Miljgbeskyttelseslovens godkendelsesordning
med fokus pa implementering og anvendelse af IE-direktivet

The permit system of the Environmental Protection Act
focusing on the implementation and use of the IED Directive
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Forureningsregulering udger en veesentlig del af den EU-retlige miljglovgivning. In-
dustriaktiviteter er en vaesentlig kilde til forurening, men udger ogsa en stor og be-
tydningsfuld del for det moderne samfund og gkonomi. For at vi kan bibeholde sam-
fundsnyttige industriaktiviteter og samtidigt begraense og forebygge forurening, er det
ngdvendigt med et system, hvorunder man kan kontrollere denne. Et veerktgj hertil er
kravet om forudgaende godkendelse til etablering af forurenende aktiviteter. IE-
direktivet om industrielle emissioner (2010/75/EU) fastsetter et obligatorisk miljg-
godkendelsessystem for visse industrielle aktiviteter, hvor formalet er at sikre en hel-
hedsorienteret og integreret forebyggelse og bekempelse af forurening pa tvers af
sektorer. Direktivets vedtagelse medfarte nye lovgivningstiltag til at styrke denne ind-
sat, herunder bindende BAT-konklusioner, formulering af godkendelsesvilkar og ba-
sistilstandsrapporter. | dansk kontekst skete implementeringen af IE-direktivet blandt
andet ved en @&ndringslov til miljgbeskyttelsesloven, som kan dateres tilbage til 1973.
Historisk set er miljgbeskyttelsesloven bygget pa et andet og mere begranset regule-
ringsperspektiv, hvilket i nogen grad har sveekket implementeringen af den moderne
EU-retlige miljglovgivning. Formalet med denne afhandling er, at pavise, hvilken be-
tydning dette har haft for den danske implementering og anvendelse af IE-direktivet,
seerligt med henblik pa at klarlegge, hvorledes denne implementeringspraksis har
veeret en medvirkende faktor til den manglende harmonisering i den danske anvendel-
se af bindende BAT-konklusioner og basistilstandsrapporter.
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ABSTRACT

One of the big topics of the EU environmental legislation is pollution. The industrial
production is responsible for a big part of the pollution within the EU but it also con-
stitutes an important part of modern society and economy. To maintain societal indus-
trial activities and simultaneously reduce and prevent pollution, it is necessary to have
a system under which authorities can use to control and monitor the pollution. A tool
for this is prior approval for the establishment of polluting activities. The Industrial
Emissions Directive (2010/75/EU) is the main directive regulating pollutant emissions
from indstrial installations. The Directive aims to achieve a high level of environmen-
tal protection trough an integrated approach where the permits must take into ac-
count the whole environmental perfomance of the plant including emissions to air,
water, land, energy efficiency etc. The directive introduced some new legislative initi-
atives including binding BAT-conclusions and baseline reports. In a Danish context
the permit system is implementated in the Danish Environmental Protection Act
which dates back to 1973. The regulatory outlook was at that time quite different and
more restricted which to some extend is a barrier to the implementation of EU envi-
ronmental legislation. Furthermore the Danish Environmental Legislation is complex
wich is enchanced by the amount of legislation. The purpose of this thesis is to
demonstrate how some of these barrieres have influenced the implementation of the
IED Directivet, specifically how these have been a factor in the lack of harmonization
in the danish use binding of BAT-conclusions and the baseline reports.

1 INDLEDNING

Miljglovgivningen er bade pa nationalt og EU-retlig plan skudt i forskellige retninger,
og tilbage fremstar lovgivningen som bade kompleks og uoverskuelig. Dette har med-
fort, at der hersker en "overimplementerings-retorik”. | dag man kan endda “melde en
regel” p& Miljg- og Fadevareministeriets hjemmeside®, s&fremt man som borger fin-
der, at reglen er et udtryk for overimplementering.

Miljegodkendelsessystemet er ligeledes komplekst, da systemet forudsattes at vareta-
ge mange forskellige interesser og hensyn. Systemets styrke afhanger af, at lovgiver
skaber de bedste forudsatninger for at opfylde formalet med miljsgodkendelser.
Godkendelsessystemet i den danske miljgbeskyttelseslov har rgdder tilbage til sund-
hedsvedtaegterne fra 1860’erne, men forudseettes i dag at varetage den forpligtelser,
der fglger af den moderne EU-lovgivning.

Den 24/11/2010 blev IE-direktivet om industrielle emissioner? vedtaget (IED). Direk-
tivet fastseetter overordnet et obligatorisk godkendelsessystem for visse forurenende

! http://mfvm.dk/ministeriet/meld-en-regel/
2 2010/75/EU
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anlaeg. Direktivet er i vid omfang en sammenskrivning og &ndring af 7 direktiver,
men er farst og fremmest en viderefarelse af direktivet om integreret forebyggelse og
bekaempelse af forurening — IPPC-direktivet.® IED tradte i kraft i Danmark den 7. ja-
nuar 2013. Godkendelsessystemet forudseetter, at miljggodkendelser skal udgere et
veerktgj til at forebygge og begraense forurening fra de starste industrikilder. Ved IED
blev der indfert nye lovgivningstiltag til at styrke denne indsats.

1.1  Problemstilling og afgreensning

Igennem en redegerelse af IED’s regler og forudsatninger, herunder den helheds-
teenkning EU-miljaretten er preeget af, undersgges den lovgivningsmaessige gennem-
farelse og anvendelse i den danske miljgbeskyttelseslov. Undersggelsen vil primeert
vaere knyttet til de nye lovgivningsinitiativer, der felger af IED, herunder bindende
BAT-konklusioner, formulering af godkendelsesvilkar og basistilstandsrapporter. Pa
baggrund heraf konkluderes, hvorvidt den danske implementering og anvendelse er i
overensstemmelse med IED og de principper der laegger til grund herfor.

| Danmark skete implementeringen af IED ved en @ndringslov* (implementeringslo-
ven) til miljgbeskyttelsesloven®, husdyrbrugloven® og jordforureningsloven’. Afhand-
lingen tager alene sigte pa miljsbeskyttelsesloven (herefter MBL), der retter sig mod
forebyggelse og begraensning af forurening mens retsfglgerne, nar en forurening er
indtradt ikke behandles naermere.

IED’s nye lovgivningstiltag kan dog ikke belyses i fuldt omfang foruden en redege-
relse af andre centrale begreber og forudsatninger, som allerede blev iagttaget ved
IPPC-direktivet. Herved skal der ligeledes redeggares for godkendelseskravet, og loka-
liseringens betydning for godkendelsesbehandlingen, herunder betydningen af begre-
bet miljgkvalitetsnorm og hvorledes dette praeger godkendelsesbehandlingen.

Ved undersggelsen af IED implementering i MBL skal det ligeledes belyses, hvilke
reguleringsperspektiver MBL dakker over, for herved at undersgge, hvilken betyd-
ning dette har for gennemfarsel og anvendelse af IED. Da miljggodkendelsessyste-
mets regelsat har en ner sammenhaeng med andre EU-retsakter vil disse inddrages,
hvor det findes ngdvendigt for undersggelsen, dog falder en nermere undersggelse af
disse regelset uden for afhandlingens ramme.

1.2  Afhandlingens opbygning og metode

Til belysning af emnets relevans vil der i afsnit 2 blive redegjort for de danske im-
plementeringsforpligtelser herunder betydningen af de EU-retlige miljgprincipper.
For at opna et fyldestgarende grundlag for afhandlingens undersggelse vil der i afsnit
3 redegares for formal og anvendelsesomrade for IED henholdsvis MBL, herunder for
at belyse eventuelle forskelle i reguleringstilgang- og perspektiv. I afsnit 4 behandles
spgrgsmalet om, hvornar godkendelseskravet treeder i effekt, herunder hvilke formelle
krav der skal opfyldes for at den kompetente myndighed kan traeffe afgarelse herom.

% 96/61/EF som senere kodificeret i 2008/1/EF

* LOV nr. 446 af 23/05/2012, der tradte i kraft den 1. februar 2013
5 LBKG nr. 1317 af 19/2015

® LBKG nr. 868 af 3/07/2015

" LBKG nr. 895 af 3/7/2015
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Det skal i afsnit 5 undersgges pa hvilke vilkar godkendelsesmyndigheden kan medde-
le godkendelse, herunder hvilken betydning lokaliteten far herfor. | afsnittet foretages
en nermere undersggelse af, hvorledes bindende BAT-konklusioner er implementeret
i dansk ret, herunder hvilken betydning dette har for vilkarsfastseattelsen. | afsnit 6
redegeres der for basistilstandsrapporter, med serligt henblik pa, hvornar krav om
udarbejdelse heraf indtraeder, samt hvorledes disse betingelser er anvendt i praksis.

Det metodiske udgangspunkt er almindelig juridisk metode®, hvorved relevante rets-
kilder vil blive inddraget til belysning af afhandlingens problemomrade. Retskildebe-
grebet relaterer sig i nerveerende afhandling til EU-lovgivning, love, lovforarbejder
og bekendtgarelser. Der anvendes i vid omfang praksis, herunder domstols- og admi-
nistrativ praksis. Der vil ligeledes inddrages eksempler pa upaklagede miljggodken-
delser. Til trods for, at den retskildemaessige veerdi er svaekket af risikoen for klage og
omggrelse er dette dels inddraget pa omrader, hvor der endnu ikke er anden domstols-
eller navnspraksis dels, hvor afgarelserne kan belyse afvigelser i forhold til lovgiv-
ningen. Afhandlingens emne retfeerdigger derfor brugen heraf.

2 EU-RETTENS BETYDNING FOR DANSK MILJZRET

2.1  De danske implementeringsforpligtelser

Ved tiltreedelsen til De Europziske Fallesskaber i 1973 forpligtedes Danmark til at
lovgive i overensstemmelse med traktaterne og den fallesskabsretlige lovgivning.® |
dag er traktatgrundlaget Lissabontraktaten'®, og EU har alene kompetence til at regu-
lere med retlig bindende virkning, hvor traktaten giver befgjelse hertil, jf. TEU art. 5,
stk. 2. Pa miljgomradet er kompetencen delt, jf. TEU art 4, stk. 2, litra e, og medlems-
staterne kan kun regulere uafhaengigt af EU, safremt EU ikke har reguleret omradet.

Realiseringen af EU’s miljgpolitik sker typisk ved anvendelse af direktiver'!, og af
TEUF art. 288 falger, at

et direktiv er med hensyn til det tilsigtede mal bindende for enhver medlemsstat, som
det rettes til, men overlader det til de nationale myndigheder at bestemme form og
midler for gennemfgarelsen.

Direktiver er bindende for medlemsstaterne med hensyn til det tilsigtede formal og de
skal implementeres for at opfylde legalitetsprincippets hjemmelskrav.'? De fleste af
EU's direktiver indledes med at fastleegge betydningen af centrale begreber (legalde-
finitioner), saledes begreberne harmoniseres og de er bindende for medlemsstaterne. |
C-78/04 Kommissionen mod @strig fastslog Domstolen, at @strig havde tilsidesat sine
forpligtelser i IPPC-direktivet ved bl.a. ikke at have gennemfart definitionen besta-
ende anlaeg” i den forstand hvori udtrykket var anvendt i IPPC-direktivets art. 2, nr.
4, hvilket var ngdvendigt for at opfylde direktivets formal, som fastlagt i art. 1.

& (Blume 2014) 105 f.

® Tiltreedelsesloven, lov nr. 447 af 11/10/1972 med senere &ndringer.

19 Tradte i kraft den 1. december 2009 og bestér af; Traktaten om den Europziske Union (TEU) og
Traktaten om den Europeiske Funktionsmade (TEUF), de grundlzeggende rettigheder samt protokol-
lerne.

! (Basse 2007) 36

12 (sgrensen, Nielsen og Danielsen 2014) 97
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Det er ikke alene lovgiver, der forpligtes - de retsanvendende myndigheder har ogsa
pligt til at anvende EU-reglerne samt fortolke de danske regler EU-konformt.*® Im-
plementering, fortolkning og konkret regelanvendelse skal herved iagttage de harmo-
niseringsforudsatninger, der fremgar dels af den konkrete hjemmelsbestemmelse,
dels af retsaktens formal. Anvendes TEUF art. 193 som hjemmel, er der tale om en
minimumsharmonisering, hvor der kan fastsettes strengere regler. 1 C-6/03 Depo-
niezweckverband Eiterkopfe mod Land Reinland-Pfalz, blev det fastslaet, at strengere
regler er i overensstemmelse med TEF art. 176 (nu TEUF art. 193), hvis reglerne for-
falger det samme beskyttelsesformal, som det konkret anvendte miljedirektiv.**

EU-forpligtelserne er vide, og serligt interessant er det, hvorvidt EU-rettens helheds-
teenkning implementeres i dansk ret, hvor sarligt en reekke principper gar sig bemeer-
kede. Det falgende skal belyse raekkevidden af sddanne principper.

2.2  Miljg og beeredygtighed

Miljgret adskiller sig fra andre retsomrader og Basse angiver, at hvor traditionel lov-
givning rettes mod forhold, som mennesker kan traeffe beslutninger om, da vedrarer
miljget mere end menneskelige handlinger, sasom forholdet til naturens og solens
kraefter.'® Traditionelle retsomréder er ofte udviklet over laengere tid, hvor regler og
principper er udtryk for en normdannelse, hvor konkrete problemstillinger har fert til,
at generelle regler er udledt heraf.'® Modsat forholder det sig i miljgretten, hvor
normdannelsen sker pa baggrund af generelle og abstrakte forestillinger om, hvorle-
des et givent problem bar lgses. Kompleksiteten forsteerkes ved, at lande-, kommune-
og ejendomsretlige graenser ikke er en hensigtsmaeessig made at regulere pa, da ek-
sempelvis forurening ikke respekterer sadanne graenser. Dette betyder, at miljoret i
hgj grad er praeget af internationale normer, hvor EU er primar normgiver.

Miljgretten bygger bl.a. pa baeredygtighed. Af TEU art. 3, stk. 3 falger, at Unionens
formal bl.a. er at oprette et indre marked, der arbejder for baredygtig udvikling(...).
Af art. 3, stk. 5 falger, at Unionen forsvarer og fremmer sine verdier og interesser i
de eksterne relationer, herunder ved at bidrage til en baeredygtig udvikling af jorden.
Konceptet stammer bl.a. fra FN-rapporten Vores felles fremtid (1987), som angiver
malet om en udvikling, som opfylder de nuvarende behov uden at bringe fremtidige
generationers mulighed for at opfylde deres behov i fare. Begrebet blev i det 6. miljg-
handlingsprogram operationaliseret igennem prioriterede omréader.'” Konceptet er ik-
ke entydigt, men indeberer, at ressourceudnyttelse sker under hensyn til reprodukti-

13 (Sarensen, Nielsen og Danielsen 2014) 170 f. Se C-14/83, von Colson, pramis 26, hvor Domstolen
fandt, at ... den nationale domstol (er) forpligtet til at fortolke intern ret i lyset af direktivets ordlyd og
formal og at fremkalde det resultat, der tilstreebes ved traktaktens art. 189, stk. 3 (nu art. 288, stk. 3)”
Y Preemis 41. Se ogsé (Basse 2007) 31

1> (Basse, Miljgretten 1 2006), 28

16 (Basse, Miljgretten 1 2006) 286 ff.

7 KOM(2001) 31. EU’s programmer er udviklet siden 1973 som reaktion p&, at EF-traktaten ikke
hjemlede miljgforanstaltninger. De fastsatte mal, principper og prioriteter for miljeregulering, men
Domstolen bekraftede i C-142/95P, Rovigo, at programmerne ikke var retligt bindende, og vedtagelsen
palagde ikke Kommissionen nogen forpligtelse. Det fglger nu af TEUF art. 192, stk. 3, at Parlamentet
og Radet vedtager handlingsplaner for prioriterede mal, som skal virkeliggares. Planerne er bindende
for EU’s institutioner, men kan ikke direkte begranse staternes kompetence, farend de indgar i retsfor-
skrifter.
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onsevne, ressourcens rolle i det gkologiske system, og udnyttelse af udtgmmelige res-
sourcer sker under hensyn til tiden det tager at udvikle substitutter for herfor.®

Beeredygtighed indgar i flere loves formalsbestemmelser, men den selvstendige rets-
virkning er anfeegtet. Pagh anfarer: "’angivelsen her opfattes mere som en hensigt end
en retsvirkning, hvorfor det er tvivisomt, om baeredygtig udvikling i den interne rets-
orden kan opfattes som en retlig standard.”.*® Der er dog tilslutning til, at det fordrer
stgrre vaegtning af miljghensyn i skensudgvelsen, vaegt pa helhedsbetragtninger og
svaekkelse af specialitetsprincipperne.®® Basse anfarer, at konceptet er styrende for
staterne og indebarer, at miljgmaessige aspekter skal vaegte lige sa hgjt som gkonomi-
ske, ndr myndighederne foretager en afvejning af forskellige hensyn.?! De retlige
konsekvenser af baeredygtighedt udfyldes pa grundlag af operative miljgprincipper.

2.3 Miljgprincipper

| teorien er det diskuteret, hvorvidt der er tale om politiske eller retlige miljaprincip-
per. Pagh anfarer: ”Problemet er, at flere miljgretlige principper fremstar mere som
hensigt end regel, hvormed det bliver uklart, om principperne skal opfattes som poli-
tiske eller retlige””??, men m& anses som retlige i det omfang, de er adopteret af den
pagaldende retsorden.? Basse skriver, at princippernes vasentligste funktion er at
fungere som styrende retningslinjer for beslutningstagere, men retlig tyngde afhanger
af om kodificeringen af miljgprincipperne, bestar af regler med klare formuleringer.?*

Principperne er bl.a. udviklet internationalt og nogle kommer til udtryk i Lissabon-
traktaten, og er herved bindende for EU’s institutioner. Nar de indgar i EU’s retsakter,
er de 0gsd bindende for medlemsstaternes implementering heraf.?> | C-293/97 Stand-
ley, blev implementering af nitratdirektivet®® anfagtet under henvisning til forurene-
ren betaler-princippet. Direktivet forpligtede medlemsstaterne til at kortleegge vand-
omrader, der var forurenet som falge af landbrugets kvalstofudledning. Kortleeggel-
sen blev anfaegtet som ugyldig under henvisning til, at omraderne ikke kunne udpeges
medmindre nitratforureningen fra landbruget oversteg 50 mg/ml. Dette imgdekom
Domstolen ikke, men fremhaevede, at der ved gennemfarelsen ikke kan palegges
landbruget udgiften til bekeempelse af industriens forurening, da det pahviler med-
lemsstaterne ved direktivets gennemfgrelse at tage hensyn til de gvrige forurenings-
kilder og til, afheengig af omstendighederne, ikke at lade landbrugsbedrifterne beaere
byrder i forbindelse med afskaffelsen af forureningen, som ikke er ngdvendige.?’

2.3.1 Integrationsprincippet
Integrationsprincippet falger af TEUF art. 11, hvoraf det fremgar, at

'8 (Pagh 2006) 125

19 (Pagh 2006) 126

20 (Pagh 2006) 126, (Basse, Miljaretten 1 2006) 38 ff.
2 (Basse, Miljgretten 1 2006), 38 ff.

22 (Pagh 2006) 120. Se ligeledes (Kramer 2003) 13

2 (Pagh 2006) 121

24 (Basse, Miljgretten 1 2006) 115

% (Basse, Miljgretten 1 2006) 115

%91/676

2 Praemis 52
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miljabeskyttelseskrav skal integreres i udformningen og gennemfgrelsen af Unio-
nens politikker og aktioner, iseer med henblik pa at fremme en beeredygtig udvikling™.

Dette indeberer, at miljgpolitik- og regulering ikke ma anskues isoleret og sikrer et
permanent og kontinuerligt grent sigte pa alle EU’s politikomréder.?® Modsat ville
miljebeskyttelsen veere illusorisk; det er selvmodsigende at indfagre forebyggende for-
anstaltninger i miljgpolitikken, men ikke pa andre omrader, da dette ville begraense
miljeforanstaltninger til at veere af afhjalpende karakter, nar en skade er indtradt.?

Princippet kommer til udtryk i EU’s vakststrategi Europa 2020%, hvor ressourceef-
fektivitet er baseret pa et integreret perspektiv, der gar pa tveers af energiomradet,
landbruget, affaldshandtering mv. Princippets politiske tyngde understreges ved EU’s
7. miljghandlingsprogram, som indledningsvist angiver, at ”’Miljgintegration i alle
relevante politikomrader er afggrende for at mindske miljgbelastningen som fglge af
politikker og aktiviteter i andre sektorer og for at opfylde miljgmassige og klimarela-
terede mal”’.>! Dette horisontale aspekt forenes med bestrabelserne pé global vedta-
gelse af miljokrav, sa der sikres vertikal integration internationalt, i EU og nationalt.
Integration skal ske pé tveaers af myndighedskompetencer®?, sa der sker en koordine-
ring, der sikrer, at miljgkrav- og hensyn ikke begraenses af kompetenceopdelinger,
hvilket understreger princippets instrumentale dimension. Den juridiske teori betviv-
ler ikke princippets politiske reekkevidde, mens princippets retskraft er omdiskuteret.
Jans & Vedder papeger, at en pastand om, at integrationsprincippet er uden veerdi ik-
ke kan falges, men at der nappe kan stattes selvstendig ret pA TEUF art. 11.%

2.3.2 Forsigtighedsprincippet

Af Rio-deklarationen (1992) falger: ’Landene skal bruge forsigtighedsprincippet for
at beskytte miljget. Hvor der er trusler om alvorlig eller uoprettelig skade, skal viden-
skabelig usikkerhed ikke bruges til at udskyde konkurrencedygtige metoder til at for-
hindre miljgadeleggelse”.®* Med andre ord; tvivlen skal komme miljget til gode.®
Princippet har medfart tiltag som krav om forudgaende tilladelse og miljgkonsekvens-
vurderinger® som betegnes princippets processuelle eller strukturelle funktion.

