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DAMES EN HEREN,

Uw commissie heeft dit wetsontwerp besproken tij-
dens haar vergadering van 24 mei 2000.

|.— INLEIDENDE UITEENZETTING VAN
DE HEER ANTOINE DUQUESNE, MINISTER
VAN BINNENLANDSE ZAKEN

De Europese Commissie heeft, wegens onjuiste en
onvolledige omzetting van sommige bepalingen van
Richtlijn 90/313/EEG van de Raad van 7 juni 1990 in-
zake de vrije toegang tot milieu-informatie
(Publicatieblad L158, 23 juni 1990, blz. 56-58), tegen
de Belgische Staat twee inbreukprocedures ingesteld
die gericht zijn tegen de wet van 11 april 1994 betref-
fende de openbaarheid van bestuur en de wet van 12
november 1997 betreffende de openbaarheid van be-
stuur in de provincies en gemeenten.

Voor een van die inbreukprocedures is het Hof van
Justitie van de Europese Gemeenschappen geadieerd
voor een verzoekschrift tot ingebrekestelling van een
Staat.

De grieven van de Commissie kunnen worden sa-
mengevat als volgt:

1° De richtlijn bepaalt de excepties waarop de Sta-
ten zich ten aanzien van de aanvragers mogen beroe-
pen om de toegang tot informatie betreffende het milieu
te weigeren. Volgens de Commissie zijn sommige van
de in de wet van 11 april 1994 vastgestelde excepties
onverenigbaar met diegene waarin de richtlijn voorziet.

2° De richtlijn bepaalt dat de informatieaanvragen
binnen twee maanden moeten worden behandeld en
dat elke weigering om de gevraagde informatie mee te
delen met redenen moet worden omkleed.

Volgens de Commissie sluit de richtlijn zodoende de
impliciete beslissingen tot afwijzing als gevolg van het
stilzwijgen van de administratieve overheid na het ver-
strijken van de termijn om te antwoorden uit.

De wet van 11 april 1994 en de wet van 12 december
1997 bepalen echter dat de aanvraag tot openbaarheid
geacht wordt te zijn afgewezen indien de redenen van
het uitstel of de afwijzing ervan niet worden medege-
deeld binnen een termijn van 30 dagen, die eventueel
met 15 dagen kan worden verlengd.
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MEesbpAMES, MESSIEURS,

Votre commission a examiné ce projet de loi au cours
de sa réunion du 24 mai 2000.

|. — EXPOSE INTRODUCTIF DE M. ANTOINE
DUQUESNE, MINISTRE DE L’ INTERIEUR

La Commission européenne a ouvert a I'encontre de
I'Etat belge deux procédures d’infraction dirigées con-
tre la loi du 11 avril 1994 relative a la publicité de 'admi-
nistration et contre la loi du 12 novembre 1997 relative
a la publicité de 'administration dans les provinces et
les communes. Ces procédures d’infraction sont ouver-
tes du chef de transposition incorrecte et incompléte de
certaines dispositions de la directive 90/313 du Conseil
du 7 juin 1990 concernant la liberté d’accés a l'informa-
tion en matiére d’environnement (JO L 158, 23.06.1990,
pp. 56-58).

Pour 'une de ces procédures d’infraction, la Cour de
Justice des Communautés européennes est saisie d’'une
requéte en manquement d’Etat.

Les griefs de la Commission peuvent ainsi étre résu-
més :

1° La directive prévoit les exceptions que les Etats
membres peuvent opposer aux impétrants pour refuser
d’accueillir la demande d’information en matiere d’envi-
ronnement. Or, selon la Commission, certaines excep-
tions prévues par la loi du 11 avril 1994 ne sont pas
compatibles avec le régime des exceptions admissibles
au regard de la directive.

2° Ladirective prévoit que les demandes d’informa-
tion doivent étre traitées au plus tard dans les deux mois
et que tout refus de communiquer I'information deman-
dée doit étre motivé.

Selon la Commission, la directive exclut par la méme
les décisions implicites de rejet par suite du silence gardé
par I'autorité administrative a I'expiration du délai de
réponse.

