STICHTING NATUUR EN MILIEU M.FL.

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)
den 26 maj 2011*

I de forenade malen C-165/09-C-167/09,

angdende beslut att begira forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, fran Raad
van State (Nederlinderna), av den 29 april 2009, som inkom till domstolen den
30 april 2009, i malen

Stichting Natuur en Milieu (C-165/09),

Stichting Greenpeace Nederland,

Makarna Meijer,

E. Zwaag,

F. Pals

mot

College van Gedeputeerde Staten van Groningen,

* Rittegangsspréak: nederldndska.
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och

Stichting Natuur en Milieu (C-166/09),

Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie,

Stichting Greenpeace Nederland,

Vereniging van Verontruste Burgers van Voorne

mot

College van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland,

och

Stichting Natuur en Milieu (C-167/09),

Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie,

Stichting Greenpeace Nederland,
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Vereniging van Verontruste Burgers van Voorne

mot

College van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland,

ytterligare deltagare i rittegéngen:

RWE Eemshaven Holding BV, tidigare RWE Power AG (C-165/09),

Electrabel Nederland NV (C-166/09),

College van Burgemeester en Wethouders Rotterdam (C-166/09 och C-167/09),

E.ON Benelux NV (C-167/09), meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden A. Tizzano (referent) samt domarna J.-J. Kasel,
E. Levits, M. Safjan och M Berger,
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generaladvokat: J. Kokott,
justitiesekreterare: forste handldggaren M. Ferreira,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 14 oktober 2010,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

Stichting Natuur en Milieu, genom J.G. Vollenbroek, i egenskap av ombud,

Stichting Greenpeace Nederland, genom J.G. Vollenbroek, i egenskap av ombud,
och B.N. Kloostra, advocaat,

Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie, genom J.G. Vollenbroek, i egenskap av
ombud,

College van Gedeputeerde Staten van Groningen, genom A. Ayal och
W.J.W. Snippe, bada i egenskap av ombud,

College Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, genom B.J.M. Verras, i egenskap
av ombud,

RWE Eemshaven Holding BV, tidigare RWE Power AG, genom D.N. Broerse och
].J. Peelen, advocaten, samt genom M. Werner, Rechtsanwalt,
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E.ON Benelux NV, genom J.M. Osse, J.C.A. Houdijk och A.A. Freriks, advocaten,
samt genom E. Broeren, Rechtsanwalt,

Electrabel Nederland NV, genom P. Wytinck, M. van der Woude och M.M. Kaajan,
advocaten,

Nederldndernas regering, genom C.M. Wissels, B. Koopman och M.A.M. de Ree
samt Y. de Vries, samtliga i egenskap av ombud,

Danmarks regering, genom V. Pasternak Jorgensen, samt genom R. Holdgaard
och C. Vang, samtliga i egenskap av ombud,

Frankrikes regering, genom S. Menez, i egenskap av ombud,

Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap avombud, bitradd av S. Fiorentino,
avvocato dello Stato,

Osterrikes regering, genom E. Riedl, i egenskap av ombud,

Europeiska kommissionen, genom A. Alcover San Pedro och F. Ronkes Agerbeek,
béda i egenskap av ombud,
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och efter att den 16 december 2010 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Respektive begéran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 9 i radets di-
rektiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade atgirder for att forebygga
och begrinsa fororeningar (EGT L 257, s. 26), i dess ursprungliga lydelse samt i den
kodifierade lydelse som f6ljer av Europaparlamentets och rédets direktiv 2008/1/EG
av den 15 januari 2008 om samordnade atgarder for att forebygga och begransa foro-
reningar (EUT L 24, s. 8) (nedan kallat IPPC-direktivet) samt av de bestimmelser som
ar relevanta, vad giller omsténdigheterna i det nationella malet, i Europaparlamen-
tets och radets direktiv 2001/81/EG av den 23 oktober 2001 om nationella utslappstak
for vissa luftfororeningar (EGT L 309, s. 22) (nedan kallat NEC-direktivet).

Respektive begdran har framstéllts i mal mellan & ena sidan stiftelserna Stichting Na-
tuur en Milieu (nedan kallad Natuur en Milieu) och Stichting Greenpeace Nederland
(nedan kallad Greenpeace) samt fyra fysiska personer, och & andra sidan College van
Gedeputeerde Staten van Groningen (provinsregering i Groningen) (mal C-165/09)
betréffande ett beslut frdn sistndmnda provinsregering att bevilja bolaget RWE Ee-
mshaven Holding BV, tidigare RWE Power AG (nedan kallat RWE), tillstind att
uppfora och driva ett elverk i provinsen Groningen. Begéran har i malen C-166/09
och C-167/09 dven framstéllts i mal mellan 4 ena sidan stiftelserna Natuur en Mi-
lieu, Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie (nedan kallad Milieufederatie),
Greenpeace och sammanslutningen Vereniging van Verontruste Burgers van Voorne
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(sammanslutning av medborgare i Voorne som dr bekymrade 6ver miljohot) (nedan
kallad VVBYV), och & andra sidan College van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland
(provinsregering i Zuid-Holland) betréffande beslut fran sistndmnda myndighet att
bevilja bolagen Electrabel Nederland NV (nedan kallat Electrabel) och E.ON Be-
nelux NV (nedan kallat E.ON) tillstand att uppfora och driva tva elverk i provinsen
Zuid-Holland.

Tillampliga bestimmelser

Unionslagstiftningen

IPPC- direktivet

Eftersom IPPC-direktivet har kodifierats och ersatt direktiv 96/61, aterges bestdm-
melserna i sistndimnda direktiv i dess konsoliderade lydelse som inte medfor nagra
materiella dndringar.
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+  Skilen 3 och 9 i IPPC-direktivet har foljande lydelse:

”(3)I det femte handlingsprogrammet f6r miljon ... prioriterades samordnade étgér-
der for att minska fororeningar eftersom detta paskyndar utvecklingen mot en
mera varaktig jaimvikt mellan a4 ena sidan méansklig verksamhet och social och
ekonomisk utveckling, och & andra sidan naturresurserna och naturens mojlighe-
ter att aterbildas.

(9) Syftet med samordnade atgirder for att begréinsa fororeningarna ér att, under
beaktande av avfallshanteringen, 6verallt ddr detta 4r mojligt forebygga utslappen
i luft, vatten och mark och att, om detta visar sig vara oméjligt, minimera forore-
ningarna for att uppné en hog skyddsniva for miljon som helhet”

s Lartikel 2.7 i IPPC-direktivet definieras miljokvalitetsnorm som “ett antal krav som
ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for en given miljo eller en sirskild del av denna
miljo, enligt vad som anges i gemenskapslagstiftningen”.

¢  Enligt artikel 2.12 i samma direktiv avses med bista tillgingliga teknik “det effekti-
vaste och mest avancerade stadium vad géller utvecklingen av verksamheten och till-
verkningsmetoderna som anger en given tekniks praktiska limplighet for att i princip
utgora grunden for utsldppsgransvirden och som har till syfte att hindra och, néir
detta inte ar mojligt, generellt minska utslapp och paverkan pa miljon som helhet”.
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I artikel 4 i IPPC-direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska vidta nédvindiga atgirder for att sikerstilla att inga nya an-
laggningar drivs utan tillstdnd enligt detta direktiv ..”

I artikel 9 i IPPC-direktivet foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska forsdkra sig om att tillstindet omfattar alla nédvindiga at-
garder for att uppfylla de krav for tillstind som avses i artiklarna 3 och 10, for att
kunna sékerstilla skydd av luft, vatten och mark och siledes uppné en hog skyddsniva
f6r miljon som helhet.

3. Tillstandet ska omfatta utslappsgransvirden for fororenande dmnen, i synnerhet
de som anges i bilaga III, som den ber6rda anldggningen med hinsyn till deras beskaf-
fenhet och formaga att 6verfora fororeningar frén ett element till ett annat (vatten,
luft och mark) kan antas sldppa ut i betydande méangder. Tillstdndet ska vid behov
innehalla lampliga foreskrifter som sikerstéller skydd av mark och grundvatten samt
atgidrder for hanteringen av avfall som uppkommer vid anldggningen. Grénsvérde-
na kan vid behov kompletteras eller ersittas av likvirdiga parametrar eller tekniska
atgérder.
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4. Utan att det paverkar artikel 10 ska de utslappsgransviarden och likvérdiga para-
metrar eller tekniska atgérder som avses i punkt 3 bygga pa bésta tillgéngliga teknik,
utan att anvdndning av en specifik teknik eller teknologi foreskrivs, och faststillas
med hinsyn till den aktuella anlédggningens tekniska egenskaper och geografiska belé-
genhet samt de lokala miljéforhallandena. I samtliga fall ska tillstandsvillkoren inne-
hélla bestimmelser som syftar till att minimera langvéga eller gransoverskridande
fororeningar och siakra en hog skyddsniva for miljon som helhet.

7. Tillstandet far, i den man medlemsstaten eller den behériga myndigheten finner
det ldmpligt, innehalla andra villkor som ar motiverade med hénsyn till detta direk-
tivs syfte.

