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Behandelingstraject in Brussel:  

Mededeling: (Thematische strategie): Presentatie in de Raadswerkgroep Milieu 10 januari 2006.Politiek debat in de Milieuraad van 9 maart 2006. Raadsconclusies over de thematische strategie in de Milieuraad van 26 en 27 juni 2006. Richtlijn afvalstoffen: Afhankelijk van de planning van het Finse voorzitterschap. Richtlijn wordt namelijk onder Fins voorzitterschap behandeld.

Achtergrond, korte inhoud en doelstelling van het voorstel: 

a. Thematische strategie afvalstoffen 

De Thematische strategie afvalstoffen is een van de thematische strategieën die in het Zesde Milieuactieprogramma is aangekondigd. In mei 2003 heeft de Commissie de Mededeling ‘Naar een thematische strategie inzake afvalpreventie en afvalrecycling’ gepubliceerd met de hoofdlijnen van de strategie. Deze Mededeling was het startpunt van een degelijke consultatieperiode van zo’n twee-en-een-half jaar. De Milieuraad heeft in juni 2004 conclusies vastgesteld over de Mededeling. De hoofdlijnen zijn als volgt:

Om de beleidstekorten in het huidige Europese afvalbeleid op te lossen, worden in de Thematische strategie afvalstoffen uitgangspunten en acties geformuleerd die te verdelen zijn over de korte termijn (2006-2009), middellange termijn en lange termijn (na 2015). Een belangrijk uitgangspunt in de thematische strategie afvalstoffen en de kaderrichtlijn afvalstoffen is de explicitering van het milieudoel in afvalbeleid. Dit is gedaan door de introductie van het levenscyclusdenken en het leggen van een expliciete relatie met de thematische strategie natuurlijke hulpbronnen.

De volgende acties en uitgangspunten sluiten aan bij actuele discussies in het Nederlandse afvalbeheer:

1. Afvalpreventie en -recycling zijn geen doelen op zich, maar middelen om milieudruk door het gebruik van hulpbronnen te verminderen. Deze levenscyclus benadering is redelijk nieuw op Europees niveau.

2. Hernieuwde nadruk op afvalpreventie onder meer via koppeling met productenbeleid, milieuvergunningen en via schone technologie en producten.

3. Promoten van economische instrumenten zoals stortbelasting.

4. Vereenvoudiging en modernisering van de Europese afvalregelgeving, onder meer ten aanzien van centrale begrippen in de Europese afvalregelgeving zoals ‘afval’, ‘verwijdering’ en ‘nuttige toepassing’, met het oog op uitvoerbaarheid.

5. Bevorderen van een gelijkwaardig Europees speelveld voor afvalbeheer door het verder harmoniseren van milieueisen aan afvalverwerking en secundaire materialen. Hiermee wordt tevens een belemmering voor innovatie weggenomen.

De afvalstrategie en de kaderrichtlijn afvalstoffen hebben geen betrekking op de in-, uit- en doorvoer van afvalstoffen. Voor die activiteiten geldt de Europese Verordening Overbrenging Afvalstoffen (EVOA), die zal worden gewijzigd. De onderhandelingen van de Raad met het EP zijn afgerond. 

b. Kaderrichtlijn afvalstoffen

Aan de Thematische strategie afvalstoffen is een wijziging van de Kaderrichtlijn afvalstoffen 75/442) gekoppeld. De hoofdlijnen zijn als volgt:

1. De Europese regelgeving wordt vereenvoudigd door de Kaderrichtlijn afvalstoffen, de Richtlijn gevaarlijke afvalstoffen (91/689) en de Richtlijn afgewerkte olie (75/439) te integreren tot één richtlijn. Dit is ook in lijn met ‘Better Regulation’, het initiatief van de Europese Commissie voor stroomlijning voor Europese regelgeving en sluit aan bij het Project Herijking Regelgeving in Nederland.

2. De begrippen afval, verwijdering en nuttige toepassing worden verduidelijkt. Dit is een lang gekoesterde wens van vele Lidstaten en het bedrijfsleven.  

