Impactstudie Richtlijn Aansprakelijkheid Milieuschade

I.R.A.M.


VERSLAG

Workshop “Omzetting Richtlijn Milieuschade”

Informatieverstrekking en raadpleging belangengroepen

Graaf de Ferraris gebouw,Brussel, 22 november 2004, 8.40 u – 13.00 u

Afdeling Europa en Milieu, AMINAL

Departement Leefmilieu en Infrastructuur

Ministerie van de Vlaamse Gemeenschap

In samenwerking met de Universiteit Gent

I. Verwelkoming en inleiding – “De Vlaams – Belgische strategie tot omzetting van de Richtlijn Milieuschade” door Hannes Descamps.

· De workshop wordt georganiseerd in het kader van de ‘Impactstudie Richtlijn Aansprakelijkheid Milieuschade’ (IRAM), studie die de omzetting in Vlaams (en Belgisch) recht voorbereidt en werd toevertrouwd aan een consortium van experten van de Universiteit Gent.

· De Richtlijn Milieuschade beoogt het voorkomen en herstellen van milieuschade. Meer bepaald, viseert de Richtlijn (1) waterschade, bodemschade en schade aan natuurlijke habitats en beschermde soorten die worden veroorzaakt door één van de milieugevaarlijke activiteiten opgesomd in bijlage III van de Richtlijn, evenals (2) schade aan natuurlijke habitats en beschermde soorten veroorzaakt door andere beroepsactiviteiten. 

· De belangrijkste actoren in de Richtlijn zijn (1) de implementerende overheid, (2) de (aan te wijzen) bevoegde overheidsinstantie(s), (3) de exploitanten van milieugevaarlijke activiteiten, (4) schadelijders en milieu-NGO’s, en (5) de banken en verzekeraars.

· De Richtlijn bevat een complex toepassingsgebied en een aantal nieuwigheden (zoals foutaansprakelijkheid voor biodiversiteitsschade, compensatoir herstel voor tussentijdse verliezen,…) en vormt slechts een begin van harmonisatie.

· De omzettingsstrategie gebeurt in volgende stappen : (1) analyse van de Richtlijn, (2) studie naar de bevoegdheidsverdeling, (3) inventarisatie van de relevante nationale wetgeving, (4) vergelijking van de Richtlijn en de nationale wetgeving, (5) beleidsaanbevelingen en (6) een consultatieronde.

· Hiertoe werden 6 werkgroepen gecreëerd (werkgroep bevoegdheid, algemene aspecten, bodem, water, biodiversiteit, niet-sectorale en andere sectorale milieuwetgeving), waarvan de werkzaamheden worden opgevolgd door een algemene vergadering. Er is tevens overleg met een consultatiegroep en sturing gebeurt door het kabinet van Vlaams minister Peeters. 

· IRAM wordt uitgevoerd van september 2004 tot juli 2005, waarna een tweede consultatieronde (raadpleging van de belangengroepen) is voorzien in september 2005. De wetgevende procedure start in het najaar van 2005 en loopt tot het voorjaar van 2007.

· Het opzet van deze workshop is het vroegtijdig raadplegen van alle belanghebbenden en het komen tot een goed georganiseerd regelgevingsproces, hetgeen moet uitmonden in kenbare en werkbare wetgeving.

· De consultatie van de belangengroepen is in die zin beperkt dat de Europese basisverplichtingen sowieso moeten worden nagekomen en dat de Richtlijn tegen uiterlijk 30 april 2007 in Belgisch recht moet zijn omgezet. 

II. “Aperçu général de la Directive et point de vue de la Commission Européenne concernant le processus d’ implementation” door Charles Pirotte.
· De Richtlijn bevat 2 te onderscheiden regimes. 

(1) Enerzijds is de Richtlijn van toepassing op milieugevaarlijke activiteiten die milieuschade veroorzaken. Voor de aanduiding van de bedoelde milieugevaarlijke activiteiten wordt in bijlage III verwezen naar andere Europese richtlijnen (d.i. een indirecte identificatie i.p.v. een technische omschrijving zoals in VLAREM II). 


