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RECAPITULERING VAN BESLUITEN EN AANBEVELINGEN

1. HAVENRECHT EN MILIEURECHT IN HET ALGEMEEN

1.1. Besluiten

1.1.1. Ontwikkeling van de havenrelevante milieunormen

Vooreerst bestaat er al zeer lang milieugerelateerd havenrecht. Het gaat om in wezen om milieunormen voor de havenexploitatie die tot stand kwamen via zelfregulering door de gemeentelijke havenbesturen. Dit operationele havenhygiënerecht is diep historisch geworteld en is een logisch uitvloeisel van de Hanseatische traditie van lokaal havenbestuur. Deze traditie wordt ook in de recente havenwetgeving vertaald doordat de federale wetgever en de Vlaamse decreetgever bij het uitwerken van de gemeentebedrijvenwetgeving resp. het Vlaamse Havendecreet zijn uitgegaan van het subsidiariteitsbeginsel. De regulerings- en handhavingsbevoegdheden van de havenbesturen op milieugebied sluiten ook heden ten dage volledig aan bij onze havenbestuursrechtelijke ordening. Het eigen milieugerelateerd optreden van de havenbesturen is dus zeker geen rechtshistorische antiquiteit maar een toepassing van de krachtlijnen van onze hedendaagse havenbestuurswetgeving.

Een tweede besluit is dat het havengerelateerde milieu- en scheepvaartrecht alsmaar verder wordt ontwikkeld, los van de havenbestuurlijke autoregulering. Dit gebeurt zowel op internationaal, op Europees als op Vlaams niveau. In de drie gevallen gaat het om voor de havens externe regelgeving, bij de totstandkoming waarvan zij niet op geformaliseerde wijze worden betrokken. Tussen de havenexploitatie en deze externe milieuregelgeving bestaan duidelijk spanningen. Ook is er groeiende aandacht voor het mogelijk effect van milieunormen op de concurrentiepositie van havens.

Een derde besluit is dat overlappingen en tegenstrijdigheden tussen havenrelevante milieunormen historisch verklaarbaar zijn doordat de havenbesturen, de scheepvaartregelgever en de milieuregelgever elk vanuit hun beleids- en bevoegdheidsdomein milieunormen nodig achtten, die, wat hun inhoud en dus uitwerking op de rechtsonderhorigen betreft uiteindelijk vaak op hetzelfde neerkomen. Een typisch voorbeeld is dat van de lozingsnormen van toepassing in haven- en binnenwateren, dat hieronder nog wordt uitgewerkt. Andere voorbeelden kunnen worden gevonden in de aan de havenbesturen verleende milieuvergunningen, die de naleving van de havenverordeningen opleggen als bijzondere voorwaarde (zie nader deel 3), en in de Vlaamse regelgeving m.b.t. de financiering van haveninvesteringen, die het mogelijk maakt allerhande bijzondere milieu-eisen op te leggen naast de 'gemeenrechtelijke' milieunormen voor de planning en uitvoering van infrastructuurwerken. Enerzijds biedt het Havendecreet de Vlaamse overheid hiermee de kans de havenbesturen via een harde incentive te brengen tot medewerking aan de realisatie van Vlaamse milieudoelstellingen, maar anderzijds dreigt meteen een wildgroei aan algemene en bijzondere milieunormen te ontstaan. In alle geval blijkt dat het Vlaamse Havendecreet in verregaande mate rekening houdt met milieubelangen. Wetgeving over haveninvesteringen in de buurlanden (en geldend voor concurrerende havens) doet dit veel minder.

Recent blijkt in Vlaanderen een tendens naar een hypertrofie aan havenrelevante milieunormen zonder duidelijk blijkende meerwaarde (cfr. nogmaals de theoretisch onbeperkte mogelijkheid om vanuit het havenbeleid, naast of bovenop het milieubeleid, additionele milieunormen op te leggen als voorwaarde voor Vlaamse havenfinanciering; de oplegging van bijzondere voorwaarden zonder aangetoonde meerwaarde in milieuvergunningen voor havenbesturen, zoals nader toegelicht in deel 3). Deze tendens houdt ernstige risico's in, gaande van een mogelijk opbod tussen administraties, tot nutteloze bureaucratie en dus tijd- en energieverlies, schade aan de concurrentiepositie van de Vlaamse havens (omdat gelijkaardige normeringen blijkbaar niet bestaan in de buurlanden), vermijdbare tegenkanting bij de rechtsonderhorigen, en ondermijning van de geloofwaardigheid van het op zich uiteraard perfect legitieme streven naar 'greening of the government'
. Een betere coördinatie op regelgevend en administratief vlak zou alleen positieve effecten hebben en moet overigens niet leiden tot een vermindering van het feitelijk niveau van milieubescherming. Het streefdoel zou moeten zijn dat eenvoudige maar efficiënte milieuregelgeving tot stand wordt gebracht op het meest geschikte niveau. Het ontdubbelen van al bestaande milieunormen moet worden vermeden (op voorwaarde dat deze bestaande milieunormen voldoende efficiënt blijken). Ook zal een juiste balans moeten worden gezocht tussen de uit de Hanseatische traditie voortvloeiende gedeeltelijke pluriformiteit van havenrelevante milieunormen over de verschillende Vlaamse zeehavens enerzijds, en de om efficiëntie- en transparantieredenen mogelijk noodzakelijke uniformiteit van milieunormen op Vlaams niveau anderzijds.

