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Op 18 juli 2022 is de Raad van State, afdeling Wetgeving, door de Minister van
Binnenlandse Zaken verzocht binnen een termijn van zestig dagen een advies te verstrekken over
een ontwerp van koninklijk besluit ‘tot wijziging van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011
betreffende de fysieke beveiliging van het kernmateriaal en de nucleaire installaties’.

Het ontwerp is door de derde kamer onderzocht op 6 september 2022. De kamer was
samengesteld uit Wouter PAS, staatsraad, voorzitter, Koen MUYLLE en Inge VOs, staatsraden,
Johan PuT, assessor, en Annemie GOOSSENS, griffier.

Het verslag is uitgebracht door Lennart N1Js, adjunct-auditeur.

De overeenstemming tussen de Franse en de Nederlandse tekst van het advies is
nagezien onder toezicht van Koen MUYLLE, staatsraad.

Het advies, waarvan de tekst hierna volgt, is gegeven op 12 september 2022.

Le 18 juillet 2022, le Conseil d’Etat, section de législation, a été invité par la
Ministre de I’Intérieur a communiquer un avis, dans un délai de soixante jours, sur un projet d’arrété
royal ‘modifiant I’arrété royal du 17 octobre 2011 relatif a la protection physique des matiéres
nucléaires et des installations nucléaires’.

Le projet a été examiné par la troisieme chambre le 6 septembre 2022. La chambre
était composée de Wouter PAs, conseiller d’Etat, président, Koen MUYLLE et Inge Vos, conseillers
d’Etat, Johan PuT, assesseur, et Annemie GOOSSENS, greffier.

Le rapport a été présenté par Lennart N1Js, auditeur adjoint.

La concordance entre la version francaise et la version néerlandaise de I’avis a été
vérifiée sous le contrdle de Koen MUYLLE, conseiller d’Etat.

L’avis, dont le texte suit, a été donné le 12 septembre 2022.
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1. Met toepassing van artikel 84, § 3, eerste lid, van de wetten op de Raad van State,
gecodrdineerd op 12 januari 1973, heeft de afdeling Wetgeving zich toegespitst op het onderzoek
van de bevoegdheid van de steller van de handeling, van de rechtsgrond, alsmede van de vraag of
aan de te vervullen vormvereisten is voldaan.

STREKKING VAN HET ONTWERP

2. Het voor advies voorgelegde ontwerp van koninklijk besluit strekt ertoe om
verplichtingen op het vlak van de fysieke beveiliging vast te stellen voor de exploitanten van
nucleaire installaties en van vervoerbedrijven voor kernmateriaal, inzonderheid wat betreft de
samenwerking met de politiediensten. Daartoe wordt het koninklijk besluit van 17 oktober 2011
‘betreffende de fysieke beveiliging van het kernmateriaal en de nucleaire installaties’ gewijzigd.

Zo wordt bepaald dat de voormelde exploitanten de vereiste prioriteit moeten
toekennen aan de nucleaire beveiligingscultuur (ontworpen artikel 7bis van het koninklijk besluit
van 17 oktober 2011; artikel 24 van het ontwerp). Ze zijn in alle omstandigheden verantwoordelijk
voor de correcte toepassing van de reglementaire voorschriften betreffende de bescherming van het
kernmateriaal en de nucleaire installatie, respectievelijk, van het nucleair vervoerbedrijf, tegen
risico’s op agressie (ontworpen artikelen 6, § 4bis, en 7, 8§ 4bis, van het koninklijk besluit van
17 oktober 2011; artikelen 9 en 18 van het ontwerp). Weliswaar wordt de afgevaardigde voor de
fysieke beveiliging belast met een aantal opdrachten (ontworpen artikelen 6, § 5bis, en 7, 8 5bis,
van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011; artikelen 11 en 20 van het ontwerp), maar dat doet
geen afbreuk aan de autoriteit en de verantwoordelijkheid van de exploitanten.

Voorts moet de exploitant van een nucleaire installatie zijn medewerking verlenen
aan het sluiten en het uitvoeren van een samenwerkingsprotocol voor een interventie in geval van
agressie of andere veiligheidsincidenten die verband houden met de nucleaire installatie
(ontworpen artikelen 6bis en 6ter van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011; artikelen 14 en 15
van het ontwerp), en staat hij de leden van de politiediensten bij die werden aangeduid om in geval
van een agressie tot een rechtstreekse interventie in de installatie over te gaan (ontworpen
artikel 6quater van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011; artikel 16 van het ontwerp). Die
exploitant vraagt de medewerking van de politiediensten om oefeningen te organiseren, of om deel
te nemen aan de jaarlijkse of tweejaarlijkse oefeningen, en werkt naar best vermogen mee aan tests
of oefeningen die de politiediensten organiseren (ontworpen artikel 6, 88§ 8 en 9, van het koninklijk
besluit van 17 oktober 2011; artikel 13 van het ontwerp). De exploitant van een vervoerbedrijf voor
kernmateriaal moet het algemeen beveiligingssysteem minstens jaarlijks evalueren (ontworpen
artikel 7, § 7, van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011; artikel 22 van het ontwerp). In geval
van agressie moeten de voormelde exploitanten alle informatie meedelen aan de politiediensten die
de efficiéntie en de snelheid van haar interventie zou kunnen verbeteren (ontworpen artikel 14bis
van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011; artikel 30 van het ontwerp).

Daarnaast wordt de erkenningsprocedure voor de fysieke beveiligingssystemen van
een nucleaire installatie en voor het algemeen beveiligingssysteem van een bedrijf voor het vervoer
van kernmateriaal gewijzigd, waarbij wordt bepaald dat het Federaal Agentschap voor Nucleaire
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Controle (hierna: FANC) voortaan die beveiligingssystemen elke vijf jaar, in plaats van elke
drie jaar, evalueert (ontworpen artikelen 8 en 9 van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011;
artikelen 25 en 27 van het ontwerp). In het verlengde hiervan wordt ook het beheer geregeld van
wijzigingen met een invloed op het voormelde fysiek of algemeen beveiligingssysteem (ontworpen
artikelen 8bis en 9bis van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011; artikelen 26 en 28 van het
ontwerp).

Het koninklijk besluit van 17 oktober 2011 wordt tevens op een aantal punten
gecorrigeerd en geactualiseerd (artikelen 2 tot 6 van het ontwerp).

Ten slotte wordt de inwerkingtreding van het te nemen besluit geregeld (artikel 32
van het ontwerp) en wordt bepaald op welke ontwerpen tot wijziging en wijzigingen de
artikelen 25, 4°), 26, 27, 6°), en 28 van toepassing zijn (artikel 31 van het ontwerp).

RECHTSGROND

3.1. Het ontwerp vindt in beginsel rechtsgrond in artikel 17bis, eerste lid, eerste tot derde
streepje, van de wet van 15 april 1994 ‘betreffende de bescherming van de bevolking en van het
leefmilieu tegen de uit ioniserende stralingen voortspruitende gevaren en betreffende het Federaal
Agentschap voor Nucleaire Controle’. In die bepaling wordt de Koning gemachtigd om, op voorstel
van het FANC, (i) de fysieke beveiligingsmaatregelen vast te stellen die genomen moeten worden
met betrekking tot de inrichting, de bewaking en het toezicht over de plaatsen en de voertuigen
waarin kernmateriaal wordt opgeslagen, (ii) het minimumbeveiligingsniveau te bepalen voor elk
van de categorieén van kernmateriaal, en (iii) de erkenningsprocedure te bepalen voor de fysieke
beveiliging van de nucleaire installaties, de nucleaire vervoerbedrijven en het nucleair vervoer.

3.2. De ontworpen artikelen 6ter, 8 2, 8bis, § 7, en 9bis, § 7, van het koninklijk besluit
van 17 oktober 2011 (artikelen 15, 26 en 28 van het ontwerp), waarin een reglementaire
bevoegdheid wordt gegeven aan het FANC, vinden rechtsgrond in artikel 24bis van de wet van
15 april 1994, naar luid waarvan de Koning de gevallen kan bepalen waarin het FANC reglementen
met een technische en niet-beleidsmatige draagwijdte moet opstellen voor de uitvoering van de
besluiten genomen in uitvoering van deze wet.

3.3. Uit het eerste lid van de aanhef van het ontwerp kan worden opgemaakt dat voor het
ontwerp ook rechtsgrond wordt gezocht in artikel 17ter, 8 4, van de wet van 15 april 1994. In die
bepaling wordt de Koning gemachtigd om de maatregelen te bepalen voor de categorisering van
de veiligheidszones van de kerninstallatie of het nucleair vervoerbedrijf, rekening gehouden met
de veiligheidsrang die werd toegekend aan het kernmateriaal dat ze bevatten, het radiologisch risico
dat hun volledige of gedeeltelijke vernietiging zou kunnen inhouden, of hun rol in het kader van de
fysieke beveiligingsmaatregelen van de kerninstallatie of het nucleair vervoerbedrijf.

Vermits, evenwel, het ontwerp er niet lijkt toe te strekken de categorisering van de
veiligheidszones van kerninstallaties of nucleaire vervoerbedrijven te regelen, biedt die bepaling
er geen rechtsgrond voor.