Er gelden 2 beperkingen : het begrip milieuschade wordt beperkt tot waterschade, bodemschade en schade aan natuurlijke habitats en beschermde soorten en de schade dient aanmerkelijk te zijn. Voor toepassing van dit regime is geen fout vereist (objectieve aansprakelijkheid); enkel moet een causaal verband tussen schade en activiteit worden aangetoond. 

(2) Anderzijds geldt de Richtlijn voor andere beroepsactiviteiten, die schade aan natuurlijke habitats en beschermde soorten veroorzaken. Hierbij dient wel een fout te worden aangetoond. 

· Nu herstel en preventie van milieuschade door een publiekrechtelijk systeem van administratieve plichten en bevelen wordt afgedwongen, is niet duidelijk hoe de (civielrechtelijke) begrippen fout en causaal verband moeten worden geïnterpreteerd. In de Richtlijn wordt geen definitie verstrekt. 

· Er gelden enkele uitzonderingen op het toepassingsgebied. In eerste instantie zijn de traditionele overmachtsituaties (oorlogshandelingen, natuurverschijnselen,…) opgenomen. Diffuse verontreiniging is uitgesloten indien geen causaal verband kan worden vastgesteld. Ook belangrijk zijn de uitsluitingen voor milieuschade ten gevolge van nucleaire risico’s (internationale overeenkomsten in bijlage V) en ten gevolge van incidenten die onder het toepassingsgebied vallen van internationale overeenkomsten betreffende transporteurs van olie of gevaarlijke stoffen (CLC, Fondsverdrag, CRTD, HNS, Bunkerverdrag – bijlage IV). Voorwaarde is wel dat deze internationale overeenkomsten van kracht zijn in de betrokken lidstaat. 

· Andere uitsluitingen betreffen de kostenallocatie. Exploitanten zijn niet verplicht de kosten van preventie- en herstelmaatregelen te dragen, indien zij bewijzen dat de (dreiging tot) milieuschade is veroorzaakt door een derde, dit ondanks de getroffen veiligheidsmaatregelen, of het gevolg is van een overheidsinstructie (evenwel met uitzondering van overheidsinstructies naar aanleiding van een emissie of incident veroorzaakt door de exploitant). Er is tevens mogelijkheid voor lidstaten om de zogenaamde ‘permit defence’ en ‘development risk defence’ in te voeren. De ‘permit defence’ houdt in dat de exploitant wordt vrijgesteld indien de milieuvergunning werd nageleefd. De heer Pirotte wijst op de voorwaarden die eraan worden verbonden en geeft aan de permit defence een strikte interpretatie. De ‘development risk defence’ is geïnspireerd op de Richtlijn productaansprakelijkheid (waaromtrent het Hof van Justitie reeds rechtspraak heeft ontwikkeld). Een verschil met deze richtlijn is evenwel dat lidstaten de ‘development risk defence’ (en ook de ‘permit defence’) kunnen invoeren. De beslissing hieromtrent is eerder politiek.  

· Artikel 16 van de Richtlijn laat de lidstaten toe strengere bepalingen in te voeren of te handhaven. 

· De Richtlijn wens vooreerst milieuschade te voorkomen. Daartoe dient actie te worden ondernomen van zodra een onmiddellijke dreiging van milieuschade ontstaat.

· In tweede instantie moet milieuschade worden hersteld in natura. De Richtlijn laat geen (louter) monetair herstel toe. Bijlage II bevat de doelstellingen van het herstel, waarbij een onderscheid wordt gemaakt tussen enerzijds herstel van waterschade en schade aan beschermde soorten of natuurlijke habitats en anderzijds herstel van bodemschade. 


