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Forord

Miljgstyrelsen og Naturstyrelsen igangsatte i efteraret 2012 dette projekt, der skulle give input til
Miljgministeriets videre overvejelser om hensigtsmassige mader at gennemfgre EU-regler pa,
herunder i forhold til den overordnede lovstruktur i natur- og miljglovgivningen. Der gnskedes en
vurdering af udviklingen i de kommende &rs EU-regulering pa natur- og miljgomradet samt en
sammenlignende analyse af, hvordan styrelser i hhv. Fgdevareministeriet og Erhvervs- og
Vakstministeriet samt 2-3 sammenlignelige EU-lande handterer gennemfarelsesopgaven. De valgte
lande blev Det Forenede Kongerige (UK), Nederlandene (NL) samt Sverige. Denne del af opgaven er
udfgrt pa grundlag af interviews mv. med centrale medarbejdere i de danske ministerier og skriftlig
besvarelse af spgrgsmal fra universitetsforskere i hhv. UK, NL og S samt opfglgende kontakt til
ministerierne i de pagaeldende lande.

Miljgstyrelsen og Naturstyrelsen gnskede endvidere beskrevet 2-4 implementeringsmodeller for
gennemfarelse af forskellige typer af EU-lovgivning i dansk natur- og miljglovgivning. Pa basis af de
indhentede erfaringer fra andre ministerier og fra udlandet er det imidlertid vurderet, at det
hverken er muligt eller hensigtsmaessigt at identificere implementeringsmodeller, der kan anvendes
for forskellige typer af EU-lovgivning. Derimod er det anset for hensigtsmaessigt at identificere
forskellige faser i implementeringsprocessen og s&rlige opmarksomhedspunkter i disse faser.
Endelig afsluttes rapporten med en skitsering af nogle muligheder for tilpasning af den overordnede
struktur i den danske natur- og miljglovgivning til EU-lovgivningen bl.a. i lyset af de udenlandske
eksempler.

Det ma understreges, at projektet ikke har taget sigte pa en analyse af den indholdsmaessige
gennemfarelse af EU-lovgivningen, hverken i Danmark eller de gvrige EU-lande, men derimod pa
en analyse af processen omkring den formelle gennemfgrelse eller omsatning af EU-lovgivningen
til national lovgivning, herunder set i forhold til strukturen i natur- og miljglovgivningen. Endvidere
ma det understreges, at der kun i begreenset — og varierende — omfang har foreligget skriftligt
materiale til belysning af sddanne forhold. Rapporten hviler derfor pa de oplysninger, som det
umiddelbart har veeret muligt at fremskaffe ved interviews mv. Et seerligt fokuspunkt i
undersggelsen har veeret, hvordan der i den formelle gennemfarelsesproces kan sikres
sammenhang med og/eller tilpasning til den eksisterende lovgivning. Rapporten ma derfor leeses
med disse forhold in mente.

Afslutningsvis vil jeg gerne takke de personer i de involverede styrelser i Danmark og i udlandet
samt de udenlandske universitetsforskere — navnlig Raymond Purdy (University College London),
Kars de Graaf (University of Groningen), Lorenzo Squintani (University of Groningen) og Gabriel
Michanek (Uppsala Universitet), der beredvilligt har svaret pa spgrgsmal som et led i denne
undersggelse.

Kgbenhavn, juni 2013
Helle Tegner Anker
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Konklusion og sammenfatning

Denne rapport fokuserer pa implementeringspraksis og -modeller i forhold til den formelle
gennemfgrelse af EU’s miljglovgivning i national lovgivning. Der er saledes lagt veegt pa processen i
forbindelse med den formelle gennemfarelse, herunder pé overvejelser vedrgrende sammenhang
med og/eller tilpasning til/af den eksisterende nationale lovgivning. Der er ikke tale om en analyse
af den indholdsmaessige gennemfarelse af EU-lovgivningen, f.eks. om den nationale
gennemfgrelseslovgivning er fyldestggrende eller om der sker en faktisk implementering i praksis.

Til belysning af praksis og muligheder for den formelle gennemfgrelse i national lovgivning er der i
kapitel 2 foretaget en analyse af implementeringspraksis i Miljgstyrelsen, Naturstyrelsen,
NaturErhvervstyrelsen, Fagdevarestyrelsen, Sgfartsstyrelsen og Erhvervsstyrelsen. Endvidere er der
i kapitel 3 foretaget en analyse af implementeringspraksis i UK, NL og Sverige. Pa basis af disse
analyser er der i kapitel 4 udarbejdet en oversigt over relevante overvejelser knyttet til forskellige
faser i den formelle gennemfarelsesproces — fra en tidlig fase (for et EU-forslag) til
forhandlingsfasen, implementeringsfasen og opfelgningsfasen. Endelig er mulige modeller for
strukturen i natur- og miljglovgivningen skitseret kort i kapitel 5.

