Cách tiếp cận trong lựa chọn  địa điểm bãi chôn lấp chất thải rắn
Trong quá trình phát triển kinh tế và đô thị hoá, hàng loạt các công trình công phục vụ cho cộng đồng cần được quy hoạch và xây dựng. Những tác động mà các công trình này gây ra cho một bộ phận xã hội là không tránh khỏi. Trong vài thập kỷ trở lại đây, với sự nhận thức ngày càng cao của cộng đồng về các vấn đề môi trường và sức khoẻ, việc lựa chọn địa điểm xây dựng các công trình này ngày càng trở nên khó khăn và trở thành một vấn đề bức xúc của nhiều quốc gia như Mỹ, Canada, Mehico, Hà Lan, Áo, Anh, Thuỵ Sỹ, Pháp, Bỉ, Đan Mạch, Úc, Nhật, Hàn Quốc, Đài Loan. Một thuật ngữ thường dùng để gọi chung cho nhưng công trình gây tranh cãi này là “Sử dụng đất không được địa phương chấp thuận” (Locally Unwanted Land Uses – LULUs) (Popper,1981). Một số ví dụ là BCLCTR, lò đốt CTR, công trình xử lý nước thải, nghĩa trang, nhà tù, nhà máy điện, các công trình hoá dầu.

Một thuật ngữ khác cũng thường được sử dụng để mô tả thái độ của những người phản đối các công trình LULUs là NIMBY (not in my backyard – Không phải sân nhà tôi). NIMBY được coi là hiện tượng tâm lý của cộng đồng địa phương được lựa chọn đặt các công trình LULUs – những người thừa nhận sự cần thiết của công trình vì lợi ích chung của vùng nhưng không muốn đặt những công trình mà họ cho là có thể gây tác động tiêu cực gần nơi sinh sống của họ (Dear, 1992).

 Bãi chôn lấp chất thải rắn (BCLCTR) với một số tác động tiêu cực tới môi trường, sức khoẻ cộng đồng, xã hội và kinh tế cũng nằm trong số những công trình LULUs mà việc lựa chọn vị trí bãi đặt thường rất khó khăn ở nhiều quốc gia trên thế giới. Lựa chọn địa điểm là bước đầu tiên trong quy trình lập dự án BCLCTR và cũng có thể coi là bước quan trọng nhất, quyết định sự thành công của cả dự án. Lý do là một vị trí phù hợp có thể giúp giảm thiểu đáng kể các tác động môi trường tiêu cực có thể xảy ra trong quá trình vận hành BCLCTR, qua đó giảm nguy cơ ảnh hưởng tới sức khoẻ cộng đồng và giảm thiểu sự phản đối của cộng đồng trong quá trình vận hành. Một vị trí thích hợp cũng giúp giảm chi phí đầu tư xây dựng bãi, dễ được cộng đồng nơi đặt bãi chấp thuận hơn, và tăng công bằng xã hội thông qua phân bổ lợi ích và rủi ro của dự án một cách thoả đáng.