Ved Kommissionens meddelelse i 2000*” fik princippet en bredere betydning, der
kan udledes 3 specifikke anvendelseskrav; 1) det skal ske pa en sa fuldsteendig viden-
skabelig evaluering som mulig af risikoen for miljg eller sundhed, 2) beslutninger skal
treeffes efter vurdering af risici for ikke at handle og 3) nar videnskabelig vurdering
foreligger, skal parter have mulighed for at deltage i beslutningen om handlemulig-
heder, for at sikre starst mulige gennemsigtighed. Kommissionen udtalte, at princip-
pet ikke er en undtagelse fra proportionalitetsprincippet, ikke-diskrimination mv.*® C-
192/01 vedrerte et dansk forbud mod tilseetning af vitaminer i levnedsmidler. Kom-

%8 (Kramer, EU Environmental Law 2012) 20

2 (Kramer, EU Environmental Law 2012) 20. f.
% KOM (2010) 2020

%! preeamblens betragtning 29

¥ (Basse, Miljgretten 1 2006) 117

¥ (Jans og Vedder 2012) 24

* Princip 15

% pagh i U.2003B.153: Forsigtighedsprincippet — fra luftighed til hard law
% U.2003B.153

¥ KOM (2000) 1

% KOM (2000) 1, afsnit 6.1- 6.3.
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missionen fandt, at dette var en ulovlig handelshindring. Domstolen udtalte, at et sa-
dan forbud skal baseres pa en grundig evaluering af risiko, og kan ikke stattes pa rent
hypotetiske overvejelser. C-77/09 vedrarte pravelse af et direktiv®®, som med begraen-
sede anvendelsesmuligheder optog fenarimol pa EU’s positivliste. Efter italiensk gen-
nemfarsel, anlagde et selskab sag om, at restriktionen var for vidtgaende og ugyldig.
Domstolen fandt, at videnskabelig usikkerhed om den hormonforstyrrende effekt af
stoffet, begrundede forsigtighedsprincippet restriktive foranstaltninger, og gik ikke
videre end formalet. | C-127/02 Waddenzee blev det fastslaet, at krav om vurdering af
projekter i habitatdirektivets art. 6, stk. 3 ogsa omfatter fornyelse af tilladelse, med-
mindre videnskabelige undersggelser udelukker, at projektet pavirker omradet va-
sentligt. Domstolen udtalte, at forsigtighedsprincippet fordrer, at vurderingskravet ud-
lgses ved den blotte sandsynlighed for, at en sadan virkning knytter sig til det pageal-
dende projekt, og kan kun undlades, hvis det er sikkert, at projektet ikke pavirker vee-
sentligt.* Praksis viser, at princippets selvstendige indhold ikke kun skal henfares til
generel regeldannelse, men ogsa til konkrete afgarelser.

I dansk kontekst er princippets lovfaestelse begraenset, men det ligger forudsaetnings-
vist i bl.a. MBL 8§ 3, stk. 2, nr. 1 vedrgrende forebyggelse af skadevirkninger. I moti-
verne til loven falger, at ’det er ikke hensigten, at et selvsteendigt forsigtighedsprin-
cip...skal indg& ved afggrelse af konkrete sager.”**, hvilket blot er benzin pa dét bal,
der udger diskussionen af forsigtighedsprincippets tyngde. Moe anfgrer, at princippet
lejlighedsvist dukker op i "’konkrete sager, hvor det ofte daekker over mangel pa gode,
faglig argumenter™.** Det samme anfarte Moe i sin bog fra 2000+ og har gjensynligt
ikke andret holdning de sidste 15 ar. Praksis viser dog, at princippet anvendes i vide-
re omfang end forudsat i motiverne; | KFE 1995.344, havde en kommune sggt om
udledningstilladelse i medfer MBL § 28, som blev meddelt pa strengere vilkar end
forudsat i vandhandlingsplanen. | klagesagen udtalte Miljgklagenavnet, at en begraen-
set stofbelastning, der er ngdvendig for at na en malsatning, altid vil vaere behaftet
med usikkerheder, men under omstendighederne var det”...betaenkeligt at lade denne
usikkerhed komme recipienten til skade ved fastsattelsen af de konkrete krav”. |
MAD 2005.1799 fastslog naevnet, at efter forsigtighedsprincippet kunne det ikke ude-
lukkes, at vandindvinding kunne andre grundvandsstanden i fredet omrade, hvorfor
forsat og forgget indvinding kreevede dispensation.

Trods forskellige holdninger ma det konstateres, at princippet har et selvstendigt ind-
hold, og princippet kan veare yderst relevant for, hvorledes en konkret sag skal afga-
res, og praksis star derfor i steerk opposition til Moes udtalelse.

2.3.3 Forebyggelsesprincippet

Princippet blev introduceret pa Stockholm-konferencen (1972) som udtryk for stater-
nes forpligtelse til at forebygge, at territoriets aktiviteter medfarer skader pa andre
territorier. Princippet fordrer, at der treeffes foranstaltninger pa et sa tidligt tidspunkt
som muligt, og om muligt, farend skade har fundet sted.** Det er i teorien uklart, i

%92006/134

“© Preemis 41

“LLFF nr. 74 af 23/01/1991, 5. 5
“2 (Moe og Brandt 2015) 30

“* (Moe 2000) 31

# (Sands 2003) 246 f.
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hvilket omfang forebyggelsesprincippet har indhold uafheangigt af forsigtighedsprin-
cippet, og om der er tale om to sider af samme sag.*® I national sammenhang indgér
princippet i flere love, herunder miljgbeskyttelseslovens 8 1, stk. 2, hvor loven har til
formal at forebygge og bekempe forurening(...) og tankegangen bag de danske miljg-
love er generelt, at miljgskader/forurening, skal forebygges frem for afhjeelpes.

2.3.4 Kildeprincippet

Kildeprincippet indeberer, at der farst og fremmest skal sikres en begraensning af mil-
joskader ved kilden. Det baseres pa en forudsatning om, at miljgforanstaltninger ikke
kan baseres pa bortskaffelse af problemet, eksempelvis ved spildevandsudledning til
havet, da dette flytter problemerne til andre omrader/recipienter.*® Internationalt blev
princippet anerkendt ved Stockholm-konferencen (1972) og kommer i dag til udtryk
ved TEUF, art. 191, stk. 2. 1 C-2/90 argumenterede Kommissionen, at Belgien for-
semte sine forpligtelser ved et importforbud af affald til deponering. Domstolen udtal-
te, at en medlemsstat ikke generelt kan forbyde overfarsler af farligt affald, men at der
skulle foretages en konkret vurdering i hvert enkelt tilfelde. Det vallonske forbud
kunne accepteres af hensyn til Valloniens sarlige situation; de havde modtaget store
mangder affald, som ikke kunne behandles forsvarligt, og udtalte, at kildeprincippet
indebeerer, at det "tilkommer hver region, kommune eller lokal enhed at traffe pas-
sende foranstaltninger med henblik pa at kunne modtage, behandle og bortskaffe eget
affald; affald skal saledes bortskaffes neermest muligt det sted, hvor det produceres."

2.3.5 Forureneren betaler-princippet

Princippet blev formuleret i en OECD-henstilling fra 1972.%” Formalet var at sikre, at
det ikke blev skatteyderne, men virksomhederne, der skulle betale forebyggende mil-
jeforanstaltninger. Princippet er altsa oprindeligt skonomisk betinget og skulle img-
dega, at staterne konkurrerede om at deekke udgifterne til forureningsbegraensning for
at opna konkurrencefordele, og herved yde indirekte statsstgtte. Med Radets henstil-
ling*® om péligning af omkostninger og de offentlige myndigheders indgriben pé& mil-
jeomradet praciserede man, at forureneren er den, der direkte eller indirekte forrin-
ger miljokvaliteten eller skaber betingelser, der farer til dennes forringelse.*® Hvis
det er umuligt eller vanskeligt at afgere, hvem forureneren er, grundet et samspil af
flere samtidige faktorer, skal omkostningerne leegges pa sadanne steder(...) som pa
den mest effektive made bidrager til at forbedre miljget. Pagh anfarer, at princippet
ikke er udtryk for et objektivt ansvar, men en virksomhed kan veare forurener, selvom
virksomheden ikke er erstatningsansvarlig herfor, da virksomheden altid er forpligtet
til at forebygge forurening. Forureneren vil i lovgivningen ofte vere den, der driver
den forurenende aktivitet, eller gjorde det pa tidspunktet, hvor forureningen indtraf.

2.3.6 Den bedste tilgeengelige teknik

Princippet om den bedste tilgengelige teknik (BAT) er ikke traktatfeestet, men kom-
mer til udtryk ved flere retsakter, herunder IE-direktivet og Vandrammedirektivet.
Princippet indebarer, at der inden for en given sektor skal anvendes den mest effekti-

*® (Kramer, EU Environmental Law 2012) 24 og (Basse, Miljoretten i 2006) 129

“® (Basse, Miljoretten 1 2006) 131. Se (Pagh 2006) 153, som modsat ser det som et princip om, hvad
der sker, nar skaden er sket, og ikke alene i tilknytning til forebyggelsesprincippet.

47 C(72)128: OECD Recommendation on guiding principles concerning international economic aspects
of environmental policy

*8 751436

9 75/436, pkt. 3
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ve og avancerede teknologi i produktionen uden der kan stilles krav om en bestemt
teknologi. BAT har betydning for kravene til anleeggets konstruktion, vedligeholdelse,
drift og nedlukning, og fastsattes ud fra hensynet om, hvad der giver mindst affald,
emissioner, gget energieffektivitet mv. IE-direktivets art. 3, nr. 10 definerer BAT som

’det mest effektive og avancerede trin i udviklingen af aktiviteter og driftsmetoder,
som er udtryk for en given tekniks praktiske egnethed som grundlag for emissions-
grenseveerdier og andre godkendelsesvilkar med henblik pa at forhindre eller, hvor
dette ikke er muligt, begraense emissionerne og indvirkningen pa miljget som helhed”.

BAT-princippet er bygget pa en ambitigs malsatning, men modificeres af, at omkost-
ninger for en given virksomhed skal vere rimelige — dvs. princippet om anvendelse af
BAT p4 et skonomisk rimeligt grundlag.® Teknologien skal veare egnet til at sikre et
sa hgjt beskyttelsesniveau som muligt, men med de proportionalitetsbetragtninger, der
folger af princippet om anvendelse af BAT pa et gkonomisk rimeligt grundlag. Ved
fastleeggelsen af, hvad der ma anses som BAT, kan IED, bilag Il anvendes til belys-
ning. Herefter er det relevant at vurdere teknologien ud fra genanvendelse af stoffer
der forbruges i processen, procesforbrug af rastoffer, energieffektivitet, emissionsbe-
graensning, uhelds-forebyggelse mv.>" Der er alts3 en reekke kriterier, der skal tages
hgjde for nar det fastleegges, hvad der ma anses for at veere BAT pa det givne tids-
punkt, og det er ligeledes vigtigt at have for gje, at BAT er en dynamisk starrelse, der
vil lade sig &ndre eksempelvis som faglge af videnskabelige nyskabelser, men dog
uden at stille krav om at BAT ngdvendigvis er lig den nyeste teknologi.

2.4  Sammenstgd af principper

Til forskel fra eks. legalitets-, specialitets og proportionalitetsprincippet er miljgprin-
cipperne unge og undertiden uoverensstemmende med &ldre principper. Man kunne
forestille sig, at forureneren betaler-princippet kommer i modstrid med legalitetsprin-
cippet, og det er ligeledes antaget, at integrationsprincippet kan modstride de forvalt-
ningsretlige specialitetsprincipper. Fenger anfarer, at som udgangspunkt skal speciali-
tetsbetragtninger inddrages ved fortolkningen af danske hjemmelsbestemmelser selv
om de implementerer et direktiv, men dette ma fraviges, nar direktivet tilsiger, at det
pagaldende hensyn inddrages i vurderingen af, om en bestemt forvaltningsakt skal
udstedes. Tveertimod fordrer en EU-konform fortolkning, at implementeringslovgiv-
ning ma fortolkes i overensstemmelse med direktivets formal, saledes specialitetsbe-
tragtninger ikke fortreenger disse hensyn.®? KFE 2002.464 vedrarte vilkar i godken-
delse til en flyveplads. Klagerne gnskede skaerpede vilkar om flyveveje, sa disse kun
matte fraviges i ngdsituationer og overflyvning af boligomrader kunne undgas. Under
sagen papegede Statens Lufthavnsvasen, at det faldt uden for miljgmyndighedernes
kompetence at regulere overflyvning, som hgrte under luftfartlovgivningen. Naevnet
afviste at behandle sagen under henvisning til det organisatoriske specialitetsprincip.

Basse anfarer, at der eks. ved formalsangivelser kan veere forudsat inddragelse af
hensyn, der primeert varetages efter anden lovgivning og et strengt organisatorisk spe-
cialitetsprincip ma anvendes med forsigtighed.>® | U 1995.952 @ fik et amt mod Mil-

%0 BATNEEC, se (Basse, Miljaretten 1 2006) 134 og IE-direktivets art. 3, nr. 10 litra b
! pilag 111, pkt. 3 0g 9-12

52 (Fenger 2004) 557

%3 (Basse, Miljgretten 1 2006) 146
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joklagenavnet medhold i, at der i indvindingstilladelse efter rastofloven kunne ind-
seettes vilkar om regulering af landbrugsdriften efter indvindingens ophgar for at af-
veerge forureningsrisiko. Naevnet havde henvist til, at der ikke er hjemmel i rastoflo-
ven til at stille vilkar om forbud mod gedskning, da sadanne vilkar alene kan ske med
hjemmel i miljgbeskyttelsesloven. Retten udtalte, at rastoflovens § 3 fordrer afvejning
af interessen i rastofudnyttelse over for hensynet til vandindvindingsinteresser. Efter
ordlyden i § 10, stk. 2 antog retten, at der ved tilladelse efter § 7 kunne fastsettes vil-
kar, som afveerger efterfglgende forureningsrisiko. Miljgbeskyttelseslovens hjemmel
til at nedlaegge forbud mod anvendelse af gadning kunne ikke fare til, at en tilladelse
efter rastofloven fastsaetter samme vilkar, § 7, jf. § 10, stk.2. | MAD 2012.730 blev
det fastslaet, at en miljggodkendelse efter MBL ikke kunne indeholde vilkar om sik-
ring af vandlgb efter vandlgbslovens § 28, men navnet stadfestede godkendelsen
med den a&ndring, at henvisningen til vandlgbslovens § 28 udgik, og der i stedet blev
praeciseret en pligt til at undga, at materialer skred ned i vandet.

Det materielle specialitetsprincip vedrarer nar myndigheden er kompetent efter flere
love, da skal de holde sig til hensyn omfattet af loven, der udger hjemmelsgrundlaget
for afgerelsen. Igen anfagrer Basse, at udgangspunktet ma modificeres i lyset af lovens
relevante (bi)hensyn. NMK-24-00258 og NMK-33-01824 vedrgrte godkendelse af et
affaldsbehandlingsanlag, der bl.a. indebar godkendelse til etablering af affaldsoplag,
hvilke 14 i et indvindingsomrade. Natur- og Miljgklagenavnets afggrelse var truffet
efter planlovens § 58, stk. 1, nr. 4, men pragvelsen omfattede ogsa vilkar efter miljgbe-
skyttelsesloven, herunder behovet for beskyttelse mod forurening og de problemer,
der var knyttet til anleeggets placering oven pa vandindvindingsomradet og navnet
lod sig ikke begrense af, at den prgvede afgarelse var reguleret af planloven.

Der er altsa en tendens til, at praksis opererer med en modificeret tilgang til speciali-
tetsprincipperne, og safremt en afggrelse er baseret pa EU-retlig lovgivning, som
bygger pa eks. integrationsprincippet, da er der ogsa pligt hertil, safremt en streng an-
vendelse af specialitetsprincipperne ville medfare, at vi ikke kan leve op til de forplig-
telser, der er fastlagt ved de pageeldende EU-regler. Spargsmalet vil belyses yderlige-
re i afsnit 5.2, hvor det undersgges, hvilke krav, der kan fastsattes i en godkendelse.

3 MILIGGODKENDELSER & FORURENINGSREGULERING

3.1 Indledende betragtninger om retsgrundlaget

Som indledningsvist beskrevet er IED i dansk ret implementeret ved implemente-
ringsloven. Loven bestar af 10 bestemmelser, hvoraf alene 4 retter sig mod MBL.
Hovedelementerne i gennemfarslen bestar af bemyndigelsesregler, der skaber hjem-
melsgrundlaget for et vaesentligt antal bekendtgarelser, hvor godkendelsesbekendtga-
relsen®* er vaesentlig. Arsagen til de f& andringer forklares dels i forarbejderne, hvor
det bl.a. fremgar, at ”Miljgbeskyttelsesloven bygger (saledes) pa samme tankegang
som IE-direktivet.”>, hvilket konkluderes pd baggrund af, at en integreret forure-
ningsbekempelse allerede blev varetaget ved den ferste miljgbeskyttelseslov fra
1973.%° 1973-loven var baseret pd, at godkendelsesordningen sikrede, at miljgproble-
merne ville blive lgst, men var alene rettet mod forurening og var preeget af et kilde-
og recipientperspektiv, hvilket indebar, at det var lokale forhold, der normerede regu-

% BKG nr. 1447 af 2/12/2015
%5 LFF 88 af 22/02/2012, pkt. 2.9.1.
% | ov nr. 372 af 23/06/1973, ikrafttreeden 1/10/1974
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leringen.>” Alene af denne grund kan det papeges, at udsagnet om, at forureningsbe-
kempelsen ved 1973-loven blev varetaget igennem integrerede processer, ikke er far-
bar. IED fordrer, at der ikke alene fokuseres pa lokale forhold og enkelte punktkilder,
da direktivet bygger pa bl.a integrationsprincippet. 1 1991 blev 2. udgaven af loven
vedtaget® og sarligt var, at man opgav 1973-lovens princip om, at lovligt bestdende
virksomheder kunne viderefares uden godkendelse.*® Med henblik p& at implemente-
re IPPC-direktivet blev loven i 1999 andret, og nye virksomheder blev omfattet. |
2005 blev en stor del godkendelsespligtige virksomheder overfart til en forenklet
godkendelsesordning.®°

Ved en redeggrelse for formal og anvendelsesomrade for IED og MBL fremhaves
forskelle i reguleringsperspektiv. Det kan imidlertid veere sveert — nermest umuligt —
at lave en skarp opdeling af retsgrundlaget, hvilket eksemplificeres ved, at godkendel-
sesproceduren skal ske under iagttagelse af andre regler, som pa EU-plan udger
grundstenen i en integreret og forebyggende forureningsbekempelse, herunder VVM-
direktivet®, habitatdirektivet®, vandrammedirektivet®®, og disse inddrages, hvor det
findes ngdvendigt for forstaelsen af mekanismerne bag miljggodkendelsessystemet.

3.2  Overordnede principper for forureningsreguleringen
Industriaktiviteter er en vaesentlig kilde til forurening, men udger ogsa en stor og be-
tydningsfuld del for det moderne samfund og skonomi.®* For at vi kan bibeholde
samfundsnyttige industriaktiviteter og samtidigt begraense- og forebygge forurening,
er det ngdvendigt med et system, hvorunder man kan kontrollere denne. Et veerktgj
hertil er kravet om forudgaende godkendelse til etablering af forurenende aktiviteter.

3.2.1 Forureningsbegrebet

Det farste spargsmal, der melder sig er, “hvad er forurening?”. Forureningsbegrebet
fastleegges ikke ved Lissabontraktaten, men defineres i en reekke retsakter. Pagh peger
pd, at forurening henviser til en handling eller en tilstand.®® IED imgdegér fortolk-
ningsproblemer ved at definere begrebet dels ved en handling dels ved, at handlingen
er normeret ved emissionsgraenseverdier.®® Begrebet defineres i art. 3, nr. 2 som

“direkte eller indirekte udledning som fglge af menneskelige aktiviteter af stoffer, ry-
stelser, varme eller stgj i luft-, vand- eller jordbundsmiljget, der kan skade menne-
skers sundhed, miljgets kvalitet eller materielle vaerdier, forringe naturfaciliteter eller
forstyrre andre legitime anvendelser af miljget”.

