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1
Inleiding 

1.1
Aanleiding strategische analyse

De gemeenten in Limburg doen het goed bij het realiseren van de doelstellingen van het afvalstoffenbeleid. De hoeveelheid restafval in Limburg per hoofd van de bevolking is het laagst van Nederland. De goede resultaten zijn te danken aan de gezamen​lijke inspanningen van gemeenten en provincie in de afgelopen jaren. De resultaten zijn bemoedigend, maar zijn geen reden om nu achterover te leunen. Er is voor de Limburgse gemeenten nog een wereld te winnen.

De kosten voor afvalverwerking zijn de afgelopen jaren gestegen. De verwachting is dat de komende jaren bij ongewijzigd beleid de kosten verder en misschien nog wel sterker zullen stijgen. De gemeenten hebben de maatschappelijke opdracht om een kwalitatief verantwoord beleid te voeren. Daarnaast rekenen gemeenten ook een goede dienstverlening richting burgers tot hun taakstelling. Gemeenten zullen de mix van beleid, dienstverlening en kosten(stijgingen) naar de bevolking toe moeten blijven legitimeren. En dat stelt hoge eisen aan de wijze waarop de gemeenten deze taak uitvoeren. 

De afvalverwijderingstaak van gemeenten kan worden ingevuld via preventie, hergebruik, nuttige toepassing en diverse vormen van verwerking, inclusief de daarvoor benodigde inzameling en transport. In het uitvoeren van deze taken, hebben gemeenten te maken met de zeer complexe ‘afvalmarkt’. Het is een markt waarin ambitieuze beleidsdoelstellingen gelden, machtige partijen opereren, technologische mogelijkheden elkaar snel opvolgen en waarin veel geld omgaat. De gemeenten kunnen alleen een effectief beleid uitvoeren als zij vanuit hun opdrachtgevende rol voldoende greep hebben op de afvalketen. In de voorliggende strategische analyse wordt geconstateerd dat de gemeenten in de afgelopen jaren eerder minder dan meer greep hebben gekregen op de afvalketen. De gemeenten zijn daarom aan zet om de regie te hernemen. Daarvoor wordt in deze notitie een marsroute uitgezet.

1.2
Verantwoording

De Voorbereidingsgroep Afvalsamenwerking Limburg heeft het initiatief genomen om een strategische analyse te doen opstellen van de positie van de Limburgse gemeenten in de afvalwereld. Aan de hand van een uitwerking van de actuele kansen en bedreigingen in de omgeving alsmede een inventarisatie van de sterke en zwakke eigenschappen van de Limburgse gemeenten op dit moment, is een strategie ontwikkeld om de positie van de gemeenten ten aanzien van de afval​verwerking te versterken. De analyses en de mogelijke strategische keuzes zijn tot stand gekomen in samenspraak tussen de Voorbereidingsgroep en Van Naem & Partners en worden op 21 maart a.s. getoetst met de daartoe gevormde bestuurlijke klankbordgroep. Aldus is deze strategische notitie een voorstel geworden dat thans wordt gecommuniceerd met alle Limburgse gemeenten. Doel daarvan is een brede gedragenheid onder de gemeenten te verwerven om, op basis van erkenning van nut en noodzaak, samen te werken aan de uitwerking en implementatie van de strategie.

1.3
Opbouw notitie 

Deze notitie is als volgt opgebouwd. Hoofdstuk 2 bevat kort de belangrijkste externe ontwikkelingen welke in de afvalsector aan de orde zijn. Dit is de analyse van de kansen en bedreigingen voor de Limburgse gemeenten. Wij bespreken deze onder de noemer “ontwikkelingen”, omdat kansen en bedreigingen in veel gevallen twee zijden van dezelfde medaille zijn. 

Vervolgens komen in hoofdstuk 3 de sterkten en zwakten van de gemeenten in de huidige situatie aan de orde. Wij bespreken de sterkten en zwakten onder de noemer “positie gemeenten”. 

Op basis van de analyses in hoofdstuk 2 en 3 volgt in hoofdstuk 4 een conclusie. Deze conclusie geeft de mogelijke richting aan van  de door de Limburgse gemeenten te volgen strategie. 

In hoofdstuk 5 wordt deze strategie verder uitgewerkt naar uitgangspunten, doelstellingen en contouren van de op te richten samenwerkingsorganisatie die gericht is op de bundeling van krachten ter zake van kennisontwikkeling, advies & ondersteuning, belangenbehartiging en contractering van marktpartijen. 

2
Externe ontwikkelingen

Als eerste stap in de strategische analyse wordt de omgeving van de gemeenten onderzocht op nieuwe ontwikkelingen. Er zijn veel (nieuwe) ontwikkelingen in de afvalsector, welke vaak sterk met elkaar samenhangen. Deze ontwikkelingen houden zowel kansen als bedreigingen in voor gemeenten om hun afvaltaak adequaat te realiseren. In dit hoofdstuk worden de belangrijkste ontwikkelingen geschetst. Deze zijn onderstaand samengevat en worden daarna per stuk uitgewerkt.

