UNIVERSITY OF COPENHAGEN

Implementering af EU's miljglovgivning i national lovgivning

Anker, Helle Tegner

Publication date:
2013

Document version
Ogsa kaldet Forlagets PDF

Citation for published version (APA):
Anker, H. T. (2013). Implementering af EU's miljglovgivning i national lovgivning. Kgbenhavn: Miljgstyrelsen.

Download date: 08. Apr. 2020



.;.
m Miljgministeriet

Miljgstyrelsen

Implementering af
EU’s miljglovgivning
| national lovgivning

Uden for serie, 2013



Titel: Redaktion:
Implementering af EU’s miljglovgivning Helle Tegner Anker
i national lovgivning

Udgiver:

Miljgstyrelsen
Strandgade 29
1401 Kgbenhavn K
www.mst.dk

Ar: ISBN nr.

2013 978-87-93026-58-2

Ansvarsfraskrivelse:

Miljgstyrelsen vil, nar lejligheden gives, offentliggere rapporter og indleg vedrarende forsknings- og udviklingsprojekter
inden for miljgsektoren, finansieret af Miljgstyrelsens undersggelsesbevilling. Det skal bemaerkes, at en sddan
offentliggerelse ikke ngdvendigvis betyder, at det pagaeldende indlaeg giver udtryk for Miljgstyrelsens synspunkter.
Offentliggerelsen betyder imidlertid, at Miljgstyrelsen finder, at indholdet udgar et vaesentligt indleg i debatten omkring
den danske miljgpolitik.

Ma citeres med kildeangivelse.


http://www.mst.dk/

IN

dhold

[0 ] o ] o PP 5
KonKkIlusion 0g sammenfatning .........oooiiiiiiiiiiiiii e 6
1.  Struktur og udviklingstreek i EU’s miljglovgivning ...........cccoooiiiiiiiiiciciiiiceen 9
1.1. Hovedstrukturen i EU’s Milj@glovgiving .........cccoooiiiiiiiiiccc e 9
1.1.1. Miljgkvalitetsorienteret reqUIEIiNgG .........ccoooieiiii i e 10
1.1.2. Produktorienteret regUIEring.........ccoooeiiiiriiie e 12
1.1.3.  Aktivitetsorienteret regUIEring .........coocoeiieiiiiiii et 14
1.1.4.  Tveergéende eller horisontal regulering ........ccc.ooeeevveeviieercveeeeceeeee e 16
1.2, UdViKIiNgStraek 0g tENAENSET .......cccuiiiiie ettt ettt saa e et e enees 17
1.2.1. Forskellige PErsPEKLIVET ..........cccuiiiii et e e 18
1.2.2.  EU’'s 7. miljghandlingSprogram MV...........ccoceiiaiiienie e 20
1.2.3.  Bedre, smart og/eller malrettet regulering.........ccccoeeveeeeecerececeecceeeeeee e 22
1.3, SAMMENTAINING....co ittt sttt et e b e e et e e st e e sneeesneeesteeeaseeanneeans 24
2. Implementeringspraksis og -udfordringer.........c.ooiiiiiiiiiiii i
2.1. EU-retlige rammer for implementering.........ccccvoiiveiiie e
2.1.1. Direktiver 0g fOrordninger...........cciviiieiiiie it
2.1.2.  Serlige EU-initiativer vedrgrende national gennemfgrelse
2.2. Implementeringspraksis i DANMAIK .........ccccooiiiiiiiiiaiie e e
2.2.1.  Generelle rammer for handtering af EU-lovgivningen ............cccccccovvievieiiennnnn,
2.2.2.  Implementeringspraksis i Milj@StyrelSen ..........ccccooeivieiiieiiicce e
2.2.3.  Implementeringspraksis i NaturstyrelSen ............ccocevivivie i
2.2.4. Implementeringspraksis i NaturErhvervstyrelsen ...........ccccocceiviieiiiiiiieviecniens
2.2.5.  Implementeringspraksis i FadevarestyrelSen...........ccoccovoieniienieiniie e
2.2.6. Implementeringspraksis i SBfartsstyrelsen ...
2.2.7.  Implementeringspraksis i Erhvervsstyrelsen ...
2.2.8. Erhvervs- og Veekstministeriets EUgUIiden.dK.........cccccoviiiieiiieiiie s
2.3, SAMMENTALNING ...ttt et e et e e s ra e e st e e te e te e taearaeanaes
3. Erfaringerfraudlandet ... s
3.1 Erfaringer fra UK ...ttt ettt ettt ee et e e te e et e neean
3.1.1. Miljglovgivning — overordnet struktur
3.1.2.  FOrmel gennemMfBrelSe ........o oo e
3.1.3.  Sammenfatning 0g UdfOrdringer.........ccceiivieiiieiiie e
3.2. Erfaringer fra Nederlandene (NL) .......cccocovivieiiieiiicce e,
3.2.1.  Miljglovgivning — overordnet struktur
3.2.2. FOrmel gennemMfBrelSe .. ..o e
3.2.3.  Sammenfatning 0g UdfOrdringer............cooii i e
3.3, Erfaringer fra SVEIITE . ..ottt ettt ettt e e
3.3.1.  Miljglovgivning — overordnet struktur
3.3.2.  FOrmel gennemMf@relSe .....ccouiiiii et
3.3.3. Sammenfatning 0g UdfOrdringer..........ccvooiviiie e
3.4. Oversvgmmelsesdirektivet — KOMParatiVt............ocovoiiiiiiiiiiieee e
341, OversvemmelsesdireKtiVet ...........ooiiiiiiiie e e

Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning 3



G B B - o 1 0 T-Y o SO OSURRROPPRRPO 77

3.4.3. UK (ENGIaNd 0g WaIES)........cciuieiiiiiiieeiiie sttt sie ettt esbeesnaaesaaaennee s 80
34,4, NEderlanUeNe ........cooi it 81
R T Y= o To =TSSP UPR PR 83
3.4.6. Sammenfatning — KOMParativl ............ccoiioiiiiiie e 83
3.5. Plantebeskyttelsesmiddelforordningen — komparativt............ccccoooieiiiiiiieiic e 84
3.5.1.  Plantebeskyttelsesmiddelforordningen
352, DANMAIK ....iiiiiiiiii e
3.5.3. UK (England, Wales & Skotland)..............
RIS N\ [=To 1= ¢ F- g o (=] o T RSP RURR
BT T Y= o To =TSRSS OPR PR
3.5.6.  SAMMENTAINING ... .ottt ettt nnee s
4. Implementeringsmodeller — OVervejJelSer ......ccooiiiiiiiiee e 92
4.1. Overordnet implementeringSStrategi?.......ccciiivicieiiie i 93
4.2, IMPIemMENtEriNGSTaSET ... .ii ittt s e et e e e e aaae s 95
4.2.1. Dentidlige fase — far et EU-fOrslag.........ccoooviiiiiiiiiiiee e 95
4.2.2.  FOrhandlingSTasen............cooiiiiiiiie et 96
4.2.3.  IMplementeringSTaSEN .......ocoi e 97
4.2.4.  OpfBlgNINGSTASEN .....ccuiiiii e 100
5. Miljglovgivningens struktur —mulige modeller ..., 102
5.1, ENSAMIEE MILIBIOV .....oveveceeeeceeeee ettt ettt ettt es et et es s e esesssesees 103
5.2. Integrerede SEKLOITOVE .........oouii ittt ettt e et e eees 103
5.3. Kombination af tveergaende lovgivning og sektorlovgivning...........c.ccceceveeviicinceirenenna, 104
5.4. Status qUO MEd JUSTEIINMGET ... .ci ettt ettt et st e e e e e sae e e be e eeeesneeesnneesnnean 105
RETEIEINCET ...ttt e e e e e e e 107

4 Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning



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 http://ec.europa.eu/environment/waste/pdf/Mandate%20for%20Waste%20fitness%20check.pdf..

35 Se L. Kramer (2012) p. 363.
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Af anden produktrelateret lovgivning kan naevnes den frivillige miljgmearkningsordning. Der har
veeret tillgb til en sékaldt "integreret produktpolitik” med udarbejdelse af en Grgnbog i 200136 med
fokus pa livscyklusanalyser mv., der dog fortrinsvis lagde op til frivillige initiativer.3” P&
energiomradet blev der i 2009 vedtaget det sdkaldte "ecodesign”-direktiv om miljgvenligt design af
energirelaterede produkter.38 Kommissionen har udarbejdet en bredere Handlingsplan for
miljginnovation,3° hvori der bl.a. leegges op til en gennemgang af lovgivningen med henblik pa at
fremme miljginnovation.

Den produktorienterede lovgivning er i vidt omfang kendetegnet ved krav, der skal opfyldes af de
producenter, virksomheder mv., der handterer de pagaldende produkter, f.eks. registrering,
merkning, godkendelse, tilbagetagningsordninger mv. Der er fortrinsvis tale om bindende
produktkrav, der i stigende omfang er fastsat ved forordninger.

En sarlig type produktorienteret lovgivning knytter sig til handel med udryddelsestruede arter,40
seelprodukter,4 ulovligt tsmmer mv.42 Der er her tale om handelsregler, der forbyder eller pa anden
made begreanser import af eller handel med de omhandlede produkter ud fra visse szrlige hensyn.

1.1.3. Aktivitetsorienteret regulering

Den aktivitetsorienterede regulering kommer navnlig til udtryk i IE-direktivet, VVM-direktivet og
SMV-direktivet. Hertil kommer regulering af en raekke mere specifikke aktiviteter eller anleag, bl.a.
de ovenfor navnte direktiver vedrgrende hhv. forbraending og deponering af affald samt direktiv
2006/21/EF om handtering af affald fra udvindingsindustrien, der bl.a. fastseatter krav om
affaldshandteringsplaner for driftsherrer og om tilladelse til etablering af affaldsanleeg. Endvidere
kan navnes Seveso-direktivet om serlige risikovirksomheder.42 Endelig kan ogsa naevnes direktivet
om baeredygtig anvendelse af pesticider, der bl.a. forudsatter udarbejdelse af nationale
pesticidhandlingsplaner for baeredygtig anvendelse.

IE-direktivet om industrielle emissioner#4 aflgser gradvist i perioden fra januar 2013 til januar 2016
IPPC-direktivet.*® Endvidere aflgser IE-direktivet yderligere tre direktiver om hhv. forbraending af
affald (2000/76), store fyringsanleeg (2001/80), udledning af organiske oplgsningsmidler (1999/13
—VOC) samt tre direktiver rettet mod titanium-dioxid-industrien. Baggrunden for vedtagelse af IE-
direktivet var bl.a. utilfredsstillende gennemfarelse eller anvendelse af IPPC-direktivets BAT-krav
samt en vis kompleksitet og manglende sammenhang i den gaeldende lovgivning.4¢ Selvom
forslaget havde fokus pa forenkling, er der i vist omfang tale en sammenskrivning af de tidligere
direktiver. Samtidig benyttedes lejligheden ogsa til at indfare nye krav, bl.a. om
basistilstandsrapport, lukning af anleeg mv.

36 KOM(2001)68 Grgnbog om en integreret produktpolitik.

37 En rapport blev udarbejdet i 2009 (KOM(2009)693) og fulgt af meddelelsen En integreret industripolitik for en globaliseret
verden. Fokus pa konkurrenceevne og beredygtighed, KOM(2010)614.

38 Direktiv 2009/125/EF af 21. oktober 2009 om rammerne for fastleeggelse af krav til miljgvenligt design af energirelaterede
produkter.

39 Kommissionens meddelelse, Innovation for en baredygtig fremtid — En handlingsplan for miljginnovation, KOM(2011)899.
40 Forordning 338/97/EF af 9. december 1996 om beskyttelse af vilde dyr og planter ved kontrol af handelen hermed (CITES-
forordningen).

41 Forordning 1007/2009/EF af 16. september 2009 om handel med salprodukter og direktiv 83/129/E@F af 28. marts 1983 om
indfgrsel i medlemsstaterne af visse selungeskind og varer heraf. Se ogsa Radets forordning 3254/91/E@F af 4. november 1991
om forbud mod anvendelse af raevesakse i Feellesskabet og indfarsel til Fallesskabet af skind af og varer fremstillet pa basis af
visse vilde dyrearter med oprindelse i lande, der anvender raevesakse eller fangstmetoder, der ikke opfylder de internationale
standarder for human feeldefangst.

42 Se forordning 995/2010/EU af 20. oktober 2010 om fastsettelse af krav til virksomheder, der bringer tree og treeprodukter i
omsetning og forordning 2173/2005 om indferelse af en FLEGT-licensordning for import af tree til Det Europeeiske Feellesskab.
43 Direktiv 2012/18/EU af 4. juli 2012 om kontrol med risikoen for stgrre uheld med farlige stoffer og om s&endring og
efterfalgende ophzvelse af Radets direktiv 96/82/EF.