Begrebet begranses ikke til ét medie, men fokuserer pa miljekvalitet i bred forstand.
Vandrammediretivet opererer med en lignende definition®’. Begge direktiver leegger
vaegt pa menneskelige aktiviteter og den mulige skadevirkning, hvilket efter vand-

S FT 1971-72, A, sp. 7757 og (Borre 1973) 20

%8 Lov nr. 358 af 6/06/1991, som tradte i kraft den 1/1/1992
*° (Borre 1973) 115 f. og LOV nr. 358 af 6/061991 §§ 38 og 39
% |FF af 27/11/2003, afsnit 4

®1 2014/52/EU

%2 92/43/E@F

%% 2000/60/EF

% (Pagh 2006) 33 og KOM (2007) 844, 2

% (Pagh 1998) 34

% (Pagh 1998) 34

87 \vandrammedirektivets art. 2, nr. 33
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rammedirektivet fordrer, at det ikke kun er den direkte pavirkning af vandet, der er
omfattet, men ligeledes pavirkning af vandets omgivelser.®

Flertydigheden har ikke medfart en definition i MBL. Af motiverne til 1973-loven
falger, at formalet er at forebygge skader pa menneskets sundhed samt at undga en
forrykkelse af den gkologiske balance fra menneskeskabte pévirkninger.® Dette er
fastholdt, men senere udvidet ved, at det i motiverne til MBL fra 1991 understreges,
at forureningsbegrebet ma tage hgjde for hele det kredslgb stoffer gennemlgber fra
udvinding, oparbejdning, behandling, til forbrug og afskaffelse som affald.” Frem-
bringelse af affald anes derfor ogsa som forurening. Da forurening ikke kun omfatter
handlinger, men ligeledes omfatter en tilstand, ma det tilfgjes, at hvis en menneske-
skabt pavirkning har givet anledning til de i IED art. 3, nr. 2 ugnskede virkninger, vil
der ogsé foreligge en forurening, selv om udledningen er bragt til ophar.”* Helt enkelt
kan forurening forklares som: de ugnskede virkninger af direkte og indirekte udled-
ning.”” Hvad der nermere ma anses som ugnsket mé fastlegges af lovgiver, og vil
oftest bade relatere til en handling og en tilstand.

3.2.2 Ikke ret til at forurene

Forureningsregulering bygger pa et princip om, at ingen har krav p& at forurene™ og
der kan af samme &rsag ikke vindes havd pé at forurene’™. Konsekvensen er, at den
som forurener har ansvaret herfor, jf. forureneren betaler-princippet. Dette betyder
ikke, at forurening er forbudt, men indebeerer, at lovgiver kan — og skal — stille krav
hertil, herunder krav om forudgaende godkendelse af visse forurenende aktiviteter.

Til eksemplificering kan navnes dommen C-416/10, som var foranlediget af en kon-
flikt mellem den slovakiske forfatningsdomstol og en slovakisk domstol, idet sidst-
nevnte havde ophavet en godkendelse til et affaldsanleeg pga. mangelfuld offentlig
hegring i modstrid med IPPC-direktivet. Forfatningsdomstolen fandt, at ophaevelsen af
godkendelsen var en kraenkelse af den private ejendomsret og i modstrid med EMRK
art. 1, 1. tilleegsprotokol. EU-domstolen udtalte, at ejendomsretten ikke er en absolut
forrettighed, men ma ses i sammenhang med sin funktion i samfundet. Ejendomsret-
ten kan derfor underkastes begraensninger, forudsat at disse er ngdvendige for at til-
godese almene hensyn, som henset til det tilstreebte formal, ikke udger et uforholds-
maessigt indgreb.” Domstolen udtalte videre, at det falger af praksis, at miljabeskyt-
telse udger et hensyn, der kan begrunde en begransning af udevelsen af ejendomsret-
ten.”® Dommen ger definitivt op med tankegangen om, at afslag, @ndring eller tilba-
gekaldelse af en godkendelse er et retsstridigt indgreb i ejendomsretten.

%8 (Basse, Miljaretten 3 2006) 425 f.

8 FT 1972-73, A, sp. 3933 og 3957 og (Borre 1973) 21

O LFF nr. 74 af 23/1/1991, alm. bemzrkniger

™ Et eksempel er jordforureningslovens § 2, stk. 1, idet loven omfatter enhver jordforurening, uanset
hvornar den er opstaet, og uanset hvordan den er sket. (Pagh, Jordforureningsloven med kommentarer
2011) s. 128 ff.

"2 (Pagh 2013) 403 f.

3 (Pagh 2013) 405

™ Se U 1890.141 H og (Pagh 2013) s. 405, jf. s. 174

> Preemis 113

"® Preemis 114
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3.2.3 Pligtsubjekt: forureneren”
Den forpligtede er som udgangspunkt forureneren, jf. forureneren betaler-princippet.
Efter IED er det driftslederen. I art. 3, nr. 15 er driftsleder” defineret som:

en fysisk eller juridisk person, der helt eller delvis driver eller leder et anleg (...) el-
ler som efter national lovgivning har faet overdraget den afggrende gkonomiske di-
spositionsret over dets tekniske drift”

Basse anfarer, at driftsleder’” ofte vil vare en anden end forureneren, hvorfor over-
seettelsen er uheldig, da en driftsleder ville kunne skifte job uden at blive gjort ansvar-
lig ved eksempelvis forureningsskader.’® Bortser man fra oversattelsen, da er pligt-
subjektet den fysiske eller juridiske person, der driver virksomheden; er det et aktie-
selskab, sa er det aktieselskabet, der er pligtsubjekt. | direktivet abnes for, at et mo-
derselskab kan veere pligtsubjekt i forhold til et datterselskab, jf. formuleringen ’har
faet overdraget den afgarende skonomiske dispositionsret over dets tekniske drift”™.
Forudseetningen herfor er, at national ret udvider forureneren betaler-princippet, men
hvis dette ikke er tilfeeldet, begreenses situationen til de tilfeelde, hvor moderselskabet
udgver egentlig kontrol med den forurenende aktivitet i datterselskabet. ™

MBL angiver ikke direkte pligtsubjekt, men anfarer i 8 69 om lovliggarelse, at pligt-
subjektet er den ansvarlige. Efter § 4, stk. 3, er pligt- og ansvarssubjektet den, der pa-
begynder eller udgver virksomhed, der kan give anledning til forurening, hvilket sup-
pleres af 8§ 4, stk. 4, der omhandler den, der har forarsaget forurening. Uanfagtet
uheldige oversattelser, da er ansvaret altsa placeret mod virksomhedens ledelse og
ikke mod en ansat leder, og den ansvarlige ma defineres ud fra den der har bestem-
mende gkonomisk indflydelse pa virksomhedens drift.

3.3 IE-direktivets miljggodkendelsessystem

3.3.1 Baggrund & introduktion

IED hjemler en aktivitetsorienteret regulering rettet mod sarlige aktiviteters pavirk-
ning af miljget® og fastleegger herfor et obligatorisk godkendelsessystem. IED aflgser
7 direktiver, herunder som navnt IPPC-direktivet. Yderligere aflgses 3 sektordirekti-
ver (store fyringsanlaeg®, affaldsforbraendingsanlaeg®, organiske oplgsningsmidler®)
og 3 direktiver om titaniumdioxid-industrien®.

Baggrunden for IED var bl.a. utilfredsstillende gennemfarelse af BAT.® EU har flere
gange forsggt at harmonisere anvendelsen, men uden at sikre brugen heraf. Hertil kan
navnes direktiv 76/464 om udledning af visse farlige stoffer i vandmiljeet®, som for-
udsatte EU-fastsatte emissionsgranseveardier under hensyn til de bedst tilgeengelige

" Den engelske version af direktivet bruger begrebet "operator”, som ved en direkte oversettelse er
“operatar”

"8 (Basse, Miljgretten 4 2007) 80 f.

" (Pagh 2014) 14 og (Pagh 2011) 379 ff.

8 (Anker 2013) 15

®! Direktiv 2000/80/EF

%2 Direktiv 2000/76/EF

% Direktiv 1999/13/EF

% Direktiverne 92/12/EF, 82/883/EF og 78/176/EF

8 pramblens betragtning 4 og KOM (2007) 844. IED var en del af indsatsen for bedre regulering. Se
ogsa (Anker 2013), s. 14

8 zendret ved direktiv 2000/60/EF
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tekniske midler, jf. art. 6, stk. 1, litra b. Emissionsstandarderne var fastsat som et poli-
tisk kompromis og ikke ved analyser af anvendelsen af BAT og der kunne anvendes
miljokvalitetsstandarder frem for emissionsgraenseverdier, jf. art. 6, stk. 3.

Ved direktiv 84/360 om luftemissioner fra industrielle anleeg fastsatte art. 4, stk. 1, at
for nye anleg matte godkendelse kun meddeles under hensyn til den bedst tilgeengeli-
ge teknologi, og for bestaende anlaeg skulle medlemsstaterne gennemfare en politik
og strategi med passende foranstaltninger med henblik pa gradvist at tilpasse de be-
stdende anleg... til den bedste teknologi, der er tilgengelig...” (art. 13, stk. 1). Tek-
niske vurderinger blev offentliggjort for at fastleegge, hvad der i industrier ansas for at
vaere BAT. Dette fik ikke nogen signifikant betydning, da noterne ikke var retligt bin-
dende og der forela ingen kontrol af, hvorvidt medlemsstaterne imadekom noterne.

IPPC-direktivet skulle sikre anvendelsen af BAT, og direktivets art. 16, stk. 2 gav
Kommissionens kompetence til at offentliggere BAT-referencedokumenter, som dog
ikke var retligt bindende, men som konkluderede, hvad der inden for en given indu-
strigren ansas for at veere BAT. | Kommissionen rapport om gennemfgrslen af direk-
tivet®” fremgar, at der var betydelige forsinkelser med implementeringen af direktivet.
For sa vidt angik nye anleag tradte IPPC-direktivet i kraft den 30. oktober 1999, hvor-
imod fristen for fuldsteendig overensstemmelse med direktivet tradte i kraft den 30.
oktober 2007, hvor bestaende anlaeg skulle vere i besiddelse af en IPPC-godkendelse
samt drives i overensstemmelse hermed. Problematikken illustreres ved C-243/13
Kommissionen mod Sverige. Domstolen havde tidligere fastslaet, at Sverige ikke le-
vede op til direktivets art. 5, stk. 1 (godkendelse af bestaende anlag).®® Narvaerende
sag blev anlagt som falge af, at Sverige ikke efterkom dommen. Sverige nedlagde pa-
stand om, at implementeringen var igangsat og det var alene to anlaeg, der ikke havde
en godkendelse. Endvidere nedlagde Sverige pastand om, at de ved selve indfarslen af
godkendelsessystemet havde opfyldt deres forpligtelser, selvom systemet ikke var
tradt i fuld effekt endnu. Domstolen fastslog, at overensstemmelse med direktivet ikke
blot omfatter etablering af et godkendelsessystem, men anlag skulle drives i overens-
stemmelse hermed.® Sverige havde derfor ikke foretaget foranstaltninger som pakrae-
vet, hvorfor Sverige blev palagt skonomiske sanktioner i form af dagsbader.*

| forslaget til IED®* fastslog Kommissionen, at analyser viste mangler i anvendelse af
BAT, hvilket bl.a. skyldtes den store margen, der var overladt i forhold til at afvige
BAT i godkendelsesproceduren. Dette medfarte, at godkendelser ikke altid byggede
pa BAT, hvilket betad, at de tilsigtede miljgforbedringer ikke materialiserede sig i det
eksterne miljg. Kommissionen og Radet benyttede derfor lejligheden til at indfaere
skeerpede krav samt gennemfare en vis kompetenceoverfarelse fra medlemsstaterne til
Kommissionen, saledes det modsat IPPC-direktivet, blev Kommissionen, der vareta-
ger indhentning af oplysninger til brug for BREF-dokumenterne, jf. art. 13. Et nyt
centralt initiativ er retligt bindende BAT-konklusioner, sa disse laegges til grund som
en bindende forudsatning for en miljggodkendelse.

8 KOM (2005)540 endelig

% C-607/10

% praemis 29: ”Enligt domstolens rattspraxis avseende IPPC-direktivet kravs namligen inte bara att
det inrattas ett tillstandssystem, utan dven att anlaggningarna faktiskt drivs i Gverensstammelse med
kraven i detta direktiv”’,

% Se 0gsa C-49/10 Kommissionen mod Slovenien og C-50/10 Kommissionen mod Italien.

1 KOM (2007) 844
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3.3.2 Formal & anvendelsesomrade

Formalet er at sikre integreret forebyggelse og bekeempelse af forurening fra indu-
strielle aktiviteter”, jf. art. 1. Dette skal opnas igennem en godkendelse, hvori der
fastsattes krav til bl.a. forebyggelse og begrensning af forurening, for at na et hgjt
beskyttelsesniveau. Godkendelsessystemet er bygget op omkring forudgaende god-
kendelse, jf. preeamblens 5. betragtning og art. 4. Devisen er, at for det kan sikres, at
forurening forebygges og bekeempes, kan IE-anlaeg kun drives, hvis det er i besiddelse
af en godkendelse, Dette indebarer, at miljgmyndigheden er forpligtet til at udstede
godkendelse, safremt direktivets krav hertil er opfyldt, jf. art. 5.

IED er baseret pd miljgprincipperne i TEUF art. 191, stk. 2 samt TEUF art. 11.% Det
felger af preeamblens 3. betragtning, at;

”Seerskilte strategier til bekeempelse af emissioner til luft, vand eller jord hver for sig
vil kunne fremme overfarsel af forurening fra et miljgmedium til et andet frem for at
beskytte miljget som helhed. Derfor bgr der fastleegges en helhedsstrategi for integre-
ret forebyggelse og bekaempelse af emissioner til luft, vand og jord og for affalds-
handtering, energieffektivitet og uheldsforebyggelse...”.

Godkendelsessystemet finder anvendelse pa anleg og industrielle aktiviteter, oplistet
pa direktivets bilag 1. Uden for anvendelsesomradet falder forsknings- og udviklings-
aktiviteter, jf. artikel 2, stk. 2 Godkendelsespligtige aktiviteter inddeles i 6 hovedkate-
gorier pa bilag I: 1) Energiindustri, 2) Produktion og forarbejdning af metaller, 3)
mineralindustri, 4) kemisk industri, 6) affaldshandtering samt 6) Andre aktiviteter.
Hvorvidt en aktivitet er omfattet af direktivet fastleegges ud fra terskelveerdier, der
vedrgrer produktionskapacitet og ydelse. Ved flere aktiviteter, der henhgrer under den
samme aktivitetsbetegnelse, da skal kapaciteten af aktiviteterne leegges sammen.

Beregning af terskelvaerdien blev i sagen C-473/07 bergrt. Bilag 1 til IPPC-direktivet
fastslog, at teerskelveerdierne generelt vedrgrte produktionskapacitet eller ydelse, og i
bilag I, pkt. 6.6, litra a var intensiv fjerkraeavl (...) med mere end (...) 40.000 pladser
til fjerkree, omfattet. En miljgorganisation anlagde sag mod de franske myndigheder
med pastand om, at de franske regler om beregning af teerskelverdi for, hvornar fjer-
kreefarme skulle have en miljggodkendelse, ikke var i overensstemmelse med direkti-
vet. Efter de franske regler blev godkendelsespligten opgjort pa grundlag af dyre-
&kvivalenter og efter disse udgjorde en vagtel 0,125 og en due eller agerhgne udgjor-
de 0,25. Miljgorganisationen henviste til, at de franske regler betad, at farme med op-
dreet af vagtler, duer eller agerhgns kunne have over 40.000 pladser uden at vere
godkendelsespligtige, hvilket farte til en preejudiciel foreleeggelse for EF-Domstolen.
Domstolen fastslog, at under hensyn til direktivets formal matte begrebet ~plads™ for-
tolkes som en generel produktionskapacitet. Uanset at direktivet ikke udtrykkeligt
udelukkede brug af dyreaekvivalensmetoden, sa kan den ikke benyttes, hvis det med-
farer, at anleeg unddrages den ved IPPC-direktivet indfgrte ordning.

3.3.3 Generelle begreber og normer
Godkendelsessystemet er baseret pa anvendelsen af BAT, hvorved emissioner be-
greenses ved brugen af granseveerdier af hensyn til specifikke miljokvalitetskrav.*®

% prgamblens 2. betragtning
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Der skal derfor indledningsvist redeggares for disse begreber, da de er sarligt centrale
for at kunne gennemskue og anvende godkendelsessystemets mange forgreninger.

3.3.3.1 Emissioner- og emissionsgraensevardier

Ved forurenende stoffer skal der ved IED forstas de i bilag Il oplistede stoffer. Listen
er ikke udtemmende, men opdeles ved stoffer der udledes til luften hhv. vandet. Be-
grebet emission defineres i art. 3, nr. 4 som ’direkte eller indirekte udledning til luft,
vand eller jord af stoffer, rystelser, varme eller stgj fra punktkilder eller diffuse kilder
pa anlegget.”

Emissionsgraenseveerdien er defineret i art. 3, nr. 5 som ”den emissionsmasse, udtrykt
ved bestemte parametre, en bestemt koncentration og/eller et bestemt niveau, der ikke
ma overskrides i lgbet af et eller flere givne tidsrum.”

3.3.3.2 Miljgkvalitetsnormer

Miljgbeskyttelse er i EU’s miljglovgivning praeeget af helhedslgsninger pa tvars af
sektorer, hvilket skal iagttages ved implementering og anvendelse af IED. Begrebet
miljgkvalitetsnorm betegner det maksimalt tilladelige indhold af forurenende stoffer i
luft, jord og vand og defineres i art. 3, nr. 6 som ’den rakke krav, som et bestemt mil-
jo eller szrlig del heraf skal opfylde pa et bestemt tidspunkt ifglge EU-lovgivningen™.
Normen vedrarer ikke selve IE-anlaegget, men lokaliteten, der er recipient i forhold til
IE-anlaegget. Sarbarhed og malsatninger for recipienten kan begrunde serlige restrik-
tioner i godkendelsen.** Herved omsatter miljgmyndigheden normen til operationelle
miljekrav, hvor eksempelvis forpligtelser efter vandrammedirektivet og habitatdirek-
tivet og EU-domstolens fortolkning heraf skal sikres.

Til eksempel kan neevnes vand. | EU er der opstillet en reekke mal til sikring en vand-
kvalitet, som ikke indebarer en belastning af sundhed og miljg. EU’s vandrammedi-
rektiv er det overordnede regelsat for beskyttelsen af ferskvand, og har til formal at
beskytte alle overfladevandomrader (vandlgb, sger og kystvande) og grundvand. Nar
der i EU er fastsat grenseverdier om udledning af nermere definerede stoffer, skal
medlemsstaterne bade implementere graenseverdien og overholde granseverdien.
Dette blev fastsldet ved C-56/90 Kommissionen mod Storbritannien om badevands-
kvalitet. Det blev gjort geeldende, at de i direktivet fastsatte kvalitetskrav alene beted,
at medlemsstaterne skulle treeffe alle praktisk mulige foranstaltninger til at sikring af
direktivets graeenseveerdier. Domstolen fastslog, at direktivet kreevede, at medlemssta-
terne traeffer alle ngdvendige foranstaltninger for at sikre badevandskvaliteten og di-
rektivet havde i gvrigt gjort udtemmende op med de undtagelser der forel3.*®

3.4  Miljgbeskyttelseslovens godkendelsessystem

Den danske miljgbeskyttelseslov er 33 ar aldre end IED, og loven er &ndret over
mange omgange for at implementere EU-lovgivning samt danske tiltag. Historien har
utvivisomt sat sine spor, og der skal i det falgende kort redegares for nogle seertreek.

% Se (Jans og Vedder 2012) 365, hvoraf det fremgér, at ’The IE Directive also centers around four
central figures: a permit, best available techniques, emission limit values and environmental quality
standards.”

% (Basse, Miljgretten 4 2007) 70

% Preemis 40-47
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3.4.1 Lovens formal & generelle anvendelsesomrade

Det fremgar af lovmotiverne, at der er tale om en rammelov, der fastseatter overord-
nede mal for forureningsindsatsen.*® Efter § 1, stk. 1 skal loven medvirke til at vaerne
om natur og miljg, sa samfundsudviklingen kan ske pa et baeredygtigt grundlag i re-
spekt for menneskers livsvilkar og for bevarelsen af dyre.- og planteliv. I lovens § 1,
stk. 2 og 88 3-4 er prioriteringen forebyggelse og bekeempelse af forurening af luft,
vand og jord mv. Bestemmelsen tilsigter at fremme en administration, der er baseret
pa miljgprincipperne samt konceptet om baredygtig udvikling.

Lovens anvendelsesomrade er principielt bredt, da § 2, stk. 1, nr. 1 foreskriver, at den
kan anvendes pa al virksomhed, som gennem faste, flydende eller luftformige stoffer
kan veere til skade for miljg og sundhed. Dette geelder uanset om virksomheden er er-
hvervsmaessig, offentlig, privat eller knyttet til fast ejendom, hvorfor virksomhed for-
stds som enhver aktivitet.?” Dette udgangspunkt er imidlertid modificeret betydeligt
ved lovbemarkningerne til lovens kap. 5, jf. nedenfor.

3.4.2 Godkendelsesordningen

Godkendelsesordningen reguleres i kapitel 5 og reguleringen sker serligt ved god-
kendelsesbekendtgarelsen. | § 33, stk. 1 samt bekendtgarelsens § 3, stk. 1 finder man
kravet om forudg&ende godkendelse for de i kapitlet omfattede aktiviteter.*® Som be-
skrevet ovenfor, da er det generelle anvendelsesomrade ikke tilknyttet en specifik ak-
tivitet, og den udlgsende faktor er som udgangspunkt, hvorvidt aktiviteten forurener.
Godkendelsesordningen er imidlertid underlagt et mere snavert virksomhedsbegreb,
og det er ikke alle former for forurenende aktivitetsudgvelse, der kraever godkendelse.