Cependant, la loi du 11 avril 1994 et la loi du 12 dé-
cembre 1997 prévoient qu’en cas d’absence de com-
munication des motifs de I'ajournement ou du rejet de
la demande de publicité dans le délai de 30 jours, éven-
tuellement prorogé de 15 jours, la demande est répu-
tée avoir été rejetée.
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De Commissie hekelt dat gevolg dat de wet verbindt
aan het stilzwijgen, dat trouwens het vereiste van uit-
drukkelijke motivering omzeilt.

Het onderhavige wetsontwerp strekt er derhalve toe
de wetten van 11 april 1994 en 12 november 1998, wat
de milieuaangelegenheden betreft, in overeenstemming
te brengen met het communautair recht.

Vervolgens licht de minister de verschillende bepa-
lingen van het wetsontwerp toe.

In artikel 2 wordt aangegeven wat moet worden ver-
staan onder «richtlijn 90/313/EEG» en «bestuurs-
document inzake milieu». Het volledige opschrift van
de richtlijn wordt overgenomen teneinde te voldoen aan
de eis van het communautair recht dat de omzettings-
teksten duidelijk moeten verwijzen naar de richtlijn die
ze omzetten. De in ruime bewoordingen gestelde om-
schrijving van «bestuursdocument» is integraal overge-
nomen van die welke is vervat in artikel 2 van de richt-
liin. Dat begrip «bestuursdocument inzake milieu» zal
gelden voor de federale overheden die dergelijke docu-
menten bezitten, maar doet geen afbreuk aan de be-
voegdheid van de gewesten inzake milieu.

Met artikel 3 wordt beoogd tegemoet te komen aan
de grieven van de Commissie op het stuk van de aan-
vaardbare excepties (A) en de impliciete beslissingen
tot afwijzing (B).

A. De aanvaardbare excepties

In artikel 6 van de wet van 11 april 1994 worden de
excepties opgesomd op grond waarvan een aanvraag
tot openbaarheid kan worden afgewezen. Het betreft
onder meer de economische of financiéle belangen van
de Staat en de bij wet ingestelde geheimhoudingsplicht.

Uit de parlementaire voorbereiding van de wet van
11 april 1994 blijkt dat die twee excepties betrekking
hebben op informatie in fiscale zaken en inzake arbeids-
recht en niet op het stuk van het milieu. De Commissie
is niettemin van oordeel dat de wet van 1994 niet de
mogelijkheid biedt om een eventuele afwijzing van een
aanvraag tot openbaarheid inzake het milieu op grond
van een of andere van die excepties a priori en abso-
luut uit te sluiten en dat er derhalve voor de begunstig-
den van de richtlijn een rechtsonzekerheid bestaat.

De wet komt tegemoet aan de grief van de Commis-
sie op dit punt en bepaalt dat die twee excepties voortaan
niet meer kunnen worden opgeworpen door een fede-
rale administratieve overheid die bestuursdocumenten
inzake milieu bezit.
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C’est cet effet attaché par la loi au silence gardé, qui
élude par ailleurs I'exigence de motivation formelle, que
la Commission critique.

Le présent projet de loi tend dés lors a mettre les lois
des 11 avril 1994 et 12 novembre 1997,- sous I'aspect
des matiéres relatives & I'environnement-, en confor-
mité avec le droit communautaire.

Le ministre de I'Intérieur expose ensuite les différen-
tes dispositions du projet de loi.

L’ article 2 définit ce qu’il y a lieu d’entendre par «di-
rective 90/313» et par «document administratif a carac-
tére environnemental». L'intitulé complet de la directive
est reproduit afin de satisfaire a I'exigence du droit com-
munautaire qui impose que les textes de transposition
fassent clairement référence a la directive qu’ils trans-
posent. Par ailleurs, la définition du document adminis-
tratif & caractére environnemental, qui est congue en
termes tres larges, référe intégralement a celle donnée
par l'article 2 de la directive. Cette notion de document
a caractére environnemental s’appliquera aux autorités
administratives fédérales qui détiennent de pareils do-
cuments mais n’empiéte nullement, pour autant, sur la
compétence des régions en matiére d’environnement.

L article 3 tend a rencontrer les griefs de la Commis-
sion relatifs aux exceptions admissibles (A) et aux déci-
sions implicites de rejet (B).