	Externe ontwikkelingen, die kansen en bedreigingen inhouden voor de gemeentelijke afvaltaak:

· intensivering van landelijk beleid

· grotere betekenis voor beleidsnetwerken

· toenemend belang van actuele kennis

· schaalvergroting op de afvalmarkt

· alternatieve mogelijkheden voor Limburgs afval




2.1
Intensivering van landelijk beleid

In maart 2003 treedt het Landelijk Afvalbeheerplan (LAP) in werking. In dit plan zijn de doelstellingen voor het afvalstoffenbeleid in de periode 2002-2012 geformuleerd. Om gemeenten te ondersteunen bij de uitvoering van bestaande en nieuwe beleidsopgaven, heeft de landelijke overheid verschillende programma’s en regelingen ontwikkeld, zoals STAP, SAM
 , Duurzaam consumeren en Aanpak bij de bron. 

De Limburgse gemeenten beogen 60% van het afval te hergebruiken of nuttig toe te passen en maximaal 40% als restafval te verwerken. Momenteel voldoet tweederde van de gemeenten reeds aan deze doelstelling
.

Preventie en nuttige toepassing van afval moeten een nieuwe impuls krijgen. De gemeenten hebben hierbij een belangrijke beleids​opdracht, omdat zij verantwoordelijk zijn voor het inzamelen en verwerken van huishoudelijk afval en de handhaving. De gemeenten moeten proberen de beleidsmatige doelstellingen qua milieurendement, zoals verwoord in het LAP, in evenwicht te brengen met eisen ten aanzien van de kwaliteit en het serviceniveau (bijvoorbeeld ondergrondse opslag van afval, waardoor het straatbeeld niet vervuilt) en dit alles op een wijze dat de gemeentelijke taakstelling voor de burgers betaalbaar blijft (kostenbeheersing). Dit spanningsveld is verbeeld in onderstaand plaatje.
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2.2
Grotere betekenis voor beleidsnetwerken

Beleid wordt in eerste instantie door het Rijk gemaakt. In het nieuwe LAP wordt de rol van het Rijk nog versterkt. Beleid wordt echter niet alleen op landsniveau gemaakt. Voor Limburgse gemeenten is het RAOZ-verband relevant. In dit overlegverband werken de drie zuidelijke provincies samen. De plannen voor de vierde lijn van de AVI in Moerdijk worden in RAOZ
 besproken. Besluitvorming vindt hier niet plaats, echter uit de participatie in het overleg volgt wel een zeker commitment aan het resultaat. Daarnaast wordt beleid meer en meer op Europees niveau bepaald. De betekenis van Europa voor de gemeentelijke afvaltaak mag blijken uit het gegeven dat ongeveer 80% van de relevante wet- en regelgeving voort vloeit uit eisen die de Europese Unie stelt.

2.3
Toenemend belang van actuele kennis

Vanaf midden jaren ’90 tot 2002 was de provincie trekker van de samenwerking bij het optimaliseren van de gescheiden inzameling van huishoudelijke afval in Limburg. Inmiddels heeft de provincie haar inzet veranderd. De provincie wil het initiatief aan de gemeenten laten en faciliterend optreden. 

Gemeenten en  provincie werkten intensief samen in het programma HAAS/BIS
. Via dit platform vond kennisuitwisseling plaats en werden initiatieven ontwikkeld omtrent beleids​vernieuwing, innovaties en stimulering op het gebied van preventie, inzame​ling, nuttige toepassing en verwerking van afval. De nieuwe rol van de provincie heeft er toe geleid dat de HAAS/BIS samenwerking is beëindigd. Hiervoor is geen nieuw kennisplatform in de plaats gekomen.

Er spelen ondertussen tal van ontwikkelingen die belangrijk zijn voor de gemeenten als basis voor nieuw beleid. De technologische ontwikkelingen zijn divers. Steeds dienen zich nieuwe vormen van inzameling (bijvoorbeeld ondergronds), transport (multimodaal transport) en verwerking (regionale energie uit afval) aan. Om hierop goed te kunnen inspelen, is echter wel kennis en deskundigheid nodig.

2.4
Schaalvergroting op de afvalmarkt

De markt voor de afvalverwerking verandert. Er is sprake van internationalisering en concentratie. 

De markt voor nuttige toepassing en hergebruik van afval is internationaal. Voor afval als grondstof voor andere producten is de markt open en de afvalstromen gaan de gehele wereld over. Sturing en reglementering van internationale organen op de afvalstromen is nauwelijks aanwezig. Evenwel geldt dat de ontdoener (eigenaar) van afval aansprakelijk is voor een milieuverantwoorde eindbestemming. Het volgen van de afvalstromen vraagt meer en meer gespecialiseerde kennis en inzicht in de markt voor bewerking en nuttige toepassing van afvalstromen.

In de eindverwerking is een sterke beweging richting horizontale en verticale integratie. Van horizontale integratie is sprake als verwerkers op meer markten hun bestaande producten aanbieden. 

Van verticale integratie is sprake als één bedrijf méér schakels in de afvalketen gaan beheren (bijvoorbeeld inzameling, transport en verwerking). 