8. Utan att det paverkar skyldigheten att genomfora ett tillstandsforfarande i enlig-
het med detta direktiv far medlemsstaterna faststélla sarskilda skyldigheter for vissa
kategorier av anldggningar i form av generella, bindande foreskrifter i stillet for i
tillstdndsvillkoren, forutsatt att ett integrerat forfaringssétt och en motsvarande hog
skyddsniva for miljon som helhet sékerstalls”

Artikel 10 i direktivet har foljande lydelse:

"Om en miljokvalitetsnorm stéller hogre krav 4n vad som kan uppnés genom anvind-
ning av bista tillgingliga teknik ska ytterligare atgérder sérskilt foreskrivas i tillstan-
det, utan att detta paverkar vidtagandet av andra atgérder som kan behovas for att
iaktta miljokvalitetsnormerna’
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[ artikel 19.2 i IPPC-direktivet foreskrivs foljande:

"I avsaknad av utsldppsgransviarden pa gemenskapsniva som faststills i enlighet med
detta direktiv, ska relevanta utsldppsgrénsvirden enligt de direktiv som é&r forteck-
nade i bilaga II och i andra gemenskapsregler tillimpas p& de anlédggningar som anges
i bilaga I som miniminivaer for utslippsgransvirden enligt detta direktiv”

I bilaga II till IPPC-direktivet ges en forteckning over foljande direktiv:

”1. Radets direktiv 87/217/EEG av den 19 mars 1987 om att hindra och minska as-
bestférorening i miljon

2. Radets direktiv 82/176/EEG av den 22 mars 1982 om gransvérden och kvalitets-
mal for kvicksilverutslapp fran klor-alkaliindustrin

3. Radets direktiv 83/513/EEG av den 26 september 1983 om gréinsvirden och kva-
litetsmal for kadmiumutslépp

4. Radets direktiv 84/156/EEG av den 8 mars 1984 om gréinsvirden och kvalitetsmal
for kvicksilverutslapp fran andra kéllor &n klor-alkaliindustrin

I - 4651



10.

11.

DOM AV DEN 26.5.2011 - FORENADE MALEN C-165/09-C-167/09

Rédets direktiv 84/491/EEG av den 9 oktober 1984 om gréinsvirden och kvalitets-
maél for utslapp av hexaklorcyklohexan

Rédets direktiv 86/280/EEG av den 12 juni 1986 om gréinsvirden och kvalitets-
mal for utslapp av vissa farliga dmnen som ingar i forteckning 1 i bilagan till
direktiv 76/464/EEG

Europaparlamentets och radets direktiv 2000/76/EG av den 4 december 2000 om
forbrianning av avfall

Radets direktiv 92/112/EEG av den 15 december 1992 om atgérder for harmoni-
sering av programmen for att minska och slutligen eliminera foérorening genom
avfall fran titandioxidindustrin

Europaparlamentets och radets direktiv 2001/80/EG av den 23 okto-
ber 2001 om begrinsning av utslédpp till luften av vissa fororeningar fran stora
forbranningsanlédggningar

Europaparlamentets och radets direktiv 2006/11/EG av den 15 februari 2006 om
fororening genom utslépp av vissa farliga dmnen i gemenskapens vattenmiljo

Europaparlamentets och radets direktiv 2006/12/EG av den 5 april 2006 om avfall
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12. Rédets direktiv75/439/EEG av den 16 juni 1975 om omhéndertagande av spilloljor

13. Radets direktiv 91/689/EEG av den 12 december 1991 om farligt avfall

14. Radets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall”

NEC-direktivet

Skélen 11 och 12 i NEC-direktivet har foljande lydelse:

”(11) Ett kostnadseffektivt sétt att uppnéa delmalen é&r att faststilla nationella tak for

(12)

varje medlemsstat for utsldpp av svaveldioxid, kviveoxider, flyktiga organiska
foreningar och ammoniak. Sddana tak ger en viss flexibilitet &t gemenskapen
och medlemsstaterna nir det géller hur de faststéllda nivaerna skall nas.

Medlemsstaterna bor ansvara for att genomfora atgirder sa att de nationella
taken respekteras. De framsteg som gors nir det giller att respektera dessa na-
tionella tak maste utvirderas. Nationella program for att minska utsldppen bor
darfor upprittas och lamnas till kommissionen, och bor innehélla information
om de itgérder som har antagits eller som planeras for att de nationella ut-
slappstaken inte skall 6verskridas”
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Skél 19 i NEC-direktivet har foljande lydelse:

"Bestimmelserna i detta direktiv paverkar inte tillimpningen av de av gemenskaps-
lagstiftningens bestdmmelser som reglerar utsldpp av dessa fororeningar fran speci-
fika kéllor eller bestimmelserna i radets direktiv [96/61] nér det géller gransviarden
for utsldpp och anvdandande av bésta tillgédngliga teknik”

Enligt artikel 1 i NEC-direktivet ar syftet med detta direktiv att begrénsa utslappen
av forsurande och eutrofierande fororeningar och av ozonprekursorer for att i ge-
menskapen forbittra skyddet av miljon och méanniskors hilsa mot risker for negativa
verkningar fran forsurning, markeutrofiering och marknéira ozon.

Artikel 4 i NEC-direktivet, med rubriken ”[n]ationella utsldappstak’, har foljande
lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall senast ar 2010 begrénsa sina arliga nationella utslédpp av
féroreningarna svaveldioxid (SO2), kvaveoxider (NOx), flyktiga organiska foreningar
(VOC) och ammoniak (NH3), till midngder som inte 6verskrider de utslappstak som
anges i bilaga I, varvid hiansyn skall tas till eventuella éndringar till f6ljd av gemen-
skapsétgirder som vidtas med anledning av de rapporter som avses i artikel 9.

2. Medlemsstaterna skall sékerstélla att de utsldppstak som anges i bilaga I inte 6ver-
skrids under nagot ar efter ar 2010”
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I artikel 6 i samma direktiv foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall senast den 1 oktober 2002 utarbeta program for att steg-
vis minska nationella utsldpp av de fororeningar som anges i artikel 4 med maélet att
senast &r 2010 atminstone respektera de nationella utslappstak som anges i bilaga I.

2. De nationella programmen skall innehalla information om antagna och planerade
strategier och atgarder samt kvantitativa uppskattningar av hur dessa strategier och
atgdrder kommer att paverka utsldppen av fororeningar ar 2010. Betydande forvénta-
de fordndringar i den geografiska férdelningen av de nationella utsléppen skall anges.

3. Medlemsstaterna skall vid behov uppdatera och revidera de nationella program-
men senast den 1 oktober 2006.

4. Medlemsstaterna skall gora de program som utarbetas enligt punkterna 1, 2 och 3
tillgédngliga for allménheten och relevanta organisationer, t.ex. miljdorganisationer.
Den information som hélls tillgénglig for allménheten och fo6r organisationer enligt
denna punkt skall vara tydlig, lattforstaelig och lattillganglig”

Artikel 7.1 och 7.2 i NEC-direktivet har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall utarbeta och érligen uppdatera de nationella utsldpps-
inventeringarna och utsldppsprognoserna for 2010 i friga om de fororeningar som
anges i artikel 4.
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2. Medlemsstaterna skall upprétta sina utslappsinventeringar och utsldppsprognoser
i enlighet med metoderna i bilaga III”

I artikel 8.1 och 8.2 i direktivet foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall varje &r senast den 31 december till kommissionen och
Europeiska miljobyran 6verlimna sina nationella utsldppsinventeringar och sina ut-
sldppsprognoser for 2010, som uppréttats enligt artikel 7. De skall 6verlaimna sina
slutliga utslappsinventeringar for éret fore det foregdende aret, och de preliminira
utsldppsinventeringarna for det foregaende aret. Utslappsprognoserna skall innefatta
information som gor det mojligt att forstd de sifferuppgifter som representerar de
socioekonomiska forutséttningar pa vilka prognoserna bygger.

2. Medlemsstaterna skall senast den 31 december 2002 underriatta kommissionen
om de program som har utarbetats i enlighet med artikel 6.1 och 6.2.

Medlemsstaterna skall senast den 31 december 2006 underritta kommissionen om
de uppdaterade program som har utarbetats i enlighet med artikel 6.3”

I bilaga I till NEC-direktivet foreskrivs vad géller Konungariket Nederldnderna ett
utslappstak om 50 kiloton SO2 och 260 kiloton NOx vilka ska uppnas senast ar 2010.
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Den nationella lagstiftningen

Direktiv 96/61 och IPPC-direktivet inforlivades med nationell rétt genom att vissa be-
staimmelser i lagen om miljoskydd (Wet Milieubeheer) (nedan kallad WMB alterna-
tivt miljoskyddslagen) éndrades. Enligt artikel 8.1 b i miljéskyddslagen krévs tillstand
for dndringar och dndrat nyttjande av en anldggning som omfattas av direktiv 96/61,
och déarefter IPPC-direktivet.

I artikel 8.10 i miljoskyddslagen foreskrivs att tillstand till uppférande och drift endast
far nekas med héansyn till miljoskyddet. Enligt artikel 8.10 andra stycket a i miljo6-
skyddslagen ska tillstand i vart fall nekas om man inte genom att bevilja tillstandet
kan uppna att bésta tillgdngliga teknik tillimpas i anldggningen.