A. Les exceptions admissibles

L’ article 6 de la loi du 11 avril 1994 énumere les ex-
ceptions sur la base desquelles une demande de publi-
cité peut étre rejetée. Parmi celles-ci, se trouvent la pro-
tection des intéréts économiques ou financiers de I'Etat
et I'obligation de secret instaurée par la loi.

Bien que les travaux préparatoires de la loi du 11
avril 1994 indiquent que ces deux exceptions ont trait a
des informations en matiere fiscale et en matiere de
droit du travail et non en matiére d’environnement, la
Commission estime néanmoins que la loi de 1994 ne
permet pas d’exclure - a priori et dans I'absolu - I'éven-
tualité d’'un refus d’'une demande de publicité en ma-
tiere d’environnement fondé sur I'une ou l'autre de ces
exceptions et qu’il y a donc une insécurité juridique pour
les bénéficiaires de la directive.

Le projet de loi rencontre le grief de la Commission
sur ce point en prévoyant que ces deux motifs d’excep-
tion ne pourront désormais plus étre invoqués par I'auto-
rité administrative fédérale qui détient des documents a
caractére environnemental.
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B. De impliciete beslissingen tot afwijzing

a) Volgens de Commissie is een stilzwijgende be-
slissing tot weigering zoals ze is toegestaan door de
wetten van 11 april 1994 en 12 november 1997 versto-
ken van uitdrukkelijke motivering waarvan kennis wordt
gegeven aan de persoon wiens aanvraag tot openbaar-
heid werd afgewezen.

De door de Commissie veronderstelde onwettelijkheid
van de impliciete weigeringsbeslissingen wegens het
ontbreken van een uitdrukkelijke motivering is in het
Belgisch recht ongegrond.

De wet van 29 juli 1991 betreffende de uitdrukkelijke
motivering van de bestuurshandelingen heeft het ge-
bruik van de impliciete beslissingen niet veroordeeld en
heeft ze evenmin als illegaal bestempeld louter omdat
ze niet zijn onderworpen aan de vereiste van de uit-
drukkelijke motivering. In het Belgisch recht zijn de stil-
zwijgende beslissingen wettelijke en regelmatige
bestuurshandelingen die niet met redenen moeten wor-
den omkleed. Dat blijkt uit de rechtsleer en uit de recht-
spraak van de Raad van State.

De Commissie is echter van mening dat, indien dat
de toestand is van het Belgisch recht, zulks tot gevolg
heeft dat het verplichte rechtsgevolg van de richtlijn wordt
genegeerd.

Het ter bespreking voorliggende wetsontwerp sluit
zich weliswaar aan bij het standpunt van de Commis-
sie, maar de regering is niet van plan het gebruik van
de, al dan niet gunstige, impliciete beslissingen in het
algemeen en voor alle rechtsgebieden op de helling te
zetten.

Dit wetsontwerp blijft strikt beperkt tot de milieu-
aangelegenheden die binnen de toepassingssfeer val-
len van de richtlijn, wat voortvloeit uit het feit dat het
Europees recht voorrang heeft en dat de richtlijn bin-
dende kracht heeft en aldus dient te worden nageleefd.
Derhalve strekt dit wetsontwerp tot vrijwaring van de
impliciete (negatieve) beslissingen van de Belgische
juridische «ordonnancering», althans uitsluitend wat
milieuaangelegenheden betreft.

b) Voorts is de Commissie van oordeel dat de moti-
vering tegelijk met de goedkeuring van de beslissing
moet gebeuren en dat er geen sprake kan zijn van een
regularisatie a posteriori. Zij beroept zich dan ook op de
jurisprudentie van het Hof van Justitie.
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B. Les décisions implicites de rejet

a) Selon la Commission, une décision tacite de re-
fus, telle que permise par les lois des 11 avril 1994 et
12 novembre 1997, est dépourvue de motivation for-
melle portée a la connaissance de la personne dont la
demande de publicité n’a pas été accueillie.

L’ illégalité des décisions implicites de rejet du fait d’ab-
sence de motivation formelle, présumée par la Com-
mission, n’est pas fondée en droit belge.

