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Introduction

Gabriel Michanek, editor

The eleventh issue of Nordic Environmental Law Journal starts with the article
Access to Justice in Environmental Matters on the EU Level after the Judgements of the
General Court of 14 June 2012: Between Hope and Denial? Hendrik Schoukens dis-
cusses public interest litigation before EU courts. Access to justice in environmental
matters was generally strengthened through the Aarhus Convention, ratified by EU
in 2005. Article 9(3) of the convention stipulates public access to administrative or
judicial procedures to challenge acts and omissions by private persons and public
authorities. The EU Regulation No. 1367/2006 aimed specifically to implement this
article. Nevertheless, public litigation is so far virtually impossible in EU Courts,
also in environmental matters. This is basically due to the so called “Plaumann
test”, established by the CJEU in case 25/62. Although a more progressive stance
was taken by the General Court in its rulings of 14 June 2012, Schoukens recom-
mends that both reconsideration of the Plaumann doctrine and revision of Regula-
tion No. 1367/2006 are necessary for the EU to comply with its obligations under
the third pillar of the Aarhus Convention.

The article Klimatilpasning — Udledning af regnvand fra veje og befaestede arealer
[Climate adaptation — The Discharge of Stormwater from Roads and Paved Areas]
is written by Lasse Baaner. The focus is on stormwater run-offs from roofs and
roads containing hazardous substances for which environmental quality standards
have been established. According to article 10 of the Water Framework Directive,
conditions in a permit must be based on the best available technology. If environ-
mental objectives and environmental quality standards are not being met, stricter
conditions must be applied. Baaner argues that these rules are inadequately imple-
mented in Danish legislation. There is a need to clarify the legal basis for permits
to discharge run-off from roofs, roads and squares — especially in light of the new
local strategies for climate change adaptation, which aim to allow run-offs being
discharged without passing any waste water treatment facility.

The third article is named Miljokvalitetskrav eller miljokvalitetsnormer? Reflek-
tioner med anledning av en rapport om Sveriges implementering av ramuvattendirektivet

[Environmental Quality Requirements or Environmental Quality Standards? Re-
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flections on a report on Sweden’s implementation of the Water Framework Direc-
tive]. Christina Olsen Lundh analyses and criticises a report written by Ulf Bjallas
and Magnus Froberg in March 2013. The report questions if the EU water directives
are implemented in Sweden in a legally correct manner and if the implementation
can be regarded as functional. An essential part of Olsen Lundh’s criticism con-
cerns the methodological approach in the report.

The fourth article is a continuation of a Swedish debate in this Journal. The
controversial question is if immemorial prescription [urminnes havd] related to a
water area should by equated with a water permit issued according to the Envi-
ronmental Code. The debate was initiated in an article by Ingela Lindqvist in no.
2013:1, to which Cristina Olsen Lundh responded in no. 2013:2. In Urminnes hivd
och vattenritten —ndagra synpunkter [Immemorial Prescription and Water Law —Some
Observations] — Rolf Stromberg analyses in particular the preparatory works of the
Environmental Code. He concludes that, despite unclear provisions, the legal effect
of immemorial prescription is the same as from a permit issued according to the
Environmental Code.

The fifth and last article by Jan Darp0 is not directly part of but linked to the
abovementioned debate: Tradition och fornyelse pd vattenrittens omride. Om mdotet
mellan gamla tillstdndsregimer och moderna miljokrav [Tradition and Reform in Water
Law. On the encounter between old permit regimes and modern environmental
requirements]. The article focuses on hydro power works and relates to an ongoing
legislative work to reform Swedish water law. Darp6 discusses how and when new
environmental demands can be addressed to ongoing activities under conditions
that meet the requirements from European law and the operators’ legitimate ex-
pectations. He also analyses the possibilities for permit holders to obtain financial

compensation in these situations.



Access to Justice in Environmental Matters on the EU Level
after the Judgements of the General Court of 14 June 2012:
Between Hope and Denial?

Hendrik Schoukens*

Abstract

It is a well-known fact of life that public interest
litigation before the EU courts is rendered virtu-
ally impossible due to the strict application of the
Plaumann-doctrine. However, in the wake of the
ratification of the Aarhus Convention by the EU in
2005, it was hoped that the implementation of Ar-
ticle 9(3) of the Aarhus Convention would usher in
an era of wider access to justice in environmental
matters. This expectation has been belied. It soon
emerged that, even with the adoption of Regulation
No. 1367/2006, which specifically aimed to imple-
ment Article 9(3) of the Aarhus Convention for EU
institutions by enabling environmental NGOs to
file a request for internal review of EU decisions in
relation to the environment, nothing has changed
on the ground. In fact, it turned out the internal
review procedure was applied so restrictively that
almost none of the requests that were filed by the
environmental NGOs during the past years were
treated on their merits. Recently, the rigid applica-
tion of the admissibility requirements laid down
by Regulation No. 1367/2006 was debunked by the
General Court in its recent rulings of 14 June 2012.
Whilst ostentably progressive, it will be argued in
this paper that, even if the rulings of the General

* Ph.D. Researcher, Faculty of Law, Ghent University,
Belgium, hendrik.schoukens@ugent.be. The text is up-
dated as of 15 May 2014.

Progress is impossible without change, and those who
cannot change their minds cannot change anything

(George Bernard Shaw)

Court of 14 June 2012 are upheld by the CJEU on
appeal, they will only bring limited changes in the
non-compliance by the EU as to its obligations un-
der the third pillar of the Aarhus Convention. It will
be maintained that, in the end, the reconsideration
of the Plaumann-doctrine, alongside a thorough
revision of Regulation No. 1367/2006, is the only
sensible solution for this perennial flaw in the EU

legal system.

I. Introduction

In spite of the recent growth of environmental
protection statutory provisions, the environ-
mental degradation continues. By collecting and
disseminating information to the wider public
about the state of the environment, environmen-
tal NGOs (ENGOs) are playing a seminal part
in the raising of the environmental awareness in
society!. In the past decades, ENGOs have suc-
ceeded in fostering the political debate about im-
portant issues, such as acid rain, climate change
and deforestation. Concepts such as sustainable
development, natural resource conservation and
the restoration of ecosystems have been put on

the agenda of policy makers, largely thanks to

1 See, amongst others: A Agarwal, ‘Role of NGOs in the
Protection of Environment’ (2008) Journal of Environmen-
tal Research and Development, pp. 933-938.
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the relentless efforts of ENGOs. In a world char-
acterized by the retreat of the state from a num-
ber of public functions and regulatory activities,
the watchdog activities of ENGOs in safeguard-
ing the public interest become all the more im-
portant for ensuring an adequate environmental
performance, not only by national authorities but
also multinational companies.

Notwithstanding the obvious benefits that
accompany the rise of ENGOs in society, they
still face important barriers when bringing en-
vironmental claims before courts. The political
interests that are tied to the decision making
process urge authorities to impair the possibili-
ties for access to justice in environmental cases.
Often the actions of ENGOs are being viewed
as important impediments for further economic
development. The enhanced eagerness of many
ENGOs to go to court in order to enforce their
viewpoints is increasingly being tagged a serious
impediment for the business and economic prog-
ress. From the courts’ side, it is moreover feared
that lenient standing rules for ENGOs will lead
to an exponential growth of litigation. And thus
ENGOs are often confronted with rigid stand-
ing requirements whenever go to court with
environmental claims. In a certain way, these
strict admissibility requirements can be seen the
procedural compound of the leading discourse
amongst many business people, who become
increasingly fearful of the impact of ENGOs on
their profits.

Since 1998, the Convention on Access to
Information, Public Participation in Decision-
making and Access to Justice in Environmental
Matters (Aarhus Convention)? has played an in-

creasingly important role in the strive for a better

2 Convention on Access to Information, Public Participa-
tion in Decision-making and Access to Justice in Envi-
ronmental Matters, done at Aarhus, Denmark, 25 July
1998 (‘the Aarhus Convention’). The Aarhus Convention
entered into force on 1 October 2001.

access to justice for ENGOs. As is widely known,
the Aarhus Convention aims to enhance public
participation in environmental governance and
lift the existing barriers for ENGOs and citizens
to effectively challenge decisions that possibly
contravene environmental law. It is grounded on
the assumption that a wider involvement of indi-
viduals and ENGOs in environmental matters, if
supplemented by effective access to justice, can
lead to significant improvements in environmen-
tal protection. Accordingly, the Aarhus Conven-
tion, which was adopted under the auspices of
the United Nations Economic Commissions for
Europe (UNECE), calls for the recognition of a
number of procedural rights for individuals and
ENGOs with regard to the environment. To that
end, the quintessential third pillar of the Aarhus
Convention, laid down by Article 9, aims at em-
powering ENGOs and citizens to assist in the
enforcement of environmental law. Especially
Article 9(3) of the Aarhus Convention, that pro-
vides for a general right to challenge acts and
omissions by private parties and public persons
allegedly infringing national environmental law,
has recently come to the forefront as a seminal
provision in the strive for a wider access to jus-
tice in environmental cases for ENGOs.

By ratifying the Aarhus Convention in 2005°,
along with its Member States, the EU committed
itself to guaranteeing sufficient access to justice
in environmental matters, both within the EU
Member States and on the EU level. However,
it is a well-known fact of life that public inter-
est litigation is seriously compromised by the
strict standing requirements maintained in the
settled case-law of the EU Courts. Until today,

no single ENGO has ever succeeded in gaining

3 Council Decision 2005/370/EC of 17 February 2005 on
the conclusion on behalf of the European Community, of
the Convention on access to information, public partici-
pation in decision-making and access to justice in envi-
ronmental matters, [2005] OJ L124/1.
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access to the Court of Justice of the European
Union (CJEU) or the former Court of First In-
stance (CFI) — which has been renamed General
Court since the entry into force of the Lisbon
Treaty — in order to obtain judicial review of a
contested measure adopted by a European insti-
tution. Traditionally, such actions are hindered
by the prevailing CJEU interpretation of what is
of “individual concern”, one of the two conditions
that need to be fulfilled pursuant to Art. 263 (4) of
the TFEU for private entities in order to be able to
challenge in an admissible manner an act origi-
nating from an EU institution®. The strict stance
of the EU Courts has turned the implementation
of the third pillar of the Aarhus Convention in a
very troublesome endeavour.

In order to ensure compliance with the EU’s
obligations under the Aarhus Convention, the
European Parliament and Council enacted Reg-
ulation (EC) No 1367/2006 on the application of
the provisions of the Aarhus Convention to Com-
munity institutions and bodies, which aims to
implement the third pillar of the Aarhus Conven-
tion for EU institutions®. The Aarhus Regulation
sought to transpose the obligations enshrined in
Art. 9 (3) of the Aarhus Convention into Union
law by enabling ENGOs meeting certain criteria
to request an internal review under environmen-
tal law of acts adopted, or omissions, by EU in-
stitutions and bodies. Subsequently, ENGOs can
institute proceedings before the CJEU. By some

authors, the Aarhus Regulation was welcomed

4 Case 25/62, Plaumann [1963] ECR 95 at 107.

5 Regulation (EC) No 1367/2006 of the European Parlia-
ment and the Council of 6 September 2006 on the ap-
plication of the provisions of the Aarhus Convention on
Access to Information, Public Participation in Decision-
making and Access to Justice in Environmental Matters
to Community institutions and bodies, [2006] OJ L 264/13
("Aarhus Regulation’). See extensively on the Aarhus
Regulation: K Lenaerts, ] A Gutiérrez-Fons, ‘The General
System of EU Environmental Law Enforcement” (2011)
Yearbook of European Law 30 (1), pp. 21-24.

as a significant step forwards in the pursuit of a
better access to justice in environmental matters
on the EU level®. Over time, it was hoped that
the Aarhus Regulation might open new doors for
ENGOs on the EU level and hence allow them to
weigh more on the outcome of the decision mak-
ing process in environmental matters. However,
most legal scholars believed that, taking into ac-
count the limited material scope of the Aarhus
Regulation, the latter would make little differ-
ence in enhancing access to justice in environ-
mental matters on the EU level”. The latter were
proven right by the reluctant application of the
internal review procedures by the EU institu-
tions and bodies in the recent years. Yet in two
eagerly awaited judgments the General Court
— more in particular in Stichting Natuur en Mi-
lieu (case T-396/09)® and Vereniging Milieudefensie
(case T-338/08)° — the General Court somewhat
surprisingly rejected the strict application of the
Aarhus Regulation by the European Commis-
sion so far, invalidating two Commission deci-
sions in this regard.

At first sight, these two rulings appear to be
ground-breaking for the strive for a more wide
access to justice in environmental cases on the

EU level. Both decisions seemingly depict an

¢ See, amongst others: T Crossen, V Niessen, ‘NGO
standing in the European court of justice — does the Aar-
hus Regulation open the door?” (2007) RECIEL 16 (3),
pp- 332-340.

7 P Wenneras, The Enforcement of EC Environmental Law
(Oxford Studies in European Law: 2007), at p. 234; ] Jans,
‘Did Baron von Munchausen ever Visit Aarhus. Some
Critical Remarks on the Proposal for a Regulation on the
Application of the Provisions of the Aarhus Convention
to EC Institutions and Bodies” in R Macrory (ed.), Reflec-
tions on 30 Years on EU Environmental Law: A High Level of
Protection (Europa Law Publishing: 2005), at p. 480 and
484.

8 Case T-396/09, Stichting Natuur en Milieu [2012] ECR
1-0000 (Appeal Cases before the Court of Justice C-404/12
P, C-405/12 P).

° Case T-338/08, Vereniging Milieudefensie [2012] ECR
1-0000 (Appeal Cases before the Court of Justice C-401/12
P, C-402/12 P and C-403/12).
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increased openness towards the wide access to
justice in environmental matters which is put
forward by the Aarhus Convention. However, in
this paper it will be substantiated that, even if the
judgments of the General Court are upheld by
the CJEU on appeal, they will only bring limited
changes in the non-compliance by the EU as to its
obligations under the third pillar of the Aarhus
Convention. At the same time, it will be estab-
lished that, taking into consideration the partial
findings and recommendations issued by the
Aarhus Compliance Committee (ACCC) in 2011
on access to justice before the EU Courts, a more
fundamental shift in jurisprudence is needed in
order to bring about a genuine improvement as
regards legal standing in environmental cases.
Apart from the introduction, this paper is
comprised of fiver parts. In the second section
a brief account will be given of the redress pos-
sibilities in Union law before the entry into force
of the Aarhus Regulation. After having explored
the content of the Aarhus Regulation in the third
section, as far as the implementation of the third
pillar of the Aarhus Convention is concerned, the
paper will zoom in on the two rulings of the Gen-
eral Court of 14 June 2012. In the fifth section of
this paper it will be submitted why the rulings
of the General Court, even if reasserted on ap-
peal, do not significantly improve the standing
criteria for ENGOs before the EU Courts. In fact,
it will be asserted that the rulings are, in the end,
providing a fig leaf for maintaining limited ac-
cess to justice for ENGOs before the EU Courts.
In the final section it will be established that also
the modifications on standing requirements be-
fore the EU Courts, as introduced by the Lisbon
Treaty, fall short of bringing about the much de-

sired sea change in access to justice for ENGOs.

10

II. Access to Justice before the Aarhus
Regulation: The Road to Nowhere?

IL.1. Art. 9(3) of the Aarhus Convention

Before delving into the recent case-law develop-
ments of the EU Courts as to legal standing in
environmental cases, we need to briefly recall
the main requirements set about by the so-called
“third pillar” of the Aarhus Convention. This
succinct analysis will serve as main touchstone
in our subsequent analysis of the recent jurispru-
dence of the EU Courts.

a. the basics
The Aarhus Convention is widely hailed as one
of the most innovative environmental treaties of
the past decades, and rightly so. Whereas most
environmental agreements include material
obligations that Parties have to each other, the
Aarhus Convention also imposes obligations on
Parties and public authorities towards the public
as far as access to information, public participa-
tion and access to justice are concerned. This is
grounded on the assumption that sustainable
development can only be achieved through the
involvement of all stakeholders. It is therefore
often being referred to as a “proceduralisation of
the environmental regulation”, as it focuses more
on setting and listing procedures than establish-
ing standards and specific outcomes'’.

As is widely known, the Aarhus conven-
tion more specifically encompasses three pillars:
access to information, public participation and

access to justice!l. Arguably, the final and most

10 G Aarti, ‘Transparency under scrutiny: Information
disclosure in Global Environmental Governance’ (2008)
Global Environmental Politics 8 (2), p. 2.

11 See more extensively: United Nations Economic
Commission for Europe, The Aarhus Convention: An
Implementation Guide (2"! Edition, New York and
Geneva: 2014), (‘Aarhus Implementation guide’), avail-

able at: http://www.unece.org/environmental-policy/
treaties/public-participation/publications/public-partic-
ipation/2013/aarhus-convention-implementation-guide-
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contentious right is the right of access to justice,
as enshrined in Art. 9 of the Aarhus Convention.
The latter article, which includes the provisions
on access to justice, adopts a threefold approach.
It aims to provide access in three distinct con-
texts: review procedures with respect to informa-
tion requirements (first pillar)'?; review proce-
dures with respect to specific (project-type) deci-
sions which are subject to public participation
requirements (second pillar)!?, and challenges
to breaches of environmental law in general'.
Interestingly, Art. 9 (3) of the Aarhus Conven-
tion is not merely aiming at enforcing the en-
vironmental rights that have been accorded to
the public by virtue of the first two pillars of the
Aarhus Convention. It creates a further class of
cases where citizens can appeal to administrative
or judicial bodies. By some, Art. 9(3) is referred
to as a separate right to file a public interest law
suit'. Art. 9(4) prescribes the minimum qualita-
tive standards that must be met in all such proce-
dures, as well as the type of remedies that must
be provided. Under Art. 9(5) Parties are obliged
to ensure that information is provided to the
public on access to administrative and judicial
procedures and appropriate assistance mecha-
nisms to remove or reduce financial and other

barriers to access to justice.

b. the specific requirements of Art. 9 (3)
Pursuant to Art. 9 (3) of the Aarhus Convention,
in situations where Art. 9 (1) and Art. 9 (2) do not

apply, Parties to the Convention have to ensure

second-edition-text-only-version.html (accessed 15 May
2014).

12 Art. 9 (1) Aarhus Convention.

13 Art. 9 (2) Aarhus Convention.

4 Art. 9 (3) Aarhus Convention.

15 See in a similar vein: T P Vidovic, ‘Access to Justice
(steps to Procedural Harmonization on grounds of the
Aarhus Convention” in V Sancin and M K Dine (eds.),
International Environmental Law: Contemporary Concerns
and Challenges in 2014 (GV Zalozba: 2014), p. 190, fn 8.

11

that “members of the public have access to admin-
istrative or judicial procedures to challenge acts and
omissions by private parties and public authorities
which contravene provisions of its national law relat-
ing to the environment”. Admittedly, in compari-
son with Art. 9 (1) and Art. 9 (2) of the Aarhus
Convention, the wording of Art. 9 (3) remains
rather vague. It also seems to allow greater flex-
ibility than Art. 9 (2) of the Aarhus Convention.
This should not come as a surprise, not only tak-
ing into account the above-mentioned drafting
process, but also given the wide array of acts and
omissions to which Art. 9 (3) of the Aarhus Con-
vention applies’®.

The latter was strikingly illustrated by
the Aarhus Compliance Committee’s (ACCC)
findings on communication ACCC/C/2005
(Belgium)!”and communication ACCC/C/2011/58
(Bulgaria)'®. This being the case, many countries
still expected the actual added value of Art. 9 (3)
of the Aarhus Convention to be very limited™.

Regarding the object of the possible adminis-
trative or judicial review, Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention does not, at first glance, give many
clues either. Hence, the scope of Art. 9 (3) of the
Aarhus Convention is very broad, entailing that
any act or omission by private parties and/or
public authorities that contravenes environmen-
tal law must be challengeable. Either way, read
in conjunction with Art. 2 (2) d of the Aarhus

16 J Ebbesson, ‘Impact of the Aarhus Convention and
European Union Law’ in M Pallemaerts (ed.), The Aar-
hus Convention at Ten. Interactions and Tensions between
Conventional International Law and EU Environmental Law,
(Europa Law Publishing: 2011), p. 269.

7" Communication ACCC/C/2005/11 (Belgium), ECE/
MPPP/C.1/2006/4/Add.2 (28 July).

18 Communication ACCC/C/2011/58 (Bulgaria), ECE/
MP.PP/C.1/2012/14, par. 83.

19 See more extensively: A Wetzel, ‘“The Influence of In-
ternational Institutions on Access to Justice in Environ-
mental Matters in the EU and its Member States’ in O
Costa, K E Jargensen (eds.) The Influence of International
Institutions on the EU: When Multilateralism Hits Brussels
(Palgrave Macmillan: 2012), p. 85.
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Convention, a first clear delimitation becomes
apparent. Pursuant to Art. 2 (2) d of the Aarhus
Convention bodies or institutions acting in their
legislative or judicial capacity or not included in
the definition of public authorities. This exemp-
tion will also proof relevant in EU-context, as will
be portrayed later on in this paper.

As regards the nature of the review proce-
dures that need to be provided by the Parties to
the Aarhus Convention, Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention, once more, remains open to ques-
tion. It merely sets out that the public should
have access to administrative or judicial proceed-
ings. Nonetheless, in comparison with Art. 9 (2)
of the Aarhus Convention, the wording of Art. 9
(3) remains rather ambiguous. Whereas Art. 9 (2)
of the Aarhus Convention obliges Convention
parties to ensure access to a review procedure
before a court of law or some other form of in-
dependent and impartial body, Art. 9 (3) of the
Aarhus Convention does not contain any specific
requirements in this respect.

Still, taking into account the additional qual-
itative standards of Art. 9 (4) of the Aarhus Con-
vention, it surely can be contended that also the
procedures provided by Convention parties in
the context of Art. 9 (3) of the Aarhus Conven-
tion, whether administrative or judicial, must be
“adequate and effective”®. Again, this feature will
turn out crucial for the further assessment of the
recent EU efforts in this regard.

Art. 9 (3) of the Aarhus Convention obliges
Convention parties to provide for access to the
aforementioned review procedures for “members
of the public” where they meet the criteria, if any,
laid down in national law. The wording of Art. 9
(3) of the Aarhus Convention appears to be quite
broad in comparison to Art. 9 (2) of the Aarhus
Convention. Art. 9 (3) does not refer to “members

of the public concerned” but to “members of the pub-

20 Aarhus Implementation Guide (see above n 11), p. 200.

12

lic”. Given the broad definition of “the public”?!, it
can be upheld that it effectively covers any natu-
ral or legal persons, including, amongst others,
environmental organisations. On the other hand,
the referral to “the criteria, if any, laid down in na-
tional law” seems to allow a great deal of flexibil-
ity to the Convention parties in delimiting the
scope of the review procedures. Indeed, already
from the outset it was clear that the Convention
parties are not obliged to establish a system of
popular action (actio popularis) in their national
laws with the effect that anyone can challenge
any decision, act or omission relating to the en-
vironment. Nonetheless, in its earlier findings
the ACCC underscored that Convention parties
cannot use the clause “where they meet the criteria,
if any, laid down in national law” as an excuse for
introducing or maintaining so strict criteria that
they effectively bar all or almost all environmen-
tal organisations from challenging acts or omis-
sions that contravene national law relating to the

environment?.

IL.2. Three different ways to say “no”

Already before the entry into force of the Aarhus
Convention the EU Courts had been confronted
with pleas for a more lenient application of the
admissibility requirements in environmental cas-
es. The below section will briefly tackle the most
seminal rulings of the EU Courts in this regard. It
will be revealed that many of the arguments that
were invoked in these proceedings still pop up
in the ongoing debate and thus remain relevant
for the assessment of the current day situation as

regards access to justice in environmental cases.

21 See Art. 2 (4) of the Aarhus Convention: “one or more
natural or legal persons, and, in accordance with national legis-
lation or practice, their associations, organisations or groups”.
22 ACCC Belgium (see above n 17), par. 35. See more
recently: Communication ACCC/C/2006/18 (Denmark),
ECE/MP.PP/2008/5/Add .4, paras. 31, 35 and 41; ACCC
Bulgaria (see above n 18), par. 65.
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a. Greenpeace: no different treatment for environ-
mental cases!

Prior to 1 December 2009, ex Art. 230 (4) of the
TEC (now Art. 263(4) of the TFEU) provided that
“(a)ny natural or legal person may (...) institute pro-
ceedings against a decision addressed to that person
or against a decision which, although in the form of a
regulation or a decision addressed to another person,
is of direct and individual concern to the former”. As
is widely known, the strict interpretation by the
EU Courts of the criterion of “individual concern”,
is representing an effective restriction on public
interest litigation, especially so in environmental
cases where diffuse interest are at stake.

The obvious starting point for any analy-
sis of the treatment of legal actions instigated
by ENGOs before the EU Courts are the rulings
in Greenpeace, which date 1995% and 1998%* re-
spectively. In the latter case, Greenpeace Interna-
tional, some local ENGOs and residents of Gran
Canaria more specifically sought the annulment
of a decision adopted by the European Com-
mission to provide financial assistance from the
European Regional Development Fund (ERDF)
for the construction of two power stations on the
Canary Islands, without requiring an environ-
mental impact assessment as was provided by
EU environmental law?. In order to substantiate
the admissibility of their lawsuit, the plaintiffs
invited the CFI to adopt a more liberal approach,
recognising that their locus standi depended not

only on a purely economic interest but on their

2 Case T-585/93, Stichting Greenpeace Council [1995]
ECR II-2205

2 Case C-321/95P, Stichting Greenpeace Council [1998]
ECRI-1651.

% Council Regulation (EEC) No 2052/88 of 24 June 1988
on the tasks of the Structural Funds and their effective-
ness and on coordination of their activities between
themselves and with the operation of the European In-
vestment Bank and the other existing financial instru-
ments, [1998] OJ L 185/9.
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interest in the protection of the environment®.
However, most importantly, the CFI refused
to reconsider its well-established Plaumann-ap-
proach, which puts forward that in order to ini-
tiate an admissible action against a measure of
general application, the individual plaintiff must
be singled out by it from the public at large in en-
vironmental cases. More in particular, it held that
the Plaumann case-law remains good law regard-
less “the nature, economic or otherwise, of those of the
applicants’ interests which are affected”®”. The CFI
concluded unambiguously that “the applicants
thus cannot be affected by the contested decision other
than in the same manner as any other local resident,
fisherman, farmer or tourist who is, or might be in the
future, in the same situation”?. The action of the
ENGOs suffered a similar fate.

The same line of reasoning was upheld by
the ECJ on appeal. No additional lip service was
paid to the seminal role of ENGOs in the strive
for more environmental protection and sustain-
able development in modern day society. The
ENGOs were left as a “prophet in the wilderness”
and were send home by the EU Courts. When
faced with the supplementary argument of the
appellants that rejecting the actions would cre-
ate a legal vacuum, which might not be filled by
the possibility of bringing procedures before the
national courts, as it was not possible to chal-
lenge the decision of the European Commission
before the national courts, the ECJ maintained
that the necessary remedies were still available
in the national courts, based on ex Art. 234 of the
TEC concerning preliminary rulings®. The same
reasoning was later on also applied by the CFI in

Danielson®°.

2% Greenpeace (see above n 23), par. 32.

% Ibid, par. 38

28 Tbid, par. 55.

» TIbid, par. 32.

30" Case T-21/95 R, Marie-Thérese Danielsson [1995], ECR
II-3051, par. 77.
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Not surprisingly, the outcome in Greenpeace
was met with some fierce criticism in the legal
literature as it exposed the blatant lack of suffi-
cient access to justice on the EU level®.. The strict
rationale applied by the EU Courts rendered it
virtually impossible for individuals and ENGOs
to successfully challenge the legality of EU deci-
sions. The latter will not be able fulfil the strictly
applied Plaumann-test in environmental cases,
as, most of the time, environmental harm cannot
be singled out to the extent that it is exclusively
related to only one person.

At the time, Jans submitted that the EC]
seemed to assume that the decision of the Euro-
pean Commission is merely a kind of “prepara-
tory decision”, to which no specific legal effects
were attached®?. Other authors argued that the
opposite is true, as, what was at issue in the
Spanish case, was the lawfulness of the Com-
mission decision and not, as the CJEU seemed
to suggest, the decision of the Spanish authority
granting the authorisation®. Likewise, the litera-
ture questioned whether the so-called standard
of a “complete” system of judicial remedies, as
was highlighted by the ECJ in Les Verts*, is lived

up to in this case.

31 See amongst others: N Gérard, ‘Access to the Europe-
an Court of Justice: A Lost Opportunity’ (1998) Journal of
Environmental Law 10 (2), pp. 331-346; A Albors-Llorens,
‘Locus Standi of Private Parties in Environmental Cases
(1999) Cambridge Law Journal 58(1), pp. 1-48; D L Torrens,
‘Locus Standi of Environmental Associations under EC
Law — Greenpeace — A Missed Opportunity for the CJEU’
(1999) RECIEL 8(3), 336-346; ] Jans, European Environmen-
tal Law (2" edn, Europa Law Publishing: 2000), p. 217.
See for a more recent critical assessment: C Poncelet, ‘Ac-
cess to Justice in Environmental Matters — Does the Euro-
pean Union Comply with its Obligations?” (2012) Journal
of Environmental Law 24(2), pp. 287-309.

32 JJans (see above n 31), p. 219.

3 A Ward, Judicial Review and the Rights of Private Parties
in EC Law, (Oxford University Press: 2000), pp. 154-156.

3 Case 294/83, Parti écologiste ‘Les Verts’ [1986] ECR
1339, par. 23.
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Taking the long way round via the national
courts might again confront the applicant with
different rules of standing which might, in turn,
bar cases from getting through to the ECJ. This
being the case, the ruling in Greenpeace clearly
indicated that, in the ECJ’s view, the denial of
standing for ENGOs under the annulment pro-
cedure does not result into a lack of effective ju-

dicial remedy.

b. a failed revolt: it’s up to the national courts and
the Member States!
As such, the deplorable situation for ENGOs and
individual applicants before the EU Courts re-
mained unchanged since Greenpeace. It is tempt-
ing to say that the rulings in Greenpeace mark both
the starting point and the end point of the quest
for environmental justice before the EU Courts
so far. Since then, the EU Courts consistently
dismissed pleas for a more progressive reading
of the admissibility requirements enshrined in
the treaties. The underlying reason therefore was
the fear for a massive influx of direct actions by
ENGOs, taking into account the high number of
legal persons that have as their object the protec-
tion and conservation of the environment. And
thus, the quasi-constitutional of the jurispruden-
tial definition of “individual concern” prevailed
over the pledges for a more open approach for
ENGOs and concerned individuals.
Admittedly, in Jégo-Quéré, the CFI famously
reversed the so-called Plaumann-test when in-
terpreting Art. 230 (4) to that extent that “there
(was) no compelling reason to read into the notion of
individual concern a requirement that an individual
applicant seeking to challenge a general measure (had
to be) differentiated from all others affected by it in the
same way as an addressee”*. From environmental

point of view, it remains somehow ironic to note

% Case T-177/01 Jégo Quéré [2002] ECR I-5137, par. 49
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that the CFI seized this particular case, in which
the legality of an EC measure aimed at the recov-
ery of the stock of hake in the waters of the south
of Ireland was contested, as testing case.

That said, the CFI held that one could not
expect from Jégo-Quéré to initiate a national pro-
cedure and contesting the validity of the Regula-
tion by violating its rules and then questioning
their illegality in subsequent judicial proceed-
ings brought against him*. It reasoned that such
a premise would violate the effective judicial
protection, enshrined in Art. 47 of the Charter
of Fundamental Rights of the European Union¥.

The revolt of the CFI was only short lifted.
As is widely known, the ECJ effectively struck
down the uprise by the CFI and Advocate-Gen-
eral Jacobs with its decision in Unidn de Pequefios
Agricultores (UPA) in 2002%. Subsequently, it also
overturned the CFI on appeal in the Jégo-Quéré-
case®, thereby firmly closing the sudden win-
dow of opportunity. The ECJ effectively shifted
the responsibility to the Member States and the
national courts. In the end, it was up to the Mem-
ber States to grant individuals effective judicial
protection. Next to interpreting national proce-
dural rules in a way that enables individuals and
ENGOs to challenge the legality of national im-
plementing measures, there was only one option
left to overcome the ECJ’s strict admissibility-test
and that would be by amending the Treaties on
this point.

Although the strict view of the EC] has been

met with mixed feelings by many commenta-

% Jégo Quéré (see above n 35), par. 45. See more exten-
sively: K Lenaerts and T Corhaut, ‘Judicial Review as a
Paper to the Development of European Constitutional-
ism’ (2003) Yearbook of European Law 22 (1), pp. 1-43.

% Ibid, par. 41 and 42.

3 Case C-50/00 P Unién de Pequenios Agricultores [2002]
ECR 1-6677.

% Case C-263/02 P Commission v Jégo Quéré [2004] ECR
1-3425.
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tors*, the CFI quickly fell into old habits, once
again reasserting its strict view on the admissibil-
ity of direct actions by private individuals. The
so-called European Environmental Bureau (EEB)
cases exemplified that access in environmental
matters was still as remote in 2005 as it was in the
nineties*!. In these cases the CFI also refuted an
alternative line of argumentation, based on the
procedural rights granted to ENGOs throughout
the decision-making process, which was believed
to ease up the standing requirements to some ex-
tent*. Ultimately the CFI took all hope away by
noting that, at the time being, the Community
legislation did not bestow procedural rights on
the ENGOs which could alter their locus standi*.

c. post Aarhus: more of the same!

Bearing in the mind the entry into force of the
Aarhus Convention for the EU in May 2005, it
was hoped that the ECJ (later on, the CJEU) and
the CFI (later on, the General Court) would be
prompted to alter their strict view on access to
justice in environmental matters.

But again, all too overly optimistic views
were quickly denounced by the outcome of the
WWE-UK- case. Here, the annulment was sought
of Council Regulation of 21 December 2006 fix-
ing for 2007 quotas and total allowable catches
for cod (TACs) applicable in community waters*

40 See amongst others: B Vesterdorf, ‘The Commu-
nity Court System Ten Years from Now And Beyond:
Challenges And Possibilities” (2003) 28 E.L. Rev. 28(3),
pp. 303-323.

41 Cases T-94/04 EEB [2005] ECR 11-4419; Joined Cases
T-236 and T-241 EEB [2005] ECR 11-4945.

42 See amongst others Joined Cases T-38/99 to T-50/99 So-
ciedade Agricola dos Arinhos [2001] ECR II-585, par. 48;
Case T-47/00 Rica Foods [2002] ECR 1I-113, par. 55; Case
T-13/99 Pfizer Animal Health [2002] ECR II-3305, par. 81—
106.

43 EEB (see above n 41), par. 62.

# Council Regulation No 41/2006 of 21 December 2006
fixing for 2007 fishing opportunities and associated con-
ditions for certain fish stocks and groups of fish stocks,
applicable in Community waters and, for Community
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before the CFI. The CFI held that WWF UK, being
merely a member of the North Sea RAC, could
not, by relying on its procedural guarantees,
claim that is was distinguished individually in
this respect®. Also a final plea based on the ir-
reparable environmental damage cause by the
disputed TACs and to right to effective judicial
remedies, was rejected?. In essence, these views
were also upheld by the ECJ on appeal?.

This case-law is to be read in conjunction
with the decision of the CFI in Regido auténoma
dos Acores where the CFL, admittedly, in an obiter
dictum, pointed out that, in any event, Art. 9 (3)
of the Aarhus Convention referred to the crite-
ria laid down in the national law, and in EU law
such criteria were set by ex Art. 230, (4) of the
TEC and the related jurisprudence®®. Equally, the
CFI, in line with the earlier case-law which was
outlined above, set aside the argument that no
effective legal remedy would be available if the

action were to be declared inadmissible®.

IL.3. A first warning issued by the ACCC

a. partial findings ...

Needless to say, it was to be expected that sooner
or later an environmental NGO would submit
this troublesome situation to the ACCC®. This
eventually happened on 1 December 2008, when
ClientEarth, supported by a number of entities

vessels, in waters where catch limitations are required,
[2007] OJ L 15/1.

4 Case T-91/07, WWE-UK Ltd [2008], ECR II-00081,
par. 81-82.

46 Tbid, par. 86-88.

47 Case C-355/08, WWEF-UK Ltd [2009] ECR I-00073.

48 Case T-37/04, Regiao autonoma dos Agores, [2008] ECR
11-00103, par. 93. The view of the CFI was also upheld by
the ECJ in appeal: Case C-444/08 P, Regiao auténoma dos
Acores [2009] ECR 1-00200.

4 Tbid, par. 92.

50 Pursuant to Art. 15 of the Aarhus Convention, the
parties to the Aarhus Convention have established the
ACCC in October 2012 to review compliance by the par-
ties with their obligations under the Convention. See
more extensively: ] Ebbesson (see above n 16), 250-251.
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and a private individual, submitted a commu-
nication to the Committee alleging a failure by
the European Union to comply with its obliga-
tions under Art. 9 of the Aarhus Convention. The
ACCC decided to defer further consideration of
the communication until the CJEU had decided
in Stichting Milieu en Natuur, one of the two cases
that finally gave rise to the judgments of the Gen-
eral Court of 14June 2012. Accordingly, at its 32"
meeting, 11-14 April 2011, the ACCC adopted
only partial findings in this case, delaying cer-
tain issues awaiting the future decisions of the
EU Courts in cases where application had been

made of the Aarhus Regulation®.

b...which nevertheless severely criticises the strict
standing requirements on the EU level
In its partial findings and recommendations of
April 2011 the ACCC openly refrained from as-
sessing in detail each and every possible form
of challengeable decision-making by EU-institu-
tions or each decision rendered by an EU Court™.
Still, the ACCC easily concluded that a consistent
application of the Plaumann-test would result in
no member of the public ever being able to chal-
lenge a decisions or a regulation in environmen-
tal cases before the CJEU. Such an outcome could
hardly be deemed reconcilable with Art. 9 (3) of
the Aarhus Convention®. No big surprises here.
However, whilst the ACCC held that the
general traits of the case-law of the EU Courts
clearly run counter to the requirements of Art. 9
(3) and (4) of the Aarhus Convention, it appar-
ently did not want to issue an outright, uncondi-
tional non-compliance statement>. Ultimately,
the ACCC held that “if the jurisprudence of the EU

51 Communication ACCC/C/2008/32 (Part I) (European
Union), par. 10.
52 Ibid, par. 63.
53 Ibid, par. 87.
54 Ibid, par. 93.
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Courts, as evidenced by the cases examined, were to
continue, unless fully compensated for by adequate
administrative review procedures, the Party con-
cerned would fail to comply with article 9, paragraphs
3 and 4, of the Convention”.

Notwithstanding its strict wording on the
existing case-law of the EU Courts in respect of
access to justice in environmental matters, the
ACCC therefore did not issue clear-cut recom-
mendations towards the EU. In the end, it was
held “that a new direction of the jurisprudence of the
EU Courts should be established in order to ensure
compliance with the Convention”®. To that end,
all relevant EU institutions are recommended to
“take the steps to overcome the shortcomings reflected
in the jurisprudence of the EU Courts in providing
the public concerned with access to justice in environ-

mental matters” .

ITII. Access to Justice after the Aarhus
Regulation: The Road to Nowhere (Bis)?
By all means, it had become clear that the EU, in
order to in order to fulfil its obligations under
the third pillar of the Aarhus Convention, had
to establish new rules in respect of the EU insti-
tutions. The aforementioned case-law on locus
standi in environmental cases had painfully illus-
trated the need for supplementary legal tools in
this respect. Those new rules were laid down by
the Aarhus Regulation, that grants public rights
and imposes obligations on Community institu-
tions and bodies regarding access to environ-
mental information (title I), public participation
concerning plan and programmes relating to the
environment (title II) and access to review pro-
cedures (title III).

The Aarhus Regulation itself is implemented

by means of two Commission Decisions 2008/50/

% Ibid, par. 97.
% TIbid, par. 98.
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EC% and 2008/40/EC, Euratom®. Interestingly
enough, the Aarhus Regulation, apart from ex-
panding the scope of Regulation No 1049/2001%°
in order to implement the provisions enshrined
in Art. 9 (1) of the Aarhus Convention®, only fo-
cuses on the implementation of the requirements
on access to justice included in Art. 9 (3) of the
Aarhus Convention.

Although the solution provided for by the
Aarhus Regulation to the application of the
strict Plaumann case-law is, at first sight, fairly
straightforward, it was the result of a long and
hard decision-making process, including recon-
ciliation®. By granting ENGOs the right to seek
for an internal review of EU administrative acts,
the issue of standing could be solved without
having to revise the strict Plaumann-doctrine.
It was presumed that the ENGOs could easily
challenge the reply given by the EU institution
to which a request has been made, as it would

be only addressed to the applicant. Or, to put in

5 Commission Decision 2008/50/EC of 13 December
2007 laying down detailed rules for the application of
Regulation (EC) No 1367/2006 of the European Parlia-
ment and the Council on the Aarhus Convention as re-
gards requests for the internal review of administrative
acts [2008] OJ L 13/24.

% Commission Decision 2008/401/EC, Euratom of 30
April 2008 amending its Rules of Procedure as regards
detailed rules for the application of Regulation (EC) No
1367 of the European Parliament and the Council on the
application of the Aarhus Convention on Access to Infor-
mation, Public Participation in Decision-making and Ac-
cess to Justice in Environmental Matters to Community
Institutions and Bodies [2008] OJ L 140/22.

% Regulation (EC) No 1049/2001 of the European Parlia-
ment and of the Council of 30 May 2001 regarding public
access to European Parliament, Council and Commission
documents, [2001] OJ L145/43.

0 See more in detail: K Lenaerts and ] A Gutiérrez-Fons
(see above n 5), p. 22; T Crossen, V Niessen (see above n
6), p. 332.

61 See more extensively: M Pallemaerts, Compliance by
the European Community with its obligation on access to jus-
tice as a party to the Aarhus Convention, (Institute for Eu-
ropean Environmental Policy: 2009), available at http://

www.ieePeu/assets/422/aarhus_report.pdf (accessed 15
May 2014), p. 26.
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the words of the European Commission’s Pro-
posal®?, “this preliminary procedure was introduced
in order not to interfere with the right to access to
justice under Article 230 EC Treaty, under which a
person may institute proceedings with the Court of
Justice against decisions of which it is individually
and directly concerned”®. As a reform of the TEC
in order to allow for a more generous locus standi
for ENGOs was to be ruled out from the very be-
ginning, the only option left was the creation of
a preliminary administrative review procedure
which would then, indirectly, but sufficient to
grant the ENGOs in question access to justice
(Art. 12 of the Aarhus Regulation).

III.1. New admissibility hurdles

In order to get access to the internal review
procedure under the Aarhus Regulation some
substantive and, to a lesser extent, procedural,
hurdles need to be taken. First and foremost, the
administrative review procedure is only accessi-
ble for ENGOs which meet certain requirements,
laid down in Article 11 of the Aarhus Regulation.
Natural persons have been left out of the person-
al scope of the international review procedure,
which seems at odds with Art. 9(3) of the Aarhus
Convention.

Yet a more fundamental constraint is creat-
ed by Art. 10(1) of the Aarhus Regulation, which
stipulates that “Any non-governmental organisa-
tion which meets the criteria set out in Article 11 is
entitled to make a request for an internal review to
the Community institution or body that has adopted
an administrative act under environmental law or, in

case of an alleged omission, should have adopted such

62 Proposal for a Regulation of the European Parliament
and of the Council of the application of the provisions of
the Arhus Convention on Access to Information, Public
Participation in Decision-Making and Access to Justice
in Environmental Matters to EC Institutions and Bodies,
COM (2003) 622 final ("Commission Proposal’).

6 Tbid, 13.
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an act”. Accordingly, the substantive scope of the
internal review procedure is limited to “an ad-
ministrative act adopted under environmental law, or
an alleged administrative omission [to adopt such an
act]”. However, the term “administrative act” was,
as such, nowhere to be mentioned in the TFEU,
nor in the former TEC. By referral to Art. 2(1) litra
g of the Aarhus Regulation it is further defined as
“any measure of individual scope under environmen-
tal law, taken by a Community institution or body,
and having a legally binding and external effect”, re-
stricting the scope of the internal review proce-
dures in a significant manner.

Most worrisome was the limitation of ad-
ministrative acts to acts of individual scope®*. By
inserting the word “individual”, many environ-
mental measures, which are deemed to be of a
general nature, such as implementing measures
adopted by the European Commission, seemed
to fall outside the scope of the internal review
procedure. Many commentators, such as Jans
and Wenneras, feared that a strict interpretation
of this notion, might effectively undo the internal
review procedure of much of its added value as

to access to justice in environmental matters®.

ITI.2. The return of Plaumann via the back
door?

And this is exactly what happened. In the few
cases in which, up until today, a request for inter-
nal review of an environmental measure of an EU
institution has been submitted, the relevant EU

institution chose to reject it being admissible®.

¢ Common Position (EC) No 31/2005 adopted by the
Council on 18 July 2005, [2005] O] C 264E/18

% P Wenneras (see above n 7), p. 234; ] Jans (see above
n7), p. 480.

6 Reply of the Commission services to Justice & Envi-
ronment of 26 May 2008, published on the Commission’s

website at: http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/
title_iv/Reply%20t0%?20]_E.pdf (accessed 15 May 2014)

and Reply of the Commission services to Justice & Envi-
ronment of 6 July 2010, published on the Commission’s
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Some requests were declared inadmissible
for straightforward reasons, such as the lack of
“legally binding and external effects”®. Yet more
significant was the fact that many of the requests
that were received by the European Commis-
sion were rejected since they did not amount to
a “measure of individual scope” as laid down by the
Aarhus Regulation.

Accordingly, a request by PAN and Green-
peace internal review of Commission Imple-
menting Regulation (EU) No 1143/2011 approv-
ing the substance prochloraz, in accordance with
Regulation (EC) No 1107/2009, was declared in-
admissible as the concerned provision are “ap-
plicable to all operators manufacturing or placing
on the market plant protection products containing
prochloraz”. In that regard, the Commission held
that the contested decision had to be regarded as
an act of general application addressed to all op-
erators®. Earlier on, the European Commission
had reached a similar outcome when addressing
several requests for internal review of a decision
amending Directive 91/414/EEC to include sev-
eral hazardous substances®. Also outside of the
scope of the EU rules on the listing of hazardous

substances, the European institutions, adopted a

website at http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/
requests/9_reply%?20.pdf (accessed 15 May 2014). For a

more thorough overview, see: ] Jans, G Harryvan, ‘In-
ternal Review of EU Environmental Measures. It's True:
Baron Van Munchausen Doesn’t Exist! Some Remarks
on the Application of the So-Called Aarhus Regulation’
(2011) Review of European and Administrative Law Review
3 (2), pp- 53-65

67 See for instance: Reply of the Commission services to
EPS of 6 August 2008 published on the Commission’s

website at: http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/
title_iv/Reply%?20to%20EPS.pdf (accessed 15 May 2014).

6 Reply of the Commission services to Pan Europe and
Greenpeace of 9 March 2012, published on the Commis-

sion’s website at: http://ec.europa.eu/environment/aar-
hus/pdf/requests/11_reply.pdf (accessed 15 May 2014).

¢ E.g. Reply of the Commission services to Stichting
Natuur en Milieu of 21 April 2009, published on the

Commission’s website: http://ec.europa.eu/environment/
aarhus/pdf/snm_reply.pdf (accessed 15 May 2014).

19

narrowly interpretation of the notion of “measure
of individual scope” . The rejection of the European
Council of a request filed by WWF-UK seeking
to review a CFP regulation establishing TACs for
certain fish stocks is perhaps the most notable
example thereof. Hence, the internal review pro-
cedure, at least when applied very rigidly, does
not seem to able to fill the gap that was left by
the above-mentioned strict jurisprudence of the
EU Courts.

IV. The First Test-Cases: Is the Aarhus
Convention Here to Stay?

Let us now turn to the first acid test for the strict
interpretation adopted by the European Com-
mission in its above-studied administrative prac-
tice in relation to the notion of “measure of indi-
vidual scope”. Recently, two ENGOs challenged
the strict interpretation of the notion of “measure
of individual scope”, as enshrined in Art. 10 (1) of
the Aarhus Regulation, before the General Court.
By doing so, the ENGOs effectively put the strict
interpretation of the notion “administrative act”
under judicial review”. It was the first time the
EU Courts were offered the opportunity to assess
the legal soundness of the new instruments en-
acted in order to implement the third pillar of the
Aarhus Convention on the EU level. And, rather
surprisingly given the earlier case-law on access
to justice in environmental cases, the ENGOs

seem to have driven their point home.

IV.1. Factual background

The importance of having put in place a com-
plete and effective system of judicial protection,
also in the specific context of EU environmental
law, becomes all the more apparent when we
take a look at the factual background of both

70 Currently, there are also two similar proceedings
pending before the General Court (cases T-232/11 and
T-192/11).
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cases. They exemplify the need for additional le-
gal review procedures which are available both
to the ENGOs and the public concerned in the
context of decisions enacted by EU institutions.

The first case revolved around health safety
issues. In the Stichting Milieu en Natuur case, two
Dutch ENGOs requested an internal review of
Regulation No 149/2008”! amending Regulation
(EC) No 396/2005 of the European Parliament and
the Council by setting maximum residue levels
for listed products. The ENGOs were of the opin-
ion that the European Commission, when adopt-
ing these maximum residue levels for pesticides,
did not duly take into consideration the “high
level of consumer protection” enshrined in Regula-
tion No 396/2005”%, which formed the legal basis
of the adoption of the contested regulation. The
European Commission declined from reviewing
the contested decision on the merits, as it held
that the contested regulation did not amount
to an administrative act meeting the criteria of
Art. 2 (1) (g) of the Aarhus Regulation’.

The second case related to air quality is-
sues in the Netherlands. Two Dutch ENGOs had
launched a request for internal review against a
Commission Decision’#, made on the basis of a

derogation clause enshrined in the Air Quality

71 Commission Regulation (EC) No 149.2008 of 29 Janu-
ary 2008 amending Regulation (EC) No 396/2005 of the
European Parliament and the Council by establishing
Annexes II, IIT and IV setting maximum residues levels
for products covered by Annex I thereto, [2008] O] L 58/1.
72 Regulation (EC) No 396/2005 of the European Parlia-
ment and the Council of 23 February 2005 on maximum
residue levels of pesticides in or on food and feed of
plant and animal origin and amending Council Direc-
tive 91/414/EEC, [2005] O] L 70/1.

73 Reply of the Commission services of 1 July 2008 to
Stichting Natuur en Milieu en Pesticide Action Net-
work, available on the Commission’s website at: http://

ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/title_iv/Reply%20
t0%20SNMpdf and http://ec.europa.eu/environment/

aarhus/pdf/title_iv/Reply%20t0%20PAN.pdf (accessed
15 May 2014).

7+ Decision C(2009) 2560 final (not published in the OJ).
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Framework Directive’”®, by which the Nether-
lands were allowed to postpone compliance with
air quality limit values for nitrogen oxides and
altogether exempted from compliance with limit
values for particulate matters in certain zones in
the Netherlands. The ENGOs, however, main-
tained, that the conditions to apply the derogato-
ry clause in this particular case were not fulfilled.
Yet again the European Commission upheld that
the decision at issue could not be qualified as a
“measure of individual scope” within the mean-

ing of the Aarhus Regulation”.

IV.2. The outcome
The two cases before the General Court revolved
around two specific lines of argumentation put
forward by the ENGOs against the decisions of
the European Commission declaring their re-
quests for internal review inadmissible. In their
first plea, the ENGOs claimed that the European
Commission, in finding that the challenged acts
could not be considered an act of individual
scope, wrongly held that their requests for in-
ternal review of these acts were inadmissible. By
their second plea the ENGOs contended that, if
indeed it would turn out that the strict interpre-
tation upheld by the European Commission is in
line with the provisions of the Aarhus Regula-
tion, Art. 10 (1) would contravene Art. 9 (3) of the
Aarhus Convention.

By considering these arguments the Gen-
eral Court would finally have the opportunity
to shed view on the two conflicting interpreta-

tions that, in the absence of any case-law of the

7> Directive 2008/50/EC of the European Parliament and
of the Council of 21 May 2008 on ambient air quality and
cleaner air for Europe, [2008] OJ L 152/1.

76 Reply of the Commission services of 28 July 2009 to
Vereniging Milieudefensie en Stichting Stop Luchtve-
rontreiniging Utrecht, available on the Commission’s

website at: http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/
requests/8_reply.pdf (accessed 15 May 2014).
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EU Courts in this respect, had been upheld in the
legal literature.

On the one hand, there were commentators,
such as Jans, who were quite sceptical about
the added value of the Aarhus Regulation and
maintained that Art. 2 (1) of the Aarhus Regula-
tion excludes administrative “measures of general
application”””. On the other hand, authors like
Wenneras advocated a more liberal reading of
the aforementioned provisions®.

From the very beginning it was clear that
the first claim of the ENGOs had little chance of
success, bearing in mind the specific wordings
of the Aarhus regulation. It was therefore not at
all surprising that the General Court finally held
that the European Commission, by rejecting both
requests for internal review as inadmissible, had,
as such, not acted in violation of Art. 10 (1) of the
Aarhus Regulation. In that respect, the General
Court affirmed that the European Commission,
when assessing whether the contested measures
constituted a measure of individual scope for the
purposes of Art. 2 (1) (g) of the Aarhus Regula-
tion, could effectively rely on the established
case-law under ex 230 (4) of the TEC in relation to
action for annulment”. Accordingly, in order to
determine the scope of a measure, the EU Institu-
tions should not look merely at the official name
of the measure but should first take account of its
purpose and its content®. In the same vein, the
General Court ruled that for a measure to be re-
garded as being of general application it needs to
apply to objectively determined situation and to

entail legal effects for categories of persons envis-

77 J Jans (see above n 7), p. 480; T Crossen and V Niessen
(see above n 6), p. 336.

78 P Wenneras (see above n 7), p. 235.

7 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 29;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 26.

80 See e.g. Case C-307/81 Alusuisse [1982] ECR 3463,
par. 8.
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aged generally and in the abstract®!. Accepting
the Commission’s argument, the General Court
held in both cases that the contested measures, of
which the internal review had been sought, did
indeed qualify as a measure of general nature.
Likewise, it was found that the requests as such
did not meet the requirements laid down by the
Aarhus Regulation®.

In both cases, the ENGOs alternatively sub-
mitted that, in case the General Court would
indeed hold that the requests did not meet the
strict criteria enshrined in the Aarhus Regula-
tion, it nevertheless should find that, by limiting
the concept of “acts” in Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention to “administrative acts”, which, in
their turn should be defined as “measures of indi-
vidual scope”, Art. 10 (1) of the Aarhus Regulation
would violate the Aarhus Convention. Hence,
the ENGOs more in particular raised a plea of
illegality against the mentioned provisions of the
Aarhus Regulation®. Generally, EU Courts agree
to review the legality of measures of secondary
legislation in light of provisions of international
agreements, even in the absence of direct effect,
when the latter aim to implement a particular
obligation under an international agreement or,
alternatively, where the measure makes an ex-
plicit renvoi to particular provisions of that agree-
ment®. In the present case, the General Court
quickly came to the conclusion that the condi-
tions to apply this reasoning were fulfilled as it
could not be doubted that that regulation indeed
intended to implement the EU’s obligations un-

der the Aarhus Convention®>.

