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Mijnheer de Voorzitter,

In antwoord op uw brief van 23 maart 1983, heb ik de eer U hierhij een uitgif-
te te zenden van het advies van de Raad van State over een voorstel van decreet hou-
dende regeling van de milieueffectrapportering.

Met mijn gans bijzondere hoogachting,

De Eerste Voorzitter,
F. REMION

De heer Voorzitter van de Vlaamse Raad

Zie :
139 (1981-1982)
= Nr. 1: Voorstel van decreet
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KONINKRIJK BELGIE
ADVIES VAN DE RAAD VAN STATE

De Raad van State, afdeling wetgeving, achtste kamer, de25e¢ maart 1983 door de Voor-
zitter van de Vlaamse Raad verzoc¢ht hem van advies te dienen over een voorstel van de-
creet ,,houdende regeling van de milieueffectrapportering”, heeft de 23e juni 1983 het
volgend advies gegeven :

1. Strekking van het voorstel

Luidens artikel 2 van het voorstel van decreet strekken de procedure van de milieuef-
fectrapportering (m.e.r.) en het milieueffectrapport (MER)(I), dat het sluitstuk vormt van
die procedure, ertoe ,,het milieufacet in een vroegtijdig stadium in het besluitvormings-
proces te betrekken om aan het milieubelang, naast andere belangen, een volwaardige in-
breng te waarborgen bij het beleid”.

De auteur van het voorstel stelt in de toelichting (blz. 1-2) vast ,,dat de bestaande milieu-
wetgeving gefragmenteerd is en slechts deelaspecten van het milieufacet regelt waarbij
een onderlinge samenhang ontbreekt.

Anderzijds verschillen de informatieverstrekking en de inspraakmogelijkheden vanwe-
ge de burger van wet tot wet met betrekking tot de aflevering van de nodige vergunningen
(bijvoorbeeld ARAB, stedebouwkundige vergunning, lozingsvergunning) ; in vele geval-
len duiken bestuurlijke knelpunten op wat tijd-, geld- en arbeidsverlies tot gevolg heeft.

Bovendien kan de bestaande milieuwetgeving niet voorkomen dat ni et-voorziene mi-
lieuhinder, schade en negatieve milieueffecten toch opduiken.

Neemt men daarnaast in overweging dat een preventief milieubeleid te prefereren is,
wat zich onder meer uit in het feit dat de kosten om milieuverontreiniging en -hinder te
voorkomen lager zijn dan de uitgaven voor het herstellen van de veroorzaakte milieuscha-
de, dan vormt de milieueffectrapportering (m.e.r.) en het daaruit voortvloeiende milieuef-
fectrapport (MER) een uitstekend beleidsmiddel om vanaf een initieel stadium in de be-
suitvorming tegemoet te komen aan hogervernoemde knel punten”.

De doelstellingen van het voorstel betreffen aldus de bescherming van het leefmilieu.
Het MER is een openbaar document dat opgemaakt wordt met betrekking tot een intentie
van handelen, waarbij openbare besturen en de bevolking betrokken worden (artikel 6).
Daar worden de te verwachten directe en indirecte gevolgen van die handelingen op het
milieu in de brede zin van het woord geidentificeerd, beschreven en afgewogen. De activi-
teiten waaromtrent de m.e.r.-plicht zou gelden, worden niet in het voorstel omschreven ;
wel worden een aantal criteria vastgesteld aan de hand waarvan de Executieve de lijst van
de)ze activiteiten zal moeten bepalen waarmede rekening zal worden gehouden (artikel
13).

I1. Het bevoegdheidsprobleem

1. Artikel 6,8 1, I1, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980 tot hervorming der instel-
lingen luidt alsvolgt :

JArtikel 6,§ 1

De aangel egenheden bedoeld in artikel 107quater van de Grondwet zijn :

[1. Wat het leefmilieu betreft :

1° de bescherming van het leefmilieu, met eerbiediging van de wettelijke, algemene en
sectoriéle normen ;

2° de ophaling en verwerking van afval stoffen ;

3° de politie van de gevaarlijke, ongezonde en hinderlijke bedrijven, onder voorbehoud
van de bepalingen die betrekking hebben op de arbeidsbescherming.

»

(1) Blijkens de toelichting bij het voorstel behoren de termen ,,milieueffectrapportering” en ,,milieueffectrapport”
tot het internationaal gebruikt vocabularium.
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2. Uit de tekst van de bijzondere wet volgt dat de wetgever wat betreft de aangelegen-
heid ,,leefmilieu” niet ales aan de Gewesten heeft willen toevertrouwen, dat hij ze enkel
voor welbepaal de aspecten van die aangel egenheid bevoegd heeft gemaakt ; het Is dus niet
zgglat ﬂe (G)eweﬁen bevoegd zijn van zohaast het begrip ,,leefmilieu” te berde kan worden
gebracht (1).