Wat herstel van bodem- en biodiversiteitschade betreft, wordt herstel in de referentietoestand (de oorspronkelijke toestand, gereconstrueerd op basis van de best beschikbare informatie) benaarstigd. Hierbij is een redelijkheidstoets (redelijke kosten) ingebouwd.


Bij herstel van bodemschade dienen enkel de negatieve effecten op de menselijke gezondheid te worden geremedieerd, verplichting die merkelijk minder streng is. De lidstaten beschikken doorgaans over ontwikkelde systemen voor bestrijding van bodemverontreiniging, zodat de Richtlijn zich niet zozeer toespitst op bodemschade. 

· Tot slot wijst de heer Pirotte op de belangrijke rol van de bevoegde overheidsinstantie – gelet op de keuze voor een administratiefrechtelijk systeem en het feit dat derden-belanghebbenden en NGO’s niet rechtstreeks tegen de verontreiniger actie kunnen ondernemen – en het belang van financiële zekerheden, waaromtrent de Richtlijn overigens niet uitsluit dat deze verplicht worden gesteld.

III. “Kernvragen bij de tenuitvoerlegging van de richtlijn” door Hubert Bocken.
· “Richtlijn betreffende het voorkomen en herstellen van milieuschade en de toerekening van de kosten ervan” [zonder de term ‘milieuaansprakelijkheid’] zou een meer geschikte titel zijn, nu de Richtlijn niet zozeer een aansprakelijkheidsregime bevat maar eerder aansluit bij een administratiefrechtelijk systeem zoals het Vlaams bodemsaneringsdecreet. In de Richtlijn zijn wel termen opgenomen die refereren naar het aansprakelijkheidsrecht, hetgeen voor verwarring kan zorgen.

· De verwarring wordt mede verklaard door de voorgeschiedenis van de Richtlijn. Reeds in richtlijn 84/631/EG werd het opzetten van een aansprakelijkheidssysteem voor milieuschade in het vooruitzicht gesteld. Eerst werd gepoogd een aansprakelijkheidsrichtlijn inzake afvalstoffen uit te werken, waarna voor een horizontale benadering werd geopteerd. Hiertoe vaardigde de Commissie een Groenboek (1993) en een Witboek (2000) inzake milieuaansprakelijkheid uit, waarna het geweer plots van schouder werd veranderd met de Working paper (2001). Hierin werd kennelijk afstand gedaan van de civielrechtelijke benadering (kan bijv. een alleenzetelend rechter uitspraak doen over herstel van milieuschade?), maar enkele civielrechtelijke begrippen zijn wel blijven hangen. De kern van de administratiefrechtelijke benadering is nu terug te vinden in artikel 5 en 6 van de Richtlijn.

· De kernvragenlijst die als leidraad bij het debat zal dienen (zie hierna), heeft tot doel om tot een correct begrip en eenzelfde perceptie van de Richtlijn te komen. Tevens wordt gepeild naar enkele uitgangspunten voor de implementatiewetgeving, zoals effectiviteit, rechtszekerheid en voorspelbaarheid, de bescherming van rechten van belanghebbenden en inspraak, en interne consistentie.     

IV. Debat en vraagstelling.
Voorzitter : Prof. dr. Hubert Bocken

Het debat werd geleid aan de hand van een kernvragenlijst. Hierna worden de belangrijkste opmerkingen en vragen weergegeven, zonder vermelding van naam en hoedanigheid. 

1. Bevoegdheid.

· Situering door Sophie Deloddere :

Op grond van de interpretatie van de toegewezen bevoegdheden (zoals de aan de gewesten toegewezen bevoegdheid voor de bescherming van het leefmilieu) in de rechtspraak van het Arbitragehof kan worden besloten dat de Richtlijn hoofdzakelijk de gewestelijke bevoegdheid raakt en dat de gewesten zich hiertoe van de nodige juridische technieken kunnen bedienen. De gewestelijke bevoegdheid voor de bescherming van het leefmilieu wordt evenwel beperkt door de federale bevoegdheden, dit zowel territoriaal (de zee en het mariene milieu), als materieel, zoals op het vlak van activiteiten (doorvoer van afvalstoffen, vervoer van gevaarlijke stoffen, GGO’s) en beroepsprocedures (Gerechtelijk Wetboek, vorderingsrecht voor NGO’s,…). Aldus is samenwerking vereist.    