1.1.2. Regelgevingsniveau's

Havenrelevante milieuregels kunnen tot stand worden gebracht op diverse regelgevingsniveau's. Op volkenrechtelijk en Europees vlak werden talrijke dergelijke regels uitgewerkt, welke werden geïnventariseerd in deel 2. Daar is gebleken dat de speelruimte voor nationale of - ten onzent - gewestelijke regelgevers om eigen milieuregels voor havens uit te werken, steeds verkleint. Enkele domeinen van het havenrelevant milieurecht behoren tot de bevoegdheid van de federale overheid, maar het normgevend zwaartepunt ligt duidelijk bij de Gewesten, die bevoegd zijn voor zowel het milieubeleid als het havenbeleid. Voorts is ook rekening te houden met lokale normeringsbevoegdheden van de Vlaamse havenbedrijven en van de gemeenten. De normenhiërarchische verhouding tussen het havengerelateered milieurecht en het (lokaal) milieugerelateerd havenrecht is onduidelijk geregeld. De klassieke voorrang van hogere rechtsnormen, waartoe het havengerelateerd milieurecht is te rekenen, lijkt op het eerste gezicht te worden doorkruist door de exclusiviteit van de havenbestuurlijke bevoegdheden van de havenbedrijven. Bij nader onderzoek blijkt dat de exclusieve milieunormerende bevoegdheid van de Havenbedrijven een reële, maar toch erg beperkte betekenis heeft. In de huidige stand van de Vlaamse decreetgeving zijn de Havenbedrijven niet bevoegd om hogere milieubelangen te behartigen dan deze die de operationele havenhygiëne betreffen. De decreetgever kan bepaalde milieumateries steeds aan de bevoegdheid van de Havenbedrijven onttrekken. Gemeentelijke milieurelevante havennormeringen zullen in voorkomend geval moeten wijken voor hoger havengerelateerd milieurecht. Wat betreft het Vlaamse milieugerelateerde havenrecht tenslotte, blijkt vooreerst dat dit wegens zijn meer specifieke aard in theorie voorrang kan hebben op algemeen Vlaams havengerelateerd milieurecht. In de praktijk schikt het Vlaams havenbeleid zich echter naar de algemene Vlaamse milieuregels en beoogt het de Vlaamse milieudoelstellingen t.a.v. de havensector mogelijk te versterken en te verstrengen. Dit rechtvaardigt echter nog geen legistieke wildgroei van havenrelevante milieunormen. Een (informele dan wel decretaal geregelde) herdefiniëring en duidelijker onderlinge afbakening van de regelgevende bevoegdheden van AMINAL, AWZ en de havenbesturen is aan te bevelen om de rechtszekerheid maar ook de efficiëntie van milieubeschermende maatregelen te bevorderen.

1.1.3. Handhaving

Uit het gegeven overzicht van de handhavingsbevoegdheden valt te concluderen dat er voor de handhaving van het milieugerelateerde haven- en scheepvaartrecht en ten dele zelfs voor het haven- en scheepvaartgerelateerde milieurecht concurrerende bevoegdheden bestaan in hoofde van de scheepvaartpolitie, de scheepvaartcontrole en de havenkapiteins. Deze concurrerende bevoegdheden zijn eveneens historisch verklaarbaar. Praktische afspraken kunnen tussen de bedoelde diensten worden gemaakt in een protocolakkoord, waarvoor een wettelijke basis bestaat. Dergelijke akkoorden bestaan in de praktijk reeds in de meeste havens.

Er dient te worden nagegaan of vergelijkbare afspraken nuttig zouden zijn met de milieuadministraties belast met handhavingsbevoegdheden. O.i. heeft de havenkapitein in de huidige stand van de wetgeving in principe geen bevoegdheid om toe te zien op de naleving van het havengerelateerde milieurecht. Uitzonderlijk is de havenkapitein wél bevoegd, m.n. wanneer de milieuregelgeving zulks uitdrukkelijk bepaalt. In de praktijk gebeurt dat vrijwel alleen in federale milieuregelgeving. Er kan worden onderzocht of het zinvol zou zijn om de bevoegdheid van de havenkapiteins op dit stuk uit te breiden door een aanpassing van het Vlaamse havenrelevante milieurecht.

1.1.4. Casus: lozingsverboden voor schepen in havens

Lozingen van op schepen in de havens en de binnenwateren kunnen worden bestraft op basis van de algemene Oppervlaktewaterenwet. De in deze wet voorziene strafmaat wordt te gering geacht. In de binnenvaart is de beklaagde echter dikwijls een particuliere zelfstandige binnenschipper zodat toch enig afschrikwekkend effect mag worden verondersteld. Anderzijds zijn de straffen volkomen buiten proportie met de veel strengere bepaald in de nieuwe Zeeverontreinigingswet. Bij de voorbereiding van deze wet is terecht bijzondere aandacht besteed aan de noodzaak van een ernstige en efficiënte bestraffing van illegale lozingen en aan de versterking van de afschrikking. Het lijkt ons wenselijk deze nieuwe aanpak van de zeewaterverontreiniging uit te breiden naar de verontreiniging van de havens en de binnenwateren. Illegale scheepslozingen in de havens en de binnenwateren komen misschien minder vaak voor, maar de schade die zij teweegbrengen is dikwijls groter. De delictsomschrijvingen in de meeste bestaande scheepvaart- en havenreglementen zijn nog steeds goed bruikbaar. Ook hier is het knelpunt de strafmaat. De bestraffing in de scheepvaart- en havenreglementen is immers nog zwakker dan deze van de Oppervlaktewaterenwet. Bovendien dient rekening te worden gehouden met de regels van toepassing op de samenloop van misdrijven
, waaruit in voorkomend geval kan volgen dat de in de diverse toepasbare regelgevingen bepaalde straffen niet cumulatief zullen worden opgelegd. Tenslotte blijkt in veel gevallen theoretisch de politierechtbank bevoegd, maar in de praktijk bestaat hier toch onduidelijkheid over. Ook daaromtrent zou een debat nuttig zijn. Tenslotte is het niet goed dat er zoveel diverse verbodsregelingen naast elkaar bestaan en elkaar overlappen en tegenspreken. Eén enkele klare en duidelijke strafbaarstelling zou moeten kunnen volstaan. Een sterke vereenvoudiging is m.a.w. wenselijk. Deze kan best op Vlaams niveau worden doorgevoerd.

1.2. Aanbevelingen

Hieronder worden enkele concrete aanbevelingen of suggesties geformuleerd om de stand van het recht te verbeteren. Te dien einde worden eerst enkele algemene uitgangspunten uitgewerkt.