44 Direktiv 2010/75/EU af 24. november 2010 om industrielle emissioner (integreret forebyggelse og bekeempelse af forurening).
45 Direktiv 2008/1/EF af 15. januar 2008 om integreret forebyggelse og bekempelse af forurening (opr. direktiv 96/61).

46 Se KOM(2007)844.

14 Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning



Hovedelementet i IE-direktivet er kravet om en integreret miljggodkendelse for de i bilag |
ombhandlede starre industrielle anleeg4’ samt princippet om bedst tilgeengelig teknologi (BAT).
Navnlig for sa vidt angar BAT indeholder IE-direktivet en veesentlig &endring i forhold til IPPC-
direktivet, idet de sdkaldte BAT-konklusioner baseret pa BAT-referencenoter (BREF) med IE-
direktivet bliver gjort til bindende forudseetninger for godkendelsesbehandlingen. BREF-noter og
BAT-konklusioner fastleegges ved inddragelse af et serligt forum bestaende af repraesentanter for
medlemsstaterne, de bergrte industrier og miljgorganisationer. Direktivet stiller ikke krav om
anvendelse af bestemte teknologier, men derimod om overholdelse af det emissionsniveau, der kan
opnas ved anvendelse af BAT. IE-direktivet anvender den sékaldte "kombinerede metode”,
hvorefter strengere BAT-krav skal anvendes, hvis det er ngdvendigt for opfyldelse af
miljekvalitetskrav til f.eks. vand eller natur. Medlemsstaterne kan ogsa derudover veelge at fastsatte
BAT-krav, der er strengere end, hvad der falger af EU’s BAT-konklusioner. IE-direktivet fastsatter
desuden szrlige krav, herunder emissionsgraenseveardier, for visse fyringsanlag,
affaldsforbreendingsanleeg samt anlaeg, hvor der bruges organiske oplgsningsmidler eller fremstilles
titandioxid.

Mens IE-direktivet, som dets forgeenger IPPC-direktivet, fastseetter serlige krav til regulering af de
omhandlede forurenende anleeg og aktiviteter, fastseetter VVM-direktivet (opr. 85/337, kodificeret
v. 2011/92/EU) krav om en forudgdende vurdering af visse neermere angivne projekter. VVM-
direktivet anvender et bredt projektbegreb, der ikke kun omfatter visse stgrre anlaeg, men ogsa
andre indgreb i det naturlige miljg. Selv for de anleeg, hvor der er obligatorisk VVM-pligt, er der
ikke et fuldsteendigt sammenfald med IE-direktivets bilag I. Der er altsd ikke pa EU-niveau
foretaget en naer sammenkobling mellem miljggodkendelse og VVM, derimod er der hidtil lagt op
til, at medlemsstaterne kan veelge at indarbejde VVM i tilladelses- eller godkendelsesprocedurer.
Kommissionen har imidlertid i december 2012 fremlagt et forslag til &ndring af VVM-direktivet,48
hvori der laegges op til, at medlemsstaterne skal etablere en "one stop shop”-ordning med enten en
feelles eller en koordineret vurderingsprocedure. Det fremgar af de ledsagende bemaerkninger, at
der navnlig teenkes pa IE-direktivet, habitatdirektivet og SEA-direktivet. Mens der ikke er tvivl om,
at der kan forekomme situationer, hvor et projekt samtidig er undergivet flere vurderingskrav,
bergres det ikke naermere i forslaget, at der er tale om forskellige vurderingskrav i de omhandlede
direktiver, der retter sig mod forskellige beslutningstrin.

SMV-direktivet#? retter sig mod det mere strategiske beslutningsniveau i form af planer og
programmer. Badde SMV- og VVM-direktivet har til formal at sikre et bedre beslutningsgrundlag
forud for stillingtagen til en plan eller et projekt, men direktiverne indeholder alene processuelle
krav i modsetning til f.eks. IE-direktivet og habitatdirektivet. SMV- og VVM-direktiverne rummer
derfor en vis fleksibilitet for medlemsstaterne med hensyn til indpasning i eksisterende eller ny
lovgivning. SMV- og VVM-direktiverne danner ogsa grundlag for (delvis) gennemfgrelse af
internationale forpligtelser under Espoo-konventionen og Arhus-konventionen.

Den aktivitetsorienterede regulering er, som det fremgar af bade IE-, VVM- og SMV-direktiverne,
kendetegnet ved processuelle krav om hhv. godkendelse og vurdering forud for etablering eller
vedtagelse af forskellige anlaeg, aktiviteter, planer eller programmer. IE-direktivet rummer ligeledes
materielle krav om, hvornar der kan meddeles en godkendelse og med hvilket indhold. Tilsvarende
galder habitatdirektivets aktivitetsorienterede regulering i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, der ud
over det processuelle krav om konsekvensvurdering ogsa fastseatter ganske absolutte materielle
krav til, hvorndr et projekt kan tillades, eller en plan kan vedtages. | modsztning til bade IE-, VVM-
og SMV-direktiverne afgreenser habitatdirektivet ikke ngermere, hvilke projekter eller planer der er

47 1fglge L. Kramer (2012) havde Kommissionen i en periode planer om et direktiv med tilsvarende, men lempeligere, krav for
mindre industrianlag, som imidlertid blev skrinlagt i 1997 pa grund af manglende opbakning fra medlemsstaterne.

48 KOM(2012)297.

49 Direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og programmers indvirkning pa miljeet.
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omfattet af direktivets krav, idet det er pavirkningen af et Natura-omrade og ikke
projektets/planens karakter, der er afggrende for reguleringen.

Den gvrige aktivitetsorienterede regulering i direktiverne om deponering af affald, om handtering af
affald fra udvindingsindustrien (2006/21/EF) samt Seveso-direktivet har ogsa overvejende en
processuel karakter i form af krav om tilladelser, udarbejdelse af affaldshandteringsplaner og
forebyggelsesplaner mv.

1.1.4. Tveergaende eller horisontal regulering

Mens de ovenstdende kategorier har haft fokus pa forskellige reguleringsobjekter — hhv.
miljekvalitet, produkter og aktiviteter — har kategorien for tvaergdende eller horisontal regulering
farst og fremmest fokus pa forskellige instrumenter eller virkemidler, der gar pa tvers af de ovenfor
navnte reguleringsobjekter. Det kan som naevnt vere ganske vanskeligt at foretage en pracis
afgreensning mellem de enkelte kategorier, og det kan meget vel havdes, at VVM- og SMV-
direktiverne har en mere tveergdende og instrumental karakter.5° Som navnt ovenfor har ogsa den
miljekvalitetsorienterede regulering som afspejlet i bl.a. vandrammedirektivet en mere tveergaende
karakter.