3.4.2.1 De regulerede virksomheder

Det folger af § 33, stk. 1, at kravet om godkendelse er rettet mod listevirksomheder og
der er efter bekendtgarelsens § 3, stk. 3 tale om to typer listevirksomhed: bilag 1- og
bilag 2-virksomheder. Fordelingen pa de 2 bilag blev @&ndret i forbindelse med im-
plementeringen af IED. | Miljgstyrelsens hgringsskrivelse, fremgar det, at bilag 1 #n-
skedes mere direktivneert, og konsekvensen blev, at bilag 1 nu svarer til IED, bilag |
og bilag 2 alene vedrgrer virksomheder, der ikke er omfattet af IED.% I overens-
stemmelse med IED folger det af bekendtgerelsens bilag 1, at teerskelverdierne i bila-
get relaterer sig til produktionskapacitet eller ydelse. Safremt flere aktiviteter under
samme listepunkt udfgres pa samme anlag, da skal kapaciteten af aktiviteterne leeg-
ges sammen. Der kan ikke ske en opdeling, der medferer, at en ellers godkendelses-
pligtig aktivitet ikke omfattes af godkendelsesordningen. Dette bevirker i gvrigt, at
der ikke kan tages udgangspunkt i den matrikuleaere afgraensning, da det er den samle-
de effekt af aktiviteterne som én juridisk person er ansvarlig for, der er afggrende for
vurderingen. Bilag 2-aktiviteter er ikke omfattet af IED, og herfor geelder der forenk-
lede godkendelsesvilkar, men yderligere fremstilling vil falde uden for afhandling.

% |FF nr. 74 af 23/01/1991, alm. bemaerkninger, afsnit 1

9 FT 1971-72, A, sp. 3935 og (Basse, Miljgretten 4 2007) 193 f.

% En undtagelse hertil er i lovens § 33, stk. 2 og godkendelsesbekendtggrelsens § 4, hvorefter bygge-
og anlegsvirksomhed kan pabegyndes farend, der er meddelt godkendelse, safremt lokaliseringen er i
overensstemmelse med lokalplan eller byplanvedteagt.

% MST-001-07617 af 10.9.2012, s. 3
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3.4.2.2 Virksomhed tilknyttet fast ejendom

Virksomhedsbegrebet i kap. 5 har siden 1973-loven alene omfattet erhvervsmassig
aktivitet, der er tilknyttet fast ejendom.*® Kriteriet om tilknytning til fast ejendom er i
praksis fortolket som et krav om, at virksomheden skal have en varig tilknytning til
samme lokalitet. Uanset dette fastslog Miljgklagenaevnet i KFE 1994.315, at der ogsa
kan kraeves godkendelse af sgflyvepladser, fordi disse har en stationer og varig ka-
rakter og tilknytning til lokalitet pa land. I tilknytning til IED kan en afgraesning med
udgangspunkt i den faste ejendom ikke handhzaves, da direktivet ligeledes omfatter
fyringsanleeg pa offshore platforme, jf. bilag 1, listepunkt 1.1.c.

3.4.2.3 Midlertidig virksomhed

IED omfatter ikke forsknings- og udviklingsaktiviteter. Der er ikke i MBL eller god-
kendelsesbekendtgarelsen fastlagt samme undtagelse, men da direktivet er et mini-
mumsdirektiv kan der nationalt stilles strengere krav, hvorfor dette er i strid med di-
rektivet. Forsggsprojekter er derfor som udgangspunkt godkendelsespligtige efter
samme regler som andre aktiviteter, men praksis viser, at de efter omsteendighederne
kan blive bedgmt lempeligere. KFE 1999.416 vedrgrte en godkendelse til et forsggs-
dambrug, som af Miljgstyrelsen var blevet ophavet, da godkendelsen ikke levede op
til lovens krav. For Miljgklagenavnet blev det paberabt, at det var af principiel betyd-
ning at skaffe forngden viden om udviklingsmulighederne vedrgrende renseforan-
staltninger, og der matte bortses fra, at der var meddelt godkendelse, der ikke over-
holdte kravene fuldstendigt. Neevnet udtalte, at MBL’s godkendelsesordning forud-
satte virksomhed af en vis varighed, hvorfor et forsggsprojekt i sjeeldne tilfeelde, ville
kunne falde uden for ordningen. Dambruget ville i fuld skala veere omfattet, men vur-
deringen matte veere anderledes ved forsggsprojektet, da reglerne ikke tilsigtede at
regulere serlige forhold som midlertidige forsggsprojekter.

Det skal dog vaere muligt at afklare, hvad der gives godkendelse til, ellers ma det fare
til afslag; | KFE 2006.613, ansggte en kommune om godkendelse til akut og midlerti-
digt at modtage spildevandsslam fra tre rensningsanleeg — til behandling og depone-
ring til et affaldscenter, der var miljggodkendt, men ikke til at modtage spildevands-
slam. Amtet udtalte, at der ikke var godkendelsespligt for den midlertidige depone-
ring, og det blev anset for forsvarligt at deponere op til 1.000 tons slam fra februar
2005 frem til december 2006. I oktober blev behovet for en akut ordning aflyst, men
det kunne ikke afvises, at det ville blive aktuelt. Efter klage fastslog Miljgklagenav-
net, at hvis behovet opstod igen matte man sgge om en fornyet godkendelse, da der
ikke kan gives en sadan godkendelse, hvis behovet for deponering ikke er aktuelt.***

Selvom godkendelsespligten ma forudsztte en vis varighed, er dette fortolket udvi-
dende i praksis, saledes et midlertidigt anleeg kan vaere omfattet af godkendelsesplig-
ten, men at forsggsordninger ligeledes kan vurderes lempeligere, hvorfor det ma af-
haenge af de involverede miljgmaessige interesser. Godkendelsespligt kan herefter ik-
ke afvises alene under henvisning til virksomhedens midlertidige karakter.

10 (Borre 1973) 113

101 Se 0gsd MAD 1996.581 V, hvor 206 tons affaldsplastic der i ca. 5 maneder var oplagret i en &ben
hal var et godkendelsespligtigt affaldsdeponeringsanlaeg, og derfor var omfattet af godkendelsespligten
i kap. 5.
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3.5 Delkonklusion

Det er vigtigt at hafte sig ved, at IED i vidt omfang bygger pa integrationsprincippet
og har som en konsekvens heraf et helhedsorienteret perspektiv, der ikke lader sig be-
grense af medlemsstaternes retstraditioner. Anvendelsesomradet for direktivet er be-
greenset til de industrielle aktiviteter, der er listet pa direktivets bilag I, men er ikke i
gvrigt begraenset af ejendomsbegreber, specialitetsprincipper, mv. Objektivt set er an-
vendelsesomradet implementeret fuldt ud i den danske lovgivning, da IED bilag I er
identisk med bilag 1 til godkendelsesbekendtgarelsen.

Direktivformen lader det vaere op til medlemsstaterne at vurdere, hvilke regler der er
tilstreekkelige for at imgdega direktivforpligtelserne, herunder pa hvilket lovgivnings-
niveau de skal varetages.'” Implementering igennem bemyndigelsesbestemmelser er
ikke objektivt set problematisk i forhold til EU-forpligtelserne. Dog skal det bemaer-
kes, at bemyndigelsesbestemmelser skaber en betydelig risiko for, at bestemmelsen
ikke udnyttes som tilsigtet, eksempelvis pa baggrund af politisk uvilje mod de per-
spektiver, der forudseettes gennemfart. Dette vil dog ikke blive belyst nermere, men
det kan yde et betydningsfuldt bidrag til diskussionen af implementeringsformen.

Miljeretten er i forvejen komplekst og har dybe forgreninger ind i andre regelseet,
hvorfor systemet er sveert at navigere rundt i. Nar implementeringshestemmelserne
indfares i allerede eksisterende regelsat, da skal der ligeledes tages hgjde for, at dette
regelset ofte vil have helt andre — undertiden modsatrettede - reguleringsperspektiver
end direktivet. Dernaest skal de retsanvendende myndigheder efter implementeringen
navigere rundt i et &ldre system, hvorfor det kan vare sveert at endre praksis i over-
ensstemmelse med direktivforpligtelserne.

4 GODKENDELSESKRAVETS IKRAFTTRADEN

4.1  Hvornar skal en virksomhed ansgge om godkendelse?

Det er ikke alene etablering af IE-anlaeg, der udlgser et krav om godkendelse efter IE-
direktivet. Preeamblens 18. betragtning og art. 20 foreskriver, at veesentlige a&ndringer
eller udvidelser i en allerede godkendt virksomhed kan begrunde godkendelsespligt.
En veesentlig eendring defineres i IE-direktivets art. 3, nr. 9, som

”en @ndring af et anlaegs art eller funktionsmade eller udvidelse af et anleg... som
kan fa negativ og betydelig indvirkning pa menneskers sundhed eller miljget.”

Vasentlighedskriteriet er i art. 20, stk. 3 defineret saledes, at kriteriet er opfyldt, sa-
fremt &ndringen eller udvidelsen i sig selv har et omfang, der svarer til kapacitets-
teersklerne i bilag I, men dette er ikke afggrende, da den udlgsende faktor er om udvi-
delsen eller @ndringen kan fa negativ og betydelig indvirkning pa menneskers sund-
hed eller miljget, jf. art. 3, nr. 9, hvorfor art. 20, stk. 3 alene kan anvendes som for-
tolkningsbidrag. Bestemmelsen modsvares af MBL § 33, stk. 1, 2. pkt. samt godken-
delsesbekendtgarelsens § 3, stk. 2. Det folger videre af bekendtgerelsens 8 17, stk. 3,
at ved vaesentlige andringer eller udvidelser forstas dels driftseendringer, der efter
godkendelsesmyndighedens vurdering kan have negativ og betydelig pavirkning af
mennesker eller miljg, dels e&ndringer eller udvidelser, der i sig selv opfylder de even-
tuelle nedre graenser for godkendelsespligt i bilag 1. Som udgangspunkt omfatter
godkendelsespligten kun @&ndringen, ogsa selvom &ndringen sker pa en delaktivitet,

192 (sgrensen, Nielsen og Danielsen 2014) 98
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der ikke isoleret set kan betragtes som listevirksomhed. Bestaende virksomheder un-
der teerskelveerdien er forpligtede til at ssge om godkendelse forinden virksomheden
gennemfgrer en udvidelse, der vil medfare en overskridelse af den fastsatte greense.

I MAD 2002.1068 afgjorde en kommune, at en udvidelse (fra 161 til 240 DE) af en
svineproduktion ikke kraevede godkendelse, da terskelvaerdien for godkendelsespligt
var 250 DE. Afggrelsen blev paklaget med pastand om, at savel gyllebeholder som
staldbygninger havde en sadan overkapacitet, at der var godkendelsespligt som falge
af, at produktionskapaciteten oversteg den for godkendelsespligt fastsatte graense pa
250 DE. Klagenavnet fandt ikke at en vis overkapacitet i forhold til bedriftens ster-
relse udlgser godkendelsespligt, og udtalte, at ’en eventuel godkendelsespligt for gyl-
lebeholderen ud fra en betragtning om at dennes placering og indretning mv. i sig
selv vil kunne give anledning til forgget forurening fra virksomheden matte i givet fald
forudsette, at den blev opfert pa en af godkendelsesbekendtgarelsen omfattet virk-
somhed, hvilket ikke er tilfeeldet i naerverende sag”.

Det blev i afgarelsen ikke anfeegtet, at gyllebeholder og stald ikke isoleret set var
godkendelsespligtig, men alene, at de sikrede kapacitet til et dyrehold pa 250 DE. Det
kan virke ejendommeligt, at naevnet ikke vurderer spgrgsmalet ud fra produktionska-
pacitet, men omgar det ved at konstatere, at det matte veere op til tilsynsmyndigheden
at sikre, at dyreholdet blev holdt pa 240 DE. Det ma tolkes saledes, at en forggelse af
produktionskapacitet medfagrer godkendelsespligt, men at uudnyttet reservekapacitet
ikke er godkendelsespligtigt.*®

Dette falger ligeledes af MAD 2007.1480, som omhandlede etablering af to gyllebe-
holdere pa et miljggodkendt husdyrbrug. Gyllebeholderne skulle sikre tilstraekkelig
kapacitet, men der skete ikke udvidelse eller &ndring af dyreholdet. Kommunen be-
sluttede, at gyllebeholderne ikke var godkendelsespligtige. Miljgklagenaevnet lagde til
grund, at godkendelsespligt efter MBL § 33, stk. 1 beror pa, om udvidelsen eller &n-
dringen vil indebzre forgget forurening. Kommunen henviste til, at etableringen af
gyllebeholderne “’ikke kan have negativ eller betydelig indvirkning pa mennesker el-
ler miljg og dermed ikke er en veesentlig &ndring eller udvidelse”, men navnet be-
merkede videre, at § 33 ogsa omfatter den potentielle risiko for forurening, der er
knyttet til handtering og opbevaring af forurenende stoffer, og at myndigheden ved
behandlingen af godkendelsessager har pligt til at vurdere, om til- og frakersel til en
listevirksomhed vil kunne ske uden veaesentlige, miljgmassige gener for de omboende.
Pa denne baggrund bemarkes, at etablering af de nye gyllebeholdere som udgangs-
punkt vil indebaere gget lugtpavirkning af omgivelserne, risiko for spild ved handte-
ring af gyllen og mulighed for mere intensiv gylletransport i udbringningssasonen.

4.2  Krav til ansggning om miljggodkendelse

Ansggningen skal indeholde et niveau af informationer, der kan give myndigheden
det bedst mulige billede af virksomhedens anlaeg og indretninger. IED art. 12 opstiller
minimumskrav for, hvilke oplysninger driftslederen skal tilvejebringe, herunder op-
lysninger om anlag, aktiviteter, anvendte stoffer, energikilde, emissionsrecipient mv.
Det kan veere bekosteligt at tilvejebringe disse oplysninger, men en faglge af forurene-
ren betaler-princippet er, at driftslederen beerer de gkonomiske byrder herfor.

103 Se 0gsé KFE 1981.81
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Kravene til ansggning om etablering at IE-virksomhed er fastlagt i godkendelsesbe-
kendtgerelsens bilag 3, men udger ikke en udtemmende liste, og miljgmyndigheden
kan bede om supplerende oplysninger, hvis de skgnner dette nadvendigt, hvilket er i
overensstemmelse med forsigtighedsprincippet.'®* Omvendt kan en ansggning afvi-
ses, safremt ansggningen ikke opfylder kravene. | MAD 2009.349 MKN ansggte en
virksomhed om tilleegsgodkendelse til udvidet opbevaring af miljghandlede biler,
hvilket kommunen afslog. Dette blev paklaget til Miljgklagenavnet, der lagde til
grund, at en forudsaetning for at tage stilling til en tilleegsgodkendelse er, at virksom-
heden havde indsendt en ansggning med de oplysninger, der var pakreavet efter god-
kendelsesreglerne. Da ansggningen ikke opfyldte disse krav, havde kommunen ikke
haft mulighed for at tage stilling til om ansggningen kunne imgdekommes og afslaget
var berettiget.'%°

Ved ansggningen opnar miljgmyndigheden en indsigt i den forurening, som virksom-
heden ma forventes at afstedkomme. Ved godkendelsesbehandlingen kan myndighe-
den ved fastsattelse af vilkar undga eller begrense denne forurening, hvorfor det er
essentielt, at ansggningen indeholder de ngdvendige oplysninger.

4.3  Kompetente myndigheder

Nerhedsprincippet'® indebarer, at EU ikke traffer foranstaltninger, der mere effek-
tivt kan reguleres i medlemsstaterne. | mangel af EU-retlig harmonisering ma nationa-
le myndigheder og domstole udgve deres funktioner pa baggrund af nationale forvalt-
ningsregler, herunder det pagaldende myndighedshierarki.'®’ Det forudsettes som led
i implementering af direktiver, at der fastleegges regler og procedurer under den for-
udsatning, at de processuelle minimumskrav, der er fastlagt ved direktivet overhol-
des. EU-retten stiller ikke krav om, at EU-regulering skal gennemfares pa et bestemt
lovgivningsniveau eller hvorledes ressortansvar skal fordeles og administreres. ‘%

Det falger af godkendelsesbekendtgarelsens § 5, stk. 1, at det som udgangspunkt er
kommunerne, der treffer afggrelse om godkendelser. Efter § 5, stk. 2 er Miljgstyrel-
sen kompetent for de virksomheder, der er meerket med (s) pa listerne i bilag 1 og 2.
Hvis der pa en s-maerket virksomhed udfares flere aktiviteter, der omfattet af andre er
det Miljgstyrelsens, der har kompetencen til godkendelse af alle aktiviteter pa listen.

4.3.1 Pligt til myndighedskoordinering

IED art. 5, stk. 2 foreskriver, at godkendelsesproceduren skal koordineres, hvis mere
end én kompetent myndighed eller driftsleder er involveret, eller hvis der udstedes
mere end én godkendelse, sa der sikres en effektiv, integreret fremgangsmade fra alle
de myndigheders side, som er kompetente i forbindelse med denne procedure. Af
MBL 8 84 b folger det, at myndigheder, der treeffer parallelle afggrelser om samme
virksomhed skal koordinere deres opgaver(...) Det forudsettes, at der sker en sam-
ordning af forskellige administrative procedurer, saledes direktivets malsatning om
en integreret godkendelsesprocedure gennemfares. Det falger af IED art. 5, stk. 3, at
VVM-pligtige anlaeg og aktiviteter i forbindelse med meddelelse af miljggodkendelse

104 (pagh 2013) 468

195 MAD 1996.680

% TEU art. 5, stk. 1 og 3

197 (Fenger 2004) 50 f. og (Serensen, Nielsen og Danielsen 2014) 122 f.
108 (Anker 2013) 32
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tager hensyn til de oplysninger, der er fremkommet ved VVM-proceduren. | dansk
kontekst har man sggt at imgdega direktivets bestemmelser om myndighedskoordine-
ring og VVM-procedure saledes, at hvis Miljastyrelsen er godkendelsesmyndighed
varetager de VVVM-proceduren, jf. VVVM-bekendtgarelsens'® § 10, stk. 1, jf. MBL §
40.

4.3.2 Digitalisering

For at optimere myndighedskoordineringen blev der ved en loveendring af MBL og
planloven™ | tillagt ministeren bemyndigelse til at fastsatte regler om sagsbehand-
lingen — herunder om pligt til at treeffe afgerelser om virksomheden miljgforhold sam-
tidigt, herunder til at fastsaette regler om, at en anmeldelse om VVM-screening skal
behandles og afgeres samtidigt med afgarelser efter miljgbeskyttelsesloven, hvilket
skal ske via den digitale selvbetjeningslgsning Byg Miljg. Af motiverne til &ndrings-
loven fremgar det, at den ggede digitalisering skal sikre at sagsbehandlingstiden for
miljegodkendelser reduceres, samt at lette de administrative byrder. Herefter skal
VVM-processen efter planloven ligeledes fglge samme digitale procedure som eks.
ansggninger til godkendelse efter MBL 8 33, stk. 1. Det folger af motiverne, at det
forventes at give et bedre og mere ensartet forvaltningsgrundlag for myndighedernes
samlede tilladelses- og godkendelsesproces for de omhandlede virksomheder samt en
klar sammenhang og genbrug af data.’™ | et generelt perspektiv er hensigten med
ordningen verdig, og det fremgar af lovforslaget, at de positive konsekvenser for det
offentlige anslas at vere betydelige. Samtidigt vil det for erhvervslivet betyde, at lig-
getiden pa afgarelser vil reduceres, saledes der potentielt kan opnas en meromsztning
pa 61 mio. kr. &rligt fra 2017.1*? Det falger videre, at &ndringsloven ikke indebarer
materielle a@ndringer for de regler, der vedrarer beskyttelsesniveauet™ og at digitali-
seringen vil sikre VVVM-processen og processen med miljggodkendelser i en integre-
ret proces. Hvad der synes at vere overset er imidlertid, at samtidighed ikke ngdven-
digvis er lig integration af alle de mulige miljepavirkninger. Det lader til, en digitali-
seret miljgproces forveksles med en integreret miljgproces, hvilket er i strid med det
overordnede formal med IED, da reglerne heri netop skal sikre en integreret proces.

4.3.3 En udvidet anmelderordning

Med loven er det ligeledes hensigten, at en raekke virksomheder udgar af bilag 2 og i
stedet overgar til branchebekendtgarelser, der skal regulere de typiske, veesentlige mil-
jeforhold, som gar sig galdende for den konkrete branche og kravet om forudgaende
godkendelse erstattes med et krav om forudgaende anmeldelse.*** En anmeldelse ad-
skiller sig radikalt fra en godkendelse, da en godkendelse indebarer et positivt tilsagn
om, at virksomheden kan etableres, udvides eller @ndres, hvorimod en anmeldelse
medfarer, at virksomheden kan pabegynde driften, hvis myndigheden ikke har gjort
indsigelse herimod inden for en nermere fastsat tidsfrist. Ulempen ved at anvende
anmelderordninger frem for forhandsgodkendelser er, at der skabes en risiko for, at
der ikke tages hgjde for den samlede miljgbelastning i det lokalomrade, virksomheden

199 BKG nr. 1832 af 26/12/2015

19 Lov nr. 537 af 29/4/2015

"L LFF nr. 126 af 29/1/2015, afsnit 2.3.2.