FLAIOCEH-OVASCMCVYO-MTE



71.964/3 advies Raad van State/avis du Conseil d’Etat 5/24

ALGEMENE OPMERKINGEN

4.1. Luidens de ontworpen artikelen 6, § 4bis, eerste lid, en 7, 8 4bis, eerste lid, van het
koninklijk besluit van 17 oktober 2011 zijn de exploitanten van nucleaire installaties,
respectievelijk van vervoerbedrijven van kernmateriaal in alle omstandigheden verantwoordelijk
voor de correcte toepassing van de reglementaire voorschriften betreffende de bescherming van het
kernmateriaal en de nucleaire installatie, respectievelijk van het nucleair vervoerbedrijf tegen
risico’s op agressie (artikelen 9 en 18 van het ontwerp). In het tweede en derde lid van die
bepalingen wordt daaraan toegevoegd dat ze die verantwoordelijkheid niet kunnen delegeren en
dat de opdrachten toegekend aan de vaste of plaatsvervangende afgevaardigde voor de fysieke
beveiliging in geen enkel opzicht afbreuk doen aan de autoriteit en de verantwoordelijkheden van
de exploitant. Ook in de ontworpen artikelen 6, 8§ 5bis, eerste lid, 5°, en 7, 8 5bis, eerste lid, 5°,
wordt gepreciseerd dat de exploitant verantwoordelijk blijft voor de aan de afgevaardigde voor de
fysieke beveiliging gedelegeerde taken (artikelen 11 en 20 van het ontwerp).

Ten gevolge hiervan wordt in de ontworpen artikelen 6, § 5, eerste lid, en 7, 8 5,
eerste lid, van hetzelfde koninklijk besluit niet langer bepaald dat de afgevaardigde voor de fysieke
beveiliging verantwoordelijk is voor de toepassing van het door het FANC erkend
beveiligingssysteem. In plaats hiervan wordt hij belast met de toepassing van dat
beveiligheidssysteem “overecenkomstig de modaliteiten [lees: nadere regels] bepaald in § 5bis
[lees: paragraaf 5bis]” (artikelen 10, 1°), en 19, 1°), van het ontwerp). Tevens wordt in de
ontworpen artikelen 6, 8 6, en 7, § 6, van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011 bepaald dat
de exploitant, in plaats van de exploitant of de afgevaardigde voor de fysieke beveiliging, verplicht
is om aan het personeel, evenals aan de externe personen van de kerninstallatie die belast zijn met
werken of diensten, de schriftelijke instructies te verstrekken die nodig zijn om de naleving te
verzekeren van de praktische maatregelen die vereist zijn door het erkend fysiek
beveiligingssysteem (artikelen 12, 1°), en 21 van het ontwerp).

4.2. In het verslag aan de Koning wordt omtrent de verantwoordelijkheid van de
exploitanten het volgende gesteld:

“De voorgestelde formulering stelt dat de verantwoordelijkheid ‘in alle
omstandigheden” geldt; dit concept moet als volgt worden begrepen: de
verantwoordelijkheid die bij de exploitant ligt, bestaat er niet in het kernmateriaal in alle
omstandigheden te beschermen, noch de installatie in alle omstandigheden tegen sabotage
te beschermen. Ze bestaat er eerder in dat de reglementaire voorschriften in alle
omstandigheden moeten worden toegepast; deze bestaan er in het kort in dat er een fysiek
beveiligingssysteem wordt gecreéerd en dat dit systeem en zijn componenten in goede staat
worden gehouden, met name via oefeningen, of door een samenwerking met de
interventiediensten (in geval van een aanval, sabotage, voorziet het koninklijk besluit
bijvoorbeeld bepaalde meldingsverplichtingen). De redenen voor de vrijstelling van het
gemeen recht zouden de exploitant beschermen in geval van diefstal of sabotage, voor zover
hij aan zijn wettelijke verplichtingen heeft voldaan.”

Nog volgens het verslag aan de Koning “wordt de term ‘verantwoordelijkheid’ die
wordt gebruikt om de rol van de afgevaardigde voor de fysieke beveiliging te omschrijven
vervangen” aangezien “het concept van de primaire verantwoordelijkheid van de exploitant door
het ontwerpartikel 6, 8 4bis werd verduidelijkt” en moeten de opdrachten van de afgevaardigde
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voor de fysieke beveiliging “worden begrepen in het algemeen kader van de primaire
verantwoordelijkheid van de exploitant”.

4.3. Om toelichting gevraagd omtrent deze regeling verklaarde de gemachtigde:

“Le principal instrument juridique international en matieére de protection physique,
la Convention sur la protection physique des matieres et des installations nucléaires,
mentionne comme 1’un des principes fondamentaux a suivre par les Etats parties le principe
de la responsabiliteé des exploitants nucléaires (Ce principe y est énoncé de la maniére
suivante : PRINCIPE FONDAMENTAL E : Responsabilité des détenteurs
d’agréments — Les responsabilités en matiére de mise en ceuvre des différents éléments
composant le systtme de protection physique sur le territoire d’un Etat devraient étre
clairement définies. L’Etat devrait s’assurer que la responsabilité de la mise en ceuvre de la
protection physique des matiéres ou des installations nucléaires incombe en premier lieu aux
détenteurs d’agréments pertinents ou d’autres documents d’autorisation (par exemple les
exploitants ou les expéditeurs).)

Un corollaire de la mise en ceuvre de ce principe, a notre estime, consiste a préciser
que, s’il est évidemment loisible a I’exploitant de déterminer un certain nombre de missions
et de taches d’exécution relatives a la protection physique, et méme si les personnes
commises a ces missions subordonnées et a ces taches lui rapportent, ce ne peut étre au
détriment de ce principe clé de la responsabilité primaire de 1’exploitant, a propos de laquelle
le projet d’arrété royal précise qu’elle doit s’entendre comme étant la responsabilité ‘en
toutes circonstances, de la bonne exécution des prescriptions réglementaires relatives a la
protection des matiéres nucléaires et de I’entreprise de transport nucléaire contre les risques
d’agression’.

Autrement dit, les diverses obligations qu’énonce la réglementation de la protection
physique s’adressent, sauf mention contraire, a I’exploitant, qui est soumis au controle prévu
en vertu de la loi du 15 avril 1994 relative a la protection de la population et de
I’environnement contre les dangers résultant des rayonnements ionisants et relative a
I’Agence fédérale de Contrdle nucleaire (ci-apres la loi du 15 avril 1994) et qui, en cas de
manquement, s’expose aux diverses sanctions qu’elle prévoit. Ce principe s’applique
naturellement sans préjudice du droit commun, notamment en matiére de responsabilité
civile dans le chef des membres du personnel et des sous-traitants. Les causes d’exonération
du droit commun protégeraient le cas échéant 1’exploitant en cas de vol ou de sabotage dans
la mesure ou il s’est acquitté de ses obligations réglementaires.

[L]e fondement juridique de cette disposition est ’article 17bis, alinéa premier,
premier tiret, de la loi du 15 avril 1994. (...)”

Gevraagd hoe die verantwoordelijkheid van de exploitanten zich verhoudt tot de
verplichtingen van de afgevaardigde voor de fysieke beveiliging, verklaarde de gemachtigde:

“L’article 11, dernier alinéa, dispose que ‘si le délégué a la protection physique
constate une mauvaise application du systéme de protection physique ou de ses composantes,
il en informe 1’exploitant sans délai, prend les actions nécessaires, et veille a la mise en
ceuvre des éventuelles décisions de 1’exploitant’. Cette disposition se veut parfaitement
compatible avec celle qui établit que I’Exploitant est responsable, en toutes circonstances,
de la bonne exécution des prescriptions réglementaires relatives a la protection des matieres
nucléaires et de I’entreprise de transport nucléaire contre les risques d’agression, que cette
responsabilité ne peut étre déléguee, et que les missions attribuées au délégué a la protection
physique ne préjudicient en rien a I’autorité et aux responsabilités de I’Exploitant.
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Les missions du délégué a la protection physique sont & comprendre dans le cadre
général de la responsabilité primaire de I’Exploitant en matieére de protection physique. Il en
va notamment ainsi de ses missions de détection de la mauvaise application par exemple par
des membres du personnel ou des sous-traitants, des regles, procédures et pratiques
qu’impose le systeme de protection physique tel qu’il a été agréé par I’ Agence, ainsi que de
ses missions de réponse a cette mauvaise application. Pour le dire autrement, 1’idée générale
en la matiére est d’'une part que I’Exploitant est responsable de la bonne exécution des
prescriptions réglementaires, y compris celles qui obligent a la mise en ceuvre et au maintien
du systéme de protection physique, et que d’autre part, pour des raisons pratiques évidentes,
il peut déléguer des taches qu’implique ladite bonne exécution.

A la question de savoir pourquoi la mention de la ‘responsabilité’ du délégué a la
protection physique a été supprimée partout, nous pouvons apporter les éléments de réponse
suivants. Ainsi que le précise le rapport au Roi, ‘Le concept de responsabilité primaire de
I’exploitant ayant été explicité par 1’article 6 §4bis en projet, le terme de ‘responsabilité’
employé pour décrire le réle du délégué a la protection physique est remplacé et inséré dans
la perspective de cette responsabilité primaire de I’exploitant.” La version initiale de 1’arrété
royal mentionnait de ci de 1a la responsabilité du délégue a la protection physique, risquant
par la de créer une confusion entre le concept de responsabilité primaire de 1’exploitant
(vis-a-vis de I’autorité de controle, et comme personne obligée par la réglementation) d’ une
part, et la responsabilité du délégué vis-a-vis de 1’exploitant dans la bonne exécution des
taches que ce dernier lui assigne ou qui lui incombent. Les modifications proposées tendent
a clarifier la situation dans le sens exposé aux points a) et b).”

