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Fortalen til Jyske Lov: - en malestok for miljglovgivningens kvalitet i relation

til EUry

Af professor, dr.jur. Peter Pagh

Med udgangspunkt i fortalentil Jyske Lov belyser artiklen, hvorledes Danmark har implementeret EU's miljeregler. P grundlag af en gennemgang
af udvalgte direktiver konkluderes det, at der er alvorlige mangler ved den danske gennemfarelse af EU's miljeregler. P& grundlag af VVM-
direktivets forlgb fra forslag til vedtagelse og senere anvendelse belyses mulige forklaringer pé, hvorfor den danske implementering af EU's
miljaregler er betydeligt ringere end det almindeligvis antages. Konklusionen er, at den danskeimplementering af EU's miljaregler ikke opfylder

de grundlasggende krav, der stillestil lovkvalitet i fortalen til Jyske Lov.

En standard for lovkvalitet

Den stadig ringere lovkvalitet er efter min opfattel se en plage. Proble-
met har tydeligvis et kvantitativt aspekt. Hvis lovene skal virke som
normer for adfaard, ma de nadvendigvis vaare kendt - men hvordan kan
nogen forestille sig, at borgere og lokale myndigheder kan szdte sig
ind i de tusinder sider af arlige regelveak, som selv professionelle
specialister har meget svaat ved at finderundt i.[2] Lovkvalitet forenes
vanskeligt med uoverskueligt omfattende lovgivning.

Lovkvalitet handler imidlertid om mere end omfang. Anvendes for-
talentil Jyske Lov som parameter, skal loven »vagreaglig og retfaardig,
efter landets saadvane, passende og nyttig og tydelig«. Med nutidens
alen opfatteskravet om aglig, retfeardig, efter landets ssedvane, passen-
de og nyttigofte som noget, der er overladt til den politiske proces,
hvormed lovkvaliteten let reducerestil et teknisk konciperings-problem:
begreber og saninger skal vagre forstadlige.

Efter min opfattelse er dette en misforstaelse. Accepteresfortalen til
Jyske Lov som malestok, handler lovkvalitet om bade koncipering og
indhold, der i loven skal smelte sammen til et hele. Er indholdet i de
tilsigtede normer uklare, kan koncipisten ikke |l ase problemet. Svaghe-
der i lovforberedelsen vil sate sine spor i lovkvaliteten. Ganske vist
er det overladt til den politiske proces at afgere, hvad der skal forstas
ved, at loven skal vaae passende og nyttig - men det fritager ikke for,
at
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begreberne anvendes entydigt, at reglerne skal haange sammen, og at
overlapninger og modstrid skal undgas. | betragtning af omfanget af
den nuvagrende lovgivning og de betydelige uklarheder, som den poli-
tiske sprogbrug efterlader, er alene denne del af de indholdsmasssige
krav til lovkvaliteten en betydelig udfordring.

Hertil kommer et andet indholdsmaessigt aspekt, nemlig kravet om
aalighed og retfaardighed. | en ganske lang periode har de to begreber
spillet en meget tilbagetrukken rolle. Der er formentlig flere arsager
hertil. En af dem er, at man med parlamentarismen har ment, at begre-
bernes konkrete indhold udfyldes af den politiske proces, hvorved aa-
lighed og retfaardighed som retlige begreber let fremstar som tomme
cirkelslutninger, hvilket tidligere tillige blev bekradtet af domstolenes
tilbageholdende censur af lovgivningsmagten. Uden her at gd ind pa
de mere principielle aspekter ved disse forhold kan det konstateres, at
forholdene er under aandring. Overholdelse af menneskerettigheder,
respekt for lighed for loven og magtenstredeling - og i realiteten ogsa
andre udefrakommende normer, som EU-retten - sadter i dag en ind-
holdsmaessig norm for, hvad der er god lovkvalitet - og giver derved
ny substans til kravet om, at loven skal vaeae aglig og retfaadig.

Nar jeg mener, at den danske gennemfarelse og overholdelse af EU's
miljaregler ikke alene er et spargsmal om lovteknik, er det begrundet
med to synspunkter: delser der gyldigt overdraget lovgivningskompe-
tencetil EU pa dette omrade, delstilsigter reglerneifglge EF-domstolen

at skabe rettigheder for borgerne - hvilket ud fralighedsbetragtninger
begrunder, at reglerne tillige ma gadde for og kunne anvendes af og
mod danske borgere i Danmark. En del af borgernes rettigheder kan
ganske vist gennemtvinges ved domstolene péa grundlag af doktrinen
om direkte effekt, men hvisloven skal vaaeaalig, er detteikketil strak-
kelig.