Y2 FF nr. 126 af 29/1/2015, afsnit 3 og 4.

3 LFF nr. 126 af 29/1/2015, afsnit 6

1 Dette drejer sig om det tidligere bilag 2, listepunkt A 205 (maskinvarksteder), nu BKG nr. 1734 af
21/12/2015 med ikrafttreeden 1/1/2016
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ligger i. Et fglsomt naturomrade, hvori der over en kortere periode etableres eller ud-
vides en rakke virksomheder vil med en anmeldeordning blive ladt i stikken, fordi
der ikke tages hgjde for summen af belastningerne.

4.4  Delkonklusion

Godkendelsesproceduren fastsatter hgje krav til bade ansgger og myndigheder, da
proceduren ofte omfatter afgarelser efter andre regelsat, der er varetaget af andre
myndigheder. Det er forudsat, at myndigheden allerede ved ansggningen kan vurdere,
hvorvidt der er godkendelsespligt. Processen frembyder en reekke nuancerede vurde-
ringer. Det er derfor miljggodkendelser er hyppig genstand for klagebehandling, da
processen kraever en forstaelse for de helhedshensyn godkendelsessystemet bygger
pa. Der lader til at vaere en misforstaelse af, at en integreret proces synes at vare lig
et krav om samtidighed — dette er et skridt pa vejen, men blot fordi to afgarelser er
truffet pa samme tid sikrer ikke, at der tages hgjde for integrationsprincippet. Denne
vurdering er baseret pa lgsere overvejelser om emnet, men grundleeggende er det ikke
i overensstemmelse med de EU-retlige forpligtelser, at der sattes lighedstegn mellem
samtidighed og integration, uden forbehold for en mere materiel integration af de for-
skellige processer, der varetages i godkendelsesbehandlingen.

5 GODKENDELSENS BED@MMELSESGRUNDLAG

Efter ansggningen vurderer myndigheden, om der kan meddeles godkendelse. God-
kendelsen skal meddeles pa vilkar, som efter IED art. 14, stk. 1 stiller krav om foran-
staltninger, der er ngdvendige for at opfylde direktivet, herunder emissionsgraense-
vardier, beskyttelse af jord og grundvand, overvagning mv.* | dansk ret er forplig-
telsen fastlagt ved MBL § 34, stk. 1 og godkendelsesbekendtgarelsens § 20.

5.1 Lokalisering

Ved etablering og &ndring af IE-anleg far en raekke andre regler betydning for god-
kendelsesproceduren, hvilket er afggrende for om etablering eller endring kan accep-
teres pa den pagaldende lokalitet samt pa hvilke vilkar. Serligt VVM-direktivet og
habitatdirektivet skal her nevnes. VVM-direktivet indeholder regler om forudgaende
vurdering af virkninger pa miljget. Direktivet stiller ikke krav om, at et projekt ikke
ma medfare skadelige virkninger pa miljget, men kraever, at de skadelige virkninger
er belyst og offentligheden har varet hart herom.**® Disse forhold skal afklares far der
meddeleles miljggodkendelse, men indeholder ikke nogen materiel beskyttelse af mil-
joet. Derimod indeholder habitatdirektivet en materiel beskyttelse af miljget, men
dansk retspraksis har i nogen grad veeret utilbgjelig til at fortolke nationale regler i
overensstemmelse med EU-lovgivningen og EU-domstolens fortolkning heraf.

I U 2009.2706 H havde Hovedstadens Udviklingsrad vedtaget et regionplantilleg
med VVM-redegerelse og udstedt tilladelse til opstilling af to demonstrationsvind-
mgller. Naturklagenavnet stadfestede, hvorefter klager anlagde sag mod navnet’

5 Se art. 14, stk. 1, litra a-h

118 For yderligere henvises til (Pagh 2013) 304 ff.

7 Der blev anlagt to sager, hvor den ene var mod energiselskabet, men denne blev ved dom af 3. april
afvist efter, at energiselskabet havde afgivet processerkleering om, at det VVVM-godkendte projekt en-
deligt var opgivet.
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med pastand om, at stadfaestelsen var ugyldig pga. mangler ved VVM-redeggarelsen
grundet mangelfuld beskrivelse af anleeg, manglende belysning af alternativer og ind-
virkning pa narliggende Natura 2000-omrade mv. Hgjesteret stadfaestede og bemaer-
kede, at der ikke foreld oplysninger, der gav grundlag for at tilsidesette navnets be-
demmelser af, at der var givet et rimeligt deekkende indtryk projektets konsekvenser.
Klager blev herved palagt bevisbyrden, hvilket ikke er i overensstemmelse med for-
sigtighedsprincippet og EU-domstolens anvendelse heraf. | C-127/02 Waddenzee er
habitatdirektivets art. 6, stk. 3 fortolket i overensstemmelse med forsigtighedsprincip-
pet, hvorfor et projekt alene kan tillades safremt det uden tvivl godtgares, at projektet
ikke er til skade, hvorfor der er tale om en art af omvendt bevisbyrde, hvilket Hgjeste-
ret overser.

Anderledes forholdte det sig i U 2014.1963 H, hvor asfaltvirksomheden Tarco siden
1971 havde veeret drevet pa grundlag af midlertidige tilladelser, senest en 10-arig til-
ladelse med henblik pa lukning og flytning af virksomheden. Tarco ansggte om per-
manent tilladelse pa lokaliteten. Efter administrativ praksis fastslog Naturklagenav-
net, at en permanent tilladelse forudsatte VVVM-screening og VVM-redeggarelse efter
planlovens regler, hvilket Tarco efterkom, men anlagde efterfglgende sag mod nav-
net**® med pastand om, at administrativ praksis var ugyldig og navnet skulle afholder
udgifterne til VVVM-proceduren. Hgjesteret udtalte, at VVM-pligten kan geelde for
andre anlaeg end de, der fremgar af VVVM-direktivet, da dette er et minimumsdirektiv.
De danske regler, herunder planloven og VVM-bekendtgarelsen, matte ses i lyset af
VVM-direktivets brede formal samt EU-domstolens fortolkning heraf. Pa baggrund af
denne fortolkning fandt Hgjesteret, at Tarco var omfattet af VVVM-bekendtgerelsens
bilag 2, og overgangen fra midlertidig til permanent drift matte anses for at vere en
e@ndring som matte sidestilles med nyanleg. Hgjesteret fandt hertil ikke grundlag for
at tilsidesette administrativ praksis.

2014-dommen star herved i skerende kontrast til 2009-dommen og indikerer, at ud-
faldet i en sag kan afhaéenge af, hvorledes retsinstansen anerkender og anvender de
EU-retlige forpligtelser, samt fortolker pa direktivets formal i overensstemmelse med
EU-domstolens praksis.

5.1.1 “Sarbare naboer”

I tilknytning til meddelelse af godkendelse kan sarlig sarbarhed i neromradet be-
grunde strengere vilkar — eller i yderste konsekvens afslag eller regulering af en alle-
rede godkendt virksomhed. Den sarlige sarbarhed i de sakaldte Natura 2000-omrader
er seerlig relevant for godkendelsesproceduren.

EU’s beskyttelse af sarbare omrader er fastlagt ved habitatdirektivet'® (bevaringsom-

rader) og fuglebeskyttelsesdirektivet *2° (beskyttelsesomrader), som sammen med
Ramsaromraderne udger Natura 2000-omraderne. ' Habitatdirektivet fastleegger i
art. 6, stk. 1 en generel forpligtelse til at ivaerksette ngdvendige bevaringsforanstalt-
ninger for de udpegede omrader, hvilket er udtryk for en forebyggende indsats, hvor
det generelt skal imgdegas, at der sker forringelse af naturtyper og levesteder og ar-

118 p4 dette tidspunkt Natur og Miljeklagenavnet
19 92/43/EQF

120.79/409

121 (Pagh 2013) 364
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terne ikke forstyrres i betydelig grad, jf. art. 6, stk. 2. Dette er af EU-domstolen for-
tolket séledes, at beskyttelsen ogsa omfatter eksisterende lovlig anvendelse.*?, lige-
som reglen ogsa beskytter mod aktiviteter uden for omraderne.*® En speciel beskyt-
telse er fastlagt i art. 6, stk. 3, hvor det fremgar, at der skal foretages en konsekvens-
vurdering, hvis et projekt, der kan have en veesentlig forstyrrende virkning eller foru-
renende virkninger i et bevaringsvardigt omrade.*** I dansk kontekst er habitatbe-
kendtgarelsen'? central. Fgr der meddeles godkendelse efter MBL § 33, stk. 1 skal
der foretages en vurdering af, om godkendelsen i sig selv, eller i forbindelse med an-
dre projekter, kan pavirke et Natura 2000-omrade vaesentligt, jf. habitatbekendtgarel-
sens 8§ 7, jf. § 8, stk. 7, nr. 6. | bekraeftende fald foretages en naermere konsekvensvur-
dering, og viser det sig, at etableringen eller udvidelse af et anleeg vil skade omradet
kan der ikke meddeles godkendelse, jf. bekendtgerelsens § 8, stk. 2.

Hvis der i forbindelse med godkendelsesproceduren ikke foretages en habitatvurde-
ring viser administrativ praksis, at sagen bliver hjemvist til fornyet behandling. |
MAD 2010.1486 MKN blev en godkendelse til en kartoffelfabrik ophaevet, da der
bl.a. ikke var foretaget habitatvurdering af to neerliggende Natura 2000-omrader, og
navnet udtalte, at det efter naevnets faste praksis er sa vaesentlig en mangel, at dette
ma fere til afgarelsens ophavelse. | MAD 2011.2645 NMK ophavede navnet god-
kendelse til @ndring af driften pa Avedgrevarket, hvilket muliggjorde frit breendsels-
valg. Godkendelsen gav mulighed for at gge mangden af kul, hvilket samlet set med-
farte en vis forggelse af veerkets forurening, men der var ikke foretaget en vurdering
efter habitatreglerne. Neaevnet henviste til C-127/02 Waddenzee, og da det ikke kunne
udelukkes, at &ndringen ville pavirke omradet vaesentligt var Miljgstyrelsens afgarel-
ser behaftet med sa vaesentlig en mangel, at afgarelserne skulle ophaeves.

5.2  Godkendelsesvilkar

Ved fastsattelsen af vilkar geelder, at vilkarene skal veere saglige, herunder spgrgsma-
let om, hvorvidt trafik til og fra en godkendelsespligtig virksomhed kan reguleres i
godkendelsen. Med udgangspunkt i det organisatoriske specialitetsprincip antages
det, at kap. 5 ikke giver hjemmel til at gennemfgre egentlige trafikreguleringer, da
dette hgrer under vejlovgivningen, hvilket ogsa ger sig geldende med hensyn til regu-
lering, der har til formal at begraense forureningsmassige ulemper fra trafikken.?
Hvis dette skal fortolkes strengt, kan der ikke fastsattes vilkar for trafikken, der fore-
gar som led i virksomhedens drift.*?” Det udelukker dog ikke, at ulemperne kan indgé
i de overordnede overvejelser af, om en godkendelse overhovedet bar meddeles. Efter
godkendelseshbekendtgarelsens 8§ 18, stk. 2 er myndigheden forpligtet til at vurdere,
om til- og frakarsel til virksomheden vil ske uden vasentlige miljgmassige gener for
de omboende. | KFE 2000.415 fastslog naevnet, at gener for omboende burde inddra-
ges i godkendelsesbehandlingen, jf. godkendelsesbekendtgarelsens § 12, stk. 3%, og
virksomhedens anvendelse af ind- og udkersler kunne reguleres i en godkendelse.*?

122 5 C-117/00 Kommissionen mod Irland

123 5 C-06/04 Kommissionen mod UK

124 5 0gsé (Pagh 2013) 370 ff. og (Basse, Miljgretten 2 2006) s. 138 ff.
125 BKG nr. 1828 af 26/12/2015

1% (Bjerring og Maller 1998) 68

127 Jf. KFE 1979.6

128 Nu § 18, stk. 2

129 Det samme kom Miljgklagenavnet frem til i KFE 2005.459
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5.2.1 Standardvilkar

Det folger af IED art. 6 samt 7. betragtning i preeamblen, at godkendelsesproceduren
kan lettes, safremt der fastsaettes krav til visse kategorier af anlaeg i almindeligt bin-
dende forskrifter. En godkendelse herved kan ngjes med at henvise til standardvilka-
rene frem for individuelt udarbejdede vilkar. Standardvilkar kan ogsa anvendes til
bilag I-aktiviteter, jf. IE-direktivets art. 17. Standardvilkar skal sikre en integreret
fremgangsmade, og at miljebeskyttelsesniveauet bliver lige sa hgjt som ved individu-
elle vilkar. Standardvilkarene skal naturligvis ogsa fastsettes pa baggrund af BAT for
at overholde af art. 14 og art. 15 vedrgrende emissionsgrenseveardier.

Med hjemmel i MBL § 35, stk. 2 er standardvilkarsbekendtgarelsen™*® udstedt, der
omfatter 30 brancher, hvoraf 8 er optaget pa godkendelsesbekendtgarelsens bilag 1 og
22 fra bilag 2. Seerligt i forhold til lokaliseringsproblematikken, som beskrevet oven-
for, da skal det sikres, at standardvilkar ikke betyder ringere miljgbeskyttelse, sarligt
under hensyn til at tilpasse vilkarene de konkrete omgivelser. I MAD 2009.2908
MKN var der meddelt godkendelse til etablering af en oliekedel som erstatning af to
sma kedler. Godkendelsen blev paklaget af virksomheden under henvisning til, at
kommunen havde fraveget standardvilkarene ved fastsattelse af supplerende stgjvil-
kar. Neevnet udtalte, at der ikke er fastsat stgjvilkar i standardvilkarene for den pagel-
dende virksomhedstype, hvilket skyldes at stgjvilkar skal fastseaettes under hensyn til
omgivelsernes karakter, hvorfor konkret fastsatte stgjvilkar var velbegrundede.

5.2.2 BREF-referencedokumenter og bindende BAT-konklusioner

Som begreb er BAT uandret, men ved IED baseres det pa BAT-referencedokumenter
(BREF), hvoraf det fremgar, hvad der anses for BAT i hver industrigren og som er
geldende for virksomhedstyper omfattet af IED.**! Ved udferdigelsen af BREF ind-
hentes og udveksles informationer fra de bergrte parter. Parterne er medlemsstaterne,
de bergrte industrier, ikke-statslige institutioner, der arbejder for miljgbeskyttelse
samt Kommissionen, jf. art. 13, stk. 1.*> BAT-krav kan som foreskrevet ikke fore-
skrive anvendelsen af en bestemt teknik eller teknologi.

Det folger af art. 13, stk. 3, at Kommissionen etablerer et forum, som bistar udarbej-
delsen af BREF og bidrager til udferdigelse og revision ved inddragelse af informati-
oner fra branchebestemte arbejdsgrupper. Formalet er, at drgfte anleeg og teknikkers
preestationer for eks. udledning, vandforbrug, energiforbrug, virkninger pa tvaers af
medier, gkonomisk og teknisk beaeredygtighed og herved konkludere, hvad der er BAT.
Konklusionen beskriver bl.a. emissionsniveauer, der er forbundet med BAT (BAT-
AEL ), forbrugsniveauer mv.™** Ved Kommissionens afgarelse er konklusionen
vedtaget, jf. art. 13, stk. 5 og efter art. 14, stk. 3 er konklusionerne bindende ved ud-

30 BKG nr. 1418 af 2. december 2015

131 Se definition i IED art. 3, nr. 11

132 BREF kan begraenses til srlige industrielle aktiviteter (vertikal BREF), eller de kan omhandle
tvaersektorielle spargsmal (horisontalt BREF). Den vertikale BREF indeholder oplysninger, der alene
eller serligt gar sig geeldende inden for et bestemt sektoromréade, hvorimod den horisontale BREF in-
deholder generiske oplysninger, som kan anvendes pa tvars af erhvervssektorer omfattet af IE-
direktivet. De vertikale og horisontale BREF supplerer hinanden, hvilket skal sikre en integreret, hel-
hedsorienteret og holistisk brug og udarbejdelse af BREF. Se Kommissionens afggrelse 2012/119/EU,
afsnit 1.1.2.

133 BAT-associated emission levels

134 Se definition i IED art. 3, nr. 12
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formningen af godkendelsesvilkar. Udarbejdelsen af BREF er en lang proces, og ind-
til en BAT-konklusion er vedtaget geelder konklusionerne fra BAT-referencerne ved-
taget for IED’s ikrafttreeden. BREF revurderes hvert 8. &r'®® séledes en udvikling
identificeres og dynamikken pa det tekniske omrade sikres.

Det er i godkendelsesbekendtgarelsen fastsat, at BAT-konklusionerne er bindende for
IE-virksomheder, jf. § 24, stk. 1. Indtil en konklusionen er vedtaget skal myndigheder
leegge konklusionerne om BAT, der indgar i de geldende BAT-referencedokumenter
til grund ved godkendelsen. Til eksempel kan navnes Europa Kommissionens BREF-
dokumentet for Fgdevarer, Drikkevarer og Melk (FDM), der endnu ikke er ferdigre-
videret, hvorfor BREF-dokumentet fra 2006 for IED’s ikrafttreeden er geeldende- og
bindende ved fastsattelsen af godkendelsesvilkar.

5.2.3 Godkendelsesvilkar baseret pa BAT

Pa baggrund af BAT-konklusionen fastsettes der vilkar, som er i overensstemmelse
hermed. MBL har historisk set vaeret meget fokuseret pa forurening, og dette har re-
sulteret i, at godkendelsesbekendtgarelsens regler om bindende BAT-konklusioner er
meget fokuseret pa BAT-konklusionens emissionsniveauer. Emissionsvilkar har til
formal at sette greenser for koncentrationen af den udsendte forurening — bade kvanti-
tativt og (eks. maksimal spildevandsmengde) og kvalitativt (maksimalt indhold af
definerede forurenende stoffer).** Det er evident, at disse vilkar er vigtige til fore-
byggelse og begransning af forurening, men sigtet med BAT-konklusioner er langt
bredere end dette, da det ligeledes fokuseret pa eks. energieffektivisering og affalds-
minimering/genanvendelse. Det fremgar klart af IED, at BAT-konklusionerne ikke
kan fraviges i deres helhed, men der er serlige situationer mulighed for fravigelse af
emissionsniveauerne. IED ger udtemmende op med disse muligheder.

5.2.3.1 Fravigelse af BAT-konklusionens emissionsgraensevardier

Af IED art. 15, stk. 3 faglger, at emissionsgranseverdier skal fastsattes pa baggrund
at BAT-konklusionerne, jf. art. 14, stk. 3. Der findes imidlertid tre vaesentlige undta-
gelser hertil; art. 15, stk. 4, art. 18 og art. 15, stk. 5.

5.2.3.1.1 Fravigelse 1: miljgkvalitetsnormer (art. 18)

IED art. 18 hjemler strengere foranstaltninger, hvor en miljgkvalitetsnorm kraever en
strengere beskyttelse, end beskyttelsen, der opnas i henhold til emissionsniveauerne i
BAT-konklusionerne. Dette kan eksempelvis vaere i tilfelde, hvor recipienten er sa
belastet, at yderligere udledning ville vere i strid med malsatningerne fastsat i hen-
hold til eks. vandrammedirektivet. Denne bestemmelse gennembryder de lempeligere
fravigelsesmuligheder, jf. nedenfor, hvorfor den er serlig vigtig.

Godkendelsesbekendtgarelsen § 28 foreskriver, at

Godkendelsesmyndigheden kan fastsatte strengere vilkar, der er strengere end dem,
der er beskrevet i BAT-konklusionerne, hvis BAT, som allerede er udmgntet i godken-
delsen, pabud eller standardvilkar er strengere end BAT-konklusionerne, eller hvis §
18, stk. 1, nr. 2 finder anvendelse

135 prazamblens betragtning 13
13 (Basse, Miljgretten 4 2007) 432
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Det er uklart, hvad bestemmelsen pracist henviser til. Som bestemmelsen fremstar,
kan der alene sattes strengere vilkar, safremt der allerede i godkendelsen er fastsat
strengere vilkar eller hvis godkendelsesbekendtgarelsens § 18, stk. 1, nr. 2 finder an-
vendelse. Af denne bestemmelse falger det, at

Godkendelsesmyndigheden ma ikke meddele en godkendelse, medmindre, at

2) Virksomheden i gvrigt kan drives pa stedet uden at pafere omgivelserne forure-
ning, som er uforenlig med hensynet til omgivelsernes sarbarhed og kvalitet, jf.
miljgbeskyttelseslovens kapitel 1. (min fremhavning)

Godkendelsesbekendtgarelsen 8 18 indeholder ikke samme begraensning som art. 18.
Godkendelseshekendtgerelsens § 18, stk. 1, nr. 2 henviser til MBL kap. 1, som bestar
af formalsbestemmelser. Lovformal indgar hyppigt i domsbegrundelser, men de er
ofte begraensede til at yde vigtige fortolkningshidrag, og der stattes ikke ret alene pa
en formalsbestemmelse.™’ For at opfylde direktivets art. 18 burde der henvises til, at
der skal fastsattes strengere vilkar, hvor der med hjemmel i MBL § 14, stk. 2 (MBL
kap. 2) er fastsat bindende miljgkvalitetskrav. Strengere vilkar kan ikke alene vere
afhengig af, at der i en godkendelse allerede er foreskrevet strengere vilkar, og be-
kendtgerelsens § 18 er ikke en henvisning til bindende miljgkvalitetskrav, hvorfor
vilkarsfastsettelsen leegger op til, at det er godkendelsesmyndigheden skansmassige
vurdering der afger, hvorvidt der kan stilles strengere vilkar. Bindende miljokvali-
tetskrav skal overholdes, hvorfor der skal fastseattes strengere vilkar, hvis en miljg-
kvalitetsnorm foreskriver dette.