3. Afvalverbrandingsinstallaties (avi’s) met een hoog rendement worden op basis van een eis voor energie-efficiency geclassificeerd als nuttige toepassing. Daarmee zullen deze avi’s niet meer uitsluitend voor het eigen nationale verzorgingsgebied, maar in een Europese afvalverbrandingmarkt gaan opereren, aangezien de grenzen voor nuttige toepassing open zijn.

4. De Lidstaten krijgen de opdracht tot het maken van preventieplannen, waarover zij overleggen met doelgroepen en waarin zij kwantitatieve en kwalitatieve doelen kunnen stellen. Elementen die in de plannen kunnen worden opgenomen, zijn genoemd in bijlage IV van het voorstel: maatregelen inzake de randvoorwaarden voor de productie van afvalstoffen, inzake het ontwerp- en de productiefase, maatregelen die gevolgen kunnen hebben voor de consumptie- en gebruiksfase. De bijlage wordt gezien als een kist met gereedschap dat lidstaten kunnen gebruiken om aan preventie invulling te geven.

5. Lidstaten kunnen gebruik maken van economische instrumenten. In de considerans van de Kaderrichtlijn wordt het belang en de doeltreffendheid van economische instrumenten benadrukt om de doelen inzake afvalpreventie en afvalbeheer te realiseren. Het gebruik ervan op het passende niveau wordt aangemoedigd. De Afvalstrategie en de Kaderrichtlijn werken dit niet nader uit, mede omdat de inzet van die instrumenten is voorbehouden aan de lidstaten. In Nederland gaat het onder andere om de stortbelasting voor afvalstoffen en de verwijderingsbijdragen (b.v. voor autowrakken).

Rechtsbasis van het voorstel:

Mededeling: n.v.t., betreft een mededeling

Kaderrichtlijn afvalstoffen: artikel 175, lid 1 van het Verdrag.

Besluitvormingsprocedure en rol Europees Parlement: 

Mededeling: n.v.t., betreft een mededeling.

Kaderrichtlijn: gekwalificeerde meerderheid, medebeslissing van het Europees Parlement

Instelling nieuw Comitologie-comité: 
Geen nieuwe comités.

Het Technisch AanpassingsComité (TAC) voor de Europese afvalregelgeving bestaat ook onder de huidige Kaderrichtlijn afvalstoffen. Het krijgt nieuwe bevoegdheden bij het verduidelijken van termen en definities in uitvoeringsbesluiten.

Daarnaast functioneert al jaren het Waste Management Committee voor informatie-uitwisseling tussen de Commissie en afvalhoofden en –directeuren van de milieuministeries in de Lidstaten. Dit comité (dat formeel onderdeel uitmaakt van de TAC) krijgt als extra taak uitwisseling van kennis en ervaringen om de implementatie van de Europese afvalregelgeving te verbeteren. Een voorbeeld hiervan is de mogelijkheid om kennis en ervaring uit te wisselen over effecten van de inzet van economische instrumenten 

Subsidiariteit en proportionaliteit: 

Subsidiariteit: 

Positief. 

Voor afvalbeheer zijn Europese en mondiale afspraken absolute noodzaak. De afvalmarkt internationaliseert in hoog tempo en uitspraken van het Europees Hof van Justitie perken de beleidsruimte voor lidstaten om zelf afvalbeleid en –regelgeving te maken steeds verder in. Beide ontwikkelingen maken harmonisatie van afvalbeleid en –regelgeving tussen Lidstaten noodzakelijker dan ooit om een continue, toereikende en hoogwaardige afvalverwijderingsstructuur te kunnen blijven garanderen.

Proportionaliteit : 

Positief.
De Thematische strategie afvalstoffen en de Kaderrichtlijn afvalstoffen geven een kader waarbinnen Lidstaten op basis van nationale, regionale en lokale omstandigheden en ambities een eigen invulling kunnen kiezen, bijvoorbeeld ten aanzien van doelen en keuze van de instrumenten. Lidstaten kunnen ook aanvullende milieueisen aan afvalverwerking stellen boven op Europese minimumeisen. De voorstellen moderniseren en vereenvoudigen de Europese afvalregelgeving en verminderen de administratieve lasten zonder milieuconsequenties.

