=1

B

Notitie stas-staf
Datum: 23 november 2004
Onderwerp: wetgeving luchtkwaliteit

de circulaire, noodzakelijk. Daartoe worden in deze notitie voorstellen gedaan. Tevens wordt
@en voorstel gedaan voor de vormgeving daarvan, -

L Inhoudelijke aspecten

1.1.Gevoelige bestemmingen

Qua formulering kan nayw aangesiloten worden bij de terminologie en formuiering van de
richtiijnen. De EG-richtliinen worden thans, anders dan tot nu toe, zo geinterpreteerd dat de
grenswaarden geen algemene gelding hebben, maar alleen gelden voor het doel waaraan
deze blijkens deze richtlijnen zijn gekoppeld. Het is niet zeker of de Europese Commissie en
het Hof van Justitie dit zullen billifken. Juridisch gezien kan deze echter beter worden
verdedigd richting de Europese Commissie en het Hof van Justitie dan opneming van het
begrip gevoelige bestemmingen zelf in de regelgeving.

De begrippen gevoelige — niet gevoelige bestemmingen worden als Zodanig in de EG-
richtlijnen namelijk niet genoemd. Verankering daarvan in nationale wetgeving wordt mede
daarom juridisch gezien weinig kansrijk geacht. In een notitie van de landsadvocaat worgt dit
bevestigd. Bij het in de hationale wetgeving opnemen van het begrip “gevoelige

bestemmi gen” zelf wordt het risico dan ook groter geacht dat de Europese Commissie




- wordt de rechtszekerheid gediend en
- ontstaat er ruimte voor nieuwe ontwikkelingen, die nu door de Raad van State
tegengehouden worden, in situaties dat de concentraties van stof nauwelijks lokaal te

beinviceden zijn. .

In de brief van 30 september is de betekenis van het in acht nemen van de grenswaarden
voor fijn stof nader aangegeven. Aanleiding daarvoor waren enkele uitspraken van de Raad
van State waarin het Besluit luchtkwaliteit zo wordt geinterpreteerd dat het bevoegd gezag
bij het nemen van besluiten die gevolgen hebben voor de juchtkwaliteit niet kan afwijken van
de grenswaarden, ook al wordt de luchtkwaliteit door een besluit slechts in geringe mate
beinvioed.

In de brief wordt aangegeven dat het rijk, gezien het grootschalige verspreidingspatroon van
fijn stof en het feit dat de grenswaarden in een groot deel van Nederland worden
overschreden, de taak heeft (inter)nationale maatregelen te treffen om de grenswaarden te
halen en daarmee inhoud te geven aan het in acht nemen van de normen en zich daarover
te verantwoorden ten opzichte van de Europese Commissie middels een nationaal
juchtkwaliteitsplan. '

Provincies en gemeenten kunnen aan het in acht nemen van de grenswaarden voor fijn stof
slechis in beperkte mate invulling geven, namelijk door:

- het toepassen van stand der techniek bij vergunningverlening voor bedrijven op grond van
de Wet milieubeheer

- bij bestemmingsplannen en verkeersplannen, de concentraties voor fijn stof in beeld te
brengen teneinde te kunnen kiezen voor een variant die de minste fijn stof emissie tot gevolg
heeft

- bebouwing zodanig situeren ten opzichte van bronnen (wegen, industrie) dat mensen zo
min mogelijk worden blootgesteld aan concentraties fijn stof.

De taken van provincies en gemeenten houden in de praktijk het midden tussen ‘in acht
nemen’ en ‘rekening houden met'. In acht nemen is te zwaar en veelomvattend. Rekening
houden met (inspanningsverplichting) verhoudt zich slecht tot de verplichting in de EG-
richtijn om alle nodige maatregelen te nemen om ervoor te zorgen dat de grenswaarden niet
worden overschreden (resultaatverplichting).

Het schrappen van de verplichting voor provincies en gemeenten om de grenswaarden voor
fijn stof in acht te nemen in de wetgeving en het vervangen daarvan door een nauwkeuriger
beschrijving van de taak die provincies en gemeenten hebben in relatie tot de grenswaarden
voor fijn stof zoals boven aangeduid, is meer in overeenstemming met de reatiteit, dient de
rechtszekerheid en biedt ruimte voor nieuwe ontwikkelingen.