1.2.1. Uitgangspunten

1.2.1.1. Streven naar wetsmatiging

De Vlaamse overheid heeft een project voor wetsmatiging gestart. Daarmee wil zij haar wetgeving helder en eenvoudig maken. Vlaanderen heeft nood aan minder, maar betere wetten en regels. Dat proces van vereenvoudiging van de regelgeving heet reguleringsmanagement. De uitbouw ervan werd vastgelegd in een regeringsbeslissing van 25 juli 2000. Vlaamse organisaties, bedrijven en burgers klagen over de zware administratieve lasten die de Vlaamse wetgeving hen oplegt. Die wetgeving is bovendien niet altijd even duidelijk en werd door de jaren heen een ondoordringbare jungle van wetsartikels in een moeilijke juridische taal. De doelstelling van het project wetsmatiging is als volgt omschreven. Vlaanderen wil naar een transparante wetgeving en administratie die zowel voor de gebruiker als voor de interne diensten gebruiksvriendelijk worden. De kwaliteit van de wetgeving moet verbeteren en de omvang ervan moet beperkt blijven. De Vlaamse regering wil komen tot een vermindering van de regellast met 25%. Op dit moment lopen al 117 vereenvoudigingsprojecten binnen de verschillende Vlaamse beleidsdomeinen. Wetsmatging verloopt langs drie sporen:

- administratieve lastenverlichting: minder administratieve lasten voor burger en bedrijfsleven 

- juridisch-technische vereenvoudiging: bestaande en nieuwe regelgeving wordt eenvoudig, doorzichtig en duidelijk 

- reguleringsimpactanalyse: onderzoek naar de effecten van de regelgeving op de klant, de overheid en de samenleving
.

Wetsmatiging wordt ook nagestreefd op het domein van het milieurecht. De regeringsbeslissing van 19 juli 2002 stelt dat de Kenniscel zelf initiatieven tot vereenvoudiging van de regelgeving kan nemen voor beleidsdomeinen waarvoor geen projecten werden ingediend, weliswaar in nauwe samenwerking met de bevoegde Vlaamse Minister en zijn administratie. Dat is het geval voor het domein van de Ruimtelijke Ordening. Daarom worden vijf vereenvoudigingsprojecten uitgewerkt die deel zullen uitmaken van het actieplan 2003-2004. Het is de bedoeling dat de concrete projecten zich richten op de vermindering van de administratieve lasten en juridisch-technische vereenvoudiging
.

Om de uiteengezette redenen is wetsmatiging o.i. ook wenselijk op het domein van havenrelevante milieunormen. 

Zij ligt overigens geheel in de lijn van de zgn. beginselen van behoorlijke regelgeving, waaronder het noodzakelijkheidsbeginsel. Coremans en Van Damme schrijven hierover:

"Eenmaal de regelgever een duidelijk doel voor ogen heeft, zal hij moeten nagaan op welke wijze dat doel het best kan worden bereikt en of er daartoe wel een nieuwe regeling vereist is. Hij mag niet méér regelen dan er geregeld moet worden, en als principe geldt dat een regel in ieder geval overbodig is als het beoogde doel ook zonder hem wordt bereikt. Dit kan door de regelgever trouwens worden bevorderd door zijn tussenkomst te laten afhangen van de voorwaarde dat het gestelde doel niet op een andere manier kan worden bereikt. Te denken valt in dit verband bijvoorbeeld aan het geval waarin de overheid pas regelend gaan optreden voor zover de sociale partners er niet in slagen zélf die regeling tot stand te brengen"
.

Bij dit laatste kan een duidelijke parallel worden getrokken met de in het Havendecreet bevestigde Hanseatische traditie van lokaal havenbestuur en lokale autoregulering.

Dezelfde auteurs leggen ook de nadruk op het belang van sobere regelgeving:

"Soberheid in de regelgeving is het streefdoel. Om dat te bereiken zal aan de redactie van een nieuwe regeling een grondige studie van de bestaande reglementering moeten voorafgaan: een nieuwe wet of een nieuw besluit is maar dienstig indien de bestaande wet of besluit niet meer voldoen of indien ze niet bestaan"
.

Toegepast op de totstandkoming van havenrelevante milieunormen betekent dit o.i. dat elke regelgever - de centrale milieuregelgever, de centrale havenregelgever én de lokale haven- en milieuregelgevers (havenbestuur en gemeente) - zich er, vooraleer tot regelgeving over te gaan, van zouden moeten vergewissen of het door hen nagestreefde doel niet reeds wordt bereikt in bestaande regelgeving uitgewerkt op een ander niveau. Uiteraard moet ook de feitelijke efficiëntie van die bestaande regelgeving telkens worden geëvalueerd.

1.2.1.2. Subsidiariteit

Het tweede uitgangspunt zou o.i. de eerbiediging van het subsidiariteitsbeginsel moeten zijn. Daarmee wordt bedoeld dat regelgeving wordt nagestreefd op het laagst mogelijke niveau, in casu dat van de havenbesturen of de gemeenten. Het subsidiariteitsbeginsel wordt door de wetgever in havenzaken stelselmatig toegepast. Het is de rode draad in de geschiedenis van onze havens en het is recent de inspiratiebron geweest van zowel de gemeentebedrijvenwetgeving als het Vlaamse Havendecreet. De gemeentelijke havenbestuurstraditie wordt internationaal gezien als een van de basisfactoren in de performantie en het succes van de Vlaamse havens en naburige zoals deze van Rotterdam en Hamburg. In het bijzonder is gebleken dat de gemeentelijke havens een sterke traditie hebben van eigen lokale milieuregelgeving en de handhaving ervan. Het zorgen voor een operationele havenhygiëne is in wezen overigens een dienstverlening aan de havengebruikers. De havenbesturen hebben op milieugebied dus ook een zeker 'recht van spreken'.

Subsidiariteit betekent uiteraard niet dat de centrale regelgever zich steeds moet onthouden, integendeel. Wanneer blijkt dat lokale regelgeving - om welke reden ook - niet voldoende zal zijn om de gestelde milieu-objectieven te bereiken, wanneer de sfeer van de operationele havenhygiëne wordt overstegen, wanneer hogere belangen spelen, of wanneer een uniforme regeling noodzakelijk is, dient de centrale regelgever tussen te komen.