Indledningsvis er det i kapitel 1 sggt at indkredse hovedstruktur, udviklingstraek og tendenser i EU’s
miljelovgivning. Det kan konstateres, at EU’s miljglovgivning i sig selv fremstar som et ganske
komplekst og ikke ngdvendigvis ssmmenhangende regelsat preaeget af forskellige reguleringsformer
og instrumenter. Med god vilje kan der dog identificeres nogle centrale reguleringsperspektiver i
form af henholdsvis miljgkvalitetsorienteret, produktorienteret og aktivitetsorienteret regulering
sammen med en kategori af mere tveergdende eller horisontal regulering. | Kommissionens forslag
til EU’s 7. miljghandlingsprogram laegges der ikke op til hverken omstrukturering eller egentlige
nybrud i EU’s miljglovgivning, maske bortset fra et sget fokus pa ressourceeffektivitet. Derimod er
der et meget klart fokus pa den utilstraekkelige gennemfgrelse af EU-lovgivningen i
medlemsstaterne.

De fleste initiativer fra EU’s side ma derfor forventes dels at fokusere pé en yderligere
harmonisering og pracisering af forpligtelser ved justeringer af den eksisterende EU-lovgivning
dels pa en forbedret gennemfarelse af EU-lovgivningen i medlemsstaterne. Der kan navnlig inden
for den produktorienterede regulering konstateres en tendens til gget brug af forordninger. Det er
dog tvivisomt, om Kommissionens bemarkninger i det 7. miljghandlingsprogram om gget
anvendelse af forordninger som led i forbedret implementering afspejler et reelt grundlag for
anvendelse af forordninger i noget starre omfang.

For sa vidt angar forbedret gennemfarelse af EU-lovgivningen synes tendensen i Kommissionen at
veere rettet mod den formelle gennemfgrelse af EU’s miljglovgivning og i mindre grad mod den
faktiske gennemfarelse, der i vidt omfang ma forventes at blive varetaget gennem mulige
forbedringer af borgernes adgang til information, klage og eventuelt domstolsprgvelse. Et fokus pa
den formelle gennemfarelse i national lovgivning falder i trdd med en reekke af de initiativer, der er
en del af strategierne omkring "bedre” eller "smart” regulering, herunder de sékaldte scoreboards,
der legger veegt pa rettidig gennemfarelse og antal traktatbrudssager.

Kommissionens fokus pa den formelle gennemfarelseslovgivning udmgntes muligvis ogsa i et gget

fokus pa den ordrette gennemfarelse af EU-direktiverne ved kontrol af medlemsstaternes
gennemfgrelseslovgivning. Dertil kommer, at ogsd EU-Domstolen laeegger veaegt pa en klar og preecis
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gennemfgrelse af EU-lovgivningen. Der kan séledes fra EU’s side veere et vist pres mod en mere
direktivneer implementering, der samtidig i nogle medlemslande kan forsteerkes af tendenser til at
sgge at begranse gennemfarelse til det absolut mest ngdvendige ("no gold plating” og "copy-out™).
Det ma imidlertid papeges, at en meget direktivner implementering ikke i sig selv er ensbetydende
med, at der sikres sammenhang i eller med den nationale lovgivning. Der er en risiko for, at et
ensidigt fokus pa "byrdereducerende” principper som f.eks. "no gold plating” og "copy-out” kan fgre
til ringere lovgivningskvalitet, hvilket bade kan forringe beskyttelsesniveauet og vanskeliggere reelle
forenklinger af lovgivningen. Samtidig kan det papeges, at der heller ikke som udlgber af initiativer
vedrgrende "bedre” eller "smart” regulering ses klare tendenser mod reelle forenklinger af
lovgivningen pa EU-niveau. Initiativer knyttet til "bedre” og "smart” regulering har inden for
miljgomradet primeert haft karakter af kodificering og sammenskrivning af regelsat.

Analysen i kapitel 2 af implementeringspraksis i styrelserne i de tre ministerier viser ikke
overraskende ganske store variationer med hensyn til handtering af EU-lovgivningen. |
forhandlingsfasen giver den nationale EU-procedure en vis ensartethed, men der er fortsat ganske
store forskelle med hensyn til den naermere tilretteleeggelse af processen i de enkelte styrelser bade i
forhandlingsfasen og i implementeringsfasen. Endvidere er der i processen ofte snavre tidsrammer
for udarbejdelse af konsekvensanalyser mv., herunder for overvejelse af forholdet til den
eksisterende lovgivning. Som szrligt interessante elementer kan navnes etablering af EU-
koordinationsenheder eller funktioner, herunder anvendelse af sddanne til at sikre en tidlig
screening af mulige EU-forslag. Endvidere kan navnes etablering af projektteams og projektstyring,
der bl.a. kan medvirke til at sikre en vis kontinuitet i processen og en bredere forankring internt og
eksternt. Udarbejdelse af implementeringsplaner, parallelopstillinger mv. er andre eksempler pa
tiltag, der kan sikre en vis styring af implementeringsprocessen. Der synes kun i begreenset omfang
at veere mekanismer til at sikre (en tidlig) overvejelse af forskellige implementeringsmuligheder i de
danske styrelser, f.eks. gennem (juridiske) konsekvensanalyser.

Tilsvarende afdeekkes i kapitel 3 en reekke variationer i implementeringspraksis fra land til land i
analysen af hhv. UK, NL og Sverige. Navnlig UK er karakteriseret ved en meget klar stillingtagen til
og handtering af EU-lovgivningen, der er staerkt styret af et anske om at begraense
reguleringsmaessige byrder for erhvervsliv mv. bl.a. udmgntet i princippet om "no gold plating.”
Tilsvarende principper ses i NL muligvis dog som mindre styrende for implementeringsprocessen,
hvor der til gengaeld leegges betydelig vaegt pa rettidig implementering. Sverige har en forholdsvis
struktureret tilgang til implementeringsprocessen, hvor der bl.a. lsegges veegt pa at sikre bade
kontinuitet og tidlig inddragelse i sdvel forhandlings- som implementeringsfasen. | Sverige leegges
der ogsa veegt pa, at der meget tidligt sker en identifikation af konsekvenser for den eksisterende
lovgivning og af muligheder for gennemfarelse.