La loi du 29 juillet 1991 relative a la motivation for-
melle des actes administratifs n’a pas condamné la pra-
tique des décisions implicites, pas plus qu’elle ne les a
considérées comme illégales pour la seule raison qu’elle
ne les a pas soumises a I'exigence de motivation. En
droit belge, les décisions tacites sont des actes |égaux
et réguliers qui échappent toutefois a la motivation. La
doctrine et la jurisprudence du Conseil d’Etat I'attes-
tent.

Toutefois, la Commission estime que si tel est I'état
du droit belge, cela a pour conséquence directe que
I'effet obligatoire de la directive serait méconnu.

Sile projet de loi en examen se range, sur ce point, a
I'opinion de la Commission, il n’entre toutefois pas dans
les intentions du gouvernement de remettre en ques-
tion, d’'une maniére générale et pour tous les domaines
du droit, la pratique des décisions implicites, positives
ou négatives.

Le présent projet de loi s’en tient strictement aux
matiéres environnementales comprises dans le champ
d’application de la directive en raison de la primauté du
droit communautaire et du respect da a I'effet obliga-
toire de la directive. Il soustrait donc, pour la seule ma-
tiere environnementale, les décisions implicites (néga-
tives) de I'ordonnancement juridique.

b) La Commission estime, en outre, que la motiva-
tion doit étre concomitante a I'adoption de la décision et
ne peut faire I'objet d’'une régularisation a posteriori. Elle
sollicite dés lors la jurisprudence de la Cour de Justice.
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Daarom heeft de Commissie het niet opportuun ge-
acht gevolg te geven aan het advies terzake van de Raad
van State, die het overbodig vond in de wet aan te stip-
pen dat de motivering moest samenvallen met de be-
slissing zelf.

De thans gehanteerde formulering wordt gehand-
haafd, met het oog op een gegarandeerd adequate en
ondubbelzinnige omzetting van de richtlijn.

Bijgevolg zal de federale administratieve overheid
waarbij een verzoek inzake openbaarheid van bestuur
in milieuaangelegenheden wordt ingediend, als gevolg
van de nieuwe wet een beslissing moeten nemen bin-
nen een niet-verlengbare termijn van zestig dagen (de
termijn van de richtlijn) en niet langer binnen een
verlengbare termijn van dertig dagen (de huidige wet-
telijke termijn).

Zo de betrokken overheid het verzoek niet inwilligt,
moet zij haar beslissing binnen die termijn meedelen
en tegelijkertijd met redenen omkleden. Er kan geen
sprake zijn van regularisatie a posteriori, zelfs binnen
de termijn.

Artikel 4 biedt een antwoord op een opmerking van
de Raad van State.

In dat artikel wordt duidelijk gepreciseerd dat de bij
wet ingestelde mogelijkheid tot juridictioneel beroep in
geval van een uitdrukkelijke weigering, niet tot gevolg
heeft dat de betrokkene geen verzoek tot heroverwe-
ging meer kan indienen, vergezeld van een verzoek om
advies aan de Commissie voor de toegang tot de
bestuursdocumenten.

Tot slot strekken de artikelen 5 tot 7 tot wijziging van
de wet van 12 november 1997 betreffende de open-
baarheid van bestuur in de provincies en gemeenten.
Die wijziging ligt in de lijn van de aan de wet van 11 april
1994 aangebrachte wijzigingen, met name wat de defi-
nities betreft, alsook de impliciete weigerings-
beslissingen en de handhaving van het verzoek tot her-
overweging in geval van een uitdrukkelijke
weigeringsbeslissing en ongeacht het al dan niet instel-
len van juridictioneel beroep.
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Pour cette raison il a été jugé inopportun de suivre
I'avis du Conseil d’Etat qui considérait comme super-
flue l'indication dans la loi que la motivation doit étre
concomitante a la décision elle-méme.

La formulation est maintenue pour garantir une trans-
position adéquate et univoque de la directive.

En conséquence, par suite de la loi nouvelle, 'auto-
rité administrative fédérale saisie d’'une demande de
publicité en matiére d’environnement devra prendre une
décision dans un délai non prorogeable de 60 jours qui
est le délai de la directive, et non plus de 30 jours,
prorogeable, qui est le délai actuel de la loi.

En cas de refus, l'autorité devra communiquer sa
décision a lintérieur de ce délai et la motivation devra
étre concomitante. La régularisation aprés coup, méme
dans le délai, n’est pas admise.

