
Fiche 6: Richtlijn industriële emissies (IPPC)

1.
Algemene gegevens

Voorstel: Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad over industriële emissies 
Datum Commissiedocument: 21 december 2007

Nr. Commissiedocument: COM(2007)844 (Rl) en COM (2007) 843 (mededeling)

Pre-lex

http://ec.europa.eu/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=nl&DosId=196594 (Rl) 

http://ec.europa.eu/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=nl&DosId=196593 (mededeling)

Nr. impact-assessment Commissie en Opinie Impact-assessment Board

SEC(2007)1679, link http://ec.europa.eu/environment/ippc/proposal.htm 

Behandelingstraject Raad:
Behandeling van de richtlijn zal plaatsvinden in de Milieuraad en in de Raadswerkgroepen Milieu daaraan voorafgaand. Het Sloveense voorzitterschap zal naar verwachting pas in de laatste fase van zijn voorzitterschap het onderwerp ter bespreking in de raadsgroepen agenderen, waarna het Franse voorzitterschap het actief zal oppakken. 

Naar verwachting zal het voorstel wel worden gepresenteerd in de Milieuraad van maart 2008. 

Eerstverantwoordelijk ministerie: Ministerie van VROM

Rechtsbasis: Artikel 175 EG-verdrag

Besluitvormingsprocedure en rol Europees Parlement : 
Gekwalificeerde meerderheid en de medebeslissingsprocedure

Comitologie

Een aantal aspecten van de richtlijn worden nader uitgewerkt in comitologie. Het betreffende comité is een regelgevend comité met toetsing, conform art. 5a en 7 van het comitologiebesluit. Bepalingen die in het comité worden vastgelegd betreffen onder meer: criteria op basis waarvan bevoegd gezag mag afwijken van BREF’s
; criteria voor de inhoud van inspectierapporten; criteria voor de inhoud van ‘baseline reports’ over de kwaliteit van bodem en grondwater; gemiddelde emissiegrenswaarden voor uitstoot van zwaveldioxide door stookinstallaties; typen industriële activiteiten waarbij innovatieve technieken moeten worden gestimuleerd; eisen ten aanzien van rapportages; aanpassing van bijlagen met onder meer specifieke eisen voor categorieën van installaties.

2.
Samenvatting BNC-fiche 

De voorstellen sluiten deels aan bij eerder door Nederland voorgestelde wijzigingen van de al bestaande IPPC-richtlijn (bijvoorbeeld stroomlijning van de IPPC-richtlijn en gerelateerde richtlijnen, meer mogelijkheden voor algemene regels). Op andere onderdelen is die aansluiting met de Nederlandse wensen er niet (bijvoorbeeld geen link met emissiehandel voor NOx). Nederland beoordeelt de subsidiariteit en proportionaliteit voorlopig positief. De bij de voorstellen gevoegde impact assessment van de Commissie is met name relevant voor de Europese situatie. Nederland onderzoekt de juridische en financiële consequenties en de uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid voor de Nederlandse situatie. Thema’s voor de Nederlandse impact assessment zijn onder meer afstemming met gerelateerde Europese regelgeving, eisen aan monitoring en rapportage, uitbreiding van de reikwijdte, in het bijzonder voor intensieve veehouderij en uitrijden van mest.

3.
Samenvatting voorstellen 

De voorstellen behelzen een wijziging van de bestaande IPPC-richtlijn, alsmede een mededeling die deze wijziging ‘begeleidt’ (aankondigt, uitlegt).

De IPPC-richtlijn die in 1996 werd gepubliceerd en nu wordt herzien, heeft als doel milieuverontreiniging door industriële activiteiten en intensieve veehouderij te voorkomen en te bestrijden. Het belangrijkste instrument van de richtlijn is de milieuvergunning. Om een milieuvergunning te krijgen, moet een bedrijf de best beschikbare technieken toepassen om emissies te voorkomen dan wel zo ver mogelijk te reduceren. Om te bepalen wat de beste beschikbare technieken zijn, maken vergunningverleners en bedrijven onder meer gebruik van Europese referentiedocumenten voor beste beschikbare technieken, afgekort BREF’s1.