Pa grundlag af de foretagne analyser er det ikke fundet hensigtsmaessigt at identificere forskellige
implementeringsmodeller, der kan anvendes i forhold til forskellige typer af EU-lovgivning. Det er
vurderet, at der mest hensigtsmaessigt sker en naermere stillingtagen til handteringen i den konkrete
situation. Selvom der principielt er behov for forskellige overvejelser i forhold til henholdsvis
direktiver og forordninger, forekommer der store variationer i karakteren af bade direktiver og
forordninger, som ngdvendigggr en konkret stillingtagen til forholdet til national lovgivning.
Eksempelvis kan en forordning forudsatte bade supplerende og udfyldende national lovgivning.
Der kan dog veere et szrligt behov for vejledning i forbindelse med forordninger.

| kapitel 4 identificeres en raekke forhold i de fire faser i implementeringsprocessen, som det anses
for seerligt vigtigt at veere opmaerksom pa. Indledningsvis anbefales det, at der tages stilling til en
mere generel implementeringsstrategi, herunder anvendelse af bemyndigelsesbestemmelser samt
principper, metoder og procedurer for implementering. Det papeges, at den reelle effekt af
byrdereducerende principper som "no gold plating” kan betvivles. Derimod kan det give en vis
mening, at der i forbindelse med den formelle gennemfarelse er opmarksomhed pa muligheder for
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at fravige EU-reglerne, og at der eventuelt tages stilling hertil. Tilsvarende giver det naturligvis god
mening at undgé dobbeltregulering, hvilket som udgangspunkt vil forudsette en naermere analyse
af den eksisterende lovgivning og samspillet med EU-lovgivningen. For sé vidt angér
implementeringsmetoder papeges det, at der kan vere problemer forbundet med den direkte
inkorporering ("copy-out”) af direktivtekst, herunder ikke mindst anvendelse af krydsreferencer til
direktivbestemmelser. Der kan her veere god grund til at leegge veegt pa lovgivningens
tilgeengelighed. Der synes dog at vare en vis tilskyndelse fra EU’s side til "copy-out” bl.a. som
konsekvens af et vist fokus pé kontrol af den formelle gennemfarelse.

I forhold til de enkelte faser anfgres en raekke relevante overvejelser, der bgr tages stilling til. Det
geelder bl.a. behovet for at sikre en tidlig identifikation af konsekvenser i forhold til den
eksisterende lovgivning og muligheder for gennemfgrelse, herunder eventuelt med mulighed for
ekstern inddragelse — eksempelvis som de svenske udredningskomitéer, der anvendes i serlige
sager. Under alle omstendigheder anses en bred inddragelse af myndigheder og andre interessenter
som veesentlig. Der kan ogsa vaere grundlag for at etablere en klar procedure for udarbejdelse af
implementeringsplaner, konsekvensanalyser mv. samt eventuelt en klar opfelgning herpa som f.eks.
det nederlandske i-Timer system. Endelig kan der veere behov for at sikre, at der sker en
kvalitetskontrol bade med hensyn til lovteknik og lovkvalitet bl.a. med fokus pa sammenhzng og
tilgeengelighed, uanset om gennemfarelse sker ved lov eller bekendtggrelse. Der kan ogsa vere
behov for, at der sikres en opfglgning pa gennemfarelseslovgivningen. | gvrigt bar der til stadighed
veere fokus pa behov for opdateret vejledning, herunder med tilpasning til EU-Domstolens praksis.

Samlet set kan det anbefales, at der dels tages stilling til implementeringsstrategi pa et mere
overordnet plan dels sikres en struktureret og systematisk proces, hvor der alt afhaengigt af
karakteren af den enkelte EU-retsakt kan sikres mere eller mindre omfattende overvejelser om
gennemfgrelsen i national lovgivning, f.eks. gennem (juridiske) konsekvensanalyser, der lgbende
kan opdateres gennem hele processen. Det anbefales, at der laegges veegt pa lovgivningens kvalitet,
sammenhang og tilgengelighed frem for et ensidigt fokus pa reduktion af reguleringsmassige
byrder. Serligt om brugen af generelle bemyndigelsesbestemmelser kan der ses en betydelig
variation bade inden for de respektive styrelser og i UK, NL og Sverige. Generelle
bemyndigelsesbestemmelser kan alt afhaengig af udformning rumme en vis fleksibilitet, men det
ber sikres, at der ogsé ved udmgntning af bemyndigelsesbestemmelser er fokus pé lovgivningens
kvalitet, sammenhang og tilgeengelighed.