Til forskel fra andre omrader - men delvist pa linie med menneske-
rettighederne - har lovkvaliteten her tillige en judiciel side: Er EU-
reglerne ikke gennemfart korrekt inden for den fastsatte frist, kan den
danske stat demmesfor traktatbrud ved EF-domstolen. Hertil kommer,
at har man tid og kradter til at sedtte sigind i EU-reglerne, vil det i et
vist omfang pé grundlag af doktrinen om direkte effekt vaare muligt at
fremtvinge en anden retstilling end den, som er fastsat af Folketinget.
Det sidste er senest illustreret ved, at den strafferetlige handhaevelse
af daseforbudet er sat i st&, mensman afventer EF-domstolens afgerel se.
Som et andet eksempel kan anfares, at der i skrivende stund afventes
en plenum-afgerel se fra EF-domstolen i en pregudiciel sag om danske
affaldsregler, der vil kunne fa vidtgdende betydning.[3]

Betydningen af EU's miljeret

Hvor den miljgretligelitteratur i 1970'erne og 80'erneikke ofrede EU's
miljeregler naavnevaadig opmaaksomhed,[4] skete der i lgbet af
1990'erne et gradvist skift. Det er nu almindeligt accepteret i litteratu-
ren, at EU's miljgregler har afgerende betydning for den overvejende
del af dansk miljgret.[5] Ud over den direkte og indirekte virkning pa
dansk miljgret fra EU-traktatens bestemmelser drejer det sig om over
300 direktiver og forordninger deskkende de fleste afkroge af miljaret-
ten, og hvisindhold skal fortolkes pa grundlag af de snart 400 domme,
EF-domstolen har af sagt om miljgspergsmal. Herved tilfgjer EU-retten
et selvstandigt bidrag til den uoverskuelighed, som i forvejen prager
den danske miljglovgivning, hvilket omvendt understreger vigtigheden
af en korrekt implementering.

Omfanget af EU-regler er formentlig sammen med den vanskelige
kobling mellem EU-ret og dansk ret en del af forklaringen pa, at EU-
reglernes neamere indhold kun i beskedent omfang dyrkes af de fleste
praktikere, der som advokater og forvaltninggurister befatter sig med
miljeretten. En anden del af forklaringen er udbredt tiltro til, at den
danske implementering af EU-reglerne er i orden, hvorfor det er nok
at kende de danske regler - en antagelse, der tillige nages af enkelte
miljaretlige fremstillinger.[6] Antagelsen er imidlertid baseret pa
uholdbare parametre og nagpe holdbar, hvis man sammenligner dansk
lovgivning og praksis med den made, EF-domstolen har fortolket EU-
reglerne pa. Dette belysesi det falgende.

Parametre for den danske implementering af EU-regler

Enmaling af kvaliteten af den danske implementering af EU's miljeret
kan baseres pa forskellige parametre. Den mélestok, der ofte traskkes
frem, er Kommissionens opgerelse af de enkelte medlemsstaters gen-
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nemferelse af direktiver, hvorefter Danmark er EU's duks. Det store
problem ved denne parameter er, at opgarelsen kun fortadler én ting:
De danske myndigheder har meddelt Kommissionen, at et EU-direktiv
er implementeret i dansk ret, og dette er registreret af den compuiter,
der
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ellers naesten automatisk indleder en traktatbrudsprocedure, nar imple-
menteringsfristen er overskredet. Opgerelsen fortadler derimod intet
om, hvorvidt direktivet er korrekt implementeret. Dels kan danske
myndigheder have misforstaet reglerne, dels kan informationen veae
mere eller mindre vildledende. Som malestok for kvaliteten af imple-
mentering er opgarel sen ikke egnet.

En anden mélestok for kvaliteten af implementeringen kunne vagre,
om Kommissionen har indbragt Danmark for EF-domstolen, og om
Danmark er blevet demt. Vedges denne parameter i relation til den
lovgivning, som varetages af Miljeministeriet, ligger Danmark sa vidt
jeg kan gare op ligeledes pad duksepladsen. Bortset fra en enkelt dom
i 1987 for mangelfuld implementering af direktiv 79/631 om klassifi-
cering, emballering og etikettering af farlige stoffer (C 278/85) og en
underkendelse pa et delspargsmal i genbrugsflaskesagen (C 302/86)
har Danmark hidtil klaret frisag. Heraf falger imidlertid ikke ngdven-
digvis, at implementeringen er i orden. Der kan siledes vaare mange
forklaringer pd, at Danmark ikke er blevet indbragt for EF-domstolen
i sterre omfang. Den farste og mest naaliggende er karakteren af de
informationer, Kommissionen modtager. S vidt det er lykkedes mig
at efterspore, er oplysningerne om den danske implementering generelt
upracise. Typisk anfaresi forbindelse med et miljg-direktiv, at det er
gennemfart ved en eller flere omfattende love samt en eller flere be-
kendtgerel ser uden angivel se af de bestemte paragraffer, som modsvarer
det pagad dende miljadirektiv.