Các nghiên cứu lý thuyết của thế giới về lựa chọn địa điểm (LCĐĐ), trong đó có LCĐĐ BCLCTR bắt đầu từ những năm 70 của thế kỷ trước, thông qua kinh nghiệm thực tiễn ở Mỹ. Cách tiếp cận trong thời gian đó chủ yếu dựa trên các tiêu chí kinh tế (lựa chọn địa điểm có hiệu quả kinh tế cao nhất) với công cụ phổ biến là phân tích chi phí lợi ích (Keeney,1980). Cuối những năm 70, các tiêu chí môi trường và kỹ thuật bắt đầu được xem xét rộng rãi trong các nghiên cứu về LCĐĐ, phản ánh nhận thức ngày càng cao về các tác động môi trường do BCLCTR gây ra. Các vị trí đề xuất được cho điểm tương ứng với mức độ thoả mãn các tiêu chí, sau đó so sánh để lựa chọn địa điểm phù hợp nhất (thường là địa điểm có điểm số cao nhất). Hai công cụ được sử dụng phổ biến nhất trong thời kỳ này là kỹ thuật Phân tích đa tiêu chí (Multi – criteria Analysis) và Chập bản đồ (Constriant Mapping). Sang đầu những năm 80, các nghiên cứu mở rộng sang các khía cạnh xã hội và chính trị, xuất phát từ thực tế cộng đồng ngày càng phản đối mạnh mẽ cách tiếp cận truyền thống “Quyết định – Công bố – Bảo vệ” (DAD – Decide – Announce – Defend) (O’Hare, 1983). Thuật ngữ DAD hàm ý cách tiếp cận này bao gồm ba giai đoạn. Giai đoạn 1, chủ đầu tư lập dự án, trong đó có nghiên cứu LCĐĐ mà không có sự tham gia của các bên liên quan và cộng đồng. Giai đoạn 2, chủ đầu tư công bố thiết kế dự án, địa điểm được lựa chọn và cả phương án đền bù cho những hộ dân bị ảnh hưởng. Giai đoạn 3, chủ đầu tư bảo vệ phương án trước các bên liên quan và cộng đồng. Trong thời kỳ này nổi lên một số nghiên cứu mới về phương thức đấu thầu lựa chọn địa điểm (auction mechanism) để giải quyết vấn đề đền bù không thoả đáng và quy trình LCĐĐ mang tính áp đặt của cách tiếp cận truyền thống.

Cuối những năm 80 và thập kỷ 90 của thế kỷ trước là giai đoạn mà các nghiên cứu về LCĐĐ không còn tập trung ở Mỹ mà lan rộng sang các nước khác ở châu Âu và một số quốc gia phát triển ở châu Á. Một số nghiên cứu so sánh (comparative study) giữa Mỹ và Canada, giữa Bắc Mỹ và châu Âu, châu Á cho thấy tính đa dạng và phức tạp của vấn đề: LCĐĐ không chỉ thuần tuý là vấn đề kỹ thuật mà còn là vấn đề chính trị/chính sách (Lesbirel, 2000); và các đặc điểm văn hoá, kinh tế, xã hội của mỗi vùng miền, quốc gia là yếu tố không thể tách rời của công tác LCĐĐ các công trình LULUs (Kunreuther, 1996). Một số cách tiếp cận mới như LCĐĐ mang tính tự nguyện (voluntary siting), LCĐĐ mang tính thị trường (maket siting) được đề xuất. Các lý thuyết về LCĐĐ cũng được lồng ghép, rà soát bằng lý thuyết của các ban ngành khoa học khác như khoa học chính trị, khoa học xã hội, kinh tế môi trường.

 Bước sang thế kỷ XXI, các lý thuyết về LCĐĐ tiếp tục được phát triển, hoàn thiện. Cùng với sự phát triển của khoa học máy tính, hệ thông thông tin địa lý (GIS) đã được sử dụng như một công cụ hữu hiệu trong LCĐĐ . Trong những năm vừa qua nổi lên một số nghiên cứu của các nước phát triển ở châu Á như Đài Loan, Hồng Kông, Nhật Bản, Hàn Quốc, khu vực mà việc LCĐĐ các công trình LULUs ngày một trở nên khó khăn do tốc độ đô thị hoá, tăng dân số và quỹ đất ngày một hạn hẹp, đúng như những gì đã xảy ra với Mỹ và một số nước châu Âu ba mươi năm về trước. Một vài chủ đề được tập trung nghiên cứu gần đây là công bằng môi trường, giải quyết xung đột, quản lý rủi ro.

 I. CÁC CÁCH TIẾP CẬN TRONG LỰA CHỌN ĐỊA ĐIỂM BÃI CHÔN LẤP CHẤT THẢI RẮN TRÊN THẾ GIỚI

1.  Tổng quan các cách tiếp cận trong LCĐĐ 

Cách tiếp cận trong lựa chọn địa điểm các công trình xử lý CTR được Lawrence (1996) định nghĩa là “một chiến lược áp dụng cho nhà thiết kế và triển khai quy trình lựa chọn địa điểm”. Trong phần này tóm lược một số cách tiếp cận thông dụng được áp dụng trong thực tiễn và được lý thuyết hoá trong các nghiên cứu trên thế giới.