Hij voegde daar nog het volgende aan toe:

“L’AR initial comme I’AR en projet contiennent principalement diverses
obligations et prescriptions pesant sur 1’exploitant, et ce en général de manicre tout a fait
explicite.

L’AR et son projet de modification contiennent d’autre part quelques prescriptions
s’adressant clairement et directement au délégué a la protection physique (‘DPP”) ; ainsi le
role du DPP que prévoit le projet d’AR a I’article 27 insérant un article 8bis dans la procédure
de modification, ou , dans I’AR initial, les obligations de notification a charge du DPP
prévues aux articles 13 81* et 14 en cas de perte de matiéres nucléaires, d’agression, et
d’acces non autorisé. Si le DPP ne remplit pas comme il convient les obligations qui lui sont
prescrites par cet article 8bis en projet ou par les articles 13 et 14, il pourrait étre 1’objet des
sanctions (péenales et administratives) prévues par la loi du 15 avril 1994.

Pour ce qui concerne en revanche la premiere catégorie des prescriptions de I’AR,
c’est-a-dire la catégorie générale, celle des obligations qui s’adressent a I’exploitant, il en va
autrement : si le DPP ne s’acquitte pas comme il convient d’une tdche qui lui est
légitimement confiée par 1’exploitant et qui découle d’une prescription réglementaire qui
s’adresse a ’exploitant, c’est a charge de 1’exploitant que les inspecteurs nucléaires
releveront le manquement, 1’exploitant étant censé organiser son systéme de protection
physique convenablement et détecter les fautes, insuffisances, inexécutions ou mauvaises
exécutions par les membres du personnel ou les personnes commises a I’exécution des tiches
qu’implique la mise en ceuvre du systéme de protection physique (par exemple par un
systeme d’ ‘assurance-qualité’). Nous comprenons la responsabilité qui échoit a I’exploitant
en la matiére comme une responsabilité qui expose I’exploitant aux sanctions (penales,
administratives, ...) de la loi du 15 avril 1994. L’énoncé de la responsabilité primaire de
I’exploitant par I’article 9 du projet n’entend pas régler la question des rapports entre
I’exploitant et I’exécutant fautif, que ce dernier soit dans les liens d’un contrat de travail ou
dans ceux d’un contrat de prestation de fourniture ou de service avec 1’exploitant ; en
particulier I’article 9 ne régle pas la question des éventuelles réactions de I’exploitant envers
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I’exécutant fautif, notamment sur le plan du droit du travail, du droit des obligations ou du
droit des contrats.

Dans notre intention, I’article 9 du projet ne régle pas la question de la responsabilité
civile, ni ne modifie le régime spécifique de la responsabilité civile dans le domaine de
I’énergie nucléaire (cf la loi du 22 juillet 1985), méme s’il se congoit que le sort du
contentieux pénal ou administratif puisse avoir une incidence sur la solution a apporter a
cette question de la responsabilité civile.”

4.4. Luidens de artikelen 6, 8 5, en 7, § 5, van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011
is de afgevaardigde voor de fysieke beveiliging een personeelslid van de exploitant.

Uit artikel 18, eerste en tweede lid, van de wet van 3 juli 1978 ‘betreffende de
arbeidsovereenkomsten’ vloeit voort dat de werknemer die bij de uitvoering van zijn overeenkomst
de werkgever of derden schade berokkent, aansprakelijk is voor zijn bedrog en zijn zware schuld,
en voor zijn lichte schuld als die bij hem eerder gewoonlijk dan toevallig voorkomt.

De artikelen 50 tot 52 van de wet van 15 april 1994 voorzien in strafsancties in geval
van “inbreuken op de bepalingen van deze wet of haar uitvoeringsbesluiten”. Dergelijke inbreuken
kunnen ook worden gesanctioneerd met een administratieve geldboete overeenkomstig de
artikelen 53 tot 64 van dezelfde wet. Zoals de gemachtigde erkende kan ook de afgevaardigde voor
de fysieke beveiliging het voorwerp uitmaken van die strafsancties of administratieve geldboetes.

4.5. De ontworpen regeling, en inzonderheid de bepalingen luidens welke de opdrachten
toegekend aan de vaste of plaatsvervangende afgevaardigde voor de fysieke beveiliging in geen
enkel opzicht afbreuk doen aan de verantwoordelijkheden van de exploitant, kan er niet toe leiden
dat wordt afgeweken van de voormelde wetsbepalingen. Het komt de Koning immers in beginsel
niet toe om bij besluit af te wijken van een wetgevende norm. Nog los van de vraag in welke mate
de wetgever de Koning zou kunnen machtigen om in dergelijke afwijkingen te voorzien in een door
de Grondwet aan de wetgever voorbehouden aangelegenheid,! moet worden vastgesteld dat
artikel 17bis, eerste lid, eerste tot derde streepje, van de wet van 15 april 1994 geen dergelijke
machtiging bevat en dan ook geen rechtsgrond kan bieden voor een dergelijke regeling.

4.6. Het lijkt ook niet de bedoeling van de ontworpen regeling om in dergelijke
afwijkingen te voorzien. Uit het verslag aan de Koning blijkt dat het gemeen recht inzake de
burgerlijke aansprakelijkheid van toepassing blijft, hetgeen de gemachtigde ook bevestigde. Uit het
antwoord van de gemachtigde kan ook worden opgemaakt dat de afgevaardigde voor de fysieke
beveiliging die de verplichtingen die hem door de wet van 15 april 1994 worden opgelegd niet
nakomt, strafrechtelijk kan worden vervolgd.

De ontworpen regeling lijkt dan ook niet te moeten worden begrepen als een
exoneratie van de strafrechtelijke of burggerechtelijke aansprakelijkheid van de afgevaardigde van
de fysieke beveiliging, maar veeleer als een mechanisme om te vermijden dat de exploitant zich
zou ontdoen van zijn verantwoordelijkheid zoals die uit de wet van 15 april 1994 voortvloeit.

! Volgens de vaste rechtspraak van het Grondwettelijk Hof waarborgen de artikelen 12, tweede lid, en 14 van de
Grondwet aan elke rechtsonderhorige dat geen enkele gedraging strafbaar zal gesteld worden, geen enkele straf zal
worden opgelegd en geen strafrechtspleging zal worden gevoerd dan krachtens regels aangenomen door een
democratisch verkozen beraadslagende vergadering: zie bv. GwH 6 december 2018, nr. 174/2018, B.33.1.
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In die interpretatie kan de ontworpen regeling worden aanvaard, al is het raadzaam
om elke ambiguiteit hieromtrent weg te nemen door minstens in het verslag aan de Koning te
verduidelijken dat die regeling geen afbreuk doet aan de strafrechtelijke en burgerrechtelijke
aansprakelijkheid van de afgevaardigde van de fysieke beveiliging.

ONDERZOEK VAN DE TEKST

Aanhef

5. In het eerste lid van de aanhef moet niet worden verwezen naar artikel 17ter, § 4,
van de wet van 15 april 1994 (zie opmerking 3.3).

Artikel 13

6. Luidens het ontworpen artikel 6, § 8, tweede en derde zin, van het koninklijk besluit
van 17 oktober 2011 maken de oefeningen waarin wordt voorzien het mogelijk voor de exploitant
om de uitvoering van de crisisstructuren, de doeltreffendheid van de informatie-uitwisseling en de
goede werking van de communicatiemiddelen met de politiediensten te testen, alsook om te
beoordelen in hoeverre zijn personeel zich de instructies eigen maakt die in geval van een agressie
moeten worden nageleefd. Nog volgens die bepaling kunnen deze oefeningen de bevoegde
autoriteiten tevens in staat stellen de doeltreffendheid en de interventiesnelheid van de
politiediensten te beoordelen.

Vermits de omschrijving van de doelstellingen van een regeling in beginsel niet in
een regelgevende tekst thuishoort, verdient het aanbeveling die bepalingen aldus te herformuleren
dat het voorwerp van de oefeningen in kwestie wordt geregeld, veeleer dan het beoogde doel,
bijvoorbeeld door te schrijven dat de exploitant met die oefeningen de uitvoering van de
crisisstructuren, de doeltreffendheid van de informatie-uitwisseling en de goede werking van de
communicatiemiddelen met de politiediensten test, en beoordeelt in hoeverre zijn personeel zich
de instructies eigen maakt die in geval van een agressie moeten worden nageleefd en dat de
bevoegde autoriteiten de doeltreffendheid en de interventiesnelheid van de politiediensten
beoordelen.

Artikelen 25 en 27

7. De artikelen 25, 3°), en 27, 3°) (lees: “4°)”), van het ontwerp strekken ertoe te
bepalen dat de evaluatie van de fysieke beveiligingssystemen van een nucleaire installatie,
respectievelijk van het algemeen beveiligingssysteem van een bedrijf voor het vervoer van
kernmateriaal door het FANC voortaan elke vijf jaar, in plaats van elke drie jaar, moet gebeuren.