Eksempelvis havde Danmark i 1992 underrettet Kommissionen om,
at direktiv 78/659 om fiskevandskvalitet var implementeret i miljabe-
skyttelsesloven, i et cirkulaae om spildevand og i den alerede da op-
haevede lands- og regionplanlov (nu planloven). Selve oplysningen er
af s3 ubestemt art, at den danske stat kan vaare nogenlunde sikker pa,
at det er nassten umuligt at kontrollere implementeringen for Kommis-
sionens ca. 20 medarbejdere i »legal unit« under DG XI. Dels er det
et lille mindretal i Bruxelles, der kan leese dansk, dels kraaves en om-
fattendeforhdndsindsigt i dansk miljalovgivning for at kunne undersege
oplysningen, og endelig har kontrolleni lange perioder i en visudstrak-
ning vaaet overladt til en dansker udstationeret af Miljgministeriet.
Efterforskes problemet, kan det konstateres, at der ikke i miljgbeskyt-
telsesloven er direkte regler, men i 8§ 14, stk 2, er der hjemmel til at
fastsadte bindende normer - men denne er ikke udnyttet i relation til
direktivet. | forhold til regionplanerne har direktivets bindende vand-
kvalitetsnormer alene karakter af kvalitetsmal seaninger for vandkvali-
teten - malsaaninger, som kan fraviges og bliver fraveget og i gvrigt
hverken binder eller berettiger borgerne eller recipientmyndigheden.
Den danske implementering modsvarer dermed ikke direktivets krav.
Korrekt implementering kraever efter EF-domstolens praksis to betin-
gelser opfyldt. For det farste skal normerne faktisk overholdes i de
udpegede vandomrader (for Danmarks vedkommende ca. 21.000 km
vandlgb og sger[7] ). Dette er ikke tilfed det, hvorved kan henvisestil,
at de danske vandlgb er blandt Europas ringeste.[8] For det andet skal
direktivets normer udtrykkeligt fremgé af bindende retsforskrifter, sa-
ledes at bade borgere og myndigheder forpligtes - og borgerne kan
stette ret pa reglerne.[9] Der skulleimidlertid ga knap 20 ér, fer direk-
tivet fik betydning i en sag om udledningstilladelse til Fynsvagket -
og agen herfor var ikke miljgmyndighedernes, men farst Danmarks
Sportsfiskerforbund og siden Miljgklagenaevnet. Derimod fandt Mil-
jestyrelsen i deres afgarelse end ikke anledning til at kommentere fi-
skevandsdirektivet (MAD 1997.423).

Det er ikke alene karakteren af de danske informationer om imple-
mentering, der gar det usikkert at faestne sterre lid til, om Kommissio-
nen har anlagt sag. Kommissionens vigtigste informationskilde for at
kunne indlede traktatbrudssager er klager fraborgerne. Indtil for f& ar
siden modtog Kommissionen stort set ikke klager fra danske borgere
om overtraedelse af EU's miljaregler - formentlig fordi der ogsa blandt
milj gorgani sationerne var udbredt tiltro til den danske implementering.

En yderligere mulig forklaring pa de »manglende« sagsanlagy fra
Kommissionen mod Danmark kan vazre politiske hensyn. Akterne fra
den farste starre klagesag fra Danmark om overtraedelse af VVM-di-
rektivet og fugledirektivet ved besl utningen om anlasy af @resundsbroen
tyder pd, at Kommissionens beslutning om ikke at anlasgge sag i 1992
skete efter politisk pres og var baseret pa ufuldstaendige oplysninger
fraregeringen om de faktiske forhold.

Det fremgér af korrespondancen, at Kommissionen var sikker pa, at
fugledirektivet var overtradt og i gvrigt som forudsagning havde, at
motiverne til anlaggsloven var bindende for projektets udformning, li-
gesom Kommissionen var uvidende om, at selve fastlagggel sen af for-
Igbet skete flere ar senere. Kommissionens beslutning gav anledning
til, at Greenpeace anlagde sag mod Trafikministeriet, med henvisning
til at anlaegsloven ikke opfyldte betingel serne for fritagelse for VVM-
proceduren i VVM-direktivets artikel 1(5). | U 1995.634 HK afviste
Hgjesteret opsadtende virkning af sagsanlagg, med henvisning til at
direktivets krav var overholdt i den efterfalgende procedure, hvor he-
ring ganske vist var sket, inden undersggelsen af miljevirkningerne
var afdluttet. Tilsvarende frifandt Hgjesteret Trafikministeriet i den
endelige dom, men nu med den begrundelse, at projektet ved anlaegs-
lovens vedtagel seforelé »i en s konkret form og var ledsaget af sddan-
ne oplysninger«, at loven »ansesfor omfattet af undtagel sesbestemmel-
seni direktivets artikel 1(5)« - U 1999.367. | sig selv er det problema-
tisk, at Hgjesteret udlasgger direktivet s forskelligt - og forskelligt fra
landsretten - uden at forelagyge
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fortolkningsspargsmal for EF-domstolen.[10] Udfaldet sadtesi relief
af, at EF-domstolen efterfglgende i C 435/97 (WWF mod Autonome
Provinz Bosen) fastslog, at undtagel sen for anlaggsl oveikke kan anven-
des, hvis »loven dels ikke indeholder de ngdvendige elementer til
vurderingen af projektets indvirkning pd miljeet, men foreskriver, at
der skal foretages en undersggel se heraf, som ma ivaarksates efterfel -
gende, dels ger det ngdvendigt at trafffe andre foranstaltninger for at
give bygeherren ret til at gennemfare projektet« (praamis 62). Der er
herefter nagopetvivl om, at proceduren ved gennemfarel se af @resunds-
broen overtradte VVM-direktivet.