Illustratie: schaalvergroting bij Essent

De overgang van AVL Sturing naar Essent Milieu betekende voor Essent zowel een horizontale integratie (uitbreiding van verwerking naar Limburg) als een verticale integratie (de schakels overslag, transport, hergebruik, nuttige toepassing en storten werden aan het bereik van Essent toegevoegd). 

De schaalvergroting heeft ook tot gevolg dat op de afvalmarkt (steeds) minder spelers over blijven, hetgeen risico’s inhoudt in termen van een gezonde marktwerking. Ook kan het tot effect hebben dat (te) weinig initiatieven worden ondernomen om nieuwe product-markt-combinaties te ontwikkelen.

2.5
Alternatieve mogelijkheden voor Limburgs afval

Limburg heeft in de jaren ’90 besloten geen verbrandingsinstallatie te rea​li​seren in de provincie. Vanaf midden jaren ’90 wordt een steeds groter deel van het huishoudelijk afval en daarmee vergelijkbaar afval (HDO-afval) naar Moerdijk getransporteerd. De bestaande contracten met Essent Milieu lopen tot en met 31 december 2008. 

In het landelijk beleid wordt gestreefd naar liberalisering van de afval​markt. Per 1 juli 2003 wordt de wettelijke begrenzing van de maximale verbrandings​capaciteit opgeheven. Essent speelt hierop in door plannen te ontwikkelen voor een vierde verbrandingslijn te Moerdijk. Zij wil op korte termijn met de gemeenten afspraken maken om zekerheid te krijgen over de aanlevering van afval na 2008. 

Er is echter ook verbrandingscapaciteit vlak over de grens. In principe kan dit een alternatief zijn voor (een deel van) de gemeenten in Limburg. Belangrijke beperking daarbij is dat het exportverbod voor brandbaar afval op zijn vroegst per 1 januari 2006 wordt afgeschaft. De rijksoverheid wil dat eerst wet- en regelgeving met de buurlanden wordt afgestemd (het zgn. gelijke speelveld) en gaat daarom eerst de effecten van het openstellen van de landsgrenzen onderzoeken. Wel hebben EU-regio’s de mogelijkheid om zelf initiatieven te ontwikkelen, mits zij daarvoor zelf de benodigde beleidsruimte creëren. 

Naast verbranding over de grens, zijn er wellicht ook goede mogelijkheden in lokale of regionale energietoepassing. Een voorbeeld hiervan is de toepassing van warmtekrachtkoppeling op het bedrijventerrein Heerlen-Aken.

3
Positie Limburgse gemeenten 

Als tweede stap in de strategische analyse wordt in dit hoofdstuk de huidige positie van gemeenten in de afvalwereld in kaart gebracht. De gemeentelijke positie wordt uitgedrukt in termen van sterkten en zwakten De belangrijkste sterkten en zwakten zijn onderstaand samengevat en worden daarna in dit hoofdstuk uitgewerkt.

	Positie van de Limburgse gemeenten ten aanzien van de gemeentelijke afvaltaak, uitgedrukt in sterkten en zwakten:

· potentiële ruimte in het realiseren van beleidsdoelstellingen

· een beperkt en kwetsbaar kennisniveau

· matige participatie in beleidsnetwerken

· weinig greep op de eigendom en verwerkingswijze van afval




3.1
Potentiële ruimte in het realiseren van beleidsdoelstellingen

Het doel van gemeentelijk afvalstoffenbeleid is meervoudig. Het gaat om het realiseren van een kwalitatief verantwoord beleid, waarin het realiseren van milieudoelstellingen ten aanzien van afvalbeheer en het bereiken van een optimaal serviceniveau naar burgers en bedrijven centraal staat. Deze doelen moeten gemeenten bereiken onder de voorwaarde van kostenbeheersing.

Ten aanzien van deze drievoudige doelstelling (zie ook paragraaf 2.1) geeft onderzoek aan dat de Limburgse gemeenten goed scoren op de doelstellingen ten aanzien van het milieurendement, maar dat er nog ruimte is voor verbetering (zie hierna). Meer inzet is ook nodig op het aspect kwaliteit- en serviceniveau. Ook de kostenbeheersing is een blijvend aandachtspunt. Een nieuw aandachtspunt is de afvalscheiding en -inzameling bij kleine bedrijven.

Uit analyses van de gemeentelijke gegevens door de provincie blijkt, dat op het gebied van preventie en nuttige toepassing van afvalstoffen in Limburg nog substantiële resultaten mogen worden verwacht. Deze moeten zich vertalen in minder restafval en een geringere stijging van verwijderingkosten dan verwacht bij ongewijzigd beleid.

Illustratie: nog substantiële resultaten te boeken

In de vergelijking tussen Limburgse gemeenten blijkt, dat gemeenten die Diftar hebben geïntroduceerd meer ADC-componenten (gescheiden componenten papier, glas en textiel) inzamelen en beduidend minder restafval en grof huishoudelijk afval produceren. Dit effect geldt zowel voor stedelijke als niet-stedelijke gemeenten. Uit de analyses blijkt dat er aanzienlijke verschillen in behaalde resultaten bestaan tussen de Limburgse gemeenten (bijvoorbeeld in een vergelijking van de vier gewesten)
.