For sa vidt angar overvejelser vedrgrende natur- og miljglovgivningens overordnede struktur er der
er i denne rapport alene skitseret fire mulige modeller pa et meget overordnet niveau. Det
anbefales, at der igangsattes en &ben proces med henblik pa identifikation og diskussion af mulige
modeller. Som et led i en s&dan proces vil det veere narliggende, at der gennemfgres en mere
dybdegaende analyse af rammer og udviklingstraek i EU’s miljglovgivning end det, der har ligget
inden for rammerne af denne rapport. Endvidere bgr der ogsa ses pd rammerne i den internationale
miljglovgivning.
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1. Struktur og udviklingstraek
| EU’s miljglovgivning

Dette kapitel sgger at indkredse hovedstrukturen i EU’s miljglovgivning, sdledes som den ser ud i
dag. Endvidere sgges sarlige udviklingstrak identificeret, bl.a. med udgangspunkt i forslaget til
EU's 7. miljghandlingsprogram. Formalet er at indkredse mulige karakteristika og tendenser, som
kan have szrlig betydning for mere overordnede overvejelser om gennemfgrelse af EU’s
miljglovgivning i Danmark. Det har ikke ligget inden for rammerne af dette projekt at foretage en
mere dekkende gennemgang og analyse af EU’s miljglovgivning og de heri indeholdte rammer for
den nationale lovgivning.

EU’s miljglovgivning er i det fglgende afgraenset til den lovgivning, der fastseetter rammer for
lovgivningen inden for Miljgministeriets ressort, dvs. navnlig den lovgivning, der i EU-regi hgrer
under Kommissionens Generaldirektorat for Miljg (DG Environment). Der er dog for
kemikalieomradets vedkommende ogsa relevant lovgivning uden for DG Environment. Det gaelder
bl.a. pesticid- eller plantebeskyttelsesmiddelforordningen. Derimod vil klima- og energirelateret
lovgivning kun blive bergrt i ganske begraenset omfang.

Udviklingen i EU’s miljglovgivning ma ses i lyset af den overordnede politik i EU. Det geelder ikke
mindst initiativerne omkring "bedre” regulering og "smart” regulering, der vil blive omtalt seerskilt
nedenfor. Endvidere m& EU’s miljglovgivning ogsé ses i lyset af den internationale dagsorden og
heraf fglgende strategier, konventioner mv. Der vil dog ikke blive redegjort naermere herfor i denne
rapport.

1.1. Hovedstrukturen i EU’s miljglovgivning

EU’s miljglovgivning favner over et meget bredt spektrum af emner savel som et bredt spektrum af
forskellige reguleringsformer — fra detaljerede regelset bade i form af forordninger og direktiver til
mere rammebetonede regelsat navnlig i form af direktiver. Der knytter sig forskellige
implementeringsudfordringer til de forskellige emner og reguleringsformer. Samtidig er EU’s
miljglovgivning preeget af at veere udviklet over en ganske lang periode, hvor tidligere
reguleringsstrategier gradvist er blevet suppleret eller &ndret af nye reguleringsstrategier.! Hertil
kommer, at EU’s miljglovgivning i stigende grad pavirkes udefra — det gelder f.eks. WTO-systemets
indflydelse pa EU’s GMO-lovgivning,2 men det gaelder ogsa miljgkonventioners betydning for EU-
retten, f.eks. Arhus-konventionen.3 Samlet set er der tale om en ganske kompleks lovgivning i EU,
hvor det kan veare vanskeligt at indpasse alle dele i en samlet hovedstruktur.

Det er dog muligt pa et overordnet niveau at sondre mellem forskellige reguleringsperspektiver i
EU’s miljglovgivning. Eksempelvis kan der i EU’s miljglovgivning sondres mellem lovgivning, der

1 Se bl.a. I. von Homeyer, The Evolution of EU Environmental Governance, i J. Scott (ed.): Environmental Protection. European
Law and Governance, Oxford University Press, 2009 pp. 1-26.

2Se bl.a. H.T. Anker, The Precautionary Principle and Beyond, i Gaines, S., Olsen, B.E. & Sgrensen, K.E. (eds.): Liberalising
Trade. Comparing the Experiences of the EU and the WTO, Cambridge University Press, 2012 pp. 333-359.

3 Se bl.a. P. Pagh, VVM-direktivets undtagelse for anlaegslove og Arhus-konventionens krav til provelsesadgang: med
kommentarer til EU-domstolens dom i de forenede sager C-128/09 m.fl., TfM 2011, s. 387-396 og P. Pagh, Om direkte effekt af
segsméalsadgang efter Arhus-konventionen, TfM 2011, s. 184-187.
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har fokus pa& hhv. miljgkvalitet, produkter og aktiviteter/produktionsprocesser samt visse mere
tveergaende eller horisontale tiltag, f.eks. miljgoplysning, miljgansvar mv.4
Miljgkvalitetsreguleringen er rettet mod sikring af en vis minimumskvalitet i det omgivende miljg —
navnlig natur, vand og luft — som afspejlet i f.eks. habitatdirektivet, vandrammedirektivet og
luftkvalitetsdirektivet. Produktreguleringen omfatter bl.a. kemikalie- og GMO-lovgivningen samt
dele af affaldslovgivningen, mens aktivitets-/produktionsprocesreguleringen er rettet mod szrlige
aktiviteter og deres pavirkning af miljget som afspejlet i f.eks. IE-direktivets og VVM-direktivet.®
Det ma dog understreges, at der ikke er tale om nogen entydig kategorisering af de nsevnte EU-
regler under sddanne reguleringsperspektiver. | flere miljgretlige fremstillinger anses den
tveergaende eller horisontale regulering ogsa at omfatte det, der her benaevnes aktivitets- eller
produktionsprocesreguleringen i form af direktiverne om VVM, IE/IPPC” mv. og der sondres i
stedet mellem tveergdende/horisontal regulering i modseetning til sektorregulering inden for hhv.
vand, luft, affald, kemikalier mv.8 I det fglgende anvendes den fgrstnaevnte sondring, idet den
findes at have en vis betydning for karakteren af EU-lovgivningen og dermed ogsa kan ses som et
muligt pejlemarke i forhold til strukturen i den nationale gennemfarelseslovgivning. Eksempelvis
kan EU-lovgivningen om miljgkvalitet i et vist omfang siges at have en mere rammepraget og
tveergdende karakter, der har betydning for administrationen af den gvrige lovgivning.