1.2.1.3. Integratie en samenwerking

Hierboven werd aangestipt dat tussen milieubescherming en havenactiviteit in de huidige perceptie vaak een antagonisme bestaat, dat soms zijn uitdrukking vindt in lange juridische procedures op het scherp van de snee (cfr. Deurganckdok). Een deel van de publieke opinie en de beleidsmakers zien de havens als een bedreiging en omgekeerd zijn de havens beducht voor een beknotting van hun ontplooiingsmogelijkheden door milieuregelgeving. De bestaande havenrelevante milieuregelgevingen conflicteren bovendien onderling doordat zij deels uit havensector zijn gesproten, deels uit externe wetgevingsbronnen.

Tot het wegwerken of minstens verzachten van deze conflictsituatie kan worden bijgedragen door aangepaste wetgevende tussenkomsten die zijn gericht op integratie van milieu- en havenbelangen en door het organiseren, aanmoedigen of desnoods opleggen van samenwerking tussen de milieuadministraties en de havenbesturen in bepaalde domeinen.

1.2.2. Concrete aanbevelingen

1.2.2.1. Onthouding van de centrale regelgever

Een eerste aanbeveling luidt dat de centrale regelgever zich dient te onthouden van het uitvaardigen van nieuwe milieuregels wanneer blijkt dat de na te streven doelstelling reeds wordt of kan worden bereikt via de bestaande instrumentaria. Wanneer de havenbesturen, de havenkapiteinsdiensten en mogelijk andere scheepvaartadministraties zelf de beoogde graad van milieubescherming kunnen realiseren, kan centrale regelgeving in principe achterwege worden gelaten. Het heeft geen zin het milieugerelateerde haven- en scheepvaartrecht nog eens te gaan herhalen of ontdubbelen in een uiteindelijk slechts overlappend, mogelijk zelfs tegenstrijdig havengerelateerd milieurecht. Daarom zou de centrale milieuregelgever, vooraleer op te treden, telkens moeten nagaan of het milieugerelateerde havenrecht niet reeds voldoende is. Deze aanbeveling is gesteund op de behoefte aan wetsmatiging, op het noodzakelijkheidsbeginsel en op de prominent in onze havenbestuurlijke ordening verankerde Hanseatische traditie van plaatselijk havenbestuur die impliceert dat de havens zelf zorgen voor de operationele milieuhygiëne. Het Havendecreet bepaalt zelfs dat de zorg voor de milieu-aspecten van de eigenlijke havenbedrijvigheid een exclusieve havenbestuurlijke bevoegdheid is.

Dat de centrale regelgever zich in principe zou moeten onthouden, betekent uiteraard niet dat ook de lokale regelgevers geen oog moeten hebben voor reeds bestaande hogere havenrelevante milieunormen. Wanneer de Vlaamse overheid op decretale basis een regelgeving heeft vastgesteld ter uitvoering van bijv. een Europese milieurichtlijn, is het principieel uit den boze dat een havenbestuur of een gemeente deze zou hernemen, wijzigen of aanvullen in eigen instrumenten. Bij conflict zal hier de normenhiërarchie spelen zodat de lokale norm meestal het onderspit zal delven. Ook dient nogmaals herinnerd aan de beperkte finaliteit van de milieubevoegdheid van de havens, t.w. het verzekeren van de operationele havenhygiëne.

1.2.2.2.Coördinatie van het regelgevend apparaat en van administratieve procedures, en herdefiniëring van de regelgevende bevoegdheden

In het licht van het streven naar wetsmatiging is het aan te bevelen de havenrelevante milieunormen en de milieurelevante havennormen sector per sector grondig te screenen op bestaande overlappingen, en om, in het licht van eenduidig gedefinieerde milieudoelstellingen die zowel met de noden van het milieubeleid als die van het havenbeleid rekening houden, de gevonden overlappingen vervolgens uit te weg te ruimen. Dit betekent niet dat de havenrelevante milieunormen moeten worden afgezwakt, maar wel dat de juridisch-technische uitwerking beter moet worden gecoördineerd en dat herhalingen of nodeloze complicaties van administratieve procedures moeten worden weggewerkt.

Deze legistieke saneringsoperatie zou moeten gepaard gaan met een herdefiniëring en duidelijker onderlinge afbakening van de regelgevende bevoegdheden van AMINAL, AWZ en de havenbesturen, door informele afspraken of door duidelijker regelgeving in dit verband.

1.2.2.3. Milieubewuste regelgeving en bestuurspraktijk door de havenbesturen

Voorgaande aanbeveling is maar relevant wanneer de havenbesturen zelf hun verantwoordelijkheid voor de operationele milieuhygiëne behoorlijk ter harte nemen. Het Havendecreet heeft inz. de havenkapiteinsdiensten de verplichting opgelegd om het milieu in de havengebieden te vrijwaren. Via het administratief toezicht uitgeoefend door de gewestelijke havencommissaris kan deels worden verzekerd dat deze verplichting wordt nagekomen.

Daarnaast viel te overwegen de havenbesturen n.a.v. de omzetting van de Europese Havenrichtlijn te verplichten om ook milieucriteria toe te passen bij de toekenning van vergunningen aan goederenbehandelaars en technisch-nautische dienstverleners. De ontworpen maar inmiddels verworpen Havenrichtlijn maakte dit mogelijk maar legde het zelf niet op. Mogelijk zal een nieuw Richtlijnvoorstel worden gelanceerd.

1.2.2.4. Doelgerichte additionele tussenkomst van de centrale regelgever

Het hierboven verdedigde subsiduariteitsbeginsel houdt ook in dat de centrale regelgever kan en moet tussenkomen wanneer actie op lokaal niveau niet volstaat. Wanneer concreet blijkt dat de milieu-actie van de havenbesturen niet volstaat - bijvoorbeeld omdat hogere en tegenstrijdige belangen in het spel zijn - of dat een niet te rechtvaardigen differentiatie van de milieunormen dreigt (zoals gebleken in het overzicht van lozingsnormen), dan is het evident dat de centrale overheid zelf optreedt. In dat geval zou telkens moeten worden gestreefd naar een duidelijke normenhiërarchie.