Nogle af de tvaergdende initiativer sigter saerligt mod at udstyre borgerne med visse rettigheder til
miljgoplysninger, deltagelse og klageadgang mv. Saddanne krav kan ogséa findes spredt i den gvrige
lovgivning, herunder i VVM- og SMV-direktiverne. Som et serligt tveergdende direktiv kan navnlig
fremhaeves direktivet om offentlig adgang til miljgoplysninger (200374, der erstattede det
oprindelige direktiv 90/313). Miljgoplysningsdirektivet sikrer, bl.a. til gennemfarelse af Aarhus-
konventionen, bade adgang til miljgoplysninger og adgang til uafhangig prevelse af afggrelser om
miljgoplysninger. Mens der i den ovenfor navnte lovgivning findes flere bestemmelser om
offentlighedens deltagelse i beslutningsprocesser, er der kun fa regler i EU’s miljglovgivning om
adgang til domstolspravelse. Der er i overensstemmelse med Arhus-konventionen indsat en
bestemmelse i VVM-direktivet og IE-direktivet om adgang til uafhaengig prevelse. Endvidere findes
der i miljgansvarsdirektivet en bestemmelse om prgvelsesadgang for s vidt angar anmodning om
stillingtagen til anvendelse af miljgansvarsreglerne. Kommissionen fremsatte i 2003 et forslag til et
direktiv om adgang til klage- eller domstolsprgvelse, der imidlertid ikke farte til en endelig
vedtagelse pa grund af betydelig modstand blandt en reekke medlemsstater i Radet.5! Der er dog
fortsat overvejelser i Kommissionen om fremsettelse af et nyt forslag om klage- og
domstolsprgvelse,>2 da Kommissionen anser prgvelsesadgangen som et vigtigt led bade i
gennemfarelsen af Arhus-konventionen, men ogsé i forhold til fremme af gennemfarelsen af EU’s
miljglovgivning i medlemsstaterne.53

Af andre mere informationsorienterede tvaergéende initiativer kan nevnes EMAS-forordningen
(1836793, bl.a. udvidet ved forordning 761/2001), der pé frivillig basis giver virksomheder og andre
organisationer mv. mulighed for at deltage i et akkrediteret miljgrapporteringssystem.* Endvidere
kan navnes forskellige former for miljgmaerkning.% Endelig kan naevnes Inspire-direktivet,>¢ der
delvist i tilknytning til miljgoplysningsdirektivet har til formal at opbygge en infrastruktur for

50 Se bl.a. L. Kramer (2012), der bl.a. kategoriserer 1E-direktivet, VVM-direktivet, miljgansvarsdirektivet,
miljgoplysningsdirektivet, skatter og afgifter samt statteordninger under tveergdende regulering.

51 Se L. Kramer (2012) p. 147.

52 Se bl.a. Kommissionens forslag til et 7. miljghandlingsprogram nedenfor afsn. 1.2.2. Se endvidere det af Kommissionen
iveerksatte studie om gennemfarelse af Arhus-konventionen i medlemsstaterne,
http://ec.europa.eu/environment/aarhus/access_ studies.htm.

53 | mellemtiden har EU-domstolen i C-240/09 Zoskupenie fastslaet, at Aarhus-konventionens art. 9(3) udger en del af EU-
retten uden dog at have direkte virkning. Ikke desto mindre opfordrede EU-domstolen de nationale domstole til at give
konventionens art. 9, stk. 3 starst mulig virkning bl.a. henset til den effektive virkning af EU’s miljedirektiver.

54 Kramer (2012) p. 171 vurderer, at EMAS-systemet er bade mere ambitigst og kreevende end 1SO-systemet, men at sidstnavnte
er lige s& egnet til image-formal og derfor foretreekkes af mange virksomheder.

%5 Forordning nr. 66/2010 af 25. november 2009 om EU-miljgmarket.

56 Direktiv 2007/2/EF af 14. marts 2007 om opbygning af en infrastruktur for geografisk information i Det Europziske
Faellesskab (Inspire).
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geografisk information i form af svel datasaet som nettjenester og dermed sikre tilgaengeligheden af
geodata.®’

Miljgansvarsdirektivets8 kan som navnt ogsa kategoriseres blandt de tveergaende initiativer, selvom
det i et vist omfang er knyttet op pa visse skadeforvoldende erhvervsmaessige aktiviteter.
Miljgansvarsdirektivet var genstand for en meget langstrakt og vanskelig tilblivelsesproces, hvilket
bl.a. skyldtes ganske store forskelle blandt medlemsstaterne mht. miljgansvar. Resultatet blev et
direktiv, der fokuserer pa den offentligretlige dimension, herunder myndighedernes forpligtelse til
at sikre, at der sker en genopretning ved miljgskade, og at operataren holdes ansvarlig for de
hermed forbundne omkostninger.° Fastsattelse af strafferetlige sanktioner pa EU-niveau har veeret
et omstridt emne. P& miljgomradet blev der i 2008 vedtaget et direktiv om strafferetlig beskyttelse
af miljget (2008/99/EF), der angiver en raekke strafbare handlinger, som medlemsstaterne skal
fastsaette passende strafbestemmelser for. Sanktionens karakter og strafferammen er overladt til
medlemsstaterne, men det angives i direktivet, at sanktioner og strafferammer skal veere effektive,
proportionale og afskreekkende. Der var forud for direktivets vedtagelse stor diskussion om EU’s
kompetence til at regulere strafferetlige forhold ikke mindst indbyrdes mellem Radet og
Kommissionen. EU-Domstolen preciserede i C-440/05 Kommissionen mod Radet, at fastsattelse
af (straf-)sanktionernes type og omfang ikke hgrte under det overnationale samarbejde i henhold til
det dageeldende traktatgrundlag. Ogsa akademisk har der veeret diskussioner om, hvorvidt der
overhovedet er behov for et sddant direktiv,6° samt om EU (Kommissionen) for ensidigt fokuserer
pa strafferetlige sanktioner fremfor en bredere og mere integreret handhavelsesstrategi.t! Der
findes spredte regler om tilsyn mv. i de enkelte direktiver, bl.a. i IE-direktivet. Kommissionen har i
foraret 2013 gennemfgrt en hgring med henblik pa afdeekning af mulighederne for at udarbejde et
tveergdende direktiv om miljetilsyn pad medlemsstatsniveau. 2

Miljeskatter og -afgifter kan ogsa betragtes som mere tveergéende initiativer, men det er endnu ikke
lykkedes at f& vedtaget felles bestemmelser herom i EU, bl.a. henset til kravet om en serlig
lovgivningsmaessig procedure (enstemmighed i Radet) jf. TEUF art. 192(2). Derimod findes der
forskellige stgtteordninger i EU, der sigter mod at fremme bl.a. miljginnovation®3 og natur- og
miljeprojekter.®4 Det ma papeges, at EU-retten fastsatter en raeekke rammer for savel miljgskatter/-
afgifter/-gebyrer som for statteordninger pa nationalt niveau, bl.a. i kraft af Traktatens forbud mod
diskriminerende afgifter og statsstatte.