Enligt artikel 8.11 andra stycket i miljoskyddslagen kan tillstdndet férenas med villkor
om hénsyn till miljoskyddet kraver detta.

De nederldndska myndigheterna har vidtagit flera initiativ och atgarder for att ge-
nomfora och inforliva NEC-direktivet.

Enligt artikel 8.2 i NEC-direktivet upprittade statssekreteraren for bostadsfragor, fy-
sisk planering och milj6 (staatssecretaris van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening
en Milieubeheer) ar 2002 en rapport om det nationella programmet for utsldpps-
tak, forsurning och storskalig luftfororening (Rapportage emissieplafonds verzuring
en grootschalige luchtverontreiniging 2002), vilken ocksa tillstdlldes kommissionen.
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Ar 2003 upprittade nimnda staatssecretaris en genomforandekommentar om ut-
sldppstak avseende forsurning och storskalig luftférorening (Uitvoeringsnotitie emis-
sieplafonds verzuring en grootschalige luchtverontreiniging 2003 Erop of eronder).
I genomforandekommentaren atergavs planerade atgérder och en fordelning av de
nationella utslappstaken 6ver olika sektorer.

Den 6 juli 2005 tridde lagen av den 16 juni 2005 om &ndring av lagen om luftforore-
ningar i kraft (genomférande av EG-direktivet om nationella utslédppstak) [Wet van
16 juni 2005 tot wijziging van de Wet inzake de luchtverontreiniging (uitvoering EG-
richtlijn nationale emissieplafonds). Vid samma tidpunkt tridde dven forordningen
om genomforande av EG-direktivet om nationella utslédppstak (Besluit uitvoering EG-
richtlijn nationale emissieplafonds) i kraft.

I enlighet med artikel 8.2 i NEC-direktivet gjordes en 6versyn och uppdatering av det
nationella programmet for miljopolitik ar 2006. Ministern for bostadsfragor, fysisk
planering och miljé (Minister van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu-
beheer) (nedan kallad ministern) antog i detta syfte en rapport om utslédppstaken av-
seende forsurning och storskalig luftfororening (Uitvoeringsnotitie emissieplafonds
verzuring en grootschalige luchtverontreiniging 2006). Rapporten innehéll en rad lag-
stadgade krav, skatteatgérder och bindande avtal som syftade till att senast den 31 de-
cember 2010 iaktta de utsldppstak som faststillts for Konungariket Nederlédnderna.

Som en uppfdljning av genomforandekommentaren om utslappstak avseende forsur-
ning och storskalig luftférorening som uppréttats av statssekreteraren for bostadsfra-
gor, fysisk planering och miljo faststillde ministern det sektorsvisa utslappstaket for
SO2 avseende energisektorn till 13,5 kiloton per ar, oberoende av om nya centraler
skulle tas i bruk. Den 26 juni 2008 ingicks en bindande och verkstéllbar 6verenskom-
melse avseende SO2 mellan berérda nationella myndigheter, regionala myndigheter
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(bland annat myndigheterna i Zuid-Holland och Groningen) och samtliga elbolag.
Syftet med 6verenskommelsen var att det skulle goras obligatoriskt for samtliga par-
ter i 6verenskommelsen att iaktta utsldppsgransen inom elsektorn till och med den
31 december 2019.

Vad giller det nationella utslappstaket for NOx inférde de nederlindska myndighe-
terna ddremot ett system med handel med utslédppsritter grundat pa en malséttning
om 55 kiloton utslapp av NOx ar 2010 for deras stora industrianlédggningar.

Malen vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

I mal C-165/09 beviljade College van Gedeputeerde Staten van Groningen, genom
beslut av den 11 december 2007, RWE tillstand att uppfora och driva ett elverk med
pulverkol och biomassa pa industriomradet Eemshaven i Eemsmond.

Anlaggningen skulle, fran och med ar 2012 da den tidigast planerades tas i bruk,
sldppa ut totalt 1454 ton SO2 arligen, vilket motsvarar ungefar 2,9 procent av det
nationella utsldppstaket for denna typ av fororening.

Natuur en Milieu, Greenpeace, makarna Meijer samt E. Zwaag och F. Pals 6verkla-
gade beslutet till Raad van State.
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I mal C-166/09 gav College van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland den
11 mars 2008 tillstand for Electrabels plan att uppféra och driva ett elverk med pul-
verkol och biomassa i Missouriweg i Rotterdam.

Det sistndmnda elverket, som inte kommer att tas i bruk fore ar 2013, férvantas att
arligen sldppa ut 580 ton SO2 och 730 ton NOXx, det vill sidga 1,2 procent respektive
0,3 procent av de nationella utsldppstaken for SO2 och NOx.

Natuur en Milieu, Milieufederatie, Greenpeace och VVBYV angrep beslutet att bevilja
ndmnda tillstand vid Raad van State.

I mal C-167/09 beviljade College van Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland, genom
beslut av den 26 oktober 2007, E.ON tillstand till en partiell omarbetning for en ny
anldggning for elproduktion huvudsakligen genom koleldning beldgen p& Colorado-
weg i Rotterdams industriomréde.

De totala berdknade érliga utsldppen, fran och med ar 2012 da anldggningen tidigast
kan tas i bruk, borde uppga till 923 ton SO2 och 1535 ton NOx. Dessa utsldapp upp-
gar till 1,8 procent respektive 0,6 procent av de nationella utslédppstaken for SO2 och
NOx.

Natuur en Milieu, Milieufederatie, Greenpeace och VVBV 6verklagade tillstandsbe-
slutet till Raad van State.
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I samtliga tre mal har klagandena i de nationella malen i huvudsak gjort géillande att —
mot bakgrund av att de utslédppstak som faststélls i NEC-direktivet for Konungariket
Nederldnderna inte kommer att hallas i slutet av ar 2010 — behériga myndigheter inte
borde ha beviljat tillstinden eller att de atminstone borde ha foérenat tillstainden med
striangare villkor.

I sin begidran om férhandsavgérande uttrycker Raad van State sitt stod for asikten att
da tillstinden meddelades var den forda politiken och de vidtagna atgérderna inte
tillrdackliga for att Konungariket Nederldnderna i slutet av ar 2010 skulle uppné det
mal som avses i artikel 4 i NEC-direktivet.

Det framgar av den rapport om utsldppstak avseende férsurning och storskalig luft-
férorening som ministern uppréttade, rapporten fran mars 2008 fran AEA Energy &
Environment betréffande utvéirderingen av de nationella planer som ldmnats in med
stod av NEC-direktivet samt av miljoutvirderingen ar 2008 (Milieubalans 2008), som
antogs av Planbureau voor de Leefomgeving (institut for analys av levnadsmiljon), att
de nationella utsliappstaken for SO2 och NOx enligt uppskattningarna véntas 6ver-
skridas ar 2010, om inte miljopolitiken dndras.

Den hénskjutande domstolen har i de olika malen konfronterats med olika fragor
avseende unionsritten. Fragestillningarna ér identiska, med foljande forbehall:

— Imal C-165/09 dr det endast det utsldppstak for SO2 som faststélls i NEC-direkti-
vet som dr aktuellt, medan mélen C-166/09 och C-167/09 éven giller de utslédpps-
tak for NOx som avses i samma direktiv.
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— Mot bakgrund av nér de faktiska omsténdigheterna i de nationella méalen dgde

rum, géller den forsta tolkningsfragan i malen C-165/09 och mal C-167/09 tolk-
ningen av artikel 9 i direktiv 96/61, medan fragan i méal C-166/09 giller sam-
ma bestdmmelse, vars lydelse dr ofordndrad, i dess kodifierade version enligt
IPPC-direktivet.

©2 Mot denna bakgrund beslutade Raad van State att vilandefoérklara malet och stélla
foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Medfor skyldigheten avseende direktivkonform tolkning att de skyldigheter en-

ligt direktiv [96/61] (numera [IPPC-]direktivet) [(mélen C-165/09 och C-167/09)]
[eller] [IPPC-]direktivet [(mal C-166/09)] som har forts in i miljoskyddslagen
kan och ska tolkas sa, att en provning av en ansdkan om miljotillstand ska ske
med beaktande fullt ut av det nationella utslippstaket for SO2 och/eller NOx
[(mal C-165/09)] [eller] SO2 och NOx [(mélen C-166/09 och C-167/09)] enligt
[NEC-]direktivet, sdrskilt vad géiller skyldigheterna enligt artikel 9.4 i [IPPC-]
direktivet?

a) Gller skyldigheten for en medlemsstat att avhalla sig fran att vidta atgarder
som allvarligt &ventyrar det i direktivet foreskrivna resultatet ocksa under den
period mellan den 27 november 2002 och den 31 december 2010 som avses i
artikel 4.1 i NEC-direktivet?

b) Har den berérda medlemsstaten under den nimnda perioden mellan den
27 november 2002 och den 31 december 2010, for det fall det nationella ut-
slappstaket for SO2 och/eller NOx enligt NEC-direktivet riskerar att Gver-
skridas eller overskrids efter periodens utgéng, nagra positiva skyldigheter
vid sidan om eller i stillet for ovanndmnda skyldighet att avhélla sig fran att
vidta atgarder?
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Ar det av relevans for svaren pa fragorna 2 a och 2 b att det av en ansékan om
miljotillstand till en anldggning som bidrar till ett 6verskridande eller en risk
for overskridande av det nationella utsldppstaket for SO2 och/eller NOx en-
ligt NEC-direktivet framgar att den anldggning som tillstandet avser tidigast
kommer att tas i bruk ar 2011?