1.2.2.5. Adviesverlening door de centrale overheid aan de havenbesturen

Om de integratie van haven- en milieubeleid te bevorderen en om tegenstrijdigheden te vermijden is het denkbaar dat de centrale milieu-administratie aan de havenbesturen de kans heeft advies te geven telkens nieuw milieugerelateerd havenrecht tot stand wordt gebracht. Het is denkbaar dat in het Havendecreet een vormvoorschrift wordt opgenomen waardoor de havenbesturen of de gemeenten worden verplicht om voor milieukwesties advies in te winnen van de Vlaamse milieu-overheid. Dergelijk vormvoorschrift mag anderzijds niet de vlotte besluitvorming belemmeren die het Havendecreet precies trachtte mogelijk te maken.

1.2.2.6. Onderzoek van uitbreiding van de handhavingsbevoegdheden van AWZ

Het valt te overwegen een mogelijke uitbreiding van de bijzondere toezichtsbevoegdheden van de ambtenaren van de Administratie Waterwegen en Zeewezen i.v.m. andere normen van het havenrelevante milieurecht te onderzoeken, om zo optimaal bij te dragen tot de handhaving.

1.2.2.7. Actieve medewerking van de havenbesturen aan de handhaving van milieunormen

Op het gebied van de handhaving van havenrelevante milieuregels is het denkbaar dat via aan protocolakkoord of een samenwerkingsakkoord afspraken worden gemaakt over samenwerking tussen de milieu-inspecties, de haven kapiteinsdiensten, de scheepvaartpolitie en de scheepvaartcontrole. Ook kan worden onderzocht of het nuttig ware de handhavingsbevoegdheden van de havenkapiteins uit te breiden op het gebied van het milieurecht. Op dit vlak bestaan al enkele precedenten. Doel zou zijn de havenbesturen aan te zetten tot actievere medewerking aan de effectuering van het milieubeleid en inz. aan de handhaving van milieunormen voor haven- en scheepvaartactiviteiten. Recente initiatieven gaan in deze richting (cfr. havenontvangstinstallaties, beleid toevluchtsoorden, uitvoering HAZMAT-verplichtingen). Ook de Aanbevelingen van de IMO over de behandeling van gevaarlijke goederen bepalen dat de havenbesturen nationale regelgeving zouden moeten kunnen handhaven
. Dergelijke medewerking van de havens draagt bij tot de integratie van het milieubeleid en het havenbeleid. Mogelijk kan voor bepaalde specifieke bijkomende acties van de havenkapiteinsdiensten door de Vlaamse overheid een subsidie worden toegekend op basis van artikel 32 van het Havendecreet.

1.2.2.8. Opheffing van nodeloze milieunormen

Wetsmatiging impliceert uiteraard dat wordt gestreefd naar een vereenvoudiging van de havenrelevante milieunormen. De relevantie hiervan werd nader geïllustreerd aan de hand van de studie van de lozingsverboden voor schepen in havens.

1.2.2.9. Afweging van de concurrentiële impact

Alle betrokken overheidsbesturen, op welk niveau ook, zouden in het raam van de integratie van het milieubeleid en het havenbeleid oog moeten hebben voor de mogelijke concurrentiële impact van milieuregels. Er dient te worden nagegaan of dergelijke voorafgaande afweging in bepaalde gevallen en onder bepaalde modaliteiten juridisch verplicht zou kunnen worden gesteld. Het principe van een afweging zou te rechtvaardigen zijn door de vitale betekenis van de havensector voor de ganse Vlaamse economie. Een verplichte voorafgaande afweging zou zeker te overwegen zijn indien de Vlaamse overheid in haar milieunormering verder zou gaan dan wat door Europese normering wordt vereist.
2. INTERNATIONAAL EN EUROPEES MILIEURECHT

Uit de studie blijkt dat er heel wat multilaterale verdragen en Europese Richtlijnen zijn die een implicatie hebben op de werking van de Vlaamse zeehavens.

Van de behandelde thema’s zijn voornamelijk deze met betrekking tot de afvalstoffen van zeeschepen, afvalstoffen van de binnenvaart, MER en Plan-MER voor projecten met grensoverschrijdende effecten en de internationale aansprakelijkheid van zeehavens en zeeschepen van rechtstreeks belang voor de zeehavens. De andere behandelde thema’s hebben slechts een meer zijdelings effect op de werking van de zeehavens, alhoewel zij er wel mee geconfronteerd kunnen worden.

Wanneer we nader ingaan op de bestudeerde thema’s en ons toespitsen op de omzetting in Belgische wetgeving van de diverse multilaterale verdragen en Europese Richtlijnen, kunnen we een aantal opmerkelijke vaststellingen doen. Vooreerst dienen we vast te stellen dat de omzetting van Europese Richtlijnen in interne wetgeving dikwijls later geschied dan voorzien in de Richtlijn. Een reden hiervoor kan uiteraard gelegen zijn in de specifieke situatie van België waarbij voornamelijk milieuaangelegenheden behoren tot de bevoegdheid van de Gewesten en er op sommige punten toch nog nood is aan federale wetgevende initiatieven, wegens het gemengd karakter (b.v. Richtlijn scheepsafvalstoffen). Andere redenen kunnen zeer divers zijn, zoals lage prioriteit op de administratieve of politieke agenda, gebrek aan voldoende juristen, problemen qua betrokkenheid tussen administraties, administraties die elkaar tegenwerken, bevoegdheidsdiscussies,  …. 