81 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 30;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 27.

82 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 42.

8 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 52;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 52.

8 Case C-69/89, Nakajima [1991] ECR 1-2069, par. 31.

8 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 57-58.
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As to the limitation of the concept of “acts”
to “administrative acts” in the sense of Art. 2 (1)
(g) of the Aarhus Regulation, the General Court
found this to be incompatible with Art. 9 (3) of
the Aarhus Convention.

Although the term “acts” in itself is not de-
fined by the Aarhus Convention, the General
Court considered the limited scope of the inter-
nal review procedure to be in contradiction with
the objectives thereof. Whilst recognising that
under Art. 9 (3) of the Aarhus Convention, the
Parties to that Convention retain a certain mea-
sure of discretion with regard to the definition
of the persons who have a right of recourse to
administrative or judicial procedure and as to
the nature of the procedure (whether administra-
tive or judicial), the General Court rightly notes
that the Aarhus Convention does not offer the
same discretion as regards the definition of “acts”

which are open to challenge®.

IV.3. The aftermath

In the above-mentioned decisions, the General
Court availed itself of the opportunity to point
out the flaws and deficiencies of the Aarhus Reg-
ulation as regards access to justice. And thus, at
first glance, both judgments must be considered
an important step forwards in the pursuit of a
better implementation of the obligations con-
cerning access to justice enshrined in the Aarhus
Convention on the EU level®. Likewise, the rul-
ings stand out as the first ever decisions where a
referral to the Aarhus Convention was accepted
as a means to enhance access to justice in envi-

ronmental matters on the EU level. However, the

8 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 77;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 66.

87 See also in this regard: C Sisler, E de Gotzen, ‘Access
to Justice in Environmental Matters: What is New on the
Implementation of the Aarhus Convention in the Europe-
an Union” in V Sancin and M K Dine (eds.), International
Environmental Law: Contemporary Concerns and Challenges
in 2014 (GV Zalozba: 2014), pp. 207-208.
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EU institutions were clearly not convinced by the
General Court’s more progressive approach to-
wards the Aarhus Convention in the EU-context.
The European Commission, closely followed
by the Council and the European Parliament,
launched an appeal against the two judgments
of the General Court. Accordingly, it will be the
CJEU which will have a final say on the matter®.
Below, it will be examined to what extent the ob-
jections of the European Commission, the Coun-
cil and the European Parliament, could possibly
lead to a reversal of the judgments by the CJEU
on appeal and, subsequently, what would be the
implications thereof for access to justice in envi-

ronmental cases.

a. on the lack of direct effect of Art. 9(3) of the Aar-
hus Convention (and how to circumuvent it)

One of the fiercest critiques issued by the Eu-
ropean Commission, the Council and the Eu-
ropean Parliament against the judgments of the
General Court is related to the fact that the latter

8 See: Appeal brought on 24 August 2012 by the Euro-
pean Parliament against the judgment of the General
Court (Seventh Chamber) delivered on 14 June 2012
in Case T-396/09 Vereniging Milieudefensie, Stichting
Stop Luchtverontreiniging v Commission, [2013] OJ C
9/26; Appeal brought on 27 August 2012 by the Euro-
pean Commission against the judgment of the General
Court (Seventh Chamber) delivered on 14 June 2012 in
Case T-396/09 Vereniging Milieudefensie, Stichting Stop
Luchtverontreiniging v Commission, [2013] OJ 9/26; Ap-
peal brought on 27 August 2012 by the Council of the
European Union against the judgment of the General
Court (Seventh Chamber) delivered on 14 June 2012 in
Case T-396/09 Vereniging Milieudefensie, Stichting Stop
Luchtverontreiniging v Commission, [2013] OJ 9/25;
Appeal brought on 27 August 2012 by the European
Commission against the judgment of the General Court
(Seventh Chamber) delivered on 14 June 2012 in Case
T-338/08 Stichting Natuur en Milieu, Pesticide Action
Network Europe v Commission, [2013] OJ C 9/28; Ap-
peal brought on 3 September 2012 by the Council of Eu-
rope against the judgment of the General Court (Seventh
Chamber) delivered on 14 June 2012 in Case T-338/08
Stichting Natuur en Milieu, Pesticide Action Network
Europe v Commission, [2013] OJ C 9/27.
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did consider Art. 9 (3) of the Aarhus Convention
to be appropriate to serve as ground for review
of Art. 10 of the Aarhus Regulation. It is upheld
that the finding of the General Court is based on
a fundamentally erroneous interpretation of the
settled case-law on the possibility for individu-
als to rely on the provisions of an international
agreement with the aim of challenging the va-
lidity of a Union act. Both institutions insist that
no legal review of the Aarhus Regulation could
have been carried out in the first place. In order
to fully grasp the ins and outs of the objections
of the European Commission, the Council and
the European Parliament in this respect, the basic
principles governing the effects of international
conventions and agreements within Union law
need to be reiterated first.

Art. 216 (2) of the TFEU, which stipulates
that agreements concluded by the EU are bind-
ing on the institutions of the Union and its Mem-
ber States. Yet the binding effect as, formulated
in the latter provision, is not sufficient to ensure
review of the legality or validity of EU acts. Pur-
suant to the established case-law of the CJEU, a
provision of an international agreement needs to
have “direct effect”, in order to serve as a touch-
stone for the legality of secondary EU legisla-
tion®. Admittedly, the EU Courts had showed
some modest openness towards acknowledging
the direct effect of not only bilateral agreements
with non-member countries aimed at develop-
ing a particular kind of general relationship with
such countries”, but also of environmental mul-
tilateral agreements®’. However, in its notable
case-law on GATT or WTO law the ECJ/CJEU

8 Case C-308/06, Intertanko [2008] ECR 1-04057, par. 45.
% See amongst others: Case C-17/81 Pabst & Richarz
[1982] ECR 1331, par. 25-27 (on the (former) Association
agreement with Greece). For an exhaustive overview, see:
P Eeckhout, EU External Relations Law (Oxford EU Law
Library: 2011), pp. 333-343.

91 Case C-213/03 Syndicat professionnel coordination
des pécheurs de I'étang de Berre [2004] ECR 1-7357.
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and, later also the CFI, consistently refused to
review the legality of Community measures in
light of GATT or WTO provisions as the struc-
ture and the nature of these agreements as a
whole, excluded that they would be relied upon
before EU (or national) Courts in order to review
the legality of EU acts®.

Given the above-mentioned case-law, the
crucial question was first whether Art. 9 (3) of
the Aarhus Convention could be relied upon by
the ENGOs in order to set aside Art. 10(1) of the
Aarhus Regulation. As such, the General Court
did not have to carry out this analysis itself as
the CJEU had already dealt with that particular
issue in Lesoochrandske zoskupenie VLK, which is
better known as the Slovak Brown Bear-case®s. In
that landmark ruling on access to justice in en-
vironmental matters at the national level, the
CJEU had to assess whether ENGOs could rely
on Art. 9 (3) of the Aarhus Convention in order
to set aside stricter national rules on access to
justice in environmental matters, and this in the
context of legal proceedings where substantial
rules of EU environmental law were at stake.

This proved to be a rather troublesome is-
sue. Whilst the CJEU could not neglect that the
EU legislature had failed to adopt a directive
implementing Art. 9(3) of the Aarhus Conven-
tion, it did conclude that it had the necessary
jurisdiction to interpret Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention®. Still, the Grand Chamber denied
direct effect to Art. 9(3) of the Aarhus Conven-

%2 Joined cases C-21 to 24/72 International Fruit Com-
pany [1972] ECR 1219.

% Case C-240/09 Lesoochranarske zoskupenie VLK
[2011] ECR I-01255. See more on this: M Eliantonio, ‘Case
note on case C-240/09 Lesoochrandrske zoskupenie and
case C-115/09 Trianel Kohlekraftwerk” (2012) CML Rev.
49, pp. 767-791; J. Jans, “Who is the Referee? Access to
Justice in a Globalised Legal Order: A Case Analysis of
CJEU Judgment C-240/09 Lesoochranarske Zoskupenie
of 8 March 2011” (2011) Review of European Administrative
Law 4 (1), pp. 85-97.

%4 Ibid, par. 32-36.
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tion since, in its view, it did contain any clear
and precise obligation capable of directly regu-
lating the legal position of individuals®. How-
ever, the CJEU went on and noted that Art. 9 (3)
of the Aarhus Convention, although drafted in
broad terms, still aimed to ensure effective en-
vironmental protection®. The Court concluded
that: “if the effective protection of EU environmental
law is not to be undermined, it is inconceivable that
Article 9(3) of the Aarhus Convention be interpreted
in such a way as to make it in practice impossible or
excessively difficult to exercise rights conferred by EU
law”%, thereby implicitly reaffirming the duty of
consistent interpretation that rests upon the na-
tional courts in this respect®®. Although some au-
thors questioned the judgement, out of fear that
the CJEU might have “stepped into the legislature’s
shoes”%, others have endorsed the judgment as a
bold step towards more effective judicial protec-
tion in environmental matters within the ambit
of EU environmental law!%.

And thus it remains ironic to note that Le-
soochrandrske zoskupenie VLK, which is widely
hailed as a breakthrough in terms of implement-
ing Art. 9(3) of the Aarhus Convention (at least
at Member States’ level), was heavily relied upon
by, amongst others, the European Commission
in its decisions to launch an appeal against the
judgments of the General Court of 14 June 2012.

% Ibid, par. 45.

% Ibid, par. 46.

7 Ibid, par. 49

% The CJEU has equally confirmed the application of the
principle of consistent interpretation in the context of in-
ternational agreements. See Case C-61/94 Commission v
Germany [1996] ECR 1-3989, par. 10.

% J.Jans (see above n 93).

100 See most recently: J-F Brakeland, ‘Access to justice
in environmental matters — developments at EU level’
(published in the Gyoseiho-kenkyu, 2014, No 5), avail-

able at http://greenaccess.Jlaw.osaka-u.ac.jp/wp-content/

uploads/2014/05/arten-brakelandup.pdf (accessed 15
May 2014).
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From the foregoing analysis it can be inferred
that the selective reading by the European Com-
mission and others of the decision of the CJEU in
Lesoochrandrske zoskupenie VLK, simply confining
it to an expression of the lack of direct effect of
Art. 9 (3) of the Aarhus Convention, lacks per-
suasiveness. This in itself already hints that the
General Court’s approach, which downplayed
the lack of direct effect of Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention and eventually went on to examine
the legality of Art. 10 in light thereof, does appear
to be the right one.

Yet, in order to do so, the General Court
had to apply the afore-mentioned Nakajima-ex-
ception, which allows the Court to still review
the validity of the Regulation in light of a provi-
sion of an international agreement, despite of its
apparent lack of direct effect. In its decisions to
appeal the judgments of the General Court, the
European Commission, however, fiercely advo-
cated against the use of the Nakajima-exception in
the case at hand. It submitted that the use thereof,
outside the context of the WTO/GATT context,
should remain exceptional. Additionally, it was
held that, in any event, the Nakajima-exception
cannot be applied in this case as the content of
Art. 9 (3) of the Aarhus Convention remains ex-
tremely vague!®®.

Pursuant to the Nakajima case-law, the EU
Courts are able to review the legality of a regula-
tion, where it is intended to implement an obli-
gation on the EU institution under the an inter-
national treaty, under the terms of that treaty,
even when the latter does not fulfil the aforemen-
tioned criteria'® Commentators like Eeckhout
rightly point out that this case-law may well re-
flect some type of compromise reached within

the court, striking a balance between a lack of di-

101 Appeal decisions (see above n 88).
102 Nakajima (see above n 84).
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rect effect and respect for the EU’s international
commitments!®.

In its judgments of 14 June 2012, the General
Court quickly came to the conclusion that the
conditions to apply the aforementioned excep-
tion are fulfilled. Indeed, here, as was the case in
Nakajima, the applicants were questioning indi-
rectly, in accordance with Art. 277 of the TFEU,
the validity of a provision of a regulation in light
of an international convention. More in particu-
lar, applicants put forward the illegality of a pro-
vision of the Aarhus Regulation in light of the
Aarhus Convention in order to obtain an annul-
ment of two decisions of the European Commis-
sion which are based on the mentioned regula-
tion'™. Evidently, it could not be doubted that
that Aarhus Regulation indeed intended to im-
plement the EU’s obligations under the Aarhus
Convention'®. Additionally, demanding the pro-
vision to be precise in the sense of the case-law
on direct effect, as the Commission contended in
its submissions on appeal, would effectively run
counter to the very essence of the case-law on the
principle of implementation, i.e. providing an ex-
ception for the General Court to review a Union
act in light of international rules, despite the lack
of direct effect thereof. Indeed, the mere fact that
a provision is devoid of having a direct effect,
does not imply its non-existence!®. Moreover,
as mentioned above, the CJEU in Lesoochrandrske
zoskupenie VLK eventually denoted that Art. 9 (3)
of the Aarhus Convention, at least, deemed to be

sufficiently precise in order to serve as an inter-

103 P Eeckhout (see above n 90), p. 361.

104 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 57;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 57.

105 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 58;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 58.

106 A Berthier, ‘A first success in the long run for batter ac-
cess to justice in the EU: The scope of the administrative
review procedure provided under Regulation 1367/2006
invalidated by the General Court’ (2012) ELNI Review (2),
p- 96.
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pretation guideline for the national courts in or-
der to ensure the effective protection of the rights
conferred by EU environmental law (he so-called
“indirect effect”). In addition, the CJEU showed
less reluctance to allow ENGOs to rely upon the
last two sentences of paragraph 3 of Art. 10(a)
of Directive 85/337/EEC in order to set aside the
German “Schutznorm-theory”, under which com-
plainants have only standing to invoke legal pro-
visions that are designed to protect their specific
interests'””. Would it, in light of the above, not be
illogical to use Art. 9 (3) of the Aarhus Conven-
tion as a means to force the national courts to
rethink their traditional approach towards legal
standing in environmental cases whilst consid-
ering it irrelevant for access to justice on the EU
level?

Somehow, the General Court was prob-
ably aware of the possible criticism that might
arise from its application of the Nakajima case-
law outside the framework of the WTO/GATT
context. In order to proactively refute remarks
arguing for a limited application of the Nakajima-
exception only to the context of GATT/WTO law,
it referred to the notable Racke case!®. In Racke
the ECJ examined the validity or a regulation in
light of customary international law'®”. Although
the specific articulation between Racke and Naka-
jima remains contested in legal literature!'’, there
appears to be no good reason why the principle
of implementation should remain confined to
secondary EU legislation implementing WTO
agreements and legislation implementing envi-
ronmental agreements equally devoid of having

direct effect!!!.

107 Case C-115/09, Case Bund fiir Umwelt und Natur-
schutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-West-
falen eV [2011] ECR I-03673, par. 57 and 58.

108 Case C-162/96 Racke [1998] ECR I-3665.

109 Tbid, par. 47.

110 P Eeckhoutt (see above n 90), p. 394.

11 A Berthier (see above n 106), p. 96.
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b. On the substance: the broad interpretation of
Art. 9(3) of the Aarhus Convention and its wider
implications
In the above part it has been portended that the
General Courthad good reasons to use Art. 9(3) of
the Aarhus Convention as touchstone for Art. 10
of the Aarhus Regulation. Concerning the sub-
stance, the General Court was confronted with
questions relating to the specific limitations of
the scope of application of Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention. Ultimately, the General Court found
that Art. 9 (3) of the Aarhus Convention, read in
conjunction with the objectives and purpose of it,
would be violated if an internal review were to
be limited to measures of individual scope''. Ac-
cordingly, the General Court seemed to share the
criticism of most commentators pointing at the
poor implementation of Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention by the internal review procedure,
which is included in the Aarhus Regulation''®.
However, in its submissions on appeal, the
European Commission is maintaining that the
General Court erred in finding that the Parties to
the Aarhus Convention enjoy limited discretion
in identifying the acts which are to be subject to
an administrative review pursuant to Art. 9 (3) of
the Aarhus Convention'!*. As noted above, Art. 9
(3) of the Aarhus Convention in itself does not
contain a clear delimitation of its scope.
Nevertheless, as established in section 2
of this paper, the provision potentially cov-
ers a wide range of administrative and judicial
proceedings. In the meantime, the ACCC has
presented us with some more guidance in this
regard. For instance, in its findings and recom-
mendations on the limited access to the Belgian

Council of State by environmental organisations

112 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 76;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 65.

113 See amongst others P Wenneras (see above n 7),
pp- 235-236.

114~ Appeal Decisions (see above n 88), par. 6-8.
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in Belgium, the ACCC denoted that Art. 9 (3) of
the Aarhus Convention also covers “executive acts
of a general nature” under regional spatial plan-
ning law!’.

Evidently, the ACCC was also required to
consider the same issue in its partial findings and
recommendations on the access to justice in en-
vironmental matters in the EU, issued in April
2011. Although, as already highlighted above,
the ACCC refrained from conducting a specific
examination of the decisions by the EU institu-
tions in the relevant Court decisions which were
presented to it, it still did not rule out that some
of these acts are covered by Art. 9 (3) of the Aar-
hus Convention. According to the ACCC “this is
the case if an act or omission by an EU institution or
body can be (i) attributed to it in its capacity as a pub-
lic authority, and (ii) linked to provisions of EU law
relating to the environment ', The ACCC denoted
that, for instance, the decision which was at stake
in Greenpeace before the CFI and, subsequently
the ECJ, i.e. to provide financial assistance from
the European Regional Development Fund for
the construction of two power stations, might
serve as a good example of an act that would
fall under Art. 9 (3) of the Aarhus Convention!!”.
Hence, the ACCC was able to conclude that at
least some acts and omissions by EU institutions
are covered by Art. 9 (3) of the Aarhus Conven-
tion!®,

By and large, it can be concluded that the ap-
proach chosen by the General Court seems to be
in line with the point of view of the ACCC on this
matter. Yet the court did not go that far to explic-
itly refer to the findings and recommendations of
the ACCC as to the interpretation of the Aarhus
Convention itself. Nevertheless, in its judgment

in Stichting Natuur en Milieu, the General Court

15 ACCC Belgium (see above n 17), par. 31.

116 ACCC European Union (see above n 51), par. 72.
17 Tbid, par. 73.

118 Tbid, par. 74.
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did explicitly refer to the Aarhus Implementation
Guide when it had to contemplate the question
whether or not the European Commission in that
specific case had acted in its legislative capacity.
In that respect, the General Court noted that, al-
though that Guide has no legal force, there is no
reason why it should not use it as basis for inter-
preting the Aarhus Convention!'".

Possibly, the CJEU, in its decisions on ap-
peal, could seize the opportunity to explicitly re-
fer to the earlier findings and recommendations
of the ACCC in respect of the scope of Art. 9 (3)
of the Aarhus Convention. However, if it chose
to do so, the CJEU would evidently have to take
into account the aforementioned critical apprais-
al by the same ACCC, issued in 2011, of its own
strict case-law on the admissibility criteria for
ENGOs and individuals in environmental cases.
It remains doubtful whether the CJEU would be
prepared to take such a bold step. In its recent
Opinion in Edwards, Advocate General Kokott,
made an explicit reference to the assessment per-
formed by the ACCC on the issue of prohibitive
costs for legal proceedings in the UK'?. Although
the CJEU has not made an explicit link so far,
some commentators note that the findings of the
ACCC will serve as part of the context in which
the CJEU assesses possible breaches by Member
States of their obligations under the Aarhus Con-
vention and EU environmental law'?!. Be that as
it may, a referral to the findings and recommen-
dations of the ACCC would force the CJEU to
clarify its view on the legal effect of decisions
issued by tribunals established by international
agreements. Up until now, this question has been
mainly treated by the EU Courts in the context of
the EU’s WTO membership. In that respect, the
EU Courts have generally rejected the self-stand-

119 Stichting Natuur en Milieu (see above n 9), par. 68.
120 Opinion A-G Kokott in Case C-260/11 Edwards [2013]
ECR I-0000.

121 J-F Brakeland (see above n 100), p. 14.
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ing effect of decisions of the WTO dispute settle-
ment body, stressing the never-ending scope for
negotiations in the WTO'?,

At the same time, it is noteworthy that the
General Court explicitly referred to the interpre-
tation rules which are enshrined in Art. 31 of the
Vienna Convention of 23 May 1969 on the Law
on Treaties and Art. 31 of the Vienna Convention
of 21 March 1986 on the Law of Treaties between
States and International Organisations in this re-
spect'®. In light of the objectives and purpose of
the Aarhus Convention an internal review proce-
dure which covers only measures of individual
scope would be very limited considering that
acts adopted in the field of the environment are
indeed mostly of a general nature!?. This reason-
ing makes perfect sense, especially in light of the
afore-mentioned administrative practice of the
internal review procedure by the EU institutions
so far.

Generally speaking, the General Court ex-
plicitly asserts the view that all acts which can
be qualified as general acts must fall under the
scope of review procedures pursuant to Art. 9
(3) of the Aarhus Convention. However, there is
one notable exception. Pursuant to the Aarhus
Convention, public institutions acting in a leg-
islative capacity are exempted. Thus legislative
acts should, as such, not be challengeable in ac-
cordance with the provisions enshrined in Art. 9

(3) of the Aarhus Convention'?.

122 See for instance: Case C-377/02 Van Parys [2005] ECR
1-1465, par. 52-61. For a further analysis of this case-law,
see: P Eeckhout (see above n 90), pp. 365-374.

123 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8) par. 72;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 61.

124 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8) par. 76;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 65.

125 This topic also popped up, albeit in a slightly differ-
ent context, in the recent case-law of the CJEU, where the
Courtneeded to clarify to what extent Member States can
circumvent the Aarhus requirements by adopting legisla-
tive acts that “ratify” a pre-existing administrative deci-
sions. See: Joined cases C-128/09 to C-131/09, C-134/09
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As rightly pointed out by the General Court,
the fact that acts adopted by institutions or bod-
ies acting in their legislative or judicial capacity,
does not necessarily imply that the term “acts”
as used in Art. 9 (3) of the Aarhus Convention
can be limited to acts of an individual scope as
measures of general application are not necessar-
ily measures taken by a public authority acting
in a judicial or legislative capacity'?. As already

127 and

hinted by commentators like Wenneras
Pallemaerts'?, the interpretation of this exemp-
tion was expected to give rise to some thorny in-
terpretation issues, even more so on the EU level
than on the national level. This was especially so
since the TEC did not make a clear distinction
between legislation and other forms of action,
which on the national level can be qualified as
being of an executive or regulatory nature'®.
The entry into force of I-33 and 1-34 of the
draft Treaty Establishing a Constitution for Eu-
rope would have provided a formal distinction
between legislative and non-legislative acts'>’.
However, this formal distinction was not, as such,
withheld in the Lisbon Treaty. Still, the TFEU is
offering some more clues as to the distinction be-
tween both categories of measures. Art. 289 (3) of
the TFEU now stipulates that legal acts adopted

by legislative procedure shall constitute legisla-

and C-135/09, Boxus [2011] ECR 1-09711; Case C-182/10,
Solvay [2012] ECR I-0000.

126 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 78;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 67.

127 P Wenneras (see above n 7), p. 235.

128 M Pallemaerts, ‘Access to Environmental Justice on
the EU level. Has the ‘Aarhus Regulation” Improved the
Situation’ in M Pallemaerts (ed.), The Aarhus Convention
at Ten: Interactions and Tensions between Conventional In-
ternational Law and EU Environmental Law (Europa Law
Publishing: 2011), p. 281.

129 Tbid.

130 According to Art. I-34 of the draft Treaty Establishing
a Constitution for Europe non-legislative measures are
essentially delegated regulations (Art. I-35) and imple-
menting acts (Art. I-36), adopted by the Council of Min-
isters or the Commission.
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tive acts, thereby codifying the earlier case-law of
the ECJ in this respect!®.. On the other hand, the
Lisbon Treaty introduces a new category of non-
legislative acts of a general nature, the “delegated
acts”. Pursuant to Art. 290 of the TFEU the legis-
lator delegates the power to adopt acts amending
non-essential elements of a legislative act to the
Commission. As for the exemption for legislative
acts more specifically, reference must be made
to Stichting Milieu, where the General Court was
confronted with this very issue as the European
Commission maintained that the contested Reg-
ulation had been adopted in its legislative capac-
ity. According to the European Commission, the
obligations under Art. 9 (3) of the Aarhus Con-
vention are not to be taken into account as it only
covers acts of public authorities when they are
not acting in their legislative capacity.

The General Court, however, quickly dis-
missed the argument of the European Commis-
sion as it was apparent from the provisions on
the basis of which said Regulation 149/2008 was
adopted that the European Commission acted in
the exercise of its implementing powers!®2.

Another, more fundamental objection which
is raised against the judgments of 14 June 2012
relates to the fact that, in its view, the limited
scope of the review procedure could be justi-
fied if one where to take into account other rem-
edies available before national courts. As can be
inferred from the case-law which has been suc-
cinctly treated above, such is a classic counter-
argument in order to maintain the Court’s stare
decisis as regards legal standing. Notwithstand-
ing the growing criticism, the ECJ (and later on,
the CJEU) had always maintained that the ECT
had established a complete system of remedies to

ensure the review of the legality of the Commu-

131 See, amongst others: Case C-25/70, Koster [1970] ECR
1170.
132 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8), par. 62-69
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nity acts'®. In the view of the European Commis-
sion, the administrative review procedure did
not need to cover all categories of acts, as meant
by Art. 9 (3) of the Aarhus Convention'**. And
thus the European Commission seemed to have
found the Achilles” heel of the General Court’s
reasoning.

However, the criticism of the European
Commission in this respect has, to a large ex-
tent, been explicitly considered by the General
Court in its judgment in Vereniging Milieudefen-
sie, where a similar argument was raised by the
Council of the European Union. Here, the Court
explicitly underlined that not all measures of
general application adopted by the European
institutions in the field of the environment have
been transposed into national law by means of a
measure which may be challenged before a na-
tional court!®.

Furthermore, as regards the measure at
stake, the General Court held that the Council
failed to show how the applicants could bring
an action before a national court challenging
the measure of general application in respect of
which they asked the European Commission to
conduct an internal review!. For the time be-
ing, the reasoning of the General Court seems
sound since, in any event, the contested act in
Vereniging Milieudefensie did not seem to re-
quire implementing measures which could be
challenged before national courts. Interestingly,
the reasoning of the General Court also bears a
strong resemblance to the partial findings of the
ACCC. Whereas the ACCC recognised the sys-
tem of judicial review in the national courts of
the EU Member States and the request for a pre-
liminary ruling as a significant element for en-

suring consistent and proper implementation of

133 UPA (see above n 38), par. 40.

3% Appeal Decisions (see above n 88).

135 Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 75.
136 Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 76.
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EU law in the Member States, it stressed that “it
cannot be a basis for generally denying members of the
public access to the EU Courts to challenge decisions,

acts and omissions by EU institutions and bodies”'¥.

V. Maintaining the Status Quo?

Having explored the exact content of the judg-
ments of the General Court of 14 June 2012, it
appears that the General Court has finally come
to grips with the requirements for access to jus-
tice in environmental matters, set out by Art. 9 (3)
of the Aarhus Convention. That said, it remains
uncertain whether the Court’s viewpoints will
ensure full compliance with Art. 9 (3) and 9 (4)
of the Aarhus Convention. Indeed, the General
Court has only annulled the Commission’s de-
cisions about the inadmissibility of the requests
made under the Aarhus Regulation. And thus
no substantial review has yet taken place of the
decisions of which the internal review had been
sought. Equally so, the judgments as such do
not bring about any changes in the case-law of
the EU court or any clarifications on the ENGOs’
right of standing to challenge EU institutions” de-
cisions. In the below section it will be submitted
that many additional critiques are prone to blur
the seemingly progressive stance of the General

Court in its ruling of 14 June 2012.

V.1. Plaumann (again and again...)

The primary aim of the Aarhus Regulation was
to cure the blockage to public interest litigation
before the EU Courts that was essentially caused
by the application of the strict Plaumann case-law
by the EU Courts, even so in environmental cas-
es, as exemplified by the analysis above. Art. 12
of the Regulation rather vaguely stipulates that
“the non-governmental organisation which made the
request for internal review pursuant to Article 10 may

institute proceedings before the Court of Justice in ac-

137" ACCC European Union (see above n 51), par. 90.
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cordance with the relevant provisions of the Treaty” .
Currently, most pressing concern relates to the
implications of the internal review procedure on
the standing of ENGOs before the EU Courts.
The drafting history of the Aarhus Regulation in-
dicated that, despite the clear ambitions included
in the Commission’s proposal (offering access to
the EU Courts via an administrative detour), it
was far from certain whether this would, in prac-
tice, be the outcome of the Aarhus Regulation!.
Basically, the supporters of the more progressive
approach contended that the inclusion of Art. 12
would be pointless, unless the words “in accor-
dance with relevant provisions of the Treaty” would
give more rights than the Treaty itself to date. Ac-
cording to this interpretation, these words shall
therefore be interpreted in such a way that all
other issues — with the exception of standing —
which would be based on the Aarhus Regulation
itself — are regulated by the ECT/TFEU'¥.

On the surface, this optimism seems to be
warranted given the first appraisal of the Aar-
hus Regulation in Regido auténoma dos Agores. In
that case, which has already briefly been touched
upon above, the applicant explicitly relied on the
Aarhus Convention and the Aarhus Regulation,
in order to further substantiate the admissibility
of his claim. Interestingly, the CFI, after having
recalled the flexibility that Article 9(3) of the Aar-
hus Convention allows for, nevertheless seemed
to concede that the admissibility criteria laid
down in ex Art. 230 (4) of the TEC are very strict.
As a sort of justification for its strict approach
towards locus standi, the CFI indicated that the

Community legislature had adopted, in order to

138 T Jans (see above n 7), p. 483.

139 See for instance: Justice and Environment, ‘The Aar-
hus Regulation and the future of standing of NGOs/pub-
lic concerned before ECJ in environmental cases’, avail-
able at: http://www justiceandenvironment.org/ files/
file/aarhus-access-to-justice-study-2008.pdf (accessed 15
May 2014).
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facilitate access to the Community judicature in
environmental matters, the Aarhus Regulation.
More in particular, the CFI indicated that Title
IV of that regulation “lays down a procedure on
completion of certain non-governmental organisa-
tions may bring an action for annulment before the
Community judicature under Article 230 EC”140,

Seemingly, the CFI held that the Aarhus
Regulation might ease up the access to justice for
ENGOs. However, at the end of the day, the in-
ternal review procedure could not be applied in
the latter case, amongst others because the Aar-
hus Regulation was not in force at the relevant
time. It therefore remained tricky to deduce gen-
eral conclusions as to the access to the EU Courts
for ENGOs upon completion of the internal re-
view procedure from this “obiter dictum”.

Some commentators were of the opinion
that the outcome of the proceedings in Vereni-
ging Milieudefensie en Stichting Natuur en Milieu
would not provide for more clues on the claim-
ants” standing to bring an action for annulment
against the underlying decision, of which the in-
ternal review had been sought'*l. Yet, although
the proceedings in both cases were directly
aimed at seeking the annulment of the “written
reply” declaring their request for internal review
inadmissible, and, hence, not on Art. 12 of the
Aarhus Regulation, the General Court neverthe-
less had to pronounce itself on the consequences
of a possible subsequent judicial review. In a last
attempt to counter the progressive interpretation
given to Art. 9 (3) of the Aarhus Convention, the
Council had maintained at the hearing that limit-
ing “administrative acts” to measures of individ-
ual scope would still be justified in light of the
conditions laid down in ex Art. 230 (4) of the TEC.

140 Regido auténoma dos Agores (see above n 48), par. 93.
141 Gee for instance M Pallemaerts (see above n 128),
p- 308.
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In refuting this argument, the General Court
denoted that “whatever the scope of the measure cov-
ered by an initial review as provided for in Article 10
of Regulation No 1367/2006, the conditions for ad-
missibility laid down in Article 230 EC must always
be satisfied if an action is brought before the Courts of
the European Union”'*2. The General Court went
on stating that “the conditions laid down in Article
230 EC — and, in particular, the condition that the
contested act must be of direct and individual concern
to the applicant — apply also to measure of individu-
al scope which are not addressed to the applicant. A
measure of individual scope will not necessarily be of
direct and individual concern to a non-governmental
organisation which meets the conditions laid down
in Article 11 of Regulation 1367/2006 43, Hence,
paradoxically, by rejecting the argumentation
raised by the Council in order to avoid an all-too-
wide interpretation of the notion “administrative
act”, the General Court effectively struck down
the hope that was sparked by the earlier decision
of the CFI in Regido auténoma dos Agores. In other
words, by stressing that the strict admissibility
requirements included in Art. 263 (4) of the TFEU
still have to be complied with, the judgments of
14 June 2012 again exemplify the reluctance of
the EU Courts to grant a wider access to justice
in environmental cases. Although the strict view
seems to be, at first sight, at odds with the ear-
lier judgment of the CFI in Regido auténoma dos
Acores, it is as such in line with the other promi-
nent case-law on this topic, which already has
been treated earlier on.

Indeed, the CFI already held in the EEB
cases that “the principles governing the hierarchy of
norms (...) preclude secondary legislation from con-
ferring standing on individuals who do not meet the

requirements of the fourth paragraph of Article 230

142 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8) par. 80;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9) par. 72.
143 Stichting Natuur en Milieu (see above n 8) par. 81;
Vereniging Milieudefensie (see above n 9) par. 73.
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EC. A fortiori the same holds true for the statement
of reasons of a proposal for secondary legislation” .
The CFI even added to this that, “even if the appli-
cants were acknowledged as qualified entities for the
purposes of the Arhus Regulation Proposal, it is clear
that they have not put forwards any reason why that
status would lead to the conclusion that they are indi-
vidually concerned by the contested act”'*. Later on,
in WWEF-UK, the CFI again reiterated that what-
ever entitlement ENGOs might derive from the
Aarhus Regulation, it is granted in its capacity as
amember of the public, implying that this cannot
differentiate an ENGO from any other persons of
the public, within the meaning of Art. 263 (4) of
the TFEU6.

Accordingly, the General Court merely reas-
serted its earlier view on the matter and, at the
same time, pinpointed that, in any event, the
optimistic views which sparked in the wake of
its contradictory but benevolent statement in
Regido auténoma dos Acores were premature and
misplaced. As a consequence, the “progressive
picture” that was painted above needs to be ad-
justed. The judgments of the General Court of 14
June 2012 most probably demonstrate that in fu-
ture environmental cases, where substantial ar-
guments are raised in legal proceedings directed
against the underlying decision, the EU Courts
might simply reassert the strict interpretation of
individual concern, as applied in Plaumann and

the above-mentioned case-law'¥.

V.2. Justice delayed is justice denied?

Besides the limited standing requirements, which
must be respected in subsequent legal proceed-
ings, it remains unsettled whether an action for
annulment brought against a reply rejecting an

ENGO'’s request for internal review could pos-

144 EEB (above n 41), par. 67.

145 Tbid, par. 69.

146 WWE-UK (see above n 48), par. 82.
147 A Berthier (above n 106), p. 93.
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sibly lead to a full review of the substantive and
procedural legality of the underlying measures.
The judgments of 14 June 2012 do not offer us
clear guidance since only the written reply was
targeted there. However, a closer look at the ex-
act wording which was used in the judgments
of 14 June 2012, indicates that the General Court
merely wanted to point out that, irrespective of
the limitations placed on the notion of “admin-
istrative acts” within the context of the Aarhus
Regulation, a subsequent or even simultane-
ous action brought before the EU Courts must
always respect the strict admissibility require-
ments. Evidently, future case-law might provide
us with more clues in this respect.

At the same time, even subsequent judicial
proceedings in the context of which only the writ-
ten replies as such are challenged might give rise
to certain additional complications in relation to
the underlying act. As noted by Wenneras, a pos-
sible finding by an EU court that a written reply
is vitiated by an error of law, inevitably reflects
back on the legality of the original decision!*.
As a result, it is not excluded that, in light of the
operative part of the judgment, taken together
with the specific grounds which led to it, the EU
institution might have to reconsider its original
decision and, if appropriate, amend or withdraw
it altogether'¥.

In order to illustrate this, the decision of
which the internal review had been sought in
Vereniging Milieudefensie can be used as a brief
case study. The underlying act in that case was,
as stated above, an exemption granted to the
Netherlands from complying with the air quality
standards for particulate matter under Directive
2008/50/EC. Let us now assume, for the sake of
the argument, that the ENGO in question had

148 P Wennerés (see above n 7), p. 243. See, in a similar
vein: C Sisler, E de Gotzen, (see above n 87), p. 208.
149 P Wenneras (see above n 7), p. 243.
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effectively been given a written reply by the Eu-
ropean Commission on the merits, reasserting
that, as stated in the original exemption decision,
the conditions for granting such an exemption
were fulfilled. In the context of Directive 2008/50/
EC this entails, amongst others, that the air qual-
ity plan, presented by the Netherlands, has to ef-
fectively ensure that conformity with the limit
values will be reached before the new deadline.
If then, later on, this written reply were to be
quashed by the General Court because it is of the
opinion that the statement of reasons is vitiated
by an error of law, this would undoubtedly also
have an impact on the original act.

Imagine, for instance, a judgment whereby
the General Court would have denoted that the
air quality plan presented insufficient guaranties
to ensure that the limit values will be attained in
due time. In that scenario, the European Com-
mission would, at least in practice, be forced to
reconsider its original decision as it was based on
the same ground that was declared to be vitiated
by an error of law by the General Court in its
decision on the written reply.

Some commentators suggested the ENGOs
to, additionally, try seeking the suspension of the
original act pursuant to ex Art. 242 of the TEC
(now Art. 278 of the TFEU). While it was agreed
that the original decision prima facie fell outside
the scope of that provision, it was also contended
that earlier case-law already exemplified that EU
Courts allowed for interim suspension of an act
which was not the subject matter of review, but
the consequence of the act challenged. Alterna-
tively, plaintiffs could seek an interim injunction
against the EU institution, since the wording
thereof is not limited to the suspension of the
contested act, but would also allow for any nec-
essary interim measures pursuant to ex Art. 243
of the TEC (now Art. 279 of the TFEU)'.

150 Ibid, p. 245.
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Two Dutch ENGOs effectively took on the
challenge in Vereniging Milieudefensie and lodged
an application for interim relief, requesting in
essence that the President of the General Court
suspend operation of the contested review de-
cision pending a decision in the main proceed-
ings or pending adoption by the Commission of
anew decision regarding the request for internal
review. This request was, not unexpectedly, re-
jected by the President as it is established case-
law that an application for suspension of opera-
tion cannot, in principle, be envisaged against a
negative administrative decision, since the grant
of suspension could not have the effect of chang-
ing the applicant’s position''.

At the same time, the Dutch ENGOs also
requested the President to impose interim mea-
sures in order to ensure that the Netherlands
would comply with the limit values enshrined
in Directive 2008/50/EC, entailing that no infra-
structure projects could be carried out in the
meantime which could not have been granted a
permission without reference to the contested ex-
emption. In the same order of 17 December 2009,
the President of the General Court dismissed this
action for interim relief as inadmissible, because
the requested interim measures clearly go fur-
ther than the object of the main action, which was
only confined to the question of the validity of
the written reply. More in particular, the Presi-
dent went on noting that it would go beyond the
scope of his jurisdiction to impose such interim
measures, as it would amount to an injunction
to draw precise inferences from the annulment
decision, and such an order would exceed the
Court’s powers in the main action!®%. Hence, im-
posing interim measures would effectively lead

to prejudging of the consequences of the chal-

131 Case T-396/09 R Vereniging Milieudefensie [2009]
ECR 1I-246, par. 40.
152 Tbid, par. 41.
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lenged decision on the merits'®. Equally so, in
the judgment of 14 June 2012 the General Court
rejected the applicant’s claim to order the Com-
mission to examine the merits of the request for
internal review within a fixed period to be deter-
mined by the Court itself'>.

Be that as it may, in the former decision the
President did not necessarily exclude that the
withdrawal or suspension of the underlying
act (the exemption) could be part of the conse-
quences attached to a possible annulment of the
internal review decision on the merits. However,
the point remained moot as the action itself was
essentially aimed at the annulment of the writ-
ten reply on procedural grounds'®. This, in itself,
represents a blatant illustration of the absence of
adequate and effective administrative or judicial
review procedures on the EU level. At the end
of the day, it is striking to note that after more
than five years of judicial proceedings, still no
final ruling on the legality issues in regard to the
derogation at stake has been achieved.

Accordingly, the proceedings in Vereniging
Milieudefensie exemplify the important time de-
lays linked with the application of the internal
review procedure. This would run counter to the
requirement enshrined in Art. 9 (4) of the Aar-
hus Convention, according to which it must be
ensured that the available procedures are, in any
event, fair, equitable, timely and not prohibitive-
ly expensive. Indeed, some of the delays which
had been granted to the Netherlands in order to
comply with the air quality standards, included
in Directive 2008/50/EC, have already expired in

the meantime!*, entailing that at least a substan-

153 See also Case T-396/03 R Arizona Chemical [2004]
ECR II-205, par. 67.

13 Vereniging Milieudefensie (see above n 9), par. 18.
155 See also on this topic: C Sisler, E de Gotzen, (see above
n 87), p. 208.

1% This is, amongst others, the case for the postponement
of the deadline attaining the annual limit value for ni-
trogen dioxide in zone 9 in the Netherlands, which will
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tial part of the action of the two Dutch ENGOs,
initiated in 2009, has lost its purpose. Arguably
such outcome runs counter to the Aarhus Con-
vention since it illustrates the lack of an effective
and adequate judicial review in environmental
cases on the EU level.

Henceforth, there seems to be no access to
injunctive relief before the EU Courts in order to
prevent or remedy possible injuries attached to
allegedly unlawful EU decisions.

Such outcome is all the more striking since
the CJEU itself recently underlined the impor-
tance of the right for the public concerned to ask
the national court or competent independent and
impartial body to order interim measures, pend-
ing a definitive decision on the lawfulness of a
permit in light of EU environmental law, in or-
der to guarantee the effectiveness of the judicial
review!”. Also in the Aarhus Implementation
Guide referral is being made to several findings
of the ACCC in which the importance of prelimi-
nary injunctive relief has been reasserted!*®. Ad-
ditionally, in communication ACCC/C/2008/24
(Spain) the ACCC held that courts have to en-
sure that citizens can obtain injunctive relief at an

early stage of the judicial proceedings'”.

V.3. The absence of an impartial and indepen-
dent administrative review option

Apart from the standing issues and the lack of
timely review, it has become apparent that it is
still not settled to what extent proceedings seek-
ing only the annulment of written replies on the
merits might effectively force the EU institutions

to reconsider the original act of which the inter-

expire by 31 December 2012. The exemptions from the
obligations to apply limit values for particulate matter
have already expired by 10 June 2011.

157 Krizan and others [2013] ECR I-0000, par. 109.

158 Aarhus Implementation Guide (see above n 11),
p- 200-201.

159 Communication ACCC/C/2008/24 (Spain), ECE/
MP.PP/C.1/2009/8/Add.1, paras. 104-105.
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nal review has been sought. Likewise, another
more fundamental issue pops up which, until
recently, has not been frequently touched upon
in the available legal literature on this topic. Ad-
mittedly, in its findings and recommendations
of April 2011, the ACCC indicated that adequate
administrative review procedures on the EU
level might, to a certain extent, be able to com-
pensate for the strict case-law of the EU Courts
on the standing requirements for ENGOs and in-
dividuals in environmental cases'®. Hence, the
ACCC seems to accept that the internal review
procedure, included in the Aarhus Regulation,
might be capable of meeting the standards of
Art. 9 (3) and (4) of the Aarhus Convention.

To a certain extent this opinion, at least im-
plicitly, seems to have underpinned the reason-
ing of the General Court in its judgments of 14
June 2012, as it clearly urges for a wider scope of
the internal review procedure.

Generally speaking, such a view seems to
be in line with the wording of Art. 9 (3) of the
Aarhus Convention. Whereas Art. 9 (2) of the
Aarhus Convention obliges Convention parties
to ensure access to a review procedure before
a court of law or some other form of indepen-
dent and impartial body, Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention indeed does not contain any specific
requirements in this respect. It merely stipulates
that members of the public must have access to
administrative or judicial procedures to chal-
lenge acts and omissions by private persons and
public authorities contravening environmental
law provisions. Accordingly, it could be put for-
ward that, whenever the scope of the internal re-
view procedure is widened, allowing also acts of
a general nature to be encompassed, compliance
with Art. 9 (3) of the Aarhus Convention will be
achieved. However, such a line of reasoning is

not faultless. Taking into account the additional

160 ACCC European Union (see above n 51), par. 94.
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qualitative standards of Art. 9 (4) of the Aarhus
Convention also the procedures provided by
Convention parties in the context of Art. 9 (3) of
the Aarhus Convention, whether administrative
or judicial, must be “adequate and effective”. This,
amongst others, entails that the final ruling of the
decision-making body must be impartial and free
from prejudice, favouritism or self-interest!'®!. As
Ebbesson rightly pointed out, the requirements
of fair and equitable procedures will be key con-
siderations when administrative procedures are
to be examined in light of the Aarhus Convention
standards'®%.

Henceforth the internal review mechanism,
even if it would encompass also acts of a general
nature, can hardly be qualified as “adequate and
effective”. It merely allows ENGOs to request the
EU bodies and institutions which have adopted
the contested acts to reconsider them. As such,
the internal review procedure in itself does not
seem to be able to ensure compliance with the
requirements included in Art. 9 (3) and (4) of the
Aarhus Convention. In contrast to other adminis-
trative review procedures, such as the review by

163 an internal review

the European Ombudsman
does not seem to offer a review which is impar-
tial, adequate and fair. Obviously, EU institu-
tions and bodies will not be eager to frequently
review their own acts. To a certain extent, this is
also illustrated by the above-mentioned admin-
istrative practice of the internal review to date.
Client Earth, in its earlier submissions on the
draft findings of the ACCC, also pointed out that,
according to the European Commission’s rules
of procedure, it is “the member of the Commission
responsible for the application of the provisions on
the basis of which the administrative act concerned

was adopted” that decides whether or not the act

161 Tmplementation Guide (see above n 11), pp. 201-202.
162 T Ebbesson (see above n 16), p. 264.

163 See extensively M Pallemaerts (see above n 61),
pp- 16-20.
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of which a review is sought is in breach of envi-
ronmental law'®*. In addition, it maintained that
the internal review procedure as such does not
provide any injunctive relief either, as exempli-
fied by the analysis presented above. Moreover, a
reference to the possibility of lodging complaints
against “maladministrations” of institutions with
the European Ombudsman, seems incapable of
offering the necessary relief, in light of Art. 9 (4)
of the Aarhus Convention, as its decisions are
even not binding on EU institutions'®.

As a consequence, it is clear that broadening
the scope of the internal review procedure will
not suffice to achieve the commitments of the EU
under the Aarhus Convention. As there is, until
now, a clear lack of adequate administrative rem-
edies on the EU level available to the members
of the public, it becomes all the more important
to broaden the access to the EU Courts. Since
Art. 9 (3) of the Aarhus Convention does not, as
such, requires the existence of a judicial review
procedure, the establishment of an administra-
tive review body in itself might also already be
sufficient to ensure compliance. In that regard,
it might be desirable to also take into consider-
ation the option of establishing an effective, full-
fledged administrative review procedure, which
safeguards the necessary impartiality and inde-

pendence requirements in this regards.

VI. The Treaty of Lisbon: Any Additional
Help for ENGOs?

In order to complete the assessment of the added
value of the Aarhus Regulation, one also needs
to take into consideration the latest modifica-

tions introduced by the Lisbon Treaty as regards

164 Client Earth, ‘Comments on the Draft Findings’, 11
April 2011, par. 4 and 5, available at: http://www.unece.

org/fileadmin/DAM/env/pp/compliance/C2008-32/DRE/

frClientEarth_comments_draft findings032011.pdf (ac-
cessed 15 May 2014).

165 Tbid, par. 8.
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judicial protection. In this respect, not only the
amendments made to the provisions in the
Treaty as to direct actions for annulment are to
be considered, but also the strengthening of the
individual legal protection in the fields covered
by Union law before national courts. It must
be checked whether both modifications might
not be helpful in mitigating or overcoming the

above-mentioned shortcomings.

VIL1. The added judicial protection in relation
to “regulatory acts”

As widely known, the TFEU did not limit itself
to merely copying the framework of remedies set
out by the TEC, but also revised the locus standi
requirements for private applicants in the con-
text of annulment procedures.

Hence, as of 2009, the provision on direct ac-
tions for annulment by natural or legal persons,
which is now present in Art. 263 (4) of the TFEU,
now allows: “Any natural or legal person (...) (to)
institute proceedings against an act addressed to that
person or which is of direct and individual concern to
them, and against a regulatory act which is of direct
concern to them and does not entail implementing
measures”. By excluding the Plaumann-test in the
hypothesis of a regulatory act not entailing im-
plementing measures, the Lisbon Treaty clearly
sought to remedy the lack of judicial review in
situations such as those outlined in Jégo-Quéré.
Due to the lack of a clear definition of the notion
of “regulatory act” in the Lisbon Treaty, the exact
meaning remained until recently the subject of a
lively debate amongst scholars, ever since it was
included in the draft Treaty Establishing a Con-
stitution for Europe!®®.

Regrettably, also the new version of Art. 263
(4) of the TFEU does not lay down any explicit

provisions which would guarantee access to ju-

166 See: for instance: R Barents, ‘“The Court of Justice after
the Treaty of Lisbon” (2010) CMLRev 47 (3), pp. 709-729.
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dicial review in environmental matters in accor-
dance with Art. 9 (3) of the Aarhus Convention.
Moreover, most commentators, such as Jans,
contended that, regardless of the correct inter-
pretation of the term “regulatory act”, it would
not add much to the field of environmental law,
since the overwhelming majority of EU acts re-
quire implementing measures'®’. Jans even ex-
plicitly referred to the decision of the European
Commission which was at stake in Greenpeace,
stating that, in any event, this decision could not
be qualified as a “requlatory act”1%. Other com-
mentators assumed that the widening up of the
admissibility conditions by the Lisbon Treaty
could have a positive impact on the access to the
EU Courts by the public in the environmental
sector!®.

In the meantime, both the General Court
and the CJEU clarified the matter. In Inuit Tapiriit
Kanatimi the General Court, after having carried
out a literal, historical and teleological interpre-
tation of the latter provision'”®, held that “regu-
latory acts” must be understood as covering all
acts of general application apart from legislative
acts'’!. In October 2013 this view was confirmed
by the CJEU'"2,

In Microban, however, the General Court ac-
cepted that a decision which was adopted by the
Commission in the exercise of its implementing
powers, could be qualified as a “regulatory act”'7>.
Notwithstanding the low expectations of some
commentators, the recent case-law on Art. 263

(4) of the TFEU seems capable of lessening the

167 J Jans (see above n 7), p. 485.

168 Tbid.

169 See amongst others: J-F Brakeland (see above n 100),
p-3.

170 Case T-18/10, Inuit Tapiriit Kanatami [2011] ECR II-75.
71 Tbid, par. 56.

172 Case C 583/11 P Inuit Tapiriit Kanatami [2013] ECR
1-0000, par. 60.

173 Case T-262/10, Microban International Ltd [2011] ECR
1I-07697, par. 22.
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burden of admissibility for annulment actions, to
a certain extent.

Because the notion of “regulatory act” also
clearly included delegated and implementing
acts, pursuant to Art. 290 and Art. 291 of the
TFEU, as long as they are acts of a general appli-
cation, it is not inconceivable to hold that also de-
cisions pertaining to the listing of substances, as
were at stake in EEB, could also benefit from the
relaxed standards included in Art. 263 (4) of the
TFEU. However, on the other hand, it remains
uncontested that regulations adopted by the Par-
liament and the Council acting together through
legislative procedures, still fall outside of the
scope of the more lenient standards on access
to justice. Yet, as already mentioned above, such
findings do not stand at odds with the Aarhus
Convention since the latter exempts legislative
acts from the requirements on administrative
and judicial review, as included in its Art. 9 (3).

On the downside, it must be noted that, in
the aforementioned ruling, the Court adopted,
on both occasions, a very strict interpretation of
the notion of “direct concern”'”*. As also conclud-
ed by Advocate-General Kokott in her opinion
on appeal in Inuit Tapiriit Kanatime'”, the require-
ment of direct concern is not fulfilled in cases
where there is only a factual effect, whereas, in
previous case-law, actions for annulment had
been admitted where the effects of those acts on
the respective applicant are not legal, but merely
factual, for example because they are directly af-
fected in their capacity as market participants in
competition with other market participants. Ac-
cordingly, there appears to be a clear tendency in
the General Court’s recent case-law to hold that
having its economic situation affected by a deci-

sion is not enough to be directly concerned by a

174 See also: A Berthier (above n 106), p. 94.
175 Opinion A-G Kokott in Inuit Tapiriit Kanatami (see
above n 170), par. 71.
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regulatory act and to have legal standing before
the EU Courts'”.

As a result, it still remains to be seen to what
extent the environmental impact of, for instance,
the use of products containing hazardous sub-
stances, could be qualified as having “direct con-
cern” for private individuals or ENGOs. While
the new wording of Art. 263 (4) of the TFEU
might have given rise to a wider access to the
EU Courts in some environmental cases by ex-
cluding the requirements to be individually con-
cerned by a regulatory act, the requirement of
being “directly concerned”, especially in the field
of environmental policy decisions, is to be inter-
preted so strictly that access to the EU Courts for
ENGOs and individuals would still be illusion-
ary. It is thus not unthinkable that, in environ-
mental cases, the battle for a wider access to the
EU Courts in the coming years will, to a certain
extent, have to refocus on the exact interpreta-
tion that needs to be given to the requirement of

“direct concern” .

VI.2. Enhanced legal protection before
national courts as panacea for all ills?

It must be borne in mind that the authors of the
Lisbon Treaty achieved the aim of strengthening
individual legal protection not only by extend-
ing the direct legal remedies available to natural
and legal persons under the third variant of the
fourth paragraph of Article 263 TFEU, but also,
with the second subparagraph of Article 19 (1) of
the TEU, intended to strengthen individual legal
protection in the fields covered by Union law be-
fore national courts. Pursuant to the latter provi-
sion “Member States shall provide remedies sufficient
to ensure effective legal protection in the fields covered

by Union law"'7”.

176 Tnuit Tapiriit Kanatami (see above n 170), par.75.
177" See also in this regard: Case C-432/05 Unibet [2007]
ECR 1-2271, par. 65.
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Interestingly, also in the field of environmen-
tal EU law, a tendency to broaden the access to
justice before national courts can be detected in
the recent case-law. The last years, the CJEU has
revealed itself as a big proponent of wide access
to justice for ENGOs in environmental cases at
national level, thereby significantly curtailing the
procedural autonomy of the Member States. As
a matter of fact, the CJEU does not seem to shy
away from urging national courts to reconsider
their traditional approach towards standing for
ENGOs in environmental cases, as, amongst
others, portrayed by the ruling in the above
portrayed Slovak Brown Bear-case. All in all, the
CJEU seems to adopt a rather generous attitude
towards standing for ENGOs and individuals in
environmental cases before national courts.