Godkendelsesbekendtgarelsens § 28 indeholder ikke en modsvarende bestemmelse til
IED art. 18, som foreskriver, at strengere vilkar er obligatorisk, og § 28 fremstar som
en fakultativ bestemmelse, hvilket der ikke er holdepunkter for i IED.

5.2.3.1.2 Fravigelse 2: uforholdsmassige omkostninger (art. 15, stk. 4)

Art. 15, stk. 4 hjemler, at med forbehold for art. 18 kan emissionsniveauerne i BAT-
konklusionen fraviges, safremt det ved en vurdering kan pavises, at opnaelsen af
greensevardierne er forbundet med uforholdsmaessigt store omkostninger sammenlig-
net med miljgfordelene. Bestemmelsen hjemler altsa en yderligere cost-benefit analy-
se, end den i BAT-princippet allerede indeholdte krav om gkonomisk tilgengelighed.
Fravigelsen skal, udover at veere omkostningsbestemt, vaere begrundet i geografisk
placering, lokale miljgforhold, eller anlaeggets tekniske karakter.'*® Fravigelserne mé
ikke medfare, at greenseveerdier fastsat i bilagene til IED fraviges, og den kompetente
myndighed skal under alle omstendigheder sikre, at der ikke forarsages vesentlig
forurening, og at der opnas et hgijt beskyttelsesniveau for miljget som helhed.

Godkendelsesbekendtgarelsens § 27, stk. 1 er teenkt som den modstaende bestemmel-
se hertil, og det falger heraf, at:

Godkendelsesmyndigheden kan undtagelsesvist fastsatte lempeligere emissionsgreen-
seveerdier end de greenseverdier, der svarer til BAT-konklusionen(...)

B37 (Garde, et al. 2009) 164
138 Art. 15, stk. 4, litraa og b
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Lempelseskompetencen begranses til de samme situationer som IED art. 15, stk. 4,
saledes fravigelsen er begrundet i lokale miljgforhold eller anlaeggets tekniske egen-
skaber. Det fremgar ligeledes af § 27, at der ma opnas et hgjt beskyttelsesniveau af
miljget som helhed. Ved et hurtigt blik, fremstar bestemmelsen som overensstem-
mende med IED art. 15, stk. 4. Hvor fravigelsen i art. 15, stk. 4 foreskriver, at bin-
dende miljekvalitetsnormer aldrig kan fraviges, da henviser § 27 ligesom § 28 til
godkendelsesbekendtgarelsens 8§ 18, stk. 1, nr. 1 og 2.

Bekendtgerelsens § 27 indikerer, at der er tale om en skensmaessig vurdering af fravi-
gelsens uforenelighed med recipientens sarbarhed eller kvalitet. Den leegger ikke op
til den obligatoriske afskaering, som falger af IED art. 18. Godkendelsesbekendtgarel-
sens § 18, stk. 1, nr. 2 henviser som beskrevet i foregaende afsnit 5.2.3.1.1 til MBL’s
formalsbestemmelser. For at opfylde direktivets art. 15, stk. 4, jf. art. 18 burde der
henvises til, at fravigelsen skal tage forbehold for MBL § 14, stk. 2 og de bindende
kvalitetsnormer, der er fastsat i henhold hertil, jf. ovenfor anfarte betragtninger.

Ydermere begranses fravigelsesmuligheden i art. 15, stk. 4 ved, at godkendelsesmyn-
digheden i et selvsteendig bilag til godkendelsen skal redegere for arsagerne til anven-
delsen af lempelseskompetencen, herunder resultaterne af vurderingen og begrundel-
sen for de fastsatte vilkar. Denne praksis skal i gvrigt indberettes til Kommissionen,
jf. art. 15, stk. 4, jf. art. 72, stk. 1, hvorfor kommunernes dispensationer skal indberet-
tes til Miljgstyrelsen for at sikre dansk opfyldelse af denne indberetningspligt, hvilket
godkendelsesbekendtgarelsen ikke tager hgjde for. Endvidere er der i bekendtgerel-
sens 8§ 27 heller ikke indskrevet den begreensning, at emissionsniveauerne beskrevet i
IED’s bilag aldrig kan overskrides.

Som godkendelsesbekendtgerelsens § 27 er udformet, er den lempeligere end IED art.
15, stk. 4, hvilket ikke er i overensstemmelse med forpligtelserne efter IED, da der er
tale om et minimumsdirektiv.

5.2.3.1.3 Fravigelse 2: Ny teknik

Art. 15, stk. 5 hjemler en fravigelse af emissionsniveauerne i tilfeelde, hvor virksom-
heden afprgver ny teknik med en begraensning pa 9 maneder, hvorefter brugen af den
nye teknik ophgrer eller farer til emissionsniveauer, der mindst svarer til BAT. Und-
tagelsen er et resultat af, at man gnsker at sikre myndighederne en vis fleksibilitet i
bestraebelserne pa at mindske emissioner til luft, vand og jord pé lang sigt.**°

Bekendtgarelsens § 29, stk. 1 svarer til denne bestemmelse, men efter bestemmelsens
stk. 4 kan godkendelsesmyndigheden fortsat anvende en ny teknik ved &ndring af
godkendelsen, nar teknikken ikke medfarer emissioner, der overskrider de graense-
veerdier, der er forbundet med BAT, medmindre der er fastsat strengere vilkar i god-
kendelsen, hvilket svarer til IED art. 15, stk. 5, sidste led. Det fglger heraf, at den nye
teknik kan fortsette safremt det “ferer til emissionsniveauer der mindst svarer til
dem, der opnas med den bedst tilgaengelige teknik™. Det er imidlertid evident, at BAT
i gvrigt skal leve op til BAT-konklusionens gvrige bestemmelser, herunder energief-
fektivisering, affaldsminimering mv. Dette bevirker, at undtagelsesbestemmelsen ikke
bevirker, at BAT-konklusionen i sin helhed kan fraviges, alene fordi konklusionens
emissionsniveauer kan overholdes. Dette er der ikke taget hgjde for i § 29.

139 prazamblens betragtning 15.
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5.2.3.1.4 Fravigelse ved standardvilkar — en dansk opfindelse

Ved godkendelse af IED-virksomheder (bilag 1-virksomheder) faglger det af godken-
delseshekendtgarelsens § 25, at hvis en virksomhed er omfattet af standardvilkarsbe-
kendtggrelsen “erstatter standardvilkarene de krav, der er en fglge af BAT pa betin-
gelse af, at vilkarene ikke er lempeligere end BAT-konklusionen eller konklusionen i
et BAT-referencedokument (...)”

Herved kan BAT-konklusionen fraviges safremt standardvilkarene er strengere end
de i BAT-konklusionen foreskrevne krav. Materielt leegger bestemmelsen op til en
generel fravigelse af BAT-konklusionerne, men IED hjemler alene en fravigelse af de
i konklusionen fastsatte emissionsgraenseveardier. Problemet er, at det er overladt til
myndighedens skan, hvad der ma anses for at vaere strengere krav. Dette burde umid-
delbart virke som et simpelt komparativt arbejde, men det er vigtigt at erindre, at der i
BAT-konklusionerne er elementer, der ikke opggres i malbare verdier. BREF-
dokumenterne bestar af helhedsbetragtninger, og med den ggede digitalisering*° af
godkendelsesproceduren skabes der en betydelig usikkerhed for, at disse helhedsbe-
tragtninger overses. Der er intet til hinder for, at der lovgives strengere end, hvad
BAT-konklusionerne foreskriver, safremt dette er proportionelt, men den danske lov-
givning synes ikke at tage hgjde for, at BAT-konklusioner er andet end malbare graen-
seveerdier, og bestemmelsen er ikke overensstemmende med IED’s krav og bestem-
melser om bindende BAT-konklusioner.

5.2.3.2 Kravet om saglighed og proportionalitet

Det geelder som et princip, at en forvaltningsafgarelse skal vere saglig, herunder vaere
lovlig og ske under iagttagelse af proportionalitetsprincippet. Det kan veere besverligt
at agere rundt i reglerne omkring BAT-konklusionerne og det erindres, at hvis der i en
godkendelse skal stilles strengere vilkar end IED foreskriver, da skal disse vaere hjem-
let i en bestemmelse eller ved en bindende miljgkvalitetsnorm.

Miljgbeskyttelse er et prioriteret mal og kan ud fra en proportionalitetsbetragtning
rumme en restriktiv regulering, men skal dog ske ud fra en betragtning om, at der ikke
kan reguleres hardere end, hvad miljeet foreskriver. | en godkendelse skal BAT og
emissionsgraensevardier vurderes pa baggrund af BAT-konklusioner, miljgkvalitets-
krav, beskyttelsesomrader mv., men der kan ikke stilles krav, der ikke er proportionel-
le eller i gvrigt er fastsat pa usagligt grundlag. Spgrgsmalet om proportionalitet blev
bergrt i MAD 2012.2979 NMK, hvor emissionsgraenseveardierne for spildevandsud-
ledning blev lempet under henvisning til, at ’den skeerpede konkurrence i fiskeindu-
strien medferte, at BAT efter en proportionalitetsvurdering matte fortolkes lempe-
ligt”. Med modsat fortegn, blev det i den efterfalgende klagesag fra fiskefabrikken
nedlagt pastand om, at BAT, som det var fastsat i BREF-dokumentet var uproportio-
nelt i forhold til den pagaeldende virksomheds rentabilitet. Den paklagede lempelse
havde medfart en markant stigning i kvelstofudledning. Navnet lagde ved afgerelsen
veegt pa, at udledningen kunne have en negativ indflydelse pa vandmiljget, og der var
udlagt Natura 2000-omrader kort fra, hvor spildevandet blev udledt. Endvidere be-
merkede navnet, at der ved lempelsen slet ikke var taget hgjde for Kommissionens
BREF-dokument for kadforarbejdningsindustrien, hvorefter udledning ved anvendelse
af BAT kunne reduceres til 15-40 mg N/liter, hvilket der matte tages udgangspunkt i.
Et flertal fastslog, at den enkelte virksomheds rentabilitet ikke kunne tillegges veegt i

140 5e afsnit 4.3.2
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forhold til fastseettelse af BAT, men alene, hvad der generelt er gkonomisk tilgenge-
ligt for den samlede industrigren. Sagen blev derfor hjemvist til fornyet behandling
med henblik pa fornyet vurdering af BAT, grenseverdier, og habitatvurdering.

Pa tidspunktet for afgarelsen var IED ikke tradt i kraft, hvorfor det skal erindres, at
BAT-konklusionerne ikke var bindende, hvorfor det ikke er forkert, at Natur- og Mil-
joklagenavnet lagde til grund, at BREF-dokumentet skulle bruges som udgangspunkt.
Til gengeeld bevidner afgarelsen, at BAT bestemmes ud fra en industrigren, hvor der
tages hensyn til, hvad der faktisk anvendes, men dette er fastlagt bredt og ikke under
hensyn til den enkelte virksomheds rentabilitet.

| et BREF-dokument er der, som beskrevet en reekke parametre, der er geldende ved
fastsettelsen af BAT. Til eksemplificering kan naevnes Kommissionens BREF for
Fadevarer, Drikkevarer og Mealk (FDM), 2006. Dokumentets afsnit 5.1.6 foreskriver,
at der for mejerier skal anvendes en procesintegreret teknik, som minimerer anven-
delse og forureningen af vand. Herunder er der fastlagt parametre for et mejeris spil-
devandshandtering, hvor det falger, at renseforanstaltninger anses for at leve op til
BAT, safremt der foretages sigtning af faste stoffer, anvendes fedtudskiller, foretages
neutralisering af basisk eller surt spildevand'**. Hertil er der fastsat nogle indikative
udledningsniveauer (BAT-AEL), der kan overholdes, safremt rensningen lever op til
naevnte parametre. Det falger, at BAT-AEL for kvealstof anses for et maksimalt kon-
centrationsniveau pa 10 mg/l og for B15 er der fastsat en veerdi pa 25 mg/l mv.

I en miljggodkendelse fra 2011**? meddelte Miljostyrelsen godkendelse inkl. spilde-
vandstilladelse til Nr. Vium Mejeri (Arla Foods amba). Vilkarene for spildevandsud-
ledningen blev fastsat pa baggrund af hensynet til sarbare recipienter samt udlednin-
ger fra lignende store offentlige renseanlaeg. Miljgstyrelsen angav, at sammenlignin-
gen med offentlige renseanlaeg valideres pa baggrund af, at mejeriet var en af de star-
ste industrikilder i Danmark, hvorfor det var “relevant at sikre, at udledningen fra
denne kilde er pa niveau med BAT for renseanlaeg generelt, dvs., at udledningen skal
mindst svare til BAT-AEL”, hvilket 13 under niveauet fastsat i BREF-dokumentet. Der
er intet til hinder for, at en national myndighed ud fra en konkret vurdering, herunder
recipientens sarbarhed, fastsatter lavere greenseveardier. Problemet er imidlertid, at
greensevardien i nerveerende godkendelse blev fastlagt ud fra, hvad et offentligt ren-
seanlaeg kan praestere. Ud fra et ikke-juridisk perspektiv skal det bemarkes, at indu-
strispildevand har et anderledes indhold af miljgfremmede stoffer end husholdnings-
spildevand™®, hvorfor en sammenligning nappe kan vare farbar som generel regel.
Dernast skal det bemeerkes, at der ikke er noget retligt belseg for dette sammenlig-
ningsgrundlag, og her far BREF-dokumenterne en betydning. Pa tidspunktet for afga-
relsen var IED ikke tradt i kraft i Danmark, hvorfor BAT-konklusionerne ikke var
bindende. | narveerende sag fastsatte man imidlertid markant lavere graenseveardier
end, hvad der fremgik af BREF-dokumentet. BAT fastsattes ud fra en specifik indu-
strigren — i naerveerende sag; mejerier. Et mejeri kan ikke sammenlignes med et of-
fentligt renseanlag alene pa baggrund af, at virksomheden har eget renseanlag. Spil-
devandsudledningen og de dertil knyttede greensevaerdier ma derfor tage udgangs-
punkt i, hvad der kan anses for BAT for renseanlaeg indenfor mejeriindustrien.

141 Se hertil afsnit 5.1.6.1.-5.1.6.18
142 3.nr. MST-1270-00394 af 6. december 2011
%3 (Henze, et al. 2002) 28 ff.
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Af godkendelsen fremgar det, at ansgger i forbindelse med godkendelsesbehandlingen
havde anmodet om, at greenseverdierne for B15 hhv. kvalstof (N) burde lempes, da
et notat fra DMU (Danmarks Miljgundersggelser, Miljgministeriet) viste, at recipien-
ten ikke ville lide under en lidt hgjere udledning end hvad et offentligt renseanlaeg
ville kunne prastere. Den fra virksomheden gnskede udledning 13 i gvrigt langt under
BREF-dokumentets emissionsgraenseveerdi. | den endelige godkendelse imgdekom
Miljestyrelsen dette, og konkluderede, at *>der med en god margin kan overholdes en
god gkologisk tilstand med en graensevardi pa 6 mg N15 pr. liter, hvorfor Miljgstyrel-
sen fastsetter dette krav i afggrelsen”. Dette bevidner, at der er en vis fleksibilitet i
miljggodkendelsesproceduren, hvilket kan vere en fordel bade for ansgger og virk-
somhed, men en miljggodkendelse er en forvaltningsretlig afgerelse, som skal over-
holde de forvaltningsretlige retsgrundsetninger- og principper. Nar der med en god
margin kan overholdes en miljgkvalitetsnorm, da indikerer det, at vilkaret ikke hviler
pa et sagligt grundlag, da der i dansk ret ikke er grundlag for at fastsatte strengere
krav end hvad der fremgar lovgivningen og hensyn til omradet, herunder bindende
miljgkvalitetsnormer. Omvendt kan der naturligvis ikke gives lempeligere vilkar end,
hvad en bindende miljgkvalitetsnorm foreskriver, da dette ville stride mod IED art. 18
(IPPC art. 10). Virksomheden péklagede ikke de fastsatte greensevardier, men afge-
relsen bevidner, at begrebet BAT kan veare svart at anvende for myndighederne og
nerveerende afgerelse overser i hvert fald, at mejerispildevand ikke er sammenligne-
ligt med spildevand fra et offentligt renseanleg.

Juridisk set er en godkendelse sveer at gribe an — der fremgar lange tekniske notater
udfeerdiget af biologer, kemiingenigrer mv., og de berer ofte preeg af leengere tids
administrativ praksis, som ikke ngdvendigvis passer ind i en lovgivningsmaessig
ramme, dog uden at dette ngdvendigvis er usagligt. Men nar greensevaerdier fastsattes
ud fra en komparativ analyse, da skal sammenligningsgrundlaget veere proportionelt,
da andet vil frembyde store usikkerheder og uhjemlede gkonomiske konsekvenser for
ansggeren. Efter forureneren betaler-princippet er den gskonomiske byrde palagt virk-
somheden, men dette understreger blot vigtigheden af, at emissionsgraenseveerdier
fastsaettes pa baggrund af BAT, som er et udtryk for, hvad den pageldende industri
gkonomisk og teknisk kan prestere samt under hensyn til recipienten. Strengere vil-
kar, der ikke er fastlagt pa baggrund heraf er ud fra proportionalitetsbetragtninger ikke
et udtryk for en farbar praksis.

5.3  Delkonklusion

Det ma erindres, at indfarelsens af retligt bindende BAT-konklusioner er et udtryk
for, at der under IPPC-direktivets forvaltning var store mangler i anvendelse af BAT,
hvilket er sggt lgst med IED. Intensiteten bag BAT-konklusionerne ses ikke at have
manifesteret sig i den danske lovgivning, da det fglger af godkendelsesbekendtgerel-
sen, at der efter 8§ 27 og 28 kan ske fravigelse af BAT-konklusionerne. Dette er en
meget uheldig formulering, da det farst og fremmest henleder tanken pa, at man kan
fravige BAT-konklusionen i sin helhed, hvilket ikke har hjemmel i IED. BAT-
konklusionerne er udtryk for helhedsbetragtninger pa tveers af forurening og ressour-
cer samt energieffektivitet. Sammenholdes dette med, at fravigelsesbestemmelserne er
uklare samt mere lempelige end IED art. 18 og art. 15, stk. 4 og 5, da er implemente-
ringen ikke sket i overensstemmelse med direktivets krav. Ovennavnte godkendelse
fra Miljgstyrelsen bevidner, at brugen af BREF-dokumenter og BAT-konklusioner er
en faglig udfordring grundet de helhedsbetragtninger, der ligger bag konklusionerne.
Dette bestyrker, at implementeringen heraf skal sikre, at anvendelsen heraf er klart
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formuleret, da kompleksiteten frembyder en reel risiko for, at der skabes en uhjemlet
administrativ praksis, der ikke er i overensstemmelse med EU-forpligtelserne.

6 REVURDERING OG AJOURF@RING AF VILKAR

IED art. 21, stk. 1 foreskriver, at der skal ske regelmaessig revurdering og ajourfaring,
og driftslederen er i denne forbindelse forpligtet til at fremlaegge alle de informatio-
ner, der matte veere ngdvendige for at myndigheden kan revurdere pa et fyldestgaren-
de grundlag, jf. art. 21, stk. 2.

6.1 Den danske retsbeskyttelse

Den forste udfordring ved IED’s krav om revurdering og ajourfering melder sig ved
den danske retsheskyttelse. Den tidsubegraensede retsbeskyttelse, der var geeldende
ved 1973-lovens gennemfarelse blev ved lov nr. 329 af 4. juni 1986 begraenset til en
periode pa 8 ar, hvilket nu fglger af MBL § 414, stk. 1, og i denne periode kan man
som udgangspunkt ikke mgdes med nye krav. Retsheskyttelsens formal er at give
virksomheden mulighed for at afskrive miljggodkendelsens krav til investeringer i
forureningsbegraensning.'** Efter udlgbet af retsbeskyttelsen kan tilsynsmyndigheden
efter § 41 kraeve forureningen begreenset, hvis virksomheden medfarer “veesentlig
forurening” eller indebaerer en ’nerliggende risiko for vaesentlig forurening”.

Ved godkendelse af endringer og udvidelser, jf. MBL 8 33, stk. 1, vil retsbeskyttelsen
udlgbe pa forskellige tidspunkter. I MAD 2009.2908 var en virksomhed i sin helhed
omfattet af en godkendelse fra oktober 2005. 1 2008 blev der meddelt godkendelse til
etablering af en oliefyret kedel. Virksomheden paklagede afgerelsen bl.a. under hen-
visning til, at der ikke var udstedt en samlet miljggodkendelse for hele anleegget med
en felles retsheskyttelse pa 8 ar, idet klager mente, at dele af godkendelsen udlgb i
oktober 2013 og andre dele i november 2016. Neavnet udtalte indledningsvist, at en
godkendelse ikke ophgrer efter retsbeskyttelsesperiodens udlgb, men betyder, at til-
synsmyndigheden kan pabyde yderligere forureningsbegraensende foranstaltninger.
Retsbeskyttelsen skulle regnes fra den aktuelle godkendelse af udvidelsen, hvilket in-
debar, at retsbeskyttelsesperioden ikke var den samme for den samlede virksomhed.