V en W bevindt zich bij de onderbouwing en toetsing van projecten op basis van de
Spoedwet en de Tracéwet in een vergelijkbare situatie. Ook dan moet weliswaar de minst
belastende optie gekozen worden en moet een weg zodanig worden gesitueerd dat mensen
zo min mogelijk worden blootgesteld aan concentraties fijn stof, maar zijn de mogelijkheden
om de lokale situatie te beinvioeden beperkt. Daarom wordt de bovengeschetste lijn ten
aanzien van de bevoegdheden die provincies en gemeenten uitcefenen doorgetrokken naar
V en W en zullen de taken gespecificeerd worden.

1.3. Omgaan met normen voor stikstofdloxide in nieuwe situaties

Besluiten ten aanzien van wegaanpassingen, bestemmingsplannen en vergunningen zijn de
afgelopen maanden door de Raad van State vernietigd met een beroep op het niet-
besindigen van of juist veroorzaken van overschrijding van luchtkwaliteitsnormen van met
name stikstofdioxide, op locaties waar geen mensen aan concentraties luchtverontreinigende
stoffen worden blootgesteld.

Door aanpassing van de wetgeving in de onder punt 1 en 2 aangegeven zin (bij de
iuchtkwaliteitsnormen wordt het doel aangegeven (bescherming van de gezondheid van de



Il. Procedureel

Voor aanpassing van de regeigeving, zoals aangegeven onder I.1, 1.2 en .3, Zijn een drietal
opties denkbaar:

- 3anpassing van het wetsvoorstel tot wijziging van de Wet milleubeheer, waarmee uitvoering
gegeven wordt aan de wens van de Tweede Kamer de materie bij wet vast te leggen

Aanpassing van het wetsvoorste| tot wijziging van de Wet milieubeheer is naar de Tweede
Kamer toe het meest correct (voldoet aan de wensen van de TK), is uit het ocogpunt van
wetgeving, gezien het vergevorderd stadium waarin het wetsvoorstel verkeert, relatief de
eenvoudigste optie en biedt de mogelijkheid in een keer met nieuwe, aan de wensen van de
praktijk aangepaste wetgeving te komen. Deze optie vergt aan proceduretijd (behandeling in
Tweede en Eerste Kamer) naar verwachting hoogstens circa een half jaar langer dan

geen complicaties optreden. De kans daarop is echter groot, omdat de mogelijkheid van
aanpassing van het Beslyit luchtkwaliteit juridisch zeer twijfelachtig is gezien de discussie die
met de Tweede Kamer is gevoerd over de intrekking van het besjuit €n vervanging ervan

door een wet.
Naar alle waarschijnlijkheid zal de danpassing daardoor niet totstandkomen.

Voor een overzicht van de voor- en nadelen en een inschatting van de Planning wordt
verwezen naar de bijlage.



Bijlage ' .
Mogelijkheden aanpassing wetgeving luchtkwaliteit

1. Aanpassen voorstel tot wijziging Wet milieubeheer (ter uitvoering wens Tweede Kamer)
Voordelen: :
= Is in overeenstemming met de eis van de Tweede Kamer de materie bij wet te regelen
« Biedt de mogelijkheid blokkades die uit andere op wetsniveau geregelde zaken
voortvioeien, bij wet op te ruimen
« Het wetsvoorstel is al in een vergevorderd stadium; aan passing kost relatief de minste
tijd
« In het wetsvoorstel zijn ten opzichte van het Besluit luchtkwaliteit wijzigingen
aangebracht waartoe in de praktijk de noodzaak is gebleken; er kan in een slag nieuwe
wetgeving gemaakt worden die in alle opzichten is aangepast aan de ervaringen uit de
praktijk .
Nadelen:
« De procedure van een wet is langer dan van andere regelgeving (afhankelijk van de
snelheid waarmee de procedure voor wijziging van de amvb doorlopen kan worden is dit

hooguit een half jaar)

Planning:
Inwerkingtreding voorjaar 2006 (zie onder punt 4 voor details)