Lawrence (1996) đã nhận diện 3 cách tiếp cận chính trong LCĐĐ các công trình xử lý CTR như sau:

* Cách tiếp cận môi trường bền vững: mục tiêu của cách tiếp cận này là giảm thiểu các tác động tiêu cực và tăng tối đa các tác động tích cực. Các công cụ thường được sử dụng trong cách tiếp cận này là Quy hoạch duy lý (rationnal planning), Phương pháp chập bản đồ (constriant mapping). Và các phương pháp đánh giá định tính và định lượng khác.

* Cách tiếp cận công bằng xã hội: nội hàm của cách tiếp cận này bao gồm 2 vấn đề: công bằng về hình thức (procedural fairness) và công bằng về nội dung (substantive fairness); Công bằng về hình thức hàm ý sự công bằng trong quy trình LCĐĐ, nhấn mạnh sự tham gia của các bên liên quan trong quá trình ra quyết định, đặc biệt là các nhóm thiểu số hoặc các nhóm không có phạm vi ảnh hưởng mạnh trong xã hội. Công bằng về bản chất hàm ý sự phân chia công bằng về chi phí và lợi ích giữa các bên liên quan và sự phân bố không gian hợp lý của các công trình XLCTR.

* Cách tiếp cận cộng đồng kiểm soát: Quy trình và sản phẩm đầu ra của cách tiếp cận này phụ thuộc chủ yếu vào cộng đồng địa phương, đặc biệt là những hộ dân bị ảnh hưởng trực tiếp. Nói cách khác, người dân có phần lớn quyền quyết định liệu công trình có được đặt tại khu vực họ sinh sống hay không.

Ba cách tiếp cận trên có thể kết hợp với nhau ở những mức độ nhất định để tạo ra các biến thức được minh hoạ trong Hình 1.

Kuhn và Bllard (1998) dựa trên một nghiên cứu về 4 trường hợp LCĐĐ các công trình xử lý CTR của Canada đã nhận 2 cách tiếp cận cơ bản như sau:

* Cách tiếp cận đóng: cách tiếp cận này được phần lớn các chủ đầu tư/ người đề xuất dự án (có thể là nhà nước hay tư nhân) sử dụng và mang nặng tính kỹ thuật. Đặc điểm chính sách cách tiếp cận này là quyền quyết định thuộc về chủ đầu tư. Cách tiếp cận đóng sử dụng quy trình từ trên xuống (top – dowm) bao gồm các bước sau: 1) Xác định mục tiêu, 2)Xác định quy mô, tính chất, đặc điểm dự án, 3) Lựa chọn các tiêu chí đánh giá địa điểm, 4) Sàng lọc khu vực và địa điểm, 5) Đánh giá và lựa chọn địa điểm, 6) Thiết kế chi tiết, 7) Ra quyết định lựa chọn địa điểm. Nhược điểm của cách tiếp cận này là quyết định cuối cùng về vị trí mang tính áp đặt. Ở Canada cách tiếp cận không thành công bởi cách xem xét về chính trị và xã hội không được chú ý thoả đáng chứ không phải bởi các vấn đề về môi trường hay kỹ thuật. Do vậy đã xuất hiện một cách tiếp cận đối lập – cách tiếp cận mở được cho là có thể giải quyết các nhược điểm của cách tiếp cận đóng: Sự không tin tưởng của cộng đồng vào chủ đầu tư, ít sự tham gia của cộng đồng, nặng tính áp đặt.