6.1.1 Begransning af retsbeskyttelsen

Retsbeskyttelsesperioden fraviges i fem tilfelde: 1) Retsbeskyttelsen geelder ikke for
vilkar om egenkontrol, jf. § 72, 2) retsbeskyttelsesperioden gelder ikke for udledning
af spildevand til offentlig kloak, da denne ikke er en del af miljggodkendelsen. Om-
vendt forholder det sig til spildevandstilladelser meddelt i forbindelse med en miljg-
godkendelse, jf. 8 34, stk. 5, 3) retsbeskyttelsen gelder ikke for forbud efter § 41c,
hvis en forurening medfarer overhangende alvorlig fare for sundheden, 4) myndighe-
den kan uanfagtet retsbeskyttelsesperioden stille krav eller tilbagekalde godkendel-
sen, hvis der i ledelsen af virksomheden er personer, der er registreret som lovover-
treeder efter miljgbeskyttelseslovens § 40a, jf. § 41d. Slutteligt geelder 5) en revurde-
ringspligt efter § 414, stk. 2, jf. nedenfor.

144 (Pagh 2013) 474 og LFF nr. 88 af 22/2/2012, afsnit 3.1.1.

RETTID 2016/Specialeafhandling 17 35



6.1.1.1 Revurderingspligten (8§ 41a, stk. 2)

Revurderingspligten udlgses bl.a., hvis der er nye oplysninger om forureningens ska-
delige virkning, skadevirkninger ikke kunne forudses, eller at forureningen i gvrigt
gar ud over, hvad der blev lagt til grund ved godkendelsens meddelelse (nr.1-3). Det
skal veere reelle nye oplysninger, og ikke alene mangelfuld sagsbehandling. Hvis dette
er tilfaeldet, vil et pabud efter § 41, stk. 2 ikke kunne meddeles erstatningsfrit.'** Be-
stemmelsen omfatter heller ikke situationen, hvor myndigheden i almindelighed @n-
sker miljekvaliteten forbedret. Men hvis der er kommet nye bindende miljekvalitets-
normer siden godkendelsens udstedelse gennembrydes retsbeskyttelsen, jf. MBL § 14,
stk. 2.

MBL § 414, stk. 2, nr. 4 foreskriver, at der skal revurderes inden retsbeskyttelsens ud-
Igb, hvis der siden godkendelsens udstedelse er sket vaesentlige andringer i BAT, der
kan nedbringe emissionerne betydeligt. Dette er ikke en nyskabelse som faglge af IED,
men ved gennemfarslen matte man undlade den tidligere modifikation, hvor revurde-
ring kun kunne ske, hvis nye BAT-krav ikke ville medfere uforholdsmeaessigt store
omkostninger. Ved implementeringen blev dette udeladt, da IED ikke giver hjemmel
til en sddan modifikation. Det falger af motiverne til implementeringsloven, at dette
...forventes dog ikke at medfgre en gget mengde revurderinger og pludselige ind-
greb i retsbeskyttede virksomheders godkendelser.” **, da BAT allerede skal anven-
des i den relevante industrigren pa gkonomisk levedygtige vilkar. Det fremstar dog
besynderligt, at lovgiver ikke tilsigter en &ndring, da BAT-princippet ikke blev a&n-
dret ved IED, men brugen heraf gnskes sikret, sa det lader til, at lovgiver her overser,
at formalet netop er, at konsekvensen burde kunne males i flere revurderinger.

Problematikken forsterkes yderligere, da IED art. 21, stk. 3 foreskriver, at senest 4 ar
efter offentliggarelsen af en BAT-konklusion vedrgrende virksomhedens hovedaktivi-
tet, skal godkendelsens vilkar revurderes og implementeres. Efter art. 21, stk. 4 fast-
slas, at BAT-konklusionerne ogsa har betydning for anlaeg, der ikke er omfattet af
BAT-konklusioner. Godkendelsesvilkarene for virksomheder der ikke er omfattet af
en BAT-konklusion skal herved ogsa revurderes og om ngdvendigt ajourferes, hvis
BAT udvikler sig, sa det bliver muligt at nedbringe emissionerne betydeligt.

4 ars-fristen vedrgrer virksomhedens hovedaktivitet, men ved revurderingen skal alle
nye og relevante BAT-konklusioner tages i betragtning. Derfor er der i MBL § 41a,
stk. 3 indfagrt hjemmel til, at Miljgministeren fastsetter regler om, at tilsynsmyndig-
heden ud over de tilfelde, der er anfart i stk. 2, skal revurdere en godkendelse, i det
omfang det er ngdvendigt for at opfylde EU-retlige krav(...). Reglerne herom fglger af
godkendelsesbekendtgarelsens § 40, stk. 1, og herefter skal tilsynsmyndigheden re-
vurdere godkendelsen, nar der foreligger en ny BAT-konklusion, der vedrgrer virk-
somhedens hovedlistepunkt. **” Af motiverne til implementeringsloven fremgar, at
IED art. 21, stk. 3 fortolkes saledes, at

”...4-arsfristen alene relaterer sig til kravene i BAT-konklusionerne, selvom revurde-
ringen skal sikre overholdelsen af hele direktivet. Det er derfor hensigten, at pabuds-

%5 (Moe og Brandt 2015) 67 og (Basse, Miljaretten 4 2007) 445 f.

“® L FF nr. 88 af 22/2/2012, afsnit 3.1.1.2

" Hovedlistepunkt et ikke det samme som hovedaktivitet. Hovedlistepunktet vedrarer kun bilag 1-
virksomheder og listepunktet pa bilag 1, der er det miljgmassigt mest betydende listepunkt, jf. god-
kendelsesbekendtggrelsens § 2, nr. 10
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fristen skal respektere retsbeskyttelsesperioden, hvis ikke pabuddet relaterer sig til en
BAT-konklusion eller er omfattet af en anden gennembrudsregel i miljgbeskyttelses-
lovens § 41 a(...)”**®

Som fglge af denne fortolkning, vil implementeringsfristen alene gelde for de &n-
dringer, der vil blive foretaget som fglge af BAT-konklusionen. Modszatningsvist ma
denne fortolkning derfor fare til, at hvis revurderingen farer til &ndringer, der ikke er
en falge af den nye BAT-konklusion, sa kan andringen ikke foretages, da den stadig
er retsbeskyttet. Denne udlaegning er ikke umiddelbart farbar i EU-retlig kontekst. Det
fremgar direkte af IED art. 21, stk. 3, litra a, at alle godkendelsesvilkarene for det be-
rarte anlaeg revurderes og om ngdvendigt ajourfares for at sikre overholdelsen af IED
— ikke alene de, der har en direkte sammenhang med BAT-konklusionen.

6.2 Pabudsadgang

Safremt retsheskyttelsesperioden er udlgbet eller en situation i § 41 a, stk. 2 og 3 gar
sig geeldende, foreskriver § 41, stk. 1, at nar listevirksomhed medfarer vaesentlig foru-
rening eller narliggende risiko herfor, skal myndigheden meddele pabud om, at foru-
reningen skal nedbringes. Dette bevirker, at der ved pabud kan stilles samme krav til
en allerede godkendt virksomhed, som der kan stilles ved ny virksomhed.**® Pabud
efter § 41 betinges af, at der er en vesentlig forurening. Det fglger af motiverne, at
begrebet “’vaesentlig forurening” er knyttet til lovens forureningsbegraensningsprincip,
i § 3, hvilket omfatter, at det miljgmaessigt acceptable niveau for forurening &ndrer
sig i lyset af udviklingen af renere teknologi eller forbedrede rensningsmetoder.**

Pabudsbegrebet har efter MBL 2 betydninger; | § 69 anvendes pabuddet som en reak-
tion pa en lovovertreedelse. Pabud efter § 41 anvendes imidlertid som middel til at
fastseatte vilkar for den fremtidige drift, og er ikke et udtryk for, at virksomheden har
foretaget ulovlige handlinger. Efter retspraksis kan § 41 altsa ikke anvendes som en
reaktion pa, hvad der tidligere er sket, jf. U 2006.1531 H, hvor Hgjesteret udtalte, at

”mbl § 41, stk. 1, efter ordlyden og placeringen i loven og forarbejderne (...) ma for-
stds saledes, at bestemmelsen tage sigte pa foranstaltninger til nedbringelse af den
fremtidige forurening fra virksomheden og ikke indeholder hjemmel for pabud om at
foretage oprensning eller andre foranstaltninger i anledning af en allerede stedfun-
den jordforurening™ 151

Hvis vilkarene i en godkendelse overtraedes, skal § 69 altsa anvendes frem for § 41, jf.
bl.a. MAD 2015.82. En kommune meddelte godkendelse til et dambrug, der udledte
til Salten A. Udledningskravene blev i overensstemmelse med dambrugsbekendtge-
relsens 8 11, jf. bilag 7 fastsat svarende BAT-standardkrav. Ud fra den miljatekniske
redeggarelse fremgik, at dambruget med de nuverende renseforanstaltninger ikke kun-
ne forventes at overholde udledningskravene. Godkendelsen var derfor ledsaget af et
pabud om inden den 31. januar 2014 at etablere yderligere renseforanstaltninger. |
april 2014 blev der meddelt et nyt pabud efter MBL § 41 med forlaengelse af fristen.
Dette blev paklaget af virksomheden. Naevnet udtalte, at pabuddet var meddelt med
henblik pa at foranledige et overtradt vilkar overholdt, og pabuddet havde ikke inde-

8 |_FF nr. 88 af 22/2/2012, afsnit 3.1.1.2.

149 (pagh 2006) 475

50| FF 1999-01-21 nr. 161, bemarkninger til lovforslagets § 41
151 Se 0gsa (Pagh 2006) 226
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holdt en skaerpelse, men var alene rettet mod et allerede udstedt vilkar, hvorfor der var
tale om et pabud efter § 69, som ikke kan paklages, hvorfor sagen blev afvist.

6.2.1 Ugyldighed og "lovligggrende miljggodkendelser”
MBL § 69, stk. 1 indledes med

1 de i § 68 navnte situationer skal tilsynsmyndigheden meddele den for forholdet
ansvarlige, at det ulovlige forhold skal bringes til opher...”

Af MBL § 68, hvoraf det fglger, at

tilsynsmyndigheden skal foranledige et ulovligt forhold lovliggjort, medmindre forhol-
det har underordnet betydning.

Umiddelbart er sammenhzngen ikke uproblematisk — kort sagt: hvis der foreligger et
ulovligt forhold, skal tilsynsmyndigheden udstede et pabud i medfar af § 69, dette pa-
bud relaterer sig ikke til en skarpelse, men alene til overholdelsen af et allerede ud-
stedt pabud. Miljgstyrelsens praksis viser dog, at § 68 ligeledes anvendes som hjem-
mel til at pakende en godkendelse ugyldig, hvis der ikke er foretaget habitatvurdering,
hvilket i gvrigt ikke er en pligt, der pahviler ansggeren, men myndigheden. Miljgsty-
relsens miljogodkendelse fra 2011 til Nr. Vium Mejeri*>? godkendte et renseanlzg.
Renseanlaegget var allerede godkendt af Ringkabing Amt i 2006, men da Miljastyrel-
sen overtog tilsynskompetencen blev det paset, at der i forbindelse med godkendelsen
ikke var foretaget en habitatvurdering. Det falger heraf, at 2011-godkendelsen er en
lovliggerende miljggodkendelse, og Miljgstyrelsen anfarte, at 2006-godkendelsen var
ugyldig. 1 en senere klagesag™® udtalte Miljgstyrelsen, at anlagget var blevet lovlig-
gjort, jf. MBL § 68. Bestemmelsen tager ikke stilling til, hvilke reaktionsmuligheder
myndigheden skal anvende, men§ 68 har en klar ssmmenhaeng med lovliggarelsespa-
bud, jf. § 69. Hvad der er pafaldende er, at 2011-godkendelsen angiver, at Miljgsty-
relsen har benyttet denne lejlighed til ogsa at gennemga miljgforholdene omkring
udledning af salt, temperatur og miljefarlige stoffer og stille relevante vilkar”. Videre
anfares det, at ’der med de sidste 3 ars drift ligger god viden om de faktiske og muligt
opnaelige emissionsniveauer fra renseanlagget(...) og Miljgstyrelsen vurderede, at
det herefter ville vare i overensstemmelse med loven at indfgre skeerpede vilkar. De
behandler altsa sagen som en revurderingssag, jf. 8 41, jf. § 41a, stk. 2, men man kan
i ugyldighedens natur ikke revurdere ugyldige forhold. Her skal det erindres, at der
ikke foreligger en revurderingsmulighed i retsbeskyttelsesperioden, safremt skaerpede
vilkar alene er begrundet i, at myndigheden i almindelighed gnsker at forbedre miljg-
kvaliteten. Ugyldighed og revurdering er altsa ikke et gangbart "&gteskab”, da ugyl-
dighed fordrer, at man ikke kan anvende en ugyldig afgarelse som grundlag for vurde-
ring af en ny godkendelse.

Fortolkningen kan fremsta firkantet, men det skaber en relativ stor usikkerhed for
virksomheder, som far ophavet deres eller retsbeskyttede miljggodkendelse, pa bag-
grund af myndighedsfejl. Safremt habitatvurderingen havde medfart, at der matte stil-
les skaerpede krav, da havde dette veret lovligt. Men vilkarsskarpelsen er alene rela-
teret til Miljgstyrelsens lgsere overvejelser omkring, hvad renseanlaegget efter den

192 MST-1270-00394 af 6. december 2011
153 MAD 2013.1346 NMK, men denne har ikke relevans for nerveerende problemstilling, men knytter
sig igen til en mangeluld habitatvurdering.
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forelgbige drift kunne praestere, hvilket kun kan anvendes, hvis der er grundlag for at
revurdere, jf. § 41a, stk. 2 eller retsbeskyttelsen er udlgbet. Dette er ikke tilfeeldet og
begrundelsen bliver ikke mere korrekt af, at der henvises til § 68, da dette fordrer, at
der udstedes et lovliggarelsespabud efter § 69, som i gvrigt ikke kan anvendes til at
fastsaette nye krav til en virksomhed.

6.3  Revurdering efter retsbeskyttelsesperiodens udlgb

Efter at retsbeskyttelsen er udlgbet, kan der med hjemmel i MBL § 41 b foretages
andringer i vilkarene, nar det er miljgmaessigt begrundet. § 41 b, stk. 2 fastslar en
pligt for tilsynsmyndigheden til regelmaessigt at revurdere godkendelser og til om
ngdvendigt at meddele pabud eller forbud efter § 41, hvis kriterierne efter § 41 a, stk.
2 er til stede. Med hensyn til intervallerne mellem revurdering hedder det efter en
Radserklaring fra Radet og Kommissionen, at tidsfristen for den regelmaessige revisi-
on af godkendelsesbetingelserne ikke ma overstige 10 ar. Dette er implementeret ved
godkendelsesbekendtgarelsens § 41, der fastsetter at IE-virksomheder skal revurderes
regelmassigt og mindst hver 10 ar. Dog skal den farste revurdering foretages, nar der
er forlgbet 8 ar fra virksomhedens godkendelse.

6.4  Delkonklusion

Det kan ud fra ovenstaende konkluderes, at der farst og fremmest er en usikkerhed at
spore, nar pabudsadgangen benyttes. Der hersker ikke kongruens mellem lovliggarel-
sespabud efter § 69, pabud efter § 41, eller adgangen til at revurdere, jf. § 41a, stk. 2.
Hvis en godkendelse er ugyldig i sin helhed skal godkendelsesmyndigheden ogsa age-
re herefter, hvilket bevirker, at der ikke er adgang til at revurdere medmindre en habi-
tatvurdering eller miljgkvalitetsnorm fordrer det, eller der i gvrigt er adgang hertil ef-
ter § 41a, stk. 2. Problemet er muligvis af retorisk art, men nar der ved anvendelsen af
pabudsadgangen kan spores problemer, da bliver problemstillingen ikke mindre kom-
pleks af, at pabudsadgangen benyttes til at opfylde vores forpligtelser efter IED’s krav
om regelmaessig revurdering og ajourfering. Dette bevidner, at det er problematisk at
implementere EU-lovgivning i allerede eksisterende regelszt, som over tid er praeget
af administrativ praksis og retsretoriske vildfarelser.

7 UDARBEJDELSE AF BASISTILSTANDSRAPPORT
Med gennemferslen af IED blev medlemsstaterne introduceret til et nyt begreb: basis-
tilstandsrapporter. Begrebet er defineret i IE-direktivets art. 3, nr. 19, som

informationer om jordbunden og grundvandets tilstand med hensyn til forurening med
relevante farlige stoffer”

Basistilstandsrapporten er et veerktgj til belysning af, hvorvidt jorden i forvejen er for-
urenet for der meddeles en godkendelse til etablering. Reglerne i IED om jord- og
grundvandsforurening gar i to retninger; 1) en forebyggende retning, hvor krav om
brug af BAT og overvagning, jf. art. 14, stk. 1, litra e, suppleres af krav om udarbej-
delse af en basistilstandsrapport, og 2) en retning, hvor der ved nedlukning af IE-
anleeg er indfart regler om den sidste driftsleders ansvar for indtradt jordforurening.

Reglerne herom er gennemfert med en ny MBL § 35 ¢, mens reglerne om den sidste

driftsleders forpligtelser er gennemfart som en a&ndring til jordforureningsloven med
et nyt kap. 4 b. Afhandlingen tager alene sigte pa IED’s implementering i MBL, hvor-

RETTID 2016/Specialeafhandling 17 39



for jordforureningsloven falder uden for disse rammer. IED art. 22, stk. 3 og 4 vil der-
for ikke blive behandlet nermere, da reglerne om driftslederens forpligtelser ved de-
finitivt aktivitetsophgr indeholder nogle helt sseregne treek samt en fravigelse fra foru-
reneren betaler-princippet.**

7.1  IE-direktivets regler om udarbejdelse af basistilstandsrapporter
Det falger af IED art. 22, stk. 2, at

Hvor aktiviteten indebarer, at der bruges, fremstilles eller frigives relevante farlige
stoffer, skal driftslederen med henblik pa en mulig forurening af jordbund eller grund-
vand pa anlegsomradet udarbejde en basistilstandsrapport og indsende den til den
kompetente myndighed, fer driften af anleeg pabegyndes, eller far godkendelsen af et
anleeg ajourfares(...)

7.1.1 Relevante farlige stoffer

IED art. 22, stk. 2 sondrer mellem IE-anlaeg, der bruger, fremstiller eller frigiver rele-
vante farlige stoffer og IE-anleeg, der ikke gar. Kriteriet relevante ma forstas saledes,
at det afggrende ma vere stoffernes egenskaber i de mangder de udledes i og som
medfarer en ikke uvasentlig risiko for forurening af jord og grundvand.'*® S&fremt
brugen af farlige stoffer kun kan give anledning til ikke-vaesentlig forurening, sa op-
star der ikke et krav om udarbejdelse af basistilstandsrapport.

7.1.2 Aktiviteten

Art. 22, stk. 2 foreskriver, at det er aktiviteten, der kan udlgse et krav om basistil-
standsrapport. Pagh anfarer, at dette kan fortolkes pa to mader: 1) hvis der pa et IE-
anleg foregar aktiviteter med relevante farlige stoffer, skal IE-anlaegget udarbejde en
basistilstandsrapport, uanset om den pagealdende aktivitet har betydning for, at virk-
somheden er at betegne som et IE-anlag, jf. IED bilag I, eller 2) en mere indskran-
kende fortolkning, hvor alene anvendelsen af de relevante farlige stoffer sker fra akti-
viteter, der er godkendelsespligtige efter 1ED.*® | implementeringen af IED har
Danmark anvendt en indskrenkende fortolkning, hvilket belyses nedenfor i afsnit
7.3.1.

7.1.3 Basistilstandsrapportens indhold
Af art. 22, stk. 2, litra a og b falger, at basistilstandsrapporten mindst skal indeholde;

a) informationer om den nuveerende brug, og hvis de foreligger, om den tidligere
brug af anleegsomradet, samt

b) eksisterende informationer, hvis de foreligger, om jordbunds- og grundvandsma-
linger, der afspejler tilstanden pa tidspunktet for rapportens udarbejdelse, eller
nye jordbunds- og grundvandsmalinger vedrgrende muligheden for forurening af
jordbund og grundvand med farlige stoffer, der vil blive brugt, fremstillet eller fri-
givet af det pageeldende anlag.