Consequenties voor de EU-begroting: geen.

Financiële, personele en administratieve consequenties voor de rijksoverheid, decentrale overheden en/of bedrijfsleven en burger:

Er is geen directe relatie tussen de beleidsvoorstellen in de strategie en de richtlijn enerzijds en nationale maatregelen ten aanzien van inzet van financiële instrumenten. Lidstaten beslissen zelf over inzet van financiële instrumenten. Voor Nederland zijn die keuzen gemaakt en vastgelegd in het Landelijk afvalbeheerplan 2002-2012 ( gewijzigde versie van april 2004, blz. 108).

Overheidslasten
-
Mogelijk grote gevolgen voor de rijksbegroting indien deze richtlijn onvoldoende ruimte zou bieden voor het bestaande beleid t.a.v. het afzwakken van de gevolgen van overstromingen en droogte en het beheer van water en waterwegen. In andere gevallen weinig tot geen gevolgen voor de Rijksbegroting. De overheidslasten nemen iets af door de volgende onderdelen van de voorstellen:

· Met de samenvoeging van de Kaderrichtlijn afvalstoffen, de Richtlijn gevaarlijke afvalstoffen en de Richtlijn afgewerkte olie worden ook de rapportageverplichtingen uit die richtlijnen geïntegreerd en enigszins vereenvoudigd.

· Drie (oude) richtlijnen over de titaandioxide-industrie (productie van witte kleurstof) zullen in 2006 verregaand worden vereenvoudigd en samengevoegd. De rapportagedruk vermindert hiermee.

De overheidslasten nemen iets toe door de volgende onderdelen van de voorstellen:

· De inhoud van afvalplannen wordt nader gespecificeerd. Zo worden preventieprogramma’s verplicht en het beheer van voormalige stortplaatsen gaat onderdeel vormen van de afvalplannen. 

· Afvalplannen dienen minimaal eens per vijf jaar te worden gewijzigd. De Wet milieubeheer vereist eens per zes jaar een nieuw Landelijk afvalbeheerplan. In de praktijk vindt circa eens per twee jaar een wijziging van onderdelen plaats. Naar verwachting zal dit niet tot knelpunten leiden, maar om een soepele aansluiting bij de Nederlandse praktijk mogelijk te maken zal Nederland inzetten op een Europese eis van wijziging eens per zes jaar.

Administratieve lasten

Per saldo kan een verlaging van de administratieve lasten voor het bedrijfsleven worden bereikt, aangezien de administratieve verplichtingen uit de Kaderrichtlijn afvalstoffen, de Richtlijn gevaarlijke afvalstoffen en de Richtlijn afgewerkte olie worden samengevoegd. Dit voorstel leidt op zich niet tot een vermindering van administratieve lasten. Nederland meent echter dat het mogelijk is en zal hiervoor voorstellen doen. 

In de ontwerp Kaderrichtlijn afvalstoffen gaat het om de volgende administratieve lasten voor bedrijven:

· vergunningplicht voor afvalverwerkende bedrijven,

· afvalboekhouding voor afvalverwerkende bedrijven,

· in het geval van gevaarlijk afval is ook een afvalboekhouding vereist voor afvalproducenten, -inzamelaars en –transporteurs,

· een registratieplicht bij het bevoegd gezag voor afvalinzamelaars, -transporteurs,makelaars en –handelaars.

Nederland meent dat het mogelijk is de administratieve verplichtingen te verminderen zonder milieugevolgen. Nederland zal hiervoor voorstellen doen in het kader van de behandeling van het richtlijnvoorstel. Dit zou een reductie van de administratieve lasten van afvalbeheer van ca. 5-10% kunnen opleveren.

In de voorstellen wordt de overlappende vergunningeis uit de Kaderrichtlijn afvalstoffen en de IPPC-richtlijn geschrapt. Voor Nederland levert dat echter niets op, omdat hier reeds met integrale milieuvergunningen wordt gewerkt. 