Also the Court’s ruling in Janecek could be
tagged as an early example of the increased will-
ingness of the ECJ to broaden access to national
courts of the public in environmental cases!'?®.
The more recent decision in Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland serves as another strik-
ing example thereof. Here, the CJEU strictly scru-
tinized national procedural rules in light of the
requirements enshrined in Art. 9 of the Aarhus
Convention, as implemented in Union law. The
CJEU had to assess to what extent the so-called
“Schutznormtheorie”, under which individuals
and ENGOs have only standing to invoked legal
proceedings that are designed to protect their
specific interest is reconcilable with the EU pro-
visions on access to justice. Under such an ap-
proach, public interest litigation is being made
virtually impossible since lawsuits initiated by
ENGOs and aimed at the protection of the gen-
eral interest of the environment fall outside of the
scope of a “schutznorm”. Finally, the CJEU held
that both EU environmental law and the Aarhus

Convention preclude the use of a “schutznorm”

178 Case C-237/07, Dieter Janecek [2008] ECR 1-06221.
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which does not permit ENGOs to rely before
the courts, in an action contesting a decision au-
thorising projects which fall within the scope of
Union law, on the infringement of a rule flowing
from EU environment law and intended to pro-
tect the environment!”.

Possibly even more compelling in this re-
spect are the decisions of the CJEU in Boxus'®
and Solvay'®!, in which it was underlined that the
Aarhus Convention, read in conjunction with EU
environmental law, requires that any national
court, if no other legal actions are available under
the applicable national procedural law, should
be enabled to review whether a legislative act,
exempting a project from a prior environmental
impact assessment, has complied with the appli-
cable conditions laid down by EU environmental
directives'®?. In more recent case-law, the CJEU
also underlined the need of protection of the
previously formed legal status of complex mul-
tistage processes'® and adherence to decisions
of the higher court'®. Likewise, the Court also
clarified the term of “not prohibitively expensive
costs” in two recent cases, which deal with the
costs of access to justice which have traditionally
been very high in the United Kingdom’s various
jurisdictions!®.

Surely, the above-mentioned rulings must
be welcomed as a good example of how the CJEU
took into consideration Art. 9 (3) of the Aarhus
Convention when interpreting national proce-
dural rules, thereby ensuring effective judicial
protecting at national level, even in the (blatant)

absence of a general EU Directive on this mat-

179 Trianel (see above n 107), par. 46.

180 Boxus (see above n 125).

181 Solvay (see above n 125).

182 Boxus (see above n 125), par. 54; Solvay (see above n
125), par. 50.

183 Case C-72/12, Altrip [2013] ECR I-0000.

184 Krizan (see above n 157).

185 Case C-530/11, Commission v UK [2014] ECR I-0000;
Case C-260/11, Edwards [2013] ECR I-0000.
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ter!%6. However, whilst the drafted proposal for
an EU Directive was set aside in 2003, the pro-
active jurisprudence of the CJEU and different
study findings'®” urged the Commission to re-
start the process towards a legally binding in-
strument in order to implement Art. 9(3) of the
Aarhus Convention'®®. The 2013 study carried
out by Darpo concluded that there clearly ex-
ists a clear need for a new directive, in order to
harmonize the national efforts in implementing
Art. 9(3) and (4) of the Aarhus Convention. The
latter study concluded that the status of imple-
mentation of the latter provisions in the Member
States can be tagged as “diverging, random and
inconsistent”, underpinning the need for a har-
monizing directive'®.

Taking stock of recent case-law develop-
ments, the CJEU can certainly not be accused of
unwillingness to take into account Article 9 of
the Aarhus Convention in respect of the review
of well-established rules of national procedural
law, such as the German “schutznorm”. In fact,
the CJEU clearly did not shy away from calling
into question a core principal of a national legal
system in light of the third pillar of the Aarhus
Convention. As a result, it is now uncontested
that Art. 9 of the Aarhus Convention may trump
national procedural rules.

Moreover, in general, it is true that the co-
herence of the judicial system of the European
Union does not rest solely on the EU Courts, but

rather on the interlocking system of jurisdiction

18 Proposal for a Directive of the European Parliament
and of the Council on access to justice in environmental
matters, COM[2003] 624 final, 24 October 2003.

187 See most interestingly Jan Darpd, Effective Justice?,
Synthesis report of the study on the Implementation
of Articles 9.3 and 9.4 of the Aarhus Convention in the
Member States of the European Union (2013) available
at http://ec.europa.eu/environment/aarhus/access_stud-
ies.htm.

188 See more on this topic: T P Vidovic (see above n 15);
p- 199; J-F Brakeland (see above n 100), pp. 17-23.

189 T Darp0 (see above n 187), p. 25.
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of the EU Courts and the national courts, exem-
plifying the principle of upholding the “rule of
law” in the Union legal order. Yet, while the na-
tional courts might indeed, in line with the rul-
ings of the ECJ in Les Verts, play a crucial role
in filling gaps in the system of judicial protec-
tion, they will probably not be able to provide a
sustainable solution to fill the judicial protection
gaps on the EU level, where still a lot of barriers
remain which prevent ENGOs and individuals
from having access to justice in conformity with
the requirements set out in Art. 9 (3) of the Aar-
hus Convention. In that respect, referral can be
made to the issues that had been already spot-
ted by Advocate-General Jacobs in his Opinion
in Unién de Pequerios Agricultores'®. There it was
noted that the preliminary ruling is not available
as a matter of right (since it is up to the national
courts to refer a question to the CJEU). On top of
that, it remains useful to recall that, in Vereniging
Milieudefensie, the General Court already rejected
a recourse to national proceedings as justification
for the limited scope of the internal review pro-
cedure, as no national measure appeared to be
available to question before the national courts.
A similar conclusion could also be reached in
the context of, for instance, fisheries measures
adopted within the framework of fisheries con-
servation policy, which still largely remains an
exclusive competence of the EU. In such instanc-
es, that are simply no national measures which
could be contested before national courts.

The ACCC reached a similar conclusion in
its findings and recommendations of April 2011,
whereby it pointed, amongst others, to the fact
that it is, in any event, up to the national court
to bring such cases to the CJEU™. Hence, there

remains a great deal of uncertainty whether the

190 A-G Jacobs Opinion in UPA (see above n 38), paras.
42-44.
191" ACCC European Union (see above n 51), par. 89.
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case at hand will finally end up before the EU
Courts. In other words, enhanced legal protec-
tion before national courts, whilst as such desir-
able, cannot serve as a panacea for all ills in this
context.

At the end of the day, the possibility of chal-
lenging decisions of the European decisions
would depend entirely on the legal protection af-
forded by the national courts. Moreover, another
compelling reason why national courts might
refrain from referring questions to the CJEU in
environmental cases is the significant time dur-
ing (mostly several years) which the national
proceedings would have to be suspended, cou-
pled with very strict conditions for interim relief,
at least as far as legal challenges to EU acts!*%
The large amounts of delays and costs that are
involved in such proceedings make them disad-
vantageous in many instances'. In sum, whilst
the continuous development of the case-law
widening the access to justice in environmental
cases before national courts must certainly be
hailed as a positive evolution, it may not be used
as scapegoat for denying modifications to the
existing case-law on access to EU courts for EN-
GOs and the wider public, especially so in envi-
ronmental cases. Given the recent findings in the
aforementioned studies, where it was concluded
that access to justice in environmental matters
still leaves a lot to be desired at the national level,
merely relying on the national courts may not be
sufficient in light of the Aarhus Convention'**. In
the absence of a new directive on access to justice
in environmental matters before national courts,
it can be assumed that in many instances, even
whenever national implementing measures are
available, national litigation will not serve as a

usefull and realistic fall-back option.

192 P Wenneras (see above n 7), p. 213.
193 See also: M Eliantonio (see above n 93), p. 789.
194 T Darpo (see above n 187), p. 9.
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In light of the foregoing decisions of the
General Court and the ACCC, it will be very
interesting to see how the CJEU will tackle this
issue. If it were to follow the view of the Gen-
eral Court in Vereniging Milieudefensie, this could
possibly serve as a catalyst for a future reverse of
established case-law on standing requirements
in environmental cases, as, in that hypothesis,
it would lose its one of its settled lines of argu-
mentation to ground the limited access on the EU
level for ENGOs.

In fact, it might be hoped that the CJEU, not
only in the cases on appeal, but also in other,
future proceedings, might seize the opportu-
nity to display the same openness towards the
Aarhus Convention as regards access to justice
on the EU level as it did in recent years in re-
spect of national admissibility requirements for
ENGOs. The recent Aarhus-friendly case-law in
the context of national procedural rules might in
fact serve as an additional incentive to do away
with the traditional Plaumann-doctrine instead
of justification for the persisting rigid attitude on
standing criteria on the EU level. For, to a certain
extent, it would be highly inconsistent for the EU
Courts to require the national courts to interpret
well-vested national procedural rules in light of
the Aarhus Convention, whilst giving a deaf ear
to the latter convention in the context of direct
actions against EU measures. Whilst enhanced
protection before national courts is certainly ca-
pable of filling in some gaps, it will certainly not
be able to guarantee in itself a full-fletched and
effective system of judicial protection in the con-

text of EU decisions.

VII. Conclusion and Outlook

Wrapping up, it can be seen from the above
conducted analysis that the pursuit of a better
access to justice in environmental cases on the
EU level is far from over. On the surface, the

recent judgments handed down by the General
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Court in June 2012 should indeed be welcomed
as a first, important step in the struggle for an
enhanced level of legal protection in environ-
mental cases. The General Court undoubtedly
showed a greater openness towards the require-
ments enshrined in Art. 9 (3) of the Aarhus Con-
vention, even confronted with the lack of a direct
effect thereof. By ruling out the rigid application
of the Aarhus Regulation with referral to Arti-
cle 9 (3) of the Aarhus Convention, the General
Court apparently moved away from its tradi-
tional strict approach towards public interest
litigation.

And to a certain extent, it is tempting to con-
clude that the General Court has moved away
from its earlier “conservative” approach towards
access to justice in environmental cases on the
EU level. Taken together with the recent case-
law developments as regards access to justice on
the national level, the EU Courts seem ready to
revisit their stare decisis as to judicial review in
environmental matters. In that light, one could
portend that the EU Courts finally took stock of
the growing international awareness concerning
government accountability, transparency and
responsiveness, which are all, in a certain way,
closely related to a better access to justice in en-
vironmental matters. ENGOs possess a level of
technical expertise and thus play a vital role in
the much needed struggle for more environmen-
tal protection in modern day society. Since on the
EU level major decisions as to the environment
and public health are being taken, a satisfactory
degree of judicial review must be provided here
too. This appears to be a matter of simple com-
mon sense. Also EU decisions in the field of the
Common Fisheries Policy to administrative de-
cisions on the authorisation of chemicals, pesti-
cides, biocides and GMOs must be subject to ju-
dicial review, just as is the case at national level.

And thus, there remains ample reason to

urge for a more wider access to justice in env-
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ronmental cases on the EU level. Whilst the EU
likes to portray itself as a progressive player in
the field of environmental protection and sus-
tainable development, the lack of effective judi-
cial protection in environmental matters severely
puts into question the latter image.

Admittedly, the rulings of the General Court
of June 2012 might include the gems of hope that
many ENGOs are eagerly awaiting for a long
time. Yet, at the same time, the rulings also con-
tain some disturbing warnings for future public
interest litigation. In fact, their legacy might be
less favourable for ENGOs in the long run. Ac-
cordingly, the recent decisions seem to highlight
that the critiques on the adequacy of the Aarhus
Regulation were well-deserved. If the CJEU were
to confirm this view on appeal then a mere stale-
mate would be reached as regards judicial pro-
tection in environmental cases on the EU level.
Moreover, given the fact that, as outlined above,
the internal review procedure in itself does not
seem to fulfil the basic requirements of Art. 9 (3)
and (4) of the Aarhus Convention on several ac-
counts, the ACCC might be, in its final findings,
less reluctant to issue some more outright find-
ings and recommendations as regards the (obvi-
ous) non-compliance by the EU with its obliga-
tions under the Aarhus Convention.

It is a misconception to believe that the battle
for a better access to the EU Courts will have end-
ed with the lawsuits that have been dealt with in
this paper. Quite the contrary is true. Taking into
account the appeals by the European Commis-
sion, the Council and the European Parliament,
it is abundantly clear that even the limited prog-
ress that has been reached in the judgments of 14
June 2012 is not even certain to last.

At the end of the day, it is rather ironic to
note that, whilst the CJEU is recently spawn-
ing “progressive” case-law, which urges national
courts to re-think their traditional rigid approach

towards public interest litigation in the context of



Nordisk miljérattslig tidskrift 2014:2
Nordic Environmental Law Journal

EU environmental law, it refuses to do the same
as regards direct actions against EU measures.
Instead of shifting responsibility to the Member
States, which can take the (rather unlikely) ini-
tiative to initiate an intergovernmental confer-
ence to consider an amendment to Art. 263 of
the TFEU or the national courts, the EU Courts
themselves should reconsider their well-vested
approach towards the notion of “direct and indi-
vidual concern”. As was pointed out by the ACCC,
the relevant provisions of the TFEU are drafted
in such a way that they can be interpreted by the
EU Courts in line with the standards enshrined

in the Aarhus Convention. While, for the time be-
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ing, this might seem uncharted territory for the
EU Courts, given the quasi-constitutional status
of the Plaumann-doctrine, it appears to be the
only sensible solution for this perennial incon-
sistency in the long run. The EU Courts have run
out of excuses not to transcend their traditional
approach to legal standing in environmental cas-
es. Alternatively, the EU risks of becoming the
laughing stock of international environmental
policy. For, how serious can one take the envi-
ronmental commitments of the EU, if it appears
to be unable to provide an adequate level of ef-
fective judicial protection in environmental mat-

ters before its own courts?



Klimatilpasning — Udledning af regnvand fra veje
og befaestede arealer

Af Lasse Baaner*

Resume: Regnvand fra tage og veje indeholder miljofar-
lige stoffer, for hvilke der er fastsat miljokvalitetskrav pd
europeisk niveau. Tilladelser til udledning af den slags
vand som en del af de nye klimatilpasningsstrategier skal
derfor efter vandrammedirektivet bygge pd anvendelsen
af den kombinerede metode. Det indebeerer, at vilkirene
skal baseres pd den bedst tilgeengelige teknologi, og hvis
det ikke er nok til at sikre, at miljomil og miljokvalitets-
krav overholdes, skal der fastseettes strengere vilkdr i
tilladelsen — efter omsteendighederne i form af emissions-
vilkdr. Reglerne er utilstraekkeligt implementeret i den
danske lovgivning, og der er behov for at tydeliggore
retsgrundlaget for tilladelser til udledning af vand fra
tage, veje 0g pladser —navnlig set i lyset af kommunernes
nye strategier for klimatilpasning, som sigter pd at dette

vand hdndteres 0g udledes separat.

Abstract: Rainwater run-off from roofs and roads con-
tain hazardous substances for which environmental
quality standards have been established. Discharging
this water must therefore only be permitted by use of
the combined approach ad prescribed in article 10 of the
Water Framework Directive. This means that the con-
ditions in the permit must be based on the best avail-
able technology, and if that is not enough to ensure that
environmental objectives and environmental quality
standards in the receiving body of water are being met,
stricter conditions must be established. These rules are
inadequately implemented in Danish legislation, and

there is a need to clarify the legal basis for permits to dis-

* Adjunkt, cand. jur., ph.d., Institut for Fedevare- og Res-
sourcegkonomi, Kebenhavns Universitet.
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charge runoff from roofs, roads and squares — especially
in light of the new local strategies for climate change ad-
aptation, which aims to run-off being discharged without

passing any waste water treatment facility.

1 Indledning
Den 9. maj 2008 gav Stevns Kommune tilladelse
til udledning af vand fra tage og veje i et bolig-
omrade pa 14,7 ha. til Kege Bugt.! Tilladelsen var
en ekspeditionssag, for omradet skulle separat-
kloakeres, sa regnvandet ikke lgb i den samme
kloak som husspildevandet til Streby Ladeplads
Renseanleeg. Dette ville reducere kapacitetspro-
blemerne pa renseanleegget, forhindre de steerkt
forurenende overlob af urenset spildevand til
bugten og klimasikre omradet ved at reducere
risikoen for oversvemmelse af omradets keeld-
re.? Pa arsbasis ville der imidlertid blive ud-
ledt 22.000 m? vand med et ukendt indhold af
forurenende stoffer — maske PAH-ere, DHEP,
DBP, LAS og andre forkortelser, som de feerre-
ste miljojurister kender, komplicerede kemiske
forbindelser som nonylphenol og 173-estradiol
men ogsa miljorettens gamle kendinge som bly,
cadmium, kobber og krom.

Tilladelsen er bare en ud af mange - rig-

tig mange. De seneste somres oversvemmelser

I Stevns Kommune, Journalnr. 08/1165.

2 Stevns Kommune, Spildevandsplan Streby Egede
940.12, Spildevandsplan 2012-2020, http://stevns.rame-
plan.dk/planer/spildevandsplan/plan/kloakoplande/
stroeby egede.aspx.
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af sterre byomrader i forbindelse med kraftig
regn har under overskriften “Klimatilpasning”
sat handteringen af regnvand pa dagsordenen.
Politikkerne og spildevandsselskaberne ensker
vandet fra tage, veje og befeestede arealer adskilt
fra det ovrige spildevand og udledt eller nedsi-
vet separat.’® Vandet er imidlertid forurenet med
en lang reekke problematiske stoffer, som ikke
bliver fijernet fra vandet, nar det udledes sepa-
rat. Det er derfor vanskeligt at kombinere de nye
ambitioner om klimatilpasning med hensynet til
miljoet.*

Denne artikel analyserer de EU-retlige ram-
mer for udledning af regnvand fra tage, veje og
befaestede arealer. Den har fokus pa de miljefrem-
mede stoffer, analyserer reguleringen, som den
kommer til udtryk i direktiver og praksis og den
redegor for den danske implementering. Artik-
len er udarbejdet som en del af innovationspro-
jektet Regn med kvalitet under forskningsprojektet
Vand i byer.

2 Udgangspunktet: Den kombinerede
metode
Vandressourcerne beskyttes som udgangspunkt
af vandrammedirektivet®. Efter vandrammedi-
rektivets artikel 10 skal reguleringen af forure-
ningen af overfladevand, som er omfattet af
EU-retlige regler, gives pa baggrund af det, der
kaldes den kombinerede metode eller den kom-
binerede fremgangsmade.

Kravet om anvendelsen af den kombinerede
metode geelder alle udledninger, der er omfattet

af EU-retlige krav. Det er regnvandsudledninger

3 Miljeministeriet Naturstyrelsen, Klimatilpasningspla-
ner og klimalokalplaner, 2013, s. 42.

4 Jf. ogsa Jes Vollertsen et al., Vade bassiner til rensning
af separat regnvand. Baggrundsrapport, 2012.

5 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF
af 23. oktober 2000 om fastleeggelse af en ramme for Feel-
lesskabets vandpolitiske foranstaltninger. EF-Tidende
nr. L 327 af 22/12/2000 s. 0001-0073.
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som hovedregel, idet de normalt indeholder en
lang reekke af vandrammedirektivets prioritere-
de og miljofremmede stoffer, som der er fastsat
miljokvalitetskrav for. Det drejer sig bl.a. om
polycykliske aromatiske hydrocarboner, som
normalt kaldes PAH-er, samt metaller og me-
talforbindelser fra tage og trafik og biocider fra
algemidler brugt pa tage og befaestede arealer.®
De prioriterede stoffer er listet pd vandramme-
direktivets bilag X og har EU-fastsatte miljokva-
litetskrav, mens de miljofremmede stoffer, som
der skal overvejes nationale miljokvalitetskrav
for, er listet pa direktivets bilag VII. Den kom-
binerede metode er dermed udgangspunktet
for reguleringen — ikke bare for spildevand fra
virksomheder, rensnings- og industrianleeg, men
ogsa for udledning af regnvand fra veje, pladser,
tage og andre befaestede arealer.

Den kombinerede metode kombinerer en re-
gulering baseret pa emissionsnormer og anven-
delsen af den bedst tilgeengelige teknologi (BAT)
med en regulering pa baggrund af miljgemal og
miljokvalitetskrav for vandomraderne. Frem-

gangsmaden er beskrevet i artikel 10.

Den kombinerede fremgangsmdde ved
punktkilder og diffuse kilder

1. Medlemsstaterne sikrer, at alle de i stk. 2 om-
handlede udledninger til overfladevand kontrol-
leres efter den kombinerede fremgangsmide i

denne artikel.

2. Medlemsstaterne sikrer indforelse og/eller gen-

nemforelse af:

a) en emissionskontrol baseret pd den bedste til-
geengelige teknologi, eller

b) de relevante emissionsgreenseveerdier, eller

¢ Seren Gabriel og Jes Vollertsen, Anbefalinger til ud-
ledning og nedsivning af regnvand, 2012; Vollertsen et
al., Vade bassiner til rensning af separat regnvand. Bag-
grundsrapport.
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c) i tilfeelde af diffuse virkninger, en kontrol der,
hvor det er relevant, omfatter den bedste mil-
jopraksis som fastsat i:

* Ridets direktiv 96/61/EF af 24. september
1996 om integreret forebyggelse 0g bekaem-
pelse af forurening

* Ridets direktiv 91/271/EQF af 21. maj
1991 om rensning af byspildevand

* Rddets direktiv 91/676/EQF af 12. decem-
ber 1991 om beskyttelse af vand mod forure-
ning fordrsaget af nitrater, der stammer fra
landbruget

* de direktiver, der vedtages i henhold til arti-
kel 16 i dette direktiv

e de direktiver, der er opfort i bilag IX

* anden relevant faellesskabslovgivning se-
nest 12 dr efter datoen for dette direktivs
ikrafttreeden, medmindre andet er foreskre-

vet i den pdgeeldende retsakt.

3. Huis et kvalitetsmil eller et kvalitetskrav, uan-
set om de er fastsat i henhold til dette direktiv, i de
direktiver, der er opfort i bilag IX, eller i henhold
til anden feellesskabslovgivning, kraever overhol-
delse af strengere betingelser end dem, som folger
af anvendelsen af stk. 2, fastsaettes der i overens-

stemmelse hermed strengere emissionskontrol.

For det forste skal der enten stilles krav der sva-
rer til, hvad der er opnaeligt ved anvendelse af
den bedst tilgeengelige teknologi — ved diffus for-
urening den bedste miljopraksis — eller det skal
sikres, at de relevante emissionsgreenseveerdier
i feellesskabslovgivningen overholdes. Dernaest
skal det vurderes, om miljo- og kvalitetsmal for
vandforekomsten eller det omrade, der mod-
tager forureningen, kan overholdes. Hvis ikke
den bedst tilgeengelige teknologi eller den bedste
miljepraksis er nok til at sikre dette, sa skal der
fastseettes strengere emissionsvilkar i tilladelsen
eller de generelle regler der regulerer aktiviteten.

Det er ikke klart ud fra bestemmelsens for-

45

mulering, hvorvidt reguleringen kun skal bygge
pa anvendelsen af den bedst tilgeengelige tekno-
logi, hvor det er direkte foreskrevet i direktiver-
ne nevnt i artikel 10, stk. 2 eller anden relevant
feellesskabslovgivning, eller om reguleringen al-
tid skal bygge pa den bedst tilgeengelige tekno-
logi, nar en udledning ellers er omfattet af regler
i feellesskabslovgivningen. Det sidste ma formo-
dentligt veere det rigtige, hvis artikel 10 skal have
et selvsteendigt indhold. Hvis den kombinere-
de metode i artikel 10 kun bestod i at iagttage
den regulering, der kommer til udtryk i anden
feellesskabslovgivningen vedrerende BAT, mil-
jomal, kvalitetskrav m.v., s& har artikel 10 ikke
nogen selvsteendig funktion. Hvis artikel 10 der-
imod fortolkes, sa den indeholder et krav om, at
emissionskontrollen ved udledninger altid skal
baseres pa BAT, overholde de vedtagne emissi-
onsgreensevardier og veere tilstraekkelige til, at
miljemal og miljokvalitetskrav i recipienten kan
opfyldes, sa supplerer artikel 10 den eksisterende
feellesskabslovgivning ved at anvise en trinvis
fremgangsmade for regulering af udledninger.

Fremgangsmaden er sogt illustreret med fi-
gur 1.

Denne fortolkning har nogen stette i bestem-
melsens forhistorie. I forslaget til direktivet blev
bestemmelsen om den en kombinerede frem-
gangsmade omtalt som en bestemmelse, der blot
bekreeftede og formaliserede eksisterende lov-
givning,” hvorimod den i det senere eendrings-
forslag blev flyttet fra direktivets definitioner
til direktivets artikler, fordi bestemmelsen efter
kommissionens vurdering palagde medlemssta-
terne en substantiel handlepligt.®

Vandrammedirektivets krav i artikel 10 om

anvendelsen af den kombinerede metode har teet

7 Forslag til Radets direktiv om rammerne for Feelles-
skabets vandpolitiske foranstaltninger KOM(97)49, s. 13.
8 Zndret forslag til Europaparlamentets og Radets di-
rektiv om rammerne for Feellesskabets vandpolitiske for-
anstaltninger KOM(1999)271, s. 4.
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\Vilkar baseret pa den bedst
tilgaengelig teknologi

| Punktudledninger

Vilkar i henhold til EU-
lovgivningens
emissionsgraensevardier

Udledninger til
vandmiljget
1

> Generelle krav om bedste

P Diffuse udledninger il praksis

Figur 1: Den kombinerede fremgangsmdde

sammenhengmed direktivets artikel 11 stk. 3,
litra g og h. Efter litra g skal medlemsstaternes
retssystemer indrettes, sa punktkilder, der kan
veere arsag til forurening, underkastes et krav
om tilladelse eller reguleres gennem generelle
forbud.? For diffuse kilder stiller litra h krav om,
at retssystemet skal indeholde regler, der enten
forebygger eller kontrollerer tilferslen af forure-
nende stoffer. Det er disse regler i medlemssta-
ternes retssystemer, der skal muliggere anven-
delsen af den kombinerede metode.

I Danmark er kravet om afvendelsen af den
kombinerede metode kun udtrykkeligt imple-
menteret, nar det geelder udledninger omfattet
af bekendtgerelse nr. 1022/2010 om miljekvali-
tetskrav. Efter § 13 i denne bekendtgerelse er det
ikke tilladt at give en udledningstilladelse, der
ikke stiller vilkdr om anvendelsen af den bedst
tilgeengelige teknologi, og der skal stilles yderli-
gere krav om at reducere stofudledningen, hvis
anvendelsen af den bedste teknologi ikke er nok
til, at et miljokvalitetskrav i vandforekomsten
overholdes.

Bekendtgorelsens § 1 undtager imidlertid
udledning af vand fra almindeligt belastede

? Jf. ogsa C-381/07 — Association nationale pour la pro-
tection des eaux and riviéres og Kramer L, Comment on
Case C-381/07 (2009) 6 J. Eur. Environ. Plan. Law, s. 130.

46

Strengere vilkar

Strengere vilkar

Strengere generelle regler

separate regnvandsudledninger — dvs. netop de
mange udledninger, der nu etableres som en del
af klimatilpasningsprojekter. For de udledninger
er implementeringen af den kombinerede meto-
de mere uklar. Her ma kravet om anvendelsen af
metoden indfortolkes i miljgbeskyttelseslovens
§ 3, hvorefter der ved lovens administration skal
leegges veegt pa, hvad der er opnaeligt ved an-
vendelse af den bedste tilgeengelige teknik, sam-
menholdt med den bindende retsvirkning af de
krav og mal, det modtagne vandomrade er om-
fattet af.

Men er den kombinerede metode imple-
menteret tilstreekkeligt, nar det kommer til regn-
vandsudledninger, og hvilke EU-retlige “krav og
mal” skal man skal vurdere regnvandsudlednin-

gerne op imod?

3 Punktudledning vs. diffus udledning

Det er afgorende at skelne mellem punktudled-
ninger og diffuse udledninger — det man ogsa
kan kalde punktkildeforurening og diffus for-
urening. Reguleringen af punktudledninger skal
nemlig altid bygge pa anvendelsen af den bedst
tilgeengelige teknik eller EU-lovgivningens emis-
sionsgraenseveerdier, hvorimod reguleringen af
diffuse udledninger kun skal bygge pa mere
generelle regler om anvendelsen af den bedste

miljopraksis.
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Begrebet punktkildeforurening er knyttet til
begrebet udledning og ma pa baggrund af dom-
mene Van Roij (C-231/97) og Nederhoff (C-232/97)
forstas som enhver direkte eller indirekte forure-
ning, hvor det er muligt at identificere en ansvar-
lig.! Det svarer altsa til begrebet forurening ved

udledning.!!

C232/97, preemis 37

Det folger heraf, at begrebet »udledning« i artikel
1, stk. 2, litra d), i direktiv 76/464 skal forstds
siledes, at det omfatter enhver handling, der kan
tilskrives en person, 0g hvorved et af de farlige
stoffer, der er opfort pd liste I eller II i bilaget
til direktivet, direkte eller indirekte tilfores vand,

som direktivet finder anvendelse pa.

Miljoministeriet i Danmark anser imidlertid ikke
udledninger af vand fra tage og befeestede arealer
til soer og vandleb som punktkildeforurening-
er.”2 Her leeser man EU-dommene saledes, at det
er kilden til forureningen, der er afgerende for,
om der er tale om en udledning eller ej. Punktvis
udledning af spildevand, der udelukkende er
forurenet med stoffer fra diffuse kilder, er efter
ministeriets opfattelse ikke en udledning, idet
kilden til forureningen af spildevandet er diffus.
Ministeriet anser derfor heller ikke punktvise
udledninger af spildevand fra almindeligt bela-
stede befeestede arealer for punktkilder. De an-
ses som diffus forurening, der ikke er underlagt
EU-rettens krav om tilladelse. Tilsvarende anses

udledning via renseanleeg af stoffer anvendt i

10 Se ogsé Peter Pagh, EU’s institutionelle ramme og be-
tydning, i Miljeretten 1, red. Ellen Margrethe Basse, 2,
udg. Jurist- og Jkonomforbundets Forlag, 2006, s. 228.
11 Det er forst, nar vandrammedirektivets forpligtelser er
fuldt implementeret i medlemsstaternes lovgivninger, at
det er muligt at basere reguleringen pa generelle forbud
eller pligter frem for individuelle tilladelser, jf. C-232/97
og Mark J. Brumwell, Meaning of ‘Discharge’, Environ-
mental Law Review 35, no. 2, 2002, s. 35-39.

12 Se. F.eks. Miljoministeriet Naturstyrelsen, Miljofarlige
forurenende stoffer i vandplanerne, 2011, s. 9.
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husholdninger som diffus forurening, idet der
ikke kan identificeres en enkelt ansvarlig for ind-
holdet af disse stoffer.'

Hovedsporgsmalet i C232/97 var, om udslip
af stoffer til luften, der forteettes pa jorden og pa
tage og derefter kommer frem til overfladevand
via en regnvandsledning, skulle betragtes som
en udledning i direktivets forstand. Domstolen
slog fast, at det skulle betragtes som en udled-
ning, hvis udslippet af stoffer kunne tilskrives
en person. Det er formodentlig baggrunden for
det danske miljgministeries opfattelse, hvorefter
det er stedet for udslippet af stofferne, der er af-
gorende for, om der er tale om en udledning i di-
rektivets forstand, og ikke stedet hvor udlednin-
gen sker til vandet. Ved udledning af almindeligt
belastet overfladevand fra befeestede arealer vil
der nemlig modsat situationen i C232/97 vaere
tale om udslip af stoffer fra flere forskellige og
spredte kilder.

Men miljeministeriets opfattelse ma veere
forkert. Den punktvise udledning af diffust for-
urenet spildevand kan kontrolleres helt pa linje
med anden punktvis forurening og bliver det da
ogsa i Danmark i medfer af miljobeskyttelses-
lovens § 28. Netop muligheden for kontrol og
indferelse af tilladelseskrav er baggrunden for
at skelne mellem punktvis og diffus forurening,
og uanset at forureningen af spildevandet som
sadan er diffus, og der ikke kan identificeres en
ansvarlig for den, sa kan der identificeres en an-
svarlig for udledningen af spildevandet. Dom-
stolen neevner da netop ogsa i C-232/97, preemis
38, at anseggning og meddelelse af tilladelse nod-
vendigvis ma forudseette, at der kan identificeres

en ansvarlig for den pageeldende udledning.

13 Se. F.eks. Miljeministeriet Naturstyrelsen, Forslag til
vandplan. Hovedvandopland 1.13 Odense Fjord. Offent-
lig hering juni 2013, s. 161.
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C-232/97, preemis 38

Rigtigheden af denne fortolkning stottes af den
ordning, der blev indfort ved direktiv 76/464,
hvis artikel 3 og artikel 7, stk. 2, fastseetter be-
stemmelser om, at enhver udledning af stoffer,
der er opfort pd liste I eller 11 i bilaget til direkti-
vet, i vand omfattet af dettes artikel 1 forudseetter,
at der er opndet en tilladelse, som skal sikre, at der
sker en overholdelse af feellesskabsgreensevaerdi-
erne, 0g fastseette de nationale emissionsnormer.
En ansegning herom og i givet fald en meddelelse
af en tilladelse md nodvendiguis forudsatte, at

udledningen kan tilskrives en person.

Kontrolleret punktvis udledning af opsamlet dif-
fust forurenet spildevand pa baggrund af en til-
ladelse efter miljgbeskyttelsesloven vil altsa veere
en punktkildeforurening i EU-rettens forstand
—uanset at det er diffuse kilder, der er arsagen til
forureningen af spildevandet.

I modseetning til punktvise udledninger, sa
skal diffuse udledninger efter den kombinerede
metode kun reguleres ved generelle regler om
anvendelsen af den bedste miljopraksis og ikke
ved anvendelse af EU-lovgivningens emissions-
krav eller ved krav om den bedst tilgeengelige
teknik. Den danske opfattelse er derfor formo-
dentligt medvirkende til, at der ikke i fornedent
omfang stilles krav om anvendelsen af den bedst
tilgeengelige teknik ved udledninger af regnvand

fra tage, veje og befaestede arealer.

4 Den bedst tilgeengelige teknologi

Vandrammedirektivets artikel 10 seetter regule-
ring efter emissionskrav op som et alternativ til
anvendelsen af den bedst tilgeengelige teknolo-
gi. For regnvandsudledninger er der imidlertid
ingen relevante emissionskrav. Hermed folger
det, at reguleringen skal bygge pa anvendelsen
af den bedst tilgeengelige teknologi. Dette geel-
der, hvad enten reguleringen sker ved konkrete

tilladelser eller via generelle regler.
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§ 13 i den danske bekendtgerelse 1022/2010
om miljekvalitetskrav paleegger miljomyndighe-
derne at stille krav om anvendelsen af den bedst
tilgeengelige teknik, nar der gives udledningstil-
ladelser, men dette krav geelder efter bekendtge-
relsens § 1 ikke for regnvandsudledninger. For
udledning af regnvand fra almindeligt belastede
omrader er anvendelsen den bedst tilgeengelige
teknologi altsa ikke udtrykkeligt lovfeestet, men
kan dog stettes pa det generelt formulerede prin-
cip i miljobeskyttelseslovens § 3, hvorefter der
ved lovens administration skal leegges veegt pa,
hvad der er opnaeligt ved anvendelsen af den
bedst tilgeengelige teknik.

De danske 1. generations vandplaner leeg-
ger en supplerende regulering ned over spilde-
vandsomradet,'* men ogsa her er kravet om an-
vendelsen af den bedst tilgeengelige teknik ned-
tonet. Ifelge vandplanens retningslinje 7 bor der
blot som udgangspunkt etableres et first-flush
bassin, der kan opsamle de forste 5 mm. regn, og
vedrorende tekniske forhold henvises til en mere
end 20 ar gammel udgivelse af Miljostyrelsen.”
Retningslinjerne er i gvrigt formuleret i blade
vendinger ved anvendelsen af ordene "bor” og
”som udgangspunkt”, og giver dermed myndig-
hederne god mulighed for at fravige retningslin-
jerne, safremt der argumenteres konkret herfor.

Afgorelsen fra Stevns Kommune blev pakla-
get til Natur- og Miljoklagenaevnet af flere, bl.a.
de lokale fiskere med bundgarn i Kege Bugt. Det
var imidlertid usikkert, hvilken pavirkning ud-
ledningen ville have, og et mindretal i neevnet
fandt, at kravet om den bedst tilgeengelige tek-

nik var ubegrundet al den stund, at den samlede

14 Se om vandplanerne Lasse Baaner, Programmes of
Measures Under the Water Framework Directive — A
Comparative Case Study, Nordisk Miljerattslig Tidsskrift
/Nordic Environmental Law Journal, 2011, nr. 1, s. 31-51.
15 Miljeministeriet Naturstyrelsen, Forslag Til Vandplan.
Hovedvandopland 1.13 Odense Fjord. Offentlig Hering
Juni 2013, s. 55.
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mengde forurenende stoffer var sa lille, at det
ikke kunne pavirke bugten. Mindretallet ville
altsa ikke anvende den kombinerede metode pa
udledningen. Det accepterede flertallet ikke, og
afgorelsen fra Stevns blev hjemvist med henblik
pa vurdering af den bedst tilgeengelige teknik.

I neevnets praksis vedrorende regnvands-
udledninger stilles der imidlertid ikke store
krav til myndighedernes redegorelse for anven-
delen af den bedst tilgeengelige teknologi. I en
sag fra januar 2012 om udledning af vejvand fra
Frederikssundmotorvejen udtalte neevnet, at
Vejdirektoratets og Vejregelradets vejregel om
afvandingskonstruktioner!'® er udtryk for den
bedst tilgeengelige teknologi, og det ved vilkar
skal fastseettes, at bassinet udferes i overensstem-
melse hermed.!” Vejreglen behandler dog slet
ikke miljespergsmal og er derfor naeppe et godt
grundlag for fastsettelse af den bedst tilgaenge-
lige teknologi i relation til forurenende stoffer.

I marts 2012 udtalte naevnet i sagen fra
Stevns, at der ikke findes egentlige vejledninger
om udformningen af regnvandsbassiner, men at
vade regnvandsbassiner med et total vadvolu-
men pa 180-250 m? pr. reduceret ha oplandsareal
efter den nyeste forskning er et udtryk for den
bedst tilgeengelige teknik.!® Kommunen skulle

altsa foretage en vurdering indenfor dette spaend.

16 Vejregelradet og Vejdirektoratet, Vejregel. Afvandings-
konstruktioner, 2009.

17 Natur- og Miljeklagenaevnets afgerelse af 25. januar
2012 i sagen om udledning af vand fra Frederikssunds-
motorvejens bassin F til Smerumnedreaflobet, NMK-10-
00424. Se ogsa NMK-10-00425.

18 Natur- og Miljeklagenaevnets afgerelse af 9. marts
2012 i sag om udledningstilladelse til udledning af over-
fladevand til Kege Bugt, NMK-10-00107. Gentaget i sa-
gen om tilladelse til udledning af vejvand fra 3 forsin-
kelsesbassiner fra vejforbindelsen E20 til Esbjerg Havn,
Natur- og Miljoklageneevnets afgarelse af 27. september
2012, NMK-10-00204.
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Natur- og Miljoklagenaevnet,

sag NMK-10-00107

Vide regnvandsbassiner er i dag en af de mest
velafprovede teknologier til rensning af separat
regnvand. Det samlede bassinvolumen opdeles i
et permanent ("vddt”) volumen og et magasinvo-
lumen ("tort” volumen, der kun aktiveres under
afstromningsheendelser). Det vide/permanente
volumen er afgorende for bassinets renseevne,
0g et "tort” regnvandsbassin uden permanent

vandspejl vil ikke kunne rense tilsvarende godt.

Der foreligger ikke egentlige vejledninger om
etablering af regnvandsbassiner, men ifolge den
nyeste forskning om vdde regnvandsbassiner i
Danmark kan en gnsket renseeffekt opnis med
et total vdadvolumen pd 180-250 m? pr. reduce-
ret ha oplandsareal. Storre bassinvolumener end
dette vil ikke give anledning til foroget rensning,
men det md antages, at mindre bassinvolumener

vil give anledning til en reduceret rensning.

Neevnet fastseettelse af den bedst tilgeengelige
teknik nar det geelder rensning af vejvand for
forurenende stoffer, bygger pa en ret grov gene-
ralisering. Den “nyeste forskning”, der henvises
til, er en senere udgivet rapport udarbejdet i et
samarbejde mellem Aalborg Universitet, Dan-
marks Tekniske Universitet, Teknologisk Insti-
tut og Orbicon A/S."” Leeser man rapporten, vil
man se, at der er tale om en steerk forenkling, nar
neevnet anferer, at storre bassinvolumener end
250 m® pr. hektar befaestet areal, der afvandes,
ikke vil give en foreget rensning af spildevandet.
De mange forskellige stoffer i spildevandet rea-

gerer nemlig forskelligt pa opholdet i bassinet.

19 Vollertsen et al., Vade bassiner til rensning af separat
regnvand. Baggrundsrapport.
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5 Miljemal og kvalitetskrav

Hyvis et kvalitetsmal eller et kvalitetskrav kreever
en mindre belastning, end anvendelsen af den
bedst tilgeengelige teknologi resulterer i, skal der
som illustreret ved figur 1 fastseettes en strenge-
re emissionskontrol. Det er altsd nedvendigt, at
miljemyndigheden vurderer de enkelte ansog-
ninger om udledningstilladelse op imod de mal
og krav der geelder for det vandomrade og den
natur, der skal modtage udledningen.

Den danske version af direktivet bruger
formuleringen ”kvalitetsmal og kvalitetskrav”
og ikke miljekvalitetsmal og miljekvalitetskrav
svarende til definitionerne i artikel 1, nr. 34 og
35. Det geelder tilsvarende for den engelske og
tyske version. Forskellen kan formodentlig ikke
tillegges nogen betydning. Ordene miljomal,
miljokvalitetsmal, kvalitetsnormer, -krav, og
-standarder bruges ikke konsekvent og ensartet i
de tre sprogversioner af direktivet, og det er rime-
ligt at antage, at “kvalitetsmal og kvalitetskrav”
omfatter hele den vifte af miljomal, malseetninger
og miljekvalitetskrav, vi kender fra EU’s vandre-
laterede miljedirektiver. Ved udledning af regn-
vand til seer, vandleb og kystvande, drejer det sig
—alt atheengig af den konkrete lokalisering — om:
* Vandrammedirektivets miljgmal, tilknyttede

kvalitetselementer og miljekvalitetskrav
* Miljokvalitetskravene for skaldyrvande, fiske-
vand og badevande, samt

* Miljemalene for Natura 2000-omrader

5.1 Vandrammedirektivets miljomal

Det er opfattelsen i Danmark, at tilladelser m.v. til
udledning af spildevand ligesom andre tilladel-
ser skal vurderes i forhold til, om de hindrer op-
fyldelsen af de miljomal, der er fastsat for konkre-
te vandforekomster og beskyttede omrader.?’ Det

gdr igen i forarbejderne til miljemalslovens § 3,

20 Se f.eks. Peter Pagh, “Efter vandplanerne er ophaevet
som ugyldige,” Tidsskrift for Miljo nr. 1, 2012, s. 2-15.
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hvor det tydeligt er angivet, at det ved medde-
lelse af f.eks. en udledningstilladelse skal sikres,
at udledningen ikke er uforenelig med opnaelse
af de fastsatte miljomal i henhold til miljomals-
lovens og vandrammedirektivets regler elleriov-
rigt er i strid med retningslinjerne i indsatspro-
grammet.”! Det er imidlertid et abent spergsmal
hvor hej grad af sikkerhed, der skal veere, for at
dette er tilfeeldet. Ministeriet bruger formulerin-
ger som ”det bor sandsynliggeres” at udlednin-
gen ikke hindrer opfyldelsen af miljomalet.”

I sagen fra Stevns, som blev hjemvist, brugte
Natur- og Miljoklagenaevnet formuleringen “at
det ikke kan afvises, at en udledning af overfla-
devand fra det planlagte beboelsesomrade [...]
vil kunne pavirke vandkvaliteten i det berorte
omrade” . [ en anden sag fra 2013 om udledning
af vejvand til Havelse A ophaevede neevnet en
reekke moniteringsvilkar, hvor den beregnede
udledning havde en koncentration af forurenen-
de stoffer, der 1a under vandlebets nuveerende
koncentration og det kreevede kvalitetsmal.>* Her
kunne det afvises, at udledningen vil pavirke
vandkvaliteten negativt. Der er dog ikke nedven-
digvis tale om en egentlig praksis pa omradet.

Miljemalene for vand geelder kun for ud-
pegede vandforekomster og udledning af vand
fra veje og befaestede arealer sker ofte til mindre
vandleb, der ikke er udpeget som vandfore-
komster. For sger er der i Danmark en seeregen

situation. De danske vandplaner i de forelig-

21 Forslag til lov om miljemal m.v. for vandforekomster
og internationale naturbeskyttelsesomrader (miljemals-
loven). 2003/1 LSF 15, bemeerkningerne til § 3, stk. 2.

22 By- og Lanskabsstyrelsen, Notat: Om KL og By- og
Landskabsstyrelsens feelles fortaelse af vandplanernes
retningslinjer og redegorelse relateret til indsatsen over-
for miljefarlige forurenende stoffer, 2008, bilag 1.

2 Natur- og Miljeklageneevnets afgorelse af 9. marts
2012 i sag om udledningstilladelse til udledning af over-
fladevand til Kege Bugt, NMK-10-00107.

2 Natur- og Miljeklagenaevnets afgerelse af 5. april 2013
i sag om udledning af overfladevand fra [adressel], Bas-
sin A. NMK-10-00250. Se ogsaNMK-10-251.
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gende udkast fastseetter, at ogsa soer, der ikke
er udpegede som vandforekomster, skal opna
miljemalet god tilstand.” Efter retningslinjens
ordlyd geelder det alle sger — uanset sterrelse.
Retningslinjen, der udtrykkeligt neevner spilde-
vand og regnbetingede udledninger, betyder det
bemeerkelsesveerdige, at miljemyndighederne
ved udledningstilladelser, hvor slutrecipienten
er en sg, er forpligtet til at vurdere udledningen
i forhold til miljemalet god status i 2015 — uanset
at sgen ikke som sadan har et fastsat miljomal
efter vandrammedirektivets og miljemalslovens
bestemmelser.

For at opna en god overfladevandtilstand
skal der bade vere en god ekologisk tilstand
klassificeret i henhold til reglerne fastsat i direk-
tivets bilag V, og en god kemisk tilstand, hvor
koncentrationen af bestemte stoffer ikke oversti-
ger de miljokvalitetskrav, der er fastsat i EU-lov-
givningen eller i henhold hertil.

Vandrammedirektivets miljemal er kom-
plicerede. Hvis den kombinerede metode skal
iagttages, sa kreever det en vurdering af de kon-
krete forhold i vandomradet og en forholdsvis
detaljeret forstaelse for direktivets miljomal. En
tilladelse til udledning skal nemlig vurderes op
imod dens potentielle pavirkning af alle de kva-
litetselementer og kvalitetskrav, der samlet set
er med til at bestemme vandforekomstens oko-
logiske og kemiske tilstand. Det er relativt kom-
pliceret regulering med et naturfagligt afseet, og
implementeringen af reglerne i Danmark er der-

for bade vanskelig at forsta og overskue.

5.2 Miljemalenes kvalitetselementer

Direktivets bilag V opstiller kriterier for bade
god tilstand og hgj tilstand. De er inddelt i biolo-
giske, hydromorfologiske og fysisk-kemiske de-

% Miljeministeriet Naturstyrelsen, Forslag til vandplan.
Hovedvandopland 1.13 Odense Fjord. Offentlig hering
juni 2013, s. 59.
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lelementer. De biologiske kvalitetselementer an-
gar dyr og planter, de hydromorfologiske kvali-
tetselementer angar bund- og stremningsforhold
m.v., mens de fysisk-kemiske delelementer angar
forhold som vandets pH-veerdi, temperatur og
indhold af konkrete stoffer. Det fysisk-kemiske
kvalitetselement spiller en sekundeer rolle, idet
det primeert fungerer som stotteelement, nar der
ikke er klar evidens for opfyldelse af miljomalet
bedemt pa de biologiske kvalitetselementer.?

Kvalitetselementerne er beskrevet i de dan-
ske vandplaner,” men det er bekendtgorelse
nr. 1433/2009 om miljemal, der implementerer
reglerne. Vurderingen af kvalitetselementer-
ne i Danmark er under udvikling. For vandleb
bruges forelobig kun benetisk invertebratfauna
(bloddyr) som vurderingsgrundlag ved hjeelp af
Dansk Vandlebsfauna Index, jf. bekendtgerelsens
bilag 5. For sger bruges forelgbig kun fytoplank-
ton (alger) som vurderingsgrundlag ved maling
af indholdet af klorofyl a, mens der for kystvan-
de primeert bruges dybdegreensen for alegraes.
Pavirkningen af de ovrige kvalitetselementer ma
vurderes direkte pa baggrund af beskrivelserne i
bilag 2 A-F.Ibilag 7 til vandplanerne er desuden
angivet en raekke stotteparametre til vurdering
af kvalitetselementerne for overfladevand.”® De
vil ogsa kunne anvendes konkret i vurdering af
en udlednings pavirkning af en vandforekomsts
miljomal.

I forbindelse med udledning af tag- og over-
fladevand er det den hydrauliske pavirkning,
udledningen af miljofremmede stoffer og pavirk-

2% Se ogsé CIS Working Group 2A, Guidance Document
No. 13. Overall Approach to the Classification of Eco-
logical Status and Ecological Potential, Office for Official
Publications of the European Communities, 2003, s. 13 ff.
¥ Miljeministeriet Naturstyrelsen, Forslag til vandplan.
Hovedvandopland 1.13 Odense Fjord. Offentlig hering
juni 2013, afsnit 2.3.

28 Miljeministeriet Naturstyrelsen, Forslag til vandplan.
Hovedvandopland 1.13 Odense Fjord. Offentlig hering
juni 2013, Bilag 7.
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ning af neeringsstofindhold og iltbalance, der kan
veere et miljgmeessigt problem. Derfor er det i
udgangspunktet forst og fremmest pavirkningen
af det fysisk-kemiske kvalitetselement, der skal
vurderes i forbindelse med udledningstilladelser
til tag- og overfladevand.

Definitionen af de fysisk-kemiske kvali-
tetselementer er implementeret i bilag 1 til be-
kendtgorelse 1433/2009 om miljemal. Hej til-
stand kraever, at niveauet af kemiske stoffer i
vandet svarer til baggrundsniveauet eller ube-
rorte forhold, mens god tilstand blot kreever,
at temperatur, iltbalance, pH, alkalinitet, sigte-
dybde, salinitet og indholdet af neeringsstoffer
ikke nar niveauer, der forhindrer, at der opnas
de specificerede veerdier for de biologiske kvali-
tetselementer og dermed forhindrer opfyldelsen
af det gkologiske delelement af miljemalet. Mil-
jemalet god tilstand er det almindelige miljemal
i Danmark, og referencen til biologiske kvali-
tetselementer i vurderingen af de fysisk-kemiske
kvalitetselementer betyder, at vurderingen af om
en regnvandsudledning pavirker den gode oko-
logiske tilstand reelt bliver en vurdering af, om
udledningen pavirker de biologiske kvalitetsele-
menter.

Direktivet opererer ogsa med et fysisk-ke-
misk kvalitetselement, der kaldes specifikke
forurenende stoffer. Her angiver bilag V, at kon-
centrationerne ved god tilstand ikke ma oversti-
ge de miljokvalitetskrav, der er fastsat af med-
lemsstaterne. Proceduren for medlemsstaternes
fastseettelse af disse kemiske miljokvalitetskrav
er beskrevet i direktivets bilag V, punkt 1.2.6. og
implementeret i den danske lovgivning med bi-
lag 4 til bekendtgerelse nr. 1022/2010 om milje-
kvalitetskrav.

De stoffer, som medlemsstaterne skal fast-
seette kvalitetskrav for, er stofferne neevnt i punkt
1-9 listet pa direktivets bilag VIII. Der er tale om
envejledende liste, og flere af stofferne er relevan-

te i forbindelse med vand fra befeestede arealer.

52

Listen over stoffer er implementeret som bilag 1,
del A til bekendtgerelse 1022/2010 om miljokva-
litetskrav, og ifelge bekendtgorelsens § 9 er det
Naturstyrelsen, der pa miljgmyndighedens ini-
tiativ vurderer, om der er behov for at fastseette
miljekvalitetskrav for stofferne. Naturstyrelsen
underretter herefter de miljomyndigheder, som
kan blive berert heraf, jf. bekendtgorelsens § 9,
stk. 4, ligesom miljokvalitetskravet offentliggeres
og optages i vandplanen for vanddistriktet.

I behandlingen af sager om udledning af
tag- og vejvand, hvor disse stoffer udledes i
koncentrationer, der ikke er uden betydning for
vandmiljoet, skal de danske miljemyndigheder
altsa foreleegge sagen for Naturstyrelsen med

henblik pa fastseettelse af nationale kvalitetskrav.

5.3 Vandrammedirektivets miljokvalitetskrav
Miljokvalitetskrav er beskrevet i vandrammedi-
rektivets artikel 2, nr. 35 og grundvandsdirekti-
vets artikel 2, nr. 1, som den koncentration af et
bestemt forurenende stof eller en gruppe af for-
urenende stoffer i vand, sediment eller biota (dyr
og planter), som ikke ber overskrides af hensyn
til beskyttelsen af menneskers sundhed og mil-
joet. Definitionen er gentaget i § 2 i den danske
bekendtgerelse nr. 1022/2010 om miljekvalitets-
krav. Et miljokvalitetskrav er altsa et krav, der er
lettere kvantificerbart end et miljomal.

Det kemiske element i vandrammedirek-
tivets miljemal er beskrevet ved en raekke mil-
jokvalitetskrav. Efter definitionen af kemisk
tilstand i direktivets artikel 1, nr. 24, sa skal en
udledning bedemmes pa, om den bevirker at
koncentrationerne i vandforekomsten overstiger
de krav, der 1) er fastsat i henhold til vandram-
medirektivets bilag IX, og 2) er fastsat i medfer
af direktivets art 16, stk. 7.