· Wanneer activiteiten buiten het grondgebied schade veroorzaken in België, dient het buurland te worden aangesproken o.b.v. artikel 15 Richtlijn, artikel dat de samenwerking tussen de lidstaten regelt. De er in vervatte regeling is evenwel niet erg vergaand.

· Artikel 15 Richtlijn biedt geen oplossing voor ‘gewestoverschrijdende’ milieuschade. 

· Er moet een onderscheid worden gemaakt tussen preventiemaatregelen en herstelmaatregelen: de bevoegdheid voor het nemen of opleggen van preventiemaatregelen behoort toe aan de overheid die de activiteit reguleert; de bevoegdheid voor het nemen of opleggen van herstelmaatregelen komt toe aan de overheid van de plaats van de schade.

· De bedrijfswereld bepleit een coherente omzetting van de Richtlijn, dit zowel in de 3 gewesten als op Europees niveau. Marktdistorsies moeten worden vermeden. België volgt best op hoe andere EU-landen de Richtlijn omzetten. 

2. Juridische techniek : publiekrechtelijk karakter van de Richtlijn.

· In de Richtlijn komt het civielrecht pas aan bod bij de kostentoerekening. Nochtans worden vele ‘civielrechtelijke’ termen (begrippen schade, causaal verband, objectieve aansprakelijkheid,…) frequent gebruikt. Hoe dienen deze begrippen te worden ingevuld in het publiekrecht?

· De permit defence is moeilijk aanvaardbaar in het civielrecht, nu schadelijders bezwaarlijk kunnen worden verhinderd de rechter te vatten omdat de schadeveroorzakende exploitant de milieuvergunningsvoorwaarden naleeft. Dezelfde argumenten gelden evenwel niet in een publiekrechtelijk systeem: de opname van een permit defence zou het recht op schadevergoeding niet uitsluiten en een permit defence zou tot meer rechtszekerheid leiden. 

· Er bestaat rechtspraak die stelt dat een exploitant het voorzorgsbeginsel respecteert wanneer hij de milieuvergunning naleeft. Indien toch schade wordt veroorzaakt ondanks het naleven van de milieuvergunning, komt de aansprakelijkheid van de vergunningverlenende overheid in het gedrang. 

· Overheid en exploitanten zouden het al dan niet bestaan van een ‘onmiddellijke dreiging tot milieuschade’ verschillend kunnen inschatten. Wie draagt de kosten van preventiemaatregelen in geval van een foutieve inschatting door de overheid?

· Er wordt gewezen op het belang van de vraag naar de appreciatiemarge van de overheid (waaronder de wenselijkheid en mogelijkheid van richtlijnen voor het kwantificeren van milieuschade e.d.m.).  

3. Milieuschade : schade aan beschermde soorten en natuurlijke habitats.

· Situering door Sophie Deloddere.

Het is niet duidelijk wat precies wordt bedoeld met schade aan beschermde soorten en natuurlijke habitats. In de Richtlijn wordt voor de afbakening van het begrip verwezen naar de (bijlagen van de) vogel- en habitatrichtlijn, waarbij de vraag rijst of de geografisch reikwijdte al dan niet is beperkt. Tevens moet men zich de vraag stellen hoe de schadedrempel voor schade aan beschermde soorten en natuurlijke habitats kan worden geconcretiseerd.

· De betekenis van het begrip ‘beschermde soorten en natuurlijke habitats’ wijzigde tijdens de onderhandelingen. Soorten worden wellicht beschermd ongeacht de zone waarin ze zich bevinden. 