1.1.1. Miljgkvalitetsorienteret regulering

Den miljgkvalitetsorienterede regulering i EU omfatter dels regulering gennem fastsattelse af
overordnede miljgmal og dertil harende rammer for forvaltning, dels regulering gennem mere
specifikke miljokvalitetskrav for szrlige sektoromrader, f.eks. drikkevand, badevand eller luft. Mens
sidstnaevnte ofte er rettet mod beskyttelse af menneskers sundhed, har ferstnaevnte i hgjere grad
fokus pa gkosystemer eller dele heraf og kan i et vist omfang betragtes som udtryk for en
gkosystembaseret regulering.® Dette gor sig geeldende for vandrammedirektivet,10 der tilsigter en
integreret ramme for forvaltning af vandressourcerne bade reguleringsmaessigt (gennem integration
af forskellige EU-direktiver) og miljgmaessigt (gennem integration af forskellige miljgmaessige
aspekter og aktiviteter) knyttet til vand eller vandomrader som gkosystemer. EU’s
naturbeskyttelsesdirektiver!! kan tilsvarende ses som udtryk for en miljekvalitetsorienteret
regulering, hvor det overordnede mal om bl.a. gunstig bevaringsstatus suppleres med en raekke krav
til forvaltning af naturen. EU’s naturbeskyttelsesdirektiver anvender i hgjere grad end
vandrammedirektivet en traditionel reguleringsform med ganske strenge materielle krav (forbud
mod skadelige aktiviteter) og tilhgrende vurderingskrav. Vandrammedirektivet og tilsvarende
havstrategidirektivet!? er derimod karakteriseret ved et stagrre fokus pa forvaltningsprocessen
gennem krav om udarbejdelse af hhv. vandplaner og havstrategier, hvor der gennem en lgbende
planproces sker en nermere angivelse af miljgmal og af den forngdne indsats til opnaelse af de
fastsatte miljgmal. Samtidig sikres en kontinuerlig tilpasning gennem overvagning og tilpasning af
bade miljgmal og indsats. Vandrammedirektivet og havstrategidirektivet fremtraeder derfor — trods
en rakke procedurekrav — som mere fleksible direktiver end naturbeskyttelsesdirektiverne. En
forklaring kan veere, at det reguleringsmaessigt kan forekomme nemmere at identificere arter og

4Se bl.a. E.M. Basse, Miljoret. Samspillet mellem lovgivning og aftalte ordninger, Greens§Jurabibliotek, 1999 s. 50.

5 Direktiv 2010/75/EU af 24. november 2010 om industrielle emissioner.

6 Direktiv 2011/92/EU af 13. december 2011 om vurdering af visse offentlige og private projekters virkning pa miljget
(kodificeret).

7 Integrated Pollution Prevention and Control (IPPC).

8 Se bl.a. J. Jans & H. Vedder, European Environmental Law, 3. udg., 2008 p. 305 og L. Kramer, EU Environmental Law, 7.
udg., 2012 p. 133.

9 Der knytter sig en betydelig usikkerhed til dette begreb, se bl.a. Trouwborst, A., The Precautionary Principle and the
Ecosystem Approach in International Law: Differences, Similarities and Linkages, RECIEL 18 (1), 2009 pp. 26-37. |
havstrategidirektivet defineres en gkosystembaseret tilgang som "forvaltning af de menneskelige aktiviteter, der sikrer, at det
samlede pres fra sddanne aktiviteter holdes inden for niveauer, der er forenelige med opnéelsen af en god miljgtilstand, og at de
marine gkosystemers evne til at hdndtere menneskeskabte forandringer ikke bringes i fare, samtidig med at en beaeredygtig
udnyttelse af havets goder og ydelser muligggres.” Begrebet er senest anvendt i Kommissionens forslag til et nyt direktiv for
maritim fysisk planlaegning og integreret kystzoneforvaltning (art. 5), uden at det dog nermere defineres, se KOM(2013) 133.
10 Direktiv 2000/60/EF om fastleeggelse af en ramme for Fallesskabets vandpolitiske foranstaltninger.

1 Direktiv 2009/147/EF af 30. november 2009 om beskyttelse af vilde fugle (opr. direktiv. 79/409/EQF,
fuglebeskyttelsesdirektivet) og direktiv 92/43/E@F om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter (habitatdirektivet).