Artikel 16, stk. 7 fastleegger, at Kommissi-
onen foreleegger et forslag til kvalitetskrav for
koncentrationerne af de prioriterede stoffer i

overfladevand, sedimenter eller biota. Det er
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ogsa gjort med direktiv 2008/105 om miljekva-
litetskrav indenfor vandpolitikken,? der har
udfyldt vandrammedirektivets bilag X med pri-
oriterede stoffer og prioriterede farlige stoffer.
Med vedtagelsen af direktiv 2013/39% er vand-
rammedirektivets bilag X suppleret med 12 nye
stoffer saledes at det nu i alt indeholder 45 stof-
fer.3! Direktiv 2008/105 og 2013/39 fastleegger nu
alle miljokvalitetskrav i henhold til vandramme-
direktivet, nar det geelder overfladevand. Vand-
rammedirektivets bilag IX, som er naevnt i artikel
1, nr. 24, henviser ganske vist til de »greenseveer-
dier« og »kvalitetsmal«, der er fastlagt i en reekke
andre direktiver: Direktiv 82/176 om udlednin-
ger af kvikselv, direktiv 83/513 om udledninger
af cadmium, kvikselvdirektivet 84/156, direktiv
84/491 om udledninger af hexachlorcyklohexan
og direktiv 86/280 om udledninger af farlige stof-
fer til feellesskabets vandmiljg, der siden er blevet
ajourfort med direktiv 2006/1 132, Kvalitetsmalene
i disse direktiver blev dog opheevet i 2008 med
direktiv 2008/105.

Miljekvalitetskravene skal som udgangs-
punkt overholdes i hele vandforekomsten, men
medlemsstaterne kan efter artikel 4 i direktiv
2008/105 udpege blandingszoner omkring ud-
ledningspunkter, hvor et eller flere af miljokva-

litetskrav kan tillades overskredet, hvis det ikke

» Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2008/105/EF
af 16. december 2008 om miljekvalitetskrav inden for
vandpolitikken, om aendring og senere opheevelse af
Radets direktiv 82/176/EQF, 83/513/EQF, 84/156/EQF,
84/491/EQF og 86/280/EQJF og om eendring af Euro-
pa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF.

% Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/39/EU
af 12. august 2013 om eendring af direktiv 2000/60/EF og
2008/105/EF for s& vidt angar prioriterede stoffer inden
for vandpolitikken.

31 Se for detaljer i reguleringen Kern K, New Standards
for the Chemical Quality of Water in Europe under the
New Directive 2013/39/EU, 2014, 11 J. Eur. Environ. Plan.
Law 31, 2014.

32 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/11/EF
af 15. februar 2006 om forurening, der er forarsaget af ud-
ledning af visse farlige stoffer i Feellesskabets vandmilje.
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pavirker det ovrige overfladevandomrades
opfyldelse af miljokvalitetskrav eller miljemal.
Blandingszonerne skal, hvis de udpeges, beskri-
ves i vandplanerne efter vandrammedirektivet.

Miljekvalitetskravene er i Danmark imple-
menteret ved bekendtgorelse 1022/2010 om mil-
jokvalitetskrav, der dog som neevnt ikke finder
anvendelse pa almindelige udledninger af for-
urenet vand fra veje, pladser m.v. De direktiv-
maessige miljokvalitetskrav skal imidlertid iagt-
tages i forbindelse med alle udledninger til over-
fladevand, jf. ogsa direktivets artikel 11, stk. 3,
litra g, og bekendtgerelsens afgreensning kan
saledes hojest ses som en forhandsformodning
om, at udledninger af regnvand fra almindeligt
belastede arealer almindeligvis er uproblemati-
ske i forhold overholdelsen af miljokvalitetskrav.

Det er dog hgjest usikkert, om man kan ope-
rere med en sadan forhandsformodning. En rap-
port udarbejdet af konsulentfirmaet COWI for
det danske miljoministerium fastslar nemlig, at
en del danske vandleb i sommerperioden sand-
synligvis vil have problemer med overholdelse
af miljokvalitetskravene for enkelte stoffer, pri-
meert nonylphenol, netop pa grund af udledning
af separeret regnvand fra veje og andre befeeste-
de arealer.

Det, at bekendtgerelsen om miljekvalitets-
krav ikke geelder for regnvandsudledninger,
betyder imidlertid heller ikke, at miljokvalitets-
kravene ikke skal iagttages ved regnvandsud-
ledninger. Her er den bagved liggende retlige
konstruktion dog lidt kompliceret. Miljokvali-
tetskrav i bekendtgerelse 1022/2010 er gjort til
en del af bekendtgorelse 1433/2009 om fastsaet-
telse af miljomal, jf. dennes § 6. Miljomalene for
konkrete vandforekomster er fastsat i vandpla-

nerne pa baggrund af bekendtgerelse 1433/2009

% Kjelholt ], Vigse D, Arnbjerg K, Hansen E, Ringgaard
KW aog Rasmussen PE, Possible Control of EU Prior-
ity Substances in Danish Waters Technical and Economic
Consequences Examined by Three Scenarios, 2007, s. 16.
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og vandplanerne er bindende for myndigheder-
nes afgorelser, jf. miljomalslovens § 3. Pa den
vis er miljokvalitetskravene i bekendtgerelse
1022/2010 indirekte bindende for meddelelse af
udledningstilladelser efter miljgbeskyttelseslo-
ven — ogsa nar det angar udledning af vand fra
tage, veje og pladser, men man kan ikke forteen-
ke miljpmyndighederne i at overse forbindelsen
mellem udledningstilladelser til regnvand og
de EU-retlige miljokvalitetskrav. Forbindelsen
mellem de to bekendtgerelser og vandplanens
bindende virkning betyder dog, at miljokva-
litetskravene i bekendtgerelse 1022/2010 ogsa
skal iagttages i forbindelse med tilladelser til
udledning af regnafstremning. I en udtalelse fra
Naturstyrelsen i forbindelse med en klage over
en udledningstilladelse til udledning af overfla-
devand til Kege Bugt, synes det da ogsa at vere
ministeriets opfattelse.*

Vandrammedirektivet rummer nogle uklar-
heder vedrerende forurening med miljefrem-
mede stoffer. Efter direktivets artikel 4, stk. 1,
litra a(iv) skal medlemsstaterne ivaerkseette de
nodvendige foranstaltninger med henblik pa en
progressiv reduktion af forurening med prioritere-
de stoffer samt standsning eller udfasning af emis-
sioner, udledninger og tab af prioriterede farlige
stoffer. Artikel 4, stk. 1, litra a(iv) suppleres imid-
lertid med direktivets artikel 11, stk. 3, litra i, der
har en strengere formulering. Efter 11, stk. 3, litra
i skal medlemsstaternes retssystemer indrettes
med henblik pa at eliminere forurening af overfla-
devand med stoffer pa listen over prioriterede stof-
fer og progressivt reducere forurening med andre
stoffer, som ellers vil forhindre medlemsstaterne
i at nd miljemalene.

Sporgsmalet er for det forste, om der er for-

skel pa de to forpligtelser, og for det andet, om

3 Natur- og Miljeklageneevnets afgerelse i sag om ud-
ledningstilladelse til udledning af overfladevand til Kege
Bugt, NMK-10-00107.
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bestemmelserne indebeerer forpligtelser ud over
det at overholde miljokvalitetskravene for stof-
ferne og dermed opna miljemalet god tilstand.

Der er formodentligt ikke forskel pa forplig-
telsen efter de to bestemmelser. Vandrammedi-
rektivet er pa flere punkter ikke helt konsistent
i sine formuleringer, og umiddelbart virker det
ikke fornuftigt, at formuleringen af artikel 11,
stk. 3, litra i skeerper den centrale miljemalsbe-
stemmelse i direktivets artikel 4.

Hvad angar det andet sporgsmal, sa er mil-
jeministeriet i Danmark af den opfattelse, at
vandrammedirektivets mal om eliminering af
forurening med prioriterede stoffer, jf. direkti-
vets artikel 4, stk. 1, litra a(iv), pr. definition er
naet, nar blot miljekvalitetskravene for stofferne
er overholdt.®® Det er dog tvivlsomt, om den op-
fattelse er rigtig. Miljokvalitetskravene er knyttet
til begrebet “god tilstand” og ikke til begrebet
forurening. Forurening er i direktivet s artikel 1,
nr. 33, defineret som direkte eller indirekte ud-
ledning af stoffer, der kan skade miljoet, og sa
leenge udledningen af prioriterede stoffer udger
en forurening, ma udledningen veere i strid med
vandrammedirektivets artikel 4, stk. 1, a(iv) og
11, stk. 3, litra i.

5.4 Skaldyrvande

Skaldyrvanddirektivet® indeholder ogsa en reek-
ke kvalitetskrav. De geaelder for de skaldyrvands-
omrader, som medlemsstaterne har udpeget.
Kvalitetskravene er listet i direktivets bilag I og
omfatter f.eks. mineraloliebaserede kulbrinter,
organiske halogenforbindelser og metaller. Dis-
se stoffer er almindelige i regnafstremning fra

veje.”” For flere af stofferne er der bade en vej-

% Miljeministeriet, Bilag 1 — Punktkilder. Retningslinjer
for udarbejdelse af indsatsprogrammer — Version 5.0, s. 6.
% Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/113/EF
af 12. december 2006 om kvalitetskrav til skaldyrvande.
% Vollertsen et al., Vade bassiner til rensning af separat
regnvand. Baggrundsrapport.
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ledende og en bindende veerdi, ligesom der for
flere af stoffernes vedkommende er mulighed for
at anvende kvalitetskravet enten pa vandfasen
eller pa skaldyrkodet. Medlemsstaterne ma efter
artikel 3, stk. 1 og 2 ikke i deres nationale lovgiv-
ninger fastsaette vaerdier, som er mindre strenge
end de bindende veerdier og skal bestraebe sig pa
ogsa at overholde de vejledende veerdier.

Medlemsstaterne er efter direktivets artikel
5 forpligtet til at udarbejde programmer med
henblik péd at mindske forureningen, og sikre at
de udpegede vandomrader inden for en frist pa
seks ar efter udpegningen er i overensstemmelse
med de kvalitetskrav, som medlemsstaterne har
fastsat. Bade Irland®, Italien®, Spanien*’ og Tysk-
land*! er blevet demt ved EU-Domstolen for ikke
athave fastsat specifikke programmer til nedbrin-
gelse af forureningen af skaldyrvande. Irland og
Italien er endvidere i de samme sager blevet domt
for ikke at have fastsat bindende greenseveerdier
for organiske halogenforbindelser og en reekke af
de metaller, der er neevnt pa direktivets bilag I.

Vandrammedirektivet har efter artikel 16
ophaevet skaldyrvanddirektivet og vandplaner-
ne har erstattet skaldyrvanddirektivets program-
mer. Der skal dog stadig udpeges skaldyrvande
som beskyttede omrader, jf. vandrammedirekti-
vets artikel 6, ligesom kravene til beskyttelsen af
omraderne, ikke ma sleekkes i forhold til skaldyr-
vanddirektivets bestemmelser, jf. vandramme-
direktivets artikel 4, stk. 1c, artikel 4 stk. 9 samt
preaeambel betragtning 51. Skaldyrvanddirekti-
vets kvalitetskrav vil derfor stadig veere relevan-
te ogsa efter 2013.

I Danmark er kvalitetskravene til skal-
dyrvande implementeret ved bekendtgerelse
38/2011 om skaldyrvande. Bekendtgerelsen be-

graenser sig dog kun til at fastseette kvalitetskrav

3 (C-148/05 — Kommissionen mod Irland.

% (C-225/96 — Kommissionen mod Italien.

40 C-26/04 - Kommissionen mod Spanien.

41 (C-298/95 — Kommissionen mod Tyskland.
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for visse organiske halogenforbindelser og ikke
organiske halogenforbindelser generelt. Des-
uden fastseetter bekendtgerelsen ikke veerdier
for indholdet af saxitoksin, der produceres af al-
geplankton, akkumuleres i muslinger og snegle
gennem fodekaeden og er arsag til skaldyrsfor-
giftning hos mennesker. I det omfang en udled-
ning af spildevand kan pavirke et omrade udpe-
get som skaldyrvand, ma miljemyndighederne
vurdere udledningen op mod skaldyrvandbe-
kendtgerelsens kvalitetskrav og principielt ogsa
i forhold til direktivets bestemmelser vedrerende

organiske halogenforbindelser og saxitoksin.

5.5 Fiskevande
Fiskevandsdirektivet*? indeholder en raekke mil-
jokvalitetskrav til de ferskvandsomrader, der er
udpeget af medlemsstaterne som fiskevande efter
direktivets artikel 4. Kvalitetskravene for fiske-
vandene skal fastseettes af medlemsstaterne inden
for rammerne af direktivets artikel 3 og bilag I.
Bilag 1 rummer bade vejledende veerdier og faste
greenser for kvalitetskravene. Verdierne er for-
skellige for lakse- og karpefiskevande. Der skal
fastseettes kvalitetskrav for forhold som tempe-
ratur, oplest ilt, pH-veerdi samt indholdet af op-
slemmede stoffer, iltforbrugende stoffer, fosfor,
nitritter, fenolforbindelser, mineraloliebaserede
kulbrinter, ammoniak, ammonium, klor, zink
og kobber. I direktivets artikel 6 og i bemaerk-
ningerne til tabel 1 er der givet instruktioner for,
hvordan kvalitetskravene anvendes, og hvordan
veerdien af dem fastseettes i konkrete fiskevande.
Vandrammedirektivets har ogsa opheevet fi-
skevanddirektivet. Der vil dog efter ordlyden af
vandrammedirektivets artikel 6 stadig skulle ud-
peges fiskevande som beskyttede omrader, lige-

som kravene til beskyttelsen af vandmiljoet ikke

42 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/44/EF af
6. september 2006 om kvaliteten af ferskvand, der kreever
beskyttelse eller forbedring for at veere egnet til, at fisk
kan leve deri.
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ma slekkes, jf. vandrammedirektivets artikel 4,
stk. 1c, artikel 4 stk. 9 og preeambel betragtning
51. Derfor vil fiskevandsdirektivets miljokvali-
tetskrav ogsa veere relevant efter 2013.

I Danmark er der ikke udpeget fiskevands-
omrader i forbindelse med vandplanernes ud-
arbejdelse, men alle vandlgbsvandforekomster
i Danmark kan formentlig anses som fiskevan-
de i direktivets forstand, da Naturstyrelsen har
taget udgangspunktet i amternes udpegning af
fiskevande ved fastleeggelsen af vandlebsvand-
forekomster efter vandrammedirektivet.* Kva-
litetskravene til fiskevande er da ogsa gengivet i
vandplanerne som ”Vejledende kravveerdier for
vandlebsvand” og angiveligt anvendt som stet-
teparametre til vurderingen af gkologiske kva-
litetselementer for vandlebsvandforekomster.*

Amternes gamle fiskevandsmalsaetninger
bruges ogsa i praksis. I sagen om udledning
af vejvand til Havelse A vurderede Natur- og
Miljeklagenzevnet alene udledningen op imod
vandlebets fiskevandsmalseetning og ikke i for-
hold til vandrammedirektivets miljemal.** Det
kan veere forstdeligt alt den stund at den formelle
danske implementering af de nye miljemal og
vedtagelsen af vandomradeplaner har budt pa

store forsinkelser.4®

5.6 Badevande
Badevandsdirektivet® indeholder ogsa kvalitets-
krav til vand. Artikel 4 paleegger medlemsstater-

ne at opstille dataseet for badevandskvaliteten pa

4 Miljeministeriet Naturstyrelsen, Karakteriseringen af
vandleb og indsatsprogrammet pa vandlebsomradet.
Arbejdspapir fra Miljeministeriets arbejdsgruppe om
vandleb, Miljeministeriet, 2011, s. 3.

4 Miljeministeriet Naturstyrelsen, Forslag til vandplan.
Hovedvandopland 1.13 Odense Fjord. Offentlig hering
juni 2013, Bilag 7.

45 NMK-10-00250. Se ogsa NMK-10-251.

4 Pagh, Efter vandplanerne er opheevet som ugyldige.
4 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/7/EF af
15. februar 2006 om forvaltning af badevandskvalitet og
om opheevelse af direktiv 76/160/EQF.

56

grundlag af overvagning af de parametre, der er
listet i direktivets bilag I. Det drejer sig kun om
enterokokker og E. coli. Bade enterokokker og E.
coli er indikatorbakterier, der findes i tarmkana-
len hos dyr og mennesker, og er et tegn pa feekal
forurening, og bakterierne er ikke useedvanlige
i regnafstromning fra gader, pladser og veje.*
I direktivets bilag II er der givet instruktioner
for, hvordan malingerne bruges til at klassificere
kvaliteten af badevandet. Badevande kan veere
bade havomrader og ferske vande, og miljokva-
litetskravene er forskellige for de to kategorier. I
tilleeg til artikel 4 fastseetter artikel 9, at ogsa alger
og forurening med affald skal indgd i vurderin-
gen af badevandskvaliteten. Artikel 5 paleegger
medlemsstaterne at sorge for, at alt badevand
ved udgangen af badeseesonen 2015 mindst er
»tilfredsstillende«, og treeffe rimelige foranstalt-
ninger med henblik pa at oge antallet af bade-
vande, der klassificeres som »udmeerket« eller
»godt«.

I Danmark er badevande defineret i §1 i
bekendtgorelse 939/2012 som ferskvand og hav-
vand kommunalbestyrelsen forventer i alminde-
lighed anvendes til badning, og hvor badning
ikke er fraradet eller forbudt. Badevande er ikke
konkret afgreenset i vandplanerne, som kraevet i
vandrammedirektivets artikel 7. I vandplanerne
henvises blot til de kommunale hjemmesider. I
mangel af en konkret udpegning ma miljgmyn-
dighederne bruge bekendtgorelsens definition
direkte ved afgorelse af, om en udledning kan
pavirke et badevand.

Badevande indgar bade i kommunernes og
Natur- og Miljeklageneevnets behandling af sa-
ger om udledning af overfladevand. I sagen fra
Stevns skete udledningen kun 50 meter fra en
badestrand. Her henholdt Natur- og Miljekla-

4 Vollertsen et al., Vade bassiner til rensning af separat
regnvand. Baggrundsrapport, s. 32.
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genaevnet sig imidlertid til kommunens helt
overordnede vurdering af, at badevandskvali-
teten ikke ville blive forringet og kraevede ikke
en naermere vurdering af udledningens konkrete

pavirkning af kvalitetskravene.

5.7 Natura 2000-omrader
Natura 2000-omrader er omfattet af habitatdirek-
tivets® beskyttelse. Direktivets miljemal er efter
artikel 3 at sikre en gunstig bevaringsstatus for
de naturtyper og de arter, som habitatomraderne
er udpeget til beskyttelse af. Formuleringen af
artikel 3 leegger op til, at vurderingen af beva-
ringsstatus sker indenfor hele artens eller natur-
typens naturlige udbredelsesomrade, men efter
Domstolens praksis skal vurderingen ske pa
omradeniveau.” I direktivets artikel 1 litra e og i
er der givet en neermere beskrivelse af, hvordan
gunstig bevaringsstatus vurderes.
Habitatdirektivet har pa baggrund af en
lang reekke sager bade nationalt og ved EU-dom-
stolen efterhanden etableret sig som en velkendt
storrelse i dansk ret. Direktivets artikel 6, stk. 3
er bl.a. implementeret med habitatbekendtgerel-
sens (bekendtgerelse 408/2007) krav om forudga-
ende vurdering af en raekke tilladelser, herunder
udledningstilladelser i medfer af miljobeskyttel-
sesloven. Beskyttelsen af omraderne pases da
ogsa af Natur- og Miljoklagenaevnet i sagerne
om udledning af regnvand.®!
Vandrammedirektivets artikel 6 kreaever, at
de Natura 2000-omrader, hvor opretholdelse
eller forbedring af vandets tilstand er vigtig for

udpegningsgrundlaget, identificeres og gengives

4 Radets direktiv 92/43/EJF af 21. maj 1992 om bevaring
af naturtyper samt vilde dyr og planter.

%0 Se f.eks. med henvisning til den omfattende praksis
European Commission, Managing Natura 2000 Sites: The
Provisions of Article 6 of the Habitats Directive 92/43/
EEC, Office for Official Publications of the European
Communities, 2000.

51 Se f.eks. NMK-10-00204.

57

i vandomradeplanen. De danske 1. generation
vandplaner i de foreliggende forslag indeholder
dog ikke den direktivmeessige identificering af
de vandafheengige Natura 2000-omrader. Miljo-
myndighederne er i stedet henvist til opslag pa
Naturstyrelsens hjemmeside nar udpegnings-
grundlaget for de enkelte omrader skal identifi-
ceres og ma pa den baggrund vurdere en udled-

nings eventuelle pavirkning af omradet.

6 Fastsattelsen af strengere krav
De mal og krav, som skal iagttages ved anven-
delsen af den kombinerede metode, er altsa
vandrammedirektivets miljomal med tilknyt-
tede kvalitetselementer og miljokvalitetskrav,
kvalitetskravene for skaldyrvande, fiskevand og
badevande, samt den gunstige bevaringsstatus
for de arter og naturtyper Natura 2000-omrader-
ne skal beskytte. Hvis ikke anvendelsen af den
bedst tilgeengelige teknologi ved udledning af
regnafstromning er nok til at sikre, at de over-
holdes, sa skal der efter den kombinerede me-
tode fastseettes en strengere emissionskontrol i
tilladelserne. Selv om regnvandsudledninger er
undtaget reglerne i bekendtgerelse 1022/2010,
der implementerer den kombinerede metode,
skal der altsa stilles vilkar til udledninger af tag-
og overfladevand, som sikrer at miljemal og kva-
litetskrav overholdes.

I sagen fra Stevns indgik en udtalelse fra Na-

turstyrelsen, hvor styrelsen anferer:

" At udledninger af forurenende stoffer fra almin-
deligt belastede separate regnvandssystemer ikke
er omfattet af bekendtgorelsen [1022/2010] er de-
rimod ikke ensbetydende med, at udledningerne
ikke skal reguleres. Uanset udledningens kara-
kter skal miljokvalitetskrav kunne opfyldes i
det vandomride, der udledes til. Requleringen
vil som naevnt blot ikke skulle ske ved udleder-
krav med koncentrationer fastsat baseret pdi op-

fyldelse af miljokvalitetskrav, men kan f.eks. ske
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ved funktionskrav til udformningen af afleb fra
regnvandssystemer baseret pd bedste tilgaengeli-
ge teknik og anvendelse af bedste miljomaessige
praksis med henblik pd at nedbringe udledningen
af suspenderet 0g organisk stof og den hydrau-
liske belastning af vandomridet mest muligt.”

Den sidste del af styrelsens udtalelse kan give
indtryk af, at der ikke kan fastsaettes emissions-
vilkar i tilladelser, der ikke er omfattet af bek-
endtgorelsens regler. Det kan der naturligvis
sagtens, og der skal ogsa stilles sddanne vilkar,
hvis de er nadvendige for at sikre overholdelsen
af relevante miljokvalitetskrav. Noget andet er,
at den slags krav til regnvand fra veje og trafik-
erede arealer i praksis er overordentlig vanskel-
ige at arbejde med. Indholdet af forurenende
stoffer svinger nemlig voldsomt fra de forste
draber falder og “first flush” leber igennem reg-
nvandsledningerne, til veje og pladser senere er

vasket rene.

7 Sammenfatning

Artiklens konklusion er, at tilladelser til udled-
ning af tag- og overfladevand fra gader, veje og
andre befaestede arealer skal meddeles ved an-
vendelsen af den kombinerede metode - til trods
for at det ikke er udtrykkeligt lovfaestet i Dan-
mark. Det betyder, at der altid skal stilles vilkar
baseret pa anvendelsen af den bedst tilgeengelige
teknologi. Nar det geelder fastleeggelsen af, hvad
der er den bedst tilgeengelige teknologi, stiller
neevnspraksis i Danmark imidlertid ikke hgje
krav.

Miljemyndighederne skal ogsa vurdere, om
anvendelsen af den bedst tilgeengelige teknologi
er nok til at sikre, at miljgemal og kvalitetskrav
overholdes. Dette krav er for regnvandsudled-
ningers vedkommende heller ikke lovfeestet, li-
gesom der ikke er nogen samlet oversigt over,
hvilke krav der er tale om. De relevante miljemal,
kvalitetselementer og kvalitetskrav kan imidler-

tid sammenfattes saledes:

Omrdde Mail og krav

Ved pavirkning af vandforekomster
med miljomdl

Vandplanens bilag 7
e Pavirkning af stotteparametre for vandleb.

Bekendtgerelse 1022/2010 om miljokvalitetskrav:
* Miljokvalitetskrav fastsat i bilag 2 og 3.
¢ Miljokvalitetskrav fastsat for konkrete vandomrader i medfor af
bekendtgorelsens § 9, stk. 4.
¢ Miljokvalitetskrav, der vurderes nedvendige i medfer af § 9, stk. 1.

Bekendtgerelse 1433/2009 om miljemal:
e Pavirkning af kvalitetselementer jf. bilag 2 A-F og bilag 5.

Ved pavirkning af Natura-2000 omra- | Bekendtgorelse 408/2007 om internationale naturbeskyttelsesomrader
der ¢ Pavirkning af udpegningsgrundlag, jf. Naturstyrelsens hjemmeside og
den relevante Natura 2000-plan.

Ved pdvirkning af skaldyrsvande

Bekendtgerelsen nr. 38/2011 om kvalitetskrav til skaldyrvande
e Pavirkning af kvalitetskrav jf. bilag 1 og 2

Ved pavirkning af badevande

Bekendtgerelse nr. 939/2012 om badevand og badeomrader
e Pavirkning af badevandsparametre jf. bilag 1

Tabel 1: Miljomal med tilknyttede kovalitetselementer og miljokvalitetskrav
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Reglerne er utilstraeekkeligt implementeret
i den danske lovgivning. Det fremgar ganske
vist af bekendtgerelsen om miljekvalitetskrav
(1022/2010), at miljemyndigheden skal stille vil-
kar der sikrer overholdelsen af miljokvalitetskra-
vene i bekendtgerelsen, vandplanen eller som er
fastsat ved en konkret beslutning efter bekendt-
gorelsens § 9, men bekendtgoerelsen finder ikke
anvendelse pa almindeligt belastede separate
regnvandsudledninger.

Hvis et kvalitetsmal eller et kvalitetskrav,
uanset om de er fastsat i henhold til vandram-
medirektivet eller anden feellesskabslovgivning,
kreever overholdelse af strengere betingelser end
dem, som felger af anvendelsen af den bedst til-
gaengelige teknik, sa skal der efter den kombine-
rede metode fastsaettes en strengere emissions-
kontrol.

Kravet om fastseettelse af strengere emissi-

onskontrol, hvis miljemal efter miljemalsloven
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ikke kan overholdes, ligger implicit i miljemal-
slovens § 3, der giver retsvirkning til 1. gene-
ration-vandplanernes miljomal. Forbindelsen
mellem miljemalslovens § 3 og miljekvalitets-
kravene i medfer af bekendtgerelse 1022/2010
er imidlertid ikke seerlig tydelig. Det samme
geelder pavirkningen af kvalitetselementerne i
bekendtgerelse 1433/2009 om miljomal og de i
vandplanen anforte stotteparametre for vandleb,
der implementerer fiskevandsdirektivernes mil-
jokvalitetskrav. Kravet om iagttagelse af skaldyr-
direktivets og badevanddirektivets krav og mal
er slet ikke formelt implementeret.

Samlet set er der behov for at tydeliggore
retsgrundlaget for tilladelser til udledning af
vand fra tage, veje og pladser —navnlig set i lyset
af kommunernes nye strategier for klimatilpas-
ning, som sigter pa at dette vand i langt storre

omfang handteres og udledes separat.






Miljokvalitetskrav eller miljokvalitetsnormer?
Reflektioner med anledning av en rapport om Sveriges
implementering av ramvattendirektivet

Christina Olsen Lundh*

On behalf of the Swedish Committee on Environ-
mental Objectives (Miljomalsberedningen), Mag-
nus Froberg and Ulf Bjdllas have conducted a study
mainly on the EU Water Framework Directive
(WFD) and the Marine Strategy Framework Direc-
tive (MSFD). The results of the investigation were
presented in a report dated the 29" of March 2013.
The purpose of their work was to clarify whether
the WFD: s environmental objectives of good status
in the aquatic environment in the Union are imple-
mented in Swedish law in a “legally correct” way.
A further purpose was to investigate and analyse
whether the directive’s environmental objectives
might be considered implemented in a “functional”
way.

An essential part of the authors’ report is based
on their conclusion that the obligations imposed by
the WFD on the member states’ are so called obliga-
tions of best effort, and not obligations of result. In the
context of their work this becomes highly impor-
tant since, according to the authors, the demands
placed upon the member states are greater when
obligations of result are at hand. And even more im-
portant as the authors let this conclusion form the
basis for their further analysis of the WFDs imple-
mentation requirements.

The WFD was adopted in 2000 and its imple-

mentation in the member states is in many respects

* Juris doktor i miljoratt, lektor i EU-ratt vid Juridiska
institutionen, Handelshdgskolan, Géteborgs universitet,
post doc vid Centrum fér Europaforskning vid Gote-
borgs Universitet (CERGU).
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a complex process; mainly due to the difficulties
interpreting its fourth article (which the authors
points out) and its many alternative interpreta-
tions. This complexity urges the necessity to make
use of and discuss previous legal research (which
is both voluminous and well-known). However,
despite the authors” ambition to take a comprehen-
sive approach, they fail when it comes to address
and discuss available doctrine, official reports and
studies. The authors’ analysis is also conducted
without any explicit or discernible method, and
their own perspective is not outlined; whether it is
the perspective of the legislator, the authorities, the
environment, the operators or the courts remains
unclear. And whether legislation is deemed “func-
tional” or not depends on the chosen perspective.
These methodological shortcomings, combined
with the initial conclusion on obligations of best effort
have clearly affected the authors” subsequent con-
clusions in the report. Probably this is the reason
to why important implementation issues, such as
e.g. the deterioration ban, have been ignored in the
authors’ analysis. Nor is there any critical examina-
tion of the extent to which existing Swedish legisla-
tion might be an obstacle to the implementation of
the WED.

Miljokvalitetsnormer. Miljo, kvalitet och normer.
I ett ord. Normer som hanterar miljons kvalitet.
Inte traditionella normer som hanterar manni-
skors beteende och relationer utan normer som
hanterar miljokvaliteten. Enligt forarbetena till

de bestimmelser som hanterar miljokvalitets-
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normer i miljobalken ar begreppet ‘miljokvali-
tetsnorm’ synonymt med just “bestimmelse om
miljokvalitet”.! Nar miljokvalitetsnormer syftar
till att skydda miljon (de kan ocksa syfta till att
skydda méanniskors hélsa) ska deras utgangs-
punkt verkligen ocksa vara recipienten, miljon,
reaktoren, och inte manniskan, aktoren.?
Advokaten Magnus Froberg och f.d. hov-
rattslagmannen Ulf Bjdllas (nedan refererade till
som Froberg/Bjillas) har pa uppdrag av Miljo-
malsberedningen genomfort en utredning om
EU-direktiv som ror vatten, foretradesvis ramdi-
rektivet for vatten och havsmiljodirektivet, som
presenterats i en rapport daterad den 29 mars
2013 (nedan refererad till som “Rapporten”).?
Huvudsyftet med Rapporten anges vara att dels
belysa huruvida genomforandet i svensk lagstift-
ning av ramdirektivets miljomal for ekologisk
status ar “juridiskt korrekt”, dels utreda och ana-
lysera om ramdirektivets malbestimmelser kan
anses vara genomforda pa ett “funktionellt” satt
i svensk lagstiftning. Froberg/Bjallas drar i Rap-
porten slutsatser som bland annat ror direktivets
innehall och krav pa medlemsstaterna, Sveriges
implementering av direktivet, sjdlva sattandet av
miljokvalitetsnormer samt hur rattstillampande

myndigheter bor tillimpa dessa normer.

1 Prop. 2003/04:2 s. 22. I samband med den forandring
av lydelsen i 5 kap. 2 § miljobalken, som gjordes i mit-
ten av 2000-talet, foreslog miljobalkskommittén att ter-
men ‘miljokvalitetsnorm” skulle reserveras for bindande
gransvarden, detta eftersom ordet miljokvalitetsnorm,
enligt kommittén kommit att fa en vedertagen betydelse i
svensk ratt, namligen ett bindande gransvarde. Regering-
en menade emellertid att en sddan begransning varken
skulle innebéra en kodifiering av ett inarbetat begrepp
eller bidra till 6kad tydlighet; sarskilt inte mot bakgrund
av att olika direktiv definierar ‘miljokvalitetsnorm” pa
olika satt.

2 Miljon paverkas direkt av naturens egna lagar och
reagerar i enlighet med dessa medan manniskan har en
formaga att tanka och planera; att agera. Se ett antal arbe-
ten av Staffan Westerlund, t.ex. Westerlund (2009), s. 29.
3 Froberg och Bjallas (2013). Saval Froberg som Bjallas
ar verksamma vid advokatfirman Froberg-Lundholm.
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Den har artikeln syftar till att diskutera Rap-
porten med avseende pa angreppssatt och ana-
lysmetod, nagra av de slutsatser som dras samt
analysmetodens betydelse for slutsatserna. De
slutsatser som har valts ut for diskussion ar de
som enligt min uppfattning ar mest grundlag-
gande med avseende pa direktivets implemen-
tering. Detta genom foljdkonsekvenserna vad
gdller just implementeringen. Dartill kommer
att det enligt min mening finns goda argument
for att dra andra slutsatser an de som Froberg/
Bjallas har dragit.

I denna artikel forklaras inledningsvis,
mycket kortfattat, miljobalkens konstruktion
med miljokvalitetsnormer (avsnitt 1) varefter
foljer en Oversiktlig genomgang av Rapportens
perspektiv, metodfragor och overgripande slut-
satser (avsnitt 2). Darefter analyseras nagra av
slutsatserna som valts ut enligt ovan (avsnitt 3
och 4), foljt av nagra avslutande reflektioner (av-
snitt 5).

1. Allmédnt om miljébalkens miljo-
kvalitetsnormer

Enligt miljobalken far regeringen meddela fore-
skrifter om kvaliteten pa mark, vatten, luft eller
miljon i ovrigt. Detta far goras for vissa geogra-
fiska omraden eller for hela landet.* Det &dr ocksa
mojligt att utfarda miljokvalitetsnormer for vissa
typer av omraden.’ Regeringen far Overlata till
en myndighet att meddela miljokvalitetsnormer
som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen.® Av propositionen framgar att i de fall
EG-direktiv medfor att en miljokvalitetsnorm
maste foreskrivas, sa far regeringen, i de fall de
varden som ska foreskrivas nationellt, helt 6ver-
ensstammer med dem i rattsakten fran EU, 6ver-

lata till en myndighet att meddela normen som

4 5 kap. 1s § miljobalken.
5 Prop. 1997/98:45, s. 252.
¢ 5 kap. 1 § 2 st. miljobalken.
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innehaller dessa varden.” Detta innebar att dven
om unionsakten ar av minimikaraktar (vilket ur
ett EU-réttligt perspektiv innebar att medlems-
staterna far anta strangare regler sa lange de lig-
ger i linje med direktivets tgéarder och inte stri-
der mot EU-rétten i ovrigt) sa far, enligt svensk
nationell ratt, inte myndigheten besluta om
strangare varden; rétten att besluta om strangare
varden har forbehallits regeringen.® Miljobalken
saknar reglering om hur forslag pa miljokvali-
tetsnormer ska ges. En del direktiv (t.ex. ramvat-
tendirektivet’ och havsmiljodirektivet!?) anger
emellertid vissa kriterier och forfaranden som
i svensk ratt aterfinns i forordningar.!! Oavsett
ursprung, svenskt eller EU-rattsligt, anger miljo-
balken att miljokvalitetsnormer ska foljas.'?

Att normerna ska foljas innebar att de har
rattsliga konsekvenser. Dels for de kommuner
och myndigheter som ska ansvara for att miljo-
kvalitetsnormerna f6ljs'3, dels for de aktorer (t.ex.

verksamhetsutdvare) som paverkas i och med

7 Prop. 1997/98:45, s. 250.

8 Bengtsson et al. (2013), kommentaren till 5 kap. 1 §.

¢ Europaparlamentets och Radets direktiv 2000/60/EG
av den 23 oktober 2000 om upprattande av en ram for ge-
menskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade (Ram-
vattendirektivet, Water Framework Directive, WFD).

10 Europaparlamentets och Radets direktiv 2008/56/EG
av den 17 juni 2008 om upprattande av en ram for ge-
menskapens atgarder pa havsmiljopolitikens omrade
(Ramdirektiv om en marin strategi).

11 Se t.ex. 2 kap. 4 § vattenforvaltningsférordningen som
anger att “Innan vattenmyndigheten fattar beslut om
kvalitetskrav, férvaltningsplaner och atgardsprogram
eller i 6vrigt handlagger fragor enligt denna forordning
av storre betydelse skall myndigheten samrada med de
myndigheter, kommuner, organisationer, verksamhets-
utovare och enskilda som berors av beslutet.”

12 Prop. 2009/10:184 s. 37. Tidigare anvéndes uttrycket
"uppfylla”, vilket enligt Miljobalkskommittén &r ett miss-
visande uttryck. Eftersom miljokvalitetsnormer dven kan
innebéra att en lagstaniva halls eller konstrueras pa annat
sdtt, menade kommittén att uttrycksséttet “att klara” en
miljokvalitetsnorm var tydligare. I propositionen kon-
staterades dock att miljokvalitetsnormer, liksom andra
normer, ska foljas.

13 5 kap. 3 § miljobalken (1998:808).
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kommuners och myndigheters beslut i samband
med tillsyn och tillstdndsgivning genom vilka de,
tar sitt ansvar. I ett antal mal i Mark- och milj6-
overdomstolen har parternas argument med all
onskvard tydlighet visat att miljokvalitetsnor-
mernas rattsliga innebord tolkas pa olika satt
beroende pa vilket intresse som foretrads.!* Det
handlar om allt fran vilket underlag f6r prévning
som maste tas fram till vilka krav pa atgarder
som sedermera kan stillas pa verksamheter som
ar med och paverkar miljokvalitetsnormerna i
ett omrade och, inte minst, vad dessa atgarder
far kosta. Ramvattendirektivet, som tradde ikraft
redan ar 2000, innehaller manga miljokvalitets-
krav, manga av dem tamligen langtgaende. Till
foljd av kraven i direktivet har ett antal miljo-
kvalitetsnormer infOrts i svensk ratt, normer som
ligger till grund for att stalla just krav pa verk-
samhetsutovare. Miljokvalitetsnormernas ut-
formning och tillampning kan fa stor ekonomisk
betydelse for den enskilde men medfor ocksa ett
rattsligt skydd av miljon; atminstone det rattsliga
skydd Sverige som medlemsland i EU ar forplik-
tigad att ge som en foljd av befintliga direktiv.
Hur miljéskydd och enskilda intressen ska vagas
mot varandra blir en viktig foljdkonsekvens av

den implementeringsstrategi som valjs.

2. Allmént om Rapporten

Ett syfte med Rapporten anges vara att belysa
huruvida genomférandet i svensk lagstiftning av
ramdirektivets miljomal for ekologisk status var
"juridiskt korrekt”. Med “korrekt” menas i Rap-
porten att samtliga skyldigheter enligt direktivet
ocksa foljer av svensk lagstiftning. Sammanfatt-
ningsvis handlar Rapporten i denna del om att
utvdrdera och bedoma huruvida EU-direktivens

skyldigheter ar “juridiskt korrekt” genomforda

14 Ge t.ex. MOD 2012:19, MOD 2010:53 och Mal M 10242-
12.
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i svensk lagstiftning.!> Ordvalet antyder att det
skulle finnas ett givet, ratt och riktigt (korrekt!),
svar pa vad direktiven foreskriver och att Rap-
porten syftar till att finna detta “korrekta” svar. I
Rapporten gors sedermera en poang av att “det
ar fa direktiv som uppvisar sa manga tolknings-
problem som ramdirektivet gor”.1® Att en rattsakt
uppfattas vara av svartolkad natur borde inne-
bara att samtliga de rittsliga argument som talar
for olika tolkningar beaktas och belyses —sarskilt
ndr ambitionen &r att finna en “"korrekt” tolkning
vilket implicerar objektivitet. Rapporten dr emel-
lertid mycket snédv i detta avseende. Detta kom-
mer till uttryck bland annat genom perspektivet
ur vilket frdgorna hanteras och genom metod-
valet. Saval perspektivval som metodval ar av

stor betydelse for slutsatserna.

2.1. Perspektiv och metod

Det intryck som Rapporten ger av att inta ett
visst perspektiv kommer sig framfor allt av att
substantiella hdnvisningar till befintlig ratts-
vetenskaplig forskning saknas. Argument som
talar for andra slutsatser an de som framfors i
Rapporten redovisas i manga fall utan precise-
ring och utan nagon egentlig miljorattslig argu-
mentation. Jag kan heller inte utlasa fran vem
eller vilka de, ur Rapportens perspektiv, av-
vikande uppfattningarna harrér. Som exempel

kan ndmnas:

”... det har utifran detta fran vissa hall hav-

dats att (...) Vi delar inte den uppfattning-
en.”V”

“Det har da framf0rts att (...) Detta dr enligt

var uppfattning inte riktigt.”!8

15 Froberg och Bjallas a.a., s. 10.
16 Froberg och Bjallas a.a., s. 15.
17 Froberg och Bjallas a.a., s. 29.
18 Froberg och Bjallas a.a., s. 30.
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Vem har havdat eller framfort nagot? Varfor anser
forfattarna att det framforda inte ar riktigt? Ram-
vattendirektivet antogs ar 2000, det vill sdga for
drygt 13 ar sedan, och det tradde i kraft samma
ar. Saval rattsvetenskapen som flera offentliga
utredningar har dgnat atskilliga hyllmeter" at
ramvattendirektivet och de rattsliga instrument
och begrepp som i sammanhanget kan eller bor
analyseras (miljomal, miljokvalitetskrav, miljo-
kvalitetsnormer och atgardsprogram). I Rappor-
ten finns forvisso en utforlig lista 6ver de offentli-
ga utredningar som har behandlat fragor om hur
bestammelserna i ramdirektivet ska inforlivas
eller har inforlivats i svensk ratt, men Froberg/
Bjallas diskuterar och bemoter inte innehallet i
dessa utredningar i namnvérd utstrackning.?
Froberg/Bjdllas avser ocksa att i Rapporten
hantera myndigheters och domstolars faktiska
tillampning av bestimmelserna.”! Fokus anges
ligga ”pa normgivningen och frdgan om norm-
givningens tillimpning i praxis eller nar en
bristfallig eller felaktig tillampning kan forutses
som en f6ljd av hur direktiven har genomforts i
Sverige”.?? Fragan ar vad som avses med "brist-
tallig” eller ”felaktig”. Avses det att tillampning-
en kan bli felaktig relativt EU-ratten, relativt

svensk grundlag, relativt ett visst intresse, rela-

19 Négra exempel (det finns manga fler) pa rattsveten-
skapliga arbeten, utredningar och andra relevanta ar-
tiklar som hanterar ramvattendirektivet eller aktuella
rattsliga instrument ar foljande (listas i bokstavsord-
ning efter forfattaren): Bjorkman (2009); Boeve och van
den Broek (2012): Dalhammar (2008) och (2009); Darpo
(2010): Dohmen (2011): Ekelund-Entson och Gipperth
(2010); Gipperth, L.(1999) och (2002); Jans, J.H. och Ved-
der, H.H.D. (2011); Kramer, L (2011); SOU 2005:113 samt
Uitenboogaart, Y., van Kempen, J.J.H., Wiering M. A. och
van Rijswick, H.F.M.W. (2009).

20 Froberg och Bjéllas a.a., s. 17. Aven propositioner, skri-
velser, promemorior, allmdnna och handbdcker listas hér
och pa foljande sidor.

21 Froberg/Bjallas hanvisar till en rattsfallssammanstéll-
ning av Lansstyrelsen i Vastra Gotaland, Domar och
beslut som behandlar miljokvalitetsnormer fOr vatten,
sammanstallning daterad 5 juli 2012.

2 Froberg och Bjallas a.a., s. 14.
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tivt den tillampade lagstiftningen eller relativt
grundldggande principer? Innebéar det att Sve-
rige inte implementerat allt som behovs eller att
Sverige ”Overimplementerat”? Jag kan inte ur
Rapporten utldsa vad som menas med “felaktig”.
Som ett ytterligare syfte med Rapporten
anger Froberg/Bjallas att de ska utreda och ana-
lysera huruvida ramvattendirektivets malbe-
staimmelser kan anses vara genomforda pa “ett
funktionellt satt”.2> Med funktionellt menas,
enligt Froberg/Bjallas, att bestimmelserna som
genomfor ramdirektivet gor det pa ett satt som
ar andamalsenligt och lampligt samt att denna
bedomning innefattar flera aspekter; det hand-
lar om huruvida de svenska bestimmelserna
tillater avvagningar mot andra samhalls- och
miljomal samt huruvida Sveriges genomférande
av direktivets mal kan anses praktiskt och effek-
tivt.2* Fragan ar vad som i Rapporten menas med
”andamalsenligt och lampligt” respektive “prak-
tiskt och effektivt”; detta eftersom det saknas en
forklaring av relativt vad, vilka intressen, vilka mdl
etc. som analysen av andamalsenligheten, lamp-
ligheten, praktikaliteten och effektiviteten gors.
Genom att i Rapporten stélla fragan huru-
vida de svenska bestimmelserna, genom vilket
direktivet inforlivats i nationell ratt, tillater av-
vagningar mot andra samhalls- och miljomal har
ett antagande gjorts av att en sddan avvagning
bor vara mojlig enligt direktivet; dock utan att
ange var i direktivet detta foreskrivs eller i vil-
ken utstrackning en sddan avvagning i sa fall ska
ske. En annan tolkning av fragestéllningen &r att
svensk ratt ska anses bora tillata en sadan avvag-
ning men att det inte foreskrivs i direktivet. Om
det senare dr vad som avses i Rapporten sa borde
det ha angivits, foljt av en analys av huruvida en
sadan avvagning skulle vara forenlig med EU-

ratten och forst darefter om Sveriges implemen-

2 Froberg och Bjdllas a.a., s. 15.
2 Froberg och Bjallas a.a., s. 10.
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tering medger en sadan. Den dolda premissen,
vilken den nu ar, lyfts emellertid inte fram.

Min tolkning &r att referensramen for samt-
liga ovanstaende analyser ar ett underforstatt
perspektiv. Till saken hor att Rapporten i vissa
delar &r pafallande lik den ”Véagledning”? som
tidigare forfattats av Magnus Froberg och som
uttryckligen &r skriven ur ett verksamhetsutovar-
perspektiv och som anges kunna “tjana som mot-
vikt till de vagledningar som tas fram fran annat
hall*® med ambitionen att ge verksamhetsutovare
(...)argument for att fa till stand en rimlig tillamp-
ning utifran ett verksamhetsutovarperspektiv.”?
Huruvida det ar detta perspektiv som kommer
till uttryck i Rapporten framgar inte explicit men
om sa ar fallet hade det varit lampligt att lata 1a-
saren fa veta det; liksom det hade varit lampligt
att fa veta huruvida ett annat perspektiv valts.
Oavsett vilket perspektiv som intagits hade det
behovt redovisas i Rapporten (sdsom gjordes i
Viégledningen), sarskilt mot bakgrund av Rap-
portens syfte; att utvardera huruvida Sveriges
implementering ar “korrekt”.

Ambitionen anges ocksa vara att belysa funk-
tionaliteten utifran ett myndighetsperspektiv, ut-
ifrdn domstolsperspektiv, utifran miljosynpunkt
och utifran konkurrenssynpunkt m.m. Dartill ska
analysen inbegripa huruvida genomforandet av
malen ar transparent och rattssakert.® Hur den
”funktionella analysen” ska genomfdras, meto-
dologiskt, anges emellertid inte. Mot bakgrund
av att det i grunden handlar om ett EU-direktiv

2 Froberg (2011).

2% Froberg, a.a., s. 5. Motvikten anges behovas eftersom
”det fran manga hall lamnas nu anvisningar for hur re-
gelverket ska tolkas (i form av vdgledningar fran olika
myndigheter m.m.). Inte i nagot fall ar dock anvisningar-
na skrivna utifran ett verksamhetsutdvarperspektiv eller
av nagon som foretrader verksamhetsutovarna.” (s. 4).
¥ Froberg, a.a., s. 5.

28 Froberg och Bjallas a.a., s. 15. Med 'réttssdkerhet’ me-
nar Froberg/Bjallas, enligt Rapporten, att malen ar tyd-
liga, att inneborden &r klar, att det vid tillampningen gar
att forutse kraven, och att lika fall behandlas lika.
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gar tanken till den funktionella metod som EU-
domstolen foresprakar®, men spar av den meto-
den gar inte att se i den efterfoljande analysen. I
analysen ar det heller inte mgjligt att folja nagon
annan systematisk metod med stod av vilken de
olika angivna perspektiven analyseras.

I Rapporten anges att det inte gors nagra
ansprak pa fullstindighet.*® Min spontana re-
aktion dr anda att ifrdgasatta varfor en rapport
som syftar till att analysera huruvida ramvat-
tendirektivets malbestimmelser kan anses vara
genomforda pa ett funktionellt sitt (oavsett
vad uttrycket relaterar till) inte dgnar mer upp-
marksamhet at centrala genomforandefragor.
Analyser som i princip saknas handlar t.ex. om
Sveriges implementering av forsamringsforbu-
det, myndigheters ansvar for att miljokvalitets-
krav foljs, regleringen av ramvattendirektivets

atgardsprogram samt andra fragor som hanger

» 1mal 6/60 Humblet uttalade domstolen att: “Domstolen
kan emellertid inte ndja sig med den bokstavliga tolk-
ningen, och den anser det nodvandigt att kontrollera
om denna tolkning bekréftas av andra kriterier, sarskilt
betraffande de hoga fordragsslutande parternas gemen-
samma vilja och lagens syfte.” Den uppfattning som ut-
trycks av EU-domstolen ar att det inte ar tillrackligt med
en ren textanalys, en rent lingvistisk tolkning, utan att
det maste till ndgot mer. Vid en funktionell tolkning ut-
gar man fran att bestimmelserna ar avsedda att fylla en
nyttig och effektiv funktion inom ramen for det gemen-
skapsriittsliga (alltsd inte det nationella) systemet (Bernitz
2006, s. 66). Det innebér att normen sétts in i det system
som, enligt EU-domstolens uppfattning, bildar EU och
EU-rdtten. Med andra ord finns en forestallning om att
ett system existerar och att tolkningen av en norm maste
anpassas till detta; normen maste ges den nodvéndiga
effekt som foljer av det system som normen existerar i.
Se dven Bengoetxea (1993).
% Gjord avgransning lyder (Froberg och Bjillas, a.a.,
s. 16) [understrykning i original]:

"Det ar bara i de delar som de ovan angivna direktivs-

bestimmelserna ber6r miljomalen eller méjligheterna

att gora avvagningar som de kommer att behandlas i

denna Rapport.

(..r)

Denna Rapport syftar inte till att ge ndgon overblick

av ramdirektivets struktur eller innehall, eller dess

fullstaindiga genomforande i svensk ratt.”
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samman med i vad man befintlig svensk ratt
forsvarar direktivets genomférande (med avse-
ende pa direktivets miljomal) och mdjligheten
till (kravet pa) direktivskonform lagtolkning
i de fall det rattsliga inforlivandet brister samt
vilket utrymme svensk lagstiftning medger for
detta. Avsaknaden av analys av namnda fragor
ar emellertid en foljd av det angreppssatt som
valts i Rapporten samt, inte minst, av de initiala
slutsatser som dras betrdffande krav pa direkti-

vets genomforande.

2.2. Rapportens slutsatser

Rapporten har utmynnat i ett antal slutsatser.
Dessa handlar dels om de krav som direktiven
staller pa medlemsstaterna, dels om den svenska
implementeringen av direktiven. I en del slutsat-
ser instimmer jag med forfattarna, i andra haller
jag med om slutsatsen men inte om grunderna
eller argumenten for den och i ytterligare andra

slutsatser ar jag oenig.! Jag kommer nedan att

31 Som exempel pa slutsats dér jag instammer med Fro-
berg/Bjallas kan namnas att miljomalen bor operationa-
liseras inom ramen for ett atgardsprogram, d.v.s. brytas
ned till konkreta krav for olika verksamheter och att det
dar detta som direktiven kréaver (Froberg och Bjallas, a.a.,
s. 8). Emellertid &r jag inte sdaker pa att jag haller med
vid en ndarmare granskning av vad slutsatsen verkar
innebadra. Operationaliseringen menar de bor ga ut pa
att omvandla miljomal/miljokvalitetsnormer for ekolo-
gisk status till konkreta atgarder for att dessa ska kunna
tillampas pa en enskild verksamhet, nagot som skulle
kunna goras inom ramen for ett atgardsprogram, men
svarligen inom ramen f&r en tillstdndsprovning eller vid
tillsyn av en enskild verksamhet. De menar vidare att
atgardsprogrammens funktion i detta avseende klargors
i prop. 2009/10:184 men att detta borde utvecklas tydli-
gare i lagstiftningen samt att det i atgardsprogrammen
ocks3, till skillnad fran vad som galler vid prévning av en
enskild verksamhet, finns méjligheter att gora politiska
stallningstaganden, beakta andra politiska mal och se
till att grundldggande rattsprinciper iakttas (Froberg och
Bjallas, a.a., s. 39). Atgardsprogrammens betydelse i detta
avseende hanterades i SOU 2005:113 dér utredaren kom
fram till en liknande slutsats, namligen att atgardspro-
gram bor vara direkt bindande for enskilda samt myn-
digheter och kommuner och innehalla sadana foreskrif-
ter om forsiktighetsmatt, precisa atgarder och utslapps-
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diskutera vissa av Rapportens analyser/slutsat-
ser for att exemplifiera den kritik jag riktat mot
Rapporten, ovan, med avseende pa perspektiv

och metod. De omraden jag valt ut for diskussion

minskningar som behdvs for att miljokvalitetsnormen ska
kunna uppfyllas och bibehallas (SOU 2005:113, s. 135 ff).
Froberg/Bjallas hanvisar till utredningen i samband med
ett konstaterande av att det i forarbetena diskuteras ut-
forligt i vad man atgardsprogrammen enligt ramdirekti-
vet ska vara bindande fér myndigheter och de enskilda
som omfattas av dem (Froberg och Bjdllas, a.4., noterna
37 och 142). Atgardsprogramutredningens slutsatser
namns eller kommenteras emellertid i princip inte alls.
Antagligen ar det heller inte bindande foreskrifter mot
enskilda som Froberg/Bjllas ser som l16sningen eftersom
de i samband med att de diskuterar huruvida atgards-
programmen ska vara méjliga att 6verprova kommer till
slutsatsen att “[e]ftersom miljomalen om ekologisk status
enligt var uppfattning inte ska ha ndgon direkt koppling
till provningen enligt 2 kapitlet miljobalken kan det fora
val langt att havda att det vid beslutande om dessa mal
skulle kravas majlighet till dverprévning av beslut om
miljémal. Aven av detta skil finns det dock behov av att
tydliggora att miljomalen for ekologisk status inte ska
tillimpas i enskilda drenden.” Har saknar jag en narmare
forklaring av vad de egentligen menar med ”operationa-
lisering” och vad det skulle innebéra att stalla konkreta
krav for olika verksamheter nar det samtidigt inte finns
ett behov av 6verprévning eftersom miljomalen inte ska
tillampas i enskilda drenden. Intressant i sammanhanget
ar att det i prop. 2009/10:184 konstaterades att traditio-
nell miljoreglering innebéar handlingsregler som riktas
direkt mot miljostorande kéllor medan miljokvalitets-
normer utgar fran resultatet fér miljon, dock utan att i
sig ange nagra handlingsregler. Harefter konstateras att
de tva synsatten ska tillimpas parallellt och ar tankta att
komplettera varandra. Den 16sning som presenterades
i SOU 2005:113 menade regeringen skulle leda till en
sammanblandning av synsatten och darmed ocksa en
otydligare roll- och ansvarsférdelning; systemet skulle
riskera att uppfattas som otydligt och problematiskt att
tillimpa (Prop. 2009/10:184, s. 36). Regeringen foljde dar-
med istéllet Miljobalkskommitténs (i vilken Bjallas var
ordforande) forslag (SOU 2005:059) i vilket man avvisade
atgardsprogram som var bindande for enskilda. For att
forsta vad Froberg/Bjéllas verkligen menar med sin slut-
sats, att miljomalen bor brytas ned till konkreta krav for
olika verksamheter, hade det behovts en narmare redo-
visning av hur de ser pa operationaliseringsprocessen
och harvid forhélla sig till bl.a. Gipperth (1999) [detta ar-
bete ndmns forvisso], Westerlund (2003) s. 34 ff. och 57 1.
samt (2009) 2 § och Michanek (2003), s. 21 ff. och s. 98 1.
samt hur dessa arbeten forhaller sig till de tvd namnda
utredningarna.
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ar enligt min mening grundlaggande eftersom de
har konsekvenser for vilka implementeringskrav
som kan anses folja av direktivet och foljaktligen
for vilka ytterligare fragestallningar som kan an-
ses relevanta. Slutsatserna jag avser att diskutera
galler medlemsstaternas skyldighet att uppna en
god miljostatus enligt ramvattendirektivets arti-
kel 4 samt begreppet ‘miljokvalitetsnorm’. Dessa
fragor anser jag vara grundldggande eftersom
slutsatserna som dras far stora konsekvenser for
vilka implementeringskrav som kan anses folja
av direktivet och darmed for vilka ytterligare
fragestallningar som kan anses relevanta.