1.2.Udviklingstraek og tendenser

EU’s miljglovgivning er preaeget af 40 ars lovgivningsaktivitet, der ikke ngdvendigvis kan siges at
veere styret af én bestemt overordnet strategi. Det kan derfor veere vanskeligt at pege entydigt pa
bestemte udviklingstraek og tendenser som kendetegnende for EU’s miljglovgivning som helhed.
Samtidig kan udvikling og tendenser anskues ud fra forskellige perspektiver, f.eks. kan der lzegges
veegt pa, hvad EU regulerer (indhold/substans), hvordan EU reguleringer (instrumenter/metoder)
samt EU-institutionernes og andre aktgrers rolle i udviklingen af EU’s miljglovgivning. Eksempelvis

57 0m Inspire-direktivet i en dansk kontekst se Baaner, L. (2010), Geodata - et nyt omrade for miljgretten, Tidsskrift for
Kortlaegning og Arealforvaltning, vol. 45, nr. 3 pp. 1-21.

58 Direktiv 2004/35/EF af 21. april 2004 om miljgansvar for sa vidt angar forebyggelse og afhjelpning af miljgskader.

59 Om miljgansvarsdirektivet i en dansk sammenhang se bl.a. E.M. Basse (2012), Miljgansvarsreglerne om fastleeggelsen af de
ansvarlige og ansvarsgrundlaget, i N. Fenger et.al. (red), Festskrift til Erik Werlauf, Jurist- og @konomforbundet, 2012. s. 65-
92 og P. Pagh (2012), Den danske gennemfgrelse af miljgansvarsdirektivet: Murphy’s lov i kafkaske kleeder, i I.L. Backer, O.K.
Fauchald & C. Voigt (red), Pro Natura: Festskrift til Hans Christian Bugge, Universitetsforlaget, Oslo, s. 369-388 og P. Pagh
(2008), Miljgansvarsdirektivet kan implementeres mere enkelt, Tidsskrift for Miljg, nr. 4, pp. 187-189.

60 Se bl.a. M. Faure (2004), European Environmental Criminal Law: ‘Do We Really Need It?', European Energy and
Environmental Law Review, Vol. 13, 1, pp. 18—29. Se ogsa P. Pagh (2008), EF-dom om strafferammer for
miljglovsovertraedelser: hverken en overnational eller mellemstatslig kompetence, Ugeskrift for retsvaesen, s. 10-13.

61 A. Blomberg (2008), European Influence on National Environmental Law Enforcement: Towards an Integrated Approach,
Review of European Administrative Law, Vol. I, no. 2 pp. 39-81.

62 Hgringen var bl.a. baseret p& Kommissionens meddelelse om gennemgangen af henstilling 2001/331/EF om mindstekrav for
miljginspektioner i medlemsstaterne, KOM(2007)707.

63 Se bl.a. EU’s Eco-Innovation Action Plan (2004) og tilhgrende program.

64 Forordning 614/2007/EF af 23. maj 2007 om det finansielle instrument for miljget (Life+).
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indtager EU-Domstolen en ganske central rolle i udviklingen af EU’s miljglovgivning, som der ikke
ngdvendigvis (kan) tages hgjde for ved den formelle gennemfgrelse i national lovgivning. EU-retten
og EU’s miljglovgivning har séledes en dynamisk karakter.

EU’s miljghandlingsprogrammer har dog fastlagt en ramme for udviklingen af EU’s miljglovgivning
bade for sa vidt angar indhold/emner og instrumenter/metoder.® Som opfglgning pa EU’s 6.
miljghandlingsprogram blev der udarbejdet syv temastrategier for hhv. luft, affald, havmiljg, jord,
pesticider, naturressourcer og bymiljg. Mens de syv temastrategier ikke kan ses som udtryk for én
samlet strategi, har de dog givet anledning til at fastleegge en strategi inden for hvert af de udvalgte
temaomrader, der bl.a. er udmgntet i forslag til regelforenkling mv.

I det fglgende leegges der veegt pa det fremadrettede perspektiv, dvs. hvor EU’s miljglovgivning
bevager sig hen lige nu, dels med baggrund i Kommissionens forslag til det 7.
miljghandlingsprogram, dels med baggrund i de sarlige initiativer, der i de seneste &r er iveerksat
med henblik pé at forenkle lovgivningen, herunder miljglovgivningen, i EU. Indledningsvis vil
udviklingen kort blive skitseret i forhold til nogle mere overordnede perspektiver.

1.2.1. Forskellige perspektiver

Pa det overordnede plan er det muligt at identificere forskellige udviklingstraek og tendenser i EU’s
miljglovgivning alt afhangigt af, hvilket perspektiv der anlaegges. I et historisk perspektiv har
Homeyer identificeret fire hovedemner, der kan karakterisere udviklingen siden den farste
miljglovgivning i begyndelsen af 70’erne. Den tidlige miljglovgivning var praeget af akutte
miljgproblemer i forhold til kvalitetskrav til bl.a. drikkevand, badevand og luftkvalitet; i 80’erne
dominerede det indre marked med fokus pa bl.a. udledningskrav og produktregulering; i 1990’erne
var integrationstanken steerk, bl.a. afspejlet i IPPC-direktivet, vandrammedirektivet og mere
tveergaende initiativer. Samtidig har baeredygtighedsdagsordenen faet stadig stgrre betydning og er
bl.a. udmgntet i nye reguleringsformer, forskellige former for miljeplanleegning mv. Homeyer
understreger dog, at nye emner og reguleringsformer ikke ngdvendigvis har aflgst &ldre, meni
stedet er der i dag tale om et regelseet, der baerer praeg af mange forskellige udviklingstraek og
tendenser. %6