In het verslag aan de Koning wordt dit als volgt verantwoord:

“de ervaring heeft uitgewezen dat deze frequentie realistischer is, gezien de omvang
van de procedure en de tijd die nodig is om de gevraagde correcties uit te voeren”.
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8.1.

De gemachtigde voegde daar nog het volgende aan toe:

“Le passage de la fréquence des évaluations du systeme de protection physique et
du systéme générique de sécurité de trois a cing ans ne s’explique en aucune maniére par le
principe du standstill, mais plutdt, ainsi que le rapport au Roi I’indique succinctement, parce
qu’il apparait a I’expérience que cette périodicité est plus réaliste compte tenu de I’ampleur
de la procédure et des délais de mise en ceuvre des corrections que 1’ Agence peut demander.
Précisons a ce sujet que, une fois que I’Agence a agréé le systéme de protection physique
(ou le systéme générique de sécurité de 1’entreprise de transport, les explications ci-dessous
lui sont transposables), au terme de la trés longue procédure décrite [a] 1’article 8 de ’AR
du 17 octobre 2011, la vie de I’installation continuant, et les risques de protection physique
évoluant, I’exploitant apporte nécessairement diverses modifications a I’installation et plus
particulierement a son systéme de protection physique. Ces modifications font I’objet de
procédures d’agrément ou d’acceptation spécifiques (voir I’article 26 insérant un
article 8bis), mais une évaluation générale réguliere est estimée nécessaire ; telle était la ratio
legis du §6 de I’article 8 de I’AR du 17 octobre 2011.

Cette procédure d’évaluation du systéme de protection physique déja agréé a pour
objectif de confirmer que le systéme continue de satisfaire d’une part aux exigences légales
et réglementaires en matiere de protection physique (exigences qui figurent essentiellement
dans la loi du 15 avril 1994 et dans les quatre arrétés royaux du 17 octobre 2011), et d’autre
part a leur application concréte et spécifique a 1’installation nucléaire, application qui a fait
I’objet de I’agrément de I’ Agence. Le dossier du systeme agréé de protection physique décrit
de maniére tout a fait détaillée ses différentes composantes, a savoir 1’établissement des
catégories des matieres nucléaires et des échelons de sécurité des matieres nucléaires, des
zones de sécurité et des documents nucléaires, la détermination des niveaux de protection
minimum des différentes zones de sécurité, 1’évaluation et le suivi de 1I’évolution des risques
internes et externes possibles en mati¢re d’agression (y compris le sabotage), I’organisation
et la gestion du systéme de protection, et enfin les conditions d’accés aux zones de sécurité
(y compris les habilitations de sécurité, attestations de sécurité et autorisations d’acces).

L’¢valuation de 1’adéquation du systeme de protection physique agréé tel qu’il a
évolué et tel qu’il existe dans la réalité concréte — et non pas seulement dans sa description
écrite — constitue donc bien str un exercice de grande ampleur, qui s’apparente en un sens a
la procédure d’agrément initial. C’est pourquoi, cette évaluation ayant pu étre effectuée pour
les installations nucléaires et pour entreprises de transports nucléaires ces dernieres années,
I’Agence a réalisé que la fréquence en est trop élevée pour les raisons mentionnées dans le
rapport au Roi. Nous pourrions ajouter que la fréquence des modifications ayant un impact
significatif sur le systeme de protection physique ou sur le systeme genérique de sécurité
n’est pas assez importante pour justifier — outre la procédure spécifique d’agrément de cette
modification significative — une évaluation triennale de grande ampleur de 1’ensemble du
systeme.

L’objectif du passage de trois a cinq ans n’est absolument pas d’abaisser le niveau
de sécurité ou le niveau de contrdle de ce niveau, mais au contraire de s’adapter au rythme
de I’évolution du systéme, sans oublier que la fréquence impartie est une fréquence
minimum.”

Artikelen 26 en 28

Luidens de ontworpen artikelen 8bis, 8 6, en 9bis, § 6, van het koninklijk besluit van

17 oktober 2011 wordt een wijzigingsontwerp met betrekking tot een wijziging met een
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niet-significante invloed op een beveiligingssysteem als aanvaard beschouwd, behalve in geval van
een beslissing van het FANC “binnen een redelijke en proportionele termijn”.

Aldus wordt een beroep gedaan op het procedé van de stilzwijgende beslissing.

8.2. Al kan dat procedé niet geheel worden afgekeurd wanneer de stilzwijgende
beslissing in het voordeel van de betrokkene is, moet toch worden opgemerkt dat aan een
stilzwijgende besluitvorming een aantal nadelen zijn verbonden. Zo is een dergelijk procedé in de
eerste plaats niet bevorderlijk voor de rechtszekerheid, al was het maar omdat een schriftelijke
beslissing ontbreekt, wat tot bewijsproblemen aanleiding kan geven, en de stilzwijgende beslissing
in beginsel niet op dezelfde wijze zal worden meegedeeld of bekendgemaakt als uitdrukkelijk
genomen beslissingen, met alle gevolgen van dien voor de kenbaarheid en de aanvechtbaarheid
van dergelijke stilzwijgende beslissingen. Meer bepaald houdt het procedé van de stilzwijgende
beslissing hierdoor ook grotere risico’s in voor een schending van de belangen van derden die op
een impliciete, doch daarom niet minder verstrekkende wijze, in het gedrang kunnen komen. In de
tweede plaats kan het procedé van de stilzwijgende beslissing in strijd komen met het algemeen
belang, in zoverre een dergelijk procedé tot gevolg kan hebben dat impliciet beslissingen worden
genomen zonder dat daarmee een zorgvuldige voorbereiding en afweging van alle betrokken
belangen gepaard gaat. Ten slotte zijn die beslissingen uiteraard niet formeel gemotiveerd, wat de
wettigheidscontrole erop kan bemoeilijken.

8.3. Daarbij komt nog dat de termijn na het verstrijken waarvan het wijzigingsontwerp
als aanvaard wordt beschouwd, op bijzonder rechtsonzekere wijze wordt bepaald. Hoe kan immers
de exploitant zeker zijn dat een “redelijke en proportionele termijn” is verstreken en dat de
wijziging kan worden doorgevoerd met de (stilzwijgende) goedkeuring van het FANC?

Minstens zou, naar het voorbeeld van de ontworpen artikelen 8bis, § 5, en 9bis, § 5,
moeten worden bepaald dat het FANC de termijn bepaalt die het nodig heeft om de wijziging te
onderzoeken en die meedeelt aan de exploitant, zodat de exploitant weet wanneer hij ervan kan
uitgaan dat het FANC die wijziging heeft aanvaard.

8.4. De ontworpen artikelen 8bis, § 6, en 9bis, § 6, van het koninklijk besluit van
17 oktober 2011 worden dan ook op deze punten het best herzien.

Artikel 31

9.1. Luidens artikel 31 van het ontwerp zijn de artikelen 25, 4°), 26, 27, 6°), en 28 ervan
van toepassing op “de ontwerpen tot wijziging en de wijzigingen die vanaf de inwerkingtreding
van [het te nemen] besluit in uitvoering zijn”.

De artikelen in kwestie regelen de wijzigingen die door de exploitant aan de
nucleaire installatie, aan het fysiek beveiligheidssysteem of aan het nucleair vervoerbedrijf worden
aangebracht. Uit de ontworpen regeling vloeit voort dat een ontwerp van wijziging door het FANC
moet worden erkend of aanvaard vooraleer de wijziging kan worden doorgevoerd.

In het licht hiervan is niet duidelijk wat in artikel 31 van het ontwerp wordt bedoeld
met “de ontwerpen tot wijziging en de wijzigingen die vanaf de inwerkingtreding van [het te
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nemen] besluit in uitvoering zijn”. Wat de ontwerpen tot wijzigingen betreft, lijkt het erop dat die
per definitie niet “in uitvoering” zijn, want dan gaat het niet langer om een ontwerp. Wat de
wijzigingen betreft, zou niet kunnen worden aanvaard dat wijzigingen die overeenkomstig de
bestaande artikelen 8, § 7, en 9, 8 7, van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011 door het FANC
zijn erkend, waarna ze worden doorgevoerd, en op grond hiervan “in uitvoering zijn”” onder het
toepassingsgebied van de ontworpen regeling worden gebracht, vermits dan zou worden
teruggekomen op door de exploitanten verworven rechten.

9.2. Uit het verslag aan de Koning kan worden opgemaakt dat met artikel 31 van het
ontwerp wordt beoogd een onmiddellijke werking te geven aan de erin vermelde bepalingen en dit
ten einde te vermijden dat “wijzigingsontwerpen met een aanzienlijke omvang en duur nog jaren
en tot de voltooiing ervan onder de oude procedure zouden blijven vallen”.

In het licht hiervan lijkt het verkieslijker in artikel 31 van het ontwerp te bepalen dat
de in die bepaling vermelde artikelen van toepassing zijn op alle wijzigingen die worden
doorgevoerd na de inwerkingtreding van het te nemen besluit, met uitzondering van de wijzigingen
die het FANC heeft aanvaard overeenkomstig de artikelen 8, § 7, en 9, § 7, van het koninklijk
besluit van 11 oktober 2011, zoals van toepassing voor die inwerkingtreding.