For att det ska vara mojligt att utldsa vad
som i ramvattendirektivet avses med 'god miljo-
status’ och ‘miljokvalitetsnormer” dr det nod-
vandigt att forst analysera vilka skyldigheter for
medlemsstaterna som foljer av direktivet. Darfor
forst nagra korta ord om tolkning av EU-ratt.3?
Ur domstolens praxis kan sarskilt tre tolknings-
metoder urskiljas;® linguvistisk tolkning, det vill
sdga texttrogen tolkning utifran bestimmelsens
ordalydelse, systematisk tolkning, det vill siga
tolkning mot bakgrund av logiken i bestimmel-
sens utformning, bestaimmelsens systematiska

placering i rattsakten och de anvanda begreppen

% Det ar forvisso nédvandigt for varje medlemsstat att
tolka vilka krav som stalls i varje direktiv for att kunna
implementera det, men det ar samtidigt viktigt att ha i
atanke att det 4r EU-domstolen som har exklusiv kom-
petens att tolka gemenskapsratten; den har, jamte forsta-
instansratten, uppgiften att sakerstalla att lag och ratt
foljs vid tolkning och tillimpning av férdraget (artiklarna
267 och 274 FEUF). EU-domstolen har exklusivt ansvar
att ge auktoritativa tolkningar av EU-ratten medan na-
tionella domstolar har monopol pa att slita tvister. For en
utforlig redogorelse av ansvarsfordelningen mellan na-
tionella domstolar och EU-domstolen (se t.ex. Chalmers
et al. 2011, s. 143 ff. Se dven mal 26/62, Van Gend en Loos.).
Nar det handlar om att tolka direktiv dr det darfor lamp-
ligt att anvianda en tolkningsmetod som kan forankras i
den EU-réttsliga traditionen.

% For en utforligare redogorelse av EU-domstolens
tolkningsmetoder se t.ex. Bengoetxea, a.a.; Due (1999);
Bernitz, a.a. och Hedemann-Robinson (2007).
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samt funktionell eller teleologisk tolkning.>* Det se-
nare innebadr att tolkningen gors mot bakgrund
av bestimmelsens grundldggande syften, funk-
tion eller effekter inom det gemenskapsrattsliga
regelverket. Forsta steget ar lingvistisk tolkning
men om det finns viktiga nyansskillnader mellan
de olika sprakversionerna maste den bokstavliga
tolkningen kompletteras med andra tolknings-
metoder.® Dartill kommer att gemenskapsratten
ska tolkas autonomt i forhallande till medlems-
staternas nationella rattsordningar.’ Inneborden
av det dr, att &ven om ett visst begrepp anvands i
ett direktiv pa svenska sa ar det inte sakert att det
har samma innebdrd som motsvarande svenska
begrepp i svensk nationell riatt. EU-domstolen
betraktar EU-rdatten som ett sammanhangande
normsystem dar nytillkomna texter forutsatts
bygga pa det redan etablerade regelverket och

passa in i detta.¥”

3. Medlemsstaternas forpliktelser

Rapportens inledande analys av direktivet in-
riktar sig pa hur “bindande” direktivet dr. Detta
gors genom att analysera huruvida direktivets
stadgande om att medlemsstaterna ska uppna
en god ekologisk status (ett mal som innefat-

tas i begreppet god ytvattenstatus) innebar en

% Se not 29.

% Se mal T-374/04 Tyskland mot Kommissionen, punkter-
na 96, 97 och 100 samt forenade malen C-6/90 och C-9/90
Francovich och Bonifaci.

% T maélet CILFIT framholl domstolen att de olika sprak-
versionerna alla dr lika autentiska och att tolkningen av
en gemenskapsrattslig bestimmelse innefattar en jam-
forelse mellan sprakversionerna men ocksa att gemen-
skapsrétten anvander en egen terminologi och att juri-
diska begrepp inte nédvandigtvis har samma betydelse
inom gemenskapsrétten som i en nationell rattsordning
(Mal 283/81 CILFIT punkterna 18 och 19). Om utveck-
lingen av konceptet (att gemenskapsrétten ar autonom) i
réattspraxis m.m., se Barents, R. (2004), s. 240 ff.

% Négot som lett till att jurister fran medlemsstater med
common law-system kritiserat domstolen for att inte i till-
racklig utstrackning ratta sig efter texten som den ska
tolka (Due, a.a., s. 76).
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s.k. anstrangningsforpliktelse eller resultatfor-
pliktelse. I Rapporten kommer Froberg/Bjallas
fram till att ramvattendirektivet innebar en s.k.
anstrangningsforpliktelse som forpliktigar med-
lemsstaterna att anta och genomfora sadana at-
gardsprogram som utifran objektiva grunder ar
tillrackliga for att nd de mal som medlemsstaten
har satt upp for vattenforekomsterna.® Eftersom
slutsatsen i denna fraga ligger till grund for hela
den fortsatta analysen av medlemslandernas for-
pliktelser ar det viktigt att belysa saval analys-

metod som slutsatser i denna del.

3.1. Analysmetoden som ger result’ eller
‘effort’

I Rapporten analyseras Artikel 4 utifran huru-
vida medlemsstaterna har en skyldighet att upp-
na miljomalen for ekologisk status (benamns
som resultatforpliktelse) eller om medlemssta-
ten endast har en skyldighet att anta atgards-
program som pa objektiva grunder sakerstaller
att miljomalet for god ekologisk status uppfylls
inom den angivna tidsfristen (bendmns som
anstrangningsforpliktelse). Referensen till ana-
lysmetoden “resultat eller anstrangning” anges

enligt foljande:

”Se konferens pa Handelshogskolan pa
Goteborgs universitet den 13 april 2011 "Le-
gal Issues in relation to the Implementation
of the Water Framework Directive’. Se vi-
dare pa havsmiljoinstitutets hemsida http://
www.havsmiljoinstitutet.se/seminarier/vat-

tendirektivet/”

% Ett alternativ som Froberg/Bjallas for fram &r att det
ar en anstrangningsforpliktelse fram till ar 2027 eftersom
medlemsstaterna sjdlva bestimmer om de ytterligare ska
skjuta pa malen eller inte fram till dess och kan hanvi-
sa till teknisk orimlighet eller att det anses ekonomiskt
oskaligt. De menar da att miljomalen forst efter ar 2027
far funktionen av resultatforpliktelse eftersom medlems-
staternas mojligheter att skjuta pa malen dé& begransats
vasentligt.
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Vid ett besok pa hemsidan kan det konstateras

att foljande anges om dmnet ifraga:

“Jasper van Kempen, doktorand fran Juri-
diska fakulteten i Utrecht, visade pa skill-
nader mellan direktivets krav pa resultat
(obligation of result) och krav pa att gora
sitt basta (obligation of best result). Han me-
nade att stora delar av direktivets artikel 4
utgjordes av en skyldighet att astadkomma

ett visst miljoresultat.”

Referensen hanvisar alltsa till en beskrivning pa
en hemsida fran en konferens och inte till den
artikel av van Kempen som finns publicerad.®’ I
artikeln har emellertid van Kempen utvecklat en
analysmetod for att avgora huruvida det hand-
lar om best effort eller result; en analysmetod som
Froberg/Bjdllas varken namner eller anvander

i Rapporten.** Medan van Kempen tar sin ut-

% van Kempen (2012). Han menar att skillnaden mel-
lan de bada typerna av krav ligger i vilka ursakter en
medlemsstat med framgang kan presentera i en stim-
ning infér EU-domstolen, om den inte skulle na direk-
tivsbestaimmelsens mal. Om det &r en result-skyldighet
sa maste medlemsstaterna gora allt som ar méjligt for
att nd resultatet, om det dr en best effort-skyldighet sa
maste medlemsstaterna vidta alla rimliga atgarder. van
Kempen pédpekar att domstolen i sin tolkning av direk-
tiven forsta hand utgar fran ordalydelsen och darefter
gor en systematisk tolkning. I denna systematiska tolk-
ning menar van Kempen att det avgdrande ar narvaron
av vissa element i eller i narheten av bestimmelsen som
ska tolkas.
40 Baserat pa en analys av domstolens tolkningar i ett
antal mal, utvecklar van Kempen en kvalificeringsmetod
enligt vilken man, &tminstone grovt, ska kunna sarskilja
huruvida en viss skyldighet i ett direktiv (van Kempen
understryker att det inte ar mdojligt att klassificera ett di-
rektiv som helhet) dr en best effort-skyldighet eller en
result-skyldighet. Kvalificeringsmetoden bestar av ett
antal steg:
1. Identifiera skyldigheten som ska kvalificeras.
2. Bestim malet som skyldigheten syftar till att uppna.
3. Avgor huruvida detta mal ar formulerat klart och tyd-
ligt pa ett satt som indikerar att detaljerade och precisa
resultat maste nas.

A. Om sa dr fallet sa dr det ett tecken pa att det ar ett

resultat som avses.
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gangspunkt i EU-domstolens praxis och de tolk-
ningsprinciper som kan utldsas harur saknar jag
i Rapporten en EU-réttslig argumentation. For-
visso anger Froberg/Bjéllas vilka argument de lu-
tar sig mot, men argumentationen relaterar inte
till hur EU-domstolen har forhallit sig i liknande
fragor.

van Kempen drar i sin artikel slutsatser om
ett antal av ramvattendirektivets forpliktelser.
Bland annat att saval malet om god kemisk sta-
tus som madlet om god ekologisk status faktiskt

handlar om result:*

“There are no hints that the obligation
should be one of best efforts. Therefore, it
can be concluded that this obligation is in-

deed one of results.”4

Dartill framgar det tydligt av van Kempens ar-
tikel att det i sammanhanget inte handlar om
krav pa implementering utan om myntets andra
sida; bristande genomforande. Det van Kempen
anvander till stod for sin analys ar en teori som
sorterar in direktiv efter vad som godtas som

ursikter for bristande implementering. Av van

B. Om sa inte éar fallet s ar det ett tecken pa att det

handlar om best effort.
4. Avgor om det finns ett visst datum innan vilket malet
ska uppnas.

A.Om sd inte ar fallet sa ar det tecken pé att det hand-

lar om best effort.

B. Om s4 ar fallet sa talar det inte i ndgon riktning.
5. Avgor om skyldigheten f6ljs av ett antal undantag vil-
ka ursdktar att en medlemsstat inte nar resultatet.

A. Om sa ar fallet dr det ett tecken pd att det handlar

om resultat.

B. Om sd inte &r fallet sa talar det inte i ndgon riktning.
6. Pa basis av ovanstadende tecken, avgor om det handlar
om resultat eller best effort.
4 van Kempen analyserar inte hela artikel 9 utan en-
dast forpliktelserna att vidta atgéarder for att uppna god
kemisk status, god ekologisk status samt motverka varje
eventuell betydande tendens till 6kning av koncentratio-
nen av alla fororeningar som orsakas av mansklig verk-
samhet for att gradvis minska fororeningen av grund-
vattnet.
42 van Kempen, a.a., s. 15 och 17.
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Kempens artikel framgar ocksa att betydelsen
av best effort i teorins mening ar att medlems-
staterna maste vidta alla mojliga atgarder for att
na resultatet (det som utesluts ar alltsa omajliga
atgdarder). Medlemsstaterna maste gora allt som
star i deras makt sa linge det inte &r oskaligt. I
Rapporten antyds emellertid att best effort skulle
vara en mindre langtgdende forpliktelse [min

kursivering];

”... frdgan om medlemsstaterna har en skyl-
dighet att uppna miljomalen for ekologisk
status (resultatforpliktelse) eller om med-
lemsstaten endast har en skyldighet att anta
atgardsprogram som pa objektiva grunder
sakerstéller att miljomalet for god ekologisk
status uppfylls inom den angivna tidsfristen

(anstrangningsforpliktelse).”#

van Kempens slutsatser namns inte.

Vidare konstaterar Froberg/Bjdllas att det
inte finns ndgon narmare praxis fran EU-dom-
stolen avseende denna fraga.* Pastaendet dr sant
satillvida att domstolen inte uttalat sig om huru-
vida artikel 4, eller mer specifikt, ‘god ekologisk
status’, ar en resultats- eller anstrangningsfor-
pliktelse. Jag menar dock att det inte ar troligt
att det inom en relativt ndra framtid kommer
att goras ett uttalande som besvarar den fragan.
Detta eftersom domstolen inte har anledning att
svara direkt pa denna fraga forran en medlems-
stat efter implementeringstidens utgang inte har
natt det foreskrivna resultatet och kommissionen
darfor dragit landet infor domstolen. I ett fall da
en medlemsstat inte uppnatt miljomalet om god
ekologisk status skulle domstolen antagligen in-
leda med att se till de specifika skyldigheter som
avilar medlemsstaterna enligt aktuell artikel i
fordraget; detta i ljuset av deras tolkningsutrym-

me avseende forpliktelsen ifrdga. I samman-

4 Froberg och Bjallas, a.a., s. 24.
4 Froberg och Bjallas, a.a., s. 25.
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hanget skulle antagligen diskuteras huruvida
de specifika skyldigheterna ar tydliga och klara,
huruvida de skapar réttigheter eller skyldighe-
ter for enskilda eller inte, huruvida de inforlivats
rattsligt och slutligen, for det fall resultatet inte
natts, skulle domstolen antagligen ta stallning till
huruvida det bristande uppfyllandet pa nagot
satt varit ursaktligt. Forst i det sista ledet skulle
det alltsa kunna bli relevant for domstolen att i
nagon man besvara aktuell fraga.

I Rapporten beskrivs bestimmelserna i arti-
kel 4 som de sannolikt mest svartolkade i direk-
tivet.*® Att en bestimmelse &r svartolkad innebar
att grunden for den forespradkade tolkningen
maste forklaras utforligt och i den man ansprak
gors pa objektivitet maste tolkningen relatera till
andra forfattare som tolkat samma bestimmel-
se. Det har skrivits mycket om just ramvatten-
direktivets artikel 4% men i Rapporten dr hanvis-
ningarna fa. Analysen utgar fran artikel 4.1 (som
anger direktivets miljomal) last tillsammans med
artikel 11 (som handlar om atgardsprogram och
vad dessa ska innehalla) vilka konstateras inne-
bara att karaktaren pa miljomalet "god ekologisk
status’ beror av en beddmning utifran ett antal
kriterier baserade pa antaganden om vad som ar
en god status. Det konstateras vidare att miljo-
malets exakta innehall ges av denna bedomning.
Detta, att miljomalets karaktar beror av en be-
domning talar, enligt Froberg/Bjallas, for att det

handlar om en anstrangningsforpliktelse (best

effort).”

% Froberg och Bjallas, a.a., s. 24.

4 Se t.ex. Keessen et al., (2010), s. 197-221. Se aven
Dohmen a.a., s. 197; Kramer a.a.; Ekelund-Entson och
Gipperth a.a.; Jans och Vedder a.a. samt van Kempen a.a.
¥ Froberg och Bjallas a.a., s. 25 ff. Kramer kommer fram
till en liknande slutsats &ven om han inte anvander termi-
nologin best effort respektive result utan diskuterar huru-
vida det handlar om mal eller malsattning. Kramer menar
att det inte framgar uttryckligen av direktivet huruvida
god ytvattenstatus ar ett mal som medlemsstaterna maste
uppna eller om det ska vara en malsattning. Kramer byg-
ger sin argumentation pa att direktivet (art 4.1.a.ii) anger
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Froberg/Bjdllas anger i sammanhanget att
det framsta argumentet mot den egna tolkningen
ar de i direktivet angivna méjligheterna till un-
dantag samt mojligheten att forlanga tidsfristen
(artiklarna 4.6 och 4.7) eftersom dessa bestam-
melser tillsammans kan sdgas utgora bevis for
att miljomalen som huvudregel ska uppnas. Un-
dantagen och mdjligheten till forlangd tidsfrist
har alltsd, enligt Froberg/Bjallas, anvants som
argument for att det handlar om en resultatfor-
pliktelse.*® Nagon hanvisning till vem eller vilka
som hdvdar detta gors emellertid inte i Rap-
porten. Det kan i sammanhanget noteras att ut-
gangspunkten i propositionen 2009/10:184 ar just
att direktivets mal dr bindande; en utgangspunkt
som grundar sig bland annat pa just forekomsten
av undantag.* Detta ndmns inte i Rapporten.
Dartill kommer att det av fordragets ordalydelse
foljer att det bindande elementet ifrdga om di-

rektiv handlar om resultatet.”® Ett pastaende om

att god ytvattenstatus ska vara nadd senast 2015 men ar-
tikel 4.4. medger att detta i vissa fall skjuts upp med 12 ar
(till 2027). Storbritannien och Nederldnderna har, enligt
Kramer, signalerat att det ar for dyrt att na god status
redan ar 2015 och anvant sig av férlangningsmojligheten
till 2027. Dock, papekar Kramer, anger inte direktivet vad
som hander om man inte har natt en god status ar 2027.
Denna vaghet, menar han, minskar direktivets relevans
(Kramer; a.a., s. 256). Jag kan emellertid inte se ndgot an-
markningsvarti att direktivet inte anger vad som hander
om ‘god status’ inte uppnatts senast 2027. Om direktivets
krav inte implementerats inom utsatts tid innebar det att
medlemslandet troligen gjort sig skyldigt till bristande
implementering — sa dr fallet d&ven utan att det anges ut-
tryckliga foljder i direktivet.

48 Froberg och Bjdllas a.a., s. 25.

4 Prop. 2009/10:184, s. 42.

%0 Enligt fordraget om Europeiska Unionens funktions-
sitt (FEUF) ar direktiv bindande med avseende pa det
resultat som ska uppnas dven om form och tillvagagangs-
satt for genomforandet ska 6verldtas at de nationella
myndigheterna att bestimma (FEUF, artikel 288 (3)). Di-
rektiv kan darmed beskrivas som “indirekt lagstiftning’
som ska implementeras i medlemsstaternas nationella
rattsordningar (Schiitze (2012), s. 323). Vanligen formu-
leras skyldigheterna i direktiven som instruktioner till
medlemsstaterna; staterna ska kanske forbjuda nagot,
eller vidta atgarder for att uppnd nagot. Se t.ex. Europa-
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att ett direktiv syftar till nagot annat an att na ett
visst resultat bor darmed motiveras mycket ut-
forligt, sarskilt mot bakgrund av att EU-domsto-
len ar mycket motvilligt installd till att acceptera
medlemsstaternas ursékter for att inte folja sina

unionsrattsliga forpliktelser.>!

3.2. Att analysera viljan bakom en rattsakt
fran unionen
Froberg/Bjallas lyfter i sammanhanget fram att
det handlar om ett ramdirektiv och att det inte
funnits nagon avsikt att i detalj reglera respektive
medlemsstats vattenforvaltning. Att direktivet
bendmns ramdirektiv menar jag saknar betydel-
se for detaljnivan i avsiktsfragan; benamningen
ramdirektiv syftar till att markera ett helhets-
grepp om vattenfragorna.*

Nar det galler avsikten bakom ett direktiv

har domstolen forvisso uttalat att det i tolkning-

parlamentets och radets direktiv 2006/66/EG om batterier
och ackumulatorer (artikel 4) som stadgar att medlems-
staterna [ska] forbjuda utslappande pa marknaden av
alla batterier och ackumulatorer som innehaller mer an
0,0005 % kvicksilver per viktenhet, oavsett om de ingar i
apparater eller inte.

51 Tans och Vedder, a.a., s. 142.

52 Ge t.ex. WFD, skilen (15-19, 23 och 25), dér det bl.a.
framgar att vattenforsorjningen &r en tjanst i allméanhe-
tens intresse och att det ar nédvandigt att ytterligare in-
tegrera skyddet och den héllbara férvaltningen av vatten-
resurserna med andra av gemenskapens politikomraden,
exempelvis energi, transport, jordbruk, fiskeri, regional
politik och turism, att gemenskapens vattenpolitik kra-
ver en klar och tydlig, effektiv och enhetlig réttslig ram,
att detta direktiv bor tillhandahalla en sddan ram och
samordna och integrera och, pa langre sikt, ytterligare
utveckla de allménna principerna och strukturerna for
skydd och hallbar anvandning av vattenresurserna i ge-
menskapen i enlighet med subsidiaritetsprincipen samt
att detta direktiv syftar till att bevara och forbattra vatten-
miljon i gemenskapen. Vidare framgar det att gemen-
samma principer behovs for att samordna medlemssta-
ternas insatser for att forbattra skyddet av gemenskapens
vattenresurser, att gemensamma definitioner av vatten-
statusen vad géller kvalitet och kvantitet bor faststallas,
att miljomal bor stallas upp for att sékerstélla att en god
yt- och grundvattenstatus uppnas i hela gemenskapen
och for att forhindra forsamring av vattnets status pa ge-
menskapsniva.
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en ibland maste till en subjektiv metod for att
utrona the common intention of the high contracting
parties, parternas vilja.>® Ett satt att gora detta ar
att vanda sig till de forarbeten som finns,>* goéra
en s.k. historisk tolkning eller att studera direk-
tivens ingresser eller preamblar. Oftast innebar
domstolens tolkning i detta avseende att den
analyserar bestimmelsen i sin kontext och base-
rar sin argumentation pa bestimmelsen s som
dess syfte uttrycks i preambeln eller i den for-
dragsartikel som gett kompetensen att anta ratts-
akten ifraga.”® Fragan ar var och hur avsikten,
att inte i detalj reglera respektive medlemsstats
vattenforvaltning, kan utldsas. Saval “var” (t.ex.
i preambeln eller i sjdlva fordragstexten) som
“hur” en avsikt uttryckts har betydelse for vilken
vikt som ska tillméatas avsikten vid tolkningen
av direktivets bestammelser, sarskilt i relation
till andra tolkningsdata. Jag kan inte utlasa ur
Rapporten vad Froberg/Bjéllas lagger till grund
for sin uttolkning av avsikten utover det ovan
namnda; att ramvattendirektivet benamns just

”ramdirektiv”.

3.3. Direktivets mal dr bindande for
medlemsstaterna

Relevant i implementeringssituationen (det ar
dar Sverige ar nu; vi har annu inte hamnat i en
situation dar bristande implementering maste
forklaras) ar att, utifran ordalydelsen och direkti-
vets syfte, analysera vilka forpliktelser som foljer
for medlemsstaterna. Utfallet av den analysen
ar inte bindr (antingen/eller) utan det handlar
snarare om vilket tolkningsutrymme en med-
lemsstat har. Nar ett direktiv anger vissa krav pa
miljokvalitet, maste dessa krav inforlivas i natio-
nell lagstiftning. De tydligaste kraven ar kvan-

tifierbara krav som anger vissa granser och inte

33 Se t.ex. Oberg (2000) s. 493.
5% Om detta, se t.ex. Oberg (2000).
% Due, a.a., s. 77.
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lamnar nagot storre utrymme for avvikelser.>
En storre flexibilitet medges for medlemsstater-
na nar gransvarden inte anges direkt i direktivet
utan det overlats till medlemsstaterna att satta
standarden.” Fragan ar om den flexibiliteten
galler sjdlva sattandet av normen (det rittsliga
inforlivandet) eller i vad man en medlemsstat
sedan nar den i nationell ratt satta normen (det
faktiska genomforandet). I mal C-365/97, kom-
missionen mot Italien, uttalade domstolen att &ven
om en bestimmelse om att sikerstalla ett visst
resultat inte anger det konkreta innehallet i at-
garderna som ska vidtas, sa binder den inte desto
mindre medlemsstaten vid den malsattning som
ska uppnas samtidigt som den ger medlemssta-
terna ett utrymme for skénsmassig bedomning
vid bestdimningen av huruvida sddana atgarder
ar nodvandiga eller inte.”® Det som &r relevant
att identifiera ar alltsa tolkningsutrymmet i varje
forpliktelse.

I mal C-32/05 uttalade domstolen sig om
ramvattendirektivets artikel 4 last tillsammans
med artikel 2.” Domstolen konstaterade i malet
att medlemsstaterna genom ramvattendirektivet
alaggs detaljerade skyldigheter som ska genom-
foras inom de frister som angetts for att fore-
bygga en forsamring av status hos alla yt- och
grundvattenforekomster; detta kan enligt dom-
stolen bland annat utldsas ur artikel 2, jamford
med artikel 4.9 Darutover konstaterade domsto-
len att betraffande vatten som anvands for uttag

av dricksvatten sa finns ytterligare foreskrifter

% Boeve och van den Broek (2012), s. 75f.

57 Boeve och van den Broek, a.a. s. 75f.

% Mal C-365/97, Kommissionen mot Italien, punkterna 66
och 67.

% Malet handlade om att kommissionen menade att
Luxemburg underlatit att uppfylla sina skyldigheter en-
ligt ramvattendirektivet genom att inte anta nédvandiga
lagar och andra forfattningar for att uppfylla kraven i
direktivet och i vart fall genom att inte underratta kom-
missionen om dessa lagar och andra forfattningar.

60 Mal C-32/05 Kommissionen mot Luxemburg punkten
63.
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i direktivets artikel 7 samt att medlemsstaterna
enligt artikel 7.2. betraffande dricksvattenfore-
komster med visst uttag ska se till att uppfylla
malen i artikel 4 i enlighet med direktivets krav
for ytvattenforekomster, inklusive de kvali-
tetsnormer som faststélls pa gemenskapsniva
(d.v.s. det som vanligen kommit att bendm-
nas miljokvalitetsnormer) och dessutom se till
att det resulterande vattnet uppfyller kraven i
dricksvattendirektivet.®! Domstolen menade att
ramvattendirektivets artikel 7.2 darmed alagger
medlemsstaterna skyldigheter betrdffande det
resultat som ska uppnas (bland annat att med-
lemsstaternas vattenforekomster ska uppfylla
de specifika milen i artikel 4) och att dessa skyl-
digheter hade formulerats klart och otvetydigt.®?
Generaladvokaten Eleanor Sharpston gick dven
steget langre i sitt yttrande i malet d& hon me-
nade att medlemsstaterna i enlighet med artikel
2iforening med artikel 4, laggs precisa skyldig-
heter som ska uppfyllas inom en viss tidsfrist och
som ocksé kan skapa rittigheter f6r enskilda.®®
Malet handlade forvisso om implementering av
ramvattendirektivets regler rérande dricksvat-
tenkvalitet som huvudsakligen regleras genom
dricksvattendirektivet. Det kan darmed héavdas
att domstolens uttalanden i malet inte har ba-
righet pa direktivets ekologiska kvalitetskrav.
Emellertid anger ramvattendirektivets artikel
7.2. (som refereras till i domen) att medlems-
staternas dricksvattenforekomster ska uppfylla
malen i artikel 4 i enlighet med direktivets krav
for ytvattenforekomster. Det torde innebéra att
aven ovriga krav i artikel 4 ar relevanta (aven om
de ekologiska normerna inte nédvandigtvis har
betydelse for vattenforekomstens anvandning

som dricksvatten) for vattentakten som vatten-

61 Radets direktiv 80/778/EEG av den 15 juli 1980 om kva-
liteten pa vatten avsett att anvandas som dricksvatten.

62 Mal C-32/05 Kommissionen mot Luxemburg punkten 75.
6 Generaladvokaten Eleanor Sharpstons f6rslag till av-
gorande, foredraget den 18 maj 2006, punkten 75.
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forekomst. Vidare refererar domstolen i malet
C-43/10, med hanvisning till C-32/05, till miljo-
malen i artikel 4 som vattenkvalitetsnormer som
ska vara uppfyllda vid ett visst datum.®* Domsto-
len kopplar i samma mal samman forvaltnings-
planen med en skyldighet for medlemsstater att
vidta relevanta atgarder for att na miljomalen.®
Aven i C-43/10 var generaladvokaten tydlig med
att miljomalen i ramvattendirektivets artikel 4 ska
uppnas.

Mot bakgrund av att C-32/05 fraimst hand-
lade om krav pa dricksvattenforekomster ar det
alltsa osdkert huruvida domstolens uttalanden
om att de skyldigheter som foljer av direktivet ar
klara och otvetydiga dven omfattar de ekologiska
malen i artikel 4. Dock finns det ett tamligen stort
utrymme for diskussion kring detta och det dr en
diskussion som borde ha lyfts i Rapporten istél-
let for att endast konstatera att det inte finns na-
gon narmare praxis fran EU-domstolen avseende
fragan huruvida direktivets artikel 4 4r bindande
som anstrangningsforpliktelse eller resultatfor-
pliktelse.®” Malen enligt artikel 4 ska uppnas vid
genomforande av de atgardsprogram som med-
lemsstaterna ar skyldiga att anta enligt artikel 11.
Det innebar att medlemsstaterna ar begransade
i relation till FEUF:s artikel 288 (3) enligt vilken
direktiv ar bindande med avseende pa det resul-
tat som ska uppnas dven om form och tillvaga-
gangssatt for genomforandet ska overlatas at de
nationella myndigheterna att bestamma. Nar det
gdller malen i artikel 4 d4r medlemsstaterna inte
helt fria att vilja form och tillvagagangssatt; de
ska gora det genom atgardsprogrammen.

Atgirdsprogrammen skulle enligt ramvat-
tendirektivets artikel 11 (7) inrdttas senast den

22 december ar 2009 och alla atgarder skulle vara

64 C-43/10 Kommissionen mot Grekland punkten 46.

65 C-43/10 Kommissionen mot Grekland punkten 52.

% Forslaget i mal C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitolo-
akarnanias m.fl. punkten 59.

7 Froberg och Bjillas, a.a., s. 25
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operationella senast den 22 december 2012.%8
Skyldigheten att foresla atgarder torde alltsa upp-
komma senast i och med att atgardsprogrammen
inrattades 2009 och atgarderna maste vara opera-
tionella senast den 22 december 2012.%° Emeller-
tid var medlemsstaterna, enligt fast rattspraxis,
tvungna att dven dessforinnan avhalla sig fran
att vidta atgarder som allvarligt dventyrar det i
direktivet foreskrivna resultatet.”” Skyldigheten
att avhalla sig fran att vidta vissa atgarder galler
for alla nationella myndigheter, och ska forstas
sd, att den avser alla atgdrder, allmanna eller spe-
cifika, som kan leda till ett sadant 4ventyrande.”
I praktiken betyder det att medlemsstaterna varit
forbjudna att vidta atgarder som kan innebara en
forsamring frdn det att direktivet tritt ikraft, oav-
sett nar implementeringstiden t.ex. betraffande

forsamringsforbudet gar ut.”? En sadan slutsats

% Se dock mél C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitolo-
akarnanias m.fl. dar domstolen slog fast att artiklarna 13.6
och 24.1 WFD ska tolkas sa att de innebar att tidsgransen
for att offentliggora forvaltningsplaner for avrinnings-
distrikt faststalls till den 22 december 2009 och att fristen
for att inforliva direktivet, bland annat artiklarna 3-6, 9,
13 och 15, faststalls till den 22 december 2003 (p. 42-47).
¢ I sammanhanget kan ndmnas att Kramer, med ut-
gangspunkt fran att det handlar om ett forsamringsforbud
samt att direktivet inte heller anger vad som ska anses
vara en fOrsdmring, som alternativa datum for ikraft-
tradande foreslar ar 2000 (direktivets ikrafttradande), ar
2003 (datum for implementeringstidens utgang), ar 2008
(6vervakningen ska vara igang enligt artikel 8) och 2012
(operationella atgardsprogram enligt artikel 12),.Kramer,
a.a., s. 256.

70 Se t.ex. de forenade malen C-165/09 och C-167/09
punkten 75, mal C-129/96, Inter-Environnement Wal-
lonie (Wallonska avfallsmilet), punkten 45; mal C-14/02,
ATRAL, punkten 58, och de foérenade malen C-261/07 och
C-299/07, VIB-VAB och Galatea, punkten 38.

71 Se mal C-212/04, Adeneler m.fl., punkten 122 samt dar
angiven rattspraxis samt de férenade malen C-165/09 och
C-167/09 punkten 75. Se dven, med avseende pa ramvat-
tendirektivet, mal C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitolo-
akarnanias m.fl p. 57.

72 Det har diskuterats huruvida forsamringsforbudet
ska ses som ett sjalvstandigt krav eller inte (se t.ex. Eke-
lund Entson och Gippert, a.a. s. 32). Om det ses som ett
sjalvstandigt krav infinner sig frdgan nar det ska vara
implementerat; skyldigheten att vidta alla nodvandiga

74

overensstammer val med domstolens uttalande
i malet C-43/10:

“"Medlemsstaterna skulle sdledes avhalla sig
fran att vidta atgarder som allvarligt aven-
tyrar det resultat som fOreskrivs i artikel 4
i direktiv 2000/60 &ven fore den 22 decem-
ber 2009, da fristen enligt artikel 13.6 i direk-
tivet for att offentliggora forvaltningsplaner

for avrinningsdistrikt 16pte ut.””?

Uttalandet ger ocksa stod for att artikel 4 inte ska
tolkas sa snavt sa att den endast innebar att med-

lemsstaterna ar skyldiga att uppratta atgardspro-

atgarder for att forebygga forsamring infinner sig dar-
med inte forst ar 2015 eller ar 2021 eller ar 2027 som hade
varit fallet om forsamringsforbudet varit osjalvstandigt
i relation till malet god status (se Artikel 4. 1.a) i), b) i)).
Direktivets artikel 4 anger ingen specifik tidpunkt for det
sjalvstandiga forbudet mer &n att atgarderna ska vidtas
vid genomforandet av de atgardsprogram som anges i
forvaltningsplanerna for avrinningsdistrikten. Atgards-
programmen ska enligt artikel 11 (7) WFD inrattas se-
nast den 22 december ar 2009 och alla atgarder ska vara
operationella senast den 22 december 2012. (Se dock mal
C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias m.fl. dar
domstolen slog fast att artiklarna 13.6 och 24.1 1 WED ska
tolkas sa att de innebar att tidsgransen for att offentlig-
gora forvaltningsplaner for avrinningsdistrikt faststalls
till den 22 december 2009 och att fristen for att inforliva
direktivet, bland annat artiklarna 3-6, 9, 13 och 15, fast-
stélls till den 22 december 2003 (p. 42—47)). Skyldigheten
att foresla atgarder torde alltsd uppkomma senast i och
med att atgardsprogrammen inrattas 2009 och atgarder-
na maste vara operationella senast den 22 december 2012.
I'sammanhanget kan ndimnas att Kramer som alternativa
datum for ikrafttradande foreslar ar 2000 (direktivets
ikrafttradande), ar 2003 (datum for implementerings-
tidens utgang), ar 2008 (6vervakningen ska vara igang
enligt artikel 8) och 2012 (operationella atgardsprogram
enligt artikel 12), Krdmer, a.a., s. 256. Darefter foreligger
skyldigheten till prevention I6pande i och med att punk-
ten 8 i artikel 11 anger att atgardsprogrammen ska ses
over och om nddvandigt uppdateras senast 2015 ar och
dérefter vart sjatte ar. Genom skyldigheten att avhalla sig
fran att vidta atgarder som allvarligt dventyrar resultatet
blir namnd diskussion kring datum irrelevant; oavsett
nar forsamringsforbudet ska vara ”aktivt” implemente-
rat genom atgardsprogrammen sé far resultatet inte all-
varligt dventyras.

73 Mal C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias

m.fl p. 60.
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gram; medlemsstaterna ska avhalla sig fran att
vidta atgarder som allvarligt aventyrar resultatet.

Det finns alltsa uttalanden som tyder pa att
domstolen betraktar malen i artikel 4 som klara
och tydliga; nagot som har betydelse for vilka
implementeringskrav som stélls. Det angivna
malet maste, till att borja med, implementeras
rattsligt.”* Domstolen har vid flera tillfallen ut-

talat att det &r fast réttspraxis att:

— Bestammelser i ett direktiv ska genomforas
med obestridligt bindande verkan samt pa ett sa-
dant tillrackligt tydligt, precist och klart satt
att kravet pa rattssakerhet uppfylls.”

— Enbart administrativ praxis, som till sin art ar
sadan att den fritt kan @ndras av myndigheten
och som inte offentliggors i tillracklig utstrack-
ning, kan inte anses som ett giltigt fullgdrande

av de skyldigheter som foljer av fordraget.”®

74 Mal C-83/97 Kommissionen mot Forbundsrepubliken
Tyskland. Domstolen konstaterade att det framgar av fast
rattspraxis att vanlig administrativ praxis (som genom
sin natur fritt kan dndras av forvaltningen och som inte
kungors pa ett fullgott sétt) inte kan anses som ett giltigt
fullgérande av den skyldighet som EG-fordraget alagger
de medlemsstater till vilka ett direktiv &r riktat.

75 Se t.ex. mal 29/84, Kommissionen mot Tyskland punk-
terna 22 och 23, mal C-339/87 Kommissionen mot Nederlin-
derna, mal C-361/88 Kommissionen mot Férbundsrepubliken
Tyskland (T/A-luft) punkterna 15 och 24. Mal C-197/96,
Kommissionen mot Frankrike punkten 15; mal C-217/97,
Kommissionen mot Tyskland, punkterna 31 och 32, C-392/99
Kommissionen mot Portugal, punkten 80; C-233/00 Kommis-
sionen mot Frankrike, punkt 76, och Mal C-6/04, Kommis-
sionen mot Forenade kungariket, p. 27 samt C-32/05, Kom-
missionen mot Luxemburg, punkten 34.

76 Vad géller den rittsliga implementeringen sé ska be-
stammelser i ett direktiv genomfdras med obestridligt bin-
dande verkan samt pa ett sadant tillrackligt tydligt, precist
och klart satt att kravet pa réttssakerhet uppfylls C-159/99
Kommissionen mot Italien, punkten 32 samt C-415/01 Kom-
missionen mot Belgien punkten 21. Se aven C-32/05, Kom-
missionen mot Luxembourg da den konstaterade att det i
fordraget anges att medlemsstaterna far vélja den form
och det tillvagagangssatt for genomforandet av direktiv
som bast sakerstaller det resultat som de ska uppna, att
det forvisso inte alltid ar nodvandigt att lagstifta for att
inforliva ett direktiv med nationell rétt och att ett formellt
atergivande av ett direktivs foreskrifter i en uttrycklig

75

Dessutom ar medlemsstaterna forpliktade att
faktiskt uppna resultat som formulerats klart

och otvetydigt.

Om domstolen sedermera anser att forpliktelser-
na som foljer av artikel 4 ar klara och otvetydiga
innebar det att det inte rdcker med en rattslig im-

plementering’’; sjdlva resultatet maste verkligen

och specifik lagbestimmelse inte alltid ar nodvandigt.
Icke desto mindre forutsatts en effektiv garanti for att na-
tionella myndigheter faktiskt tillampar direktivet fullt ut
samt, da bestimmelsen syftar till att skapa rattigheter for
enskilda, att den réttsliga situation som foljer ar tillrack-
ligt klar och precis. Dartill maste de personer som berors
ges mojlighet att fa full kinnedom om sina rittigheter och, i
forekommande fall, ges mojlighet att géra dem gallande
vid de nationella (punkten 34).

77 C-159/99 Kommissionen mot Italien, punkten 32 samt
C-415/01 Kommissionen mot Belgien punkten 21. Se aven
C-32/05, Kommissionen mot Luxembourg da den konsta-
terade att det i fordraget anges att medlemsstaterna far
vilja den form och det tillvigagangssatt for genomforan-
det av direktiv som bast sdakerstéller det resultat som de
ska uppna, att det forvisso inte alltid &r nodvandigt att
lagstifta for att inforliva ett direktiv med nationell ratt
och att ett formellt atergivande av ett direktivs foreskrif-
ter i en uttrycklig och specifik lagbestimmelse inte alltid
ar nédvandigt. Icke desto mindre forutsétts en effektiv
garanti for att nationella myndigheter faktiskt tillampar
direktivet fullt ut samt, da bestimmelsen syftar till att
skapa rattigheter for enskilda, att den réttsliga situation
som foljer &r tillrackligt klar och precis. Dartill maste de
personer som berors ges mojlighet att fa full kinnedom
om sina rittigheter och, i forekommande fall, ges majlig-
het att gora dem gallande vid de nationella domstolarna
(punkten 34). Vad formuleringen ”i férekommande fall”
innebar kan diskuteras. Innebar det att det ar tillrackligt
att enskilda far kainnedom om sina rattigheter — sa att
de kan dberopa dessa i nationella domstolar dir detta ir
mdojligt enligt nationell ratt eller foreligger en faktisk ratt
att fora talan i nationell domstol? Den engelska sprak-
versionen lyder where appropriate och den franska le cas
échéant. Sdval den engelska som franska sprakversionen
ligger mojligen narmare “om sa ar lampligt” i betydelse
an ”i forekommande fall” som den svenska sprakversio-
nen lyder. En tolkning ar att uttrycket indikerar att i de
fall da det ar lampligt sa kan effektivitetsprincipen (som
kortfattat innebar att ndr det saknas gemenskapsrattsliga
bestammelser pa ett visst omrade sd ankommer det pa
varje medlemsstat att i sin nationella rattsordning utse de
behoriga domstolarna och faststélla rattegangsreglerna
for sddan talan som ar avsedd att sakerstdlla skyddet av
de rattigheter som tillkommer enskilda genom gemen-
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nas pa sa satt att vattendragen faktiskt uppnar
en god status.”® Av domstolens fasta rattspraxis
foljer dessutom att ju sndvare ett miljomal de-
finierats desto mindre tolkningsutrymme har
medlemsstaterna vad betraffar malets definition
och darmed uppnaende.”

Ekelund Entson och Gipperth® har granskat
bland annat hur Finland, Norge, Danmark och
Sverige uppfattat direktivets “miljomal”; om det
innebar att en faktisk vattenstatus ska vara upp-
nadd innan implementeringstiden gatt ut eller
om det handlar om att implementera de atgarder
som langsiktigt kan medverka till en god vatten-
status.®! Ekelund Entson och Gipperth konstate-
rade att malet kommer till uttryck i samtliga de
skandinaviska landernas nationella lagstiftning-
ar genom att god status ska ha uppnatts senast
2015(2021) aven om formuleringen skiljer sig at
mellan landerna; samtliga de studerade landerna
har valt att beakta malet om en god vattenstatus
som direkt bindande f6r nationella myndigheter
aven om materiella rattsregler som alagger det
allméanna eller enskilda att beakta malet saknas.®
I propositionen 2009/10:184 konstaterade ocksa
den svenska regeringen att direktivets bestam-
melser om icke-forsamring och att nd malen ar

bindande for medlemsstaterna.®®

skapsrattens direkta effekt, varvid forutsitts att dessa
regler inte gor utévandet av de rattigheter som foljer
av gemenskapsratten praktiskt taget omdjligt eller allt-
for svart [se t.ex. mal C- 326/96, Levez p. 18]) komma att
“6vertrumfa” den processuella autonomin (som innebar
att EU-rdtten ska tillimpas i de 27 medlemsstaternas be-
fintliga rattsordningar i enlighet med nationella regler).
For en utforligare diskussion kring EU-rédtten och den
processuella autonomin pa miljoomradet se t.ex. Darpo
(2012), s. 3.

78 Mal C-494/01.

7 Se t.ex. C-60/01, Kommissionen mot Frankrike.

8 Ekelund Entson och Gipperth, a.a.

81 Ekelund Entson och Gipperth, a.a., s. 16 {.

82 Ekelund Entson och Gipperth; a.a., s. 102. I samband
med detta papekar Froberg/Bjallas att sa lange medlems-
staterna anda genomdriver malet behdver sa behover det
inte vara ett egentligt problem.

8 Prop. 2009/10:184, s. 41 f. Se ocksa van Kempen, a.a.
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Mycket talar saledes for att de mal som an-
ges i ramvattendirektivets artikel 4 ar bindande
med avseende pa det resultat som ska uppnas
och dessa argument hade bort utredas narmare

och bemoétas av Froberg/Bjallas i Rapporten.

3.4. Klassificering av miljostatus och
faststillande av miljomal

Froberg/Bjallas 6vergar harefter till att analysera
sjdlva klassificeringen av vattenférekomsternas
miljostatus. Framfor allt riktar de in sig pa di-
rektivets bestimmelser rorande hur medlemssta-
terna ska ga till vaga nar de tillampar direktivets
normativa definitioner for karaktarisering och
klassificering av ekologisk status hos en vatten-
forekomst och i forlangningen hur faststallandet
av miljomal for ekologisk status ska ga till.

Froberg/Bjdllas menar att det racker att
medlemsstaterna tillimpar de normativa defini-
tionerna i direktivets bilaga V vid karakterise-
ringen och nar de satter mal. Det skulle alltsa,
enligt dem, inte ens vara nodvandigt att infor-
liva dessa direktivsbestaimmelser i nationell
lagstiftning. Det papekas ocksa i Rapporten att
direktivets normativa definitioner (bilaga V) kan
behova faststéllas i nationella regler som riktar
sig till den vattenmyndighet som ansvarar for
bedomningarna, men att behovet av regler inte
ar sjalvklart.

Grunden for slutsatsen anges i Rapporten
vara att Froberg/Bjéllas ar av uppfattningen att
det ar pa det sattet samt mal C-32/05, p. 35.34
Det hanvisade rattsfallet stodjer endast indirekt
forfattarnas uppfattning eftersom sagda punkt
i domen ger uttryck just for att det, trots att det
handlar om medlemsstaters skyldigheter gent-
emot Unionen och inte (i forsta hand) gentemot
medborgarna, anda kan behovas nationella
regler for att implementera direktivet i aktuellt

héanseende. Froberg/Bjillas drar emellertid den

8 Froberg och Bjallas a.a., s. 27.
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vidare slutsatsen att det inte finns nagon skyl-
dighet att utveckla ndgra bedémningsgrunder i
nationell lagstiftning pa ett sadant sétt som skett
genom Naturvardsverkets foreskrifter 2008:1
(vilka upphorde att galla vid utgangen av ok-
tober 2013 da de ersattes av Havs- och vatten-
myndighetens foreskrifter om klassificering och
miljokvalitetsnormer avseende ytvatten (HVMFS
2013:19)). Istallet, menar Froberg/Bjallas, kan det
vara aktuellt att i handbdcker eller vaglednings-
dokument fran centrala myndigheter utarbeta
anvisningar om hur bedémningen kan och bor
goras. Vidare menar de att fragan om klassifi-
cering och sdttande av mal i Sverige i viss man
kommit att blandas ihop med skyldigheten att
bedriva en dvervakning av vattenstatus enligt ar-
tikel 8 i ramdirektivet och bilaga V p. 1.3 samt de
skyldigheter som medlemsstaterna har att inter-
kalibrera® sina 6vervakningsresultat.®

Fragan ar vad Froberg/Bjallas grundar sin
uppfattning pa (utéver namnd EU-dom som
anges stodja uppfattningen). Den analys jag ef-
terlyser handlar om att man forst maste (genom
att analysera EU-domstolens praxis eller ta del
av de analyser som redan gjorts av denna) se till
vilka typer av bestimmelser som domstolen me-
nar att medlemsstaterna maste implementera.?”
Nasta fraga ar hur de normativa definitionerna
bor karaktdriseras; vilken typ av bestimmelse
som de kan hénforas till. Forst darefter blir det
relevant att se till hur skyldigheten att rattsligt
inforliva bestaimmelserna ter sig i det enskilda

fallet.®® Nedan gors en genomgang av direktivets

8 Faststilla system med ekologiska kvalitetskvoter for
att sdkerstalla att 6vervakningssystemen ar jamforbara
medlemsstaterna emellan.

8 Froberg och Bjallas a.a., s. 27.

8 En utf6rlig analys av EU-domstolens praxis i sagda
hénseende; rérande olika typer av forpliktelser i direktiv
pa miljdomradet finns t.ex. i Jans och Vedder a.a.

8 Ter sig, da det, som sagt, slutligen endast &r domstolen
som kan avgora medlemsstaternas skyldigheter i det har
avseendet.
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bestimmelser om dessa fragor i syfte att kasta
ljus over vilken réttslig betydelse klassificeringen
har och relationen till skyldigheten att 6vervaka

vattenstatus.

3.4.1. Olika typer av bestimmelser

Inledningsvis maste det utredas vilken typ av
direktivsbestimmelse det handlar om. Darfor re-
dovisar jag, nedan, nagra olika typer av bestam-
melser samt vad som karaktériserar dessa typer
av bestammelser.

Det kan till att borja med konstateras att vis-
sa typer av direktivsbestimmelser inte riktar sig
till medlemsstaterna (trots att direktiv generellt
riktar sig till just medlemsstaterna) utan t.ex. till
kommissionen.?’ Eftersom de inte ar riktade till
medlemsstaterna ska sadana bestammelser hel-
ler inte implementeras av medlemsstaterna. Det
finns ocks bestammelser som handlar om rela-
tionen mellan medlemsstaterna och EU:s institu-
tioner som t.ex. innebar att medlemsstaterna ska
rapportera till eller informera kommissionen om
olika saker. Sadana bestaimmelser handlar inte
om réattigheter eller skyldigheter for enskilda och
behover darfor i princip inte 6verforas till natio-
nell ratt.”® Eftersom medlemsstaterna ar skyldiga
att sakerstalla att gemenskapsratten iakttas till
fullo, kan emellertid kommissionen i det enskilda
fallet visa att det for att iaktta en bestammelse
i ett direktiv anda ar nédvandigt att vidta sar-
skilda inforlivandeétgarder i den nationella ratts-
ordningen, dven om bestimmelsen endast ror
relationen mellan medlemsstaterna och kommis-

sionen.”! Det senare uttalandet harror fran just

8 Se t.ex. direktiv 2006/44/EG om kvaliteten pa sadant
sotvatten som behover skyddas eller forbattras for att
uppratthalla fiskbestanden, artikel 15, som anger att Kom-
missionen skall senast nio mdnader efter mottagandet av med-
lemsstaternas Rapporter offentliggdra en gemenskapsrapport
om genomforandet av detta direktiv.

% TJans och Vedder a.a., s. 144.

o1 Mal C-32/05 kommissionen mot Luxembourg punkten
35.
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malet C-32/05 (det som Froberg/Bjéllas hanvi-
sade till) men sager egentligen inte nagot mer an
att varje skyldighet maste analyseras for sig och i
ljuset av direktivets mal och syfte. Generellt gal-
ler alltsa att direktivsbestammelser som endast
ror relationen medlemsstat/institutionerna inte
behover inforlivas i nationell lagstiftning men i
det enskilda fallet kan det, i ljuset av direktivets
mal och syfte, anda vara nodvandigt att vidta
inforlivandeatgarder. Det finns alltsa anledning
att nirmare undersoka vilka skyldigheter som
medlemsstaterna har med avseende pa just de
normativa definitionerna. Denna undersokning

maste goras i ljuset av direktivets mal och syfte.

3.4.2. De normativa definitionerna och medlems-
staternas skyldigheter

Malet om en god vattenstatus galler for i prin-
cip samtliga unionens vattenférekomster men
inneborden skiljer sig beroende pa vilken typ av
vattenforekomst det ar. Ytvattenforekomster ska
t.ex. uppna god ytvattenstatus och grundvatten-
forekomster en god grundvattenstatus medan
det for kraftigt modifierade ytvattenforekomster
handlar om att de ska na upp till en god ekolo-
gisk potential.”” Nedan fokuserar jag, av utrym-
messkal, endast pa ytvattenstatus eftersom det
ar har de normativa definitionerna dr som mest
aktuella.

En god ytvattenstatus innebar att bade en god
ekologisk status (klassificerad i enlighet med bi-
laga V%) och en god kemisk status (den kemiska
status som kravs for att uppfylla miljomalen for

ytvatten enligt artikel 4.1 a,°*) ska uppnas. Dartill

92 WFD, artikel 4.

% WED, artikel 2 (22).

% WEFD, artikel 2 (24): det vill sdga den kemiska status
som uppnas hos en ytvattenférekomst i vilken koncen-
trationerna av férorenande amnen inte 6verskrider de
miljokvalitetsnormer som faststalls i bilaga IX och enligt
artikel 16.7 och enligt annan relevant gemenskapslag-
stiftning, dar miljokvalitetsnormer pa gemenskapsniva
faststalls.
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kommer ett generellt forsamringsférbud.” Med-
lemsstaterna maste alltsa karaktarisera och klas-
sificera sina ytvattenforekomster med avseende
pa saval kemisk status som ekologisk status;
dels for att kontrollera vilka som redan uppfyl-
ler kraven och vilka som inte gor det (dar alltsa
atgarder behovs), dels for att fa en utgangspunkt
betraffande forsamringsforbudet. For kemisk
status finns endast tva klasser; ‘god status’ och
"uppnar ej god status’. For ekologisk status finns
det fler klasser; "hog’, ‘god’, ‘mattlig’, “otillfreds-
stallande” och “délig’ status. For att kunna klassi-
ficera vattenforekomsterna maste klassgranserna
definieras. Betrdffande kemisk status har de fles-
ta klassgranser antagits som EU-gemensamma.
I den svenska versionen av direktivet har klass-
granserna emellertid bendmnts som ‘miljokva-
litetsnormer’ vilket kan forefalla forvillande.?
Betraffande ekologisk status sa ar det medlems-
staterna som, i enlighet med de normativa defini-
tionerna i bilaga V, ska utforma klassgranserna.