Andre forfattere har peget pa ggede tendenser til "proceduralisering” i EU’s miljglovgivning, bl.a.
gennem VVM, SMV, mv. — en "proceduralisering”, der i et vist omfang har vaeret koblet med mere
fleksible materielle krav.” Atter andre peger pa udvikling i retning af nye — ofte blgdere eller mere
markedsbaserede — reguleringsformer som kendetegn for udviklingen af EU-reguleringen i sin
helhed.%8 Det kan dog diskuteres, i hvilket omfang der reelt er tale om et sddant skift til nye
reguleringsformer inden for den kerne af EU’s miljglovgivning, som omhandles i denne rapport.
Der er fortsat i vidt omfang tale om en mere traditionel normregulering gennem bade materielle og
processuelle krav. Der kan muligvis i lighed med den ovenfor naevnte proceduralisering inden for
nogle omrader ses en tendens til mere fleksibel og rammepreget lovgivning, f.eks.
vandrammedirektivet og havstrategidirektivet, der bl.a. er karakteriseret ved fastsettelse af
overordnede mal og udarbejdelse af planer pa nationalt eller lokalt niveau med henblik pa opnaelse
af disse mal.®®

65 For en oversigt over EU’s miljghandlingsprogrammer se bl.a. C. Hey (2005), EU Environmental Policies: A short history, i S.
Scheuer, EU Environmental Policy Handbook, European Environmental Bureau (EEB).

66 1. Homeyer (2009), The Evolution of EU Environmental Governance, i J. Scott (ed.), Environmental Protection. European
Law and Governance, Oxford University Press, pp. 1-26.

67 M. Lee (2005), EU Environmental Law. Challenges, Change and Decision-Making, Hart Publishing p. 152.

68 Se bl.a. C. Sabel & J. Zeitlin (eds), Experimentalist Governance in the European Union. Towards a New Architecture, Oxford
University Press, 2012 og K. Armstrong (2011), The Character of EU Law and Governance: From ‘Community Method’ to New
Modes of Governance, Current Legal Problems Vol. 64 pp. 179-214, der bl.a. peger pa, at sddanne eksperimenter ofte ikke har
levet op til intentionerne, men at der er behov for at se bredere pd kombinationen af forskellige instrumenter og metoder.

69 Se bl.a. I. Homeyer (2012), Emerging Experimentalism in EU Environmental Governance, i C. Sabel & J. Zeitlin (eds),
Experimentalist Governance in the European Union. Towards a New Architecture, Oxford University Press, 2012, pp. 121-150.
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Inden for miljglovgivningen kan der ogsé rettes opmarksomhed mod de forskellige former for
udfyldende norm- eller standardfastleeggelse pa EU-niveau, der sker under inddragelse af
forskellige fora eller netvaerkskonstruktioner.”® Det geelder bl.a. IE-direktivets BREF-noter,
REACH-forordningens vejledningsnoter og vandrammedirektivets Common Implementation
Strategy (CIS). Mens den retlige karakter af en sddan "normfastleeggelse” kan variere fra bindende
forudsatninger til vejledninger mv., kan den ofte have stor betydning i praksis.

I gvrigt ma der naturligvis rettes opmarksomhed mod Kommissionens udfyldende
lovgivningsaktivitet gennem hhv. delegerede retsakter og gennemfarelsesretsakter, séledes som
disse er fastlagt ved Lissabon-traktaten (TEUF art. 290 og art. 291). Den narmere afgreensning
mellem delegerede retsakter og gennemfgrelsesretsakter fastleegges i den relevante basis-retsakt,
dvs. grundforordningen eller -direktivet som vedtaget af Parlamentet og Radet.” Navnlig for sa vidt
angar delegerede retsakter vil disse efter Lissabon-traktaten principielt falde uden for komitologi-
procedurer og alene veere genstand for en direkte kontrol af Radet og Parlamentet.
Gennemfarelsesretsakter er derimod fortsat genstand for komitologi-procedurer, hhv.
undersggelses- eller radgivningsprocedurer, saledes som de nu er fastlagt ved forordning nr.
182/2011 af 16. februar 2011 om de generelle regler og principper for, hvordan medlemsstaterne
skal kontrollere Kommissionens udgvelse af gennemfarelsesbefgjelser. 2

Det er vigtigt at veere opmarksom pa mulige tendenser i EU’s miljglovgivning mod en forskydning
af reguleringsniveauet fra Radet og Parlamentet til Kommissionen og forskellige normudfyldende
fora mv. Set i forhold til den formelle gennemfarelsesproces er det saledes relevant at redegere
nermere for, i hvilket omfang der i ny EU-lovgivning leegges op til en sadan regeludfyldning og
eventuelt ogsa at fastleegge rammer for, hvordan en saddan regeludfyldning handteres.

Endelig ma det holdes for gje, at der muligvis er forskellige tendenser, der karakteriserer de enkelte
institutioner i EU. Kommissionens forslag til EU’s 7. miljghandlingsprogram kan ses som en
indikator pa de emner, der serligt optager Kommissionen. Som det fremgar nedenfor, er
Kommissionen i meget hgj grad optaget af at sikre en bedre og mere effektiv gennemfgrelse af EU’s
miljelovgivning. Samtidig har der i en arraekke veeret initiativer i EU, der sigter mod "bedre”
og/eller "smart” regulering, som Kommissionen ogsa synes at statte op om pa miljgomrédet. En
stor del af de initiativer, der er ivaerksat eller forventes ivaerksat af Kommissionen, har dog, som det
fremgar nedenfor, karakter af yderligere harmonisering pa EU-niveau. | hvilket omfang der i Radet
og Parlamentet er opbakning til yderligere harmonisering, er ikke ganske givet, ligesom det heller
ikke er givet, at Radet og Parlamentet vil treekke i samme retning.”® Eksempelvis er nogle af de
lovgivningsinitiativer, der foreslas af Kommissionen, forslag, der tidligere har veeret fremsat uden at
opna den forngdne opbakning navnlig i Radet. Parlamentet har gennem tiden faet stadig starre
indflydelse pa lovgivningsprocessen. Det er imidlertid vanskeligt at sige noget om mulige tendenser
vedragrende Parlamentets indflydelse pa miljglovgivningen. Ifalge Kramer har Parlamentet, bl.a.
gennem et aktivt miljgudvalg, i flere tilfeelde arbejdet for en styrkelse af EU’s miljglovgivning.
Kramer peger imidlertid pa strukturelle problemer, herunder den partipolitiske organisering og et
"vidensmaessigt underskud” i forhold til Kommissionen.’* Hertil kan tilfgjes, at Parlamentets
indflydelse og "retning” formentlig kan afhaenge af de parlamentarikere, der er involveret i