Slotopmerking

10. Het ontwerp moet nog aan een grondig wetgevingstechnisch en taalkundig nazicht
worden onderworpen. Ook de overeenstemming tussen de Nederlandse en de Franse tekst van het
ontwerp moet nog worden nagegaan. Onverminderd hetgeen hiervoor is opgemerkt, kan bij wijze
van voorbeeld op het volgende worden gewezen:

- in de Nederlandse tekst van het ontwerp is de nummering van de artikelen
gebrekkig. Zo moeten bij de eerste vermelding ervan de artikelen 17 en 20 worden vernummerd
tot respectievelijk 16 en 19;

- in het ontwerp wordt in sommige gevallen gewag gemaakt van “exploitant” en in
andere gevallen van “Exploitant”, terwijl volgens de gemachtigde hetzelfde begrip wordt bedoeld.
Gelet op de definitie van dat begrip in artikel 1 van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011 moet
in het ontwerp systematisch het begrip “Exploitant” worden gebruikt;?

- in de ontworpen artikelen 2, 8 2, en 6, 8 5bis, eerste lid, van het koninklijk besluit
van 17 oktober 2011 (artikelen 2 en 11 van het ontwerp) moet worden verwezen naar artikel 6,
8 4bis, van hetzelfde besluit (in plaats van “artikel 4bis”). Op gelijkaardige wijze moet het
ontworpen artikel 7, § 5bis, eerste lid, van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011 (artikel 20
van het ontwerp) worden verwezen naar artikel 7, 8 4bis, van hetzelfde koninklijk besluit;

2 0ok al is het gebruik van een hoofdletter grammaticaal niet nodig en zou het vanuit dat oogpunt de voorkeur verdienen
dat in artikel 1 van het koninklijk besluit van 17 oktober 2011 het begrip “exploitant” wordt gedefinieerd en vervolgens
in de overige bepalingen ervan wordt gebruikt.
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- in de inleidende zin van artikel 5 van het ontwerp moet worden verwezen naar
artikel 2, § 8, derde lid, laatste zin, (in plaats van “eerste 1id”);

- in de Nederlandse tekst van het ontworpen artikel 8bis, § 4, van het koninklijk
besluit van 17 oktober 2011 (artikel 26 van het ontwerp) moet worden verwezen naar de
artikelen 12 en 23 (niet: “13”) van het koninklijk besluit van 20 juli 2001 ‘houdende algemeen
reglement op de bescherming van de bevolking, van de werknemers en het leefmilieu tegen het
gevaar van de ioniserende stralingen’.
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1. En application de larticle 84, § 3, alinéa 1", des lois sur le Conseil d’Etat,
coordonnées le 12 janvier 1973, la section de législation a fait porter son examen essentiellement
sur la compétence de 1’auteur de I’acte, le fondement juridique et I’accomplissement des formalités
prescrites.

PORTEE DU PROJET

2. Le projet d’arrété royal soumis pour avis a pour objet de fixer des obligations en
matic¢re de protection physique pour les exploitants d’installations nucléaires et d’entreprises de
transport de matiéres nucléaires, notamment en ce qui concerne la coopération avec les services de
police. L’arrété royal du 17 octobre 2011 ‘relatif a la protection physique des matiéres nucléaires
et des installations nucléaires’ est modifi¢ a cet effet.

Ainsi, le projet dispose que les exploitants précités doivent accorder la priorité
requise a la culture de sécurité nucléaire (article 7bis, en projet, de 1’arrété royal du
17 octobre 2011 ; article 24 du projet). lls sont responsables, en toutes circonstances, de la bonne
exécution des prescriptions réglementaires relatives a la protection des matiéres nucléaires et de
I’installation nucléaire, ainsi que, respectivement, de 1’entreprise de transport nucléaire, contre les
risques d’agression (articles 6, § 4bis, et 7, § 4bis, en projet, de 1’arrété royal du 17 octobre 2011 ;
articles 9 et 18 du projet). Le délégué a la protection physique est certes chargé d’un certain nombre
de missions (articles 6, 8 5bis, et 7, § 5bis, en projet, de 1’arrété royal du 17 octobre 2011 ;
articles 11 et 20 du projet) mais cela n’enléve rien a I’autorité et a la responsabilité des exploitants.

En outre, I’exploitant d’une installation nucléaire doit apporter sa collaboration a la
conclusion et a la mise en ceuvre d’un protocole de coopération pour une intervention en cas
d’agression ou d’autres incidents de sécurité en rapport avec ’installation nucléaire (articles 6bis
et 6ter, en projet, de I’arrété royal du 17 octobre 2011 ; articles 14 et 15 du projet), et il assiste les
membres du personnel des services de police désignés pour intervenir directement dans
I’installation lors d’une agression (articles 6quater, en projet, de I’arrété royal du 17 octobre 2011 ;
article 16 du projet). Cet exploitant sollicite la coopération des services de police pour organiser
des exercices ou pour participer aux exercices annuels ou bisannuels, et préte son meilleur concours
aux tests ou exercices que les services de police organisent (article 6, 88 8 et 9, en projet, de I’arrété
royal du 17 octobre 2011 ; article 13 du projet). L’exploitant d’une entreprise de transport de
matiéres nucléaires doit évaluer au moins annuellement le systeme générique de sécurité (article 7,
8 7, en projet, de I’arrété royal du 17 octobre 2011 ; article 22 du projet). En cas d’occurrence d’une
agression, les exploitants précités doivent communiquer aux services de police toutes les
informations qui seraient de nature a améliorer 1’efficacité et la rapidité de leur intervention
(article 14bis, en projet, de I’arrété royal du 17 octobre 2011 ; article 30 du projet).

Par ailleurs, le projet modifie la procédure d’agrément pour les systémes de
protection physique d’une installation nucléaire et pour le systeme générique de sécurité d’une
entreprise de transport de matiéres nucléaires, en disposant que 1’Agence fédérale de Contrdle
Nucléaire (ci-apres : I’AFCN) proceéde dorénavant a 1’évaluation de ces systémes de sécurité tous
les cing ans et non plus tous les trois ans (articles 8 et 9, en projet, de ’arrété royal du
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17 octobre 2011 ; articles 25 et 27 du projet). Dans le prolongement de ce qui précede, le projet
regle également la gestion des modifications ayant une incidence sur le systéme de protection
physique et sur le systéme générique de sécurité, précités (articles 8bis et 9bis, en projet, de I’arrété
royal du 17 octobre 2011 ; articles 26 et 28 du projet).

L’arrété royal du 17 octobre 2011 est également corrigé et actualisé sur un certain
nombre de points (articles 2 a 6 du projet).

Enfin, le projet régle I’entrée en vigueur de I’arrété envisagé (article 32 du projet) et
détermine & quels projets de modification et a quelles modifications s’appliquent les articles 25,
4°), 26, 27, 6°), et 28 (article 31 du projet).

FONDEMENT JURIDIQUE

3.1. Le projet trouve, en principe, un fondement juridique dans I’article 17bis, alinéa 1%,
premier a troisieme tirets, de la loi du 15 avril 1994 ‘relative a la protection de la population et de
I’environnement contre les dangers résultant des rayonnements ionisants et relative a I’Agence
fédérale de Controle nucléaire’. Cette disposition habilite le Roi, sur la proposition de I’AFCN,
(i) a arréter les mesures de protection physique qui doivent étre prises en ce qui concerne
I’aménagement, la garde et la surveillance des lieux et des véhicules renfermant des matieres
nucléaires, (ii) a déterminer le niveau minimum de protection pour chacune des catégories de
matieres nucléaires, et (iii) a arréter la procédure d’agrément de protection physique des
installations nucléaires, des entreprises de transport de matieres nucléaires et des transports
nucléaires.

3.2. Les articles 6ter, § 2, 8bis, § 7, et 9bis, § 7, en projet, de I’arrété¢ royal du
17 octobre 2011 (articles 15, 26 et 28 du projet), qui conférent un pouvoir réglementaire a I’AFCN,
trouvent leur fondement juridique dans I’article 24bis de la loi du 15 avril 1994, aux termes duquel
le Roi peut déterminer les cas dans lesquels I’AFCN doit établir des réglements d’une portée
technique et non-politique pour la mise en ceuvre des arrétés pris en exécution de cette loi.

3.3. On peut déduire du premier alinéa du préambule du projet qu’il est également
recherché un fondement juridique pour le projet dans 1’article 17ter, 8 4, de la loi du 15 avril 1994,
Cette disposition habilite le Roi a arréter les mesures de catégorisation des zones de securité de
I’installation nucléaire ou de I’entreprise de transport nucléaire en tenant compte de I’échelon de
sécurité attribué aux maticres nucléaires qu’elles contiennent, du risque radiologique que leur
destruction totale ou partielle pourrait entrainer ou de leur role dans le cadre des mesures de
protection physique de I’installation nucléaire ou de I’entreprise de transport nucléaire.

Toutefois, des lors que le projet n’a pas pour objet de régler la catégorisation des
zones de sécurité d’installations nucléaires ou d’entreprises de transport nucléaire, cette disposition
ne lui procure pas de fondement juridique.