12 Direktiv 2008/56/EF af 17. juni 2008 om fastleeggelse af en ramme for Fallesskabets havmiljgpolitiske foranstaltninger.
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naturtyper, der skal vaere genstand for en mere absolut beskyttelse. En anden forklaring kan
imidlertid ogsa vaere den tidsmaessige forskydning. Da EU’s naturbeskyttelsesdirektiver af nogle
medlemsstater opfattes som ungdigt restriktive og ufleksible — ikke mindst som fortolket af EU-
Domstolen — kan det ikke afvises, at der vil opsta et pres for at fa drejet EU’s
naturbeskyttelseslovgivning i en mere fleksibel retning. Der er dog ikke tvivl om, at det for mange
vil anses som et stort tilbageskridt for naturen. EU’s Biodiversitetsstrategi fra 201113 leegger ikke
umiddelbart op til en mere fleksibel ramme, men fokuserer bl.a. pa fuld gennemfarelse af den
gaeldende lovgivning.

For sa vidt angar luftkvalitet udstedtes i 2008 et nyt rammedirektiv for luftkvalitet,’ der aflgste det
tidligere rammedirektiv fra 1996 og tre ud af fire datterdirektiver. Rammedirektivet var saledes et
forseg pa forenkling eller integration af den eksisterende EU-lovgivning.'s Ifglge Kramer var der
miljgmaessigt set tale om en forringelse, idet det nye rammedirektiv indskraenkede beskyttelsen til
zoner og bymaessige omrader, der skulle fastlaegges af medlemsstaterne. 6 Desuden blev det
oprindelige rammedirektivs forudsatning om visse bindende graenseveerdier (delvist) erstattet af
malvaerdier, og der skabtes en vis fleksibilitet for medlemsstaterne mht. opfyldelse af kravene.
Luftkvalitetsdirektivet fastlegger primeert krav om vurdering og overvagning af luftkvalitet i de af
medlemsstaterne udpegede zoner og bymeessige omrader. Ved overskridelse af greenseveerdier eller
maélveerdier i bymaessige omréder eller udpegede zoner skal der udarbejdes en luftkvalitetsplan.t’
Tilsvarende geelder principielt for s vidt angér stgj, hvor der med direktiv 2002/49/EF om
vurdering og styring af ekstern stgj bl.a. fastsettes krav om stgjkortleegning og udarbejdelse af
stgjhandlingsplaner for seerligt stgjbelastede arealer. Der er dog alene tale om vejledende
greenseverdier for stgj. Derudover suppleres luftkvalitetsregulering bade af en produktorienteret
regulering (emissionskrav mv. for kgretgjer) og en aktivitetsorienteret regulering (emissionskrav til
forurenende anlaeg mv.). Der blev i 2011 igangsat en gennemgang af EU’s luftmiljg-lovgivning, som
forventes afsluttet i 2013, se endvidere nedenfor vedrgrende det 7. miljghandlingsprogram.

Jordkvalitet har veeret et vanskeligt reguleringsemne i EU. Det i 2006 foreslaede direktiv om
rammebestemmelser om beskyttelse af jordbunden og om &ndring af direktiv 2004/35/EF
(jordrammedirektivet)!8 er saledes endnu ikke vedtaget, og forslagets skabne er uvis. Det har senest
veeret pa Radets dagsorden i marts 2010, og det har tilsyneladende ikke veaeret muligt at opna
fremdrift i R&det til forslaget. Det har séledes endnu ikke veeret muligt for EU at etablere en
miljgkvalitetsorienteret regulering vedrgrende jord.!® Derimod findes der bade en
aktivitetsorienteret regulering, der skal begrense forurening af bl.a. jord, og en mere tveergaende
regulering for retablering og ansvar gennem miljgansvarsdirektivet.

Mens forskellige former for miljgplanlegning synes at veere pa fremmarch i EU som bl.a. afspejlet i
vandrammedirektivet og havstrategidirektivet, kan der i EU ogsa opsta et behov for at forholde sig
til den fysiske planleegning, dvs. planlaegning og disponering af den fremtidige arealanvendelse.
Fysisk planlaegning er traditionelt i overensstemmelse med naerhedsprincippet anset for et primeert
nationalt reguleringsomrade. Ifglge Traktaten om den Europaiske Unions Funktionsmade (TEUF)
art. 192, stk. 2 kraeves en szrlig lovgivningsmaessig procedure i form af enstemmighed i Radet og
hgring af Parlamentet ved vedtagelse af foranstaltninger, der berarer fysisk planleegning. Ikke desto
mindre stiller EU visse krav til den fysiske planleegning i medlemsstaterne, bl.a. ggnnem SMV-

13 Meddelelse fra Kommissionen, Vores livsgaranti, vores naturkapital: EU’s biodiversitetsstrategi frem til 2020, KOM(2011)244.
4 Direktiv 2008/50/EF om luftkvalitet og renere luft i Europa.

15 Det nye direktiv var i overensstemmelse med Kommissionens Temastrategi for Luftforurening, KOM(2005)446, der blev
udarbejdet som opfglgning pa det 6. miljghandlingsprogram. Formalet var bl.a. at forenkle lovgivningen i overensstemmelse
med "Better Regulation”-initiativet.

6. Kramer (2012), EU Environmental Law, 7 ed., Sweet & Maxwell, p. 282f.

7 Se bl.a. C-237/07 Janecek om direkte effekt af tilsvarende bestemmelser i luftkvalitetsdirektivet fra 1996 og dermed borgernes
krav pa udarbejdelse af luftkvalitetsplaner og iveerkseettelse af foranstaltninger mhp. mindskelse af risikoen for overskridelse af
greensevardierne.

