 Fiche 9: Commissie voorstel voor een richtlijn overstromingsrisicobeheer


Titel: 

Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad over overstromingsbeoordeling en –beheer

Datum Raadsdocument: 
20 januari 2006


Nr Raadsdocument:
5540/06

Nr. Commissiedocument: 
COM(2006) 15

Eerstverantwoordelijk ministerie:  
V&W in nauwe samenwerking met VROM i.o.m. LNV, BZ, BZK, EZ, FIN, alsmede IPO en Unie van Waterschappen en Ver. Ned. Rivierengemeenten (allen nemen deel aan het Projectteam EU-Hoogwater)


Behandelingstraject in Brussel: Raadswerkgroep Milieu, voortgangsrapportage Milieuraad 9 maart.

Achtergrond, korte inhoud en doelstelling van het voorstel: 

Het richtlijnvoorstel is een door de Commissie voorgestelde follow-up van het tijdens het Nederlands Voorzitterschap (2004) opgestarte EU Hoogwater Actieprogramma. Uitgangspunt van het Nederlandse initiatief was de Nederlandse positie te versterken ten aanzien van de wateropgave waarmee Nederland in de komende jaren geconfronteerd wordt. 

De richtlijn schrijft een kader voor waarbinnen gemeenschappelijk optreden van oeverstaten op gebied van overstromingsrisicobeheer plaats moet vinden. Landen bepalen zelf welke gebieden ze aanmerken als overstromingsgevoelig. De richtlijn laat de invulling en uitvoering van dit plan geheel over aan de lidstaten. De richtlijn stelt geen kwantitatieve normen (bijvoorbeeld m.b.t. de kans op overstroming) waaraan het plan moet voldoen. Wel legt de richtlijn een aantal principes vast: 

1. solidariteit (het niet afwentelen);

2. aanpak op stroomgebiedniveau ; 

3. een integrale en veiligheidsketenaanpak
. 

Het voorstel voor de richtlijn bevat drie concrete verplichtingen (in de vorm van producten) voor de lidstaten: 

· Voorlopige overstromingsrisicobeoordeling: lidstaten bepalen in welke gebieden sprake is van een significant risico. Daar waar geen significant overstromingsrisico is, hoeft geen verdere actie te worden ondernomen; gereed 3 jaar na inwerkingtreding van de richtlijn. NB: De verwachte uitkomst van de discussie in Brussel is dat deze voorlopige beoordeling niet nodig zal zijn indien er al kaarten en plannen beschikbaar zijn.
·  Overstromingsrisicokaarten: lidstaten ontwikkelen overstromingskaarten en schadekaarten, die als input dienen voor de overstromingsrisicobeheerplannen: december 2013 gereed, met 6-jaarlijkse herziening.

·  Overstromingsrisicobeheerplannen: lidstaten ontwikkelen en implementeren plannen gericht op het reduceren van overstromingsrisico’s, waarvoor het solidariteitsprincipe van “niet afwentelen” geldt; december 2015 gereed, met 6-jaarlijkse herziening.

De Commissie stelt voor de coördinatiemechanismen van de Kaderrichtlijn Water (KRW) te hanteren bij het opstellen van de kaarten en beheersplannen, en deze qua tijdstip van voltooiing en frequentie van herziening gelijk te schakelen met gerelateerde producten onder de KRW. Tevens is het doel om zoveel mogelijk uit te gaan van bestaande kaarten en plannen uit de internationale rivieren commissies.

Rechtsbasis van het voorstel: Verdragsartikel: Art. 175 lid 1


Besluitvormingsprocedure en rol Europees Parlement:  co-decisie 

Instelling nieuw Comitologie-comité: nee 
Subsidiariteit en proportionaliteit: 

Subsidiariteit: Positief.

Het aanpakken van hoogwaterproblematiek is vooral (niet uitsluitend) een regionale aangelegenheid (lidstaten en rivierencommissies). De transnationale aspecten in het voorstel kunnen door de afzonderlijke lidstaten niet bevredigend worden geregeld (solidariteit/niet-afwentelen). Hierin ligt ook de meerwaarde voor Nederland. Het huidige voorstel is echter ruimer dan dat. Nederland acht een strikte toepassing van het subsidiariteitsbeginsel van groot belang en zet zich in voor een richtlijn die zich beperkt tot de transnationale aspecten.

Proportionaliteit: Positief.

De Nederlandse inzet is gericht om op EU-niveau alleen een aantal principes en kaders voor de samenwerking te vast te leggen. De hoofdlijn van het voorstel volgt ook deze inzet: verplichting voor een ‘preliminary assessement’, gevolgd door  het opstellen van kaarten en beheersplannen: geen gedetailleerde maatregelen.(Zie ook Achtergrond, korte inhoud en doelstelling van het voorstel:  en Consequenties voor nationale en decentrale regelgeving/beleid, (informatie over het  inschakelen van nationale agentschappen / zelfstandige bestuursorganen e.d., implementatie en uitvoering, notificatie en handhaving en/of sanctionering))

Consequenties voor de EU-begroting:

Aangezien het voorstel voor de richtlijn geen  maatregelen betreffende financiering bevat, zullen er  slechts zeer beperkte consequenties voor de EU-begroting zijn, namelijk die voortvloeien uit de benodigde administratie en beoordeling door de Commissie van de vervulling van de verplichtingen door lidstaten. 