Medfor de skyldigheter som avses i fraga 2 att medlemsstaten ska végra att
bevilja miljétillstand eller ska férena ett sddant tillstind med nérmare fore-
skrifter eller begrdansningar om det saknas garantier for att den anliggning
som ansokan om miljétillstdnd avser inte bidrar till ett 6verskridande eller
en risk for 6verskridande av det nationella utslappstaket for SO2 och/eller
NOx enligt NEC-direktivet? Ar det for svaret pa denna fraga av betydelse i
vilken utstrackning anlaggningen bidrar till ett 6verskridande eller en risk for
overskridande?

Eller ér det sa att det foljer av NEC-direktivet att en medlemsstat, &ven vid ett
overskridande eller en risk for 6verskridande av det nationella utsldppstaket
for SO2 och/eller NOx, forfogar 6ver ett utrymme for skonsmaéssig bedom-
ning som ger dem ritt att se till att det resultat som foreskrivs i direktivet
uppnds genom att, i stillet for att neka tillstand eller att férena tillstdndet med
nidrmare foreskrifter eller begrinsningar, vidta andra atgirder, sdsom kom-
pensation pa andra platser?

4) Kan en enskild, savitt medlemsstaten har de skyldigheter som avses i fragorna 2
och 3, i nationell domstol gora gillande att dessa skyldigheter ska uppfyllas?

5) a)

Kan en enskild direkt dberopa artikel 4 i NEC-direktivet?
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Om s4 ar fallet, kan artikeln dberopas fran och med den 27 november 2002
eller forst fran och med den 31 december 2010? Ar det for svaret pa denna
fraga av betydelse att det framgar av den aktuella ansdkan om miljétillstand
att anldggningen kommer att tas i bruk tidigast ar 2011?

Ska, for det fall beviljandet av ett miljétillstand och/eller andra &tgérder bidrar till
ett overskridande eller en risk for 6verskridande av det nationella utsliappstaket
for SO2 och/eller NOx enligt NEC-direktivet, artikel 4 i direktivet mer exakt tol-
kas sa att den ger en enskild

a)

<)

en allmén rétt att kréva att den berérda medlemsstaten ska anta ett atgérds-
paket som innebér att de arliga nationella utsldppen av SO2 och/eller NOx
senast ar 2010 begrénsas till mdngder som inte 6verskrider det nationella ut-
slappstaket enligt NEC-direktivet, eller for det fall det inte lyckas, ett atgards-
paket som innebdr att dessa utsldpp sa snart som mojligt darefter begriansas
till sadana méngder,

en konkret rétt att kréva att den berérda medlemsstaten ska vidta specifika
atgédrder avseende en viss anldggning — till exempel i form av att neka tillstand
eller forena ett sddant tillstdind med narmare foreskrifter eller begransningar —
som bidrar till att de arliga nationella utsldppen av SO2 och/eller NOx senast
ar 2010 begrinsas till mdngder som inte 6verskrider det nationella utsléappsta-
ket enligt NEC-direktivet, eller for det fall det inte lyckas, specifika atgérder
som bidrar till att dessa utsldpp sa snart som mdjligt déirefter begrénsas till
sddana méngder,

Ar det for svaren pa fragorna 6 a och 6 b av betydelse i vilken utstrickning
anldggningen bidrar till 6verskridandet eller risken for overskridande av
utsldppstaket?”
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Domstolens ordforande beslutade den 24 juni 2009 att forena malen C-165/09—
C-167/09 vad géller det skriftliga och muntliga forfarandet samt domen.

Upptagande till sakprovning

RWE, Electrabel och E.ON har bestritt att respektive begéran om férhandsavgérande
kan upptas till prévning.

De ovannidmnda foretagen har gjort gillande att da de stdllda fragorna avser tolk-
ningen av bestimmelser i NEC-direktivet saknar de samband med tvisteféremélet
i de nationella malen som giller beviljande av miljotillstind enligt nationella regler
varigenom IPPC-direktivet inférlivades med nationell rétt. Vidare anser foretagen att
fragorna &r hypotetiska da de antagna nationella programmen gor det mojligt for
Konungariket Nederldnderna att inte 6verskrida faststéllda utsldppstak for SO2 och
NOx efter den 31 december 2010.

E.ON har dessutom anfort att Raad van State hade kunnat avgéra malen med stod av
redan foreliggande och fast réttspraxis som inte limnar nagot utrymme for tvivel om
hur relevant unionsritt ska tillimpas.

Domstolen erinrar i detta hdnseende om att i ett férfarande enligt artikel 267 FEUF,
som vilar pa en tydlig funktionsférdelning mellan de nationella domstolarna och EU-
domstolen, ér det enligt fast rattspraxis den nationella domstolen som &r ensam be-
horig att faststilla och bedoma omstindigheterna i malet samt tolka och tillimpa
den nationella lagstiftningen. Det ankommer ocksé uteslutande pa den nationella
domstolen, vid vilken tvisten anhdngiggjorts och vilken har ansvaret for det rittsliga
avgorandet, att mot bakgrund av de sédrskilda omstdndigheterna i mélet bedoma saval
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nodvindigheten som relevansen av de fragor som stélls till EU-domstolen. Foljakt-
ligen d4r EU-domstolen i princip skyldig att meddela ett forhandsavgorande nir de
fragor som stillts avser tolkningen av unionsritten (se dom av den 12 april 2005 i
mél C-145/03, Keller, REG 2005, s. I-2529, punkt 33, av den 18 juli 2007 i m&l C-119/05,
Lucchini, REG 2007, s. I-6199, punkt 43, och av den 11 september 2008 i mal C-11/07,
Eckelkamp m.fl., REG 2008, s. I-6845, punkterna 27 och 32).

Domstolen far sérskilt underlata att besvara en tolkningsfraga om det dr uppenbart
att den begirda tolkningen av unionsrétten inte har nidgot samband med de verk-
liga omstédndigheterna eller foremalet for tvisten i malet vid den nationella dom-
stolen, eller nir frdgan ar hypotetisk (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 mars 2001 i mal C-379/98, PreussenElektra, REG 2001, s. I-2099, punkt 39, och av
den 10 mars 2009 i mél C-169/07, Hartlauer, REG 2009, s. [-1721, punkt 25).

Sa ar emellertid inte fallet vad avser forevarande forfaranden.

I respektive begidran om forhandsavgorande har Raad van State ndmligen stéllt sig
fragan om de skyldigheter som foljer enligt IPPC-direktivet, och i synnerhet enligt
artikel 9, tvingar behoriga nationella myndigheter att beakta de nationella utslappstak
som faststdlls i NEC-direktivet avseende SO2 och NOx nér de beviljar tillstand enligt
IPPC-direktivet (nedan kallat miljétillstand). Det saknas f6ljaktligen stod for pasta-
endet att den begirda tolkningen av direktivets bestimmelser saknar samband med
foremalet for tvisten i mélet vid den nationella domstolen

Vidare har den nationella domstolen stéllt sig frigan om omfattningen av de skyldig-
heter som aligger medlemsstaterna enligt artikel 4 i NEC-direktivet samt enligt 6vriga
relevanta bestammelser i detta direktiv, sarskilt niar det kvarstar en risk att staterna
inte iakttar de nationella utsliappstak for SO2 och NOx som faststills i direktivet. Da
parterna emellertid inte &r eniga i bedomningen av de tekniska uppgifter och veten-
skapliga data som Raad van State har hanvisat till i sistndmnda hdnseende och da sa-
dana risker inte kan uteslutas framstar fragorna inte, atminstone inte uppenbart, som
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hypotetiska med avseende pa de avgéranden som den aktuella nationella domstolen
ska meddela i de nationella malen.

Vad vidare géller E.ON:s argument att de fragor som stillts i forevarande mal avser
en tolkning av unionsritten som tydligt framgar av domstolens fasta praxis, erinrar
domstolen om att artikel 267 FEUF alltid tillater en nationell domstol — om denna an-
ser det lampligt — att pa nytt hinskjuta tolkningsfragor till EU-domstolen (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 27 mars 1963 i de forenade mélen 28/62—30/62, Da
Costa m.fl., REG 1963, s. 59, 76, svensk specialutgava, volym 1, s. 171, av den 6 okto-
ber 1982 i mél 283/81, Cilfit m.fl., REG 1982, s. 3415, punkt 15, svensk specialutgéva,
volym 16, s. 513, samt av den 12 oktober 2010 i mél C-45/09, Rosenbladt, REU 2010,
s. 1-9391, punkt 31).

Begiran om forhandsavgorande i de olika malen ska saledes upptas till sakprévning.