Op landelijk niveau zijn programma’s en regelingen ontwikkeld om gemeenten bij hun beleidstaken te ondersteunen. Limburgse gemeenten maken slechts in beperkte mate gebruik van dergelijke initiatieven.

Illustratie: gebruik subsidieregeling

Een voorbeeld van het onbenut laten van kansen is de geringe animo van de Limburgse gemeenten voor de subsidieregeling SAM
. Deze regeling is onderdeel van het landelijk stimuleringsprogramma STAP
, bedoeld om gemeenten te ondersteunen op het gebied van preventie en nuttige toepassing. 


Gehonoreerde aanvragen SAM in 2001 en 2002

	Aantal deelnemende gemeenten

per provincie  
	Limburg
	Provincies gemiddeld

	Basisproject
	6
	18

	Plusproject
	1
	5


Basisproject: project bedoeld om inzicht te krijgen in de huidige situatie en mogelijkheden om inzameling en preventie te verbetering, resulterend in een plan van aanpak. 

Plusproject:  project gericht op daadwerkelijke uitvoering van plan van aanpak gericht op vermindering hoeveelheid restafval.


Bron: ‘SAM 2003’, brochure en brief Novem, januari 2003.

3.2
Beperkt en kwetsbaar kennisniveau 

Kennis is een essentiële voorwaarde voor gemeenten om sturing te kunnen geven aan haar taken en verantwoordelijkheden op het gebied van afvalinzameling en -verwerking. De situatie ten aanzien van de gemeentelijke know-how betreffende afval, kan op drie manieren worden benaderd.

(a)
De afgelopen jaren heeft Limburg geïnvesteerd in het opbouwen en delen van kennis. Dit kreeg gestalte via het HAAS/BIS-programma waarin gemeenten en provincie samenwerkten. Dit programma kende een projectmatige aanpak waarbij verschillende onderwerpen zijn aangepakt (milieuparken, diftar en ondergrondse inzameling). De resultaten zijn systematisch gemonitord (zie de voortgangsrapportages). De gezamenlijke inzet heeft bijgedragen aan de leidende positie van Limburg, indien dit wordt bezien in het perspectief van andere Nederlandse provincies. In 2002 is het HAAS/BIS-programma beëindigd en daarmee is het platform tot afstemming en kennisuitwisseling tussen Limburgse gemeenten verdwenen.

(b) 
De afvalwereld is complex. Beleids​ont​wikkelingen en technische ontwikkelingen volgen elkaar in hoog tempo op. Het vraagt een hoge mate van specialisatie en daarmee een behoorlijke personele investering om op het niveau van de afzonderlijke gemeente deze ontwikkelingen te volgen en op hun consequenties te toetsen. De meeste gemeenten hebben hiervoor onvoldoende capaciteit, zowel op ambtelijk als bestuurlijk niveau. 

(c)
In het afgelopen decennium is de positie van de gemeenten op het gebied van afvalverwerking verkleind. Door de op​rich​ting en ontwikkeling van AVL Sturing gingen de facto taken over van de gemeenten naar AVL, waarmee kennis en kunde weglekte. De daarop volgende verkoop aan Essent heeft dit proces versterkt. Bovendien zijn diverse inzamelingsbedrijven gepriva​ti​se​erd of op afstand van de gemeente geplaatst. Een onbedoeld en mogelijk ongemerkt effect van het op afstand plaatsen van de dagelijkse zorg voor afvalverwijdering is dat de afvalkennis bij gemeenten in eigen huis is verminderd. 

Concluderend maken deze drie factoren dat het huidige kennisniveau van de individuele gemeente beperkt van omvang en kwaliteit, en daarmee kwetsbaar is. Ondanks goede wil is de personele capaciteit van veel Limburgse gemeenten niet in staat om alle veranderingen afzonderlijk bij te houden, laat staan daarop adequaat in te spelen.

3.3
Matige participatie in beleidsnetwerken

In paragraaf 2.2 is aangegeven dat het afvalstoffenbeleid ook op vele plaatsen buiten Limburg wordt geformuleerd. De beleidsbepaling is in handen van de Europese Unie en de Rijksoverheid. Bij de beleidsvoor​bereiding speelt naast het ministerie van VROM ook het Afval Overleg Orgaan (AOO, waarin VROM, VNG en IPO zijn vertegenwoordigd) en haar regionale afstemmings​organisaties (RAOZ) een belangrijke rol.

Met het veranderen van de rol van de provincie in het afvalstoffenbeleid komt de continuïteit van de bestuurlijke en ambtelijke vertegenwoordiging in de bovenprovinciale beleidsplatforms onder druk te staan. Daarnaast is er de afgelopen jaren (te) weinig continuïteit, professionaliteit en samenhang in de gemeentelijke vertegenwoordiging in platforms als het RAOZ en AOO geweest. Daardoor dreigt het belang van de gemeenten in Limburg onvoldoende in de landelijke afwegingen te worden betrokken. 