2.1. Deze beperkende vaststelling geldt ook voor de nochtans ruim gestelde tekst, van
subrubriek 1°, van het besproken artikel 6,8 1, 11. Bedoelde tekst moet alleen reeds hierom
een beperkte draagwijdte hebben, omdat, omvatte hij alles wat inzake leefmilieu aan de
Gewesten is toevertrouwd, men zich vergeefs zou afvragen waarom aan de erin vervatte
subrubriek 1° dan nog twee rubrieken zijn toegevoegd.

Indien alzo deze subrubriek 1° niet alles kan omvatten wat inzake leefmilieu aan de Ge-
westen is toegekend, wat omvat zij dan wel ?

In zijn advies L. 14.309/2/V van 25 augustus 1981 over een ontwerp van decreet , relatif &
la protection de I’ environnement” heeft de Raad van State onder de aandacht gebracht dat,
blijkens de parlementaire voorbereiding, de wetgever met die subrubriek 1° in wezen die
aangel egenheden op het oog had welke op het ogenblik dat hij optrad, geregeld waren door
de wet van 28 december 1964 betreffende de bestrijding van de luchtverontreiniging, de
wet van 26 maart 1971 op de bescherming van de oppervlaktewateren tegen verontreini-
ging en dewet van 18 juli 1973 betreffende de bestrijding van de geluidshinder. Weliswaar
heeft de Raad daaraan toegevoegd dat men zich kan indenken dat de Gewesten ook in ma-
teries die niet door deze wetten bestreken zijn, zoals bijvoorbeeld de bescherming van de
grond tegen verontreiniging, regelen kunnen uitvaardigen. Het is echter zonder meer dui-
delijk dat men hierbij niet zo ver mag gaan dat men in het boven aangeklaagde euvel van
een praktisch niets uitduitende interpretatie van de besproken tekst vervalt.

2.2. VVoor de aspecten van het leefmilieu die niet op grond van het in 2.1. besproken arti-
kel 6,8 1, 11,19, van de bijzondere wet tot de bevoegdheid van de Gewesten behoren, maar
op grond van een andere bepaling van deze wet, zal, voor elk dezer aspecten, de omvang
van de bevoegdheid van de Gewesten inzake milieueffectrapportering moeten worden af-
gemeten aan de reikwijdte van de tekst van de bijzondere wet die dit aspect aan de Gewes-
ten toevertrouwt.

Om het bij één voorbeeld van wat hier wordt bedoeld te houden : in het raam van ru-
briek Il kunnen de kerncentrales blijkbaar niet in de milieueffectrapportering worden be-
trokken.

Ten aanzien van de bedreiging die voor het leefmilieu uitgaat van de aanwezigheid van
bedrijven, is de bevoegdheid van de Gewesten bepaald in artikel 6, § 1, |1, 3°, van de bijzon-
dere wet, dat hun ,,de politie van de gevaarlijke, ongezonde en hinderlijke bedrijven, onder
voorbehoud van de bepalingen die betrekking hebben op de arbeidsbescherming” toever-
trouwt. De parlementaire voorbereiding van de bijzondere wet doet blijken dat de wetge-
ver met deze formulering heeft gedacht aan het Algemeen Reglement voor de arbeidsbe-
scherming (ARAB), bepaaldelijk aan titel I van dat reglement (1), waarvan het opschrift
luidt : ,,Regime van de als gevaarlijk, ongezond of hinderlijk ingedeelde inrichtingen (met
uitsluiting van de mijnen, ondergrondse graverijen en groeven, alsmede van de fabrieken
en opslagplaatsen voor springstoffen)”. Welnu, de politie van de kerncentral es beschouwd
als gevaarlijke, ongezonde en hinderlijke inrichtingen, maakt het voorwerp uit van een
buiten het ARAB staande regeling, de regeling vervat in het koninklijk besluit van 28 fe-
bruari 1963 houdende algemeen reglement op de bescherming van de bevolking en van de

(1) Hier moet een belangrijke opmerking bij gemaakt worden. Het is zo dat buiten de hier besproken rubriek |1,
die specifiek aan het ,leefmilieu” is gewijd, in de bijzondere wet aan de Gewesten aangelegenheden zijn toe-
vertrouwd die, in meerdere of in mindere mate, tot de problematiek behoren van het Jeefmilieu”, met de be-
tekenis dan die deze term heeft in de wetenschappelijke taal ofnog in de gewone omgangstad ; al's voorbeelden
kunnen gelden : , de stedebouw en de ruimtelijke ordening” (artikel 6,§ 1, 1, 1°, van de bijzondere wet), ,,de na-
t%urbescherming en het natuurbehoud” (artikel 6, $1, 111, 2*), 2deztivering van afvalwater” (artikel 6,8 1, V,
29). ,

Het laat geen twijfel dat de m.er.-procedure ook op deze aangelegenheden kan worden betrokken uit de ge-

zichtshoek Jeefmilieu” in de vermelde betekenis ; immers, hoe dan ook zijn de Gewesten voor deze aangele-

genheden, met ales wat zij bevatten, bevoegd.