Andere kosten/baten 

De Thematische strategie afvalstoffen en de Kaderrichtlijn afvalstoffen beogen de opstelling (door middel van comitologie) van nieuwe of aangescherpte milieueisen voor afvalverwerking. Het gaat om:

· Minimumstandaarden voor afvalverwerking. Nederland wil prioriteit toekennen aan de opstelling van minimumstandaarden voor afvalverwerkende bedrijven die gemengd bedrijfsafval, huishoudelijk afval en bouw- en sloopafval voorbehandelen/sorteren, die reststoffen van afvalverbranding nuttig toepasbaar maken, composteerinstallaties, en bedrijven die afval verwerken tot secundaire brandstoffen (waaronder afgewerkte olie) en bouwstoffen.

· het vaststellen van de milieu eisen, op grond waarvan een afvalstof een secundaire grondstof kan worden. Nederland wil prioriteit stellen aan milieu eisen voor compost en gerecycled bouw en sloopafval.

Potentieel kan het, wat betreft de minimumstandaarden, gaan om emissiereducerende en daarmee kostenverhogende maatregelen. De verwachting is echter dat het in verdergaande mate leidt tot een gelijkwaardig Europees speelveld en een milieubeschermingsniveau dat vergelijkbaar is met het niveau dat Nederland al hanteert. De maatregelen zullen daarom veel eerder voor Nederland baten opleveren, omdat ze de concurrentiepositie en ontwikkelings-mogelijkheden van de Nederlandse afvalsector verbeteren.

Een nadere precisering van milieu eisen voor secundaire grondstoffen is al geruime tijd een wens van het recyclingbedrijfsleven.

De voorkeur voor regeneratie van afgewerkte olie tot basissmeerolie wordt geschrapt ten gunste van alternatieve verwerkingsroutes zoals inzet als brandstof. Voor Nederland heeft dit geen gevolgen, omdat regeneratie in Nederland alleen verplicht is als het ook economisch haalbaar is. In tegenstelling tot een aantal andere Lidstaten heeft Nederland de economische haalbaarheid niet met subsidies of dergelijke opgerekt. Deze maatregel levert dus voor overheid en bedrijfsleven geen kostenverlaging op. Nederland kent geen installaties die alleen met overheidssteun kunnen overleven. Er is daarom geen risico op schadeclaims en dergelijke richting overheid. 

De Thematische strategie afvalstoffen en de Kaderrichtlijn afvalstoffen moderniseren en verduidelijken de afvalregelgeving, geven handreikingen voor het bevoegde gezag en stimuleren de samenwerking tussen Lidstaten. Hierdoor worden onzekerheden in de afvalmarkt verminderd, de uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid verbeterd en langdurige bezwaar- en beroepsprocedures voorkomen. Dit levert duidelijke baten op, die echter niet eenvoudig kwantificeerbaar zijn.

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): 

De voorstellen liggen in de lijn met de ambities van het Landelijk afvalbeheerplan 2002-2012, het Project Herijking Regelgeving, het interdepartementale project Vereenvoudiging Vergunningen en het Programma Toekomstig afvalbeleid, dat op dit moment wordt verankerd in de Toekomstagenda Milieu.  

Naar verwachting leiden de voorstellen in ieder geval tot de volgende wijzigingen in regelgeving/beleid:

· Wijziging van de Wet milieubeheer, onder meer nieuwe definities voor nuttige toepassing en hergebruik van producten, materialen en stoffen.

· Wijziging van het Landelijk afvalbeheerplan, onder meer Europese minimumstandaarden. Dit is van belang voor vergunningverlening door provincies.

· In de uitvoering door het onderdeel Uitvoering Afvalbeheer van SenterNovem (agentschap) worden geen noemenswaardige verzwaringen verwacht.

· De preventieprogramma’s zijn nog een onzekere factor in wijziging van het beleid. Indien de programma’s het gebruik van economische instrumenten om de kosten voor verwijdering van afval omhoog te brengen als enige instrument toe laten is dit geen wijziging van beleid en is het voor Nederland een goed instrument is om meer preventie van afval te bereiken. 