FLAIOCEH-OVASCMCVYO-MTE



16/24 advies Raad van State/avis du Conseil d’Etat 71.964/3

OBSERVATIONS GENERALES

4.1. Selon les articles 6, § 4bis, alinéa 1%, et 7, § 4bis, alinéa 1%, en projet, de ’arrété
royal du 17 octobre 2011, les exploitants d’installations nucléaires et, respectivement, d’entreprises
de transport de matiéres nucléaires sont responsables, en toutes circonstances, de la bonne
exécution des prescriptions réglementaires relatives a la protection des matiéres nucléaires et de
I’installation nucléaire, ainsi que, respectivement, de 1’entreprise de transport nucléaire, contre les
risques d’agression (articles 9 et 18 du projet). Les alinéas 2 et 3 de ces dispositions ajoutent que
cette responsabilité ne peut étre déléguée et que les missions attribuées au délégué a la protection
physique effectif ou suppléant ne préjudicient en rien a I’autorité et aux responsabilités de
I’exploitant. Les articles 6, 8 5bis, alinéa 1*', 5°, et 7, § 5bis, alinéa 1*, 5°, en projet, précisent aussi
que la responsabilité pour les taches que I’exploitant a confiées au délégué a la protection physique
subsiste dans le chef de I’exploitant (articles 11 et 20 du projet).

Il s’ensuit que les articles 6, § 5, alinéa 1", et 7, § 5, alinéa 1%, en projet, du méme
arrété royal, ne disposent plus que le délégué a la protection physique est responsable de
I’application du systéme de protection agréé par I’ AFCN. Il est par contre chargé de 1’application
de ce systeme de protection « selon les modalités précisées au 85bis [lire : paragraphe 5bis] »
(articles 10, 1°), et 19, 1°), du projet). En outre, les articles 6, § 6, et 7, § 6, en projet, de I’arrété
royal du 17 octobre 2011 disposent que ’exploitant, et non plus /’exploitant ou le délégué a la
protection physique, est tenu de donner au personnel ainsi qu’aux personnes extérieures a
I’installation nucléaire chargées de travaux ou de services, les instructions €crites nécessaires pour
assurer le respect des mesures pratiques requises par le systeme de protection physique agréé
(articles 12, 1°), et 21 du projet).

4.2. En ce qui concerne la responsabilité des exploitants, le rapport au Roi indique ce qui
suit :

« Le libellé proposé établit que la responsabilité vaut ‘en toutes circonstances’ ; cette
notion doit étre comprise de la maniere suivante : la responsabilité qui porte sur I’exploitant
n’est pas de protéger les matieres nucléaires en toutes circonstances ni de protéger
I’installation contre le sabotage en toutes circonstances. Elle consiste plutdt a exécuter en
toutes circonstances les prescriptions réglementaires, qui consistent en synthéese a créer un
systéeme de protection physique, et a maintenir ce systéme ainsi que ses éléments constitutifs
en bon état, notamment par des exercices, ou par une collaboration avec les services
d’intervention (en cas d’attaque, de sabotage, ’arrété royal prévoit par exemple certaines
obligations de notification). Les causes d’exonération du droit commun protégeraient le cas
échéant 1’exploitant en cas de vol ou de sabotage dans la mesure ou il s’est acquitté de ses
obligations réglementaires ».

Toujours selon le Rapport au Roi, «le terme de ‘responsabilité’ employé pour
décrire le réle du délégué a la protection physique est remplace » étant donné que « [l]e concept de
responsabilité primaire de 1’exploitant a été explicité par 1’article 6 §4bis en projet », et les missions
du délégue a la protection physique « sont a comprendre dans le cadre général de la responsabilité
primaire de I’exploitant ».
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4.3.

Invité a donner des précisions quant a ce régime, le délégué a déclareé :

« Le principal instrument juridique international en matiere de protection physique,
la Convention sur la protection physique des matiéres et des installations nucléaires,
mentionne comme 1’un des principes fondamentaux a suivre par les Etats parties le principe
de la responsabilité des exploitants nucléaires (Ce principe y est énoncé de la maniére
suivante : PRINCIPE FONDAMENTAL E : Responsabilitt des détenteurs
d’agréments — Les responsabilités en matiére de mise en ceuvre des différents ¢léments
composant le systéme de protection physique sur le territoire d’un Etat devraient étre
clairement définies. L’Etat devrait s’assurer que la responsabilité de la mise en ceuvre de la
protection physique des matiéres ou des installations nucléaires incombe en premier lieu
aux détenteurs d’agréments pertinents ou d’autres documents d’autorisation (par exemple
les exploitants ou les expéditeurs).)

Un corollaire de la mise en ceuvre de ce principe, a notre estime, consiste a préciser
que, s’il est évidemment loisible a I’exploitant de déterminer un certain nombre de missions
et de taches d’exécution relatives a la protection physique, et méme si les personnes
commises a ces missions subordonnées et a ces taches lui rapportent, ce ne peut étre au
détriment de ce principe clé de la responsabilité primaire de 1’exploitant, a propos de
laquelle le projet d’arrété royal précise qu’elle doit s’entendre comme étant la responsabilité
‘en toutes circonstances, de la bonne exécution des prescriptions réglementaires relatives a
la protection des matiéres nucléaires et de 1’entreprise de transport nucléaire contre les
risques d’agression’.

Autrement dit, les diverses obligations qu’énonce la réglementation de la protection
physique s’adressent, sauf mention contraire, a 1’exploitant, qui est soumis au controle
prévu en vertu de la loi du 15 avril 1994 relative a la protection de la population et de
I’environnement contre les dangers résultant des rayonnements ionisants et relative a
1I’Agence fédérale de Controle nucleaire (ci-apres la loi du 15 avril 1994) et qui, en cas de
manquement, s’expose aux diverses sanctions qu’elle prévoit. Ce principe s’applique
naturellement sans préjudice du droit commun, notamment en matiere de responsabilité
civile dans le chef des membres du personnel et des sous-traitants. Les causes d’exonération
du droit commun protegeraient le cas échéant I’exploitant en cas de vol ou de sabotage dans
la mesure ou il s’est acquitté de ses obligations réglementaires.

[L]e fondement juridique de cette disposition est 1’article 17bis, alinéa premier,
premier tiret, de la loi du 15 avril 1994. (...) ».

A la question de savoir comment cette responsabilité des exploitants s’articule par

rapport aux obligations du délégué a la protection physique, le délégué a répondu :

« L’article 11, dernier alinéa, dispose que ‘si le délégué a la protection physique
constate une mauvaise application du systeme de protection physique ou de ses
composantes, il en informe 1’exploitant sans délai, prend les actions nécessaires, et veille a
la mise en ceuvre des éventuelles décisions de 1’exploitant’. Cette disposition se veut
parfaitement compatible avec celle qui établit que I’Exploitant est responsable, en toutes
circonstances, de la bonne exécution des prescriptions réglementaires relatives a la
protection des matiéres nucléaires et de 1’entreprise de transport nucléaire contre les risques
d’agression, que cette responsabilité ne peut etre déléguée, et que les missions attribuées au
délégué a la protection physique ne préjudicient en rien a 1’autorité et aux responsabilités
de I’Exploitant.

Les missions du délégué a la protection physique sont a comprendre dans le cadre

général de la responsabilité primaire de I’Exploitant en mati¢re de protection physique. Il
en va notamment ainsi de ses missions de détection de la mauvaise application par exemple
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par des membres du personnel ou des sous-traitants, des regles, procédures et pratiques
qu’impose le systeme de protection physique tel qu’il a été agréé par I’ Agence, ainsi que de
ses missions de réponse a cette mauvaise application. Pour le dire autrement, I’idée générale
en la matiere est d’une part que I’Exploitant est responsable de la bonne exécution des
prescriptions réglementaires, y compris celles qui obligent a la mise en ceuvre et au maintien
du systéme de protection physique, et que d’autre part, pour des raisons pratiques évidentes,
il peut déléguer des taches qu’implique ladite bonne exécution.

A la question de savoir pourquoi la mention de la ‘responsabilité¢’ du délégué a la
protection physique a été supprimee partout, nous pouvons apporter les éléments de réponse
suivants. Ainsi que le précise le rapport au Roi, ‘Le concept de responsabilité primaire de
I’exploitant ayant été explicité par ’article 6 §4bis en projet, le terme de 'responsabilité’
employé pour décrire le rdle du délégué a la protection physique est remplaceé et inséré dans
la perspective de cette responsabilité primaire de I’exploitant.” La version initiale de I’arrété
royal mentionnait de ci de la la responsabilité du délégué a la protection physique, risquant
par 1a de créer une confusion entre le concept de responsabilité primaire de 1’exploitant
(vis-a-vis de I’autorité de contrdle, et comme personne obligée par la réglementation) d’une
part, et la responsabilité du délégué vis-a-vis de I’exploitant dans la bonne exécution des
taches que ce dernier lui assigne ou qui lui incombent. Les modifications proposées tendent
a clarifier la situation dans le sens exposé aux points a) et b) ».

Il a encore ajouté ce qui suit :

«L’AR initial comme I’AR en projet contiennent principalement diverses
obligations et prescriptions pesant sur I’exploitant, et ce en général de maniére tout a fait
explicite.