 * Cách tiếp cận mở: cách tiếp cận này nhằm xử lý các rào cản về chính trị và xã hội – nguồn gốc của mâu thuẫn và xung đột trong LCĐĐ. Đặc điểm cơ bản của cách tiếp cận này là hoàn toàn tự nguyện tham gia vào quy trình LCĐĐ hay nói cách khác những cộng đồng mong muốn được chọn làm nơi đặt công trình. 
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                            Hình1: cách tiếp cận trong LCĐĐ công trình XLCTR

Cách tiếp cận này gồm 7 bước cơ bản: 1) Xác lập các tiêu chí môi trường, 2)Tham vấn các cộng đồng tự nguyện, 3)Lựa chọn các cộng đồng thích hợp nhất trong số các cộng đồng tự nguyện/ xác định danh sách rút gọn, 4) Tham vấn các cộng đồng trong danh sách rút gọn, 5) Điều tra khảo sát và nghiên cứu các địa điểm, 6) Trưng cầu dân ý, và 7) Ra quyết định LCĐĐ. Một nguyên tắc rất quan trọng của cách tiếp cận này là các cộng đồng tham gia có thể rút khỏi quy trình LCĐĐ vì bất cứ lý do gì. Nguyên tắc này nhằm tránh cho các cộng đồng không phải chịu bất kỳ quyết định nào mang tính áp đặt và đảm bảo tính hoàn toàn tự nguyện của phương pháp.

Kasperson (2005) nhận thấy rằng một số quốc gia phát triển có nền dân chủ cao đã áp dụng nhiều phương pháp khác nhau để giải quyết các vấn đề tồn tại trong LCĐĐ các công trình LULUs. Kasperson đã kết luận rằng các cách tiếp cận trong LCĐĐ có xu hướng chuyển dần từ mang tính kỹ thuật sang mang tính tự nguyện, cụ thể theo trình tự như sau:

* Cách tiếp cận DAD (Quyết định - Công bố - Bảo vệ): cách tiếp cận này bao gồm ba giai đoạn. Giai đoạn 1, chủ đầu tư lập dự án, trong đó có nghiên cứu LCĐĐ mà không có sự tham gia của các bên liên quan và cộng đồng. Giai đoạn 2, chủ đầu tư công bố thiết kế dự án, địa điểm được lựa chọn và cả phương án đền bù cho những hộ dân bị ảnh hưởng. Giai đoạn 3, chủ đầu tư bảo vệ phương án trước các bên liên quan và cộng đồng. Cách tiếp cận này chủ yếu sử dụng các phương pháp sàng lọc nặng tính kỹ thuật và hầu như không có sự tham gia của cọng đồng. Ở Bắc Mỹ, cách tiếp cận này đã gặp phải phản ứng mạnh mẽ từ cộng đồng, dẫn tới không được sử dụng trong thời gian gần đây.

* Cách tiếp cận tự nguyện và tham dự: được phát triển nhằm thoả mãn yêu cầu ngày càng cao về một quy trình LCĐĐ dân chủ hơn trong đó chú ý tới vấn đề chia sẻ quyền quyết định và tính minh bạch.

* Cách tiếp cận đồng thuận mang tính trao đổi: Cách tiếp cận này áp dụng phương thức thương lượng (cũng có thể hiểu là mặc cả) về giá trị đền bù cho các tác dộng tiêu cực dự án gây ra cho cộng đồng địa phương. Mặt trái của cách tiếp cận này là các cộng đồng thiểu số hoặc có điều kiện kinh tế thấp thường có xu hướng chấp nhận làm nơi đặt công trình do được đền bù với mức mà họ cho là thoả đáng, qua đó tăng thêm rủi ro và gánh nặng lên những cộng đồng vốn dễ bị tổn thương. Do vậy, cách tiếp cận này được cho là không thuận về mặt đạo đức – dùng điều kiện vật chất để “mua chuộc” các hộ dân địa phương.

* Cách tiếp cận cộng tác: Mục tiêu của cách tiếp cận này là sự tìm kiếm sự đồng thuận tối đa trên cơ sở tự nguyện, thông qua sự tham gia một cách toàn diện của cộng đồng, từ việc cung cấp thông tin về dự án cho cộng đồng đến việc tham gia vào quy trình lựa chọn và ra quyết định về địa điểm cùng với chủ đầu tư và những người đề xuất dự án. Nói một cách khác, vị trí dự án được lựa chọn là sản phẩm của cả hai bên thông qua một quá trình làm việc mang tính phối hợp và cộng tác cao.