Provning i sak

Inledande synpunkter

I respektive begdran om forhandsavgorande som tillstéllts EU-domstolen har den na-
tionella domstolen hanvisat till savil direktiv 96/61 som IPPC-direktivet med hénsyn
till tiden for de faktiska omstdndigheterna i de nationella malen.

Eftersom de bestdammelser i artikel 9 i direktiv 96/61 och i IPPC-direktivet som avses
i den forsta tolkningsfrdgan har identisk lydelse och dérfor ska ges samma tolkning
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(se dom av den 17 september 2002 i mél C-513/99, Concordia Bus Finland, REG 2002,
s. 1-7213, punkt 91, samt av den 24 november 2005 i mal C-331/04, ATI EAC e Viaggi
di Maio m.fl., REG 2005, s. I-10109, punkt 20) kan domstolen foljaktligen ge ett an-
vandbart svar pé fragorna enbart med hinvisning till den konsoliderade versionen av
bestammelserna.

Provning av den forsta fragan

Raad van State har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 9.1, 9.3
och 9.4 i IPPC-direktivet ska tolkas sd, att behoriga nationella myndigheter nér de
beviljar miljétillstand till att uppfora och driva en industrianlaggning ar skyldiga att
bland villkoren for att bevilja ett sidant tillstdnd rikna det nationella utslidppstaket for
SO2 och NOx som faststills i NEC-direktivet.

Ilikhet med vad samtliga medlemsstater som intervenerat i férevarande mal har gjort
gillande konstaterar domstolen inledningsvis att det inte i nagot av de ovanndmnda
styckena i artikel 9 i IPPC-direktivet, vare sig uttryckligen eller underforstatt, hanvi-
sas till utslappstaken.

I artikel 9.1 gors inte ndgon hénvisning till ndmnda utslédppstak dé det foreskrivs en
skyldighet for medlemsstaterna att forsikra sig om att miljotillstdndet inbegriper
samtliga atgarder som ar nodvindiga for att uppfylla villkoren i artikel 3 i IPPC-di-
rektivet. I artikel 9.1 foreskrivs ndmligen endast att anlidggningen ska drivas pa sé-
dant sitt att alla lampliga forebyggande atgérder vidtas for att undvika fororeningar,
sarskilt genom att bésta tillgdngliga teknik anvénds. Vidare foreskrivs i artikel 3 att
uppkomst av avfall ska undvikas eller begriansas sa att paverkan pa miljon minskas,
att energianvindningen ska vara effektiv, att nodvéndiga atgérder ska vidtas for att
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forebygga olyckor och begrénsa dessas foljder samt att nodvandiga atgérder ska vidtas
nér verksamheten definitivt upphor, for att undvika alla féroreningsrisker och for att
aterstilla platsen i ett tillfredsstéllande skick.

Inte heller av artikel 9.1 jamford med artikel 9.4 i IPPC-direktivet foljer det nagon
hinvisning, da det foreskrivs en skyldighet f6r behériga nationella myndigheter att i
forekommande fall dven iaktta de tillstandsvillkor som foreskrivs i artikel 10 i detta
direktiv.

I den sistndmnda artikeln foreskrivs ndmligen att ytterligare tillstdndsvillkor krévs om
"miljokvalitetsnormen” stiller hogre krav dn vad som kan uppnés genom anvindning
av basta tillgangliga teknik.

Det framgar emellertid av ordalydelsen i artikel 2.7 i IPPC-direktivet att dessa milj6-
kvalitetsnormer utgor regler som faststéller "ett antal krav som ska vara uppfyllda vid
en viss tidpunkt for en given miljo eller en sérskild del av denna miljo” och séledes
hdnger ssmman med den skyddade miljons kvalitativa egenskaper.

Domstolen delar generaladvokatens bedomning i punkt 63 i hennes forslag till avgo-
rande att de nationella utslappstaken i NEC-direktivet inte har nagra sddana egen-
skaper, eftersom de hinvisar till den totala méngd utsldpp som fér sldppas ut i luften
och inte till nagra konkreta krav i kvalitativt hianseende, betriffande halten av forore-
nande dmnen, som vid en viss tidpunkt ska vara uppfyllda for en given miljo.
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Inte heller gors nagon hénvisning till de aktuella utsldppstaken i artikel 9.3 i IPPC-
direktivet. Enligt den sistndmnda bestammelsen ska alla miljétillstand forvisso inne-
halla utsldppsgransviarden for de fororeningar som de berdrda anldggningarna kan
komma att sldppa ut. Bland dessa &mnen aterfinns bland annat SO2 och NOx.

I artikel 19.2 i IPPC-direktivet foreskrivs emellertid att i avsaknad av utslédppsgréins-
virden pa gemenskapsniva ska relevanta utslappsgransviarden “enligt de direktiv som
ar fortecknade i bilaga II och i andra gemenskapsregler” tillimpas pa anldggningarna
som miniminivaer for utsldppsgransvirden.

Det kan emellertid konstateras att NEC-direktivet inte finns med bland de direktiv
som fortecknas i bilaga II. Eftersom det i direktivet foreskrivs nationella utslédppstak
for fororeningar som sldpps ut i luften frdn manga olika killor och icke angivna verk-
samheter kan direktivet inte heller betraktas som “andra gemenskapsregler” som fast-
stéller utslappsgréinsvirden i den man dessa enligt artikel 2 i IPPC-direktivet utgor
“den méangd, uttryckt med sérskilda parametrar, eller den koncentration av och/eller
niva pa ett utslapp, som inte far 6verskridas under en given tidsperiod eller flera givna
tidsperioder ... [som] normalt [géller] den punkt dar utsldppet ldmnar anldggningen”.

Slutligen framgar det av artikel 9.4 i IPPC-direktivet inte nagon underférstadd hian-
visning till de gransviarden som avses i NEC-direktivet. I den forsta meningen i be-
stimmelsen foreskrivs endast att utslappsgriansvirden ska bygga pa bista tillgéngliga
teknik, utan att anvindning av en specifik teknik eller teknologi foreskrivs, och fast-
stillas med hédnsyn till den aktuella anldggningens tekniska egenskaper och geogra-
fiska belagenhet samt de lokala miljoférhallandena.
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Den skyldighet som foreskrivs i den andra meningen i samma bestimmelse att tillse
att tillstandsvillkoren innehaller bestimmelser som syftar till att minimera langvaga
eller gransoverskridande fororeningar och sékra en hog skyddsniva fér miljon som
helhet kan endast tolkas inom ramen for det system som infordes i sjélva IPPC-direk-
tivet och i synnerhet regeln i den férsta meningen att utslappsgrénsviarden ska bygga
pa bista tillgéngliga teknik.

IPPC-direktivet antogs vidare med stod av artikel 175.1 EG for att genomfora malen
och principerna for gemenskapens miljopolitik enligt artikel 174 EG och syftar inte
till nagon fullstindig harmonisering. Medlemsstaterna behéller hirvid majligheten
enligt artikel 9.7 och 9.8 i direktivet att forena tillstindet med sirskilda tillstands-
villkor, eventuellt strangare villkor, samt faststélla sérskilda skyldigheter for vissa ka-
tegorier av anldggningar i form av generella, bindande foreskrifter, forutsatt att ett
integrerat forfaringssitt och en motsvarande hog skyddsniva for miljon som helhet
sakerstdlls.

Mot bakgrund av dessa 6verviganden konstaterar domstolen att det inte heller i na-
gon bestimmelse i NEC-direktivet faststélls nagon skyldighet for de berdérda natio-
nella myndigheterna att rikna det nationella utslappstaket for SO2 och NOx bland
villkoren for att bevilja tillstand.

Tvirtom har unionslagstiftaren uttryckligen foreskrivit i skal 19 i NEC-direktivet
att detta direktiv "inte [paverkar] tillimpningen av ... bestimmelserna i [IPPC-di-
rektivet] nir det giller gransvirden for utslapp och anviandande av bésta tillgéngliga
teknik” Unionslagstiftaren later hdrigenom forsta att medlemsstaternas skyldigheter
enligt NEC-direktivet inte direkt paverkar dem som foljer av bland annat artikel 9 i
IPPC-direktivet.
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Denna tolkning stdds slutligen av de bada direktivens olika syften och allménna
uppbyggnad.

Syftet med IPPC-direktivet, sisom detta definieras i artikel 1 i direktivet, &r att ge-
nom samordnade atgirder forebygga och, nir detta visar sig vara omgjligt, minska
fororeningar som hiarror fran avsedda verksambheter i luft, vatten och mark, sa att en
hog skyddsniva kan uppnas for miljon som helhet. Detta samordnade forfaringssatt
konkretiseras genom en adekvat samordning av forfarandet och tillstdndsvillkoren
avseende industrianldggningar vilkas verksamhet medf6r en betydande risk for foro-
reningar (se, for ett liknande synsitt vad géller direktiv 96/61, dom av den 22 janua-
ri 2009 i mal C-473/07, Association nationale pour la protection des eaux et riviéres
et Association OABA, REG 2009, s. I-319, punkterna 25 och 26).