Art. 22, stk. 2, litra b ma forstas saledes, at der kan stilles krav om tekniske undersg-
gelser, men disse undersggelser er undergivet den begraensning, at de kun skal vedrg-

154 For en tilbundsgdende redegarelse henvises til (Pagh 2014)

155 Se hertil Kommissionens vejledning om basistilstandsrapporter, jf. art. 22, stk. 2, i direktiv
2010/75/EU om industrielle emissioner, afsnit 4.2

156 (Pagh 2014) 78
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re farlige stoffer, der vil blive brugt, fremstillet eller frigivet af det pagaldende anlag,
jf. art. 22, stk. 2, litra b, sidste led. Virksomheden kan herefter ikke paleegges, at un-
dersgge forureningen med andre stoffer, end dem der fremover vil blive anvendt.™’

7.2  Miljgbeskyttelseslovens regler om basistilstandsrapporter

Efter § 35 c fastsetter ministeren regler om hvilke virksomheder, der er omfattet af
kravet om basistilstandsrapport, jf. IED art. 22, stk. 2, herunder regler om, krav til ba-
sistilstandsrapportens indhold og form, samt hvornar den skal udarbejdes. Endeligt er
der ved § 35 c, stk. 3 fastsat bemyndigelse til at fastsette regler om klageret over
myndighedens beslutning om udarbejdelse af basistilstandsrapport, og hermed er det
forudsat at miljgmyndigheden i hvert enkelt tilfeelde treeffer selvsteendig afgerelse om,
hvorvidt en bilag 1-virksomhed skal udarbejde en basistilstandsrapport.

7.2.1 Pligt til udarbejdelse af basistilstandsrapport

Af motiverne til 8 35 c falger det, at kravet om udarbejdelse af basistilstandsrapport er
teet forbundet med godkendelsen og driften af IE-virksomheden, hvorfor kravet er
gennemfart i kap. 5. Videre bemarkes det, at betingelsen for, at der er pligt til at ud-
arbejde en basistilstandsrapport, jf. IED art. 22, er, at aktiviteterne indeberer, at den
bruger, fremstiller eller frigiver relevante farlige stoffer, og at disse stoffer hidrgrer
fra aktiviteten omfattet af IE-direktivet. | motiverne er der givet et eksempel herpa;
’hvis en virksomhed med aktiviteter omfattet af IE-direktivet har en olietank til brug
for opvarmning af virksomhedens bygninger ikke i sig selv indebarer en pligt til at
udarbejde en basistilstandsrapport, selv om opbevaring og anvendelse af olie kan
medfare en risiko for jord- og grundvandsforurening.””*

Videre anfares det, at dette skal fortolkes sadan, at hvis der pa en IE-virksomhed ud-
gves en (bi)aktivitet, der ikke isoleret set er omfattet af godkendelsespligten efter IED
bilag I, sa vil aktiviteten ikke udlgse krav om basistilstandsrapport, selvom aktiviteten
faktisk matte indebere en risiko for jord- og grundvandsforurening, forudsat aktivite-
ten teknisk er adskilt fra IE-aktiviteten, og ikke kan pavirke emissionerne og forure-
ningen. Omvendt vil en aktivitet, der bruger, fremstiller eller frigiver relevante farlige
stoffer, og som teknisk er forbundet med en aktivitet omfattet af IED og kan pavirke
emissionerne og forureningen, medfare et krav om udarbejdelse af en basistilstands-
rapport. En sadan aktivitet vil veere omfattet af godkendelsen efter IED, idet denne
skal omfatte hele det pagaldende anleg.'*

Disse bemarkninger er ikke overensstemmende med eksemplet om olietanken, da en
olietank til brug for opvarmning af bygningerne i sin natur er teknisk forbundet med
den godkendelsespligtige virksomhed, som olietanken er forudsat at varme op. Pagh
anfarer, at det afgerende ma veere, hvorvidt brugen af relevante farlige stoffer er tek-
nisk forbundet med godkendelsespligtige aktiviteter.*® Denne udlaegning ma tiltree-
des, da et anleg efter art. 3, nr. 3 skal forstas som en enhed, inden for hvilken der
gennemfares godkendelsespligtige aktiviteter, samt enhver anden hermed direkte for-
bundet aktivitet, der udferes pa samme anlegsomrade, er teknisk tilknyttet til de i de
naevnte bilag opferte aktiviteter og kan pavirke emissionerne og forureningen.

157 (Pagh 2014) 81
58 |FF nr. 88 af 22/2/2012, bemarkninger til lovens § 1, nr. 7
9 LFF nr. 88 af 22/2/2012, bemarkninger til lovens § 1, nr. 7
160 (Pagh 2014) 79
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Bemyndigelsen i 8 35 c, stk. 1 er udnyttet ved godkendelsesbekendtgarelsens § 14,
men det er ikke naermere beskrevet, hvilke virksomheder, der er omfattet af kravet om
basistilstandsrapport. | stedet fglger det af bekendtgerelsens § 15, at det besluttes ved
en konkret afggrelse i forbindelse med ansggning om miljegodkendelse, herunder ved
udvidelse eller &ndring, jf. MBL § 33, stk. 1. | en afgerelse fra Natur- og Miljgklage-
navnet af 16. december 2016®! udtalte nzvnet p& egen opfordring, at reglerne om
basistilstandsrapporter kreever en selvstendig afgarelse, hvilket den kommunale god-
kendelsesmyndighed ikke havde gjort. De havde selv vurderet, at der ikke var anled-
ning til udarbejdelse af en basistilstandsrapport, hvilket blot var indfgjet i et bilag til
den samlede godkendelse, og altsa ikke pa baggrund af en selvstendig afgarelse.

7.2.2 Krav til basistilstandsrapportens indhold

Bemyndigelsen i § 35 c, stk. 2 er udnyttet ved bekendtgerelsens § 14, stk. 3, hvorefter
basistilstandsrapporten skal opfylde kravene i godkendelsesbekendtgarelsens bilag 6.
Rapporten skal besta af en historisk redegarelse, herunder tidligere aktiviteter, rele-
vante anvendte stoffer mv. samt resultaterne af en teknisk undersggelse. Dette bevir-
ker, at der kan stilles krav om selvsteendige undersggelser af forureningsforholdene,
men som det fremgar, kan disse undersggelser alene omfatte de stoffer, som virksom-
heden fremover vil anvende.®® Dette understattes ligeledes af forarbejderne til MBL
8§ 35 ¢, hvor det anfares, at det er hensigten, at jord- og grundvandsmalinger skal ud-
fares ved hvert sted, hvor oplysningerne om tidligere brug af arealet indikerer, at der
med en vis sandsynlighed har varet anvendt de samme relevante farlige stoffer, som
virksomheden patanker at anvende fremover.'®®

7.2.3 Afggrelser om basistilstandsrapporter
Der foreligger ikke afgarelser fra Natur- og Miljgklagensvnet, men for at danne et
billede af retsanvendelsen skal Miljgstyrelsens- og kommunale afgarelser vedrarende
udarbejdelse af basistilstandsrapport gennemgas.

| Miljostyrelsens afggrelse af 6/3/2013'* havde DONG ansggt godkendelse til an-
dring af en bilag 1-virksomhed, der udferte affaldshandtering, herunder affald der in-
deholdte store mangder af salte og metaller. Handteringen af affaldet skete ved, at det
blev hentet af lastbiler, og der fandtes at veere en narliggende risiko for tab pa uden-
ders arealer. Miljgstyrelsen udtalte, at karakteren og mangden af restprodukter inde-
bar en risiko for jord- eller grundvandsforurening med metaller, som er potentielt tok-
siske eller som kan have human- og gkotoksikologiske effekter. Miljastyrelsen vurde-
rede allerede pa baggrund heraf, at der skulle udarbejdes en basistilstandsrapport.

| afgarelse af 21/3/2013%° ansggte Arla Foods, Taulov Mejeri om udskiftning af en
kedel med indfyret effekt pa 8,4 MW til en ny kedel med indfyret effekt pa 11 MW.
Miljestyrelsen fandt ikke, at virksomheden skulle udarbejde en basistilstandsrapport
under henvisning til, at kedelanleegget er en selvsteendig bilag 2-aktivitet, som ikke er
teknisk eller forureningsmassigt forbundet med bilag 1-aktiviteten (mejeriet), hvorfor
den miljgmaessige effekt kunne adskilles.

161 NMK-10-00873, sagen vedrarte klage over lugtgener og VVM-redegarelse — ikke basistilstandsrap-
port, hvorfor den ikke kan anvendes i afsnit 7.3.3.

162 (pagh 2014) 96 f.

13 LFF nr. 88 af 22/2/2012, bemzrkninger til lovens § 1, nr. 7

164 MST-1270-00775

195 MST-1270-00901
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Arla Foods Ingredients Group havde i sag ansggt om etablering af nyt kedelanlag til
produktion af laktose samt udvidelse af laktoseproduktionen. Virksomheden anvendte
farlige stoffer, som blev opbevaret i enten rum med teet beleegning og uden aflgb, eller
i udendgrs tanke. Stofferne ville efter endt rengaring af rgr og tanke transporteres via
virksomhedens spildevandssystem og videre til renseanleg. Det arlige forbrug af ke-
mikalieblandinger med EDTA (farligt ved indtagelse og indanding) var pa knap 10
tons. | afgarelsen af 17/4/2013'% udtalte Miljgstyrelsen, at kendskabet til EDTA’s
skaebne i jord og grundvand er begranset, og eventuel forekomst af stoffet i grund-
vandsboringer har ikke veret undersggt nermere, men uden dette kunne udlgse et
krav om basistilstandsrapport. Virksomheden havde ligeledes en olietank, som var
etableret som ngdforsyningstank, hvis naturgasforsyningen svigtede. Miljgstyrelsen
vurderede i denne forbindelse, at ’kedelanlaegget ikke er direkte teknisk forbundet
med bilag 1-aktiviteten, fordi varmeproduktion vil kunne erstattes af en anden energi-
kilde og de miljemaessige forhold er forskelligartede, og kan adskilles™, hvilket ma
tolkes, som et udsagn om, at aktiviteterne ikke er teknisk- eller forureningsmaessigt
forbundet, og virksomheden skulle ikke udarbejde en basistilstandsrapport.

| en afgarelse fra 8/12/2015" havde en virksomhed ansagt om godkendelse af sgede
mengder af opbevaring af farligt affald. Den ggede maengde medferte, at virksomhe-
den ville blive omfattet af IED. Kommunen vurderede, at den ggede mangde affald
ikke var omfattet af kravet om udarbejdelse af basistilstandsrapport under henvisning
til at ingen af de farlige stoffer som blev opbevaret vurderedes at kunne medfare risi-
ko for leengerevarende pavirkning af jord og grundvand pa anlegsomradet. Kommu-
nen henviser i afgarelse og begrundelse til Kommissionens vejledning om basistil-
standsrapporter*®®, men anvender ikke vejledningen direkte. Kommunen henviser ale-
ne til, at virksomhedens forebyggende tiltag har veeret medvirkende til afgarelsen.

| en afgarelse fra den 6/1/2016° traf Silkeborg Kommune i forbindelse med en re-
vurdering afgarelse om at Silkeborg Varme A/S ikke skulle udarbejde basistilstands-
rapport. Virksomheden anvendte syrer og baser, som blev opbevaret i hver deres tank,
som var sikret med opsamling. Pafyldning ville forega uden for bygningen pa et be-
feestet areal. Kommunen vurderede pa baggrund heraf, at virksomhedens brug og
handtering af syrer og baser ikke vil udggare en risiko for l&ngerevarende negativ pa-
virkning af jord- og grundvand, og ved udslip til jorden vil stofferne blive fortyndet
og neutraliseret. Endvidere var der pa virksomheden et oplag af olie, som blev opbe-
varet i dunke og tromler. Udslip af mineralolie til jorden ville kunne medfare vasent-
lig forurening af jord og grundvand, men kommunen udtalte, at et eventuel spild fra
tanke, slanger eller tromler vil veere synlig og vil blive opdaget, inden der forekom-
mer spild i sterre omfang”. Kommunen vurdererede pa denne baggrund, at beskyttel-
sesniveauet bevirkede, at der ikke er risiko for en laengerevarende negativ pavirkning
af jord- og grundvand.

1% MST-1270-0825
187 .nr. 09.00.00-P19-2861-15
168 (2014/C 136/03)
189 EJD-2015-06389
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7.3  Delkonklusion

Implementeringen af IED art. 22, stk. 2 er problematisk allerede af den grund, at lov-
motiverne indeholder modstridende holdninger, hvilket ikke skaber et solidt grundlag
for en retsanvendelse i overensstemmelse med IED.

Det er min vurdering, at nogle af ovenstaende afgarelser ikke er afgjort i overens-
stemmelse med IED. | sagen vedrgrende Arla Foods, Taulov Mejeri er begrundelsen
for, at der ikke skal udarbejdes basistilstandsrapport meget mangelfuld, da der ikke
fremgar konkrete holdepunkter for, at aktiviteten ikke er forbundet med det godken-
delsespligtige anleg, og umiddelbart fremstar det besynderligt, at en kedel ikke er
teknisk forbundet med produktionen, da det kan vaere svart at se argumenterne herfor.
Det folger af forsigtighedsprincippet, at en afgarelse skal ske pa et sa fuldstendig vi-
denskabeligt grundlag som muligt samt at beslutningen ma treeffes efter vurderingen
af risici ved ikke at handle, og en afggrelse om ikke at handle skal ske pa et sa gen-
nemsigtigt grundlag som muligt. Afgerelsen er herefter i mindste fald mangelfuld, og
det kan pa baggrund heraf ikke fuldsteendigt afvises, at aktiviteten ikke er omfattet af
krav om udarbejdelse af basistilstandsrapport. Videre ma det anfgres, at sagen vedrg-
rende Arla Food Ingredients Group synes at hvile pa en alt for indskraenkende for-
tolkning af betingelserne, da kravet om basistilstandsrapport ikke kan baseres pa en
antagelse om, at stofferne formentligt ikke har en vasentlig forureningsmassig ef-
fekt, og det fremgar direkte af afgerelsen, at man kun har et begraenset kendskab til
virkningerne af stoffet. Allerede af den grund burde der efter forsigtighedsprincippet
udarbejdes en basistilstandsrapport, serligt under henvisning til, at begrundelsen hvi-
ler pa, at varmeproduktionen ville kunne erstattes af en anden energikilde og de mil-
jameessige forhold ville veere forskellige. Endvidere bortses der fuldstendigt fra olie-
tanken, som uden tvivl ville veere omfattet af reglerne og i gvrigt er teknisk forbundet
med den godkendelsespligtige aktivitet. At der er tale om en ngdforsyningstank kan
ikke begrunde, at der ikke skal udarbejdes en basistilstandsrapport. Afgarelsen vedrg-
rende Silkeborg Varme A/S synes heller ikke overbevisende, da kommunen selv kon-
staterer, at et udslip af mineralolie til jorden ville kunne medfare vasentlig forurening
af jord og grundvand. Kravet om udarbejdelse af basistilstandsrapport afvises under
henvisning til, at et eventuel spild ville vare synligt og ville blive opdaget. Dette er
efter forsigtighedsprincippet en meget indskraenket fortolkning af betingelserne, hvil-
ket ikke fremstar som overensstemmende med IED art. 2, stk. 2.

Dernast settes der en stor lid til, at der ikke sker uheld pa virksomhederne, hvor der
bortses helt fra stoffernes farlige virkning og alene afggres pa baggrund af sikkerheds-
foranstaltninger. Dette kan i noget omfang forsvares med, at en risiko for forurening
naturligvis nedklassificeres som falge af sikkerheds- og overvagningsforanstaltninger,
men det kan ikke veere det barende hensyn. Dog er afgarelserne et klart udtryk for
lovgivers indskraenkende fortolkning af forpligtelserne i art. 22, men da IED er et mi-
nimumsdirektiv er der ikke beleeg for en sadan fortolkning.

8 SAMMENFATTENDE KONKLUSION

Integrationsprincippet er en af grundstenene for IED’s reguleringstilgang, og er byg-
get pa en forudsaetning om, at forureningsregulering baseres pa, at der gennem hensyn
til bl.a. energieffektivitet, genanvendelse og procesforbrug opnar en begraensning af
emissioner pa tveers af sektorer og medier.
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MBL var oprindeligt baseret pa en tankegang om, at det sterste — og eneste — miljg-
problem var forurening, hvorfor der ved en kilde- og recipientorienteret tilgang sggtes
at begreense udledning af miljgfremmede stoffer, og historisk set havde miljgbeskyt-
telsesloven ikke sigte pa andet end den begransning af udledning. Dette har gradvist
@ndret sig, og MBL favner i vidt omfang bredt, men lovens historie bliver implemen-
teringens fjende, da nye EU-miljgretlige tiltag ikke passer fuldstendigt ind i den lov-
givningsmaessige ramme og reguleringsmaessige perspektiv.

Som fremhaevet, da kan det ud fra lgsere overvejelser konkluderes, at generelle be-
myndigelsesbestemmelser har medvirket til, at der er et utal af bekendtgarelser, hvil-
ket ikke styrker, men svaekker den integrerede forureningstilgang, som IED er forud-
sat at varetage. Bemyndigelsesbestemmelser indeholder ofte en vis fleksibilitet, men
serligt ved implementeringen af IED synes det at vaere en medvirkende faktor til, at
der ikke sikres den kvalitet, sammenhzng og tilgengelighed, som den danske lovgiv-
ning eller burde veere garant for. Kompleksiteten synes blot at gges ved denne imple-
menteringsform.

Nar implementeringshestemmelserne indfares i allerede eksisterende regelsat, da skal
der ligeledes tages hgjde for, at dette regelset ofte vil have helt andre — undertiden
modsatrettede - reguleringsperspektiver end direktivet. Dernast skal de retsanvenden-
de myndigheder efter implementeringen navigere rundt i et sldre system, hvorfor det
kan veere sveert at omstille praksis i overensstemmelse med direktivforpligtelserne.

Integrationstankegangen i dansk lovgivningspraksis synes i noget omfang at bygge pa
princippet om, at samtidighed er lig integration, hvilket formelt set kan veere et skridt
pa vejen, men dette kan ikke udgere en opfyldelse af IED’s krav om en integreret for-
ureningsregulering. Danske lovgivningstiltag synes at have et sterkt fokus pa, at pro-
cedureforenkling er svaret pa en smidig godkendelsesproces, hvilket kun kan tiltreedes
i det omfang denne forenkling er egnet til at varetage de helhedssyn, der ma gelde pa
tveers af sektorer, som en effektiv forureningsregulering kraever. Der er dog tendenser,
der peger i retning af, at domstole og klagenavn er blevet mere tilbgjelige til at foku-
sere pa de forpligtelser, der falger af vores EU-retlige forpligtelser. Nye tiltag vil dog
oftest tage tid farend de manifesterer sig fuldt ud i retspraksis, og lovgivningens for-
nemmeste opgave ma vere at sikre de bedst mulige vilkar for en EU-konform regel-
anvendelse.

Den danske opfattelse af, at dansk ret er forud for EU’s miljgregulering har resulteret
i, at der synes at veere en manglende forstaelse for IED’s baggrund, herunder serligt
vigtigheden af BAT-konklusionernes anvendelse. Dette har resulteret i, at intensiteten
bag BAT-konklusionerne ikke har manifesteret sig, og har resulteret i, at de danske
regler vedrgrende BAT-konklusionerne ved en ordlydsfortolkning udvider fravigel-
sesmulighederne. Dette er szrligt uheldigt henset til, at formalet med at indfare bin-
dende BAT-konklusioner var et nyt initiativ, der er affadt af, at BAT-konklusionerne
under IPPC-direktivet netop blev fraveget i et starre omfang end forudsat. De binden-
de BAT-konklusioner skulle med indfarslen af IED sikre brugen af BAT, og den dan-
ske fortolkning af IED synes at overse, at gget harmonisering netop var hovedforma-
let med IED. Den manglende overensstemmelse er neppe et udtryk for politisk uvilje,
men synes mere at veere en utilsigtet fejlimplementering. Dette kan resultere i, at fast-
seettelsen af godkendelsesvilkar ikke engang i dansk kontekst harmoniseres, hvilket
svaekker konkurrencedygtigheden for de implicerede virksomheder samt den forudbe-
regnelighed lovgivning i sin natur skal veere garant for.
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Ved indferslen af kravet om basistilstandsrapporter har Danmark fortolket betingel-
serne herfor indskreenkende, hvilket problematiseres yderligere ved, at forarbejderne
viser, at der er modstridende udsagn om rapporternes rekkevidde. Som praksis fra
kommunale henholdsvis Miljgstyrelsen viser, da fortolkes betingelserne indskraenket,
hvilket resulterer i, at forsigtighedsprincippets krav ikke manifesterer dig, og afgerel-
ser om basistilstandsrapporter er i hgj grad baseret pa miljgmyndighedens tiltro til den
enkelte virksomhed. Dette er ikke en farbar fortolkning, og der skabes herved en
praksis, der ikke er i overensstemmelse med IED art. 22, stk. 2.

Konklusionen ma vere, at den danske miljglovgivning ikke er serlig modtagelig over
for nye tiltag, da der er en generel overbevisning om, at den danske lovgivning allere-
de imgdekommer disse tiltag, og integrationstankegangen synes at veere fortolket som
et krav om samtidighed, og herved gges risikoen for forkert anvendelse af IED og de
hertil knyttede initiativer. Den store mangde af bekendtgarelser og krydshenvisninger
er alene en medvirkende faktor til at komplicere et i forvejen komplekst system, hvor-
for det skaber en "overimplementeringsretorik” bade politisk og hos borgerne, hvilket
der i hvert fald efter nerveerende afhandling ikke er belaeg for — frem for overimple-
mentering, burde der veere fokus pa forkert implementering.
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