Efter at klagerne nu s smat er begyndt at indlgbe, har centraladmi-
nistrationen valgt en supplerendelinie, der 3 at sige sikrer bundlinien.
Nér en klage viser sig velbegrundet, vedgér den danske stat sin brgde
og lover Kommissionen at rette fejlen fremover. Som eksempel herpé
kan naarnes tilladelsen til udvidelse af Thune Lufthavn, hvor landets
centrale miljgmyndighed beklagede, at man desvaare havde overset
fugle- og habitatsdirektivet (MAD 1998.474).[11]

For en juridisk analyse er sidanne mere forretningslignende succes-
parametre naturligvis ikke tilstrakkelige. Ingen vil dregmme om at
male lovligheden af sommerhustyveri pd opdagelsen. En palidelig
analyse ma i stedet sammenholde EF-domstolens udlaggning af EU-
reglerne med de modsvarende danske regler og den made, disse admi-
nistreres pd. En sidan undersggelse vil vise, at det er andet end daser
og farvestoffer, der volder problemer, hvilket kan illustreres med fire
»SMagsprover.

I 1980 blev Italien demt for ikke at have gennemfert direktiv 75/716
om gasoliers svovlindhold (C 92/79). Der skulle g yderligere 5 ér, far
Danmark gennemfarte direktivet foranlediget af reaktioner fraSverige
over sur nedbar. Se nsamere Pagh, UfR 1992B, s. 361, 369f.
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Direktiv 80/778 om drikkevandskvalitet skulle have vearet implemen-
teret i 1982 og vandkvalitetskravene skulle overholdes senest i 1985.
Danmark gennemfarteferst bindenderegler i en bekendtgarelsei 1988,
men heller ikke denne opfylder EF-domstolensfortolkning af direktivets
krav. For det farste mente Miljastyrelsen, at undtagel sen for geologisk
betingede overskridelser indebar, at nitratforurening fordrsaget af
landbruget faldt uden for direktivets regler. Denne udlagning blev
underkendt af EF-domstolen i 1992 i en sag mod Storbritannien (C
337/89). For det andet overlader vandforsyningsloven det til kommu-
nerne at afgare, om der ska gribesind, nar en vandforsyning (typisk
kommunal) overskrider gramsevaadierne. Hvis der opstar sundhedsfare,
kraever reglerne aene, at kommunen beslutter, om der skal meddeles
pabud. Det kraevesikke, at pabud nedlasgges. Dette er i modstrid med
det gamle direktiv, hvilket fremgar af EF-domstolens afgerelse i en
pragudiciel sag, der ganske tankevaskkende angik, om der skullerejses
straffesag mod myndighederne for ikke at have grebet ind (C 228/87).
Hvis kvalitetsnormer overskrides, skal de danske myndigheder efter
direktivet underrette Kommissionen - men der foreligger ikke én an-
meldelse, selv om det ikke kraever nogen politimaessig efterforskning
at pavise overskridelser fra almene vandforsyninger.[12]

Kravet i fugledirektivet (79/409) om at udpege saaligt beskyttede
omrader for listede arter af truede fugle samt traskfugle blev ferst efter
15 &r gennemfart som bekendtgarel se. Hverken denne bekendtgerel se
eller den efterfalgende implementering af habitatsdirektivet[13] inde-
holder strafbestemmelser. Kramkelser af EU's fuglebeskyttelse kan
siledes ikke sanktiones. Dette er nagope i overensstemmel se med EF-
domstolenskrav, hvorefter national ret skal hjemle en passende sanktion
til hdndhaavel se af EU's retsnormer. Ifalge EF-domstolens praksis ma
der ved udpegning og afgramsning af saarligt beskyttede omréader for
fugle ikke tages hensyn til gkonomi eller beskagftigel se. Afgramsning
skal alene ske pa grundlag af ornitologiske kriterier.[14] Til sammen-
ligning kan naevnes, at den endelige afgramsning af fugleomradet pa
Vestamager var dikteret af det planlagte anlegy af en motorvej til Gre-
sundsbroen (KFE 1991.58). Efter direktivet indebaaer en udpegning
af et omrade, at projekter, der kan forstyrre fuglene i de udpegede
omrader, almindeligvis skal afvises og kun kan gennemferes efter en
saalig procedure, hvorunder miljevirkninger skal underseges, og
Kommissionen tillige skal underrettes, idet Kommissionen skal afgive
udtalelse, hvisindgrebet er begrundet i gkonomiske hensyn.[15] Dette
kan sammenholdes med, at der ikke er ét eksempe! pa, at Kommissionen
er blevet underrettet. Eksempelvis gav Trafikministeriet tilladelse til
en starre udvidelse af Esbjerg Havn i umiddelbar neerhed af et EU-
fuglebeskyttel sesomrade i Vadehavet, uden at proceduren blev fulgt.
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Med baggrund i bl.a. Paris-konventionen om landbaseret vandforu-
rening vedtog EU i 1976 direktiv 76/464 om forurening af fad|esskabets
vandmiljg med visse farlige stoffer, hvorefter der ved udledning af en
raekke listede farlige stoffer kraevestilladel se med angivel se af graase-
vagdier, hvoraf en del er fastsat af EU. Danmark opfattede direktivet
som regler om spildevandsudledning og implementerede pd denne
baggrund reglerne. Derved oversd man, at direktivet tillige omfatter
anden tilfarsel til vandmiljget af forurenende stoffer. Direktivets krav
om tilladelse med angivelse af gramsevaadier gadder ifglge EF-dom-
stolen, uanset om forureningen sker ved udsivning gennem jorden eller
ved nedfald fra luften. Det eneste afgearende kriterium er, om det er
muligt at henfere forholdet til en bestemt kilde.[16] Senest har EF-
domstolen fastslaet, at reglerne finder anvendelse, hvis der i vandet
anbringes bundgarnspade behandlet med tradmpraggneringsmidlet
creosot (C 232/97). Farst i 1996 blev de relevante definitioner i direk-
tivet implementeret i den danske bekendtgerelse, uden at der dog i den
anledning er draget konsekvenser mht. den kystnage placering af
mange affaldsdepoter. Ved etablering af et sterre depot af forurenet
jord pa den kunstige halva accepterede Kgbenhavns Amt dog tilsyne-