Wanneer we de verschillende thema’s even kort overlopen kunnen we tot de volgende vaststellingen komen :

1. Afvalstoffen van zeeschepen :

Zoals bij de bespreking reeds aangegeven, voldoet de wet van 1984 die het MARPOL Verdrag omzet in interne wetgeving niet. De wet houdt met name geen rekening met de wijzigingen aan de bijlagen bij het Verdrag sedert de laatste 15 jaar. Deze wijzigingen worden binnen de IMO aangenomen via de “tacit acceptance“ procedure en behoeven geen ratificatie. De wet van 1984 moet worden aangepast aan de nieuwe van kracht zijnde MARPOL-verplichten en deze nieuwe wet moet tevens de Koning mandateren om toekomstige wijzigingen aan de bijlagen via Koninklijk Besluit te regelen. M.a.w. de bijlagen moeten het voorwerp uitmaken van K.B.’s en niet van een wet. 

Ook voor wat betreft de controle op de afgifteplicht ingevoerd door de Richtlijn 2000/59 dient er werk gemaakt te worden van een bijkomende regeling op federaal niveau. Zo dient de wet met betrekking tot de havenstaatcontrole aangepast te worden zodat de bevoegde inspecteurs ook de bevoegdheid krijgen om de daadwerkelijke afgifte van afval te controleren en vooral de niet –afgifte te sanctioneren. 

2. Afvalstoffen van de binnenvaart :
Zoals reeds uiteengezet zijn er nog een aantal obstakels voor wat betreft de omzetting van het CCR Verdrag in Belgische wetgeving. Het blijkt dat de thans geldende Belgische wetgeving op een aantal punten strengere bepalingen bevat dan deze opgenomen in het CCR Verdrag. Het is dan ook de vraag of een wel een goed idee zou zijn om het CCR Verdrag in de huidige tekstversie te ratificeren en van toepassing te maken in België. Hier zal dus een afweging dienen gemaakt te worden. Indien het CCR Verdrag door België toch zou geratificeerd worden, dringt de aanpassing van een aantal interne wetten zich in ieder geval op, teneinde discrepantie terzake te vermijden. Een andere oplossing is het CCR Verdrag aanpassen.

3. Anti-vuilverven met TBT :
Er doen zich geen problemen voor wat betreft omzetting van de bestaande Richtlijnen. Ook de toepassing van de Europese Verordening zal niet tot problemen leiden, alleszins niet op juridisch vlak. Wel dient voor wat de toekomst betreft rekening gehouden te worden met de aanwezigheid van TBT-verbindingen in de waterbodems van de zeehavens. Zeker wanneer in de toekomst ook normen worden opgelegd voor de onderwaterbodemkwaliteit en indien de saneringsplicht op de zeehavens rust. De vraag in dit verband is dan ook wie verantwoordelijk is voor de vervuiling en wie zal moeten opdraaien voor de kosten verbonden aan een eventuele sanering van deze onderwaterbodems. Het spreekt voor zich dat wanneer de havens deze kosten dienen te dragen, dit gevolgen kan hebben voor hun concurrentiepositie. 

4. Scheepvaart en afvaltransporten :

Ook op dit vlak doen zich geen noemswaardige problemen voor wat betreft omzetting en toepassing van zowel het Verdrag van Bazel als de Europese Verordening.

Voor wat de havens betreft is het grootste probleem gelegen in de aanwezigheid van oude afgedankte schepen die niet kunnen verwijderd worden. Hier moet dus naar een oplossing gezocht worden die aanvaardbaar is voor alle partijen en die uiteraard in overeenstemming is met de vigerende wetgeving.

5. Storten van baggerspecie :

Ook hier zijn geen echte problemen te signaleren wat betreft de omzetting van de van kracht zijn multilaterale verdragen. De praktische en financiële problemen bij concrete uitvoering zijn echter immens, waaraan binnen het kader van huidige studie uiteraard geen oplossing kan gegeven worden wegens het technisch karakter ervan.

6. Internationale samenwerking ter bescherming van waterlopen :

Op dit vlak is voornamelijk de EU Kaderrichtlijn Water van het grootste belang. Gelet op het feit dat deze slechts zeer recentelijk is omgezet in een Vlaams Decreet is het quasi onmogelijk om hierover reeds een uitspraak te doen.

Het spreekt voor zich dat het Decreet in de toekomst gevolgen zal hebben voor de zeehavens aangezien ook normen zullen opgelegd worden voor de kwaliteit van het water in de havens. Het is dan ook aanbevolen om de havens, indien mogelijk, mee te betrekken in de daadwerkelijke uitvoering van het dit Decreet. Verder is ook de watertoets van belang, alsook de ruime publieke participatievereisten.

7. MER en Plan-MER :

Daar waar in het verleden België herhaaldelijk werd veroordeeld wegens een niet-tijdige of niet-correcte omzetting van de MER-Richtlijn, blijkt dit euvel thans verholpen te zijn door het nieuw Decreet van 18 december 2002. De Richtlijn blijkt correct te zijn omgezet en het Decreet gaat zelfs verder dan de Richtlijn.

Zoals hierboven aangehaald, zijn er nogal wat verzuchtingen van de Vlaamse zeehavens met betrekking tot de MER-plicht die thans van kracht is. De voornaamste klacht is de plicht om steeds opnieuw de volledige procedure te doorlopen wanneer er wijzigingen worden uitgevoerd aan de bestaande haveninstallaties. De vraag is dan ook of de huidige regeling niet kan worden aangepast in die zin dat de MER-plicht enkel nog geldt voor nieuw te bouwen dokken of kades maar niet voor bestaande installaties en constructies.

8. Industriële ongevallen :
Hier ligt het probleem voornamelijk in het feit dat het Decreet van het Vlaams Gewest en het Samenwerkingsakkoord dat is gesloten tussen de drie gewesten niet volledig gelijklopend is.

Een ander probleem is de inpassing van zogenaamde Seveso-bedrijven in het havengebied. De havens ondervinden problemen bij het aantrekken van nieuwe bedrijven. De terreinen die zij ter beschikking hebben, komen in sommige gevallen niet in aanmerking voor het inplanten van Seveso-bedrijven. Hierin kan echter geen duidelijke lijn worden getrokken. 