Illustratie: belangen Limburg in de knel

In het LAP staat een duidelijk voorbeeld van regelgeving die de mogelijkheden van Limburgse gemeenten aanzienlijk beperkt. Het betreft het loslaten van de bovengrens aan de verbrandingscapaciteit (per 1 juli 2003) zonder dat gelijk​tijdig het exportverbod voor brandbaar afval wordt opgeheven (op zijn vroegst 1 januari 2006). Bij Aken is een verbrandingsinstallatie operationeel, voor (een deel van) de Limburgse gemeenten kan dit een alternatief zijn. Aanlevering van afval bij deze installatie kan veel transportkilometers voor​komen, hetgeen vanuit verkeersdrukte, milieudruk en transportkosten winst is. Door de regels in het LAP wordt de keuzevrijheid van de gemeenten in Limburg drastisch beperkt ondanks de liberalisering van de markt. Zij moeten mogelijk beslissen over aanlevering van afval aan Essent Milieu, omdat een mogelijk aantrekkelijker alternatief nog niet aan de orde kan komen. De belangen van de grensprovincies lijken bij deze besluitvorming onvoldoende aan bod gekomen. 

Illustratie: AVI Moerdijk

Een ander voorbeeld van een belangrijk onderwerp voor Limburg is de ontwikkeling van de vierde lijn van de AVI in Moerdijk waarover in RAOZ-verband wordt gesproken. 

Bij de bovenprovinciale platforms is het belang van de gemeenten om te weten wat er speelt, om vervolgens invloed te kunnen uitoefenen. Deze lobbykracht is momenteel onvoldoende ontwikkeld.

3.4
Weinig greep op eigendom en verwerking van afval

Bij het sluiten van de huidige contracten voor restafval
 in 1993 was voor elke gemeente AVL Sturing de wederpartij. AVL Sturing was een niet op winst gerichte organisatie, waarin de provincie en de gemeenten via het aandeelhouderschap de bestuurlijke zeggenschap hadden. De gemeenten spraken toen een leveringsplicht van het te verwerken afval af. 

Met de overname van AVL Sturing door Essent Milieu is ook de leveringsplicht van huishoudelijk afval overgegaan. Essent is nu in een vroegtijdig stadium in de afvalketen (bij het overslagstation) eigenaar van het afval en heeft de mogelijkheid om de voor haar meest wenselijke verwerkingsvorm te kiezen. 

Voor de belangenbehartiging van de gemeenten inzake de contractafspraken met Essent Milieu treden de Klantenraad en de Vereniging van Contractanten op. Met de overgang van AVL Sturing naar Essent veranderde onbedoeld het karakter van de contractpartij, zonder dat de contracten en de daarin vastgelegde positie van de individuele gemeente werden aangepast. In de praktijk blijkt het lastig om invulling te geven aan een professioneel opdrachtgeverschap. 

Illustratie: inzicht in de tariefopbouw

In de praktijk blijkt het lastig om zicht te krijgen in de tariefopbouw en om een vuist te (kunnen) maken tegen tariefsverhogingen. Wij geven vier voorbeelden die aangeven dat de tariefopbouw op zijn minst ondoorzichtig is.

(1) Essent kan beslissen om, afwijkend van het contract, meer afval te storten en minder afval te verbranden. Dit is voor Essent voordelig, maar dit leidt niet automatisch tot aanpassing van het tarief.

(2) De gemeenten delen in het bedrijfsrisico van de verbrandingsovens die (onder andere) voor het Limburgs afval worden geëxploiteerd. Extra inspanningen en kosten van de gemeenten op het gebied van preventie en nuttige toepassing leiden – macro gezien – niet automatisch tot lagere kosten in de eindverwerking.

(3) Het ministerie van VROM heeft de beperkte duur van de milieuvergunning voor afvalverbrandingsinstallaties losgelaten, waardoor met langere afschrijvingstermijnen kan worden gewerkt. Voorheen bedroeg de maximumtermijn 20 jaar. De afschrijving kan nu over een langere periode worden uitgesmeerd. Dit leidt niet automatisch tot een lager tarief voor de gemeenten.

(4) Spotmarkt bedrijfsafval kan in het buitenland voor 80% nuttig worden toegepast. In Nederland heeft geen impuls bestaan als gevolg van de verwerking in ovens.

Het is de vraag of het huidige contract voor de eindverwerking met Essent Milieu voldoende prikkels in zich heeft voor ingrijpende innovaties met het oog op preventie en nuttige toepassing. In enig nieuw contract, met welke verwerker dan ook, moet meer verband worden gelegd tussen de inspanningen en resultaten van de gemeenten met betrekking tot preventie en nuttige toepassing en de kosten die zij kwijt zijn voor eindverwerking. Dat prikkelt gemeenten om veel aan preventie en nuttige toepassing te (gaan) doen.

De combinatie van leveringsplicht en overdracht van eigendom heeft tot gevolg dat de gemeenten op dit moment weinig invloed hebben op de feitelijke verwerking. De geringe mogelijkheid tot sturing staat op gespannen voet met de verant​woorde​lijk​heid van gemeenten voor doelmatige en kwalitatief verantwoorde inzameling en verwerking.