Sa har langt handlar det endast om klassifi-
cering och det hade antagligen varit acceptabelt

att, sasom Froberg och Bjallas foreslar, genom-

% Trots mojligheten att forldnga tidsfristen betraffande
att nd kvaliteten “god miljostatus’ till 2015 sa aligger det
anda medlemsstaterna att vidta alla nodvindiga dtgéirder
for att forebygga en forsimring; forsaimringen ska forebyg-
gas i alla ytvattenforekomster samt i grundvattnet (WFD,
artikel 4. 1 a) i)). Om en forsdmring sker ar detta ursakt-
ligt endast om det varit verkligt oméjligt for ett medlems-
land att forebygga den. Det ar ett mycket hogt stallt krav
pa genomforande.

% WEFD, artikel 2.24: God kemisk ytvattenstatus dr den
kemiska status som uppnds hos en ytvattenforekomst nir
koncentrationerna av fororenande dmnen inte Gverskrider de
miljokvalitetsnormer som faststdlls i WFDs bilaga IX, enligt
artikel 16.7 (numer Direktiv 2008/105/EG) samt enligt annan
relevant unionslagstiftning med unionsgemensamma miljo-
kovalitetsnormer. Naturvardsverket har foreslagit att man
istéllet for ‘miljokvalitetsnorm” ska anvanda begreppet
’klassgrans’ nar dessa bestaimmelser diskuteras. I sin
rapport om den svenska implementeringen av direktiv
2008/105/EG anvander Naturvardsverket genomgaende
ordet ’klassgrans’ nar det handlar om klassificeringen
(Naturvardsverket [2009]).
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fora direktivets bestammelser om hur denna ska
gd till genom olika handbodcker. En sadan slut-
sats forutsatter att klassificeringsreglerna endast
handlat om klassificering och darmed endast ror
relationen mellan medlemsstaterna och kommis-

sionen. Sa ar emellertid inte fallet.

3.4.3. Klassgrinsernas rittsliga relevans for
miljokovalitetskraven i artikel 4

Genom direktivets artikel 4, far klassgranserna
en direkt rattsligt relevans utover relationen mel-
lan medlemsstaterna och kommissionen. Detta
eftersom den miljokvalitet som medlemslander-
na ar skyldiga att vidta atgarder for att uppna,
ar ‘god’. En god status innebar att sdvil kemisk
som ekologisk status maste hamna 6ver klass-
gransen for ‘god’. Pa sa satt far malet i artikel 4
sitt egentliga och normativa innehall genom bi-
laga V, savitt avser ekologisk status och genom
de EU-gemensamma klassgranserna, savitt avser
kemisk status. Bilaga V ger pa sa satt innehall till
artikel 4.” De biologiska och hydromorfologiska
kvalitetsfaktorerna ar alltsd av samma rattsliga
relevans (med avseende pa resultatet som ska
uppnas) som de EU-gemensamma klassgranser-
na. Bada typerna har givits en explicit betydelse
genom kravet pa att anta och uppratthalla miljo-
kvalitetsnormer som avser den ekologiska kva-
liteten, vilket understryks av att ytvattenstatus
bestams av sdvil vattenforekomstens ekologiska
status som dess kemiska, beroende pa vilkendera
som dr samst.” Detta visar ocksa betydelsen av
miljokvalitetskrav for ekologisk status eftersom
dessa ar lika bestimmande som den kemiska i

klassificeringen.

% For slutsatsen talar mojligen att domstolen i mal
C-322/05 ansett att artikel 2 last tillsammans med arti-
kel 4 ger uttryck for ett specifikt resultat som ska uppnas
(dven om det malet, som ndmnts ovan, hanterade fragor
om dricksvattenkvalitet).

% WEFD, artikel 2 (17).
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Inneborden av ‘ekologisk ytvattenstatus’
anges i direktivets Bilaga V, 1.2. Under rubriken
Normativa definitioner for klassificeringen av ekolo-
gisk status ges definitioner av vad som avses med
hog, god och mattlig ekologisk status for olika
ytvattenkategorier.” For att klassificera ekolo-
gisk status i de fyra naturliga kategorierna for yt-
vatten; flod'”, sj6!%!, vatten i 6vergangszon eller
kustvatten anvénds kuvalitetsfaktorer. For var och
en av kvalitetsfaktorerna finns underliggande
faktorer som varierar for de fyra kategorierna (se
not for respektive kvalitetsfaktor). Kvalitetsfak-
torerna ar biologiska faktorer, hydromorfologiska fak-
torer som stod for de biologiska faktorerna samt
kemiska och fysikalisk-kemiska faktorer som stod for
de biologiska faktorerna. Vid klassificeringen av
ekologisk status for vattenforekomsten ska status
anges som det lagsta av vdrdena for resultaten
av den biologiska och fysikalisk-kemiska over-
vakningen avseende de relevanta kvalitetsfakto-
rerna.!® Det dr alltsa den simsta underliggande
kvalitetsfaktorn som blir styrande. Detta brukar
benamnas one out — all out; om en kvalitetsfak-
tor inte nar upp till god status i en specifik vat-
tenforekomst sa klassas hela vattenforekomsten
som att den inte nar upp till god status. Det som
uttrycks &r att en kedja inte ar starkare d@n den
svagaste lanken; vilket kan ses som ett uttryck

for forsiktighet.!® Medlemsstaterna ska sedan

% WEFD, Bilaga V, 1.2.; Normativa definitioner for klassifi-
ceringen av ekologisk status. De olika ytvattenkategorierna
ar floder, sjoar, Overgangszoner och kustvatten, Se Tabell
1.2.; Allmdn definition for floder, sjoar, vatten i Gvergingszon
och kustvatten.

100 WFD, bilaga V, 1.1.1.

101 'WFD, bilaga V, 1.1.2.

102 WFD, bilaga V, 1.4.2. 1).

103 Josefsson och Baaner (2011) podngterar emellertid
att forsiktighetsprincipen ar tillamplig i sjdlva riskhan-
teringen och inte ska blandas ihop med den férsiktighet
som vetenskapsman bor iaktta nar de analyserar data. Jag
anser det nagot oklart vad Josefsson och Baneer syftar pa
med sitt padpekande eftersom den vetenskapliga analysen
av de enskilda kvalitetsfaktorerna redan ar gjord nar one
out —all out eventuellt aktualiseras men anser nog att one
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skapa en karta som genom fargkoder visar klas-
sificeringen av ekologisk status for varje vatten-
forekomst.!%4

For att kunna klassificera klassgranserna, sa
som de anvands i ramvattendirektivets artikel 4,
som forpliktelser som endast angar relationen
mellan medlemsstaterna och unionen maste be-
stdimmelserna betraktas extremt snavt. En sddan
sndv tolkning &r inte forenlig med hur bestam-
melser i direktiv ska tolkas, namligen mot bak-
grund av bestimmelsens grundlaggande syften,
funktion eller effekter inom saval direktivet som
det gemenskapsrattsliga regelverket. Direktivets
syfte framgar av dess forsta artikel; att uppratta
en ram for skyddet av inlandsytvatten'®, vatten

i overgangszon!®, kustvatten'” och grund-

out —all out dger relevans dven om man inte anser den
kunna grundas pa forsiktighetsprincipen; detta eftersom
den snarare vilar pa preventionsprincipen. Dock kan one
out —all out fa vissa icke dnskvarda konsekvenser, sarskilt
i kombination med hur férsamringsforbudet kommit att
genomforas i Sverige. Till att borja med kan principen
innebédra vissa svarigheter vad galler majligheten att
iaktta en forsamring; om samtliga kvalitetsfaktorer for
en vattenforekomst dr “god”, utom en som dr “mattlig”,
sa blir status for den vattenférekomsten “mattlig”. Det
innebér vidare att alla 6vriga kvalitetsfaktorer med status
”god” kan forsdmras till “mattlig” utan att vattenfore-
komstens status fordandras; den forblir “mattlig”. Ett an-
nat, ndraliggande problem, ar att om det ar klassgranser
som galler sa skulle det inte finnas nagon undre grans
for vattenkvaliteten om en vattenférekomst redan fran
borjan klassats i den lagsta statusklassen, se Gipperth och
Ekelund Entson, a.a., s. 32.

104 WED, bilaga V, 1.4.2. i).

105 Tnlandsvatten: allt stillastaende eller strommande vat-
ten pa markytan och allt grundvatten pa landsidan av
den baslinje fran vilken territorialvattnets bredd mats;
Ytvatten: inlandsvatten utom grundvatten; vatten i dver-
gangszon och kustvatten utom nar det galler kemisk
status da det dven ska inbegripa territorialvatten (WFD,
artikel 2).

106 Vatten i Gvergingszon: forekomst av ytvatten i narheten
av flodutlopp som delvis r av salthaltig karaktar till f6ljd
av narheten till kustvatten men som pa ett vasentligt satt
paverkas av sotvattenstrommar (WFD, artikel 2).

107 Kustvatten: ytvatten som finns innanf6r den linje pa
vilken varje punkt befinner sig pa ett avstand av en sjomil
fran narmaste punkt pa den baslinje fran vilken bredden
av territorialvattnet mats och som, ndr det ar lampligt,
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vatten!®. Detta ska inte bara hindra ytterligare
forsamringar utan aven skydda och forbittra status
hos akvatiska ekosystem samt de terrestra eko-
system och de vatmarker som ar direkt beroende
av akvatiska ekosystem. Dartill ska direktivet
framja en hallbar vattenanvandning, efterstrava
okat skydd och forbéttring av vattenmiljon'®?,
sakerstdlla en gradvis minskning av fororening
av grundvattnet, forhindra ytterligare fororening
samt bidra till att mildra effekterna av 6versvam-
ning och torka.'? Det omdiskuterade klassifice-
ringssystemet ar alltsa nodvandigt for att ge di-
rektivets syfte och mal ett reellt innehall; det ar
genom klassificeringssystemet som det avgors
vilken status en vattenforekomst anses ha; det ar
klassificeringssystemet som ligger till grund for
de beslut om atgarder som sedermera kommer
att fattas och pa sa satt kommer klassificeringen
i slutanden att paverka enskilda. Utan klassifi-
ceringssystemet skulle det inte ga att faststalla
ekologisk status och utan minst god ekologisk
status gar det inte att uppna en god status.
Utover kraven pa att klassificera (och pa att
uppna god status) foreligger, enligt direktivet,
en skyldighet for medlemsstaterna att uppratta
overvakningssystem. For att garantera jamfor-
barheten mellan medlemsstaternas overvak-
ningsresultat anges ett forfarande for att berak-
na varden for de biologiska kvalitetsfaktorerna.
Detta forfarande anges i avsnitt 1.4.1. i bilaga V.

Medlemsstaterna ska alltsa, utifran direktivets

stracker sig till den yttre gransen for vatten i 6vergangs-
zon (WFD, artikel 2).

198 Grunduvatten: allt vatten som finns under markytan i
den mattade zonen och som stér i direkt kontakt med
marken eller underliggande jordlager (WFD, artikel 2).
109 Bland annat genom sarskilda atgérder for en gradvis
minskning av utslapp och spill av prioriterade &mnen
samt genom att utslapp och spill av prioriterade farliga
amnen upphor eller stegvis elimineras.

10 WED, artikel 1, a)-e).
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beskrivningar, faststalla virden for de biologiska
kvalitetsfaktorerna.'!!

Resultaten av berdkningarna ska redovi-
sas i form av ’‘ekologiska kvalitetskvoter’.11?
Dessa kvoter ska motsvara forhallandet mellan
vardena for de biologiska parametrar som har
iakttagits for en viss ytvattenforekomst (i talja-
ren) och vardena for samma parametrar under
samma vattenforekomsts referensforhallanden
(i ndamnaren). Kvoten som faller ut ska uttryckas
som ett numeriskt varde mellan 0 och 1, dar "hog
ekologisk status” motsvaras av varden nara ett (1)
och ‘dalig ekologisk status” motsvaras av varden
néra noll (0).!3 Referensforhallandet (den opa-
verkade miljon) ar alltsd av stor betydelse for
den ekologiska kvalitetskvoten. En "hog status’
innebar alltsa ett av ménniskan i princip opa-
verkat tillstand (alltsa inte tillstand som &r helt
opaverkat). Det ar emellertid viktigt att notera att
det for att uppna ‘god status’ inte kravs ett varde
néra 1.14 Den opaverkade miljon &r alltsa ett re-
ferensforhallande — inte ett mal i sig.!"> Troskeln
for ‘god status’ (direktivets krav) ligger betydligt
lagre. Syftet med interkalibreringsforfarandet ar
att man ska kunna jamfora medlemsstaternas
metoder for att bedoma ekologisk status och se

huruvida medlemsstaterna har anvant faktorer

11 Dessa vdrden framgar av tabellerna 1.2.1.-1.2.4 i
direktivet.

112 WFD, Bilaga V, 1.4.1.ii).

113 WFD, Bilaga V, 1.4.1.ii).

114 For en sammanfattning av de metoder som anges i
vattendirektivet och dess stodjande dokument samt av
hur metoderna anvands for att faststalla referensférhal-
landen och klassgréanser for sjoar, vattendrag och kust-
vatten i Sverige, se Johnson et al., (2013).

15 Frgberg/Bjallas hanvisar till Josefsson och Baneer
(a.a.) och menar referenssystemet &r ett sdtt att bortse
frdn manniskan som en del av ekosystemet (Froberg och
Bjéllas a.a., s. 77). Jag héller inte med Bjallas/Froberg om
detta. Att variablerna for status knyts till ndgot som varie-
rar naturligt (det vill sdga inbegriper méanniskans aktivi-
teter &ven om referensramen, utgangspunkten, ar hur det
skulle ha sett ut utan manniskan) forefaller snarast ligga
ilinje med en adaptiv forvaltning.
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pa ett satt som ar forenligt med direktivets de-
finitioner. Man har helt enkelt velat majliggora

jamforelser mellan medlemsstaterna.'®

3.4.4. Overvakning och kalibrering respektive
klassificering och krav
Interkalibreringsforfarandet syftar till att saker-
stédlla att medlemsstaternas 6vervakningssystem
och klassificeringssystem ar jamforbara. Sjalva
overvakningssystemet och kalibreringen av det-
ta paverkar, savitt jag kan se mot bakgrund av
diskussionen ovan, inte enskilda utan mycket
tyder pa att det ar en sddan forpliktelse som avi-
lar medlemsstaterna endast gentemot kommis-
sionen och Ovriga medlemsstater. Det ar darfor
fullt mojligt (men inte sékert) att direktivets reg-
ler som hanterar detta férfarande inte behover
overforas till nationell ratt.

Klassificeringen ddremot, handlar i férlang-
ningen om att synliggora direktivets krav och
maste darfor implementeras pa ett obestridligt
bindande satt. Detta eftersom malen i direktivets
artikel 4 dr bindande for medlemsstaterna betraf-
fande saval god kemisk status som god ekologisk
status och kan leda till saval forpliktelser som rat-
tigheter for enskilda. Vad géller klassgranserna
kan det ocksa ifragasattas om dagens foreskrifter
ar en tillrackligt “bindande” reglering eftersom
foreskrifterna forvisso antas pa myndighetsniva
men sedan fordrar ytterligare efterforskningar
(t.ex. i VISS') for att de ska fyllas med inne-
hall.""® T TA luft milen invinde kommissionen

116 Kommissionens beslut (2008/915/EG) av den 30 ok-
tober 2008 om upprattande av de varden som faststallts
for klassificeringarna i medlemsstaternas évervaknings-
system som ett resultat av interkalibreringsforfarandet,
i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv
2000/60/EG, skalen (5).

17 VISS ar databasen VattenInformationsSystem Sverige.
118 Domstolen har som sin fasta praxis uttalat att be-
stammelser i ett direktiv ska genomforas med obestrid-
ligt bindande verkan samt pa ett sddant tillrackligt tydligt,
precist och klart sétt att bl.a. kravet pa rattssakerhet upp-
fylls. Véagledningsdokument (som Froberg/Bjallas fore-



Nordisk miljérattslig tidskrift 2014:2
Nordic Environmental Law Journal

mot att Tyskland anvande just foreskrifter, om
vilka den tyska rattsvetenskapen hade olika upp-
fattningar gallande bl.a. hur réttsligt bindande
de var, for att genomfora miljokrav som foljde
av direktiv.!”? Fragan ar hur bindande miljokva-
litetsnormerna fOr vatten ar, eller kan anses vara,
nar de far sitt slutliga innehall genom VISS.

Enligt Froberg/Bjallas uppfattning sa kan
"god ekologisk status” aldrig vara tillrackligt val
definierat for att medlemsstaterna ska ha en skyl-
dighet att sdkerstalla att de enskilda parametrar-
na som anger ‘god ekologisk status’ dr uppfyllda.
Inte heller, menar de, kan "god ekologisk status’
vara tillrackligt val definierat for att en forsam-
ring av enskilda parametrar ska kunna innebara
att miljomalet inte har uppnatts.!* De motive-
rar sin uppfattning med att kunskapen om vilka
atgarder som maste vidtas aldrig kommer att
vara tillrackligt exakt for att kunna sakerstalla
att ekologisk status blir sd som den preciserats i
en foreskrift.!?!

Jag kan inte ur Rapporten utldsa pa vilka

kunskaper eller erfarenheter som de utsagor som

slagit) ar inte tillrackligt (se t.ex. C-96/81 Kommissionen
mot Nederlinderna, punkten 13), inte heller administra-
tiv praxis (Mal C-75/01 Kommissionen mot Luxembourg,
punkten 28 i vilken EC] dven hdnvisade till mal C-15 9/99,
Kommissionen mot Italien, punkten 32 samt mal C-394/00,
Kommissionen mot Irland, punkten 11).

119 Mal C-361/88 Kommissionen mot Forbundsrepubli-
ken Tyskland, punkten 16. Malet har fatt sitt namn efter
Technische Anleitung Luft (TA Luft) fran 2002, som ar
ett omfattande tyskt regelverk pa drygt 230 sidor som
innehaller utslappsvarden for att stort antal amnen samt
miljokvalitetsnormer for omgivningsluft med avseende
pa olika fororeningar. TA Luft ska anvandas vid all till-
stdndsgivning, vid dndring av tillstdnd. Foreskrifterna
kan ockséd anvdndas som grund for krav mot verksam-
heter utan tillstand (Darpd (2010), s. 78f). Intressant i
sammanhanget dr en anméarkning av Jan Darp6 som, vid
intervjuer, noterat att de tyska rittsvetarnas hallning till
EU-domstolens slutsatser i mélen stundtals var skeptisk;
Darp06 papekar att en vanlig kommentar var att “TA Luft
betraktas som bindande av alla, utom EU-domstolen”
(Darp6 a.a., not 276).

120 Froberg och Bjallas a.a., s. 27.
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redovisas som grund fér den uppfattning som
Froberg/Bjallas anfor grundar sig. Inte heller kan
jag utldsa huruvida Froberg/Bjdllas verkligen
menar att det endast ar mojligt att reglera sadant
som vi har fullstindig kunskap om — eftersom
krav pa fullstindig kunskap skulle omdjliggora
valdigt mycket reglering pa valdigt manga om-
raden, inte minst inom miljdomradet. Det dr hel-
ler inte rimligt att endast kunna reglera om det
finns objektiva kvantifierade varden att forhalla
sig till (for vilka det anda kan uppsta diskussion
kring olika matteknikers tillforlitlighet). De flesta
rattsregler laborerar med forhallanden som inte
ar matbara och som fordrar just en bedémning.
Det ar t.ex. inte objektivt matbart vad som ar
en “betydande oldagenhet” i 2 kap. 9 § plan- och
bygglagen (2010:900), PBL, men grannarna till
en fastighet dar nagon vill bygga pa ett satt som
skulle kunna upplevas som synnerligen storande
skulle nog inte tycka det var en bra idé att ta bort
bestammelsen ifraga endast pa den grunden att
det ar omojligt att kvantifiera exakt vad som ar
en betydande oldgenhet. Instédllningen att vi pa
forhand maste sdkerstélla att de atgarder som
vidtas faktiskt maste leda till att normer faktiskt
efterlevs skulle ha omdjliggjort i princip all miljo-
lagstiftning vid tiden da en sadan borjade vixa
fram.I grunden ar detjust detta som adaptiv for-
valtning tar sikte pa och en sadan bor utga fran
forsiktighetsprincipen, tillaimpad till f{érman for

naturmiljon.

4. Begreppet ‘miljokvalitetsnorm’

I samband med diskussionen om hur langt-
gaende krav direktivet stéller pd medlemssta-
terna ifrdga om att anvanda vissa anvisade at-
gdrder fOr att nd det foreskrivna resultatet tar
Froberg/Bjdllas upp de s.k. ‘miljokvalitetsnor-
merna’ (d.v.s. de ovan berorda klassgranserna
for kemisk status). I Rapporten tar diskussionen
sin utgangspunkt i direktivets artikel 10.3 som

anger att om ett kvalitetsmal eller kvalitetsnorm
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(enligt ramvattendirektivet eller ndgon annan
unionslagstiftning) stéller strangare krav an vad
tillimpning av gransvarden for utslapp eller
basta tillgangliga teknik skulle resultera i, sa ska
strangare utsldppsregleringar faststéllas.

Detbdr, for forstaelse av diskussionen, obser-
veras att varken begreppet ‘miljokvalitetsnorm’
eller 'miljomal” anvands i direktivets artikel 10.3.;
istdllet hanterar den 'kvalitetsmal” och ’kvalitets-
normer’. For dessa begrepp ges ingen definition i
ramvattendirektivet. Froberg/Bjallas konstaterar
harvid att det “fran vissa hall” havdats att 'kva-
litetsmal” syftar pa miljomalen i artikel 4, vilket
skulle innebara att strangare utslappsregleringar
an basta tillgangliga teknik kan kravas om det
behovs for att uppna miljomalet for god ekolo-
gisk status. Froberg/Bjallas konstaterar vidare att
de inte delar den uppfattningen.'??

Istdllet menar Froberg/Bjallas att det fram-
star som uppenbart att begreppet kvalitetsmal inte
avser begreppet miljomal enligt artikel 4 och att
sadana miljomal darfor inte heller ska betraktas
som miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivet.!?
Enligt forfattarna grundar sig deras uppfattning
pa att begreppet 'kvalitetsmal’ bl.a. anvands i de
direktiv som anges i bilaga IX.!** Det framgar

ocksa uttryckligen av bilaga IX att kvalitetsmalen

122 Froberg och Bjallas a.a., s. 29.

123 |

124 Bilaga IX handlar om gransvérden for utsldpp. Dessa
gransvarden ar alltsd inte nagra miljokvalitetsnormer
utan handlar om gréanser for det som slapps ut. Artikel 2
WED definierar gransvarden for utslapp som massa, ut-
tryckt i vissa specifika parametrar, i koncentration eller
i utsldppsniva, som inte far 6verskridas under en eller
flera tidsperioder. Normalt, anger artikel 2, ska gransvar-
den for utslapp galla vid den punkt dar utslappen lam-
nar anlaggningen, utan hansyn till utspadning. Dock far,
nar det handlar om indirekta utslapp till vatten, hansyn
tas till effekten av en reningsanldaggning for avloppsvat-
ten forutsatt att en likvardig niva garanteras for skydd av
miljon som helhet. Harigenom inskranks alltsd medlems-
staternas utrymme for att sjdlva vélja atgarder. For de
typer av utslapp som anges i bilaga IX ska gransvarden
for utslapp finnas och dessa gransvarden maste anges i
tillstanden till aktuella verksamheter.
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i de angivna direktiven ska betraktas som miljo-
kvalitetsnormer enligt ramdirektivet. Jag anser
forvisso att Froberg/Bjallas slutsats ar mdjlig att
komma fram till men vill & det bestdimdaste hav-
da att den inte ar uppenbar da det finns ett antal
argument som talar mot den. Nedan visar jag pa
en alternativ tolkning av artikel 10.3 varvid jag
inledningsvis utgar fran sjalva begreppet ‘mil;jo-
kvalitetsnorm’ (som jag menar saknar betydelse i
sammanhanget) och sedan 6vergar till att analy-
sera ramvattendirektivets artikel 10.3. i ljuset av
ramvattendirektivets syfte och systematik. Vil-
ken av dessa tolkningar som ar “korrekt” gar inte
att faststalla; det aterstar att se hur EU-domstolen

kommer att tolka direktivet i det avseendet.

4.1 Miljokvalitetsnormer i EU-rittslig kontext
Att ur begreppet 'miljokvalitetsnorm” enligt
ramvattendirektivet hdarleda medlemsstaternas
skyldighet att uppna viss miljokvalitet ar tamli-
gen meningslost. Direktivet staller krav pa viss
miljokvalitet som medlemsstaterna ar skyldiga
att tillgodose. Om medlemsstaterna inforlivar
dessa krav genom miljokvalitetsmal, miljokva-
litetsnormer, belastningsnormer, supereffektiva
hansynsregler eller pa nagot annat satt som mot-
svarar de krav som EU-ratten staller pa rattsligt
inforlivande av direktiv och de specifika kraven
som stalls i ramvattendirektivet saknar i princip
betydelse. Jag kan forvisso inte se nagot rimligt
rattsligt alternativ till miljokvalitetsnormer nar
det géller att implementera t.ex. de kemiska
miljokvalitetskrav som stalls men det “rdcker”
i princip att hitta en metod dar angivna grans-
varden aterspeglas i medlemsstaternas ratts-
ordningar och inforlivas i dessa enligt de krav
EU-rétten stdller pa implementeringen. For att
illustrera det ovan sagda finns anledning att sdga
nagra korta men generella ord om sa kallade
miljokvalitetsnormer inom EU-rdtten.

Olika sekundarrattsliga akter (oftast direk-

tiv) har olika beteckningar pa de miljokvalitets-



Nordisk miljérattslig tidskrift 2014:2
Nordic Environmental Law Journal

krav (och ibland utslappskrav) som stalls. Det
kan t.ex. handla om "gransvarden’, ‘'miljomal’,
‘malvérden’, langsiktiga mal’, ‘miljokvalitetsnor-
mer’ och “toleransmarginaler’. Eftersom direktiv
ska inforlivas rattsligt och implementeras maste
medlemsstaterna identifiera direktivets krav,
oavsett vad kraven kallas. Oavsett om direktivet
bendamner miljokvalitetskravet som "miljomal’,
kritisk niva” eller ‘gransvarde’ sa ska kravet vara
rattsligt bindande forutsatt att direktivet ar till-
rackligt klart och tydligt. Sjalva begreppet ‘miljo-
kvalitetsnorm’ forekommer endast i tva direktiv;
industriutslappsdirektivet och ramvattendirek-
tivet samt dettas dotterdirektiv. Nedan gar jag
igenom hur begreppet anvéinds i de bada direk-
tiven. Vad som ar en ‘miljokvalitetsnorm” enligt
industriutslappsdirektivet har ndmligen en prin-
cipiell betydelse for tillampningen av ramvat-
tendirektivets artikel 10 samt 6vergangsregeln i

ramvattendirektivets artikel 22.

4.1.1. Miljokovalitetsnormer i industriutslipps-
direktivet
Industriutslappsdirektivet'® faststiller bestim-

melser om samordnade atgarder for att forebyg-

125 Den 7 januari 2014 ersattes ett antal direktiv av di-
rektiv 2010/75/EU om industriutslapp (Industriutslapps-
direktivet). Darmed upphéavs Rédets direktiv 96/61/EG
om samordnade atgarder for att forebygga och begransa
fororeningar (IPPC-direktivet) samt fem sektorsdirek-
tiv; tre direktiv om avfall fran titandioxidindustrin (Ra-
dets direktiv 1978/176/EEG om avfall fran titandioxid-
industrin, radets direktiv 1982/883/EEG om kontroll
och 6vervakning av miljoer som péverkas av avfall fran
titandioxidindustrin samt radets direktiv 1992/112/EEG
om atgarder for harmonisering av programmen for att
minska och slutligen eliminera férorening genom avfall
fran titandioxidindustrin), radets direktiv 1999/13/EG om
begransning av utslapp av flyktiga organiska foreningar
fororsakade av anvandning av organiska losningsmedel
i vissa verksamheter och anldggningar samt Europapar-
lamentets och radets direktiv 2000/76/EG om forbranning
av avfall. Senare, i januari 2016, ersitter industriutslapps-
direktivet dven Europaparlamentets och radets direktiv
2001/80/EG om begransning av utslapp till luften av vissa
fororeningar fran stora férbranningsanlaggningar.
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ga och begransa fororeningar som harror fran in-
dustriella verksamheter. Det innehaller ocksa be-
stammelser som syftar till att forebygga eller, nar
det visar sig vara omgjligt, minska utslappen till
luft, vatten och mark och férebygga uppkomst
av avfall, sa att en hog skyddsniva kan uppnas
for miljon som helhet.?® De verksamheter som
omfattas ar verksamheter som ger upphov till sa-
dana fororeningar som anges i direktivets kapi-
tel II-VL.'” Direktivet géller inte forskningsverk-
samhet, utvecklingsverksamhet eller utprovning
av nya produkter och processer.!?® I industriut-
slappsdirektivet definieras ‘miljokvalitetsnorm’
som "ett antal krav som ska vara uppfyllda vid
en viss tidpunkt for en given miljo eller en sar-
skild del av denna miljo, enligt vad som anges i
unionslagstiftningen”.'® Att det finns en miljo-
kvalitetsnorm kan dessutom fa en specifik ratts-
lig konsekvens for de anlaggningar som omfattas
av industriutslappsdirektivet. Av artikel 18 fram-
gar det att “[o]m en miljokvalitetsnorm staller
hogre krav an vad som kan uppnas genom an-
vandning av basta tillgangliga teknik ska ytter-
ligare atgarder anges i tillstdndet, utan att detta
paverkar vidtagandet av andra atgarder som kan
behovas for att iaktta miljokvalitetsnormerna” .13

Artikel 18 aterfinns i industriutslappsdirek-
tivets kapitel II, som i stor utstrackning motsva-

rar IPPC- direktivet, dar bestammelsen aterfanns

126 Direktiv 2010/75/EU, artikel 1.

127 Direktiv 2010/75/EU, artikel 2.1.

128 Direktiv 2010/75/EU, artikel 2.2.

129 Direktiv 2010/75/EU om industriutslapp, artikel 3.6.
Detta i princip samma lydelse som definitionen i IPPC-
direktivet: ett antal krav som skall vara uppfyllda vid en
viss tidpunkt for en given milj6 eller en sarskild del av
denna miljo, enligt vad som anges i gemenskapslagstift-
ningen (artikel 2.7).

130 Ocksa denna formulering dr i princip identisk med
IPPC-direktivet som i artikel 10 foreskrev att “[o]m en
miljokvalitetsnorm stéller hogre krav dn vad som kan
uppnas genom anvandning av basta tillgangliga teknik
skall ytterligare atgarder sarskilt foreskrivas i tillstandet,
utan att detta paverkar vidtagandet av andra atgarder
som kan behovas for att iaktta miljokvalitetsnormerna.”
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i artikel 10. De anlaggningar som omfattas av
kapitel II dr de verksamheter som anges i direk-
tivets bilaga I'*! och som, i tillimpliga fall, upp-
nar de troskelvarden for kapacitet som anges i
samma bilaga.!*?

Medlemsstaterna ska se till att varje sddan
anlaggning drivs enligt vissa principer, bl.a. pre-
ventionsprincipen, att basta tillgangliga teknik
anvands, att ingen betydande férorening foror-
sakas, att generering av avfall forhindras och om
det genereras; att avfallshierarkin beaktas och att
energianvandningen ar effektiv.!®® Vidare stal-
ler direktivet krav pa vad tillstdandsansokningar
ska innehalla.’3* Direktivet foreskriver sedan att
medlemsstaterna ska sdkerstalla att tillstdndet
omfattar alla atgarder som ar nodvandiga for
att uppfylla kraven i artiklarna 11 (de upprak-
nade principerna som ska tillgodoses) samt arti-
kel 18.1%5 Darefter anges atgarder som ska vidtas
for att uppfylla dessa krav. Bland minimiatgar-
derna namns grinsvirden for utslapp, dels for
vissa fororenande &mnen som anges i direktivets
bilaga II, dels for andra férorenande &mnen som
den berorda anldggningen kan antas sldppa ut i
betydande mangder, ldmpliga foreskrifter som sa-
kerstéller skydd av mark och grundvatten samt
atgarder for kontroll och hantering av avfall som
genereras vid anlaggningen och limpliga krav for
utslippskontroll.'* Saval artiklarna 14 som 15 an-
ger vissa fall da en strangare respektive mindre
strang tillampning av tillstandsvillkor respektive
gransvarden kan tilldtas; detta forutsatt att det

inte paverkar tillampningen av artikel 18.

131 Det handlar om industrier inom energisektorn, pro-
duktion och omvandling av metaller, mineralindustri,
kemisk industri, avfallshantering och annan verksamhet
som t.ex. framstdllning av pappersmassa, garvning av
hudar och skinn, drift av slakterier mm.

132 Direktiv 2010/75/EU, artikel 10.

133 Direktiv 2010/75/EU, artikel 11.

134 Direktiv 2010/75/EU, artikel 12.

135 Direktiv 2010/75/EU, artikel 14.

136 |
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Den slutsats som kan dras, om vad som f0-
reskrivs om miljokvalitetsnormer enligt industri-
utsldppsdirektivet, dr sdledes att for de anlagg-
ningar som omfattas av direktivets bilaga I galler
att om det finns krav som ska vara uppfyllda vid
en viss tidpunkt for en given miljo eller en sar-
skild del av denna miljo, enligt vad som anges
i unionslagstiftningen, och dessa stdller hogre
krav dn vad som kan uppnds genom anvandning
av basta tillgangliga teknik sa ska ytterligare at-
gdrder anges i tillstdndet. Det ndmns ingenting
om vilket slag dessa krav ska vara av, endast att

det ar fraga om:

1. Krav

2. Som ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt
3. For en given milj6 eller del av denna miljo
4. Enligt vad som anges i unionslagstiftning-

en.

Foreligger ovanstdende &r det frdga om en miljo-
kvalitetsnorm i industriutslappsdirektivets me-
ning och strangare krav ska stédllas om det be-
hovs. Det maste emellertid handla om den skyd-

dade miljons koalitativa egenskaper.>

4.1.2. Miljokvalitetsnormer i ramvattendirektivet

Ramvattendirektivet dr det andra direktivet som
innehéller en definition av begreppet 'miljo-
kvalitetsnorm’. Definitionen hér ar betydligt
sndvare an i industriutslappsdirektivet. Enligt
ramvattendirektivets svenska Gverséttning dr en
miljokvalitetsnorm ”koncentrationen av ett visst
fororenande @mne eller en viss grupp av forore-
nande dmnen i vatten, sediment eller biota, som,
for att skydda méanniskors halsa och miljon, inte

bor 6verskridas” .18

137 Detta framgar tydligt av de forenade malen C-165/09—
C-167/09, p. 61 och 62.

138 'WED, artikel 2.35. I sammanhanget bor papekas att
sprakversionerna skiljer sig at; direktivets franska sprak-
version anger att ”“la concentration d’un polluant ou
d’un groupe de polluants dans l'eau, les sédiments ou
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Definitionen har framfor allt betydelse for att
bestimma vad som &r en god kemisk ytvatten-
status. En god kemisk ytvattenstatus ar nar kon-
centrationerna av fororenande amnen inte 6ver-
skrider de miljokvalitetsnormer som faststalls
enligt vissa angivna regler samt enligt annan
relevant unionslagstiftning med unionsgemen-
samma miljokvalitetsnormer.!'* Saddana unions-
gemensamma normer ska faststallas t.ex. enligt
direktiv 2008/105/EG' (det s.k. Priodirektivet).
En god kemisk status ar emellertid inte tillracklig
for att direktivets miljokrav ska vara uppfyllda;
for god ytvattenstatus kravs, enligt artikel 4, att
ytvattenforekomsten har saval god kemisk status
som god ekologisk status. En miljokvalitetsnorm
enligt ramvattendirektivet har alltsd samma ratts-
liga betydelse som en av medlemsstaterna fast-
stdlld klassgrans for ekologisk status. I det har
sammanhanget ar de rattsliga betydelserna av
klassgranserna tva; de anvands i syfte att klassi-
ficera en vattenforekomsts status och de anvands
som matt pa nar statusen ar sadan att direktivets
miljokvalitetskrav dr uppfyllda. De bada syftena
ar ndraliggande, stundtals 6verlappande, och jag
forklarar dem nedan.

Klassgranserna, oaktat om de faststallts av

le biote qui ne doit pas étre dépassée” [min kursivering]
och den tyska att “die Konzentration eines bestimmten
Schadstoffs oder einer bestimmten Schadstoffgruppe,
die in Wasser, Sedimenten oder Biota aus Griinden des
Gesundheits- und Umweltschutzes nicht iiberschritten
werden darf’ [min kursivering]. En bokstavstolkning av
den svenska 6versattningen bor allts, redan pa spraklig
grund, inte tillmatas en avgorande betydelse (Se aven
Gipperth (2002), s. 482, som kommer till samma slutsats,
baserad pa en tolkning i ljuset av WFD, artikel 22. 4 i
kombination med industriutslappsdirektivet (da IPPC-
direktivet)).

139 WEFD, artikel 2.24.

140 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/105/EG
om miljokvalitetsnormer inom vattenpolitikens omrade
och andring och senare upphdvande av radets direktiv
82/176/EEG, 83/513/EEG, 84/156/EEG, 84/491/EEG och
86/280/EEG, samt om andring av Europaparlamentets
och radets direktiv 2000/60/EG.
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medlemsstaterna (som ar fallet for ekologisk
status) eller om de dr EU-gemensamma (som
ar fallet nar det géller kemisk status) har ini-
tialt betydelse nar det galler att klassificera en
vattenforekomsts miljostatus. De har emellertid
ocksa rattslig relevans for miljokvalitetskraven
i artikel 4 eftersom den miljokvalitet som med-
lemslanderna ar skyldiga att vidta atgarder for
att uppna, ar ‘god’ och en sddan innebar att sdwiil
kemisk som ekologisk status maste hamna over
klassgransen for ‘god’ (se ovan).

Ramvattendirektivet stéller alltsa ett Gvergri-
pande miljokvalitetskrav som aven galler for de
enskilda vattenforekomsterna. Dessa ska ha en
god vattenkvalitet. Vad som &r en god vattenkva-
litet definieras av klassgransen mellan “god vat-
tenkvalitet’ och klassen darunder (t.ex. ‘mattlig’
for ekologisk status). Séledes ar det klassgransen
for’god” som ar intressant och som utgor gransen
for det acceptabla ndr det galler att klara direkti-
vets krav. Klassgranserna har i vissa avseenden
sin grund i andra direktiv; ramvattendirektivet
anger t.ex. att god kemisk status innebar att vatt-
net maximalt innehaller vissa &mnen av en viss
koncentration som anges i andra direktiv. Nar
klassgranserna hamtas fran andra direktiv kan
de avse saval gransvardesnormer som ska fol-
jas som kvalitetsmal som ska efterstravas genom
vissa atgarder (t.ex. utslappsgransvarden). Hur
kvaliteten eller féroreningsnivan definierats eller
hur det anges att den ska uppnas i det hanvisade
direktivet saknar betydelse for klassgranserna.
Ramvattendirektivet anger endast att den milj6-
kvalitet som anges i det direktiv som det han-
visas till ska anviandas som klassgrans for viss
miljokvalitet.

Det kan emellertid ifragasattas huruvida det
alls har nagon betydelse ur ramvattendirektivets
perspektiv om inneborden dr “far inte” eller “bor
inte” i det hanvisade direktivet. Detta eftersom
det hanvisade direktivets ‘'miljokvalitetsnormer’

har relevans nar det galler att bestaimma klass-
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gransen for god kemisk ytvattenstatus.!*! Direk-
tivets ‘miljokvalitetsnorm” har alltsa inte samma
funktion som en miljokvalitetsnorm enligt IPPC/
industriutslappsdirektivet (som maste ha funk-
tionen av en gransvardesnorm vilken formar
hoja ambitionen for basta mojliga teknik) utan
som initialt ar ett matverktyg for att bestimma
en vattenforekomsts kemiska status; huruvida
denna &r god eller inte:

God kemisk ytvattenstatus ar den kemiska
status som uppnas hos en ytvattenférekomst
nar koncentrationerna av fororenande @mnen
inte overskrider de miljokvalitetsnormer som
faststélls i ramvattendirektivets bilaga IX, enligt
artikel 16.7 (numer Direktiv 2008/105/EG) samt
enligt annan relevant unionslagstiftning med
unionsgemensamma miljokvalitetsnormer.'*

I ramvattendirektivets mening ar alltsa
‘miljokvalitetsnormer” “koncentrationer i vat-
ten eller i sediment eller i biota” som faststallts
antingen pa EU-niva eller pa nationell niva och
som inte bor overskridas. “Som inte bor over-
skridas” syftar da snarare pa hur dessa varden
hanteras i de akter de hamtas ifran och har en
"bredare” formulering for att kunna omfatta de
olika varianterna i de hanvisade direktiven. Det
staimmer val med hur konstruktionen ser ut be-
traffande de vattendirektiv som det hanvisas till
och som innehaller saval utslappsgransvarden
(d.v.s. ”odkta” miljokvalitetsnormer”) och kvali-
tetsmal. Kvalitetsmalen utgor heller inte verkliga
reaktorsorienterade gransvarden (”akta” miljo-
kvalitetsnormer) men val nivaer som inte bor
overskridas och om de gor det sa far det direkta
effekter for vilka utslappsgransvarden som satts.

Av detta foljer ocksa att vardena som anges
i de hanvisade direktiven 7 sig inte dr utformade
som rena miljokvalitetskrav (de ar ju inte full-

standigt reaktorsorienterade) utan de verkliga

141 WEFD, artikel 2.24.
142 WEFD, artikel 2.24.
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miljokvalitetskraven foljer av ramvattendirek-
tivets artikel 4 som anger att “god miljostatus’
ska uppnas. Och for att veta var klassgransen
gar mellan “god kemisk status” och "uppnar ej
god kemisk status” anvands det som i direktivet
bendamns ‘miljokvalitetsnormer’. Naturvards-
verket har foreslagit att man istallet for ‘miljo-
kvalitetsnorm” skulle anvéanda just begreppet
'klassgrans’ for att undvika missforstand och
sammanblandning med det svenska begreppet

‘miljokvalitetsnorm’.!43

4.2, Ett kombinerat angreppssitt

Artikel 10 anger att medlemsstaterna ska se till

att utslapp till ytvatten'** regleras i enlighet med

ett kombinerat tillvigagangssitt. > For att gora det-

ta ska medlemsstaterna sakerstélla upprattande

eller genomforande av utslappsregleringar som

grundas pd basta tillgangliga teknik eller relevan-

ta gransvarden for utslapp eller, i fall av diffusa

konsekvenser, regleringarna enligt:4°

— radets direktiv 96/61/EG av den 24 september
1996 om samordnade atgérder for att forebyg-
ga och begransa fororeningar,

— radets direktiv 91/271/EEG av den 21 maj 1991
om rening av avloppsvatten for tatbebyggelse,

— radets direktiv 91/676/EEG av den 12 decem-
ber 1991 om skydd mot att vatten fororenas av
nitrater fran jordbruket,

— de direktiv som har antagits i enlighet med
artikel 16 i detta direktiv, de direktiv som for-
tecknas i bilaga IX,

— all annan relevant gemenskapslagstiftning,'4

143 Naturvardsverket (2009) s. 10 f.

144 Alla utsldpp som regleras i WFD artikel 10.2.

145 WFD, artikel 10.1. Om inneborden av ett kombine-
rat tillvigagangssatt i t.ex. Gipperth (2002), s. 470 f. samt
Westerlund (1987) s. 56.

146 Nar det ar lampligt ska dven basta miljopraxis inklu-
deras.

147 WFD, artikel 10.2.
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Om ett kvalitetsmal eller en kvalitetsnorm, oav-
sett om det/den har uppréttats i enlighet med
detta direktiv, i enlighet med de direktiv som
fortecknas i bilaga IX eller i enlighet med na-
gon annan gemenskapslagstiftning, uppstaller
strangare villkor dn de som skulle bli resultatet
vid tillampning av punkt 2, ska strangare ut-
slappsregleringar faststallas.!*®

De atgéarder som behovs for att genomféra
ett kombinerat tillvagagangssatt skulle vara im-
plementerade senast ar 2012.1% Direktivet anvi-
sar alltsd medlemsstaterna att anvianda sig av
gransvarden for utslapp och utslappsregleringar
som grundar sig pa basta mojliga teknik (samt
de angivna direktiven, daribland IPPC-direk-
tivet vars tillampningsomrade numer tiacks av
industriutslappsdirektivet). Det framgar ocksa
tydligt att om ett kvalitetsmal eller en kvalitets-
norm enligt ramvattendirektivet eller enligt an-
nan unionslagstiftning staller strangare krav sa
ska strangare utsldppsregleringar faststéllas. Fra-
gan ar vilken typ av utslipp som omfattas av det
strangare kravet samt vilka kovalitetsmdl och kvali-

tetsnormer som innebaér att kraven ska skarpas.

4.2.1. Punktutslipp och diffusa utslipp

Vad galler typen av utslapp (punktutslapp eller
diffusa utslapp) sa skapar artikel 10 en tydlig
lank mellan regleringen av aktiviteter och upp-
naendet av miljomal. Det &r samma typ av lank
som finns i industriutslappsdirektivets artikel
18 och som foreskriver strangare krav an BAT
nar miljokvalitetskrav maste nas. Genom ram-
vattendirektivets artikel 16, som hanvisar till di-
rektivets bilaga VIII'® starks ldnken till industri-
utslappsdirektivet eftersom bilaga VIII speglar

de @amnen som fortecknas i industriutslapps-

148 'WEFD, artikel 10.3.

149 'WEFD, artikel 10.2.

150 QOrienterande forteckning dver huvudsakliga f6rore-
nande dmnen.
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direktivet som viktiga fororenande dmnen.!®!
Ramvattendirektivet begransar emellertid inte
kontrollen av dessa dmnen till de anldggnings-
typer som omfattas av industriutslappsdirekti-
vet. Ramvattendirektivets artikel 11.3 (g) fordrar
namligen, nar det galler utslipp frin punktkillor
som kan ge upphov till fororeningar, att atgardspro-
gram ska inbegripa ett krav pd forhandsreglering.
Det kan till exempel vara ett forbud mot att foro-
renande amnen slapps ut i vattnet, eller ett krav
pa forhandsprovning eller registrering som ba-
seras pa allmanna bindande regler, dar utslapps-
regleringar for de berdérda férorenande @mnena
faststalls (inbegripet regleringar i enlighet med
artikel 10 och 16). Artikel 11.3 (1) anger att at-
gardsprogrammen ska inbegripa alla dtgirder som
krivs for att hindra eller minska konsekvenserna
av oavsiktliga fororeningsincidenter exempelvis
pa grund av oversvamning, bl.a. genom system
for att upptacka eller varna for sddana handelser.
Vidare ska atgardsprogrammen innehalla atgar-
der for att eliminera fororening av ytvatten genom de
dmnen som specificeras i den lista Over prioriterade
amnen som beslutas enligt artikel 16.2 och for att
progressivt minska fororening genom andra am-
nen som annars skulle kunna hindra medlems-
staterna fran att uppna de mal for ytvattenfore-
komster som anges i artikel 4.15?

En slutsats som kan dras av ovanstdende &r
att industriutslippsdirektivets princip om att hoja de
stallda kraven till en niva som ligger 6ver 'basta
tillgangliga teknik” nar en miljokvalitetsnorm
riskerar att inte foljas utvidgas av ramvattendi-
rektivet till att omfatta alla anliggningar (utslipp
frin punktkillor) som kan ge upphov till féroreningar,

151 Industriutslappsdirektivets bilaga III. Av industri-
utslappsdirektivets artikel 9.1. framgar att ett verksam-
hetstillstdnd ska omfatta utslappsgransvarden for forore-
nande ammnen, i synnerhet de som anges i bilaga ITl, som den
berérda anlaggningen kan antas slappa ut i betydande
mangder.

152 WEFD, artikel 11.3 (k).
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alltsd aven sddana som ar for sma for att omfattas
av industriutslappsdirektivet.!>

Hogre krav enligt artikel 10.3 ska stéllas vid
tillampningen av artikel 10.2 och i fall av diffusa
konsekvenser anvisar artikel 10.2 regleringar (in-
klusive bista miljopraxis) enligt vissa direktiv. Punk-
ten 3 galler vid all tillampning av punkten 2 — sa-
ledes @ven betriaffande diffusa kallor i den man
de hanteras genom anvisade direktiv eller nagon
annan relevant EU-lagstiftning. Ett kombinerat
angreppssatt ska alltsa anvandas avseende sa-
val punktutsldpp (oavsett storlek) som diffusa

utslapp.

4.2.2. Miljomidl och kvalitetsmil

Fragan ar da vilka mdl eller snarare, vilka miljo-
kovalitetskrav i direktivet som omfattas av indu-
striutslappets utvidgade princip; galler den ut-
vidgade principen endast de krav som berors av
de fororenande dmnena (i princip malet om god
kemisk status) eller omfattas fler krav? Det ar pa
den hér punkten som tolkningsalternativen verk-
ligen skiljer sig at. Direktivets artikel 10.3 utgor
utgangspunkten for tolkningen i detta hanseen-

de och den ar formulerad enligt foljande:

”"Om ett kvalitetsmal eller en kvalitetsnorm,
oavsett om det/den har uppréttats i enlighet
med detta direktiv, i enlighet med de direk-
tiv som fortecknas i bilaga IX eller i enlighet
med nagon annan gemenskapslagstiftning,
uppstéller strangare villkor &n de som skul-
le bli resultatet vid tillimpning av punkt 2,
skall strangare utslappsregleringar faststal-

”

las.

De strangare utslappsregleringarna ska alltsa
tillampas i det fall ett kvalitetsmil eller en kvalitets-
norm (oavsett enligt vilken gemenskapslagstift-

ning det upprattats) uppstaller strangare villkor

153 Densamma tolkningen gors av Chave (2001), s.101 £.
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an tillampningen av artikel 2 som anger att med-

lemsldanderna ska anvanda:

— grinsvirden for utslipp eller

— utslippsregleringar som grundas pa basta till-
gangliga teknik eller

— i fall av diffusa konsekvenser; regleringar (in-
klusive bista miljopraxis) enligt vissa direktiv
(bland annat de direktiv som fortecknas i bilaga IX)

och all annan relevant unionslagstiftning.

Det har redan konstaterats att ramvattendirek-
tivet vidgar industriutslappsdirektivets princip
om att hoja kraven 6ver basta tillgangliga teknik
till att ocksa omfatta utslipp som inte omfattas
av industriutslappsdirektivet. For att principen
ska tillampas ska ett kvalitetsmal eller en kvali-
tetsnorm uppstilla strangare villkor 4n vad man
tar vid tillampning av utslappsgransvarden, bas-
ta tillgangliga teknik eller regleringar enligt rele-
vant unionslagstiftning. Ett sadant kvalitetsmal
eller en sadan kvalitetsnorm kan vara upprattad
i enlighet med ramvattendirektivet, de direktiv
som fortecknas i bilaga IX eller i enlighet med
nagon annan gemenskapslagstiftning.

Froberg/Bjallas for fram argumentet att ‘kva-
litetsmal” endast skulle syfta pa kvalitetsmalen i
de direktiv som anges i bilaga IX (eftersom det ar
i dessa direktiv som det aktuella begreppet 'kva-
litetsmal” anvands).!>* Begreppen ’kvalitetsmal’
och ’kvalitetsnorm’” avser alltsa, enligt Froberg/
Bjallas uppfattning, endast miljokvalitetsnormer
for god kemisk status.'>® Det kombinerade till-
vagagangssattet, menar Froberg/Bjillas, galler
inte miljomalen for ekologisk status.'>

Denna uppfattning bygger Froberg/Bjallas
pa sin tidigare slutsats att miljomalet “god ekolo-
gisk status’ inte dr en miljokvalitetsnorm enligt

ramdirektivet (se ovan). Froberg/Bjallas menar

153 Se Froberg och Bjillas, a.a., s. 29.
155 Froberg och Bjallas, a.a., s. 66.
1% Froberg och Bjallas, a.a., s. 62.
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att artikel 10.3 hanvisar till kvalitetsmal eller kva-
litetsnormer enligt bl.a. de direktiv som anges i
bilaga IX eftersom det dr i dessa direktiv som det
aktuella begreppet kuvalitetsmil anvands och att
detta understryks av att bilaga IX anger att kva-
litetsmalen i de angivna direktiven ska betraktas
som miljokvalitetsnormer enligt ramdirektivet.
I ljuset av detta menar Froberg/Bjéllas att det ar
uppenbart att begreppet 'kvalitetsmal” inte avser
begreppet miljomal enligt artikel 4 och att sddana
miljomal inte heller ska betraktas som miljokva-
litetsnormer enligt ramdirektivet. Detta tydlig-
gors, menar Froberg/Bjallas, av artikel 2.35 som
anger att miljokvalitetsnormer avser &amnen och
inte ekologi.

Jag kan halla med om att de klassgranser
som i direktivet benamns ‘miljokvalitetsnormer’
syftar pa de EU-gemensamma normerna och
att de avser amnen. Emellertid menar jag att
‘kvalitetsmal’ dven avser de klassgranser som
medlemsstaterna sjdlva ska faststilla for de vat-
tenforekomster dar sarskilt fororenande amnen
slapps ut i betydande méangd. Jag menar att det
ligger i linje med systematiken; det ar forekoms-
ten av vissa amnen i ytvatten som tidigare reg-
lerats genom gransvarden vilka betraktats som
miljokvalitetsnormer i industriutslappsdirekti-
vets mening — det ar rimligt att fortsatta pa den
inslagna vagen och lata regleringen dven omfatta
de gransvarden som sidtts av medlemsstaterna
sjalva samt utvidga tillampningsomradet att om-
fatta utslapp som harror fran andra kallor &n de
som omfattas av industriutslappsdirektivet.