4. Milieuschade : waterschade.

· Situering door Peter De Smedt :

De Richtlijn Milieuschade beoogt een betere tenuitvoerlegging van de Kaderrichtlijn Water (KRW). Eén en ander is complex, nu de Richtlijn Milieuschade verwijst naar de KRW, die op haar beurt naar andere richtlijnen verwijst.

De KRW geldt voor binnenwateren én zeewater, zodat de verhouding met de internationale olieverontreinigingsverdragen moet worden uitgeklaard. 

Overeenkomstig de KRW is de referentietoestand van water een gradueel te ontwikkelen concept, met als einddoel 2015. Tussentijdse resultaten zorgen voor een ‘glijdend’ referentiepunt, zodat moet worden uitgemaakt wat bijv. in 2007 als referentietoestand zal worden beschouwd.

Tevens rijst de vraag in hoeverre meer lokale incidenten onder het toepassingsgebied van de Richtlijn moeten vallen. De Kaderrichtlijn Water werkt op stroomgebiedniveau, maar laat lidstaten ook toe om op deelstroomgebiedniveau (bekkens,…) te werken. 

· Het begrip waterschade is operationeel van zodra informatie over de toestand van vóór het schadeverwekkend incident beschikbaar is, dit dus ongeacht het einddoel dat de KRW in 2015 voor ogen heeft.

· De Richtlijn is in principe van toepassing op (lokale en tijdelijke) piekvervuilingen.

· Het herstel van waterschade is – vnl. op chemisch vlak – onderhevig aan een aantal feitelijke beperkingen. Op ecologisch vlak zijn herstelmaatregelen makkelijker te bedenken.

· Diffuse verontreiniging valt niet onder het toepassingsgebied van de Richtlijn. Aldus valt bijv. waterverontreiniging veroorzaakt door honderden exploitanten uit de boot, maar is de Richtlijn wel van toepassing indien waterverontreiniging kan worden toegeschreven aan een duidelijk identificeerbare groep van exploitanten.

· Er bestaan op vandaag reeds meetnetten voor de watertoestand.

5. Milieuschade : bodemschade.

· Situering door Hubert Bocken.

Volgens de Richtlijn is er bodemschade wanneer een risico voor de menselijke gezondheid ontstaat. Kunnen en willen we deze schadedrempel kwantificeren (cf. de saneringsnormen in het bodemsaneringsdecreet)? Wie moet desgevallend dergelijke normen opstellen? Een technische werkgroep, eventueel op Europees niveau?

· Het Hof van Justitie aanvaardt dat lidstaten meer specifieke normen uitvaardigen wanneer richtlijnen vage normen hanteren. Dergelijke normen kunnen evenwel worden aangevochten, het zijn veeleer ‘vermoedens’.  

· Kan de Commissie hieromtrent een interpretatieve gids aanbieden? Kan samenwerking tussen lidstaten worden opgestart? 

Een Vlaamse omzendbrief zou tot een grotere voorspelbaarheid kunnen leiden. 

· Een interpretatieve gids wordt normalerwijs opgesteld op basis van de rechtspraak van het Hof van Justitie. Dergelijke rechtspraak is op vandaag niet voorhanden.

6. Financiële zekerheden. 

· Situering door Hubert Bocken. 

Op grond van artikel 14 Richtlijn zijn financiële zekerheden niet verplicht. Wat is evenwel de betekenis van artikel 8.2 Richtlijn (“… verhaalt de bevoegde instantie de kosten … op de exploitant die de schade of de onmiddellijke dreiging van schade heeft veroorzaakt, onder andere door middel van een zakelijke zekerheid of andere geschikte waarborgen”)?

Dienen exploitanten hun eigen vermogen te beschermen met financiële zekerheden of volstaat het dat zij enkel dekking aanbieden voor het geval zij insolvabel worden?

· 2 mogelijke interpretaties van artikel 8.2 Richtlijn : 

(1) Een exploitant moet financiële zekerheden aannemen van zodra is vastgesteld dat hij preventie- of herstelmaatregelen moet ondernemen.