Dit gezegd zijnde, wordt het begrip Jeefmilieu” hier verder besproken zoals het ads zodanigjuridisch is vastge-
legd in de bijzondere wet, dit wil zeggen in rubriek11 van artikel 6, $1, en daar alleen. Zo handelen lijkt de Raad
van State onontbeerlijk om aan juridische taalverwarring te ontkomen.

(2) Zie Parl. Doc. Senaat, 434 (1979-1980), nr. 1, blz. 12.
Zie ook : ibid. Senaat, 261 (B.Z. 1979), nr. 1 ; ibid.
Senaat, 261 (B.Z. 1979), nr. 2, blz. 102-104.
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werknemers tegen het gevaar van de ioniserende stralingen, meer bepaald in hoofdstuk 11,
blijkens zijn opschrift gewijd aan de ,,Politie van de ingedeelde inrichtingen” ; de over-
gangsbepalingen van artikel 18 van dat besluit en de bepaingen van het koninklijk besluit
van 15 maart 1963 tot wijziging van het Algemeen Reglement voor de arbeidsbescher-
ming, wat de ioniserende stralingen betreft, tonen ten overvlioede aan dat de kerncentrales
(en de andere in het koninklijk besluit van 28 februari 1963 geviseerde inrichtingen) bui-
ten het ARAB staan. Alzo kan men niet zonder ernst staande houden dat de kerncentrales
(en deze andere inrichtingen) niet alleen onder het aspect ,,energiebeleid” (zie artikel 6, §
1, VII, laatste lid, ¢, van de bijzondere wet), maar zelfs onder het aspect ,,Leefmilieu” in de
zin van rubriek |1 volkomen aan de bevoegdheid van de Gewesten ontsnappen, volkomen
- vermits ze als zodanig, dit wil zeggen als het |eefmilieu bedreigende bedrijven, buiten de
specifieke rubriek ,leefmilieu” in de bijzondere wet gehouden zijn (1) ~ dus ook wat mi-
lieueffectrapportering betreft (2).

2.3. De conclusie uit wat voorafgaat moet bondig zijn dat men bij het opstellen van de
lijst waarvan sprake in artikel 11 zich telkens opnieuw zal moeten afvragen of de activiteit
die men op de lijst wil brengen, in opzicht van leefmilieu I door het Gewest geregeld kan
worden. Pas als het antwoord op die vraag bevestigend luidt, kan men die activiteit maken
tot ‘een der ,,activiteiten die aan m.e.r.-plicht onderworpen zijn”.

3. Een andere restrictie die de bevoegdheid inzake milieueffectrapportering ondergaeat,
is dat de uitoefening ervan steeds een aanknopingspunt moet vertonen met een bevoegd-
heid van het Gewest niet op het bevoegdheidsterrein van andere overheden treedt. Eigen-
lijk spreekt dat vanzelf en de Raad van State zou het dan ook onvermeld laten was het niet
dat niet alle criteriaopgesomd in artikel 13 van het voorstel aan deze eis beantwoorden. Zo
beantwoordt daar niet aan het in 9° opgesomde criterium daar waar het het heeft over ,,de
cultuurhistorische aspecten” van stad, dorp en platteland ; genoemde aspecten horen im-
mersthuis onder artikel 4,49, van de bijzondere wet, welk artikel ,,de culturel e aangel egen-
heden” toekomend aan de Gemeenschappen en niet aan de Gewesten, opsomt.