70 Se bl.a. J. Scott (2009), REACH: Combining Harmonization and Dynamism in the Regulation of Chemicals, i J. Scott (ed.),
Environmental Protection. European Law and Governance, p. 88 og M. Lee (2009), Law and Governance of Water Protection
Policy, i J. Scott (ed.), Environmental Protection. European Law and Governance, p. 28

L At der ikke er tale om en ganske Klar afgraensning, illustreres bl.a. af Kommissionens sagsanleeg mod Radet og Parlamentet i C-
427/12, hvor Kommissionen anfgrer, at hjemlen i biocidforordningens art. 80 til fastleeggelse af bl.a. gebyrer til Det Europzeiske
Kemikalieagentur med urette er anfgrt som en gennemfarelsesretsakt frem for en delegeret retsakt.

2 S3fremt Kommissionens forslag ikke kan afklares i en undersggelseskomité, skal sagen som udgangspunkt indbringes for en
appelkomité, der ogsa er en komité sammensat af repraesentanter fra medlemsstaterne — dog normalt pa et hgjere niveau. Den
hidtidige forskriftsprocedure med kontrol anvendes fortsat i henhold til de retsakter, der henviser hertil.

3 Kramer (2012) p. 441 fremhaever, at medlemsstaternes nationale interesser ofte er fremherskende i Radet, og at det i
lovgivningsprocessen ofte er Radet, der dominerer bl.a. ved drgftelser i arbejdsgrupper forud for diskussioner i Parlamentet.

74 Kréamer (2012) p. 422 og 435.

Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning 19



lovgivningsprocessen vedragrende de enkelte forslag — enten som "rapporteurs” eller som
medlemmer af de relevante udvalg.

EU-Domstolen spiller en ganske afggrende rolle ved fortolkningen af bl.a. EU’s miljglovgivning ofte
i form af en formalsfortolkning, der i lyset af bl.a. forsigtighedsprincippet udvider hovedregler og
indskraenker undtagelser.”> Domstolens dynamiske fortolkningsstil indebeerer ikke alene en
preecisering af medlemsstaternes forpligtelser, men i visse tilfeelde ogsé en fortolkning af EU-
lovgivningen, som gar ud over det, der umiddelbart kan laeses direkte ud af reglerne. Et serligt
eksempel er EU-Domstolens udlaegning af forpligtelserne i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 om
vurdering af projekter og planers mulige pavirkning af Natura 2000-omrader. Domstolen har her
foretaget en ganske restriktiv fortolkning af artikel 6, stk. 3 bl.a. i lyset af forsigtighedsprincippet.”®
Domstolen leegger betydelig veegt pa EU-rettens effektive virkning, hvilket kan indebeere visse
forpligtelser for medlemsstaterne, der ikke umiddelbart fglger af retsgrundlaget.”” Domstolen har
ogsa fastslaet, at selvom medlemsstaterne som udgangspunkt "har processuel autonomi under
deres interne retsorden, ma nationale regler ikke veere mindre fordelagtige end dem, der regulerer
tilsvarende situationer pa grundlag af national ret (eekvivalensprincippet), og de ma ikke i praksis
gare det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at udgve de rettigheder, der tilleegges i henhold
til Feellesskabets retsorden (effektivitetsprincippet).”’8 Hertil kommer naturligvis Domstolens
praksis omkring den mulige direkte virkning af direktiver, der ikke er korrekt gennemfarti en
medlemsstat. Borgerne kan som falge heraf direkte paberabe sig direktivbestemmelser over for de
nationale myndigheder i det omfang, der er tale om tilstraekkeligt klare og pracise rettigheder for
borgerne. Det gelder ogsa i situationer, hvor myndighederne har overskredet graenserne for et skan
iht. direktivet.”

Det giver naturligvis serlige udfordringer for medlemsstaternes gennemfgrelseslovgivning, hvis det
ikke alene er tilstraekkeligt at gennemfare et direktivs ordlyd. Det kan derfor vere relevant at sikre
opfelgning pa gennemfarelseslovgivning, f.eks. i form af vejledninger mv., hvori der kan redeggres
for EU-Domstolens praksis.

1.2.2. EU’s 7. miljghandlingsprogram mv.

Dette afsnit vil bl.a. med baggrund i Kommissionens forslag af 29. november 2012 til EU-
Parlamentets og Radets afgerelse om et generelt EU-miljghandlingsprogram frem til 2020 "Et godt
liv i en ressourcebegraenset verden” sgge at afdeekke udviklingstreek og tendenser i EU’s
miljelovgivning. Det 7. miljghandlingsprogram er bl.a. baseret paA Kommissionens Kgreplan til et
ressourceeffektivt Europa,8° der ligeledes kort vil blive redegjort for.

Kommissionens forslag til 7. miljghandlingsprogram identificerer ni prioriterede temaer, der er
inddelt i tre overordnede emner, fire gennemfarelsestiltag og to mere specifikke emner. De tre
prioriterede overordnede emner er 1) beskyttelse, bevaring og forbedring af EU’s naturkapital bl.a.
gennem en fuldsteendig gennemfarelse og overholdelse af den geeldende lovgivning, 2) omstilling til
en ressourceeffektiv, gren og konkurrencedygtig lavemissionsgkonomi, bl.a. ved teknologiudvikling,
gennemgang af produktlovgivningen og fuldsteendig gennemfgrelse af affaldslovgivningen, 3)
beskytte borgerne mod miljgrelaterede belastninger og risici, bl.a. ved fuldsteendig gennemfarelse af
lovgivning om luftkvalitet, stgj, drikkevand mv.

For sa vidt angar 1) forstas naturkapital bredt som omfattende gkosystemer, biodiversitet,
vandressourcer, luft og jord. Der peges bl.a. pa behovet for at sikre en fuld gennemfarelse af den

75 Se P. Pagh (2006) p. 83, der som gvrige ledetrade for Domstolens fortolkningsstil angiver en stram fortolkning af
legaldefinitioner og procedureregler.