3.5
Resumé gemeentelijke positie

In de huidige situatie kunnen gemeenten op alle drie de doelstellingen van het afvalbeleid (milieutechnisch, dienstverlening/service en kostenniveau) nog substantiële resultaten boeken. Het instrumentarium dat gemeenten daarvoor beschikbaar hebben, behoeft echter duidelijk versterking. Dit geldt primair voor specialistische kennis, waarbij de aantekening past dat het niet reëel is te veronderstellen dat de Limburgse gemeenten afzonderlijk alle ontwikkelingen kunnen bijbenen. Daarnaast behoeft de vertegenwoordiging en beïnvloedingsmogelijkheden in bovenprovinciale beleidscircuits eveneens versterking, omdat de consequenties van beleidsbeslissingen thans vaak beperkend zijn voor de Limburgse gemeenten. Tenslotte bieden de huidige contracten met Essent Milieu en het contractbeheer de gemeenten te weinig sturingsmogelijkheden. 

4
Doelstellingen en strategie: een wereld te winnen

Indien de huidige positie van gemeenten (hoofdstuk 3) wordt geconfronteerd met de externe ontwikkelingen (zie hoofdstuk 2), blijkt de noodzaak om gerichte actie te ondernemen teneinde de gemeentelijke positie drastisch te verbeteren. Op welke wijze dat kan, wordt onderstaand uitgewerkt. 

Allereerst geldt dat er in de beleidskeuzes voor de gemeenten een wereld is te winnen. Veel Limburgse gemeenten hebben reeds goede resultaten behaald, maar er zijn op het gebied van preventie en nuttige toepassing substantiële resultaten te boeken. Deze moeten leiden tot een kleiner aanbod van restafval en een geringere stijging van verwerkingskosten dan bij ongewijzigd beleid.

In de tweede plaats is het van essentieel belang dat de regierol van de gemeenten in de uitvoering van dat beleid wordt versterkt. Door invulling van professioneel opdrachtgeverschap richting partijen waarmee wordt samengewerkt, dienen gemeenten hun greep op de afvalketen te hernemen. 

In de derde plaats telt in de uitvoering van de afvaltaken de macht van het getal. Hoewel elke gemeente autonoom is op dit gebied, kan door samenwerking en krachtenbundeling een (sterkere) vuist worden gemaakt op de afvalmarkt. 

Om de regie over de afvalketen te kunnen hernemen, dienen de gemeenten in onze optiek hun krachten te bundelen. 

(a)
Krachtenbundeling is noodzakelijk om voldoende kennis en inzicht te verwerven en te behouden om in de complexe afvalmaterie alert en onafhankelijk te kunnen opereren. De know-how kan ook worden ingezet om gemeenten te ondersteunen in het genereren van relevante subsidies.

(b)
Het bundelen van de krachten is ook noodzakelijk om de belangen van de gemeenten op bovenprovinciale, landelijke en misschien wel Europese beleidsplatforms te beïnvloeden.

(c)
Alleen via krachtenbundeling is het mogelijk om als aanbieder een positie te kunnen innemen bij de aanbesteding van afval voor nuttige toepassing, hergebruik en eindverwerking. Afstemming om de markt te verkennen, is een minimale vereiste. Via de afvalsamenwerking kan, door het zichtbaar maken van de voordelen, krachtig worden bevorderd dat gemeenten gezamenlijk de markt opnieuw benaderen. 

Er blijft discussie mogelijk over de vraag hoe groot de grip van gemeenten op de afvalketen zal zijn, als zij hun krachten verenigen. De discussie over deze vraag laat onverlet dat voortbestaan van de huidige situatie niet in het belang van de gemeenten is.

Indien gemeenten geen goed antwoord vinden voor de risico’s van de huidige situatie, dan zijn de verwachtingen ongunstig. Het wegvallen van de rol van de provincie en de beperkte capaciteit van de gemeenten zal leiden tot een versnippering van kennis en aandacht voor het afvalstoffenprobleem. Dat plaatst de gemeenten in een zwakke positie op een markt waarbij bij de wederpartij sprake is van schaalvergroting en internationalisering. Het gevaar dreigt dat in verwerking en nuttige toepassing het bedrijfseconomisch belang gaat pre​valeren boven de milieuhygiënische prioriteiten van de gemeenten. 

5
Uitwerking van de strategie: Afvalsamenwerking Limburg

In dit hoofdstuk worden de contouren van de strategie uitgewerkt. Wij benoemen de uitgangspunten die gelden voor de krachtenbundeling van de Limburgse gemeenten. Vervolgens schetsen wij de hoofdlijnen van het samenwerkingsverband.