Linnerooth – Bayer (2005) lại có một cách nhìn nhận khác về các cách tiếp cận trong LCĐĐ trên cơ sở khoa học văn hoá - từ giác độ cộng đồng về tính công bằng của quy trình và sản phẩm của công tác LCĐĐ. Cụ thể, có 3 quan điểm/ cách tiếp cận như sau:

* Cách tiếp cận theo thang bậc: Nhấn mạnh tính duy lý của quy trình và quyền lực. Trong cách tiếp cận này, mọi người chấp nhận vị trí của mình trong thang bậc xã hội, kèm với đó là các quy định/luật lệ và sự phân bổ lợi ích (mà thường là không công bằng) tương ứng với vị trí của họ (Rayner 1994). Như vậy, tính công bằng được xác lập dựa trên cấu trúc hành chính của xã hội, tương ứng với vị trí, nhu cầu và đóng góp mõi cá nhân.

* Cách tiếp cận mang tính thị trường: Đối lập với cách tiếp cận theo thang bậc, đề cao quyền tự do cá nhân, tính duy lý kinh tế, sự thương lượng và cạnh tranh (Thompson 1990). Sự phân bổ lợi ích do vậy được thực hiện bởi các quy luật của thị trường.

* Cách tiếp cận theo xu hướng trung dung: Là cách tiếp cận theo hướng dung hoà hai cách tiếp cận trên. Cách tiếp cận này phản đối sự không công bằng xã hội của cách tiếp cận theo thang bậc và cũng phản đối sự cạnh tranh quyết liệt của cách tiếp cận mang tính thị trường. Về cơ bản, cách tiếp cận này không chấp nhận sự không công bằng xã hội nảy sinh từ quy trình LCĐĐ. Đi xa hơn, cách tiếp cận này cho rằng phải đặt các công trình xử lý chất thải độc hại tại những cộng đồng giàu có, nơi sản sinh phần lớn rác thải, thay vì đặt công trình tại những cộng đồng nghèo nhằm tránh nới rộng sự không công bằng xã hội (Thompson 1996).

Tất nhiên, trong thực tế không có quy trình LCĐĐ nào thuần tuý theo một trong 3 cách tiếp cận trên mà thường là sự kết hợp theo những cách khác nhau: chính quyền, các chuyên gia, sự tham gia của cộng đồng ở mức độ nhất định, thương lượng về chính sách đền bù,… Theo Linnerooth-Bayer, nguyên tắc then chốt trong thiết kế cách tiếp cận LCĐĐ là phải xem xét kỹ lưỡng các quan điểm đa chiều của cộng đồng về công bằng xã hội nhằm xác đinh được một chính sách dung hoà và thoả đáng. Một không gian chính sách lý tưởng trong LCĐĐ nên nằm dâu đó giữa 3 cách tiếp cận trên, như minh hoạ trong Hình 2. LCĐĐ mang tính thị trường LCĐĐ theo xu hướng trung dung.
                                                                LCĐĐ theo tầng bậc





                                                 Hình 2. Tam giác chính sách LCĐĐ              

2. CÁC HÌNH THÁI CỦA QUY TRÌNH LCĐĐ

Kunreuther (1996) đề xuất cách phân loại sự khác nhau giữa các quy trình LCĐĐ thông qua nhận diện hai yếu tố quyền ra quyết định và độ mở cửa của quy trình.

* Quyền ra quyết định: Tổ chức hay cá nhân (hoặc một nhóm cá nhân) có quyền ra quyết định cuối cùng về địa điểm đặt công trình. Ví dụ, một bên là chính quyền có quyền quyết định lựa chọn vị trí không phụ thuộc vào việc cộng đồng địa phương có đồng ý với lựa chọn đó hay không; và một bên là công đồng địa phương có quyền quyết định chấp thuận công trình thông qua trưng cầu dân ý.