2. Wijzigen Besluit luchtkwallteit

Voordelen:
e Kan, wanneer de Tweede Kamer vooraf instemt met deze optie, qua procedure sneller

tot stand komen dan een wet en sneller in werking treden
Nadelen:

o Deze weg is formeel-juridisch afgesloten, want de Tweede Kamer heeft een volgens de
Wet milieubeheer bindende uitspraak gedaan dat de materie van het Besluit
luchtkwaliteit bij wet moet worden geregeld. Aan die uitspraak verbindt de Wet
milieubeheer het gevoig dat de betrokken amvb onmiddellijk moet worden ingetrokken.
Dat dit sinds juli 2001 niet is gebeurd, berust op gedogen door de Tweede Kamer, op
basis van het door de regering aangevoerde argument dat Nederland bij intrekking op
een eerder moment dan dat er een vervangende wet zou zijn in strijd zou handelen met
zijn Europeesrechtelijke verpiichtingen. Gedogen van het nog niet intrekken is echter iets
heel anders dan wijzigen van de amvb: die wijziging is immers per definitie gericht op het
langer laten voortbestaan van de amvb en staat daarmee haaks op de wettelijke
verplichting tot onmiddellijke intrekking.

Tweede juridische belemmering: een amvb berust op een delegatiegrondslag in de wet
en de Kamer heeft de regering, met de bindende uitspraak tot regeiing van de materie
bij wet, verboden van de delegatiegrondslag gebruik te maken, dus nu ontbreekt de
juridische grondsiag om een wijziging van de amvb tot stand te brengen.

Deze bezwaren kunnen weggenomen worden wanneer de Tweede Kamer de uitspraak
tot regeling bij wet met zeer ruime meerderheid intrekt (er waren slechts dertig
kamerleden nodig om de verplichting op te leggen tot regeling bij wet), waarna de
mogelijkheden om bij amvb zaken te regelen weer aanwezig zijn.

» Belemmeringen die tit een wet zelf voortvioeien, en die zijn niet geheel afwezig, zijn niet
bij amvb als juridisch instrument van lagere orde op te lossen, dus er wordt geen
maximaal gebruik gemaakt van de mogelijkheden.



* Wijziging van de amvb is een gehesl nieuw wetgevingstraject: naast genoemde
danpassingen zal ook actualisering en aanpassing aan punten waartoe de noodzaaktn*
de praktijk is gebleken:; voorbereiding daarvan kost naar verwachting meer tijd dan
wijZiging van het wetsvoorstel.

* Na wijziging van de amvb is nog een wetswijziging noodzaketijk, tenzij de Tweede
Kamer haar verzoek daartoe alsnog intrekt.

Planning:
In werking treding najaar 2005 {zie onder punt 4 voor details)

3. Het Besluit luchtkwaliteit intrekken en in afwachting van een wet vervangen door een
ministeriéle regeling, voorzover het Besiuyit uitvoering gaf aan EU-verpIichtingen
Voordelen: '

* toegestaan door de Wet milieubeheer

* de snelste procedure; een ministerigie regeling kent van de wetgevingsinstrumenten de
kortste proceduretiid en een concept-intrekkingsbesluit voor de amvb is al voorzien van
een Raad van State-advies

* een ministerisle regeling is op heie korte termiin weer aan te Passen, als de Europese
commissie onverhoopt mocht oordelen dat de normstelting niet (meer) geheel aan de
richthinen zou voldoen

Nadelen:

* vergt uitleg naar de Tweede Kamer dat enkele jaren na de bindende uitspraak (juli 2001)
dat een hoger juridisch instrument moet worden gebruikt dan een amvb (namelijk een
wet), vooriopig overgegaan wordt op een lager juridisch instrument (ministerigle
regeiing) : '

* erzalin afwachting van regeling bij wet een lacune bestaan voor enige aspecten in het
Besluit luchtkwaliteit die niet voortviceien uit de Europese richtlijnen en daarom niet bij
ministerigie regeling mogen worden uitgewerkt. Dit was de reden voor de Raad van

luchtkwaliteit
* Na het tot stand komen van de ministeriele regeling is nog een wetswijziging
noodzakelijk, tenzij de Tweede Kamer haar verzoek daartoe alsnog intrekt

Planning:
In werking treding medio 2005 (2ie onder punt 4 voor details)



4. Planning

Wetsvoorstel | Besluit luchtkwaliteit | Ministeriele regeling

T/m week 52 T/m week 4 T/m week 8 Concept voorbereiden

T/m week 3 T/m week 7 T/m week 11 Extern overleg

Februari Maart MR '
Maart “Voorhang”

Mei Juni Raad van State

Juni Juli Nader rapport

Oktober Tweede Kamer

Januari v Eerste Kamer

Maart 2006 September 2005 | April/mei 2005 Inwerkingtreding