De Commissie stelt voor de Europese regelgeving voor industriële emissies te stroomlijnen door de IPPC-richtlijn te integreren met andere richtlijnen op het gebied van industriële emissies (waaronder grote stookinstallaties, afvalverbrandingsbedrijven, bedrijven die vluchtige organische stoffen 'VOS' gebruiken en titaandioxide-industrie). Het voorstel legt geen relatie met emissiehandel voor NOx en nationale emissieplafonds (richtlijn 2001/61).  Om bij vergunningverlening sneller te kunnen inspelen op technische ontwikkelingen kunnen minimum milieueisen aan belangrijke installaties door middel van uitvoeringsbesluiten (comitéprocedure) worden geactualiseerd. Het voorstel geeft meer ruimte aan het instrument algemene regels ter vereenvoudiging van de inhoud en procedure van milieuvergunningen. De voorstellen bevatten concretisering van de eisen aan de doorwerking van de BREF’s, actualisatie van vergunningen, monitoring en rapportage en toezicht op bedrijven. De Commissie wil meer bedrijven en bedrijfscategorieën onder de reikwijdte van de richtlijn laten vallen. Dit alles heeft als doel milieuwinst te boeken en een gelijk speelveld te bevorderen. De herziening is ook een van de prioritaire voorstellen uit het EU-actieplan ter vermindering van regeldruk voor bedrijven.met 25% in 2012. 

4. 
Bevoegdheidsvaststelling en subsidiariteits- en proportionaliteitsoordeel

a) Bevoegdheid: de Commissie heeft op het vlak van milieubeleid een gedeelde bevoegdheid met de lidstaten. 
b) Functionele toets

· Subsidiariteit: Positief

· Proportionaliteit: positief

· Onderbouwing: 


Subsidiariteit: Het betreft een instrument (IPPC-vergunning) om emissies van industriële bedrijven te reguleren waarbij het veelal ook emissies betreft die een grensoverschrijdend karakter hebben (emissies naar onder meer lucht en water) en waarbij het van belang is een gelijk speelveld in Europa te bevorderen. Deze emissies kunnen vanuit hun aard het beste via gemeenschapsregelgeving worden gereguleerd.


Proportionaliteit: Het instrument van een richtlijn is hier het meest geëigende instrument om zeker te stellen dat er een verregaand geharmoniseerde aanpak is ter bestrijding van de industriële emissies met behoud van de nationale wetgevings- en uitvoeringsstructuren. Dat was het uitgangspunt bij het opstellen van de oude IPPC richtlijn in 1996 en dit geldt nog steeds bij de herziening van deze richtlijn. Daarnaast betreft het de integratie in die richtlijn van een aantal andere Europese richtlijnen. Ook gaat het hier om een instrument dat het mogelijk moet maken om de milieudoelstellingen te realiseren die vanuit andere richtlijnen aan de lidstaten worden opgelegd (richtlijn nationale emissieplafonds ‘NEC’, richtlijn luchtkwaliteit en Kaderrichtlijnen water). Zo wordt zeker gesteld dat ook aan die verplichtingen, voor zover relevant voor industriële emissies, op een zoveel mogelijk geharmoniseerde wijze wordt voldaan.

Het is op dit moment echter nog de vraag of alle voorgestelde maatregelen (invulling herziene richtlijn) inhoudelijk in verhouding staan tot de doelstelling van het initiatief. 
c)  Nederlands oordeel: Nederland beoordeelt de subsidiariteit en proportionaliteit van het voorstel voorlopig positief. Een impact assessment dat meer inzicht zal geven in de financiële gevolgen voor Nederland (m.n. regeldruk voor het betrokken bedrijfslevenen gevolgen voor decentrale overheden) wordt momenteel opgesteld. Nederland heeft vanwege het grensoverschrijdend karakter van de industriële emissies belang bij regulering en reductie van deze emissies op Europees niveau, met name in verband met het behalen van de luchtkwaliteitsdoelen. Daarnaast heeft Nederland belang bij een gelijk speelveld binnen de EU met het oog op de concurrentiepositie van het Nederlandse bedrijfsleven. De richtlijn zorgt daarvoor. Het is op dit moment echter nog de vraag of alle voorgestelde maatregelen (invulling herziene richtlijn) inhoudelijk in verhouding staan tot de doelstelling van het initiatief. Nederland is teleurgesteld dat het richtlijnvoorstel geen ruimte biedt voor nationale systemen voor NOx-emissiehandel. De afstemming met de richtlijn broeikasgasemissiehandel (2003/87), de NEC-richtlijn (2001/61) en de E-PRTR-verordening (166/2006) is vooralsnog onvoldoende. De eisen die de Commissie voorstelt aan doorwerking in vergunningen van de referentiedocumenten voor beste beschikbare technieken (BREF’s1) hebben het risico dat de BREF’s een gemiddeld Europees milieuambitieniveau gaan weerspiegelen. Dit is onvoldoende voor Lidstaten met strenge emissieplafonds zoals Nederland. De voorgestelde verruiming van de reikwijdte beperkt de mogelijkheden voor Nederland bedrijven uit te zonderen van vergunningplicht en door middel van andere instrumenten (emissiehandel, algemene regels) emissiereducties te realiseren.