5.1
Uitgangspunten 

Van, voor en door de gemeenten

Een belangrijk uitgangspunt is dat de krachtenbundeling niet mag leiden tot de oprichting van een nieuwe sturingsorganisatie. Het vertrekpunt is dat de gemeenten verantwoordelijk zijn en blijven voor het gevoerde afvalstoffen​beleid. Dat impliceert ook dat de gemeente eigenaar blijft van het afval, totdat zij het aanbieden aan de afnemer. En tot slot betekent dit ook dat de gemeente de contracten sluit met de afnemers. De afvalsamenwerking zal hierbij stimuleren en coördineren, met als doel een maximale gezamenlijke marktbenadering.

De krachtenbundeling krijgt vorm via de inrichting van een bureau Afval​samen​werking voor de gezamenlijke Limburgse gemeenten. Het bureau wordt opgericht door en voor de gemeenten en blijft van de gemeenten. 

Kennis als basis

De kerntaak van het bureau is het organiseren van kennis om de gemeenten te adviseren en te ondersteunen bij de ontwikkeling en uitvoering van hun afvalbeleid. Zij doet dat door het opbouwen van expertise op het gebied van afvalbeleid en technische ontwikkelingen en door kennis en inzicht te vergaren in de werking van de afvalmarkt. Een specificatie van het takenpakket, dat onderdeel uitmaakt van het op te zetten bedrijfsplan, is ter informatie opgenomen in de bijlage.

Vertegenwoordiging en belangenbehartiging gemeenten

Vanuit deze expertise vertegenwoordigt de Afvalsamenwerking Limburg de gemeenten in provinciale en bovenprovinciale bestuurlijke en ambtelijke beleidsplatforms. Deze inbreng moet er toe leiden dat de specifieke problematiek van Limburg aan de orde komt bij de ontwikkeling van beleid en dat het bureau tijdig nieuwe stimuleringsmaatregelen voor de Limburgse gemeenten signaleert.

Monitoring resultaten

De expertise van het bureau moet ook worden ingezet om op ge​meentelijk, regionaal en provinciaal niveau inzicht te geven in de resultaten van het gevoerde afvalstoffenbeleid. Het ontwikkelen en beheren van een monitorsysteem kan bij het samenwerkingsverband worden onderge​bracht. Een monitorsysteem kan worden uitgebouwd tot een benchmark voor het vergelijken en analyseren van gemeentelijke beleidsresultaten en tarieven. 

Monitoring technische ontwikkelingen

Een andere taak is het bijhouden van de ontwikkelingen binnen de afvalmarkt. Het bureau attendeert de gemeenten op nieuwe mogelijkheden voor preventie, nuttige toepassing en hergebruik. Zij verricht studie naar en adviseert over de methoden en technieken voor preventie, gescheiden inzameling en de inrichting van de infrastructuur en de bijdrage aan de gemeentelijke beleidsdoelstellingen. 

Coördinatie marktbenadering

Het bureau faciliteert de gemeenten bij het aanbesteden van afvalstromen en grondstoffen. Zij inventariseert, adviseert en ontwikkelt strategieën voor gezamenlijke marktbenadering en belangentoename. Hierbij wordt, indien dit in het belang is van de gezamenlijke Limburgse gemeenten, regionaal maatwerk geleverd. De afvalsamenwerking kan deze voorbereidingen en aanbesteding met een mandaat van gemeenten uitvoeren, maar uiteindelijk wordt elke gemeente contractpartij. Het bureau ondersteunt en coördineert desgevraagd het ontwerpen en doorlopen van aanbeste​dings​procedures. Het schrijven van een bestek is een voorbeeld van deze ondersteuning. Dezelfde rol kan zij spelen bij het aanvragen van subsidies. 

Afstemmingsplatform gemeenten

Tenslotte kunnen vanuit het bureau ook nieuwe initiatieven worden ontplooid. Het samenwerkingsverband is bij uitstek het platform waarop gemeenten hun inspanningen en initiatieven afstemmen.

Gefaseerde benadering

De samenwerking maakt een werkplan waarin de gemeenten de activiteiten van een prioriteitstelling voorzien (contractering van het restafval, andere componenten, andere onderdelen van de afvalketen, etc). 

5.2
Contouren van de organisatie

Binding met gemeenten

Het bureau Afvalsamenwerking Limburg is nadrukkelijk een organisatie van, voor en door de gemeenten. In de organisatie moet deze binding met de gemeenten verankerd zijn. De uiteindelijke zeggenschap over de ontwikkeling van het bureau blijft bij de gemeenten liggen. 

Professionele krachten

De afvalwereld is buitengewoon dynamisch en de ontwikkelingen volgen elkaar in hoog tempo op. Om deze ontwikkelingen te kunnen volgen en te vertalen naar consequenties voor de gemeenten moet het bureau Afvalsamenwerking Limburg beschikken over professionele krachten. Zij leggen over hun werk en hun exploitatie verantwoording af aan de gemeenten.

Professionele bestuurder

Het samenwerkingsverband kent een bestuurlijke en een ambtelijke component. Met name de vertegenwoordiging van de gemeenten in de beleidsplatforms op landelijk, bovenprovinciaal en internationaal niveau vraagt bestuurlijke inzet. Voor de continuïteit van de vertegenwoordiging verdient het aanbeveling om binnen het bestuur van de Afvalsamenwerking een professionele bestuurder aan te stellen die in een parttime aanstelling werkt voor de gemeenten. 