Froberg/Bjéllas diskuterar huruvida dessa,
av medlemsstaterna faststdllda klassgréanser, ska
medfora att det maste stéllas strangare krav en-
ligt artikel 10 och konstaterar att ordalydelsen i
artikel 10 forvisso ger stod for en sadan uppfatt-
ning men att ordalydelsen i artikel 2.35 anger att
miljokvalitetsnormer inte bor 6verskridas. Forfat-
tarna konkluderar slutligen att det skulle synas

markligt om dessa miljokvalitetsnormer skulle
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ha en hogre status an de mal som de ska bidra
till att forverkliga. Jag tolkar det som att Froberg/
Bjallas menar foljande. De ekologiska méleni ar-
tikel 4 ar endast malsattningar och saledes inte
bindande. Darfor kan de klassgranser som med-
lemsstaterna sjélva faststéller (inom ramen for
antagandet av ekologiska klassgranserna) for
de vattenforekomster dar sarskilt fororenande
amnen slapps ut i betydande mangd inte kunna
betecknas som miljokonsekvensnormer, som ar
bindande, och dirmed omfattas av det kombi-
nerade angreppssattet. Detta eftersom redskapet
(klassgransen) da skulle fa en hogre rattslig sta-
tus (som miljokvalitetsnorm) &n de ekologiska
malen i artikel 4.1

Froberg/Bjéllas tolkning bygger salunda pa
direktivets begrepp och begreppsdefinitioner och
inte pa direktivets krav och systematik. Direkti-
vets definition av begreppet ‘'miljokvalitetsnorm’
anger inte direktivets kravniva; kravnivan anges
i direktivets artikel 4. Direktivet anger 6verhu-
vudtaget inte att nagra miljokvalitetsnormer ska
inforas; direktivet anger att medlemslanderna
ska vidta atgarder for att na en god miljostatus i
sina vattenforekomster. Vad som ar en god mil;jo-
status foljer av artikel 4 och avser dven ekologisk
status (saval ekologisk status som kemisk status
maste vara god for att en god vattenstatus ska
vara uppnadd).

De 'miljokvalitetsnormer’ som anges i direk-
tivet anger klassgransen mellan “god status” och
"uppnar ej god status’ med avseende pa kemisk
status — den klassgransen ar alltsa unionsgemen-
sam — medan medlemsstaterna sjélva, i enlighet
med direktivets kriterier, anger klassgranserna
for ekologisk status. Klassgransen mellan "god’
och “uppnar ej god” respektive ‘god” och ‘'matt-
lig’ utgor den grans som medlemsstaterna maste
vidta atgarder for att halla sina vattenforekomster

over om de ska leva upp till sina skyldigheter en-

157 Froberg och Bjallas, a.a., s. 30.
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ligt direktivet. Gransen maste skyddas rattsligt
och den maste faktiskt efterlevas. Darfor ligger
ingen motsdgelse i att direktivet faststaller vissa
klassgranser men Overlater till medlemsstaterna
att faststélla andra, bl.a. klassgranser for forore-
nande @mnen. Klassgranserna utgor sedan gran-
sen for kravnivan i artikel 4.

Froberg/Bjallas slutsats leder till att det inte
finns nagon skyldighet att tillampa artikel 10 pa
verksamheter som medfor att miljomalen for eko-
logisk status inte uppnas.’® Om den tolkningen
anses vara den korrekta (men inte dr det) kan det
medfora att Sverige inte implementerar ramvat-
tendirektivets krav pa kombinerat tillvagagangs-
satt. En annan tolkning ger namligen vid handen
att artikel 10 ska tillampas ocksa ifraga om verk-
samheter som medfor att miljomalen for ekologisk
status inte uppnas.'

Sista ledet i punkten 3 uttrycker klart att
det inte spelar nagon roll enligt vilken unions-
lagstiftning som kvalitetsmalen eller kvalitets-
normerna uppréttats: de hojer kraven i alla fall
(precis som ar fallet enligt artikel 18 i industri-
utsldppsdirektivet). Ramvattendirektivet utvid-
gar industriutslappsdirektivets princip om att
hoja de stédllda kraven till en niva som ligger
over 'basta tillgangliga teknik’ ndr en miljokva-
litetsnorm riskerar att Overskridas. Alltsa ar det
mojligt att tolka “kvalitetsmal och kvalitetsnor-
mer”, om inte till att Overensstamma med, sa till
att i vart fall ligga ndra den typ av normer som

enligt industriutslappsdirektivet formar hoja de

158 Froberg och Bjallas, a.a., s. 66.

1% Det enda Froberg/Bjillds nimner om alternativa tolk-
ningar (Froberg och Bjallas, a.a., s. 29) ar att:

"I artikel 10 anvands emellertid inte begreppet miljo-
kvalitetsnormer, utan istallet hanvisas till “kvalitetsmal”
och “kvalitetsnormer”. Det har utifran detta fran vissa
hall hdavdats att ramdirektivet skulle ge stod for att ocksa
miljomalen i artikel 4 skulle krava att strangare utslapps-
regleringar faststalls om det behdvs for att uppna miljo-
malet for god ekologisk status, d.v.s. att miljomal skulle
vara “kvalitetsmal” enligt direktivet. Vi delar inte den
uppfattningen.”
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stallda kraven; namligen ”ett antal krav som ska
vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for en given
miljo eller en sdrskild del av denna milj, enligt
vad som anges i unionslagstiftningen”.'%® For-
muleringen ger ocksd intryck av att syfta till att
omfatta sa manga olika typer av kvalitetsmal och
kvalitetsnormer som majligt eftersom det gal-
ler kvalitetsnormer eller kvalitetsmal i enlighet
med ”annan gemenskapslagstiftning”. Da skulle
miljomalen i ramvattendirektivets artikel 4 med
storsta sannolikhet ocksa falla inom ramarna for
punkten 3. Om den mycket restriktiva tolkning
som Froberg/Bjallas gjort vore avsedd hade p. 3

rimligen formulerats:

”Om en miljokvalitetsnorm enligt detta di-
rektiv eller direktiv 2008/105/EG eller ett
kvalitetsmal i enlighet med de direktiv som
fortecknas i bilaga IX uppstiller strangare
villkor an de som skulle bli resultatet vid
tillampning av punkt 2, skall strangare ut-

sldppsregleringar faststéllas.”

Sa ar den inte formulerad. Viktigt att podngtera
i sammanhanget dr emellertid att artikel 10 en-
dast handlar om utslipp till ytvatten och darmed
endast kan leda till héjda utslappskrav.

4.2.3. Overgangsbestimmelsen i artikel 22.4 och
artikel 10.

Jag menar att ovanstaende tolkning av artikel 10.3
stods av Overgangsbestimmelsen i ramvatten-
direktivets artikel 22.4 som anger att miljomalen
i artikel 4 ska vara miljokvalitetsmal i industri-
utslappsdirektivets mening. Det innebaér i sin tur
att oavsett huruvida man anser att miljomalen i
artikel 4 ar ”kvalitetsmal enligt detta direktiv” sa
var de i varje fall (miljo-)kvalitetsnormer enligt
industriutslappsdirektivet (d.v.s. enligt annan
unionslagstiftning) innan artikel 10 skulle vara

genomford (den 22 december 2012). Det ar rim-

160 Direktiv 2010/75/EU om industriutslapp, artikel 3.6.
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ligt i ljuset av att det ar just en Overgangsregel.

Forst omfattas, enligt overgangsregeln:

— miljomalen i artikel 4,

— demiljokvalitetsnormer som faststallts i bilaga
IX,

— de miljokvalitetsnormer som faststallts enligt
artikel 16.7,

— demiljokvalitetsnormer som faststéllt av med-

lemsstaterna enligt bilaga V.

Det som omfattas av overgangsregeln ska be-
traktas som miljokvalitetsnormer i industriut-
slappsdirektivets (enligt ramvattendirektivet
IPPC-direktivet) mening. Det innebar att endast
utslapp fran anldaggningar som omfattas av IPPC-
direktivet omfattas, men om utslapp fran sddana
anldggningar paverkar nagot av ovanstdende sa
far hogre krav an basta tillgangliga teknik stal-
las. Den 22 december 2012 skulle artikel 10 vara
genomford och det som nu galler ar industri-
utslappsdirektivets princip om att en miljokva-
litetsnorm kan hdja kraven, dven betraffande ut-
slapp fran mindre anldggningar och diffusa ut-
slapp. Overgangsregeln innebir alltsa en stegvis
upptrappning av kraven. Forst krav pa anlagg-
ningar som omfattas av IPPC-direktivet, sedan
alla anliaggningar samt diffusa utslapp. Aven de
ekologiska malen (alltsd de av medlemsstaterna
faststdllda vardena) samt forsamringsforbudet
maste alltsa beaktats enligt artikel 10 och miljo-
malen i artikel 4 maste kunna genomdrivas pa
likartat sétt oavsett vilken verksamhet som or-
sakar utsldappen eller om utsldappen &r diffusa.®!
Viktigt att notera ar att medan endast utslipp till
ytvatten regleras genom artikel 10 sa saknades
en sddan begransning i 6vergangsregeln
Fragan om tolkningen av artikel 22.4 ar i
Rapporten ett tydligt exempel pa hur Froberg/
Bjallas tidigt dragna slutsats om att direktivet

161 For liknande resonemang, se Gipperth (2002), s. 477
samt Ekelund Entson och Gipperth, a.a., s. 24.
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“endast” omfattar s.k. “anstrangningsforpliktel-
ser” och inte stéller krav pa resultat betraffande
ekologisk status ligger till grund for deras 6vriga
tolkningar.

Av not 43 i Rapporten framgar bl.a. foljande:

"I artikel 22.4 finns en Overgangsbestimmel-
se som ar mycket otydlig och svarlast. Det
gors en hanvisning till miljomalen i artikel
4 men gar inte att utldsa om referensen till
miljomalen endast avser att miljokvalitets-
normer som faststalls i bilaga IX, artikel 16.7
och artikel 16.8 ska betraktas som miljokva-
litetsnormer, eller om denna bestammelse
ska ge miljomalen en generell sjalvstandig
betydelse som miljokvalitetsnormer vid till-
lampningen av artikel 2.7 och artikel 10 i
IPPC-direktivet (artikel 18 i nuvarande IED-
direktiv). D& det uttryckligen ar en Gver-
gangsbestammelse vore det mycket mark-
ligt om en sddan bestimmelse ska vara mer
langtgaende dn ramdirektivet i Gvrigt. Var
tolkning &r att bestaimmelsen endast avser
de miljokvalitetsnormer som framgar av an-

givna bestammelser.”

Om direktivets krav anses vara bindande med
avseende pa resultatet (som ar utgangspunkten
for direktiv) hade det markliga som forfattarna
noterar inte varit for handen. Inte heller om ram-
vattendirektivets ‘miljokvalitetsnormer” hade be-

traktats som klassgranser.

5. Avslutning

Avsikten med Rapporten angavs vara att bringa
klarhet i huruvida Sverige korrekt har imple-
menterat aktuella direktiv. Denna avsikt, i kom-
bination med forfattarnas poangterande av de
tolkningssvarigheter som foreligger betraffande
direktiven, gor att Rapporten, enligt min mening,
skulle ha vunnit mycket pa att férhalla sig till pu-
blicerad rattsvetenskaplig forskning samt redo-

visa, beakta och, i de fall den egna tolkningen ger
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ett annat resultat, bemdta andra (befintliga och
val kdnda) tolkningsalternativ. Jag menar att ett
foljdproblem av denna underlatelse har blivit att
viktiga fragor med avseende pa Sveriges imple-
mentering inte har behandlats i Rapporten.

Froberg/Bjdllas tolkning av hur bindande
direktivsforpliktelserna dr menar jag ar en ytter-
ligare orsak till den knapphandiga behandlingen
av viktiga genomforandefragor. I och med att
forfattarna tamligen tidigt i Rapporten konstate-
rar att det “endast” handlar om en anstringnings-
forpliktelse blir annars mycket centrala, fragor inte
sa viktiga som de blivit om Froberg/Bjdllas hade
ansett direktivets forpliktelser som bindande
med avseende pa resultatet.

Om Rapporten hade skrivits utifran ett visst
angivet perspektiv med ett visst intresse som ut-
gangspunkt hade de objektiva bristerna inte varit
lika pafallande. Om sa har skett hade det behovt
anges i Rapporten. Detta konstaterande leder vi-
dare till att det mojligen finns behov av att lyfta
en mer generell diskussion kring foreteelsen att
en parlamentarisk beredning anlitar experter
som ar kdnda foretradare for ndgon av de aktors-
grupper som har ett visst intresse av att stallda
fragor besvaras pa ett visst satt. Resultatet beror
formodligen av uppdragets utformning och har
ar det saledes viktigt att uppdragsgivaren for-
mulerar uppdraget beroende pa uppdragstagare
alternativt véljer uppdragstagare beroende pa
uppdrag. Saval Froberg som Bjallas ar framsta-
ende experter nar det handlar om tillampningen
av svensk miljoratt inklusive tillimpningen av de
svenska miljokvalitetsnormerna. Helt i linje med
forfattarnas expertis hade darfor varit om miljo-
malsberedningen t.ex. gett i uppdrag att redogo-
ra for tillampningen av miljokvalitetsnormer for
vatten i svensk myndighets- och domstolspraxis
eller, for det fall utredningen faktiskt ar intres-
serad av verksamhetsutovarperspektivet, ge i
uppdrag att skriva en rapport utifran just detta;

vilka problem och behov som kan identifieras i
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samband med implementeringen av direktivet
ur detta perspektiv. Fragan om utformningen
av uppdrag och anlitande av uppdragstagare ar
sarskilt relevant i en frdga som denna, dar stat-
liga myndigheter (t.ex. Naturvardsverket) ocksa
finansierar forskning i de fragor man vill ha ut-
redda och dar ett stort antal forskningsrapporter,
utredningar och artiklar som hanterar aktuella

fragor redan existerar.
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Urminnes havd och vattenratten — nagra synpunkter

Rolf Stromberg

1. Det glader en gammal vattenréttare att Eder
varderade tidskrift pa kort tid har publicerat tva
artiklar av yngre forskare rorande detta for mig
intressanta rattsomrade, forst artikeln av Ingela
Lindqvist (IL) i nr 2013:1 och sedan av Christina
Olsen-Lundh (COL) i nr 2013:2. Bada artiklarna
ror aldre rattigheters, fraimst urminnes havd och
privilegiebrev, stdllning i vattenrattsliga sam-
manhang. Det &r jag som i den av COL apostro-
ferade Miljobalkskommentaren, med utgangs-
punkt i min uppfattning om tidigare gallande
ratt, har stallt fragan, om det vid tillkomsten av
miljobalken och den s.k. restvattenlagen var lag-
stiftarens avsikt att gora verksamheter som grun-
das pa sadana rattigheter olagliga, och besvarat
fragan nekande. COL har ddremot i sin artikel,
med en annan uppfattning i frdga om innehallet
i gallande ratt atminstone sedan 1880 &rs vatten-
rattsforordning, ansett sig kunna visa att fragan i
stéllet bor besvaras jakande och utvecklar utfor-
ligt sin standpunkt. IL synes ddaremot ha samma
uppfattning som jag. Eftersom en lagkommentar

av angiven art med nodvandighet inte kan vara

* Rolf Stromberg ar f.d. generaldirektor med ett forflutet
som bl.a. rattssakkunnig och rattschef i regeringskansliet
med vatten- och miljoratt som specialitet. Han var sekre-
terare i Vattenlagsutredningen, vars forslag lag till grund
for 1983 ars vattenlag, och deltog i propositionsarbetet
infor denna, bl.a. som féredragande i Lagradet. Han var
expert i Miljobalksutredningen och Miljobalkskommit-
tén. Han har skrivit en kommentar till 1983 ars vattenlag
och svarar for bl.a. de vattenrattsliga avsnitten i kommen-
taren till miljobalken av Bengtsson-Bjdllas-Rubenson-
Strémberg (Norstedts Bla Bibliotek), av Christina Olsen-
Lundh kallad Miljobalkskommentaren.
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sa utforlig som ett vetenskapligt arbete, skall jag
forsoka att med denna artikel nagot utveckla min
syn pa den aktuella fragan. Jag vill visa att teo-
retiska tolkningsresonemang vid kontakt med
verkligheten, i detta fall omstandigheterna vid
tillkomsten av miljobalken och dess foljdlagstift-
ning, kan behdva underkastas en, som min gam-
le larare i Allman rattslara, professor Ivar Agge,

kallade ”pragmatisk korrektion”.

2. Lat mig forst gora klart att jag delar IL:s och
COL:s uppfattning att det ar markligt att man
inom vattenratten kan ha gett urminnes havd,
som i andra sammanhang betraktats som ett ci-
vilrattsligt institut, en offentligrattslig status ge-
nom att i rattskraftshanseende jamstalla det med
ett vattenrattsligt tillstdnd. Institutet rimmar illa
med rattskraftsregeln i 24 kap. 1§ miljobalken,
som ger rattskraft endast at vad som provats i
en dom eller ett beslut. Det finns ju inget som
provats i ndgon dom eller nagot beslut och om-
fattningen av havdens innehall kan darfor bli
foremal for utdragna processer.! Det dr nagot
lattare att forlika sig med att privilegiebrev ges
rattskraft, eftersom de atminstone bygger pa be-
slut av Konungen/Drottningen eller statlig myn-
dighet. Aven forekomsten av privilegiebrev har

dock varit foremal for utdragna processer. Vad

! De flesta processer som refererats har dock varit inrik-
tade pa fragan om det foreligger urminnes havd eller ej
och inte pa fragan om rattskraften mot tredje man och det
allménna hos havden. Domar eller beslut i sdidana mal
har naturligtvis bara réttskraft parterna emellan.
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fragan nu galler ar om vattenlagstiftningen fore
miljobalkens och restvattenlagens ikrafttradande
gav urminnes hdavd — och dven privilegiebrev —
offentligrattslig status, dvs rattskraft 4ven mot

tredje man och det allménna.

3. Jag kommer i fortsattningen att huvudsakli-
gen uppehalla mig vid institutet urminnes havd.
Eftersom jag som pensiondr inte har resurser el-
ler ork att forska sarskilt langt tillbaka i tiden,
far jag borja med min tolkning av hur man be-
traktade urminnes havd vid tillkomsten av 1880
ars vattenrattsforordning och dess overgangs-
bestimmelser. Som kommer att framga, beho-
ver man egentligen inte ens ga sa langt tillbaka i
tiden for att forstd hur man sett pa forhallandet
urminnes havd — rattskraft vid den springande
tidpunkten, namligen infor ikrafttradandet av

miljobalken och restvattenlagen.

4. Som IL citerat i sin artikel stadgades i 25§
overgangsbestammelserna till 1880 ars vatten-
rattsforordning att genom forordningen inte
gjordes nagon rubbning i den ratt och frihet som
var forunnad bergverk, kvarnar och fiskeverk
och inte heller i annan rattighet att stanga av el-
ler ddmma vattendrag eller i 6vrigt forfoga 6ver
vattnet. Att urminnes havd ingick bland dessa
rattigheter framgar av det av IL citerade riks-

dagsuttalandet pa sid. 46 och not 29 till denna.?

2 Tolkningen av riksdagsuttalandet, som innehaller
dubbla negationer, har lett till svarigheter for en del.
Sa har t.ex. Kammarkollegiet i sitt PM Fragor angaende
institutet urminnes havd och dess betydelse i ljuset av
miljobalkens bestammelser byggt en del av sin argu-
mentation for att urminnes havd inte borde anses vara
innefattad bland ifrdgavarande rattigheter pa uttalandet.
Vattenverksamhetsutredningen har i sitt betankande
SOU 2013:69 s. 190 f. redovisat Svenska spraknamndens
tolkning av uttalandet i nimndens utgdva av Sprakriktig-
hetsboken (2005), som innebar att den senare negationen
endast utgor en forstarkning av den forsta, och inte har
en sjalvstandig negerande betydelse, varfor den senare
negationen lika garna kunde strykas.
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5. Latoss alltsa enas om att urminnes havd ingick
ibland de rattigheter som avsags med angivna
overgangsbestammelse till 1880 ars vattenratts-
forordning. Men hade den endast en civilrattslig
innebord och alltsa, som COL havdar, vara be-
gransad till en vattenrattslig radighetsregel eller
en offentligrattslig saddan, dvs rattsverkan aven
mot det allmdnna och tredje man t.ex. ifrdga om
tillstandplikt och ratten att forfoga over vattnet
till skada for motstaende intressen? Sistnamnda
stdindpunkt, som ocksa IL synes inta, har varit
den allmént vedertagna. Men denna fraga sak-
nar, som kommer att framga av det foljande,
egentligen betydelse for svaret pa den i inled-
ningen till denna artikel stéllda fragan om lag-
stiftarens mening. For svaret dr det namligen
avgorande, hur fragan reglerats i efterfoljande

lagstiftning, dvs i 1918 resp. 1983 ar vattenlagar.

6. 11918 ars vattenlag gjordes en klar uppdel-
ning av civilrattsliga regler om radighet i 1 kap.
och offentligrattsliga regler i 2 kap. I 1 kap. 2§
andra stycket forsta meningen gjordes undan-
tag fran likadelningsregeln i paragrafens forsta
stycke for den ratt till storre lott i vattnet, som
kunde grundas pa dom, urminnes havd eller an-

nan sarskild rattsgrund.

7. 12 kap. i 1918 ars vattenlag reglerades de
offentligrittsliga frdgorna, bl.a. den generella
tvangsratten att i vissa fall skada motstdende in-
tressen (3 §), sarskild tvangsratt (14 §), tillstands-
plikt (20 §) och tillstands rattskraft (22 §). I samma
kapitel infordes i 41 § en bestaimmelse som i sitt
forsta led®, med vissa rent sprakliga modifiering-
ar, helt motsvarade 25§ i 6vergangsbestimmel-

serna till vattenrattsforordningen. Stadgandena

3 I paragrafens andra led togs in en egentligen onddig
erinran om att rattsinnehavaren, liksom den som fatt till-
stdnd, naturligtvis var skyldig att tala skada, forlust eller
intrang av nytillkommande, tillstdindgiven vattenverk-
samhet.
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i kapitlet fick alltsa inte rubba tidigare tillkomna
rattigheter. Bland dessa rattigheter ingick privi-

legiebrev och urminnes havd.

8. Jag anser det uppenbart att stadgandet i 2 kap.
41§1 1918 ars vattenlag inte ar ett radighetsstad-
gande. Ratten enlig det stadgandet att forfoga
over vattnet innebar bl.a. att rattighetshavaren
var befriad fran tillstdndsplikten enligt lagen, sa
lange han bevisligen holl sig inom de ramar som

rattigheten ger.

9. An klarare blev lagregleringen i 1983 &rs vat-
tenlagstiftning och da i lagen (1983:292) om in-
férande av vattenlagen (1983:291), VP. 17§ VP
togs in en motsvarighet till den civilrattsliga ra-
dighetsregeln 1 kap. 2§ i 1918 ars vattenlag om
undantag fran likadelningsregeln. Och — detta ar
en avgorande utgangspunkt for var tvistefraga —
i 15§ andra stycket VP intogs ett uttryckligt stad-
gande om att rattigheter enligt 2 kap. 41§1i 1918
ars vattenlag skulle likstéllas med ett tillstdnd en-
ligt 1983 ars vattenlag, alltsa ha rattskraft och det
skulle t.ex. inte behdvas tillstdnd enligt lagen for
verksamheter som bedrevs med stod av sddana

rattigheter.

10. Detta var alltsa rattslaget infor tillkomsten av
miljobalken och dess foljdlagstiftning, och min
frdga som jag stallt i Miljobalkskommentaren
om lagstiftarens mening, eller rattare om han ut-
tryckt ndgon mening 6ver huvud taget, rérande
aldre rattigheters stallning i den nya lagstiftning-
en. Darom kan jag kanske ge vissa besked, ty jag

var med.*

4 Eftersom artikeln avses bli infoérd i en nordisk tid-
skrift, har jag funnit det vara pa sin plats att alludera pa
J.L. Runebergs Fanrik Stals Sdgner, som atminstone un-
der min skoltid var en obligatorisk, men ocksa angendm,
lasning.
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11. Nu vill jag ocksa travestera ett uttalande av
en i detta fall historisk person, namligen Axel
Oxenstierna, och svara i kyrkan och pasta: “Om
ni visste, mina barn, med hur liten vishet de vat-
tenrattsliga fragorna behandlades vid tillkomsten
av miljobalken och dess f6ljdlagstiftning!” Efter-
som jag var expert i Miljobalksutredningen hade
jag insyn i balkarbetet. I mitt sarskilda yttrande
over utredningens huvudbetankande kritiserade
jag ocksa hur bristfalligt utredningsarbetet be-
drivits, sarskilt — men inte bara — betraffande de
vattenrattsliga fragorna. Lagradet kom vid sin
senare granskning av regeringsforslaget med
samma kritik.° Pa grund av den bradska som
radde — man maste ha en balk antagen av riks-
dagen fore nasta riksdagsval —inriktades arbetet,
savitt avsag de vattenrattsliga fragorna, pa det i
direktiven angivna uppdraget att forsoka arbeta
in 1983 ars vattenlag i balken. Nar det stod klart
aven for utredningen att en total integration av
de vattenrattsliga bestimmelserna i balken inte
var mojlig, bestimde man sig for att i en rest-
vattenlag ta in de Overblivna bestimmelserna
som inte kunde ingd i balken utan ndgon narma-

re analys om behovet av eller innehallet i dessa.®

12. Bradskan i miljobalksarbetet medforde
manga slarvfel, stora och sma, i utredningens

forslag.” Ett sadant var enligt min mening att

5 Se prop. 1997/98:45 Del 2 s. 447.

¢ Jag vill inte lasta utredningens sekretariat for detta,
eftersom bradskan medférde att den enda 16sningen
blev att utan ndrmare analys av de enskilda paragraferna
sammanfora de regler som inte togs in i miljobalken i en
restvattenlag. Overgéngsreglerna till denna diskutera-
des 6ver huvud taget inte infor det sarskilda betdankandet
(SOU 1996:147) med forslag till 5vergdngsbestimmelser.
7 Man kan 6ver huvud taget stélla fragan om forarbe-
tena till en balk, som ju anses ha hogre dignitet d4n en
vanlig lag, dock inte jamforbar med grundlag, skall be-
héva bedrivas med en sddan skyndsamhet som skedde.
Dessutom kan anmarkas att Miljobalksutredningen inte
var en parlamentarisk sddan utan bestod av en ensam-
utredare, bitradd av atta juristsekreterare samt ett fyrtio-
tal sakkunniga och experter.
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man i dvergangsbestammelserna inte foreslog
nagon motsvarighet till 15§ andra stycket VP om
likstallighet av vissa dldre rattigheter med till-
stand. Om avsikten var att inféra en ny ordning,
skulle fragan pa grund av dess dignitet, som jag
anfort i Miljobalkskommentaren, absolut ha dis-
kuterats i utredningen och ocksa motiverats i be-
tankandet SOU 1996:147, vilket inte skedde. En
trolig orsak till uteldmnandet kan vara att en sa-
dan overgangsbestimmelse skulle ha sin plats i
5§lagen om inférande av miljobalken (MP), som
handlades av en annan sekreterare dn den som

svarade for de vattenrattsliga fragorna.

13. Det verkar som om ingen av remissinstan-
serna observerade den uteblivna motsvarigheten
till 15§ andrastycket VP och inte heller berérdes
fragan i lagradsremissen eller prop. 1997/98:45
med forslag till miljobalk, som ocksa inneholl
forslag till MP och som ocksa arbetades fram i
stor bradska.® Detta trots att Lagradet, som IL re-
dovisat, papekat att en foreslagen regel (28 § MP
i lagradsremissen) om att reglerna om aterkal-
lelse borde utga, eftersom det uppenbarligen
inte gick att aterkalla ett tillstdnd som inte fanns.
Lagradet lat dock forslagen till 34 och 40 §§ MP
passera utan erinran. Resultatet blev alltsa att na-
gon motsvarighet till 15§ andra stycket VP inte
togsini5§ MP.

14. Det ar mot denna bakgrund som jag i Miljo-
balkskommentaren har havdat att utelamnandet
15§ MP av en motsvarighet till 15§ andra stycket
VP beror pa en miss av lagstiftaren, som enligt

vad jag tidigare redovisat maste ha berott pa

8 Som tidigare papekats, var Lagradet kritiskt mot att
miljobalksarbetet bedrivits med sé stor bradska. Lagradet
menade att arbetet med en lagstiftning som skall fa status
av en balk maste ha getts den tid som behovs for att upp-
na ett lagverk av den fullstandighet och genomarbetning
som bor kdnneteckna en miljobalk (se prop. 1997/98:45
Del 2 s. 450).
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bradskan i lagstiftningsarbetet, och att avsikten
inte varit att andra rattslaget, dvs det rattslage
som enligt min mening och vad jag redovisat
radde fore miljobalkens och restvattenlagens
ikrafttrddande. Det ar darfor jag har kritiserat
Mark- och miljoéverdomstolens tre avgoranden i
MOD 2012:26-28. Jag menar att de inte har nagot
prejudikatvarde.’

15. N4, invander van av ordning, varfor braka
om denna fraga nu, nar Vattenverksamhetsut-
redningen i sitt betainkande (SOU 2013:69) Ny
tid — Ny provning!?, som i skrivande stund be-
reds inom regeringskansliet, har bitratt min upp-
fattning och foreslagit en motsvarighet i ett nytt
andra stycke i 5§ MP till rattskraftsregeln i 15§
andra stycket VP, som enligt utredningen endast
ar ett fortydligande av vad som redan galler.!!
Utredningen har ocksa bitrdtt min uppfattning
att urminnes havd omfattas av rattskraftsregeln
och har uttryckligen angivit detta i det foreslagna
stadgandet.

16. Ett bekymmer ar dock att den foreslagna
rattskraftsregeln ingar i ett paket, som innebar
att lansstyrelserna skall kunna forelagga om
skyldighet att soka nytt tillstind for alla enligt
miljobalken tillstdndspliktiga vattenregleringar,
vattenbortledningar och vattenéverledningar
och anlaggningar for sddana verksamheter for
vilka vattenrattsliga tillstdnd meddelats med
stod av 1880 ars vattenrattsforordning samt 1918

eller 1983 ars vattenlagar. Mojligheten att fore-

° Det bor anmarkas att alla tre fallen handlar om privi-
legiebrev. Fragan om urminnes hdvd var uppe i endast
ett av fallen, men den kunde foras at sidan, eftersom sa-
dan hévd inte kunde styrkas.

10 TL uttrycker ocksa i sin artikel en from férhoppning,
att Vattenverksamhetsutredningen skall 16sa fragan.

11 Anmadrkas bor att den sarskilde utredaren i Vatten-
verksamhetsutredningen dr samme person, som var ord-
forande i Mark- och miljodverdomstolen i det tre kritise-
rade avgorandena.
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lagga om tillstdndsplikt skall ocksa galla rattig-
heter enligt 2 kap. 41§ i 1918 ars vattenlag samt
lagligforklaringar.

17. Jag har svart att tinka mig att sa langtgaende
andringar som utredningen foreslar kan genom-
foras. De kommer att medfora stora pafrest-
ningar for den svenska réttsapparaten. Sverige
ar ett litet land dar det redan i dag rader brist pa
och med storsta sannolikhet med forslaget kom-
mer att rdda en an storre brist pa vattenrattslig
kompetens pa alla kanter — domstolar (aven
inom specialiserade domstolar, sdsom mark- och
miljodomstolarna, Mark- och miljdéverdomsto-
len och ocksa HD), myndigheter, advokatbyra-
er, konsulter, laroanstalter osv. Den foreslagna
provningsordningen skulle innebéra férlamande
konsekvenser for provningsmyndigheterna och
alla andra som kommer att vara involverade i

den nya provningsordningen. De rattsliga, eko-
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nomiska och energipolitiska konsekvenserna ar
inte heller tillrackligt belysta. Ett utbyggt om-
provningssysten, som ar mindre resurskravande
och som inte alls i samma utstrackning medfor
rattsliga komplikationer och péfrestningar, bor-

de i stallet Overvagas.

18. Fragorna kommer sakert att behandlas vid
beredningen av betankandet i regeringskansliet.
Beredningen kan dock leda till att férslagen pa
grund av sina svaroverskadliga konsekvenser
inte kommer att genomforas — kanske inte alls el-
ler endast till vissa delar. Innan ndgra andringar
ilagstiftningen gors rorande den nu aktuella fra-
gan om urminnes havd och andra gamla rattig-
heter, vidhaller jag mina uttalanden i Miljobalks-
kommentaren om innehéllet i gillande ratt och
anser att avgdrandena MOD 2012: 26-28 saknar
prejudikatvarde.






Tradition och fornyelse pa vattenrattens omrade
Om motet mellan gamla tillstandsregimer och moderna miljokrav

Jan Darpo

How to apply modern environmental law standards to
water operations with outdated permits has been widely,
and also quite intensively, debated in Sweden recent
years. This is the background to the article, where |
first give a short introduction to the situation concern-
ing hydro power, its environmental effects and the most
important ideas that have been proposed to adjust these
activities to modern environmental law. After that, I dis-
cuss two near-related issues which stand in the focus of
the debate. The first concerns how and when new envi-
ronmental demands can be addressed to ongoing activi-
ties under conditions that meet the requirements from
European law and the operators’ legitimate expectations.
The second concerns the possibilities for the permit hold-
ers to obtain financial compensation in these situations.
In the final section, I draw some general conclusions,
which I hope will be further discussed.

1. Inledning

I Sverige har debatten kring vattenverksamhe-
ter och deras miljopaverkan varit intensiv de
senaste aren. Bakgrunden ar givetvis den 6kade
uppmairksamheten pa vattenfragor genom arbe-
tet med att implementera EU-ratten pa omradet.
Framst har det gallt ramvattendirektivet (2000/60,
RVD),! men till viss del har diskussionen dven
rort alforordningen (1100/2007)* samt art- och

! Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av
den 23 oktober 2000 om upprattande av en ram for ge-
menskapens atgarder pa vattenpolitikens omrade.

2 Radets forordning (EG) nr 1100/2007 av den 18 sep-
tember 2007 om atgarder for aterhdmtning av bestandet
av europeisk al.
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habitatdirektivet (92/43, AHD).? Tonlédget i den
svenska debatten ar hogt, vilket vasentligen har
att gora att hdar moter den moderna miljoratten
invanda forestallningar inom den sarskilda rétts-
kultur som fortfarande praglar vattenratten. Med
denna artikel vill jag beskriva situationen med
inriktning pa vattenverksamheter med &ldre
tillstdnd och redogora for de initiativ till nytan-
kande som presenterats i nagra utredningar pa
omradet. Darefter diskuterar jag tva fragor som
har aktualiserats i sammanhanget; dels i vilken
utstrackning man kan stdlla nya miljokrav pa
gamla verksamheter, dels om ersittningsratten
och forandringskraven. Utgangspunkten i dis-
kussionen &r europarattslig i vid mening, dvs.
vilken hansyn som maste tas till verksamhets-
utovarnas berdttigade forvantningar i sddana
situationer enligt EU-ratten och EKMR. Daremot
gar jag inte narmare in pa om och nar EU-ratten
staller krav pa forandring av pagdende vatten-
verksamheter. Utgdngspunkten ar istdllet att det
ar givet att nya miljokrav fortlopande behover
stéllas pa befintliga verksamheter utifran férand-
ringar i miljon, dandrade samhallsvarderingar och
vunna kunskaper om miljosituationen. Diskus-
sionen galler motet mellan de moderna miljokra-

ven och verksamhetsutovarnas intressen.

3 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om beva-
rande av livsmiljoer samt vilda djur och véxter.
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2. Vattenverksamheter och miljon

I Sverige finns idag knappast nagot storre vatten
som inte dr paverkat av manniskan genom upp-
damning, kraftproduktion, sinkning-hojning el-
ler annan reglering. Sedan lang tid har sadana
atgarder kravt tillstand eller ndgon annan form
av samhalleligt godkdannande, vilket har moti-
verats av bade allmédnna intressen som fiske och
batfart och hansyn till enskilda vars fastigheter
har berorts av vattenverksamheten. Sa kunde ex-
empelvis den som ville bygga kvarn eller stang-
hammare vid dar och andra vattendrag under
1600- och 1700-talet erhalla ratten att bedriva
naringen genom ett s.k. privilegiebrev. Ratten
att paverka ett vatten kunde ocksa uppkomma
genom institutet “urminnes havd”, en rattstitel
som vanns genom grannarnas langvariga passi-
vitet. De fOrsta egentliga tillstandsregimerna for
vattenverksamhet kom i slutet av 1800-talet ge-
nom 1879 ars dikeslag* och 1880 ars vattenrétts-
forordning (VRF).> Har gjordes for forsta gangen
en avvagning mellan allmanna och enskilda in-
tressen och tvangsratt kunde meddelas for den
sokta vattenverksamheten. I takt med landets
kraftiga industrialisering och behovet av vatten-
kraft for elforsorjningen blev VRF otillracklig i
borjan av 1900-talet och en tillstandsregim intro-
ducerades genom 1918 ars vattenlag (1918:523,
AVL). Lagen byggde pa ett koncessionssystem
med tillstand som hade rattskraft gentemot saval
allminna som enskilda intressen, och villkoren
for verksamheten kunde inte omprovas annat an
under stranga forutsattningar eller efter lang tid.
AVL méjliggjorde en omfattande utbyggnad av
vattenkraften i vara vattendrag. Efter ytterligare
drygt 60 ar hade sa vindarna vént och lagen an-

sags vara alltfor exploateringsinriktad och ersat-

4 Lag om dikning och annan afledning af vatten af 20
juni 1879.

5> Kongl. Majt:s nadiga forordning av den 30 december
1880 om jordegares ratt 6fver vattnet & hans grund.
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tes av 1983 ars vattenlag (1983:291, VL). Utgangs-
punkten for den lagen var att vattenverksamhe-
terna skulle inpassas i samhallsplaneringen i
stort och avvagningar goras mellan energipoliti-
ken och sysselsdttningen i forhallande till natur-
varden, kulturmiljovarden och friluftslivet. Efter
ytterligare 15 ar inordnades de vattenrattsliga
reglerna i miljobalken (1998:808, MB) och gavs
dar eget kapitel. Idag aterfinns bestaimmelserna
om vattenverksamhet i 11 kap. MB och den s.k.
restvattenlagen (1998:812).

Trots att MB funnits i ndra 15 ar har dess pa-
verkan pa vattenkraften varit blygsam. Den ab-
soluta majoriteten av de vattenrattsliga tillstan-
den dr meddelade enligt dldre lagstiftning. Enligt
de berdakningar som gjorts ar det totala antalet
tillstand till vattenkraftverk och regleringsdam-
mar 3727, varav 3266 dar meddelade enligt AVL,
261 enligt VL och endast 73 enligt MB.® Det finns
dven manga verksamheter som fortfarande be-
drivs utan tillstand eller som bara omfattas av
aldre domar, privatrattsliga avtal och privilegie-
brev. Har ar laget mera oklart, men enligt Vat-
tenverksamhetsutredingen ror det sig om knappt
3800 st. Till problematiken hor ocksa att en vat-
tenverksamhet kan omfattas av ett antal tillstand
och domar fran olika tidsepoker. Det ar darfor
knappast ndgon overdrift att sdga att rattsomra-
det genomgdende ar praglat av oklarheter om
vad som giller, vilket i sig medfoér problem for
tillsynsmyndigheterna pa omradet. Det har ock-
sa under senare ar uppmarksammats att manga
vattenverksamheter orsakar miljoproblem.”
Vanligt ar att dessa verksamheten bedrivs med
minimitappning vid fel tidpunkter, fel satt och
pa fel plats, korttidsreglering som medfor stora
skador eller nolltappning och torrlagda faror,

dammar och annat som fungerar som vandrings-

¢ SOU 2014:35 s. 270.
7 For en Oversiktlig beskrivning, se SOU 2013:69, av-
snitt 4.4 Vattenkraftens effekter pa vattenmiljon.
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hinder eller reglering som skadar vattendragets
kantzoner.

I méanga situationer blir det darfor aktuellt
att stalla nya miljokrav pa vattenverksamheter-
na. I miljobalken finns t.o.m. en skyldighet for
tillsynsmyndigheterna att se till att alla verk-
samheter bedrivs i enlighet med de allmanna
hansynsreglerna och att tillstanden har aktuella
villkor. Om sa inte ar fallet, ska man meddela
de forelagganden som behovs, alternativt inleda
omprovning av villkoren i tillstanden.® Regel-
massigt mots myndigheten da med invandning-
en att verksamheten har tillstdnd och att man
maste betala erséttning for alla intrdng i ratten
att tillgodogora sig vattnet. Av 24:1 MB foljer
namligen att tillstdnd enligt MB har rattskraftisa
matto att de “géller mot alla, savitt avser fragor
som provats i domen eller beslutet”. Rattskraften
galler emellertid inte bara for tillstand enligt MB,
utan dven for dess foregangare i VL, AVL, VRF
och eventuellt annu tidigare.” Det har betyder att
nar miljomyndigheterna vill stdlla nya krav pa
dessa verksamheter maste man ansdka om att
tillstandet ska upphévas med stod av 24:3 eller
begara omprovning av villkoren enligt 24:5 MB. I
den senare bestimmelsen anges att villkoren kan
omprovas efter viss tid efter det att tillstandet be-
staimdes eller i fortid under kvalificerade forut-
sattningar. For vattenverksamheter ar tiden satt

till mellan 10, 30 eller 55 ar beroende pa vilken

8 26:1-2 MB.

? Enligt 5 § lagen (1998:811) om inférande av miljobal-
ken galler rattskraften dven for tillstdnd enligt VL och
aldre lag. Om 34 § samma lag innebér att detsamma géller
for urminnes havd och privilegiebrev ar omdiskuterat (se
Lindqvist, I: Privilegiebrev och urminnes havd — Vilken
stdllning har de enligt miljobalken? Nordisk miljoratts-
lig tidskrift (NMT) 2013:1, s. 43, Olsen Lundh, C: Tvenne
ganger tvenne ruttna gardesgardar — Om urminnes havd
och vattenkraft. NMT 2013:2, s. 85 och i detta nummer
av NMT: Stromberg, R: Urminnes hédvd och vattenrdtten
— nagra synpunkter). Att denna diskussion fortfarande
pagar illustrerar val mest att rattsomradet karakteriseras
av otydlighet om vad som galler.
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lagstiftning som gallde nar tillstandet meddela-
des. I praktiken innebér det att tiden i de flesta
fall har 16pt ut.

I dessa situationer ar det alltsa i och for sig
fritt fram for miljomyndigheterna att begara om-
provning. Darfor kan det verka forvanande att
omprovning forekommit sa sparsamt nar det
gdller vattenverksamheter. Mellan 1990 och 2010
har endast 90 omprovningar begarts av vatten-
kraftverk och regleringsdammar med aldre till-
stand. Av de ovan angivna 3 654 verksamheterna
med dldre tillstdnd ar enbart 78 omprovade mot
MBs regler.!® Orsakerna kan givetvis vara allman
resursbrist, kompetens eller t.o.m. bristande vil-
ja hos miljomyndigheterna, men det racker inte
som forklaring. Den viktigaste orsaken ar istallet
systematiska problem i den rattsliga konstruk-
tionen. Omprovningsinstitutet ar komplicerat
och dyrt att anvanda inom vattenratten och det
saknas incitament for verksamhetsutovarna att
delta. I praktiken far de omprovningssokande
myndigheterna bara ett omfattande utrednings-
ansvar for verksamhetens paverkan och behovet
av skyddsatgarder.!! Till det kommer att myn-
digheten maste betala ersattning till tillstdnds-
havaren for den produktionsvardesminskning
som sker genom forlusten av vatten eller fallhojd,
dock med avdrag for en s.k. toleranstroskel. For
vattenkraftverk ar avdraget hogst en femtedel

och lagst en tjugondel av produktionsvérdet.!?

10 SOU 2014:35 s. 270.

11 Som belysande exempel kan tas omprévningen av
kraftverket i Duvestrom i Alsteran. Kammarkollegiet var
sokande och begarde 2003 att det skulle byggas en fauna-
passage (fiskvandringsvag). Miljodomstolen i Véxjo god-
tog ansokan, men efter 6verklagande fran bolaget avslog
MOD begaran med hinvisning att den var for alltfor
opreciserad (MOD 2006:25). Kammarkollegiet fick alltsa
ansoka dn en gang, men fick den har gangen avslag av
miljddomstolen med ungefar damma argument som i
MOD. Efter 6verklagande godtog emellertid MOD an-
sOkan, elva ar efter att den initierades (MOD 2014-02-12;
M 1423-13).

12-31:20 och 31:22 MB.
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Den har rattsliga konstruktionen gor att omprov-
ningarna styrs mot sadana atgarder som ligger
under toleranstroskeln. Dessutom dr omprov-
ningsmojligheten enligt 24:5 MB férsedd med en
viktig begransning som innebér att de nya kraven
inte far vara sa ingripande att verksamheten inte
langre kan bedrivas eller att den avsevart forsva-
ras. Slutligen bygger systemet pa att omprévning
sker av anldggningarna utefter ett vattendrag ett
och ett, vilket forsvarar att gora en samlad be-
domning av vilka krav som behovs, t.ex. nar det
géller vandringshinder for fisk och al. Man kan
heller inte bortse fran att det inom vattenratten
rader en egen rattskultur, vilken bl.a. har gjort att
domstolarna accepterar att tillstind medges for
omfattande dndringar av verksamheterna utan
att en samlad provning gors. Det har i vissa fall
inneburit att trots att det ekonomiska utrymmet
har okat avsevart for verksamheterna genom det
nya tillstdndet f6r dandringen, har myndigheterna
varit hanvisade till att inleda en sarskilt process
om omprovning av de gamla villkoren och betala

ersattning for kraven.

3. Utredningar och forslag

Problemen med att modernisera villkoren for
vattenverksamheterna och utmaningarna att
anpassa tillstdndssystemet till EU-rédtten har av
givna skal diskuterats ingdende under senare ar.
Flera utredningar har tillsatts och en rad forslag
har presenterats. De viktigaste dr Utredningen
om ersattning vid radighetsinskrankningar och
Vattenverksamhetsutredningen som bada tillsat-
tes 2012.

Den forstnimnda utredningen kom med
betankandet Ersattning vid radighetsinskrank-
ningar (SOU 2013:59) i augusti forra aret. Utred-
ningsuppdraget var att se om det finns behov
av en lagreglering som ger ratt till ersattning i
situationer som tdcks av 2:15 3 st. regerings-
formen (1972:152, RF), dvs. vid sadana radig-

hetsinskrankningar som sker av halsoskydds-,
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miljoskydds- eller sdakerhetsskidl. Sedan 2011
ars andring av RF géller ju att ersattning endast
kan utga i dessa situationer om det ar sarskilt
reglerat. Utredningen ansag att det i stort rader
kongruens inom miljoratten pa sa vis att beva-
randeregleringen bygger pa att ersattning beta-
las om inskrankningarna galler lagenlig mark-
anvandning och gar utdver en viss nivd, medan
lagstiftningen om miljoskydd inte ger ratt till
ersattning. Typiska exempel pa den forra ar na-
turreservat och biotopskydd, medan utslapps-
reglering och kemikalierestriktioner dr exempel
pa den senare. Utredningen pekade emellertid
ocksa pa att gransdragningen kan vara svar att
gora och gav flera exempel, ddribland skydds-
omraden kring vattentakter (vattenskyddsomra-
den) och regleringen av jakt och fiske. Man me-
nade vidare att om det skulle uppsta situationer
dar den enskilda drabbades pa ett orimligt satt
av miljoskyddsrestriktioner bér myndigheterna
med tillampning av proportionalitetsprincipen
valja andra medel som dr mindre ingripande. I
sista hand bor fragan om ersattning vid sddana
ingripanden 6verlamnas till rattstillampningen
och utredningen gav darfor inte nagot forslag
om en allméan regel om detta. En sddan ansags
ocksa vara mindre lamplig, d& den kan strida
mot grundlaggande miljoprinciper och mot for-
budet mot olagligt statsstod inom EU-rdtten. En
direkt kollision med statstodsreglerna trodde
man emellertid inte kunde intréffa sarskilt ofta,
da de flesta EU-rattsliga normer ar uttryckta i
direktiv. Utredningen identifierade dock vissa
situationer dar reglering kan overvagas for att
motverka att myndigheterna illojalt véljer ersatt-
ningsfria instrument nar mojlighet ges, nar man
istallet borde betala for kraven. Nar det sedan
gdllde omprovning av gillande tillstdind menade
man att regleringen i stort 6verensstimde med
de grundlaggande principerna om rattssakerhet
och ersattning. Det gdllde emellertid inte ersatt-

ningsratten vid omprovning av vattenverksam-
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heter. Nya villkor for dessa genom omprovning
kan visserligen liknas vid naturvéardsinstrument,
men ocksa med ingripanden mot miljofarliga
verksamheter. Vattenverksamheternas miljopa-
verkan kan ocksa vara pataglig och de allmanna
motintressena vager tungt. Sammantaget me-
nade darfor utredningen att ersattningsratten i
dessa situationer ar en avvikelse fran de allméan-
na principerna och att den bor tas bort, ett besked
som man bollade vidare till Vattenverksamhets-
utredningen.

Den utredningen kom med ett delbetankan-
de 2013 med titeln Ny tid ny provning — forslag
till andrade vattenrattsliga regler (SOU 2013:66).
Har analyserades adldre tillstand och rattigheter
och deras rattskraft enligt 24:1 MB. Utredningen
ansag att urminnes havd och privilegiebrev ska
jamstallas med tillstand enligt MB. Samtidigt
foreslog man att de vattenkraftsverksamheter
som bedrivs med stod av sddana &ldre rattighe-
ter eller med stdd av tillstdnd enligt VRF, AVL
och VL ska bli foremal for ny tillstindsprovning
enligt MB. Avsikten med nyprovningen ar att de
moderna hansynsreglerna och EU-réttens krav
i forhallande till vattenkvalitet och paverkan pa
djur och vaxtliv ska fa genomslag. Da antalet
vattenkraftsverksamheter emellertid ar mycket
stort ska nyprovningen genomfdras genom att
lansstyrelserna forelagger dem som ar mest pri-
oriterade att ansoka om MB-tillstand i enlighet
med en vagledning som ska utarbetas pa natio-
nell niva. I delbetdankandet foreslog utredningen
ocksa att generella foreskrifter bor kunna med-
delas for vattenverksamheter som bryter igenom
ett tillstands rattskraft enligt 24:1 MB, t.ex. om
forsiktighetsmatt for kraftverk, dammar och vat-
tenoverledningar. Vidare bor vissa typer av vat-
tenverksamheter och anldggningar ha tillstand
som tidsbegréansas. Slutligen bor det inforas ett
krav pa miljorapport for vattenverksamheter.

Vattenverksamhetsutredningens slutbetan-

kande I vatt och torrt — forslag till andrade vat-
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tenrattsliga regler (SOU 2014:35) kom for ett par
manader sedan. Hér spinner man vidare pa de
forslag som gavs i delbetdnkandet, dvs. nyprov-
ning for vattenverksamheter med aldre tillstand
och omprovning for dem med tillstdnd enligt
MB. Tillstandsprovningen av vattenverksamhe-
ter bor sa langt majligt jamstallas med den som
gdller for miljofarliga verksamheter enligt MB.
Verksamheterna ska indelas i tillstands- och an-
malningspliktiga. Provningen ska enbart avse
den offentligrattsliga delen av verksamhetens
tillatlighet och civilréttsliga fragor om radighet
och ersdttning far bedomas i annan ordning.
Reglerna om rattegangskostnadsersattning lik-
stélls med andra prévningar enligt MB och inom
forvaltningsratten i stort, dvs. var och en far sta
for sina egna utgifter. Den sdregna ordningen
att befintliga verksamheter utan tillstand kan
"lagligforklaras” upphavs som onddig. Nar det
gdller omprovning enligt 24 kap. MB rensas ka-
talogen av bestammelser och systemet likstalls
for olika verksamhetstyper. Regeln i 24:5 om att
omprovningar inte far leda till att verksamheten
inte langre kan bedrivas eller att den avsevart
forsvaras ska emellertid kvarsta. Man angav har
ett antal starka skal emot regeln, men menade
anda att den hade en viss betydelse till skydd for
tillstdandshavaren och som signal att omprévning
inte ska anvandas for att aterkalla tillstand. Dess-
utom dr myndigheter och domstolar skyldiga att
underlata att tillampa regeln nar den kommer i
konflikt med EU-rétten. Utredningen foreslog vi-
dare att det klargors att det ar tillstdindshavaren
som ska sta for utredningsunderlaget vid om-
provningar och att ersattningsratten vid omprov-
ning tas bort. Av hdnsyn till verksamhetsutova-
ren ska emellertid ersattning kunna utga under
en femarig overgangsperiod. Av samma skal
foreslog utredningen att det ocksa ska inforas en
ersattningsregel for de fall som en nyprovning
enligt det tidigare betinkandet medfor krav som

gor att verksamheten inte langre kan bedrivas



Nordisk miljérattslig tidskrift 2014:2
Nordic Environmental Law Journal

eller avsevart forsvaras och det inte framstar som
rimligt att den enskilda ska behdva tdla detta.
Denna ersattningsratt bor dock begransas till tio

ar efter reglernas ikrafttradande.

4. Reaktioner pa Vattenverksamhets-
utredningens forslag

Naringslivets reaktioner pa utredningens forslag
har varit starka. Statsdgda Vattenfall gick ut med
en rapport dar man havdade att forslaget om
nyprovning skulle medfora en forlust av 20 %
av produktionen om samtliga vattenkraftverk
skulle behova leva upp till kraven pa minskad
korttidsreglering, fiskevandringsvéagar och and-
rade sdsongsfloden.’

Svenska Kraftnat — ett statligt affarsverk med
myndighetsansvar for elndtet — hdavdade i en de-
battartikel tillsammans med elleverantorernas
branschorganisation Svensk Energi att nyprov-
ningsordningen riskerar att sdtta vattenkraften
som energikalla pa spel. Forslaget kan namli-
gen medfora att manga mindre vattenkraftverk
tvingas stanga och da kan de inte fullgéra sin roll
som viktig leverantor av reglerkraft i ett system
som i 6kande grad bygger pa fornybar energi.
Vidare ar det inte rimligt att ansvaret for landets
energipolitik ska 6verlamnas till tjansteman pa
lansstyrelserna. I artikeln hdvdas ocksa att for-
slaget ar helt unikt, eftersom det innebar att hela
verksamhetens existens ifragasatts och att det
darmed ocksa hotar rattssakerheten.'

Advokatsamfundet dr inne pa samma spar
nar man i sitt remissyttrande menar att forslaget
mojliggor langtgaende ingrepp i enskildas rat-

tigheter och det darfor kan ifragasattas om den ar

13 Daniel Lofstedt pa uppdrag av Svensk Energi pa Sec-
ond Opinion 2014-03-25, http://www.second-opinion.se/
energi/view/2829.

14 Svensk Energi & Svenska Kraftnit i Dagens Sam-
halle 2014-02-06 (http://www.dagenssamhalle.se/de-
batt/nytt-miljoefoerslag-saetter-vattenkraften-pa-spel-
7644#roster).
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forenlig med EKMR. Man reagerar pa att berorda
vattenverksamheter kan underkastas fullstandig
tillstandsprovning, trots att de vid inforandet
av miljobalken innehade rattskraftiga tillstand.
Samfundet menade ocksa att utredningens slut-
satser om de europarittsliga mdjligheterna att
stalla krav pa radighetsinskrankningar basera-
des pa ett otillrackligt underlag. Slutligen menar
man att det nuvarande omproévningsinstitutet ar
tillrackligt om bara tillrackliga resurser finns hos
myndigheterna.’®

Ett sista exempel ar fran ett seminarium som
nyligen anordnades av Svenskt Naringsliv. En
av de storsta nyhetsportalerna for miljofragor

kunde da rapportera:!®

Det omdiskuterade regeringsforslaget att
alla vattenverksamheter maste soka om sina
miljotillstdnd kan bryta mot internationell
ratt. Enligt Rafael De los Reyes Aragon, dok-
tor i juridik och knuten till advokatfirman
Foyen, kan forslaget strida mot principerna
om dganderatt och krocka med EU-mal om
fornybara energikallor och direktiv om vat-
tenverksamheter. “Till exempel dr Sverige
skyldigt att jobba for att nd malen om mer
fornybara kéllor, d&ven om det inte dr specifi-
cerat i direktivet hur de ska na malet. Betan-
kandet kan nog tolkas ga emot det malet”,
sager han till Svenskt Naringsliv som nyli-
gen arrangerade ett seminarium pa temat.
Han pekar pa att vattenverksamhetsutred-
ningen som kommer att slutredovisas inom
kort nu bor se over kravet.