4. Ook moet acht worden gedlagen op de a gemene bevoegdheidsverdeling. Bedoeld
wordt dat men geenszins mag voorbijgaan aan het feit dat heel vaak een bepaalde materie
die voor het aspect ,,leefmilieu” onbetwistbaar tot de bevoegdheid van de Gewesten be-
hoort, voor andere aspecten tot de bevoegdheid van het Rijk of van de Gemeenschappen
behoort. Zo bijvoorbeeld komt het blijkbaar de Gewesten toe de geluidshinder veroor-
zaakt door autowegen te bestrijden - want, zoals vastgesteld in 2.1., behoren de aangele-
genheden geregeld in de wet van 18 juli 1973 betreffende de bestrijding van de geluidshin-
der voortaan tot de bevoegdheid van de Gewesten en artikel 2, tweede lid, van deze wet
heeft het met zoveel woorden over de mogelijkheid ,,bij het aanleggen van nieuwe of bij
het uitbreiden van bestaande autowegen... technische voorwaarden op (te) leggen om ge-
luidshinder te beperken” — maar, afgezien van mogelijke andere beperkingen krachtens
andere bepaingen van de bijzondere wet, blijft het Rijk bevoegd inzake autowegen.

Welnu, in de lijn van wat hij in zijn advies L. 15,330/VR/9 van 3 mei 1983 over een ontwerp

van bedluit van de Waalse Gewestexecutieve ,,portant interdiction de |I’emploi d herbici-

des sur le domaine public” mocht opmerken, moet de Raad van State stellen dat een rege-
ling inzake leefmilieu, zoals het opleggen van een m.e.r.-procedure, niet tot gevolg mag
hebben dat in de uitoefening van de bevoegdheden van het Rijk of de Gemeenschappen
op onredelijke wijze wordt ingegrepen, zodanig dat die uitoefening in feite wordt lamge-
legd of, bijvoorbeeld juist ingevolge de invoering van een m.e.r.-procedure, buiten mate
wordt vertraagd. Vooraeer een ,,activiteit” op delijst waarvan sprake in artikel 11 van het
voorstel te brengen, zal de Executieve zich dan ook de vraag moeten stellen — nadat ze de
vragen omschreven onder 2. en 3. hierboven zal hebben onderzocht en in een voor haar be-
voegdheid positieve zin zal hebben kunnen beantwoorden - of ze binnen de grenzen van
de redelijkheid blijft wanneer ze die activiteit aan een procedure onderwerpt die, zoals ze
in het voorstd is geregeld, minimum tien maanden in beslag neemt.

(1) Hier wordt overlet gelaten de vraag of de kerncentrales niet in andere rubrieken dan de genoemde onder de be-
voegdheid van de Gewesten vallen ; het lijkt bigvoorbeeld buiten kijf te staan dat onder het aspect stedebouw
en ruimtelijke ordening de in artikel 6, § 1, 1, 1°, van de bijzondere wet aan de Gewesten toegekende bevoegd-
heid ook te hunnen opzichte geldt. In de mate dat deze vraag bevestigend beantwoord moet worden, geldt ten
aanzign van de kerncentrales wat in de voetnoot bij 2. is geschreven.

(2) De Raad van State wijst hier enkel op de mogelijkheid dat de kerncentrales voor het leefmilieu aan de bevoegd-
heid van de Gewesten ontsnappen. Of dit inderdaad zo is, daar moet hij bij de behandeling van dit ontwerp
geen standpunt over innemen. Daar za hij maar toe gehouden zijn wanneer met toepassing van artikel 11 van
het voorstel de VIaamse Executieve een ontwerp zou voorleggen waarbij de activiteiten van de kerncentrales
op de ,lijst houdende activiteiten die aan m.er.-plicht onderworpen zijn” brengt. Het voorbeeld betreffende
de kerncentrales wil aleen maar illustreren hoe men bij het opstellen van die lijst omzichtig te werk zal moe-
ten gaan.
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Daar het redelijkheidsbeginsel een rechtsbeginsel is, zal haar oordeel daaromtrent de
rechter niet binden.

DeViaamse Raad van zijn kant, zal zich moeten beraden over de vraag of het onderwer-
pen van activiteiten die ten zeerste uit mekaar kunnen lopen — de Vlaamse Executieve
wordt vrijwel vrijgelaten in haar keuze van die activiteiten — aan een uniforme procedure
die ten minste tien maanden kan duren, precies niet za stuiten op de bezwaren die in de
vorige alined’ s werden uiteengezet.

Op grond van die voorliggende vaststelling komt het de Raad van State voor dat de tekst
van het voorstel onvoldragen is ten aanzien van de grondslagen van het ontwerp, zodat het
verder onderzoek van de bepalingen zelf voorbarig is.

De kamer was samengesteld uit
de heren : G. BAETEMAN, kamervoorzitter,
J. NIMMEGEERS, J. BORRET, staatsraden,
S. FREDERICQ, F. DE KEMPENEER, assessoren van de afdeling wetgeving,
mevrouw : S. VAN AELST, griffier.
Het verslag werd uitgebracht door mevrouw R. TULKENS, auditeur.

De Griffier, De Voorzitter,

S. VAN AELST G. BAETEMAN