18 KOM(2006)232.

19 | Kommissionens forslag til 7. miljghandlingsprogram laegges der op til en fornyet stillingtagen til forslaget (pkt. 23).
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direktivets krav om strategiske miljgvurderinger af visse planer og programmer.20 Senest har
Kommissionen i marts 2013 fremlagt et forslag til maritim fysisk planleegning og samtidig for
udarbejdelse af nationale strategier for integreret kystzoneforvaltning, der ogsé i hgj grad méa
forventes at vedrgre fysisk planlaegning.2! Forslaget kobler indirekte op pa en
miljokvalitetsorienteret regulering, idet det bl.a. knytter sig teet til havstrategidirektivet og de heri
indeholdte havstrategier og samtidig angiver at veere baseret pa en gkosystemtilgang, uden at dette
dog er neermere defineret i forslaget. Forslaget anses dog ikke for udelukkende at veere et
miljgdirektiv, idet der tillige henvises til TEUF art. 43(2), art. 100(2) og art. 194.

Som det fremgar, deekker kategorien miljgkvalitetsorienteret regulering over forskellige
reguleringsformer fra mere fleksible krav til tilrettelzeggelse af indsats gennem forskellige former
for (miljg-)planer til mere absolutte beskyttelseskrav i bl.a. habitatdirektivet. Navnlig for sa vidt
angar den mere fleksible miljgkvalitetsregulering er der i vidt omfang tale om krav til
myndighedernes miljgforvaltning.

1.1.2. Produktorienteret regulering

Produktreguleringen i EU er i hgj grad knyttet til det indre markeds funktion. Hjemmelsgrundlaget
er ofte TEUF art. 114 om det indre marked, hvor der som udgangspunkt er tale om en
totalharmonisering med ganske begraenset raderum for medlemsstaterne til fastsettelse af
afvigende krav. Blandt andet af denne grund anvendes der inden for produktreguleringen i stadigt
stigende omfang forordninger frem for direktiver. Dette gaelder ikke mindst p& kemikalieomradet,
hvor der bl.a. med REACH-forordningen?22 skete dels en vis integration af EU’s kemikalielovgivning
og samtidig et skift fra overvejende direktiver til forordninger.23 Tilsvarende geelder for sa vidt
angar bade pesticider og biocider, hvor det tidligere plantebeskyttelsesmiddeldirektiv (91/414/E@F)
med virkning fra juni 2011 blev aflgst af en ny plantebeskyttelsesmiddelforordning 2009/1107/EF
og tilsvarende aflgses biociddirektivet af en ny biocidforordning 2012/528/EU.24 Som et lidt
specielt eksempel kan endvidere naevnes Kommissionens forslag til en ny bestemmelse i GMO-
udseetningsdirektivet, hvor eendringsforslaget har form af en forordning, der &ndrer et direktiv.
Andringsforslaget giver medlemsstaterne mulighed for at fastsatte nationale begraensninger for
dyrkning af EU-godkendte GMO-afgrgder.

For sé vidt angér kemikalier er der farst og fremmest tale om felles regler for registrering,
vurdering, klassificering, markning, godkendelse og eventuelt forbud mod visse kemikalier. Der er
med REACH-forordningen og forordningen om klassificering og maerkning?® tale om et meget
omfattende og komplekst regelseet, der suppleres af forordningen om import og eksport af farlige
kemikalier.26 Der er tale om en meget omfattende harmonisering, der stort set ikke efterlader noget
raderum for medlemsstaterne.2’ For pesticider og GMO’er er der tale om godkendelsesordninger,
der foregar i et samspil mellem EU-niveau og medlemsstatsniveau ud fra ensartede
vurderingskriterier. Pesticidforordningen blev i gvrigt i 2009 suppleret af et nyt direktivom
baeredygtig anvendelse af pesticider.28 Rammedirektivet for beeredygtig anvendelse af pesticider

20 Direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og programmers indvirkning pa miljget.

21 KOM(2013)133.

22 Forordning 1907/2006/EF af 18. december 2006 om registrering, vurdering og godkendelse af samt begraensninger for
kemikalier (REACH), om oprettelse af et europaisk kemikalieagentur og om &ndring af direktiv 1999/45/EF og ophevelse af
Rédets forordning (E@F) nr. 793/93 og Kommissionens forordning (EF) nr. 1488/94 samt Radets direktiv 76/769/EQF og
Kommissionens direktiv 91/155/EQF, 93/67/E@F, 93/105/EF og 2000/21/EF.

23 0m REACH se bl.a. J. Scott (2009), REACH: Combining Harmonization and Dynamism in the Regulation of Chemicals, in J.
Scott (ed.), Environmental Protection. European Law and Governance, Oxford University Press, pp. 56-91. L. Kramer (2012) p.
229f.

24 Ogsé pa kosmetikomrédet er der sket en eéendring fra direktiv til forordning ved forordning 1223/2009 af 30. november 2009
om kosmetiske produkter.

25 Forordning 1272/2008/EF af 16. december 2008 om klassificering, maerkning og emballering af stoffer og blandinger og om
@ndring og ophavelse af direktiv 67/548/EQJF og 1999/45/EF og om &ndring af forordning (EF) nr. 1907/2006.