Kommissionen papekade i sitt meddelande av den 21 december 2007 till radet, Eu-
ropaparlamentet samt Europeiska ekonomiska och sociala kommittén och Region-
kommittén — P4 vig mot en bittre politik for industriutslapp [KOM(2007) 844 slut-
lig] att IPPC-direktivet anger huvudprinciperna for tillstandsgivning och kontroll av
anldggningar pa grundval av ett samordnat forfaringssitt och tillimpning av basta
tillgdngliga teknik, det vill sdga de mest effektiva teknikerna for att uppna en hog mil-
joskyddsniva med beaktande av kostnad och nytta.

Det foljer daremot av artiklarna 1 och 2 i NEC-direktivet att detta syftar till att be-
gréinsa utsldppen, fran olika kéllor, av forsurande och eutrofierande foéroreningar och
av ozonprekursorer for att forbéttra skyddet av miljon och ménniskors hélsa i gemen-
skapen med det langsiktiga malet att inte 6verskrida de kritiska nivaerna.
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Det framgér tydligt av artikel 4 och skélen 11 och 12 i NEC-direktivet att detta grun-
das pé en ren programforklaring. Enligt detta synsitt har medlemsstaterna ett omfat-
tande utrymme att vélja vilken politisk inriktning och vilka atgérder som ska vidtas
eller planeras inom ramen for nationella program avseende samtliga killor for forore-
ningar, for att gradvis 4stadkomma en strukturell minskning av utsldpp av bland annat
SO2 och NOx till en méngd som senast i slutet av ar 2010 inte 6verstiger de utsldpps-
tak som faststills i bilaga I till direktivet. Genomforande av de mal som faststillts i
direktivet kan darfor inte direkt péverka forfarandet for att bevilja miljotillstand.

Mot bakgrund av samtliga ovanstdende 6verviganden ska den forsta fragan besvaras
enligt foljande. Artikel 9.1, 9.3 och 9.4 i IPPC-direktivet ska tolkas sd, att nar behoriga
nationella myndigheter beviljar miljotillstand till att uppfora och driva en industrian-
laggning av den typ som ér aktuell i de nationella malen, dr de inte skyldiga att bland
villkoren for att bevilja ett sddant tillstdnd rdkna det nationella utsldppstak for SO2
och NOx som faststills i NEC-direktivet. Vid tillstandsgivningen ska de dock iaktta
skyldigheten enligt NEC-direktivet att, inom ramen for nationella program, anta el-
ler planera lampliga och samstdmmiga politiska eller andra atgdrder som kan minska
utsldppen i deras helhet fran bland annat dessa fororenande d&mnen till en méngd
som senast i slutet av ar 2010 inte 6verstiger de griansviarden som anges i bilaga I till
direktivet.

Prévning av den andra och den tredje friagan

Den hénskjutande domstolen har stéllt sin andra och tredje fraga, vilka ska prévas
tillsammans, for att fa klarhet i vilka skyldigheter som avilar medlemsstaterna enligt
NEC-direktivet under perioden frin den 27 november 2002, da fristen for att infor-
liva direktivet l16pte ut, till och med den 31 december 2010, dd medlemsstaterna ar
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skyldiga att iaktta de utsldppstak som faststills i direktivet. Vidare 6nskar den hin-
skjutande domstolen fa klarhet i huruvida behoriga nationella myndigheter, mot bak-
grund av dessa skyldigheter, ska anses skyldiga att neka eller begrinsa beviljandet av
miljotillstand eller om de &r skyldiga att anta sirskilda kompensationsatgérder om
de nationella utsldppstaken for SO2 och NOx enligt NEC-direktivet dverskrids eller
riskerar att overskridas.

Avstéende fran att vidta atgdrder som allvarligt riskerar att dventyra det resultat som
foreskrivs i ett direktiv

Det ska inledningsvis erinras om att medlemsstaterna enligt fast riattspraxis, under ett
direktivs inforlivandefrist, ska avhalla sig fran att vidta atgérder som allvarligt dventy-
rar det resultat som foreskrivs i direktivet (dom av den 18 december 1997, C-129/96,
Inter-Environnement Wallonie, REG 1997, s. I-7411, punkt 45, av den 8 maj 2003 i
mal C-14/02, ATRAL, REG 2003, s. [-4431, punkt 58, och av den 23 april 2009 i de
férenade malen C-261/07 och C-299/07, VIB-VAB och Galatea, REG 2009, s. I-2949,
punkt 38). Eftersom skyldigheten att avhalla sig frdn att vidta vissa atgérder géller
for alla nationella myndigheter (se dom av den 4 juli 2006 i mal C-212/04, Adeneler
m.fl., REG 2006, s. I-6057, punkt 122 samt dér angiven rattspraxis), ska den forstas
sd, att den avser alla atgérder, allminna eller specifika, som kan leda till ett sadant
dventyrande.

Skyldigheten att avhalla sig fran att vidta vissa atgédrder dr bindande f6r medlemssta-
terna enligt en kombinerad tillimpning av artiklarna 4.3 FEU och 288 tredje stycket
FEUF dven under en 6vergingsperiod da de har ritt att fortsétta att tillimpa sina na-
tionella system trots att de inte Gverensstimmer med det aktuella direktivet (se dom
av den 10 november 2005 i mal C-316/04, Stichting Zuid-Hollandse Milieufederatie,
REG 2005, s. I-9759, punkt 42, och av den 14 september 2006 i mal C-138/05, Stich-
ting Zuid-Hollandse Milieufederatie, REG 2006, s. I-8339, punkt 42).
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Harav foljer att en sddan skyldighet &ven ska iakttas under den 6vergangsperiod som
foreskrivs i artikel 4 i NEC-direktivet. Under denna period far medlemsstaterna lov
att inte iaktta de arliga nationella utsldppskvantiteter som anges i bilaga I till direk-
tivet. Det ankommer pé den nationella domstolen att bedéma om detta ar fallet be-
triffande de nationella bestimmelser vilkas lagenlighet den har att prova (se, for ett
liknande resonemang, domen i det ovanndmnda malet Inter-Environnement Wal-
lonie, punkt 46).

I detta sammanhang édr det emellertid viktigt att pdpeka att en sédan bedéomning gi-
vetvis ska ske utifrdn en helhetsbeddmning med beaktande av all politik som forts
och alla atgérder som vidtagits i den berorda staten.

Med hinsyn till det system som inférs i NEC-direktivet, och i synnerhet att direktivet
grundas pa en ren programforklaring sdsom erinrats i punkt 75 i denna dom, ar det
endast genom antagande och genomférande av en rad politiska och andra atgédrder
som, med hénsyn till bland annat sina konkreta verkningar och sin varaktighet i ti-
den, tolererar eller ger upphov till en kritisk situation avseende den totala midngd
fororeningar i luften som slédpps ut fran samtliga fororenande killor och som med
nodvindighet dventyrar mojligheten att iaktta de utsldppsgranser som anges i bilaga I
till direktivet senast i slutet pa ar 2010, som uppnéendet av det resultat som foreskrivs
i direktivet allvarligt kan hindras av medlemsstaterna (se, analogt, domen i det ovan-
nimnda malet Inter-Environnement Wallonie, punkterna 47 och 49).

Harav f6ljer att enbart en specifik atgiard som avser en enda killa till SO2 och NOx,
som bestar i ett beslut att bevilja ett miljotillstand till att uppfora och driva en indu-
strianldggning, inte i sig forefaller allvarligt kunna dventyra det resultat som fore-
skrivs i NEC-direktivet, ndmligen att begrinsa utslippen av fororeningar fran dessa
kéllor i luften till en arlig mdngd som inte Gverskrider de nationella griansviardena
senast ar 2010. Denna slutsats har desto starkare stod nir den aktuella anldggningen,
under de omstdndigheter som réder i de nationella malen, inte ska tas i bruk forran
tidigast under ar 2012.
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De positiva skyldigheter som aligger medlemsstaterna under 6vergangsperioden
mellan den 27 november 2002 och den 31 december 2010

Vad giller fragan om ifall nigra skyldigheter aligger medlemsstaterna under 6ver-
gangsperioden mellan den 27 november 2002 och den 31 december 2010, och i sa
fall vilka, ska det forst erinras om att en medlemsstats skyldighet att vidta alla de
atgirder som &r nodvindiga for att uppna de resultat som foreskrivs i ett direktiv
enligt fast rattspraxis dr en tvingande skyldighet enligt saval artikel 288 tredje stycket
FEUF som direktivet (dom av den 26 februari 1986 i mél 152/84, Marshall, REG 1986,
s. 723, punkt 48, svensk specialutgava, volym 8, s. 457, och av den 24 oktober 1996 i
mal C-72/95, Kraaijeveld m.fl., REG 1996, s. I-5403, punkt 55, samt domen i det ovan-
nidmnda malet Inter-Environnement Wallonie, punkt 40).

Skyldigheten innebédr att medlemsstaterna under inforlivandefristen dr skyldiga att
vidta de atgirder som &r nédvindiga for att sikerstélla att det resultat som foreskrivs
i direktivet uppnas vid tidsfristens utgang (domen i det ovanndmnda maélet Inter-
Environnement Wallonie, punkt 44). Detsamma géller en 6vergangsperiod av den typ
som foreskrivs i artikel 4 i NEC-direktivet.