9. Toegang tot milieuinformatie :

Ook dit is nog een relatief nieuwe aangelegenheid zodat ook op dit vlak geen uitspraken kunnen gedaan worden. Het spreekt echter voor zich dat deze problematiek in de toekomst wel van belang zal zijn bij de verdere ontwikkeling van de havens. 

10. Vervoer van gevaarlijke stoffen :
Ook hier geldt dezelfde opmerking als geformuleerd onder punt 1. met name de verouderde omzettingswet van 1984 van het MARPOL Verdrag. 

11. Internationale aansprakelijkheid zeehavens en zeeschepen

In België moet snel werk worden gemaakt van de goedkeuring van het bunkerverdrag en het HNS Verdrag. 

Algemene bemerkingen :
Uit de informatie die bekomen werd van de Vlaamse zeehavens, blijkt dat zij over het algemeen geen grote problemen hebben bij het toepassen van de hen opgelegde normen. Wel uiten zij hun ongenoegen over het gebrek aan uniformiteit voornamelijk wat het bekomen van vergunningen betreft. Zij stippen ook aan dat de interne communicatie tussen de ministeries en de buitendiensten mank loopt. Het gebeurt dat de buitendienst andere standpunten inneemt dan de centrale diensten van het Ministerie.

Ook beklagen de havens zich over het feit dat zij niet betrokken worden bij het vastleggen van regelgeving waar zij nochtans vragende partij zijn. Zij willen in de toekomst nauwer betrokken worden bij de totstandkoming van nieuwe regelgeving.

3. HAVENS EN VLAREM

1. De introductie van de milieuvergunningsplicht voor (zeehandels)havens in de Vlaamse wetgeving vindt haar rechtvaardiging in een door de Vlaamse overheid noodzakelijk geachte implementatie van de Europese MER-richtlijn 97/11/EG. Deze noodzaak tot implementatie van Richtlijn 97/11/EG wordt in vraag gesteld.

1.1. Er bestaat op het vlak van de (zeehandels)havens geen wezenlijk verschil tussen de formulering opgenomen in Richtlijn 85/337/EEG van de Raad van 27 juni 1985 betreffende de milieu-effectbeoordeling van bepaalde openbare en particuliere projecten 85/337/EEG en Richtlijn 97/11/EG van de Raad van 3 maart 1997 tot wijziging van Richtlijn 85/337/EEG betreffende de milieu-effectbeoordeling van bepaalde openbare en particuliere projecten. 

De implementatie van Richtlijn 85/337/EEG door het Besluit dd. 23 maart 1989 van de Vlaamse Regering houdende bepaling voor het Vlaamse Gewest van de categorieën van werken en handelingen, andere dan hinderlijke inrichtingen waarvoor een milieu-effectrapport is vereist voor de volledigheid van de aanvraag om een stedenbouwkundige vergunning, was tot op vandaag op het vlak van de zeehandelshavens niet onderhevig aan kritiek vanwege de Europese Commissie.
1.2. Uit de gelijktijdige vermelding van ‘havens en waterwegen’ in Bijlage I bij Richtlijn 85/337/EEG en Richtlijn 97/11/EG alsook uit de vermelding van de ‘aanleg van niet onder Bijlage I vallende waterwegen en havens’ in Bijlage II bij Richtlijn 85/337/EEG en Richtlijn 97/11/EG lijkt te kunnen worden afgeleid dat de MER-plicht voor havens en waterwegen kan worden gekoppeld aan de aanvraag om een vergunning voor de ‘aanleg’. Deze optie wordt op vandaag in elk geval, zonder opgave van redenen daartoe, aangehouden door de Vlaamse overheid voor wat betreft de waterwegen, die niet aan milieuvergunningsplicht resp. MER-plicht voor de ‘exploitatie’ van waterwegen zijn onderworpen. 

1.3. Volgens de European Seaport Organisation (ESPO) zou geen enkele EG-Lidstaat tot de milieuvergunningsplicht voor zeehavens hebben besloten, en zou de MER-plicht voor zeehavens in alle EG-Lidstaten steeds aan de vergunning voor de aanleg en/of ingrijpende wijziging van de zeehaven zijn gekoppeld. Een onderzoek van de Franse, Duitse en Nederlandse milieuvergunningenwetgeving bevestigt dit gegeven. De afwezigheid van milieuvergunningsplicht voor zeehavens wordt in Nederland (mede) gerechtvaardigd onder verwijzing naar de reeds gevestigde rechtspraak dat milieubelastende activiteiten die op openbare weg/terrein/water worden verricht niet als ‘inrichting’ kunnen worden aangemerkt omdat geen (exclusieve) aanspraak bestaat op het betreffende terrein/water.

2. De implementatie van de MER-richtlijnen in het Besluit dd. 23 maart 1989 van de Vlaamse Regering houdende bepaling voor het Vlaamse Gewest van de categorieën van werken en handelingen, andere dan hinderlijke inrichtingen waarvoor een milieu-effectrapport is vereist voor de volledigheid van de aanvraag om een stedenbouwkundige vergunning, en meer specifiek de koppeling van de MER-plicht aan de aanleg van de (zeehandels)havens voorafgaandelijk aan de aanvraag om een stedenbouwkundige vergunning, diende niet in vraag te worden gesteld. 

Het verdient niettemin aanbeveling na te gaan in welke mate een verdergaande implementatie mogelijk is van artikel 6, lid 1 Richtlijn 85/337/EEG zoals gewijzigd door Richtlijn 97/11/EG, dat handelt over het verplichte advies over de aanvraag om een (in casu stedenbouwkundige) vergunning door ‘instanties die op grond van hun specifieke verantwoordelijkheid op milieugebied met het project te maken kunnen krijgen’.

2. Onderzoek naar de draagwijdte van de milieuvergunningsplicht voor (zeehandels)havens, leidt tot de hiernavolgende vaststellingen.