26 Forordning 649/2012/EU af 4. juli 2012 om eksport og import af farlige kemikalier, der gennem krav om forudgéende
informeret samtykke sigter mod gennemfgrelse af Rotterdam-konventionen.

27 Dette var ogsa tilfeeldet under de tidligere direktiver, se bl.a. P. Pagh (2006), Larebog i miljgrettens almindelige del, p. 103.
28 Direktiv 2009/128/EF af 21. oktober 2009 om en ramme for Feellesskabets indsats for en baeredygtig anvendelse af pesticider.
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kan i hgjere grad siges at veere udtryk for en aktivitetsorienteret regulering, hvor det er anvendelsen
af pesticider, der er i fokus, frem for en produktregulering. Der er i modsatning til
pesticidforordningen tale om minimumsharmonisering.

Ud over kemikalier, herunder kosmetik og bekeempelsesmidler, og GMOQO’er kan en del af
affaldsreguleringen ogsa betragtes som en form for produktregulering, der navnlig angar
handtering af affald generelt og mere specifikt for bestemte typer af affald. Det geelder saledes det
generelle affaldsdirektiv (2008/98/EF) og de mere specifikke affaldsdirektiver for bl.a.
elektrisk/elektronisk udstyr (2012/19/EU WEEE),2° batterier mv. (2006/66/EF), karetgjer
(2005/64/EF + 2000/53/EF (ELV), PCB/PCT (1996/59/EF), emballage (1994/62/EF) og slam
(1986/278/EQF). Hertil kommer forordning 1013/2006 af 14. juni 2006 om overfgrsel af affald
(transportforordningen), der bl.a. sigter mod gennemfarelse af Basel-konventionen om transport af
farligt affald. Transportforordningen fastsatter navnlig procedurer og kontrolordninger, herunder
om sikkerhedsstillelse og tilbagetagelsespligt, for overfarsel af affald mellem lande bade inden for
EU og uden for EU baseret pa princippet om forudgaende godkendelse (PIC — Prior Informed
Consent) og kildeprincippet.

Produktreguleringen af affald suppleres af de mere aktivitetsorienterede direktiver for hhv.
forbreending (2000/76/EF — nu en del af IE-direktivet) og deponering af affald (1999/31/EF) samt
direktivet om affald fra udvindingsindustrien (2006/21/EF). Hertil kommer IE-direktivet, se
naermere nedenfor.

Savel affaldsdirektiverne som transportforordningen er som hovedregel vedtaget med hjemmel i
TEUF art. 192 (eller dens forgaengere), dvs. at der som udgangspunkt er tale om en
minimumsharmonisering.3° Det kan navnlig for transportforordningen give anledning til spgrgsmal
om muligheden for at fastsaette mere vidtgdende nationale regler.3! Mens det generelle
affaldsdirektiv navnlig fastlaegger definitioner og prioriteringer i form af det sékaldte affaldshierarki
samt krav om udarbejdelse af affaldsplaner, fastleegger de specifikke affaldsdirektiver forskellige
forpligtelser, herunder szrlige former for producentansvar, indsamlingsordninger mv.

Selvom det nye generelle affaldsdirektiv fra 2008 havde baggrund i et gnske om at forenkle
affaldslovgivningen i EU,32 kan EU’s affaldslovgivning fortsat karakteriseres som ganske kompleks
og som praeget af vanskelige definitioner og greensedragninger.33 Der ses ogsa fortsat initiativer i EU
mod en yderligere forenkling eller tilpasning af affaldslovgivningen, bl.a. er der i 2013 iveerksat et
sakaldt fitness check af affaldslovgivningen, som navnlig vil have fokus pa nogle af seerdirektiverne
for de forskellige affaldstyper.34 Dette fitness check skal ses i lyset af EU’s Kgreplan for et
ressourceeffektivt Europa (KOM(2011)571, der bl.a. laegger veegt pé en ressourceeffektiv
affaldshandtering. Der er imidlertid ogsa gnsker om udbygning af affaldslovgivningen, bl.a. har
flere medlemslande og Parlamentet fremsat gnsker om et direktiv for bionedbrydeligt affald, der
dog ikke synes at nyde opbakning fra Kommissionen.35

29| tilknytning hertil kan naevnes direktiv 2011/65/EU om begransning af anvendelsen af visse farlige stoffer i elektrisk og
elektronisk udstyr.

30 Det geelder dog ikke for emballagedirektivet og batteridirektivet, der begge er vedtaget med hjemmel i TEUF art. 114.
Slamdirektivet er af &ldre dato og vedtaget med hjemmel i bl.a. TEUF art. 352.

31 EU-domstolen har dog fastslet, at den tidligere transportforordning (259/93) udtemmende harmoniserede proceduren for
anmeldelser, se C-324/99 Daimler-Chrysler. Medlemsstaterne kan heller ikke paberabe sig indsigelser, som gar ud over
forordningens bestemmelser, se bl.a. L. Kramer (2012) p. 354.

32 Se Kommissionens Temastrategi for affaldsforebyggelse og -genanvendelse, KOM(2005)666 og den efterfalgende
Statusrapport, KOM(2011)13.

33 Dette er bl.a. afspejlet i Kommissionens udarbejdelse af fortolkningsnoter og vejledninger, se bl.a. Kommissionens 2012
Guidance on the interpretation of key provisions of Directive 2008/98/EC on waste, der bl.a. er baseret pd EU-domstolens
afgorelser.

34 Se