5.
Implicaties financieel

a) Consequenties EG-begroting: Geen.

b) Financiële consequenties (incl. personele) voor rijksoverheid en/of decentrale overheden: Het interdepartementale dossierteam IPPC bereidt hiertoe een nationale impact assessment voor.

c) Financiële consequenties (incl. personele) voor bedrijfsleven en burger: Geen gevolgen voor de burger. 

Het interdepartementale dossierteam IPPC bereidt een nationale impact assessment voor over onder meer de gevolgen voor het bedrijfsleven in termen van regeldruk in brede zin (administratieve lasten, toezichtlasten, nalevingkosten, praktische uitwerking algemene regels, uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid). Op voorhand is het volgende relevant:

De Europese Commissie berekent in haar impact assessment (SEC(2007)1679, hst. 6 en Annex 9) een afname van de administratieve lasten voor bedrijfsleven van bijna €16 mln. als gevolg van de voorgestelde integratie van de richtlijnen voor industriële emissies (ca. €15 mln.) en vereenvoudiging van de monitoring van emissies van afvalverbranding (ca. €1 mln.). Daar staat een toename van lasten tegenover van ca. €35 mln. bestaande uit ca. €15 mln. door eisen aan monitoring en rapportage, inspectie en actualisatie van vergunningen en ca. €20 mln. door uitbreiding van de reikwijdte. Een netto toename van lasten dus. Dit vraagt om nadere toelichting van de Commissie, omdat het voorstel een van de prioritaire voorstellen is in het kader van het EU-actieplan ter vermindering van regeldruk voor bedrijven met 25% in 2012.mailto:
Deze berekening geeft in ieder geval geen representatief beeld van de baten- en lastenverdeling voor de Nederlandse situatie. In Nederland zijn de diverse milieuvergunningen al geïntegreerd in de Wet milieubeheervergunning en de Wet verontreiniging oppervlaktewateren-vergunning (met de Omgevingsvergunning en Waterwetvergunning komen daar ook vergunningen voor andere beleidsterreinen dan milieu bij). Nederland kent een milieuvergunningplicht voor meer categorieën van bedrijven dan de huidige IPPC-richtlijn. Nederland stelt al wettelijke eisen aan actualisatie van vergunningen en inspectie.

Risico van de uitbreiding van de reikwijdte is dat de mogelijkheden om op nationaal niveau lasten te reduceren worden beperkt, omdat het niet langer mogelijk is bedrijven uit te zonderen van de vergunningplicht.

Nieuwe eisen aan monitoring en rapportage leiden afhankelijk van de sector zeer waarschijnlijk tot extra lasten, in ieder geval voor bedrijven die nu niet een milieujaarverslag maken (ca. één derde van de bedrijven die onder de IPPC-richtlijn vallen maakt milieujaarverslagen) en voor bedrijven die niet onder de E-PRTR-verordening (Pollutant Release and Transfer Registration - 166/2006) vallen. 


Voor Nederland is voorts relevant dat, doordat afstemming van vergunningverlening met emissiehandel voor NOx ontbreekt, de mogelijkheden tot verlaging van de nalevingskosten van NOx emissiehandel niet of onvoldoende benut worden. Overigens vormt dit geen wijziging ten opzichte van de huidige situatie. 

De voordelen van de inhoudelijke en procedurele vereenvoudiging van milieuvergunningen door gebruik van algemene regels heeft de Commissie niet berekend, omdat dit optioneel is voor de lidstaten.

d)     Administratieve lasten voor rijksoverheid, decentrale overheden en/ of bedrijfsleven en burger:

De Europese Commissie berekent in haar impact assessment (SEC(2007)1679, hst. 6 en Annex 9) een afname van lasten voor de lidstaten van ca. €15 mln. als gevolg van de integratie van de richtlijn voor industriële emissies (ca. €14,5) en stroomlijning van rapportageverplichtingen (ca. €0,5 mln.). Daar staat een toename van lasten tegenover voor de lidstaten van ca. €43 mln. bestaande uit ca. €25 door eisen aan doorwerking BREF’s, inspectie en actualisering van vergunningen en ca. €18 mln. door uitbreiding van de reikwijdte. Ook deze berekening geeft geen representatief beeld voor de Nederlandse situatie.

Zie voor toelichting c). De gevolgen voor het bedrijfsleven zijn ook onder c) verwoord.