Financiële, personele en administratieve consequenties voor de rijksoverheid, decentrale overheden en/of bedrijfsleven en burger:
Een kosten-batenanalyse in de strikte zin is niet mogelijk. Dit is gelegen in het feit dat deze concept richtlijn geen specifieke normen en uitvoeringsmaatregelen omvat, maar slechts basisprincipes en kaders vastlegt. Daarom is er vanuit pragmatisch oogpunt voor gekozen om alleen de extra administratieve lasten en baten als gevolg van de richtlijn voor de betrokken Nederlandse overheden in kaart te brengen. Het gaat hierbij om een ruwe kwantitatieve en kwalitatieve inschatting. Het definitieve rapport van de impact assessment is eind februari beschikbaar. 

Een eerste schatting leert dat de kosten als gevolg van de richtlijn beperkt zullen zijn: een minimale uitvoering van de richtlijn betekent ca. € 4 mln. per jaar gedurende 2 tot 3 jaar voor alle betrokken Nederlandse overheden. Hierbij wordt er dus van uitgegaan dat de richtlijn van toepassing kan zijn op de gehele stroomgebieden van de Nederlandse (hoofd en zij) rivieren. De baten zijn hierin niet meegenomen en liggen in verbetering van de efficiëntere samenwerking op allerlei niveaus en in alle fasen van de veiligheidsketen. Zo zal binnen Nederland bijvoorbeeld efficiënter gewerkt kunnen worden bij het opstellen van overstromingsrisicokaarten door een meer eenduidige Europese aanpak, hetgeen de kosten zal drukken. Daarbij zullen de kosten na de eerste zesjaarlijkse cyclus significant afnemen als eenmaal de eerste kaarten en plannen opgesteld zijn, omdat het daarna alleen nog om aanpassingen gaat.

Consequenties voor nationale en decentrale regelgeving/beleid, (informatie over het  inschakelen van nationale agentschappen / zelfstandige bestuursorganen e.d.,  implementatie en uitvoering, notificatie en handhaving en/of sanctionering): 

Het voorstel schrijft geen normen voor, maar geeft kaders en principes, en laat de uitwerking over aan de lidstaten. De Nederlandse wettelijke en bestuurlijke systematiek (waaronder het vastleggen van veiligheidsnormen) blijft dus gehandhaafd. Het voorstel sluit nauw aan bij en wordt nadrukkelijk getoetst aan nationale beleidsontwikkelingen zoals WaterVeiligheid voor de 21e Eeuw (een verkenning naar het actualiseren van beschermingsbeleid tegen overstromingen).

Volgens het richtlijnvoorstel van de Europese Commissie zouden de competente autoriteiten voor het overstromings​risico​beheer dezelfde moeten zijn als die voor de uitvoering van de Kaderrichtlijn Water. Naar zich laat aanzien maakt een meerderheid in de Raad (waaronder Nederland ) hiertegen bezwaar en heeft  de Commissie zich reeds bereid getoond dit punt te herzien. Hier van uitgaande zal de richtlijn slechts beperkte gevolgen hebben voor de nationale en decentrale regelgeving en besluitvorming. Welke instanties bepaalde taken op zich nemen kan Nederland dan evenzeer zelf bepalen als nu het geval is. De bestaande stroomgebiedcommissies waaraan Nederland deelneemt, voorzien reeds (gedeeltelijk) in de door de richtlijn vereiste stroomgebiedbrede, grensoverschrijdende afstemming. 

Voorgestelde implementatietermijn (bij richtlijnen) dan wel voorgestelde datum inwerkingtreding (bij verordeningen en beschikkingen) met commentaar t.a.v. haalbaarheid:
Het voorstel van de Commissie is om de Preliminary flood risk assessment gereed te hebben uiterlijk drie jaar na inwerkingtreding van de richtlijn. Vervolgens moeten de  Overstromingsrisicokaarten uiterlijk 2013 en de Overstromingsrisicobeheerplannen uiterlijk 2015, zodat deze parallel zullen lopen met de tweede Kaderrichtlijnwater cyclus.