ladende, at direktivets regler skulle felges - muligvis pa grund af en
verserende klagesag hos Kommissionen.

Gennem de sidste ti ar har jeg relativt systematisk sggt at sammen-
holde EF-domstolens afgarelser i miljgsager med den danske imple-
mentering, og i forbindelse med grundlovssagen har jeg haft Iejlighed
til at efterforske den danske beslutningsproces ved en del addre miljz-
direktiver. Konklusionen er klar: Kvaliteten af den danske implemen-
tering af EU's miljaret er langt mere mangelfuld end de to farstnaavnte
parametre antyder, hvis man anvender EF-domstolens udlaggning af
reglerne som malestok. Som eksemplerne illustrerer, modsvarer de
danske regler ikke atid EU's minimumskrav til miljgbeskyttelse.
Manglerne opstar bade ved udformning af danske regler og ved anven-
delsen af disse. | neesten dle tilfadde, hvor andre medlemsstater er
blevet demt, ville den danske stat kunne vare blevet demt for nogen-
lunde tilsvarende overtraadel ser.[17]

Dansk selvforstdelse om at vaere foregangsiand

Konklusionen bryder med den danske selvforstielse om at vaare fore-
gangsland. Uden at villeforsgge at af dagkke de kulturelle, psykologiske
og sociale mekanismer, der er arsag til denneforskel mellem antagel se
og virkelighed, er der grund til at opholde sig lidt ved baggrunden.

Efter min opfattelse gik det galt fra begyndel sen. Mens Kommissio-
nen og de andre mediemsstater diskuterede miljgbeskyttelse, var den
danske bekymring koncentreret om suveramitetsafgivelse og EU-
modstand. Den danske politiske debat i en periode pa knap 20 ar kon-
centrerede sig om én dagsorden: Danmark skal ikke af give kompetence
til EU med hensyn til miljgbeskyttelse, men selv bestemme - med det
underforstaede faktum, at EU ville forringe den danske beskyttelse.
Med rollen som EU'sfodsl adber var det svaat at skabe nogen forstdelse
for, hvor vidtgdende krav til miljebeskyttelse EU faktisk vedtog. En
gennemgang af markedsudvalgets behandling af udvalgte miljadirek-
tivforslag frem til midten af 1980'erne tyder ikke pa, at der herfravar
noget et gnske om at sadte sigind i, hvad EU-reglerne gik ud pa - blot
Danmark kunne gere som vi plejede.

Denne indstilling satte sit pragg pa centraladministrationen og sam-
spillet med det politiske system. Mest velkendt er formentlig det forl gb,
som har udviklet sig omkring den sikaldte miljagaranti. Omfanget af
fortielser i denne sag suppleret af en uforholdsmaessig stor politisk
opmagksomhed om en i den store sammenhaang relativt ligegyldig
dispensationsregel kan ikke aftvinge respekt - og for en udlaanding vel
kun dyb forundring. | betragtning af den energi, der udfoldes pé dette
omrade, fremstar handteringen af de hidtidige sager uforstaelig. | de
to af sagerne har Kommissionen vagret ngdt til som betingelse for
godkendelsen at kraeve, at Danmark opfyldte direktivernes mindstebe-
skyttelse, dadirektiverneikke hjemler adgang til en ringere beskyttel se.
Da den sakaldte madsminke-sag verserer, skal den ikke kommenteres
naamere.[18]

VVM-direktivet
Et i offentligheden mindre kendt, men ikke mindreillustrativt eksempel
pa, hvorledes den politiske dagsorden satte spor i central administratio-
nens handtering, er behandlingen af forslaget til VVVM-direktiv og den
efterfaglgende implementering og anvendelse af direktiv 85/337 om
VVM. | korthed gr direktivet ud pa, at starre projekter kraever tilladel-
se, som farst kan meddeles efter en offentlig hering pa grundlag af en
af projektherren foretaget vurdering af projektets direkte og indirekte
miljevirkninger. Tilladel sen giver omvendt ansegeren krav pa gennem-
farelse af projektet.