I NEC-direktivet foreskrivs i detta avseende vissa positiva skyldigheter f6r medlems-
staterna under denna period som bland annat ror definitionen av interventionsstra-
tegier pa ett samlat plan i syfte att gradvis, och senast i slutet av ar 2010, minska de
arliga utslappen av berérda fororeningar till en mangd som inte dverstiger de gréns-
virden som anges i bilaga I till direktivet.

Enligt artiklarna 6 och 8.2 i NEC-direktivet ska medlemsstaterna senast den 1 okto-
ber 2002 utarbeta program for att stegvis minska de berérda utsldppen av de aktuella
fororeningarna. Senast den 1 oktober 2006 ska medlemsstaterna uppdatera och revi-
dera programmen om detta befinns n6dvindigt. Medlemsstaterna ska gora program-
men tillgdngliga for allmdnheten och relevanta organisationer medelst information
som ska vara tydlig, lattforstaelig och lattillganglig. Kommissionen ska underrittas
om de utarbetade programmen inom den foreskrivna fristen. Enligt artiklarna 7.1, 7.2
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och 8.1 i NEC-direktivet 4r medlemsstaterna dven skyldiga att arligen uppdatera de
nationella utsldppsinventeringarna och utslappsprognoserna for ar 2010. De slutliga
utsldppsinventeringarna for aret fore det foregaende éret, och de prelimindra utsldpps-
inventeringarna for det foregaende aret liksom utsldppsprognoserna for ar 2010 ska
arligen tillstdllas kommissionen och Europeiska miljobyran senast den 31 december
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2008 i mél C-273/08, kom-
missionen mot Luxemburg, punkterna 2 och 11).

Nir det géller det konkreta innehallet i de nationella programmen konstaterar dom-
stolen emellertid, i likhet med vad som faststéllts i punkt 75 i denna dom, att det stora
handlingsutrymme medlemsstaterna har enligt NEC-direktivet utgér hinder for att
utformningen av programmen begréinsas och att medlemsstaterna hirigenom tvingas
att anta eller att avsta fran att anta atgirder eller genomfora specifika initiativ av skal
som inte har nidgot samband med strategiska bedomningar i vilka de foreliggande
faktiska omstidndigheterna och olika offentliga och privata intressen beaktas genom
en helhetsbedomning.

Det vore att gd emot unionslagstiftarens vilja att foreskriva krav av denna typ. Lag-
stiftarens vilja &r bland annat att ge medlemsstaterna mojlighet att séikerstélla en viss
balans mellan olika berdrda intressen. Det skulle vidare stélla orimliga krav pa med-
lemsstaterna, vilket i sin tur skulle strida mot proportionalitetsprincipen i artikel 5
FEU, som uttryckligen ndmns i skil 13 i NEC-direktivet. Proportionalitetsprincipen
innebdr att de medel som foreskrivs i en unionsbestammelse ska vara dgnade att sa-
kerstilla att de legitima mal som efterstrdvas i den berorda lagstiftningen uppnéas och
att de inte gar utéver vad som dr nédvindigt for att uppnd dessa mél (dom av den
6 december 2005 i de forenade malen C-453/03, C-11/04, C-12/04 och C-194/04,
ABNA m.fl., REG 2005, s. I-10423, punkt 68 och dir angiven réttspraxis, samt av den
8 juni 2010 i mél C-58/08, Vodafone m.fl., REU 2010, s. [-4999, punkt 51).
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Under dessa omsténdigheter var medlemsstaterna under dvergangsperioden mellan
den 27 november 2002 och den 31 december 2010 inte skyldiga enligt vare sig arti-
kel 288 tredje stycket FEUF eller NEC-direktivet att neka eller begréinsa beviljandet av
miljotillstand av den typ som ar aktuella i de nationella mélen. Medlemsstaterna hade
enligt dessa bestimmelser inte heller nagon skyldighet att anta specifika kompensa-
tionsatgarder for varje beviljat tillstand, d&ven om de nationella utsldppstaken for SO2
och NOx enligt NEC-direktivet dverskrids eller riskerar att verskridas.

Mot bakgrund av vad som anforts ovan ska den andra och den tredje fragan besvaras
enligt foljande. Under den 6vergangsperiod mellan den 27 november 2002 och den
31 december 2010 som foreskrivs i artikel 4 i NEC-direktivet géllde foljande:

— Enligt artiklarna 4.3 FEU och 288 tredje stycket FEUF samt NEC-direktivet &r
medlemsstaterna skyldiga att avhalla sig fran att vidta atgiarder som allvarligt
dventyrar det resultat som foreskrivs i direktivet.

— Antagande fran medlemsstaternas sida av en specifik atgird som avser en enda
kélla till SO2 och NOx framstér inte i sig kunna &ventyra det resultat som fore-
skrivs i NEC-direktivet. Det ankommer p& den nationella domstolen att préva
om sa ir fallet i varje beslut att bevilja miljotillstand till att uppfora och driva en
industrianldggning av den typ som &r aktuell i de nationella mélen.

— Medlemsstaterna dr enligt artikel 288 tredje stycket FEUF och artiklarna 6, 7.1,
7.2, 8.1 och 8.2 i NEC-direktivet skyldiga att utarbeta, uppdatera och revidera
program for att stegvis minska nationella utsldpp av féroreningar fran SO2 och
NOx om detta befinns nédvéindigt. Medlemsstaterna ska gora programmen till-
gdngliga for allmanheten och relevanta organisationer medelst information som
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ska vara tydlig, lattforstaelig och littillgédnglig. Kommissionen ska underrittas
om de utarbetade programmen inom den foreskrivna fristen. Vidare &r medlems-
staterna skyldiga att arligen uppdatera de nationella utslédppsinventeringarna och
utsldppsprognoserna for ar 2010. De ska tillstéllas kommissionen och Europeiska
miljobyran inom foreskriven frist.

Enligt artikel 288 tredje stycket FEUF och NEC-direktivet &r medlemsstaterna
inte skyldiga att vare sig neka eller begrinsa beviljandet av miljétillstand till att
uppfora och driva en industrianlaggning av den typ som &r aktuell i de natio-
nella malen. Medlemsstaterna har enligt dessa bestammelser inte heller nagon
skyldighet att anta specifika kompensationsatgirder for varje beviljat tillstdnd,
aven om de nationella utslappstaken for SO2 och NOx 6verskrids eller riskerar att
overskridas.

Prévning av den fjdrde, den femte och den sjdtte fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den fjarde, den femte och den sjitte fragan,
vilka ska provas tillsammans, for att fa klarhet i huruvida, och i sddant fall i vilken ut-
striackning, en enskild kan &beropa de skyldigheter som foreskrivs i artiklarna 4 och 6
i NEC-direktivet direkt infor en nationell domstol.

Det ska i detta hidnseende inledningsvis erinras om att det foljer av fast rittspraxis
att enskilda, i alla de fall d& bestimmelserna i ett direktiv med avseende pa innehél-
let framstar som ovillkorliga och tillrackligt precisa, har ritt att aberopa dem infor
den nationella domstolen gentemot medlemsstaten, dels da direktivet inte har in-
forlivats med den nationella réitten inom tidsfristen, dels da det inte har inforlivats
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pa ett korrekt sitt (se, bland annat, dom av den 19 november 1991 i de férenade
malen C-6/90 och C-9/90, Francovich m.fl., REG 1991, s. I-5357, punkt 11, svensk
specialutgava, volym 11, s. [-435, dom av den 11 juli 2002 i mél C-62/00, Marks &
Spencer, REG 2002, s. I-6325, punkt 25, och dom av den 5 oktober 2004 i de férenade
mélen C-397/01-C-403/01, Pfeiffer m.fl., REG 2004, s. [-8835, punkt 103).

Domstolen har vid flera tillfallen erinrat om att det vore oforenligt med den bindande
karaktdr som tillkommer direktiv enligt artikel 288 tredje stycket FEUF att i princip
utesluta enskilda fran mojligheten att aberopa de skyldigheter som foljer av direkti-
ven. Detta giller sarskilt nér det ar fraga om ett direktiv vars mal dr att bemaéstra och
reducera luftféroreningar och vars syfte foljaktligen ér att skydda méanniskors hilsa
(se dom av den 25 juli 2008 i mél C-237/07, Janecek, REG 2008, s. I-6221, punkt 37).

En unionsrittslig bestimmelse &r ovillkorlig nar den medfor en skyldighet som inte &r
férenad med nagot villkor eller nér den, for att kunna verkstillas eller medféra verk-
ningar, inte ar beroende av att vare sig unionsinstitutionerna eller medlemsstaterna
antar nagon réttsakt (se, bland annat, dom av den 3 april 1968 i mal 28/67, Molkerei-
Zentrale Westfalen/Lippe, REG 1968, s. 211, svensk specialutgava, volym 1, s. 337,
samt av den 23 februari 1994 i mél C-236/92, Comitato di coordinamento per la difesa
della cava m.fl., REG 1994, s. I-483, punkt 9).

Artikel 4 i NEC-direktivet har emellertid inte de egenskaper som ndmns ovan.