In het algemeen kan worden gesteld dat Nederland nog geen overstromingsrisicobeheersplannen op (deel)stroomgebieden opgesteld heeft die voldoen aan alle omschreven eisen en criteria. (Gezien het verloop van de onderhandelingen in de RWG zullen deze overigens waarschijnlijk minder gedetailleerd en meer vrijblijvend worden). Belangrijke bouwstenen zijn wel verspreid bij de verschillende overheden beschikbaar. Er zijn twee plannen op stroomgebiedniveau gemaakt; die van de Rijn en de Maas, echter alleen voor de hoofdstroom. Op nationaal niveau zijn de belangrijkste plannen voor hoogwaterbescherming de (toekomstige) PKB (Planologische Kernbeslissing) Ruimte voor de Rivieren en de Kustvisie 2050. Daarnaast zijn er plannen die meer gebiedsgericht zijn (b.v. Integrale verkenning Maas). Het geheel van de plannen is niet landsdekkend voor alle stroomgebieden.

De inschatting (mede op basis van de huidige voortgang in de RWG Milieu en de Impact Assessment) is dat de voorgestelde implementatietermijnen goed haalbaar zijn, maar er wordt nog gestudeerd op de wenselijkheid van een 6-jaarlijkse review. 
Consequenties ontwikkelingslanden: geen.

Nederlandse belangen en eerste algemene standpuntbepaling: 

Het richtlijnvoorstel biedt Nederland  in zijn huidige vorm op hoofdlijnen het gewenste extra instrument om tot een effectiever hoogwaterbeleid te komen met de bovenstroomse landen van de Rijn en de Maas. De richtlijn zal een versterking van het internationaal overleg op hoogbestuurlijk niveau tot gevolg hebben en uitgangspunten als ‘niet afwentelen’ (van gevolgen van hoogwaterbeschermings-maatregelen) in de praktijk brengen. Het voorstel schrijft geen normen voor, maar geeft kaders en principes en laat de uitwerking over aan de lidstaten. De Nederlandse wettelijke en bestuurlijke systematiek (waaronder het vastleggen van veiligheidsnormen) blijft dus gewoon gehandhaafd. Het voorstel sluit nauw aan bij en wordt nadrukkelijk getoetst aan nationale beleidsontwikkelingen zoals WaterVeiligheid voor de 21e Eeuw (een verkenning naar het actualiseren van beschermingsbeleid tegen overstromingen). Nederland wil derhalve bereiken dat de basisuitgangspunten en het kader voor grensoverschrijdende samenwerking die in de ontwerprichtlijn zijn vastgelegd behouden blijven. De inzet van Nederland richt zich op de vaststelling van een juridisch bindend instrument (richtlijn) dat zich beperkt tot een aantal principes of uitgangspunten en een kader dat de samenwerking met de buurlanden versterkt.

Niettemin schuilen in het voorstel ook risico’s. Bij de onderhandelingen over het voorstel moet er voor gezorgd worden dat: 

·  de richtlijn niet dwingt tot vermindering of stabilisering van de huidige overstromingsrisico’s (kans x gevolg); 

De richtlijn  slechts kaders stelt voor het “managen” van de problematiek en dus ruimte laat voor het huidige nationale beleid. Vermindering of stabilisatie is voor Nederland niet realistisch en zou Nederland op buitensporig hoge kosten kunnen jagen;

· er geen Europeesrechtelijke verplichting komt voor de implementatie van de uitvoeringsmaatregelen die opgenomen zijn in de beheersplannen;
Nederland is sterk gebaat bij goede uitvoering, maar verwacht dit in samenwerking met onze buurlanden te kunnen bewerkstelligen. Het op Europees niveau verplichten van implementatie is een te zware verplichting en zou eventuele aanpassing van de plannen in de weg kunnen zitten. Het zou er toe kunnen leiden dat landen op ‘safe’ gaan spelen door zeer lange implementatie termijnen vast te stellen, wat de effectiviteit van de plannen niet ten goede zou komen. De tekst van de richtlijn moet hier niet ambigu over zijn zodat de mogelijkheden voor uitbreiding van de communautaire invloed via jurisprudentie geminimaliseerd worden;

·  het beginsel van ‘niet afwentelen’ intact blijft;

België en Frankrijk hebben zich uitgesproken voor opnemen van financiële solidariteit; d.w.z. dat benedenstroomse landen betalen voor maatregelen die bovenstroomse landen extra nemen. Nederland is daartegen omdat dit niet thuishoort in een richtlijn als de onderhavige en ook het principe van niet afwentelen ondermijnt.
·  er geen integratie met de Kaderrichtlijn Water (KRW) tot stand komt;
De Nederlandse bevoegde autoriteiten die zich met kwaliteit (KRW) en kwantiteit (Hoogwater) bezig houden zijn niet dezelfde. Integratie zou tot meer kosten en verminderde efficiency leiden, omdat de Nederlandse systematiek dan aangepast zou moeten worden. Nederland is wel voorstander van coördinatie met de KRW vanuit het oogpunt van efficiëntie. De huidige richtlijntekst voorziet geen integratie.

� De veiligheidsketen bestaat uit: pro-actie, preventie, preparatie, respons en nazorg/herstel