Risico van het voorstel is dat het mogelijk leidt tot onvoorziene stijgingen van de administratieve lasten die dienen te worden gecompenseerd door het beleidsverantwoordelijke departement om het kabinetsdoel voor reductie administratieve lasten te kunnen halen. 
6.
Implicaties juridisch

Met behulp van een juridische impact assessment zullen de juridische effecten in beeld worden gebracht. 

a) Consequenties voor nationale regelgeving: 
Ter implementatie van het voorstel is een groot aantal wijzigingen van regelgeving nodig: Wabo (Wet algemene bepalingen omgevingsrecht), Wet milieubeheer, Waterwet/Wet verontreiniging oppervlaktewateren, Wet ammoniak en veehouderij, (wellicht) Wet bodembescherming en uitvoeringsbesluiten, zoals Besluit emissie-eisen stookinstallaties, Besluit verbranden afvalstoffen, Besluit kwaliteit handhavingseisen milieubeheer, Besluit milieujaarverslag (gaat t.z.t. op in E-PRTR-regelgeving), Besluit ammoniakemissie huisvesting veehouderij. Het voorstel biedt de mogelijkheid meer algemene regels te stellen, maar dit is geen verplichting. De huidige koppeling in de Wet milieubeheer tussen vergunningverlening en BREF’s, ‘rekening houden met’, moet worden heroverwogen.

Consequenties voor decentrale regelgeving: Vooralsnog onbekend. 
Sanctionering beleid: Artikel 70 introduceert de verplichting voor lidstaten tot het formuleren van sancties bij overtreding van de verplichtingen uit de richtlijn. 

b)
Voorgestelde implementatietermijn is 18 maanden na inwerkingtreding. Dit is een vrij korte termijn en Nederland zal bepleiten deze termijn te verlengen (tot in ieder geval 2 jaar). 

c) Wenselijkheid evaluatie-/horizonbepaling: Het betreft een herziening van een bestaande richtlijn. Er is geen nieuwe evaluatiebepaling opgenomen in het voorstel. Wel zal de Commissie elke drie jaar de implementatie van de regelgeving bezien en hierover rapporteren aan Raad en EP. 

7.
Implicaties voor uitvoering en handhaving

a)
Uitvoerbaarheid  / b)
Handhaafbaarheid

De uitvoerbaarheid en handhaafbaarheid wordt in het kader van een door Nederland geïnitieerd project onder IMPEL
 getoetst. Op voorhand is de verwachting dat enerzijds de uitvoerbaarheid van de IPPC-richtlijn verbetert door diverse verduidelijkingen en stroomlijning met andere regelgeving. Anderzijds worden nieuwe onduidelijkheden geïntroduceerd, zoals de reikwijdte van de richtlijn voor intensieve veehouderij en uitrijden van mest. Aandachtspunt is daarnaast de beschikbaarheid, kwaliteit en vergelijkbaarheid van monitoringinformatie, ook voor een meer level playing field bij de uitvoering.
8.
Implicaties voor ontwikkelingslanden

Uit de MNP studie 'Milieubeleid en concurrentiepositie' blijkt het volgende: “Uit de literatuur komt naar voren dat het (positieve dan wel negatieve) effect van milieubeleid op de concurrentiepositie, handelspatronen en locatiekeuze van bedrijven in het algemeen beperkt is. Andere factoren spelen een veel belangrijker rol, zoals de aanwezigheid van geschoolde arbeid, goede infrastructuren en de aanwezigheid van andere bedrijven.”

In het geval van de IPPC-richtlijn lijkt dit nog minder het geval te zijn, omdat de richtlijn bedoeld is om grote milieuvervuilende bedrijven te reguleren met een integrale vergunning. Het gaat om bedrijven in de energiesector, metaalproductie en -verwerking, chemie, afvalsector en agro-voedingsindustrie.

Voor deze grote bedrijven brengt het zeer hoge investeringskosten met zich mee om zich te verplaatsen. Er zijn daarom geen effecten voor ontwikkelingslanden te verwachten. Voor nieuwbouw is de impact van milieubeleid op het concurrentievermogen echter mogelijk groter.
9.
Nederlandse positie 

Nederlands belangen en eerste algemene standpunt
De voorstellen sluiten deels aan bij eerder door Nederland voorgestelde wijzigingen van de al bestaande IPPC-richtlijn (bijvoorbeeld stroomlijning van de IPPC-richtlijn en gerelateerde richtlijnen, meer mogelijkheden voor algemene regels). Op andere onderdelen is die aansluiting met de Nederlandse wensen er niet (bijvoorbeeld geen link met emissiehandel voor NOx en SO2). Vanwege deze diversiteit is het de vraag of de voorstellen voor Nederland de milieudoelen voor de industrie en intensieve veehouderij dichterbij brengen (bijvoorbeeld emissieplafonds en luchtkwaliteit). Het is ook de vraag wat de effecten zijn op de regeldruk (bijvoorbeeld administratieve lasten, nalevingskosten en toezichtlasten). Nederland maakt daarom een studievoorbehoud voor een nationale impact assessment. Op voorhand heeft Nederland de volgende aandachtspunten:

De Europese impact assessment lijkt te wijzen op een toename van administratieve en bestuurlijke lasten, terwijl de nieuwe IPPC-richtlijn een voorstel is in het kader van het EU-actieplan ter vermindering van regeldruk voor bedrijven met 25% in 2012. De nieuwe IPPC-richtlijn zou tot vermindering van de regeldruk moeten leiden.
Door de integratie van de IPPC-richtlijn met gerelateerde richtlijnen verduidelijkt in potentie de milieuregelgeving voor industrie en intensieve veehouderij. Dit kan de uitvoering voor bedrijven en bevoegd gezag vergemakkelijken, helpen bij het halen van milieudoelen en een geharmoniseerde uitvoering in de Lidstaten bevorderen. De afstemming met de richtlijn broeikasgasemissiehandel (2003/87), de NEC-richtlijn (2001/61) en de E-PRTR-verordening (166/2006) is vooralsnog onvoldoende. Ook de gestroomlijnde monitoring- en rapportageverplichtingen vereisen nadere studie, omdat zowel lastenverlichtingen (afvalverbranding, lidstaat-rapportages) als -verzwaringen (bedrijfsrapportages over naleving) onderdeel van voorstellen uitmaken.

Enerzijds verbetert de uitvoerbaarheid van de IPPC-richtlijn door diverse verduidelijkingen en stroomlijning met andere regelgeving. Anderzijds worden ook nieuwe onduidelijkheden geïntroduceerd, zoals de reikwijdte van de richtlijn voor intensieve veehouderij en uitrijden van mest. Ook is het op dit moment zeer de vraag of alle voorgestelde bindende en gedetailleerde EU-eisen aan inspectie echt nodig zijn.

De voorgestelde verruiming van de reikwijdte beperkt de mogelijkheden voor Nederland bedrijven uit te zonderen van vergunningplicht en door middel van andere instrumenten (emissiehandel, algemene regels) emissiereducties te realiseren. Dit maakt wellicht aanpassing van de tweede fase van het project Modernisering Algemene Regels noodzakelijk.
Lidstaten krijgen meer mogelijkheden om via algemene regels de procedure en inhoud van milieuvergunningen te vereenvoudigen. De verwachting is dat dit de lasten voor bedrijven en bevoegd gezag kan verminderen met behoud van een hoog milieubeschermingsniveau. 

De Commissie zegt in de begeleidende mededeling (COM(2007)843) toe in een later stadium te komen met een voorstel voor Europese regels over emissiehandel voor NOx. Deze toezegging is bemoedigend, maar feit is dat met het huidige voorstel de barrières voor het facultatief en op nationaal niveau inzetten van emissiehandel niet worden weggenomen. Hiermee wordt een kans gemist om bedrijven via emissiehandel te stimuleren innovatieve en kosteneffectieve oplossingen te zoeken die nodig zijn om de emissieplafonds uit de NEC-richtlijn te halen.

De eisen die de Commissie voorstelt aan doorwerking in vergunningen van de referentiedocumenten voor beste beschikbare technieken (BREF’s1) zijn sympathiek, maar geven de BREF’s meer status en hebben het risico dat de BREF’s een gemiddeld Europees milieuambitieniveau gaan weerspiegelen. Dit is onvoldoende voor Lidstaten met strenge emissieplafonds zoals Nederland. Het is vooralsnog niet duidelijk hoe de Commissie dit risico gaat verkleinen.  De voorstellen lossen wel het probleem op dat in veel Lidstaten de verouderde minimumvereisten uit de sectorrichtlijnen voor grote stookinstallaties en afvalverbranding nog worden gehanteerd in plaats van de BREF’s. Dit bevordert naar verwachting het gelijke speelveld en reduceert emissies op Europees niveau.






� Afkorting van Beste beschikbare technieken REFerentiedocumenten. BREF’s zijn het resultaat van de krachtens artikel 16, lid 2 IPPC-richtlijn door de Europese Commissie georganiseerde informatie-uitwisseling over beste beschikbare technieken. BREF’s worden opgesteld door het European Integrated Pollution Prevention Control Bureau, onderdeel van het DG Joint Research Centre van de Europese Commissie. BREFs zijn te downloaden van http://eippcb.jrc.es. Zie verder www.infomil.nl





� European Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law
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