Sedd i sitt ssmmanhang har artikeln endast karaktéren av en ren programférklaring.
bestammelsen foreskrivs ndmligen endast ett mal som ska uppnés, medan medlems-
staterna ges ett omfattande utrymme att besluta vilka medel som ska anvéndas for att
uppné malet.
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Eftersom det inte foreskrivs ndgon ovillkorlig och tillrackligt precis skyldighet att fora
en viss politik eller anta specifika och punktvisa atgérder for att uppné det avsedda
resultatet, kan enskilda inte direkt inf6r en nationell domstol dberopa artikel 4 i NEC-
direktivet i syfte att, fore den 31 december 2010, hévda att behoriga myndigheter ska
neka eller begrédnsa ett beslut att bevilja miljotillstind av den typ som &r aktuell i de
nationella malen, eller att de ska anta specifika kompensationsatgidrder sedan ett sa-
dant tillstand beviljats.

Artikel 6 i NEC-direktivet dr ddremot ovillkorlig och tillrackligt precis da det héri pa
ett otvetydigt sitt foreskrivs en skyldighet for medlemsstaterna att i enlighet med ar-
tikel 6.1, 6.2 och 6.3 utarbeta nationella program for att stegvis minska nationella ut-
sldpp av fororeningar fran i synnerhet SO2 och NOx for att iaktta de gréansvirden som
anges i bilaga I till direktivet senast i slutet av ar 2010. Vidare foreskrivs i artikel 6.4
aven en skyldighet att gora dessa program tillgéngliga for allménheten och relevanta
organisationer, till exempel miljéorganisationer, medelst information som ér tydlig,
lattforstaelig och lattillganglig.

Direkt berorda fysiska och juridiska personer har f6ljaktligen ratt att krava, eventuellt
genom att vicka talan vid nationell domstol, att behoriga myndigheter ser till att sa-
dana unionsrittsliga bestimmelser iakttas och genomfors.

Det dr sdsom framgar av punkt 88 i denna dom vad géller innehallet i de program som
ska utvecklas forvisso riktigt att medlemsstaterna har ett stort utrymme att besluta
vilka specifika atgirder som ska genomforas. Det ér likasa riktigt att de inte har ndgon
skyldighet att fora en politik eller vidta atgérder som innebér att gransvéirdena inte
overstigs fore slutet av ar 2010.

I - 4681



102

103

104

DOM AV DEN 26.5.2011 - FORENADE MALEN C-165/09-C-167/09

Diéremot foljer det av artikel 6 i NEC-direktivet och dess uppbyggnad, som syftar
till en gradvis minskning av de nationella utsldppen av vissa uttryckligen angivna
fororeningar, att det aligger medlemsstaterna att under &vergangsperioden mellan
den 27 november 2002 och den 31 december 2010 anta eller planera limpliga och
samstdmmiga politiska eller andra atgérder som kan minska utsldppen av dessa foro-
renande dmnen i deras helhet, for att iaktta de nationella grinsvirden som anges i
bilaga I till direktivet.

Det ska vidare pépekas att &ven om medlemsstaterna har ett utrymme for skonsmas-
sig bedomning finns det i artikel 6 i NEC-direktivet begransningar av hur denna be-
fogenhet far utovas vilka kan &dberopas vid nationella domstolar. Dessa begransningar
giller att alla de politiska eller andra atgiarder som vidtagits eller planeras inom ramen
for respektive nationella program ska vara andamalsenliga med avseende pa malsétt-
ningen att senast i slutet av &r 2010 minska utslédppen av de aktuella férorenande 4m-
nena till en méngd som inte 6verskrider de for varje medlemsstat faststéllda gransvar-
dena (se, for ett liknande synsitt, domen i det ovanndmnda malet Janecek, punkt 46).

Med beaktande av vad som har anférts ovan ska den fjarde, den femte och den sjitte
fragan besvaras pa foljande sitt:

— Artikel 4 i NEC-direktivet dr inte ovillkorlig och tillrdckligt precis for att enskilda
ska kunna &beropa den infor nationella domstolar f6re den 31 december 2010.

— Artikel 6 i NEC-direktivet ger direkt berérda enskilda en ritt, som kan goras
géllande infor de nationella domstolarna, att krdva att medlemsstaterna under
overgangsperioden mellan den 27 november 2002 och den 31 december 2010
inom ramen for nationella program antar eller planerar lampliga och samstdm-
miga politiska eller andra atgirder som kan minska utslippen i deras helhet
fran de aktuella fororenande dmnena for att iaktta de nationella grénsviarden
som foreskrivs i bilaga I till direktivet senast i slutet av ar 2010. Medlemsstater-
na ska hirvid gora de utarbetade programmen tillgéngliga for allmdnheten och
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relevanta organisationer medelst information som ska vara tydlig, lattforstaelig
och littillganglig.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) foljande:

1) Artikel 9.1, 9.3 och 9.4 i radets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996

om samordnade atgirder for att forebygga och begrinsa fororeningar, i dess
ursprungliga lydelse, samt i den kodifierade lydelse som féljer av Europapar-
lamentets och radets direktiv 2008/1/EG av den 15 januari 2008 om samord-
nade atgirder for att forebygga och begrinsa fororeningar ska tolkas sa, att
nir behoriga nationella myndigheter beviljar miljotillstand till att uppfora
och driva en industrianldggning av den typ som ér aktuell i de nationella ma-
len, dr de inte skyldiga att bland villkoren for att bevilja ett sadant tillstand
rikna det nationella utslippstak for SO2 och NOx som faststills i Europa-
parlamentets och radets direktiv 2001/81/EG av den 23 oktober 2001 om na-
tionella utslippstak for vissa luftféroreningar. Vid tillstandsgivningen ska de
dock iaktta skyldigheten enligt direktiv 2001/81 att, inom ramen for natio-
nella program, anta eller planera limpliga och samstimmiga politiska eller
andra atgirder som kan minska utslippen i deras helhet fran bland annat
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dessa fororenande dmnen, till en mingd som senast i slutet av ar 2010 inte
overstiger de griansviarden som anges i bilaga I till direktivet.

2) Under den dvergangsperiod mellan den 27 november 2002 och den 31 de-
cember 2010 som foreskrivs i artikel 4 i direktiv 2001/81 géllde foljande:

— Enligt artiklarna 4.3 FEU och 288 tredje stycket FEUF samt direk-
tiv 2001/81 dr medlemsstaterna skyldiga att avhalla sig fran att vidta at-
girder som allvarligt dventyrar det resultat som foreskrivs i direktivet.

— Antagande fran medlemsstaternas sida av en specifik atgird som avser
en enda killa till SO2 och NOx framstar inte i sig kunna dventyra det re-
sultat som foreskrivs i direktiv 2001/81. Det ankommer pa den nationella
domstolen att prova om sa ér fallet i varje beslut att bevilja miljotillstand
till att uppfora och driva en industrianlidggning av den typ som ér aktuell
i de nationella malen.

— Medlemsstaterna dr enligt artikel 288 tredje stycket FEUF och artik-
larna 6, 7.1, 7.2, 8.1 och 8.2 i direktiv 2001/81 skyldiga att utarbeta,
uppdatera och revidera program for att stegvis minska nationella ut-
slipp av fororeningar fran SO2 och NOx om detta befinns néodvindigt.
Medlemsstaterna ska gora programmen tillgidngliga for allménheten
och relevanta organisationer medelst information som ska vara tydlig,
lattforstaelig och littillginglig. Kommissionen ska underrittas om de
utarbetade programmen inom den foreskrivna fristen. Vidare ar med-
lemsstaterna skyldiga att arligen uppdatera de nationella utsldppsinven-
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teringarna och utsldppsprognoserna for ar 2010. De ska tillstillas kom-
missionen och Europeiska miljobyran inom foreskriven frist.

— Enligt artikel 288 tredje stycket FEUF och direktiv 2001/81 dr medlems-
staterna inte skyldiga att vare sig neka eller begrinsa beviljandet av mil-
jotillstand till att uppfora och driva en industrianliggning av den typ
som ir aktuell i de nationella malen. Medlemsstaterna har enligt dessa
bestimmelser inte heller nagon skyldighet att anta specifika kompen-
sationsatgirder for varje beviljat tillstind, 4ven om de nationella ut-
slippstaken for SO2 och NOx 6verskrids eller riskerar att 6verskridas.

3) Artikel 4 i direktiv 2001/81 ir inte ovillkorlig och tillrickligt precis for
att enskilda ska kunna aberopa den infor nationella domstolar fore den
31 december 2010.

Artikel 6 i direktiv 2001/81 ger direkt berérda enskilda en ritt, som kan go-
ras gillande infor de nationella domstolarna, att kriva att medlemsstaterna
under 6vergangsperioden mellan den 27 november 2002 och den 31 decem-
ber 2010 inom ramen for nationella program antar eller planerar limpliga
och samstammiga politiska eller andra atgirder som kan minska utslippen i
deras helhet fran de berorda fororenande dmnena for att iaktta de nationella
gransviarden som foreskrivs i bilaga I till direktivet senast i slutet av ar 2010.
Medlemsstaterna ska hirvid gora de utarbetade programmen tillgéangliga for
allménheten och relevanta organisationer medelst information som ska vara
tydlig, littforstaelig och littillgianglig.

Underskrifter
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