L’AR et son projet de modification contiennent d’autre part quelques prescriptions
s’adressant clairement et directement au délégué a la protection physique (‘DPP’) ; ainsi le
role du DPP que prévoit le projet d’AR a I’article 27 insérant un article 8bis dans la
procédure de modification, ou , dans I’AR initial, les obligations de notification a charge du
DPP prévues aux articles 13 81 et 14 en cas de perte de matieres nucléaires, d’agression,
et d’acces non autorisé. Si le DPP ne remplit pas comme il convient les obligations qui lui
sont prescrites par cet article 8bis en projet ou par les articles 13 et 14, il pourrait étre I’objet
des sanctions (pénales et administratives) prévues par la loi du 15 avril 1994.

Pour ce qui concerne en revanche la premiére catégorie des prescriptions de
I’AR, c’est-a-dire la catégorie générale, celle des obligations qui s’adressent a 1’exploitant,
il en va autrement : si le DPP ne s’acquitte pas comme il convient d’une tache qui lui est
légitimement confiée par I’exploitant et qui découle d’une prescription réglementaire qui
s’adresse a I’exploitant, c’est a charge de 1’exploitant que les inspecteurs nucléaires
reléveront le manquement, 1’exploitant étant censé organiser son systéme de protection
physique convenablement et détecter les fautes, insuffisances, inexécutions ou mauvaises
exécutions par les membres du personnel ou les personnes commises a I’exécution des
taches qu’implique la mise en ceuvre du systéme de protection physique (par exemple par
un systéme d’ ‘assurance-qualité¢’). Nous comprenons la responsabilité qui échoit a
I’exploitant en la matiére comme une responsabilité qui expose 1’exploitant aux sanctions
(pénales, administratives, ...) de la loi du 15 avril 1994. L’énoncé de la responsabilité
primaire de I’exploitant par I’article 9 du projet n’entend pas régler la question des rapports
entre 1’exploitant et 1’exécutant fautif, que ce dernier soit dans les liens d’un contrat de
travail ou dans ceux d’un contrat de prestation de fourniture ou de service avec I’exploitant ;
en particulier I’article 9 ne régle pas la question des éventuelles réactions de 1’exploitant
envers 1’exécutant fautif, notamment sur le plan du droit du travail, du droit des obligations
ou du droit des contrats.
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Dans notre intention, I’article 9 du projet ne régle pas la question de la responsabilité
civile, ni ne modifie le régime spécifique de la responsabilité civile dans le domaine de
I’énergie nucléaire (cf la loi du 22 juillet 1985), méme s’il se congoit que le sort du
contentieux pénal ou administratif puisse avoir une incidence sur la solution a apporter a
cette question de la responsabilité civile ».

4.4. Selon les articles 6, 8 5, et 7, 8 5, de I’arrété royal du 17 octobre 2011, le délégué a
la protection physique est un membre du personnel de 1’exploitant.

Il découle de I’article 18, alinéas 1 et 2, de la loi du 3 juillet 1978 ‘relative aux
contrats de travail’ que le travailleur qui cause des dommages a I’employeur ou a des tiers dans
I’exécution de son contrat répond de son dol et de sa faute lourde, et ne répond de sa faute légere
que si celle-ci présente dans son chef un caractére habituel plutot qu’accidentel.

Les articles 50 a 52 de la loi du 15 avril 1994 prévoient des sanctions pénales en cas
d’« infractions aux dispositions de la présente loi ou a ses arrétés d’exécution ». De telles
infractions peuvent également étre sanctionnées par une amende administrative conformément aux
articles 53 & 64 de cette méme loi. Ainsi que I’a admis le délégué, le délégué a la protection
physique peut aussi faire I’objet de ces sanctions pénales ou amendes administratives.

4.5. Le régime en projet, et notamment les dispositions selon lesquelles les missions
confiées au délégué a la protection physique effectif ou suppléant n’enlévent absolument rien aux
responsabilités de I’exploitant, ne peut avoir pour conséquence que I’on déroge aux dispositions
Iégales precitées. En principe, il n’appartient en effet pas au Roi de déroger a une norme législative
par un arrété. Indépendamment de la question de savoir dans quelle mesure le lIégislateur pourrait
habiliter le Roi a prévoir de telles dérogations dans une matiere que la Constitution a réservée au
législateur !, force est de constater que I’article 17bis, alinéa 1%, premier a troisiéme tirets, de la loi
du 15 avril 1994 ne contient aucune délégation de ce type et ne peut donc procurer de fondement
juridique a un tel régime.

4.6. Il ne semble pas non plus que I’intention du régime en projet soit de prévoir de telles
dérogations. Il ressort du rapport au Roi que le droit commun en matiere de responsabilité civile
reste d’application, ce que le délégué a également confirmé. On peut aussi déduire de la réponse
du délégué que le délégué a la protection physique qui ne respecte pas les obligations qui lui sont
imposées par la loi du 15 avril 1994 peut étre poursuivi pénalement.

Par conséquent, le régime en projet ne semble pas devoir étre compris comme une
exonération de la responsabilité pénale ou civile du délégué a la protection physique, mais plutot
comme un mécanisme visant a empécher I’exploitant de se soustraire a sa responsabilité telle
qu’elle découle de la loi du 15 avril 1994.

! Selon la jurisprudence constante de la Cour constitutionnelle, les articles 12, alinéa 2, et 14, de la Constitution
garantissent a tout justiciable qu’aucun comportement ne sera punissable, qu’aucune peine ne sera infligée et qu’aucune
procédure pénale ne sera établie qu’en vertu de régles adoptées par une assemblée délibérante, démocratiquement élue :
voir par exemple C.C., 6 décembre 2018, n° 174/2018, B.33.1.
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Le régime en projet ainsi interprété peut etre admis, bien qu’il soit conseillé de lever
toute ambiguité a cet égard en précisant, au moins dans le rapport au Roi, qu’il n’affecte pas la
responsabilité pénale et civile du délégué a la protection physique.

EXAMEN DU TEXTE

Préambule

5. Au premier alinéa du préambule, il n’y a pas lieu de viser 1’article 17ter, § 4, de la
loi du 15 avril 1994 (voir I’observation 3.3).

Article 13

6. Aux termes de l’article 6, § 8, phrases 2 et 3, en projet, de I’arrété¢ royal du
17 octobre 2011, les exercices prévus permettent a 1’exploitant de tester la mise en ceuvre des
structures de crise, I’efficacité des échanges d’information et le bon fonctionnement des moyens
de communication avec les services de police, ainsi que d’évaluer le niveau d’acquisition par son
personnel des consignes a respecter en cas d’agression. Toujours selon cette disposition, ces
exercices peuvent également permettre aux autorités compétentes d’évaluer 1’efficacité et la
rapidité d’intervention des services de police.

Vu que la définition des objectifs d’une réglementation n’a en principe pas sa place
dans un texte réglementaire, il est recommandé de reformuler ces dispositions de maniere a régler
I’objet des exercices en question plutdt que le but envisagé, par exemple en prescrivant que, par
ces exercices, I’exploitant teste la mise en ceuvre des structures de crise, 1’efficacité des échanges
d’information et le bon fonctionnement des moyens de communication avec les services de police
et qu’il évalue le niveau d’acquisition par son personnel des consignes a respecter en cas
d’agression et que les autorités compétentes évaluent 1’efficacité et la rapidité d’intervention des
services de police.

Articles 25 et 27

7. Les articles 25, 3°), et 27, 3°) (lire : « 4°) »), du projet ont pour objet de disposer
que [D’évaluation des systemes de protection physique d’une installation nucléaire et,
respectivement, du systeme genérique de sécurité d’une entreprise de transport de maticres
nucléaires doit désormais étre réalisée par I’AFCN tous les cing ans et non plus tous les trois ans.

Le rapport au Roi justifie cette mesure comme suit :

« il apparait en effet a I’expérience que cette périodicité est plus réaliste compte tenu
de I’ampleur de la procédure et des délais de mise en ceuvre des corrections demandées ».

Le délégué a encore ajouté ce qui suit :

« Le passage de la fréquence des évaluations du systéme de protection physique et
du systeme générique de sécurité de trois a cinq ans ne s’explique en aucune maniére par le

FLAIOCEH-OVASCMCVYO-MTE



71.964/3 advies Raad van State/avis du Conseil d’Etat 21/24

principe du standstill, mais plutot, ainsi que le rapport au Roi I’indique succinctement, parce
qu’il apparait a I’expérience que cette périodicité est plus réaliste compte tenu de 1I’ampleur
de la procédure et des délais de mise en ceuvre des corrections que 1’ Agence peut demander.
Précisons a ce sujet que, une fois que I’Agence a agréé le systeme de protection physique
(ou le systéme générique de sécurité de I’entreprise de transport, les explications ci-dessous
lui sont transposables), au terme de la trés longue procédure décrite [a] ’article 8 de I’AR
du 17 octobre 2011, la vie de I’installation continuant, et les risques de protection physique
évoluant, I’exploitant apporte nécessairement diverses modifications a I’installation et plus
particuliérement a son systéme de protection physique. Ces modifications font 1’objet de
procédures d’agrément ou d’acceptation spécifiques (voir D’article 26 insérant un
article 8bis), mais une évaluation générale réguliére est estimée nécessaire ; telle était la
ratio legis du §6 de ’article 8 de I’AR du 17 octobre 2011.