Kommissionen fremsatte forslag til direktiv i 1980, men pa grund
af davegrende dansk modstand mod
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EU-kompetence pa dette omrade gik der fem &r, far direktivet blev
vedtaget. Da Danmark skiftede opfattel sei begyndelsen af 1985, skete
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det pa grundlag af forskellige udredninger, hvor det bl.a. konkluderedes,
atVVM kunvar obligatorisk for de store bilag I-projekter, menfrivilligt
for bilag I1-projekter, der udger langt sterstedelen.[19] | forhold til
anlagyslove fik markedsudvalget oplysning om, at disse var undtaget
ved en sazlig klausul, Danmark havde faet med ved de sidste forhand-
linger.

| 1988 blev VVM-krav for bilag |-projekter indfert i den davearende
planlovgivning. VVM-regler for bilag I1-projekter blev ikke indfart
for efter seks ar og ferst efter en del kritik fra Kommissionen. Der
skullega yderligere et par ar, far der blevet kraevet VVVM ved rastofind-
vinding og nye boreplatforme. De indfarte kriterier for, om bilag I1-
projekter skulle undergives VVM, modsvarede ikke EF-domstolens
fortolkning,[20] men muliggjorde omgaelse, fordi VVM-pligten i alt
for udstrakt grad var knyttet til |okal planpligten. Den danske udlaggning
af undtagelsen for anlaggslove er belyst ovf. Dette er imidlertid ikke
de eneste problemer med den danske implementering af VVM-direkti-
VEL.

Overtradelse af VVM-pligten ved tilladelse til trafikanlaay pé
seterritoriet er sanktionsfri, som det fremgar af en nylig afgarelse fra
statsadvokaten vedrgrende udvidelsen af Esbjerg Havn.[21] Gennem-
farelsen af VVM-direktivet ved regionplanprocedure giver tillige pro-
blemer pd mindst tre andre omrader. Mens direktivet kraever, at projek-
therren skal undersgge og vurdere miljavirkningerne, er dettei dansk
ret overladt til godkendel sesmyndigheden. Herved bryder dansk ret
delsmed princippet om, at forureneren skal betale, dels med direktivets
idé om, at miljghensyn skal indga i forslagsfasen. Hvor direktivet fore-
skriver, at VVM-tilladelse giver projektherren retskrav pé at gennem-
fare projektet, er det tvivisomt, om denne betingel se opfyldes med re-
gionplantillagg, der i planlovens system ikke rettesdirektetil borgerne.
Hvor VVM-direktivet forudsadter, at allemiljovirkninger og mulige
aternativer skal undersgges, forudsadter regionplanproceduren, at
amtet holder sig inden for amtsgraanserne, hvilket ligeledes er agt til
grund af Naturklagenaevnet i KFE 1994.208.[22] Ganske vist har Na-
turklagenaarnetsformand i en aktuelt verserende sag om Avederevaaket
i en bindende proceserklaaing tiltradt, at VV M-direktivet »skal fortolkes
sdledes, at [det] udelukker en godkendel sesprocedure, hvorefter god-
kendelsesproceduren er overladt til et enkelt amt som regionplanmyn-
dighed, og hvorefter amtet somled i godkendel sesproceduren ikke tager
bygherrealternativer og haringsalter nativer, beliggende uden for amtets
geografiske gramser, i betragtning«. Hermed erkendes indirekte, at
den danske implementering af VVM-direktivet i planloven er baseret
pa en misforstaelse, da regionplan-kompetencen ngdvendigvis er be-
gramset til amtsradenes territoriale omrade. Det er tvivisomt, om det
er muligt at udbedre denne mangel i Naturklagenae/net - og endnu
mere, om det kan klares ved, at neevnets formand afgiver en bindende
proceserklaging.

Det er dog muligt, at erklegringen i stedet kan opfattes som et sig-
nalskift, hvilket tillige bestyrkes af, at Hgjesteret ved dom af 8/2 2000
fastslog, at der var VVM-pligt i forbindelse med etablering af en ring-
gade i Roskilde, hvormed béde kommunens, naturklagenaa/nets og
landsrettens vurdering af samme spargsmal blev underkendt (ss MAD
1998.585).