”Som jag ser det finns det tva vagar, an-
tingen slopar man forslaget eller sa infor

man en mildare version. I dag finns det de-

15 Advokatsamfundets remissvar 2013-12-20 (R-2013/
2087) till SOU 2013:69.

16 Miljérapporten Direkt den 3 juni 2014, under rubriken
Krav pa vattenverksamhet kan strida mot internationell
ratt.
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lar som kan bryta mot internationell ratt och
som skulle kunna tas upp i europeisk dom-

stol”, sdger Rafael De los Reyes Aragon.”

5. Utgangspunkter for diskussionen

I det foljande inleder jag en diskussion kring
mojligheten att stdlla moderna miljokrav pa
verksamheter med dldre tillstand. Jag tar upp ett
par grundlaggande juridiska fragor om rattskraf-
ten i gamla tillstand och europarattens betydelse
i sammanhanget. Daremot 6verlamnar jag de-
batten kring effekterna pa energihushallningen
av en nyprovningsordning till andra, mer lam-
pade. Lat mig bara peka pa att 94 % av landets
vattenkraft produceras i de 200 storsta vatten-
kraftverken. Det dr inte troligt att dessa kommer
att prioriteras for nyprovning. Det dr knappast
kontroversiellt att pasta att det ar de manga och
sma anldggningarna som ligger i vattendrag med
hoga naturvarden som framst kommer i fraga.
Deras betydelse for energihushdllningen ar be-
gransad, sarskilt i jamforelse med den omfattan-
de utbyggnaden av vindkraft som f6r ndrvaran-
de sker i landet. Aven deras roll som leverantdrer
av reglerkraft bor analyseras mera ingaende, da
ju manga ar stromkraftverk.”” Manga av de sma
kraftverken har dessutom blivit Ionsamma en-
bart med hjéilp av systemet med elcertifikat, dar
inga motkrav pa moderna tillstand enligt MB har
stallts.

Det ar vidare anmarkningsvart att de som
motsitter sig en ordning med nyprévning med
hanvisning till det befintliga systemet med om-
provning av villkor inte formar att tydligt redo-
visa hur det systemet ska forandras. En sadan
reform maste namligen vara radikal, med tanke
pa att det kommer att ta 800 ar att ga igenom

samtliga dldre tillstand med nuvarande om-

17 Stromkraftverk har inte nagon egen magasinering av
vatten och kan darfor inte kan producera storre effekt an
vad som svarar mot den naturliga tillrinningen.
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provningstakt. Aven med de mest optimistiska
berakningarna tar det drygt 200 ar.'® Jag tror att
de flesta kan vara overens om att situationen
ar ohallbar inte bara fran ett allmant miljoper-
spektiv. Den kommer dven i flera avseenden i
konflikt med EU-rédtten pa omradet. Savdl RVD
som AHD innehaller krav som gor att alla an-
laggningar som paverkar en vattenforekomst
maste bedomas i ett sammanhang. I arbetet med
att genomfora RVD utpekas — vid sidan av over-
godning — de fysiska forandringar av vatten-
forekomsterna som ett av de storsta problemen
for att uppna god ekologisk status.!” En viktig
orsak till dessa forandringar dr forekomsten av
vattenkraftanlaggningar och regleringsdammar.
Kunskaperna om dessa verksamheters paverkan
maste forbattras och anldggningarna moderni-
seras, t.ex. genom nya regleringsregimer och
fiskevandringsvagar. Detta forutsatter om- eller
nyprévning av tillstdnden efter prioritering efter
miljonyttan med atgarderna. Detta far i sin tur
bilda min utgadngspunkt for den vidare diskus-
sionen i artikeln. Den forsta fragan blir darfor i
vilken man som EKMR utgor ett hinder for en

sadan ordning.

6. Retroaktiv lagstiftning?

En invandning som rests mot den foreslagna
ordningen med nyprévning av aldre tillstand
ar att den skulle utgora ett slags “retroaktiv lag-
stiftning”. Det argumentet avvisades kort av
Vattenverksamhetsutredningen med en héanvis-
ning till vad HFD uttalade i det s.k. Barsebacks-
malet (RA 1999 ref. 76, se nedan).’ Utredningen
hade goda grunder for sin instéllning. Det ra-

18 SOU 2014:35 5. 271.

19 Se t.ex. Atgardsprogram for Norra Ostersjons vatten-
distrikt 2009-2015 (dnr 537-10296-09); http://www.vat-
tenmyndigheterna.se/Sv/publikationer/norra-ostersjon/
beslutsdokument/Pages/atgardsprogram-no-2009-2015.
aspx.

20 SOU 2013:69 s. 168.
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der visserligen en viss forbistring i den rattsliga
begreppsapparaten och man kan kalla all slags
lagstiftning eller administrativa atgarder som
ingriper i rdadande egendomsforhallanden for
“retroaktiva”. Det skulle da gélla beslut om na-
turreservat pa privat mark. En saddan definition
av begreppet blir emellertid sa vidstrackt att den
blir meningslos. Uttrycket retroaktivitet bor istal-
let reserveras for sddana administrativa atgarder
som ar tillbakaverkande pa sa satt att de kopplar
rattsliga effekter (positiva eller negativa for den
enskilde) till forhallanden som &r avslutade fore
lagens ikrafttridande. Att for framtiden forbjuda
eller begransa en pagdende verksamhet kan
vara expropriation eller radighetsinskrankning
och ska bedomas efter de regler —nationella som
europardttsliga — som géller for sddana intrang.
Men att kalla ett sddant ingrepp for “retroaktiv
lagstiftning” tillfr bara forvirring.!

Det bor ocksa inledningsvis podngteras att
varken EU-rétten eller EKMR sétter hinder i va-
gen for att reglera fragor som omfattas av ratts-
kraftiga tillstdnd genom ny lagstiftning. Det ar
ocksa nagot som Hogsta forvaltningsdomstolen
(HFD) tagit stallning for i atminstone tva klara
fall. Det ena ar RA 1995 ref. 10 som gallde till-
stand for spel med automatspel. I malet hade
kommunen aterkallat tillstindet med hanvis-
ning till de strangare forutsattningar som gallde
for meddelande av tillstind enligt ny lagstiftning.
HFD underkéande beslutet och menade att ater-
kallande av é&ldre tillstdnd endast kunde ske
med stod av dterkallelsegrunderna som angavs i
nya lydelsen av automatspellagen. Intressant ar
ocksa atti ett senare lagstiftningséarende infordes
en dvergangsregel som innebar att dldre tillstand
som meddelats utan tidsbegransning upphorde

att gdlla 15 manader efter att de nya reglerna tratt

21 For en analys av retroaktivitetsbegreppet, se Darpo:
Miljovardskravenitiden I och II. Forvaltningsrattslig tid-
skrift 2001 s. 3 resp. 85, se sarskilt avsnittet Retroaktivitet
och europaritt (s. 8 ff).
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i kraft. Lagradet godtog regleringen utan kom-
mentar.>

Det andra rattsfallet ar Barsebacks-malet,
RA 1999 ref. 76. Som &r bekant for atminstone
de svenska ldsarna, handlade det om regering-
ens beslut att stainga karnkraftverket med stod
av den sarskilda avvecklingslagen (1997:1320).
Verksamhetsutovaren (BKAB) ansokte om ratts-
provning och pastod att beslutet brot mot en rad
grundlaggande rattsprinciper i internationell och
nationell ratt. Bland annat stred det mot princi-
pen om gynnande forvaltningsbesluts oaterkalle-
lighet och forbudet mot retroaktiv lagstiftning.
Nar det gallde den forsta frdgan konstaterade
HFD bara att huvudregeln ar férsedd med en
rad undantag och att den inte utgor nagot “hin-
der mot att det gynnande beslutet upphévs med
stod av senare tillkommen lagstiftning, forutsatt
att denna lagstiftning inte ar uppenbart oforenlig
med RF eller i 6vrigt behédftad med nagon grund-
laggande brist”.? Uttalandet om gynnande for-
valtningsbeslut giltighet i tiden ar generellt och
innebar ett tydligt stallningstagande for att ny
lagstiftning kan bryta igenom givna tillstdnd. En
motsatt hallning i frdgan om moderna synsatts
mojligheter att fa genomslag genom lagstift-
ning skulle dessutom leda till absurda resultat.
Att min gamla dispens fran 1960-talet att grava
ned latrin pa tomten skulle vara ”"orubblig” gar
kanske att leva med, men hur blir det med ett
tillstdnd att sdlja arsenik enligt 1876 ars giftfor-
ordning, eller varfor inte tillstdnd enligt 1875 ars
prostitutionsreglemente att bedriva egen néring?
Jag menar att vi har har att géra med en sjalvklar
rattsgrundsats. Det viktiga i ssammanhanget ar
att nar lagstiftning bryter igenom tillstand maste
de berordas berattigade forvantningar respekte-

ras, varvid tidsaspekten ar viktig, liksom i vissa

22 Prop. 2004/05:3 Vissa andringar pé spel- och lotteri-
omradet.
2 RA 1999 ref. 76 s. 19.
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fall mojligheten till ersattning. Det har ar ocksa
den grundsats som EUs miljoratt utgar fran. Ett
exempel pa detta finns i artikel 13.2.d i IPPC-di-
rektivet som stipulerar att tillstand ska bedomas
pa nytt och vid behov uppdateras om det fram-
gar av “nya bestaimmelser i nationell lagstiftning
eller gemenskapslagstiftningen kraver det”. Eller
for att anvanda EU-domstolens formuleringar i
C-72/12 Altrip [2012], para 22 (min kursiv):

It should be borne in mind that, in principle,
anew rule of law applies from the entry into
force of the act introducing it. While it does
not apply to legal situations that have arisen
and become definitive under the old law,
it does apply to their future effects, and to new
legal situations too (see, to that effect, Case
C-428/08 Monsanto Technology [2010] ECR
1-6765, paragraph 66). It is otherwise — sub-
ject to the principle of the non-retroactivity
of legal acts — only if the new rule is accom-
panied by special provisions which specifi-
cally lay down its conditions of temporal
application (Case C-266/09 Stichting Natuur
en Milieu and Others [2010] ECR 1-13119,
paragraph 32).

7. Rattskraftiga tillstaind och egendoms-
skyddet

En aterkommande kritik av forslaget om nyprov-
ning &r att det strider mot skyddet av dgande-
ratten i EKMR. Det ar visserligen sant att den
rattspraxis som utvecklats av Europadomstolen
visar att tillstand att bedriva en ekonomisk verk-
samhet omfattas av skyddet av egendom enligt
artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet (P1).2* En-
ligt artikel P1-1 far ingen berovas sin egendom

annat an i det allmannas intresse och under de

2+ Beskrivningen bygger pa Darpo: Rtt tillstand for mil-
jon, slutrapport inom forskningsprogrammet ENFORCE
2010-11-15, se www.jandarpo.se/Artiklar & Rapporter
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forutsattningar som anges i lag. Domstolen har
bedomt flera fall da tillstdnd har vagrats eller
aterkallats. Den forra situationen innehaller vél-
kanda rattsfall som Jacobsson v Sweden (ECtHR
1998-02-19) och Haikansson and Sturesson v Sweden
(ECtHR 1990-02-21). De faller emellertid nagot
utanfor amnet for denna artikel, da de inte galler
frdgan om ett givet tillstdnds rattskraft. Det finns
emellertid nagra avgoranden som géller aterkal-
lande av tillstand, varav tva av de mest kidnda
ocksa ar svenska, namligen Tre traktirer v Sweden
(ECtHR 1989-07-07) och Fredin v Sweden (ECtHR
1991-02-18). Det senare gallde ett miljorattsligt
tillstand, varfor det kan vara pa plats med en kort
beskrivning.

Makarna Fredin dgde en fastighet dar det
bedrevs grustdkt sedan borjan av 1960-talet. Ett
tillstdnd utan begransning i tiden hade medde-
lats for verksamheten 1963. 1973 gjordes ett till-
lagg i naturvardslagen (1964:822) som gav myn-
digheterna mojlighet att utan erséttning aterkalla
aldre takttillstand fran och med tio ar efter att
lagen tradde i kraft, dvs. tidigast 1983. Fredins
investerade stora belopp i verksamheten under
1970- och 1980-talet, bl.a. renoverade man en ut-
lastningskaj. I borjan av 1980-talet inledde lans-
styrelsen forhandlingar med makarna i avsikt att
aterkalla takttillstdndet pga. av de hoga natur-
vardena i omradet. Beslut om aterkallande togs
1984 och faststalldes ett ar senare av regeringen.
Fredins gick till Europadomstolen och havdade
att deras civila rattigheter var krankta utan att
de hade nagon mdjlighet till domstolsprévning
samt att de hade gjort forluster pa over 30 Mkr.
Nar det gallde artikel P1-1 gick Europadomsto-
len alls inte pa deras linje.”> Man konstaterade
visserligen att bestaimmelsen var tillamplig efter-

som det var en rddighetsinskrankning av deras

2 Daremot falldes Sverige for bristen pa mojligheter till
domstolsprovning. Kritiken i den delen var emellertid
gammal och hade redan resulterat i den forsta rattsprov-
ningslagen (1988:205).
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egendom. Emellertid ansag domstolen att artikel
P1-1 ska forstas i sin helhet, dvs. att den varnar
dganderatten, men ocksa anger nar skyddet kan
genombrytas. En rimlig avvagning ska goras
mellan de allménna intressena och de enskilda.
Vidare ska proportionalitet iakttas, samtidigt
som konventionsparterna har ett vittgdende skon
ndr det galler valet av metod for att fraimja de
allméanna intressena.? Domstolen konstaterade
i Fredin-fallet att aterkallandet inte kunde anses
vara oforutsebart, mojligheten hade ju introduce-
rats for mer dn ett decennium sedan. Inte heller
hade Fredins nagra berattigade forvantningar pa
fortsatt drift. De investeringar som gjorts i verk-
samheten hade skett sju ar efter den nya lagstift-
ningen och myndigheterna hade varit noga med
att inte lJamna nagra garantier for fortsatt drift.
Sammanfattningsvis ansag darfor domstolen att
aterkallandet av takttillstindet varken var olamp-
ligt (“inappropriate”) eller oproportionerligt.
Flertalet av Europadomstolens avgéranden
om aterkallade tillstand i liknande situationer
gar i samma spar. Manga galler forhallandet
mellan ny lagstiftning och givna tillstdnd och har
kan inte sdgas att det skydd som konventionen
erbjuder ar sarskilt langtgdende. Om bara de nya
forutsattningarna dr motiverade av allmédnna in-
tressen och det ges tillrackligt med 6vergangs-
tid for tillstdndshavarna att anpassa sig, har
Europadomstolen genomgdende ansett att det
inte har skett nagon krankning av artikel P1-1.
Domstolen har ocksa utan vidare accepterat att
miljoskal &r ett sddant allmant intresse som kan
motivera ingrepp i tillstdnd. Konventionsskyd-
det har ocksa uteblivit om tillstdndshavaren har
tagit en medveten risk i sina investeringar.?’
Daremot har det blivit nedslag i de fall som for-
andringarna kommit ovéntat eller alltfor hastigt,
liksom i andra fall da de inblandade haft berat-

%6 Domen para 51.
¥ Pine Valley and others v Irland (ECtHR 1991-11-29).
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tigade forvantningar om att fa fortsatta bedriva
verksamhet.?®

De rattsfall som namnts i redogorelsen ovan
har nagra ar pa nacken. Europadomstolen har
emellertid varit fortsatt konsekvent i sin praxis
och réttsfallen ar darfor fortsatt giltiga, vilket inte
minst framgar av domstolens egna hanvisningar
i senare mal. Ett relativt farskt sddant exempel
— som gallde nya foreskrifter for svinhallning i
Nederlanderna av hansyn till vattenkvaliteten —
ar Lohuis and others v The Netherlands (ECtHR
2013-04-30). De klagande bonderna hade fatt sin
tilldelning av ”pig entitlements” minskade med
mellan 25 och 34 % pé en ganska kort tid, varvid
enbart de som hade blivit hardast drabbade blivit
tilldomda ersattning i den nationella rattsproces-
sen. De klagade darfor till Europadomstolen och
menade att deras réttigheter enligt artikel P1-1
hade blivit krankta. Domstolen var emellertid
inte imponerad utan avvisade deras talan som
“manifestly ill-founded”, bl.a. med den vanliga
skrivningen om avvagningen mellan de allman-

na och enskilda intressena i dessa situationer:?

According to well-established case-law, the
second paragraph of Article 1 of Protocol
No. 11is to be read in the light of the principle
enunciated in its first sentence. Consequent-
ly, an interference must achieve a “fair bal-
ance” between the demands of the general
interest of the community and the require-
ments of the protection of the individual’s
fundamental rights. The search for this bal-
ance is reflected in the structure of Article 1

28 Rosenzweig v Polen (ECtHR 2005-07-28), Stretch v Stor-
britannien (ECtHR 2003-06-24) och Hellborg v Sweden
(ECtHR 2006-02-28). I det senare fallet hade Hellborg fatt
ett positivt forhandsbesked om att fa bygga, men sedan
vagrats bygglov. Férutom de mal som namnts i texten
ovan, ar ocksa Kjartan Asmundsson v. Iceland (ECtHR
2004-10-12) intressant.

2 Lohuis and others v. The Netherlands (ECtHR 2013-04-
30), para 56.
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of Protocol No. 1 as a whole, and therefore
also in the second paragraph thereof: there
must be a reasonable relationship of propor-
tionality between the means employed and
the aim pursued. In determining whether
this requirement is met, the Court recognises
that the State enjoys a wide margin of ap-
preciation with regard both to choosing the
means of enforcement and to ascertaining
whether the consequences of enforcement
are justified in the general interest for the
purpose of achieving the object of the law
in question (...). The requisite balance will
not be achieved if the person concerned has
had to bear an “individual and excessive
burden” (...).

Avslutningsvis bor ocksa observeras att EU-
domstolen har anlagt ett motsvarande synsatt
nar den tagit stallning till invandningar om att
miljokrav skulle utgora ett otillatet ingrepp i
dganderatten. I sin rdttspraxis betonar domstolen
att dganderatten inte dr absolut, utan maste be-
domas utifran sin funktion i samhallet. Begréans-
ningar ar darfor tillatna om de dr motiverade av
ett allmanintresse — vilket miljoskydd regelmas-
sigt anses vara — och att konsekvenserna for dem

som drabbas inte blir orimliga.®

8. Miljokrav och ersittningsritt

I vissa situationer ar mojligheten till ersattning
en forutsattning for att en radighetsinskrankning
ar forenlig med artikel 1-P1 EKMR, nagot som
ocksa papekades av HFD i Barsebick. I nagra av
de rattsfall fran Europadomstolen som jag har
hénvisat till ovan har det funnits en sadan maj-
lighet. I andra har det istdllet poangterats att de
som drabbas av en radighetsinskrankning maste

fa tid pa sig for anpassning, vilket Fredin ar ett

30 Se C-416/10, paras 113-114 med angivna réttsfall, &ven
C-530/11 European Commission v UK, para 70.

tydligt exempel pa. I det avslutande avsnittet
diskuterar jag forhallandet mellan tidsfrister och
ersattning. Da Europadomstolen emellertid dven
i denna del menar att staterna har en vid “margin
of appreciation” for att bestamma villkoren for
ersattning, borjar jag med att beskriva de svens-
ka reglerna. Diskussionen fors i ljuset av den
farska domen av HD om fiskerestriktionerna i
Torne alv.

Idensvenskaregeringsformen (1974:152, RF)
ges den grundldggande regeln om ersdttning
vid expropriation och radighetsinskrankningar i
2 kap. 15 §. Sedan 2011 &r lydelsen foljande:

Vars och ens egendom éar tryggad genom
att ingen kan tvingas avsta sin egendom till
det allménna eller till ndgon enskild genom
expropriation eller ndgot annat sddant forfo-
gande eller tala att det allmdnna inskranker
anvandningen av mark eller byggnad utom
nar det krdvs for att tillgodose angeldgna all-
maéanna intressen.

Den som genom expropriation eller nagot
annat sadant forfogande tvingas avsta sin
egendom ska vara tillforsakrad full ersatt-
ning for forlusten. Ersattning ska ocksa vara
tillforsakrad den for vilken det allmédnna in-
skranker anvandningen av mark eller bygg-
nad pa sadant saitt att pagaende markan-
vandning inom berodrd del av fastigheten av-
sevdrt forsvaras eller att skada uppkommer
som ar betydande i forhdllande till vardet pa
denna del av fastigheten. Ersattningen ska
bestammas enligt grunder som anges i lag.

Vid inskrankningar i anvandningen av
mark eller byggnad som sker av halso-
skydds-, miljoskydds- eller sakerhetsskal
galler dock vad som foljer av lag i frdga om

ratt till ersattning.

Enligt tredje stycket bestams ersattning vid ra-
dighetsinskrankningar som dr motiverade av

hélso- och miljoskydd i enlighet med lag. Ut-
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gangspunkten ar alltsa att om ett ingripande pa
detta omrade gors i enlighet med en viss lagstift-
ning, sa tar dess regler over. I sddana situatio-
ner galler ersattningsratten alltsa bara nar det ar
uttryckligen foreskrivet.! I miljobalken regleras
dessa fragor uttdmmande i 31 kap. MB och har
framgar att tillstdindshavare inte har ratt till er-
sattning vid omprdvning av tillstand i enlighet
med 24 kap. MB. Som namndes redan i avsnitt
2, galler emellertid ett undantag for vattenverk-
samheter — i de fallen ersatts tillstindshavaren
for den produktionsvardesminskning som sker
genom forlusten av vatten eller fallhdjd, om an
med ett visst avdrag.

HDs avgorande om tornedlvsfiskarna gallde
ersattningsregeln i dess lydelse fore 2011.32 Den
var da placerad i 2:18 RF som saknade texten i
det tredje stycket. Bakgrunden till malet var de
restriktioner som utfardades for fiske efter lax
och havsoring i Torne dlv genom en forord-
ning 1997. Foérordningen var grundad pa 1971
ars gransalvsoverenskommelse mellan Finland
och Sverige och var i stort sett identisk med den
reglering som meddelade av Gransalvskommis-
sionen redan tio ar tidigare. 1987 ars forordning
blev emellertid underkdnd i domstolsprovning
pga. formella fel i bemyndigandet fran rege-
ringen (se NJA 1996 s. 370).33 Kédrandena i malet
hade fiske i omradet som bindring och yrkade
ersdttning for den skada som hade uppkommit.
Staten motsatte sig, vasentligen med motivering-
en att foreskrifterna var motiverad av halso- och

miljoskal, vilket inte ger ratt till ersattning. Bade

31 Prop. 2009/10:80, s. 170.

32 Hogsta domstolen 2014-04-23 i mal nr T 5628-12.

3 Ersattningsskyldigheten for staten for den skada som
uppkom genom fiskeférbudet enligt 1987 ars forordning
faststélldes genom NJA 2000 s. 637, se dven NJA 2001
s. 210 och NJA 2010 s. 8. Aven den finska staten blev
stdimd av de drabbade fiskarna, en rittsprocess som slu-
tade i det nedan namnda rattsfallet fran Alatulkkila and
others v. Finland fran Europadomstolen.
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tingsratten och MOD ogillade talan. Den senare
domstolen menade att kraven i och for sig kunde
grundas direkt pa 2:18 RF och att restriktionerna
var sadana att de foll inom det ersattningsberat-
tigande omradet. Skadan skulle emellertid be-
domas genom en jamforelse med forhallandena
strax fore 1997 ars foreskrifter, vilket gjorde att
inskrankningarna ansags ha paverkat fiskemaj-
ligheterna sa lite att skadan rymdes under to-
leranstroskeln for “avsevart forsvarande”. Den
stora forandringen av fiskemojligheterna har
namligen kommit genom 1987 ars foreskrifter.
Ersattningsanspraket ogillades darmed.

Hogsta domstolen var mer forstdende for
kdarandenas sak och faststéllde att staten &r er-
sattningsskyldig for den skada som uppkommit
genom fiskeférbudet. I domen uppehaller man
sig vid 1993 ars forarbeten till 2:18 RF dar ut-
gangspunkten var att ersattning inte skulle utga
for radighetsinskrankningar som motiveras av
hélso- och miljoskal. Det var ocksa lagstiftarens
installning vid tillkomsten av miljobalken 1998.
Den har uppfattningen kritiserades emellertid i
denjuridiska litteraturen. Nagra forfattare mena-
de istdllet att regeln var allméant formulerad och
darfor kunde anses gilla dven vid restriktioner
av halso- och miljoskal, atminstone for den lag-
stiftning som tillkommit efter 1993.3* Det tilligg
som gjordes 2010 var darfor ett klargorande att
ersattningsratten inte galler i dessa situationer. I
domen anmarker HD att 2:18 RF var formulerad
som en princip som riksdagen ska respektera nar
den stiftar lagar som medfor inskrankningar i
markanvandningen, inte som en ersattningsregel

for direkt tillampning i domstol. Enligt domsto-

3 Debatten fordes omkring 1995 och det var framst Bertil
Bengtsson som foresprakade att 2:18 RF innebar en ut-
6kad ersattningsratt pa miljoskyddsomradet, en uppfatt-
ning som bl.a. Gabriel Michanek argumenterade emot, se
Markégare med rétt att doda. Miljoréttslig tidskrift 1995
s. 195.
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len var det vidare tydligt dels att lagtexten inte
aterspeglar lagstiftningens syften, dels att ett an-
tal forbehall galler. Det hindrar emellertid inte att
ersattningsregeln anda ger uttryck for en allman
rattsgrundsats. Darefter uttalar domstolen (do-

men, p. 19, min kursiv):

Som regel medfor sddana ingripanden fran
det allmdnna som &r motiverade av halso-
skydds-, miljoskydds- eller sakerhetsskal
inte ndgon ratt till ersattning. Ett gemensamt
drag for den lagstiftning som anda ger ratt
till erséattning vid sddana radighetsinskrank-
ningar ar tanken att ersdttning ska utga nar
ingreppet dr nodvandigt for att uppna det
onskade resultatet men det vid en avvagning
mellan, & ena sidan, arten av det allminna
intresse som ska skyddas och, & andra sidan,
ingreppets effekter for den enskilde inte dr
rimligt att denne ensam ska bara kostna-
derna. Nir den lagstiftning som mojliggor en
radighetsinskrinkning inte kan anses ge nidgon
ledning i ersittningsfrigan, ligger det nara till
hands att motsvarande proportionalitets-
beddmning i stdllet far goras i det enskilda
fallet, med beaktande av att ersattning nor-
malt inte utgar vid ingripanden som grun-
das pa t.ex. miljoskyddsskal. (Jfr har det
skydd som giller enligt Europakonventio-
nen vid radighetsinskrankningar och hartill

horande fragor (...).

I sddana fall — dvs. ndr lagstiftningen inte ger
ledning — kan dérfor erséttning utga om hansy-
nen till den enskilda kraver det, t.ex. om restrik-
tionerna beror pa omstandigheter utanfér den
drabbades kontroll och de slar sarskilt hart (20).

Darefter gar domstolen 6ver till bedomning-
en i fallet. Da varken 1971 ars gransalvsoverens-
kommelse mellan Finland och Sverige, 1997 ars
forordning eller fiskelagen ger nagon ledning
for bedomningen, far fragan om ersattning av-

goras utifran den allméanna réttsgrundsaten en-
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ligt ovan (22). Sedan konstaterar HD att allmant
sett maste den enskilda rakna med att fa tala in-
skrankningar i fiskerdtten som dr motiverade av
fiskevardande forskrifter. Vidare lag angeldgna
miljoskal till grund for foreskrifterna i Torne alv.
Emellertid syftade foreskrifterna niarmast till att be-
vara miljon, inte till att avvirja risker for denna. Till
detta kom att de klagandena hade bedrivit fiske
i omradet under lang tid och att de hade inrat-
tat sin ekonomi efter detta. De hade heller ingen
mojlighet att forutse begrinsningar i fisket nir de en
gang hade forvirvat fastigheterna till vilka fiskerdtten
var knuten (23). Dessutom medforde fiskerestriktio-
nerna ett sd visentligt ingrepp i deras verksamheter
att det mdste anses rdda ett klart missforhdllande
mellan det allminnas fordel och den belastning som
dessa medfirde for fastighetsigarna. Sammantaget
menar darfor HD att sddana inskrankningar rim-
ligen inte kan goras utan ersattning (24), varfor
staten ska kompensera kdrandena for fiskefor-
budet t.o.m. 2010. Nar det géllde bedomningen
av skadans storlek konstaterar domstolen bara
att staten inte kan freda sig med att aberopa sin
egen forsummelse. Jag forstar uttalandet som att
skadebedomningen ska goras mot de forhallan-
den som radde fore 1987 ars olagliga foreskrifter.

Avgorandet vickte omedelbara reaktioner.
Lantbrukarnas riksforbund menade att domen
har stor principiell betydelse. Skogsdgare och
lantbrukare som i dag inte kompenseras for lik-
nande begransningar kan nu komma att fa ersatt-
ning, t.ex. da foreskrifter for vattenskyddsomra-
den tvingat dem att sluta anvanda bekampnings-
medel eller godsel pa sina marker. Andra bedo-
mare var av givna skal mera forsiktiga.*® Bertil
Bengtsson har kommenterat domen med att den
ingar i en serie av avgdranden som visar pa en

alltmer aktivistisk instdllning i skadestandsfra-

% http://sverigesradio.se/sida/artikel.aspx?programid=
161&artikel=5847061
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gor fran HDs sida.* Fiske-domen - tillsammans
med en annan som gallde ersattning for forlust
av medborgarskap, meddelad samma dag av
samma sits — dr emellertid forsta gangen som
domstolen domer ut ersittning grundad direkt
pa RF.¥ Fiskeregleringen i Torne &lv har visserli-
gen genererat atskillig rattspraxis om ersattning,
men da har det gallt statens ansvar enligt 3 kap.
skadestandslagen (1972:207) for de olagliga fore-
skrifterna fran 1987. Bengtsson ansag emellertid
att HDs avgorande har begransad betydelse for
tiden efter 2010, da det ju gjordes klart i RF att er-
sattning inte utgar for radighetsinskrankningar
av halso- och miljoskal.

Sjalv &r jag inte lika overtygad. Utgangs-
punkten ar visserligen att ersattning for halso-
och miljomotiverade radighetsinskrankningar
endast kan utga i lagreglerade situationer. HD
uttalar ju att den ”allmanna rattsgrundsatsen”
ska tillampas i situationer da lagstiftningen inte
ger véagledning. Ett inledande problem ar emel-
lertid att “miljoskyddsskal” inte ar en klar av-
gransning, vilket ocksa Bengtsson pekar pa. HDs
resonemang i den fragan ar dessutom kryptiskt,
da man skriver att fiskeforeskrifterna syftar till att
”till bevara miljon, inte till att avvarja risker mot
denna” Hur ska man forsta det i forhallande till
radighetsinskrankningar som syftar till att radda
den inhemska Ostersjolaxen fran kollaps? Skill-
naden mellan bevarande och riskavvérjning ar
heller inte sarskilt relevant for bedomningen av
vad som utgdr “miljoskyddsskal”. Aven andra
delar av HDs domskal ar svarforstaeliga, t.ex. nar
det géller de klagandes kdannedom vid tidpunk-
ten for forvirvet av fastigheterna. Ar det inte be-
roende pa ndr det skedde eller menar domstolen
att okunskapen kan inverka pa ersattningsratten

aven om fastigheten ar kopt pa 1960-talet da inga

% Bengtsson, B: Hogsta domstolen fortsatter omvand-
lingen av skadestandsratten. Svensk Juristtidning (Sv]JT)
2014 s. 431.

% Hogsta domstolen 2014-04-23 i mal nr T 5516-12.
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sadana restriktioner kunde forutses? Mest kri-
tisk ar jag emellertid till att domstolen rakt av
pastar att fiskerestriktionerna medfor ett sa va-
sentligt ingrepp att ersattning ska utga. Eftersom
uttalandet gjordes som en del av tillimpningen
av en allman rattsgrundsats hade det varit klar-
gorande med stod for ett sa radikalt stallnings-
tagande, exempelvis fran Europadomstolens
praxis. HD erkdnner visserligen betydelsen av
den praxisen, men direkta referenser saknas och
enbart indirekta kéllor anvands. Det ar olyckligt,
sarskilt som just tornedlvsfisket ju varit uppe till
Europadomstolens bedémning. Alatulkkila and
others v Finland (ECtHR 2005-07-28) gallde 1997
ars foreskrifter pa den finska sidan och har god-
tog Europadomstolen regleringen, trots att den
inte medforde nagon erséttning till dem som
drabbades.®® Det kan vara svart att jamfora fal-
len, men Europadomstolen gor i malet ocksa en
noggrann proportionalitetsbedomning med an-
givande av olika atgarder och alternativ. En sa-
dan saknas i HDs resonemang, som i dessa delar
framstar mera som fritt tyckande. En ytterligare
sak som saknas i HDs domskal dr den omvérlds-
analys som alltid bor goras vid formuleringen
av en allméan rattsgrundsats pa ett omrdde som
ar impregnerat av EU-ratt. Fiskeforeskrifterna i
Torne dlv var en del i ett storre sammanhang, dar
saval 1971 ars Gransalvsoverenskommelse som
den aktionsplan for Ostersjdlaxen som utfarda-
des av IBSFS ingick.* Numera forvaltas laxfisket
genom EUs gemensamma fiskepolitik och en ny

aktionsplan ar foreslagen.*’ Det borde alltsa vara

% Se dven Posti and Rahko v. Finland (ECtHR 2002-09-
24) som géllde fiske i Bottenviken.

% International Baltic Sea Fisheries Commission upp-
horde 1997, men dess aktionsplan for Ostersjolaxen gallde
till 2006.

40 Consultation paper to support the development of a
Baltic salmon management plan. European Commission,
Bryssel 2009-02-13 (MARE D(2009) 1460 (Annex); http:/
ec.europa.eu/dgs/maritimeaffairs_fisheries/consulta-

tions/baltic_salmon/consultation_document_en.pdf
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en sjalvklarhet i dessa sammanhang att bedoma
de EU-rattsliga konsekvenserna av ett resone-
mang, t.ex. med avseende pa reglerna om stats-
stod. Sddana overvaganden lyser emellertid med

sin franvaro i HDs domskal.

9. Slutsatser om kraven och verksam-
heterna

De forslag som Vattenverksamhetsutredningen
presenterar for att anpassa vattenkraftsanlagg-
ningar till moderna miljokrav gar alltsa ut pa att
lansstyrelserna ska forelagga de verksamheter
som har gamla och otidsenliga villkor att ansoka
om nytt tillstdnd enligt MB. En prioritering efter
miljobehov ska goras i enlighet med en nationell
och regional vagledning. Kravet pa nyprovning
kan omfatta verksamheter med tillstand enligt
VRF, AVL och VL, liksom &ldre rattigheter. Vid
nyprovning ska miljobalkens allménna hansyns-
regler tillampas fullt ut, inbegripet rimlighetsav-
vagningen enligt 2:7 MB. De verksamheter som
har tillstdnd enligt MB som behdver moderni-
seras eller anpassas till nya forhallanden ska
daremot omprovas efter sedvanligt initiativ av
myndigheterna. Vid omprovning ska tillstands-
havaren std for utredningsunderlaget. Ersattning
ska inte langre utga for produktionsforlusten,
dock foreslas en 6vergangstid pa fem ar efter det
att de nya reglerna trader i kraft. Om en nyprov-
ning medfor att en verksamhet inte langre kan
bedrivas eller avsevart forsvaras och det inte ar
rimligt att tillstdndshavaren ska behova tala detta
kan ersattning utga under en 6vergangstid pa tio
ar efter reglernas ikrafttradande.

Det bor noteras att det ocksa har rests in-
vandningar mot den foreslagna ordningen fran
miljovardsintressena. Man pekar pa att det inte
finns nagon absolut sluttid for nyprévningen och
att den langsamma domstolsprocessen kommer
att gora att processen tar manga ar att genom-
fora. Sverige kommer dérfor inte att hinna an-

passa sina vattenforekomster till RVDs krav pa
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god ekologisk status i tid.*! Det ligger det myck-
et i den kritiken, sarskilt om vi ser till historien
om det svenska genomforandet av EU-regler pa
miljoomradet. Hur det blir den har gangen be-
ror emellertid pa den politiska viljan och vilka
resurser som statsmakterna véljer att satsa. Att
forslagen daremot skulle medfora sa stora krav
eller snabb omstallning for vattenkraften att de
kan strida mot EKMR menar jag emellertid ar
taget ur luften. Det finns som framgatt ovan inget
stod for en sadan slutsats i Europadomstolens
rattspraxis. Som framgatt ovan, har bade den
domstolen och EU-domstolen istéllet betonat att
begransningar kan goras i egendomsratten om
de ar motiverade av ett miljoskyddsskal och att
ingreppet inte medfor en orimlig belastning for
den enskilda. Har bor det betonas att de vatten-
verksamheter som nyprovas kommer att stallas
infor de allmdnna miljokrav som foljer av MBs
héansynsregler och orimliga resultat kommer att
kunna hanteras inom ramen for 2:7. Enligt den
praxis som utvecklats pa miljbomradet tar man
normalt sett storre hansyn till befintliga verk-
samheter genom att de far langre tid pa sig for att
genomfora nya villkor. Det ar emellertid karak-
teristiskt for det tonldge som rdder i den svenska
vattenrattsdebatten att man tar till pastdenden
om brott mot EKMR. I sammanhanget ar det
anmarkningsvart att Advokatsamfundet — som
ju ska representera nagot slags kvalificerad ju-
ridisk sakkunskap pa rattighetsomradet — lanar
ut sig till en sddan argumentation. Samfundet
menar att utredningen drar alltfor langt gangna
slutsatser ur Fredin-fallet, men anger inga andra
rattsfall som pekar i motsatt riktning. Det hade
varit valkommet, sarskilt Europadomstolen an-
vander just det rattsfallet aterkommande nar

fragan om radighetsinskrankningar i givna till-

41 Se sdrskilt Joakim Kruses sérskilda yttranden i de tva
betdnkandena. Kruse dr bitrddande vattenvardsdirektor
for Vattenmyndigheten Bottenhavet.
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stand kommer pa tal. Min slutsats av domstolens
rattspraxis ar att det ar forenligt med artikel P1-1
EKMR att stdlla moderna miljokrav pa pagaende
verksamheter med tillstdind under forutsattning
att det kan motiveras av tungt vagande allman-
intressen — vilket miljoskal regelmassigt anses
vara — och tillstdindshavarnas berattigade for-
vantningar respekteras. Det senare kan ske med
tidsfrister eller — i kvalificerade fall — ersittning
till dem som drabbas.

I detta sammanhang ar det ocksd intressant
att diskutera regeln i 24:5 som séger att en om-
provning inte far vara sa ingripande att verk-
samheten inte langre kan bedrivas eller avsevart
forsvaras. Begransningen har diskuterats av flera
utredningar och det kan nu siagas rdda konsen-
sus om att den inte gar att tillampa i EU-rattsliga
sammanhang. Industriutslappsutredningen —
som hade i uppgift att foresla regler for imple-
menteringen av IED i Sverige — foreslog darfor
tilldgget “om inte annat foljer av EU-ratten”.*
Vattenverksamhetsutredningen pekade pa att
begransningen medfor att miljorattsliga krav-
regler inte kan fa genomslag vid omprovning
och delade uppfattningen att den inte ar forenlig
med EU-ratten. Man ville emellertid anda inte att
den skulle avskaffas, eftersom den utgor ett visst
skydd for den enskilda tillstandshavaren. Dess-
utom &r de svenska domstolar anda skyldiga att
bortse fran den om tillimpningen skulle strida
mot EU-rattsliga krav. For egen menar jag att
Industriutslappsutredningens forslag ar svart att
tillampa, da det mesta inom rattsomradet ar EU-
ratt och det kommer att uppsta en mangd besvar-
liga gransdragningar mot den “renodlade” na-

tionella ratten. Har som annars ar det enklast att

4 Utredningens slutbetankande var SOU 2011:86 Béttre
miljo — mindre utslapp. Uppdraget var att genomféra
Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av
den 24 november 2010 om industriutslapp (samordnade
atgédrder for att forebygga och begransa fororeningar) i
Sverige.
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ha en gemensam ordning for all slags miljoratt.
Jag anser vidare att Vattenverksamhetsutred-
ningens forslag alls inte haller. Aven om EU-
ratten ger valfrihet till nationella 16sningarna i
medlemsstaterna, stélls anda ett krav pa trans-
parant genomforande i enlighet med de kriterier
som EU-domstolen upprepar gang pa gang (min

kursiv):#

The transposition of a directive into domestic
law does not necessarily require that its pro-
visions be incorporated formally and verba-
tim in express, specific legislation; a general
legal context may, depending on the context
of the directive, be adequate for the purpose,
provided that it does indeed guarantee the full
application of the directive in a sufficiently clear
and precise manner so that, where the direc-
tive is intended to create rights for individu-
als, the persons concerned can ascertain the full
extent of their rights and, where appropriate,

rely on them before the national courts.

Beroende pa omstindigheterna kan det alltsa
vara tillrackligt med en “réttslig ram” for de
EU-réttsliga kraven, men den fulla implemen-
teringen maste vara sakerstdlld och de berérda
ska kunna se vad det dr som géller. Man kan
diskutera hur vid den rattsliga ramen ar, t.ex.
ndr det galler definitioner av unionsrattsliga be-
grepp. En helt annan sak ar emellertid att ha en
regel som direkt strider mot EU-ratten och mena
att den anda inte far tillaimpas av myndigheter
och domstolar. Det ar givetvis inte en “rattslig
ram” for bestammelsen. I det har sammanhanget
bor ocksa papekas att de “rattigheter” som EU-
domstolen talar om ovan inte har nagot att gora
med EKMRs motsvarande begrepp. Har avses
istdllet de processuella mdjligheterna att komma

till tals fOr att forsvara de intressen som skyddas

43 C-59/89 TA Luft 11 [1991], para 18.
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i EU-ratten. Och, som numera ar klargjort i ratts-
praxis, inom miljoratten férsvarar miljoorganisa-
tionerna per definition de allménna intressena.*
Den allmanhet som berors av vattenverksamhe-
terna — inklusive miljéorganisationerna — ska folj-
aktligen kunna se vad det ar som géller vid om-
provning, sarskilt som de har réatt att overklaga
bade tillsynsmyndigheternas beslut om att inte
inleda omprévning och sjalva omprovningsbe-
slutet.*> Sammanfattningsvis menar jag darfor att
begransningsregeln i 24:5 maste avskaffas. Den
hénsyn till tillstdindshavarna som utredningarna
hénvisar till kan tas inom ramen for den allman-

na skalighetsregeln i 2:7 MB.

10. Tidsfrist och/eller ersittning?
Jag menar alltsd att den foreslagna ordningen
med nyprovning/omprovning med tidsfrister
lever upp till de grundldggande kraven pa att de
berdrda verksamhetsutdvarnas intressen maste
beaktas, samtidigt som en anpassning till moder-
na miljokrav kan ske. Det bor emellertid ocksa
finnas en ersattningsratt for sarskilda situationer.
Normalt bor dock ersattning inte kunna komma
fraga for verksamheter som bedrivs med stod av
aldre réttigheter eller domar fran tiden fore 1918
ars VL. Har ar det tillrackligt med en tidsfrist for
ndr kraven senast ska vara genomférda. Med
tanke pa att den svenska provningsprocessen tar
mycket lang tid bor fristen kunna séttas till fem
ar och andd innebdra att miljomyndigheterna
borjar meddela foreldagganden om nyprévning
snart efter det att reglerna tratt i kraft.

Nar det sedan galler ersattningsfragan ar
det tillfredsstdllande att det har borjat tranga

44 C-115/09 Trianel [2011], para 48, se Darp0, J: Ratten att
klaga pa miljobeslut i EU-rattslig belysning. Del 1: Svensk
rattspraxis om talerdtten enligt miljobalken i ljuset av nya
avgoranden av EU-domstolen. Europarattslig Tidskrift
2013 s. 217.

4 Se artikeln ovan om klagoratten med hanvisning till
riittsfallen MOD 2011:46, MOD 2012:47 och MOD 2012:48.
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ned en medvetenhet om det problematiska i att
betala ersattning till verksamhetsutovare for att
de ska leva upp till miljorattsliga och EU-réttsliga
krav. Utredningen om ersattning vid radighets-
inskrankningar gick t.o.m. sa langt att den ifraga-
satte om inte den nya regeln i expropriations-
lagen som innebar att vi betalar 125 % ersattning
vid radighetsinskrankningar strider mot unions-
ratten. Nar det sedan gallde statsstod hanvisade
man till kommissionens riktlinjer, dar det bl.a.
framgar att sddant far ges endast om atgarderna
leder till en miljoskyddsniva som dr hogre an den
som hade uppnatts utan stodet och de positiva ef-
fekterna 6vervager de negativa effekterna i fraga
om snedvridning av konkurrensen. Som exem-
pel pa tillatet statsstod namns stod till atgarder
som gar langre dn unionsnormerna, hojer nivan
pa miljoskyddet i avsaknad av sddana normer
eller som ar till for tidig anpassning till framtida
normer.* Utredningens analys av motet mellan
unionsratten och de svenska reglerna ar emeller-
tid inte sarskilt djupgaende och i slutindan av-
fardar man problematiken med att det nog aldrig
blir skarpt lage eftersom miljokraven oftast stélls
genom direktiv.#” Samma installning presenteras
av Vattenverksamhetsutredningen.*® Utan att ga
in pa fragan narmare, tror jag det dr att under-
skatta kraften i det unionsrattsliga forbudet mot
olagligt statsstod. Om vi systematiskt ersatter
verksamhetsutovare vid ny- eller omprévning
for genomforandet av kraven enligt RVD eller
AHD, kommer givetvis kommissionen att reage-
ra.* Fragan bor alltsa analyseras mera ingaende,

men det far ansta till senare tillfalle.

4 50U 2013:59 s. 71 f med héanvisningar till Gemenska-
pens riktlinjer (2008/C 82/01) for statligt stod till miljo-
skydd.

47 50U 2013:59 s. 115.

4 SOU 2013:69 s. 261.

4 Savitt jag kanner till har redan en kommunikation om
detta inletts under EU Pilot. Narmare detaljer om detta ar
emellertid svart att fa fram, da ju dessa numera regelmas-
sigt hélls hemliga.
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Aven i andra avseenden dr SOU 2013:59
mindre tydlig i diskussionen om nér det kan bli
aktuellt med ersattning for miljokrav. Jag kan
halla med om ménga av de slutsatser som dras,
men har problem med de underliggande reso-
nemangen. Utredningen har last lagstiftningen
och forarbetena och sedan diskuterat fragorna
utifran det materialet. Darmed har man missat
att ersdttningsreglerna ofta har historiska och
— inte minst — politiska forklaringar. Exempel
pa det senare finns t.ex. nar det galler olikheter
i reglerna om ersattning vid utbrott av smitt-
samma djursjukdomar. En bestammelse som ar
omdijlig att forstd utan sin historiska bakgrund
ar ersdttningen for inskrankningar av mark-
anvandningen kring ett vattenskyddsomrade.
Dessa regler utvecklades for mer an 50 ar sedan
inom vattenrdtten och ansags ursprungligen
vara en form av servitut till forman for vatten-
takten. Som bekant ersétter man den ”tjanande”
fastigheten i sdadana sammanhang. Foreskrifter-
na i vattenskyddsomradena innehaller vanliga
miljoskyddsatgarder som forbud mot att lagra
kemikalier, forsiktig med besprutning och gods-
ling. Hade utredningen bara hojt blicken nagot,
hade man insett det sjdlvklara — inte minst mot
bakgrund av grundlaggande miljorattsliga prin-
ciper som forsiktighetsprincipen och PPP som
man annars hanvisar till — dvs. att for radighets-
inskrankningar som dessa ska samhallet givetvis
inte betala ersattning. Vidare fors resonemangen
om tillstdnd helt utan tidsfaktorn beaktas. Dar-
med missar man att det ar stor skillnad mellan
att stilla nya krav pa en verksamhet efter tre eller
fem ar efter tillstindet meddelades, jamfort med
att stélla dessa pa en verksamhet som bedrivits
med ofdrandrade villkor i 30 eller 50 ar. Ganska
ofta anvander utredningen uttrycket “naturlig”
som grund for sina bedomningar, vilket dr svart
att forhalla sig till. Man pastar vidare att det inte
ar "rimligt” att den enskilda tillstdndshavaren

far bara kostnaden for att den allménna opinio-
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nen har svangt eller for att tillstandsmyndighe-
ten har missbedomt en risk.* Det tycker jag ar
en fraga som &r svar att ta stillning till utan att
kanna till andra aspekter, som exempelvis tids-
faktorn, vad slags verksamhet det dr fragan om,
investeringscyklarna inom branschen, osv. Man
kan onekligen ocksa anldgga ett motsatt synsatt,
vilket illustreras av det tyska beslutet att av-
veckla kdrnkraften efter Fukushima. Har menar
regeringen att det bor ske utan ersattning till de
inblandade foretagen, trots att villkoren har and-
rats sent och ganska dramatiskt.”® Grunden for
den instéllningen &r en tanke om ett gemensamt
ansvar som innebar att alla aktorer ska vara med
och dela pa bérdorna néar samhaéllsvarderingarna
andras. Nu har givetvis de inblandade foretagen
utmanat beslutet i Forfattningsdomstolen och vi
vet inte hur det star sig. Den underliggande idén
ar emellertid forankrad i miljorattsdiskussionen
i Tyskland och den dr intressant att anvanda som
jamforelse.>?

Mina invandningar galler som sagt framst
de underliggande resonemangen i utredningen.
Daremot haller jag med i slutsatsen att ersatt-
ningsratten vid omprovning av vattenverksam-
het bor tas bort, liksom jag haller med Vatten-
verksamhetsutredningen om att ersattning bor
kunna ges for nyprovning/omprovning av vissa
situationer under en 6vergangsperiod. Lat mig
ge nagra hallpunkter for en sadan 16sning. Till
att borja med bor forutsattningarna vara stranga
och inte tacka situationer da tillstdindshavaren
fatt tid pa sig till anpassning till de grundlag-

gande miljokraven, vilket ocksa ar Vattenverk-

50 SOU 2013:59 s. 136.

51 Se Lindell, H: Ersattningsrattens grénser vid ingrepp
i tillstand till kdrnteknisk verksamhet. Examensuppsats
vt-14 vid Juridiska fakulteten, Uppsala universitet. http:/
uu.diva-portal.org/smash/searchlist.jsf?searchld=1

52 Se Winter, G: The Rise and Fall of Nuclear Energy Use
in Germany: Processes, Explanations and the Role of Law.
Journal of Environmental Law (JEL), January 24, 2013.

Available at SSRN: http://ssrn.com/abstract=2209027
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samhetsutredningens installning. Till skillnad
fran utredningen anser jag emellertid att ersatt-
ningsmdajligheten bor ges i administrativ ord-
ning med sedvanliga mojligheter att 6verklaga
till miljodomstol. Ratt utformad kan namligen
en sadan 10sning erbjuda klara fordelar jamfort
med ersattningstalan i domstol. En ar att ratte-
gangskostnadsreglerna i den sedvanliga proces-
sen kan vara synnerligen processdrivande. De
bygger namligen pa att den som begar ersatt-
ning har rétt att f& sina ombudskostnader tackta
i forsta instans, i stort sett oavsett hur ogrundad
talan 4r. Erfarenheterna visar att det allmanna
dédrmed forsétts i en utpressningssituation. Med
en administrativ ordning kan lagstiftaren ocksa
ta ett helhetsgrepp pa fragan om reglerna ar for-
enliga med EU-rdatten. Har man istéllet en allman
regel som grund for ersiattningsanspraken blir
det domstolarna som fran fall till fall ska gora
den beddmningen, vilket inte framjar det sys-
tematiska angreppssatt som maste anvandas i
dessa sammanhang. En administrativ ordning
bor ocksa kunna bygga pa att ersattning utgar
med skaliga belopp och darmed boér man kunna
ga ifran den kontroversiella 125 %-regeln. Det
finns slutligen heller inget som hindrar att man
i ett sddant ersdttningssystem bygger in fonder
och stodpaket for att underlatta anpassningen till
miljokraven, givetvis under forutsattning att de

ar forenliga med unionsratten.

11. Slutord
I artikeln har jag diskuterat nagra grundlaggan-

de fradgor om motet mellan gamla vattenrattsliga
tillstdnd och nya miljokrav. Ambitionen har varit
att belysa tva saker; dels att de allmant formule-
rade farhagorna for att en ordning som bygger pa

nyprovning av otidsenliga tillstand skulle strida

3 Se MOD 2003:75 for en illustrativ belysning av de laga
krav som stélls pa att kdranden ska anses ha “tillrackliga
skal” att inleda rattegang och darigenom fa sina kostna-
der ersatta av det allmédnna.
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emot EKMR ar grundlosa, dels att den vatten-
rattsliga diskussionen maste foras med ett tydli-
gare EU-réttsligt perspektiv. Forhoppningen ar
att artikeln kan bidra till en mera sansad debatt.
Det borjar namligen bli hog tid att ga vidare till
andra fragor kring vattenverksamheterna, dar
det finns ett angeldget behov av analys och kon-
struktiv diskussion. I artikeln flaggar jag for att
motet mellan EUs statsstodsregler och miljobal-
kens ersattningsregler ar en sddan. En annan kan
vara attjamfora anvandningen av tidsbegransade
tillstand i olika rattssystem, kanske i en nordisk
komparation. Det nationella genomférandet av
EUs s.k. alforordning (1100/2007) ar ocksa intres-
sant. Den har i Sverige implementerats genom
en frivillig avsiktsforklaring fran de inblandade
vattenkraftsbolagen, vilket bor diskuteras mot
bakgrund av det unionsrattsliga kravet pa en
tydlig rattslig ram. Manga av fragorna ror RVD
och flera av de farhagor som har uttalats om det
svaga genomforandet av miljokvalitetsnormerna
for vatten bor utredas och diskuteras vidare. Sa
sker visserligen redan idag inom forskningspro-
grammet SPEQS med deltagare fran flera univer-
sitet och discipliner.>* Programmet &r emellertid
begransat till vissa delomraden, varfor det fort-

satta forskningsbehovet ar stort och langsiktigt.

5 http://www.spegs.se/forskning/