* Độ mở của quy trình: Một quy trình được coi là mở khi có sự tham gia tích cực và chủ động của cộng đồng, trong đó các bên liên quan có những chỗ đứng phù hợp trong quy trình và có thể tiếp cận các nguồn thông tin về địa điểm. Trong một quy trình đóng, các quyết định được ban hành với rất ít sự tham gia của cộng đồng và cộng đồng thường không có cơ hội để phản đối các quyết định này.

Hình 3, mô tả các hình thái của quy trình LCĐĐ. Trục X biểu thị quyền ra quyết định và trục Y biểu thị độ mở của quy trình. Hai trục này tạo ra 4 khung biểu thị cho các hình thái sau (theo thứ tự từ phải sang trái theo chiều kim đồng hồ): 1)Quy trình mở với quyền quyết định của cộng đồng; 2) Quy trình đóng với quyền quyết định của cộng đồng; 3) Quy trình đóng với quyền quyết định của chủ đầu tư; và 4) Quy trình mở với quyền quyết định của chủ đầu tư. Một số nghiên cứu trường hợp LCĐĐ ở châu Âu và Bắc Mỹ được dùng để minh hoạ cho các hình thái này. Áo và Mỹ là 2 nước, mà quy trình LCĐĐ có sự thay đổi theo thời gian, từ hình thái này sang hình thái khác. Điều này chứng tỏ việc lựa chọn một quy trình LCĐĐ phù hợp là không dễ dàng, phụ thuộc vào rất nhiều yếu tố tác động về kinh tế, xã hội, chính trị, văn hoá. Hơn nữa, một quy trình LCĐĐ  có thể được coi là phù hợp ngày hôm nay lại có thể không phù hợp trong tương lai.


[image: image2]
                                   Hình 3. Các hình thái của quy trình LCĐĐ


II. KẾT LUẬN

Ở Việt Nam, công tác lựa chọn địa điểm bãi chôn lấp được thực hiện tương đối tự phát, chủ yếu do lịch sử để lại với việc áp dụng các tiêu chí đơn giản như khoảng cách tới khi dân cư gần nhất, hướng gió, tận dụng khu vực đất trống và có khoảng cách vận chuyển tương đối nhỏ. Những tiêu chí như bảo vệ tài nguyên nước, sự chấp thuận của cộng đồng, yếu tố liên vùng, khả năng mở rộng quỹ đất trong tương lai,… mới được quan tâm gần đây, từ năm 2001 khi có Thông tư Liên tịch 01/2001/BXD - BKHCNMT về lựa chọn địa điểm, xây dựng và vận hành BCLCTR.

Quy trình LCĐĐBCLCTR ở ta cũng chưa rõ ràng và bài bản (mặc dù cách tiếp cận Việt Nam đang áp dụng tương tự cách tiếp cận DAD nêu trên). Các cán bộ quản lý cũng như tư vấn chưa có sự hiểu biết thấu đáo. Sự phối kết hợp giữa các cơ quan liên quan còn yếu. Việc gắn cộng đồng với công tác này cũng còn mang tính hình thức ở nhiều nơi dẫn tới người dân phản đối khi mà bãi chôn lấp đã đi vào giai đoạn vận hành. Các nghiên cứu khoa học của Việt Nam trong lĩnh vực này cũng còn rất thiếu, chỉ tập trung ở một vài tác giả và chưa mang tính hệ thống.

Tóm lại, có thể thấy sự cần thiết phải xác lập cơ sở khoa học/lý thuyết cho LCĐĐBCLCTR, trong đó có lựa chọn cách tiếp cận phù hợp với điều kiện kinh tế, xã hội, văn hoá, môi trường, và thể chế chính trị của Việt Nam trên cơ sở kế thừa kết quả của các nghiên cứu, lý thuyết của thế giới về cách tiếp cận, phương pháp, quy trình, tiêu chí, khung thể chế trong LCĐĐBCLCTR.
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