Arsager til problemer ved den danske implementering

Forlgbet fra fordag til anvendelse af VVM-reglerne illustrerer flere
vigtigeforhold. Det ene er, at embedsmaandene far vedtagel sen misfor-
stod, hvorledes direktivet skulle fortolkes - et forhold, der genfindesi
andretilfadde. Det andet er, at det herefter kan vagre svaart at indremme
og rettefejlen, hvor »systemet« synes at havetendenstil at daskke over
fejlen og kun retter den med stor trasghed. Sammenlignelige, menikke
afsluttede forlgb, ses mht. fuglebeskyttel se, grundvand, affald og indi-
rekte udledning af farlige stoffer i vandmiljget. Et tredje igjnefaldende
trak er den udstrakte uvilje mod at f& EF-domstolen til at preve, om

dedanske udlaggninger af EU'smiljaregler er korrekte. Det sidste giver
i hvert fald grund til mistanke om, at tiltroen til de danske udlaggninger
er begramset. Mélt med aarlighedskravet i fortalen til Jyske Lov rejser
dette et trovaardighedsproblem, der si vidt jeg kan se vanskeligt lader
sig forsvare med vitale nationale interesser. Var det sidste tilfaddet,
skulle lovgivningskompetencen ikke have vaget overladt til EU. For-
Igbet med VVM-direktivet illustrerer yderligere fem grundlagggende
problemer ved den danske implementering af EU's miljeregler.

Det farste kan betegnes manglende strukturel kongruens mellem
EU'smiljaregler og dansk miljalovgivning. Hermed menes, at gennem-
farelsen af et direktiv ofteikke kan klaresi en enkelt lov eller overlades
til en enkelt ingtitution. | forhold til VVM kan planloven kun dakke
en del af direktivets territoriale udstrakning, hvilket er arsagen til, at
store projekter som
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borepl atforme og rastofindvinding pa havet farst blev underlagt VV M-
krav meget sent. Et andet aspekt er, at planlovens regionplan-system
ikke er adakvat i forhold til VVM-proceduren. Dels medferer region-
planer ikke umiddelbar retsvirkning for borgerne, dels vil regionplan-
myndigheden ofte ikke vaare den myndighed, som farst praesenteres
for et projekt. For det tredje medfarer regionplansystemet, at det i
Danmark er amterne - og ikke projektherren - der stéar med den bagrende
oplysningsforpligtelse, hvilket bryder med selve VVM-konceptet:
Projektherren skal s tidligt som muligt i forlgbet overveje miljgvirk-
ningerne. Hertil kommer, at regionplan-systemet netop er afgraanset
til en arealanvendelses-prioritering inden for amtets gramser - ikke
uden for.

Det andet problem ved implementeringen er begrebsanvendelsen.
DaEU-direktiver tilsigter at skabe fadles normer for 15 medlemsstater,
er det af gode grunde nadvendigt at etablere fadles referencer, hvilket
bl.a sker ved lega-definitioner. Uanset om EU-direktiver tillader
strengere eller lempeligere danske regler, mé disse derfor etableres
inden for den fedlesreference - €llers ender man med at male appelsiner
med bananer. | relation til VVM-direktivet opstar problemer med
mindst to legal-definitioner, nemlig »tilladelse« og »projekt«, samt
med fortolkningen af den sazlige undtagel se for »projekter vedtaget i
enkeltheder ved en saalig national lov«. Uden at ga i detaljer kan
naevnes, at Trafikministeriet i forbindel se med udbygningen af Esbjerg
Havn med stette fra Miljg- og Energiministeriet har tilkendegivet, at
»projekt« skal fortolkes pd samme made som »anlasg«. Denne udlasg-
ning er tydeligt afvist af EF-domstolen i en nylig sag mod Irland (C
392/96). Tilsvarende ma den danske opfattelse af VVM-pligten ved
»aandringer af bilag |1-projekter«i forbindel se med udvidelse af Thune
Lufthavn ansesfor underkendt i en pregudiciel afgarelsei en sag anlagt
af WWF (C 435/97), der tilsvarende angik en lufthavnsudbygning. Pa
andre omrader er problemet endnu mere udtalt, hvor som eksempel
kan naevnes de centrale definitioner i affaldsdirektivet. Mest udtalt er
problemerne med afgramsning af genanvendeligt affald - eller som det
lidt misvisende hedder i den danske version »affald til nyttiggarel se«.
Definitionen har afgarende betydning for, hvornar kommunernes af-
faldsregulering kan tage hensyn til selvforsyning og udnyttelse af
egenkapacitet, jf. EF-domstolens afgarelse i C 203/96. Farst efter
trussel om sagsanlagg fra Kommissionen har Danmark implementeret
definitionen i affaldsbekendtgerelsen fra 1997 - og stadig uden at til-
lasgge den retsvirkning.

Et tredje problem er sasmmenstedet mellem EU's fadles normer og
den danske decentralisering. Mens EU bygger pé at skabe ensartede -
til dels minimumsnormer - for miljgbeskyttelse, er sivel den konkrete
fastsadtel se af normer for miljgbeskyttel se som handhaevel sen heraf i
dansk ret i betydelig udstraskning overladt til kommuner og amter. |
relation til VVM betyder det, at et amt ikke skal foretage en vurdering
af projektersindvirkning uden for amtet - hvilket som naevnt er ufore-
neligt med VVM-direktivet. P4 andre omrader er virkningen endnu
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mere graverende. Det anfarte eksempel med drikkevand har en parallel
i direktiverne om bekaampel se af [uftforurening fraaffaldsforbraandings-
anlag, hvorefter anlaggget skal standses, hvis gramsevaadierne over-
skrides i et bestemt antal timer. Efter miljgbeskyttelsesloven er det
derimod overladt til tilsynsmyndigheden - i dette tilfadde amtet - at
afgare, hvorledes der skal reageres pa retsbruddet, og lukning er mig
bekendt ikke anvendt i et eneste tilfadde.