Voorgestelde implementatietermijn (bij richtlijnen) dan wel voorgestelde datum inwerking treding (bij verordeningen en beschikkingen) met commentaar t.a.v. haalbaarheid:n.v.t.

De wijziging van de Kaderrichtlijn afvalstoffen dient binnen twee jaar na inwerkingtreding geïmplementeerd te zijn. Dat is naar verwachting 2010-2011. Dat is haalbaar, mits nu al de eerste stappen voor implementatie worden gezet.

Consequenties voor ontwikkelingslanden
Europese minimumstandaarden voor bepaalde afvalstoffen zouden er toe kunnen leiden dat de export voor nuttige toepassing van bepaalde niet-gevaarlijke afvalstoffen naar ontwikkelingslanden economisch niet meer rendabel is. Dit kan een economisch nadeel zijn voor ontwikkelingslanden, immers de te exporteren afvalstoffen zijn hoogwaardiger en dus duurder. Er kan ook een milieuvoordeel in zitten voor deze landen omdat er minder onbruikbare bestanddelen worden geëxporteerd die op onverantwoorde wijze worden gestort of verbrand en er dus geen afwenteling van milieudruk van de EU naar ontwikkelingslanden plaats vindt.

Naar verwachting zullen overigens eerst de door de lidstaten geprioriteerde afvalstoffen voor vaststelling van milieu eisen (via comitologie) in aanmerking komen. 

Nederlandse belangen en eerste algemene standpuntbepaling: 

Nederland neemt een positieve grondhouding aan ten aanzien van de voorstellen, vooral waar de voorstellen de modernisering van het afvalbeleid betreffen. Nederland heeft, door zijn marktpositie op het gebied van hergebruik, veel belang bij een gelijkwaardig speelveld voor afvalbeheer in Europa en is daarom voorstander van een modernisering van het afvalbeleid dat daarop is gericht. 

Nederland gaat ermee akkoord dat de nadruk op afvalpreventie wordt gelegd. Preventie is overigens geen doel op zich maar een middel om de totale milieudruk te verminderen. Afvalpreventieprogramma’s vormen een gereedschapskist waaruit een lidstaat de juiste instrumenten kan kiezen. Het koppelen van kwantitatieve doelstellingen aan de preventieprogramma’s wordt afgewezen gelet op de grote verschillen tussen lidstaten wat sociaal-economische omstandigheden betreft en de fase van ontwikkeling waarin het afvalbeleid zich bevindt. In plaats van communautaire doelen heeft het de voorkeur moderne beleidsinstrumenten in te zetten, zoals economische, en dit aan de lidstaten zelf over te laten.

Nederland is voorstander van het hanteren van de levenscyclusbenadering in het milieubeleid in het algemeen en meer specifiek in het afvalbeleid, omdat het daarmee mogelijk wordt om keuzes in het afvalbeheer voor bijvoorbeeld afvalpreventie of –recycling te baseren op de vermindering van milieudruk door het gebruik van natuurlijke hulpbronnen.

De levenscyclusbenadering tast de afvalhiërarchie niet aan. Vanuit de milieudruk gezien kan de levencyclusbenadering een aanvulling zijn om, mits zorgvuldig beargumenteerd, in specifieke gevallen af te wijken van de afvalhiërarchie.

Nederland constateert wel dat er (juridische) onduidelijkheid bestaat over de ruimte die de huidige Kaderrichtlijn afvalstoffen biedt voor het bestaande beleid t.a.v. overstromingen en droogte en het beheer van water en waterwegen (dit betreft m.n. het verplaatsen van baggerspecie). Voortzetting van de Nederlandse praktijk moet mogelijk zijn. Tussen de departementen VROM en VenW wordt thans overlegd over verheldering van deze onduidelijkheid en de te volgen koers in Brussel. Nederland zal zich ervoor inzetten om, bij de onderhandelingen over dit nieuwe voorstel, aan deze onduidelijkheid een einde te maken.