L’ article 4 rencontre une observation du Conseil
d’Etat.

Il est clairement précisé qu’en cas de décision expli-
cite de refus, I'exercice du recours juridictionnel ouvert
par la loi n’écarte pas la demande de reconsidération
assortie d'une demande d’avis a la Commission d’ac-
cés aux documents administratifs.

Enfin, les articles 5 a 7 modifient la loi du 12 novem-
bre 1997 relative a la publicité de 'administration dans
les provinces et les communes dans le méme sens que
la loi du 11 avril 1994 sur le plan des définitions, des
décisions implicites de rejet et du maintien de la de-
mande de reconsidération, indépendamment du recours
juridictionnel, en cas de décision explicite de refus.
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II. — BESPREKING EN STEMMINGEN

Voorzitter Paul Tant stelt de commissie in kennis van
een nota van de juridische dienst, waarin de volgende
opmerkingen worden gemaakt:

« 1.0vereenkomstig de regel volgens welke alle arti-
kelen binnen de indeling van het dispositief (bijvoorbeeld
in hoofdstukken) moeten vallen, met inbegrip van arti-
kel 1, wordt voorgesteld artikel 1 van het wetsontwerp
onder te brengen in een nieuw hoofdstuk | «Algemene
bepaling» en de bestaande hoofdstukken I, Il en Il te
vernummeren.

2. In de Nederlandstalige versie van het voorge-
stelde artikel 3, 1°, is het beter de woorden «redenen
voor uitzonderingen» te vervangen door het woord
«uitzonderingsgrondeny.

In de Franstalige versie van het voorgestelde artikel
3, 1°, schrijve men het woord «exceptions» in het en-
kelvoud.

De woorden «niet verlengbare» zijn overbodig. Als
de wettekst niet voorziet in de mogelijkheid om de ter-
mijn te verlengen, is de termijn niet verlengbaar.

3. In de Nederlandstalige versie van het voorge-
stelde artikel 4 vervange men het woord «expliciete»
door het woord «uitdrukkelijke».»

In verband met de eerste opmerking stipt de verte-
genwoordiger van de minister van Binnenlandse Zaken
aan dat het ter bespreking voorliggende wetsontwerp
werd opgesteld op basis van de wet van 12 november
1997 betreffende de openbaarheid van bestuur in de
provincies en gemeenten. Artikel 1 van die wet staat
buiten elke onderverdeling in hoofdstukken. Die werk-
wijze heeft destijds geen opmerkingen uitgelokt bij de
afdeling wetgeving van de Raad van State.

Daartegenover staat echter de op 20 mei 2000 in het
Belgisch Staatsblad bekendgemaakte wet van 18 april
2000 tot wijziging van de wetten op de Raad van State,
gecodrdineerd op 12 januari 1973, alsook de wet van
15 december 1980 betreffende de toegang tot het grond-
gebied, het verblijf, de vestiging en de verwijdering van
vreemdelingen (blz. 16786). Anders dan in het thans
voorliggende wetsontwerp werd artikel 1 van boven-
vermelde wet, dat nader preciseert op welke aangele-
genheid de wet betrekking heeft, ondergebracht in een
hoofdstuk I. Bijgevolg kan de spreker met de eerste
opmerking akkoord gaan.

Hij kan het daarentegen niet eens zijn met de opmer-
king inzake artikel 3, als zouden de woorden «niet
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IIl.— DISCUSSION ET VOTES

M. Paul Tant, Président, donne connaissance d’'une
note du service juridique rédigée en ces termes :

«1. Compte tenu de la regle suivant laquelle tout ar-
ticle, en ce compris l'article 1°, doit trouver sa place
dans une subdivision du dispositif (par exemple en cha-
pitres), il est suggéré de reprendre I'article 1°" du projet
dans un nouveau chapitre |, intitulé «Disposition géné-
rale». Les chapitres |, Il et Il existants doivent étre
renumeérotés en conséquence.

2. Dans la version néerlandaise de l'article 3, 1°, en
projet, il serait préférable de remplacer les mots
«redenen voor uitzondering» par le terme
«uitzonderingsgrondeny.