Et fjerde problem er den manglende forstéaelse for den bindende
virkning af EU's miljgregler. Implementeringen er delvist pragget af
det synspunkt, at hvis der er overladt kompetencetil medlemsstaterne,
kan man undlade at fglge reglerne, medmindre dette er udelukket.
Dette er baggrunden for, at man ikke fra dansk side var opmaaksom
pa, at der ofte er VVM-pligt for de sikaldte bilag |1-projekter. Et andet
velkendt eksempel er PCP-direktivet, der fejlagtigt blev opfattet som
et minimumsdirektiv. Et tredje eksempel er EU's bindende miljgkvali-
tetsnormer, der af de danske myndigheder opfattes som malsagninger,
jf. eksemplet ovf. med direktiv 78/659 og Fynsveaket. Grundlagggende
tror jeg, disse problemer ma ses som udslag &f, at der ikke er forstéelse
for, at Danmark i relation til miljgbeskyttelse kun har en residual-
kompetence, der gradvist indskraankes af EU-lovgivning.

Et femte problem ved implementeringen af EU-reglerne er opgave-
fordelingen. Hermed sigtestil, at gennemfarelsen og fortolkningen af
EU-direktiver foretages af de samme kontorer i de statslige styrelser,
som star for at forhandle forslagene. Omfanget og de komplicerede
tekniske og juridiske aspekter af denne EU-lovgivning begramser den
reelle indflydelse fra Folketinget. Embedsvaarket er derfor ted pé at
vagei lovgiverssted - og star herefter tillige for den danskeimplemen-
tering og vejledningen i, hvorledes direktiverne skal forstas. Set i for-
hold il borgerne forekommer dette at vaare en betamkelig sammenblan-
ding af lovgivende, udevende og dgmmende funktioner - om ikke
juridisk, s3 dog praktisk. Da ingen kan forventes at vagre sin egen
dommer, giver disse omstamdigheder samtidig en mulig forklaring pa,
at direktiver fortolkes pa netop den made, som de danske forhandlere
oprindeligt mente, fordaget skulle forstas.

Konklusion og sammenfatning
Males kvaliteten af den danske gennemferelse af EU's miljgregler pa
grundlag af den danske regerings
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indberetninger, er kvaliteten i top. Det samme gadder, hvis man som
malestok vadger det antal sager, hvor Danmark er blevet dgmt ved EF-
domstolen.

Er malestokken derimod EF-domstolens fortolkning af direktiverne
i den efterhdnden betydelige domspraksis, ndr man frem til et ganske
andet resultat: Der er betydelige problemer i relation til implementering
og anvendelse af EU's ensartede referencer (begreber), i relation til
udevelse af sken og handhaevelse, i relation til muligheden for undta-
gelser og med at sikre modsvarende lovgivning og institutioner i den
udstrakning, som EU-reglerne kraaver. Anvendes malestokken fra
fortalentil Jyske Lov, er der avorlige problemer med kvaliteten af den
lovgivning, der skulle implementere EU's retsakter.

Mensdet ud fraden forfatningsmaessige kompetencefordeling forud-
sadtes, at det i det veesentlige tilkommer EU at afgere, hvad der er
»efter landets ssavane, passende og nyttig«, opfattes dettei ikkeringe
udstraskning, som noget, man afger nationalt - ja, for en betydelig del
lokalt. Det er formentlig denne selvforstaelse, der legitimerer, at det
tilsyneladende ikke opleves som et problem, at en del informationer
til Kommissionen er mere vildledende end vejledende. Det er muligt,
at dette kan forklares med en saalig dansk variant af civil ulydighed,
men den praktiske konsekvens er en anden. Har man tid, kradter og
ressourcer til at skaffe forngden bistand til at fare retssager, vil det i
mange tilfadde ikke vage de danske myndigheders udlaggning, som
kan forventes at holde. Allerede det nuvaarende pres har fert til, at de

centrale miljgmyndigheder har vearet ngdt til at foretage andringer pa
omrade efter omréade.

Det forekommer ganske vanskeligt at forene denne retsstilling med
kravet om lighed for loven - eller i fortalen til Jyske Lov: kravet om
»retfeardig«. Det er ligeledes svaat at kalde loven »aarlige, nar der ud-
foldes s betydelige anstrengel ser pa at give EU-reglerne en tilpasset
anvendelse og et til passet indhold - og i gvrigt undgd, at sagen forelaeg-
ges EF-domstolen. Kravet om, at loven skal vaze tydelig, lader sig
naturligvis ikke opfylde, nar borgere og myndigheder ikke kan finde
den gaddende retsstilling i den lovgivning, som skulle implementere
EU-reglerne, men i stedet ma ivaaksadte starre research.
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