2.1. De zeehavenbeheerders zijn in principe dienstverlenende bedrijven. Er kunnen slechts weinig tot geen hinderlijke activiteiten worden aangewezen die binnen de zeehavens door de zeehavenbeheerder zelf worden uitgeoefend. In elk geval zijn voor elk van deze door de zeehavenbeheerder zelf uitgeoefende activiteiten reeds havenrelevante milieunormen  aanwijsbaar . De meerwaarde van de milieuvergunningsplicht wordt dan ook in vraag gesteld.

2.2. De Belgische wetgeving kent geen algemeen geldende definitie van het havenbegrip. Het begrip ‘(zeehandels)haven’ wordt niet gedefinieerd in het Milieuvergunningsdecreet noch in de uitvoeringsbesluiten. Op vandaag is een consensus bereikt tussen de overheid en de havens rond een definitie van haven binnen het kader van de milieuvergunningenwetgeving als een uit water bestaand gebied. Dit verhinderde de overheid niet om aan twee havens, die geconfronteerd werden met een beroep dat tegen hun milieuvergunning werd aangetekend, bijzondere milieuvoorwaarden op te leggen die betrekking hebben op het uit land bestaande gebied.

2.3. Een theoretische evaluatie van de draagwijdte van de milieuvergunningsplicht voor (zeehandels)havens leidt tot volgende vaststellingen. 

2.3.1. Vooreerst is er de impact van het openbaar domein-statuut van de haven. 

Waar de havenbedrijven het door eenieder te gebruiken openbaar domein weliswaar beheren en het beheer van een haven de coördinatie en controle impliceert van de activiteiten van de verschillende in de betrokken haven opererende exploitanten, betekent dit daarom nog niet dat de haven als (co-)exploitant van de desbetreffende inrichtingen kan worden aangewezen. In elk geval verzet de Europese Richtlijn 96/91/EG van de Raad van 24 september 1996 inzake geïntegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging zich hiertegen, door te bepalen dat de vergunningsplicht wordt gekoppeld aan installaties die door éénzelfde exploitant worden uitgebaat.

Ook de delen van het openbaar domein die niet door de haven in exploitatie zijn gegeven, kunnen wel nog steeds door derden worden gebruikt. Het heeft daarbij geen zin de milieugerelateerde aspecten van dit gebruik door derden te willen regelen door daarvoor een milieuvergunningsplicht op te leggen aan de haven en de haven via die weg te responsabiliseren voor een ‘inrichting’ die vanuit milieuhygiënisch oogpunt slechts artificieel ‘haar inrichting’ is, want in wezen gebruikt door derden. De idee van milieuzorg op en over het openbaar domein wordt om die reden in hoofde van de haven beter vertaald via de handhavingsbevoegdheid van de havenkapiteindienst, die krachtens artikel 14 Havendecreet instaat voor het nemen van alle maatregelen ter vrijwaring van het milieu (zie deel 1 van deze studie).

2.3.2. Verder is er de impact van de door de Vlaamse regering op te stellen ruimtelijke en strategische planning. 

In het Vlaams regeerakkoord van 9 juli 1999 valt te lezen dat de Vlaamse regering binnen de twee jaar in elk havengebied in Vlaanderen een strategisch plan en een ruimtelijk uitvoeringsplan moet opstellen dat uitgaat van een maximale bescherming van de omliggende woonzones, het behoud en het versterken van de ecologische infrastructuur binnen en buiten het havengebied en zuinig ruimtegebruik, waardoor de economische expansie van die havens niet langer gelijk staat met het innemen van steeds nieuwe open ruimte ten koste van landbouw, natuur of bestaande woongebieden.

Het instrumentarium voor het ruimtelijke beleid (meer specifiek de ruimtelijke uitvoeringsplannen) is toereikend voor datgene dat men via de milieuvergunningsplicht voor havens aan regelgeving wenst te onderwerpen. Het verdient aanbeveling na te gaan in welke mate de bepalingen uit het Decreet Ruimtelijke Ordening die betrekking hebben op de ruimtelijke uitvoeringsplannen desgevallend dienen te worden gewijzigd om hierin, conform het integratiebeginsel, milieugerelateerde stedenbouwkundige voorschriften te kunnen opnemen.
2.4. Een evaluatie van de draagwijdte van de huidige milieuvergunningsplicht vanuit de praktijk leidt tot volgende vaststellingen.

2.4.1. Op vandaag zijn voor zeehandelshavens geen sectorale milieuvoorwaarden in Vlarem II opgenomen. Wat betreft de bijzondere milieuvoorwaarden, dient een onderscheid te worden gemaakt tussen de voorwaarden die in eerste aanleg en deze die in beroep in de milieuvergunningsbesluiten voor de zeehavens zijn opgenomen.

2.4.2. De in eerste aanleg aan de havens opgelegde bijzondere milieuvoorwaarden bieden geen aanwijsbare meerwaarde. Zij slaan deels op niet van toepassing zijnde wetgeving, vormen deels een herhaling van reeds bestaande (milieu)wetgeving, leiden deels tot een dubbel handhavingssysteem, en lijken tenslotte als idee van milieuzorg op en over het openbaar domein in hoofde van de haven beter te kunnen worden vertaald via de handhavingsbevoegdheid van de havenkapiteindienst, dan door een via de milieuvergunningenwetgeving responsabiliseren (met alle consequenties vandien op het vlak van aansprakelijkheid) van de zeehaven voor een ‘inrichting’ die ingevolge de milieuvergunningsplicht slechts artificieel ‘haar inrichting’ is, want in wezen gebruikt door derden.
2.4.3. De in beroep aan de haven van Zeebrugge en Oostende opgelegde bijzondere milieuvoorwaarden zijn bovendien problematisch in het licht van de consensus tussen de overheid en de havens rond een definitie van haven als een uit water bestaand gebied. Een deel van deze bijzondere milieuvoorwaarden heeft immers betrekking op het uit land bestaand gebied. Het instrumentarium voor het ruimtelijke beleid (meer specifiek de ruimtelijke uitvoeringsplannen met daarin opgenomen milieugerelateerde stedenbouwkundige voorschriften) is meer aangewezen om de milieu-aspecten te regelen in een op land betrekking hebbend zeehavengebied.

___________________
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