Dans la version frangaise de l'article 3, 1°, en projet,
le mot «exceptions» doit étre mis au singulier.

Les mots «non prorogeable» sont superflus. Si la
possibilité de proroger le délai ne figure pas dans le
texte de la loi, celui-ci n’est pas prorogeable.

3. Dans la version néerlandaise de l'article 4, en pro-
jet, il serait préférable de remplacer le terme «expliciete»
par le mot «uitdrukkelijke».»

Le représentant du ministre de I'Intérieur fait remar-
quer qu’en ce qui concerne le point 1, le présent projet
de loi a été rédigé sur la base de la loi du 12 novembre
1997 relative a la publicité de I'administration dans les
provinces et les communes. Celle-ci comporte un arti-
cle 1¢" qui est placé en dehors de toute subdivision en
chapitres. Cette fagon de procéder n’a suscité aucune
observation de la part de la section de législation du
Conseil d’Etat.

Néanmoins, il observe que le Moniteur belge du
20 mai 2000 a publié une loi du 18 avril 2000 modifiant
les lois sur le Conseil d’Etat, coordonnées le 12 janvier
1973 ainsi que la loi du 15 décembre 1980 sur I'accés
au territoire, le séjour, I'établissement et I'éloignement
des étrangers (p. 16786). Contrairement au texte du pro-
jet de loi déposé, la loi votée place dans un chapitre I,
I'article 1°" qui détermine de quelle matiére il s’agit. En
conséquence, il peut accueillir la premiére observation.

Par contre, il ne peut accepter la remarque relative a
I'article 3 et faisant état du fait que les mots «non
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verlengbare» overbodig zijn. Tegen de achtergrond van
de richtlijn moet het duidelijk zijn dat het ter bespreking
voorliggende wetsontwerp strekt tot een correcte om-
zetting in het Belgische recht van het beginsel dat, in-
zake de vrije toegang tot informatie met betrekking tot
milieuaangelegenheden, de aan de administratieve over-
heid opgelegde antwoordtermijn niet kan worden ver-
lengd. Overeenkomstig de thans vigerende artikelen 6
van de wet van 11 april 1994 en 7 van de wet van 12
november 1997, is die antwoordtermijn echter wél
verlengbaar. Zo kan de termijn van dertig dagen even-
tueel worden verlengd met vijftien dagen. Teneinde het
risico op dubbelzinnigheid en kritiek van de Europese
Commissie tot nihil te herleiden, is het onontbeerlijk for-
meel te vermelden dat verlenging onmogelijk is wan-
neer het recht op inzage van stukken met betrekking tot
milieuaangelegenheden in het geding is.

De commissie is het eens met de in de nota voorge-
stelde technische correcties, behalve wat de voor arti-
kel 3 gesuggereerde weglating van de woorden «niet
verlengbare» betreft.

De aldus gecorrigeerde artikelen 1 tot 8, alsmede het
gehele wetsontwerp, worden achtereenvolgens eenpa-
rig aangenomen.

De rapporteur De voorzitter,

Denis D’HONDT Paul TANT
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prorogeable» sont superflus. Il se déduit clairement de
la directive, que le présent projet de loi veut correcte-
ment transposer, qu’en ce qui concerne la liberté d’ac-
ces a lI'information en matiére d’environnement, le délai
de réponse imparti a I'autorité administrative n’est pas
susceptible d’étre prorogé. Or, dans I'état actuel de I'ar-
ticle 6 de la loi du 11 avril 1994 et de I'article 7 de la loi
du 12 novembre 1997, le délai de réponse peut étre
prorogé. Ainsi, le délai de trente jours peut éventuelle-
ment étre prorogé de quinze jours. L’indication formelle
du contraire en matiére de publicité relative a des docu-
ments a caractére environnemental s’impose pour évi-
ter toute équivoque et toute critique de la part de la
Commission européenne.

La commission marque son accord sur les correc-
tions techniques proposées dans cette note sauf en ce
qui concerne la suppression proposée a l'article 3 des
mots «non prorogeable».

Les articles 1 a 8 ainsi corrigés, et 'ensemble du projet
de loi, sont successivement adoptés a I'unanimité.

Le rapporteur, Le président,

Denis D’HONDT Paul TANT

NOUVELLES GRAPHIQUES