(2) Financiële zekerheden zijn niet verplicht op dat moment; de kosten van preventie en herstel kunnen door de overheid worden verhaald via financiële zekerheden.

· Het Nederlands besluit financiële zekerheden viseert ongeveer dezelfde sectoren als de Richtlijn Milieuschade. De minimum- en maximumbedragen zijn er zeer hoog. Exploitanten dienen al te veel dekkingen aan te gaan.

· Bankgaranties zijn niet geschikt voor artikel 14 Richtlijn, maar wel voor situaties bedoeld in artikel 8.2 Richtlijn (wanneer een verplichting tot het nemen van preventie- en herstelmaatregelen reeds vaststaat). 

V. “Beleidsopties van de Vlaamse Regering” door Kurt Deketelaere. 
De heer Kurt Deketelaere schetst de contouren van de implementatie van de Richtlijn in het licht van de uitgangspunten in het Vlaamse regeerakkoord en de beleidsnota leefmilieu. 

· Imperatief van een tijdige en correcte omzetting.


Er wordt coherentie met de andere gewesten beoogd, maar dit mag de Vlaamse agenda niet verstoren. De andere gewesten zullen worden ingelicht van de Vlaamse omzettinginitiatieven.

 
Een nauwe interactie tussen het beleidsniveau en de universiteit moet ertoe leiden dat op tijd en stond wordt getrancheerd. 

· Streven naar rechtszekerheid en transparantie.
· Vermijden van ‘gold plating’. 

Er zal alleen strengere implementatiewetgeving worden opgenomen indien deze tot een win-winsituatie leidt. Is dit niet het geval, dan is men eerder terughoudend. 


De huidige economische en ecologische toestand van Vlaanderen is indicatief voor het al dan niet opnemen van strengere bepalingen. 

· Er moet een evenwicht worden gevonden tussen wat decretaal en in uitvoeringsbesluiten wordt omgezet. Latere decretale wijzigingen moeten worden vermeden.
· Er wordt een ‘ECO-milieubeleid’ nagestreefd : Efficiënt, Coherent en Overlegd. 
· De horizontale aspecten van de Richtlijn zullen worden ingepast in het DABM.


Tevens moet aansluiting worden gezocht bij het bodemsaneringsdecreet, het decreet integraal waterbeleid, het (ontwerp)handhavingsdecreet en het natuurbehoudsdecreet, waarbij best rekening wordt gehouden met de op til zijnde wijzigingen. 

VI. Besluit.
De workshop ‘Omzetting Richtlijn Milieuschade’ beoogde in eerste instantie om de belangengroepen te informeren over de inhoud en reikwijdte van de Richtlijn en de omzettingsstrategie ervan en had tevens tot doel de voornaamste knelpunten en kernvragen bij de omzetting van de Richtlijn te onderwerpen aan de visie van de belangengroepen. Eén en ander moet leiden tot een correct en eenduidig begrip van de Richtlijn en moet uiteindelijk uitmonden in kenbare en werkbare implementatiewetgeving.  

Tijdens de debatronde werd voornamelijk gefocust op 

· het bevoegdheidsvraagstuk en de wenselijkheid dan wel noodzakelijkheid tot samenwerking;

· het publiekrechtelijk karakter van de Richtlijn en de beperkte rol van het (civielrechtelijk) aansprakelijkheidsrecht;

· de precieze betekenis van de 3 schadesoorten (waterschade, bodemschade en schade aan beschermde soorten en natuurlijke habitats), waarbij voornamelijk de schadedrempel en de mogelijkheid tot concretisering ervan aan bod kwamen;

· de financiële zekerheden en de draagwijdte van artikel 8.2 Richtlijn. 

Uit het debat blijkt dat de omzetting van de Richtlijn een complexe aangelegenheid is en een grondige analyse steeds meer kernvragen doet oprijzen. Er zal op tijd en stond moeten worden getrancheerd.  
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