Cette procédure d’évaluation du systéme de protection physique déja agréé a pour
objectif de confirmer que le systéme continue de satisfaire d’une part aux exigences légales
et réglementaires en matiére de protection physique (exigences qui figurent essentiellement
dans la loi du 15 avril 1994 et dans les quatre arrétés royaux du 17 octobre 2011), et d’autre
part a leur application concréte et spécifique a I’installation nucléaire, application qui a fait
I’objet de 1’agrément de 1’Agence. Le dossier du systéme agréé¢ de protection physique
décrit de maniére tout a fait détaillée ses différentes composantes, a savoir 1’établissement
des catégories des matiéres nucléaires et des échelons de sécurité des matieres nucléaires,
des zones de sécurité et des documents nucléaires, la détermination des niveaux de
protection minimum des différentes zones de sécurité, 1’évaluation et le suivi de I’évolution
des risques internes et externes possibles en matiére d’agression (y compris le sabotage),
’organisation et la gestion du systéme de protection, et enfin les conditions d’acces aux
zones de sécurité (y compris les habilitations de sécurité, attestations de sécurité et
autorisations d’acces).

L’¢valuation de 1’adéquation du systeme de protection physique agréé tel qu’il a
évolué et tel qu’il existe dans la réalité concréte — et non pas seulement dans sa description
écrite — constitue donc bien siir un exercice de grande ampleur, qui s’apparente en un sens
a la procédure d’agrément initial. C’est pourquoi, cette évaluation ayant pu étre effectuée
pour les installations nucléaires et pour entreprises de transports nucléaires ces dernieres
années, I’ Agence a réalisé que la fréquence en est trop élevée pour les raisons mentionnées
dans le rapport au Roi. Nous pourrions ajouter que la fréquence des modifications ayant un
impact significatif sur le systéme de protection physique ou sur le systéme générique de
sécurité n’est pas assez importante pour justifier — outre la procédure spécifique d’agrément
de cette modification significative — une évaluation triennale de grande ampleur de
I’ensemble du systeme.

L’objectif du passage de trois a cinq ans n’est absolument pas d’abaisser le niveau
de sécurité ou le niveau de contrdle de ce niveau, mais au contraire de s’adapter au rythme
de I’évolution du systéme, sans oublier que la fréquence impartie est une fréquence
minimum ».

Articles 26 et 28

8.1. Aux termes des articles 8bis, 8 6, et 9bis, § 6, en projet, de 1’arrété royal du
17 octobre 2011, un projet de modification concernant une modification ayant une incidence non
significative sur un systeme de protection est réputé accepté sauf décision de ’AFCN « dans un
délai raisonnable et proportionné ».
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Il est ainsi recouru au procédé de la décision tacite.

8.2. Méme si ce procédé ne peut pas étre totalement écarté lorsque la décision tacite est
a ’avantage de I’intéressé, il faut néanmoins noter que pareille décision présente un certain nombre
d’inconvénients. Ainsi, tout d’abord, un tel procédé ne contribue pas a la sécurité juridique, ne
fat-ce qu’en raison de I’absence d’une décision écrite, ce qui pourrait donner lieu a des problémes
quant a I’administration de la preuve, et parce qu’en principe une décision tacite ne sera pas notifiée
ni publiée dans les mémes formes que les décisions expresses, avec toutes les conséquences qui en
découlent en termes d’accessibilité et de contestation de telles décisions tacites. Plus
particulierement, le procédé de la décision tacite risque de ce fait d’impliquer davantage une
violation des intéréts de tiers, lesquels sont susceptibles d’étre affectés d’une maniére certes
implicite, mais non moins importante. Par ailleurs, le procédé de la décision tacite est susceptible
de se heurter a I’intérét général dans la mesure ou un tel procédé peut emporter que certaines
décisions soient prises de maniere implicite sans s’accompagner d’une préparation minutieuse ni
d’une mise en balance de tous les intéréts en présence. Enfin, ces décisions sont forcément
dépourvues de motivation formelle, ce qui risque d’entraver le contrdle de 1égalité.

8.3. A cela s’ajoute que le délai a I’expiration duquel le projet de modification est réputé
accepté, est fixé de maniere particulierement incertaine du point de vue de la sécurité juridique. En
effet, comment 1’exploitant peut-il étre sir qu’un « délai raisonnable et proportionné » est venu a
expiration et que la modification peut étre apportée avec 1’approbation (tacite) de I’AFCN ?

A tout le moins faudrait-il prévoir, a I’instar des articles 8bis, § 5, et 9bis, § 5,
en projet, que I’AFCN fixe le délai nécessaire pour examiner la modification et le communique a
I’exploitant, afin que ce dernier sache quand il peut considérer que ’AFCN a accepté cette
modification.

8.4. Mieux vaudrait donc revoir les articles 8bis, § 6, et 9bis, § 6, en projet, de
I’arrété royal du 17 octobre 2011 sur ces points.

Article 31

9.1. Aux termes de I’article 31 du projet, les articles 25, 4°), 26, 27, 6°), et 28 de celui-ci
s’appliquent aux « projets de modification et aux modifications en cours dés ’entrée en vigueur de
[I’arrété envisagé] ».

Les articles en question réglent les modifications que I’exploitant apporte a
I’installation nucléaire, au systéme de protection physique ou a I’entreprise de transport nucléaire.
11 résulte de la réglementation en projet qu’un projet de modification doit étre agréé ou accepté par
I’AFCN avant que ladite modification puisse étre effectuée.

Au regard de cet €lément, on n’apercoit pas ce que I’on entend a I’article 31 du projet
par « aux projets de modification et aux modifications en cours dés I’entrée en vigueur de [1’arrété
envisagé] ». En ce qui concerne les projets de modification, il semble que ceux-ci ne sont par
définition pas «en cours », car, alors, il ne s’agit plus d’un projet. En ce qui concerne les
modifications, il ne saurait étre admis que les modifications agréées par I’AFCN conformément
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aux articles 8, § 7, et 9, § 7, actuels de 1’arrété royal du 17 octobre 2011 et mises en ceuvre a la
suite dudit agrément, soient de ce fait « en cours » et relévent du champ d’application de la
réglementation en projet, puisqu’on reviendrait ainsi sur les droits acquis des exploitants.

9.2. Il peut se déduire du rapport au Roi que I’article 31 du projet vise a conférer un effet
immédiat aux dispositions qui y figurent, et ce afin d’éviter que « des projets de modification
d’ampleur et de durée considérables [continuent] d’étre [régis] des années durant et jusqu’a leur
aboutissement par 1’ancienne procédure ».

Au regard de cet élément, il apparait préférable de prévoir a I’article 31 du projet
que les articles inscrits dans cette disposition s’appliquent a toutes les modifications effectuées
aprés ’entrée en vigueur de l’arrété envisagé, a I’exception de celles agréées par I’AFCN
conformément aux articles 8, § 7, et 9, § 7, de I’arrété royal du 17 octobre 2011, tels qu’ils étaient
applicables avant cette entrée en vigueur.

Observation finale

10. Le projet doit encore étre soumis a un examen approfondi sur le plan de la légistique
et de la correction de la langue. La concordance entre les versions francaise et néerlandaise du
projet doit encore elle aussi étre vérifiée. Sans préjudice des observations formulées ci-dessus, on
peut relever, a titre d’exemples, ce qui suit :

- dans le texte néerlandais du projet, la numérotation des articles est erronée. Ainsi,
lors de leur premiére mention, les articles 17 et 20 doivent étre numérotés respectivement en 16
et19;

- dans certains cas, le projet fait état d’un « exploitant » et, dans d’autres, d’un
« Exploitant », alors que selon le délégué, c’est la méme notion qui est visée. Eu égard a la
définition de cette derniére, énoncée a I’article 1° de 1’arrété royal du 17 octobre 2011, le projet
doit employer systématiquement la notion d’« Exploitant » ? ;

- les articles 2, § 2, et 6, §5bis, alinéa 1%, en projet, de I’arrété royal du
17 octobre 2011 (articles 2 et 11 du projet) doivent se référer a I’article 6, § 4bis, du méme arrété
(et non a « I’article 4bis »). De méme, 1’article 7, § 5bis, alinéa 1*, en projet, de 1’arrété royal du
17 octobre 2011 (article 20 du projet) doit viser I’article 7, § 4bis, du méme arrété royal ;

- dans la phrase liminaire de ’article 5 du projet, il convient de faire référence a
I’article 2, § 8, alinéa 3, derniére phrase, (et non « alinéa premier ») ;

- dans le texte néerlandais de 1’article 8bis, § 4, en projet, de ’arrété royal du
17 octobre 2011 (article 26 du projet), il convient de se référer aux articles 12 et 23 (et non : « 13 »)

2 Méme si le recours a une majuscule n’est pas grammaticalement nécessaire et méme s’il vaudrait mieux, de ce point
de vue, définir la notion d’« exploitant » a I’article 1% de I’arrété royal du 17 octobre 2011 et I’employer ensuite dans
les autres dispositions dudit arrété.
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de I’arrété royal du 20 juillet 2001 “portant réglement général de la protection de la population, des
travailleurs et de I’environnement contre le danger des rayonnements ionisants’.

DE GRIFFIER - LE GREFFIER DE VOORZITTER - LE PRESIDENT

Annemie GOOSSENS Wouter PAS
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