Regie en adviesfunctie

Op het niveau van de ambtelijke invulling van de organisatie moet het uitgangspunt zijn, dat het bureau een regie- en adviesfunctie heeft. Met een beperkte formatie worden deze werkzaamheden uitgevoerd. Onderzoek, ontwikkeling en inhoudelijke uitwerkingen besteedt het bureau uit aan gespecialiseerde personen en instanties. Op deze wijze wordt gewaarborgd dat steeds de meest actuele kennis wordt ingekocht en kan voorkomen worden dat de Afvalsamenwerking te groot en onbeheersbaar wordt. 

In dit hoofdstuk zijn de contouren van een bureau Afvalsamenwerking Limburg geschetst als antwoord op de in- en externe ontwikkelingen waarmee gemeenten in hun afvaltaak worden geconfronteerd. In een volgende stap van het traject worden deze ideeën uitgewerkt in samen​werkings​modellen en een bedrijfsplankader. 

Bijlage: kerntaken Afvalsamenwerking Limburg

	krachtenbundeling
	Kennis-
ontwikkeling
	· Genereren van (basis)informatie en kennis over strategie/beleid en uitvoering/ organisatie voor afval en de afvalmarkt in de breedste zin van het woord
.

· Opbouwen, onderhouden en benutten van een (specialistisch) kennisnetwerk bij gemeenten, provincie, Rijk en andere relevante partners.

· Creëren van een platform voor uitwisseling van kennis en ervaringen rondom de gemeentelijke afvaltaak (met de provincie als adviseur).

· Doorontwikkelen en beheren van een afval monitoringsysteem.



	
	Advisering & ondersteuning
	· Actief signaleren van relevante ontwikkelingen voor gemeenten.

· Informeren, adviseren en faciliteren van (individuele en samenwerkende) 

gemeenten in beleidsvoorbereiding en -uitvoering van de gemeentelijke afvaltaak.

· Gericht ondersteunen van gemeentelijke bestuurders en ambtenaren, ook rondom de kerntaken belangenbehartiging en krachtenbundeling.



	
	Belangen-
behartiging
	· Participeren in beleidsrelevante netwerken voor de gemeentelijke afvaltaak op provinciaal, regionaal, landelijk en (zo nodig) Europees niveau.

· Formuleren van adviezen en standpunten ter zake namens de Limburgse 

gemeenten en inbrengen daarvan in beleidsrelevante netwerken.

· Uitvoeren van gerichte lobby-activiteiten namens de Limburgse gemeenten.

· Actief terugkoppelen van de voortgang en resultaten van de participatie en 

belangenbehartiging.


	
	Coördinatie
marktbenadering
	· Signaleren en ontwikkelen van mogelijkheden tot bundeling van gemeentelijke inkoopkracht op de afvalmarkt (in de breedte van de keten).

· Stimuleren van niet-vrijblijvende samenwerking tussen gemeenten in de marktbenadering.

· Creëren van een platform voor het organiseren van inkoopkracht op de afvalmarkt (makelaar).

· Begeleiden en/of via mandaat verzorgen van toekomstige aanbestedingsprocedures voor (groepen van) gemeenten.




 





Milieu





 





(doe





ltreffendheid)





 





     





Dienstverlening





 





         (service)





 





Kosten





 





(doelmatigheid)





 





 





verschil tussen DIFTAR en niet-DIFTAR voor 





(grof) huishoudelijk restafval  





en gescheiden componenten (ADC) in 2001





188





278





107





91





100

















200





100





   0








300





totaal DIFTAR





totaal niet-DIFTAR





Kg per inwoner





totaal ADC





totaal RA+GHA








� Zie voor uitleg van de afkortingen paragraaf 3.1.


� Bron: ‘Voortgangsrapportage Huishoudelijk afval Limburg 2001’, provincie Limburg.


� RAOZ: Regionaal Afval Overlegorgaan Zuid-Nederland, waarin provincies, gemeenten en Essent Milieu zitting hebben.


� HAAS/BIS: Huishoudelijk Afval en Analoge Stromen/Bestuurlijk Interactief Samenwerken.


� Bron: ‘Voortgangsrapportage Huishoudelijk afval Limburg 2001’, provincie Limburg.


� SAM: Subsidieregeling Aanpak Milieudrukvermindering. De regeling loopt tot 15 oktober 2003. 


� STAP: Stimuleringsprogramma Afvalscheiding en – Preventie van huishoudelijk afval. 





�  Het betreft het te verbranden, composteren of te storten afval van de gemeenten dat zij wekelijks inzamelen.


� Hieronder verstaan wij de activiteiten afvalpreventie, -hergebruik, -inzameling, -verwerking e.d. alsook de functionaliteiten beleid, milieukunde, techniek, financiën, juridische zaken, commercie (markttechnisch) en bedrijfsvoering.






1 FILLIN "Typ hier de laatste 3 cijfers van het kenmerk + initialen, gevolgd door de datum. Evt. verdere tekst in gewone tekstweergave toevoegen" \* MERGEFORMAT 