6 Se bl.a. C-127/02 Waddenzee og senest i C-258/11 Sweetman.

7 Se bl.a. C-240/09 Zoskupenie om Arhus-konventionens art. 9, stk. 3.

8 Se C-201/02 Delena Wells preemis 67.

7 Se bl.a. C-72/95 Kraaijeveld, C-127/02 Waddenzee og C-201/02 Delena Wells.

80 KOM(2011)575.
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relevante EU-lovgivning, herunder habitatdirektivet, vandrammedirektivet og havstrategidirektivet,
samt pé at sikre yderligere integration af miljghensyn i sektorlovgivningen. Der leegges op til nye
eller yderligere initiativer vedrgrende jordkvalitet og baeredygtig arealforvaltning, kveelstof- og
fosforudledning samt beskyttelse af skove.

For sa vidt angar 2) om ressourceeffektivitet peges bl.a. pa behovet for at sikre en fuld
gennemfgrelse af EU’s affaldslovgivning samt klima- og energipakken. Der peges 0gsa pa
gennemgang af produktlovgivningen med henblik pa sikring af mere sammenhangende rammer for
baeredygtig produktion og forbrug, fremme af innovativ teknologi mv.8!

Emne 3) om menneskers sundhed og sikkerhed fremhaver bl.a. forbedret gennemfarelse af mal
vedrgrende luftkvalitet, stgj og drikkevand. Som nye initiativer nevnes udarbejdelse af dels en EU-
strategi for et ugiftigt miljg dels en europaisk klimatilpasningsstrategi.2 | tilknytning hertil kan
navnes Kommissionens strategi om grgn infrastruktur.83

De fire gennemfarelsestiltag angar i vidt omfang forbedring af effektiviteten af EU’s miljglovgivning
og gennemfgrelsen heraf. De omfatter 4) stgrst muligt udbytte af EU’s miljglovgivning, herunder
gennem videreformidling af gennemfgrelsen i de enkelte medlemsstater, effektive inspektioner og
effektiv klagesagsbehandling mv., 5) forbedret evidensgrundlag for miljgpolitiske tiltag, bl.a. ved
samordnet forskningsindsats, systematisk risikostyring og datahandtering, 6) sikre investeringer og
vaerdifastsattelse, og 7) forbedret integration af miljghensyn.

For sa vidt angar 4) anfares det, at en bedre gennemfgrelse af EU’s miljglovgivning vil have hgjeste
prioritet i de kommende ar. Der peges pa behovet for et effektivt og brugbart system af
kontrolforanstaltninger p& nationalt plan. Der skal bl.a. sikres indsamling og videreformidling af
viden om gennemfarelsen, der skal sikres bedre handtering af klager samt bedre adgang til klage og
domstolsprgvelse. Endvidere vil EU udvide kravene om kontrol og overvéagning til EU’s samlede
miljelovgivningskompleks og supplere disse med kapacitet pd EU-niveau, som kan tage stilling til
bekymrende situationer. Det angives ikke, om der teenkes pa en egentlig EU-inspektionsenhed eller
blot flere ressourcer i Kommissionen. Kommissionen laegger ogsa op til at bistd medlemsstaterne
med gennemfgrelse, f.eks. gennem partnerskabsaftaler. Kommissionen angiver ligeledes, at den vil
s@ge at sikre, at lovgivningen er formalstjenlig, og at tilstreekkeligt klare og preecise forpligtelser vil
blive fastlagt i forordninger.

Tema 5) om et forbedret evidensgrundlag fokuserer navnlig pa samordning og koncentration af
forskningsindsatsen samt pa stremlining vedrgrende dataindsamling, -forvaltning og -deling, mens
tema 6) om investeringer og veerdiansattelse bl.a. fokuserer pa gget brug af markedsbaserede
instrumenter og effektiv udnyttelse af EU-midler. Tema 7 om forbedret integration har navnlig
fokus pa integration af miljg- og klimarelaterede betingelser i andre politikomrader samt
systematiske, forudgaende konsekvensvurderinger af politiske initiativer pa EU- og
medlemsstatsniveau.

Endelig er der to mere konkrete emneorienterede prioriteringer om hhv. 8) baredygtige byer og 9)
bzeredygtig udvikling pa regionalt og globalt niveau. For sé vidt angar beaeredygtige byer peges der pa
behov for at fremme baredygtig byplanleegning og -design, bl.a. ved at fastlagge et szt kriterier til
vurdering af byers miljgpreestationer samt at sikre adgang til finansiering af baeredygtighedstiltag.
For s vidt angar den internationale dimension fastsaettes som mal, at EU i 2020 bidrager effektivt
til den globale indsats for at lgse miljg- og klimaproblemer, bl.a. ved vedtagelse af mal for

81 Se endvidere Kommissionens meddelelse, Innovation for en baeredygtig fremtid — En handlingsplan for miljginnovation,
KOM(2011)899.

82 Se Meddelelse fra Kommissionen, En EU-strategi for tilpasning til klimasndringer, KOM(2013)216.

83 Meddelelse fra Kommissionen, Grgn infrastruktur — Styrkelse af Europas naturkapital, KOM(2013)249.
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baeredygtig udvikling, strategisk samarbejde med partnerlande og deltagelse i multilaterale
miljgprocesser.

Det mest gennemgaende element i Kommissionens forslag synes at veere at sikre en effektiv
gennemfgrelse af den eksisterende lovgivning navnlig gennem forbedrede muligheder for
information og klage mv. samt gennem styrket kontrol pa EU-niveau. Den eksisterende lovgivning
forudses i begraenset omfang suppleret med ny lovgivning, herunder tidligere fremsatte forslag,
mens der laegges op til revision af enkelte lovomrader, herunder produktlovgivningen.

Ressourceeffektivitet er et andet gennemgaende element, der navnlig har baggrund i
Kommissionens Kareplan til et ressourceeffektivt Europa (KOM(2011)571). Malet om
ressourceeffektivitet er baseret pa beeredygtig forvaltning af alle ressourcer, fra ramaterialer til
energi, vand, luft og jord, og kan dermed fa betydning for stort hele EU’s miljglovgivning. |
Kommissionens Kgreplan er der dog primeert fokus pd omstilling af skonomien i bred forstand,
herunder ved markedsbaserede instrumenter at fremme omstilling til baeredygtigt forbrug samt
baeredygtig og effektiv produktion. Som et led heri skal affald i videst muligt omfang betragtes som
en ressource, naturkapitalen skal veerdisattes, og biodiversitetshensyn skal fortsat integreres i bl.a.
landbrugs- og fiskeripolitikken. Derudover laegges der i Kgreplanen bl.a. vaegt pa opfyldelse af
miljgmalene vedrgrende vand og luft samt sikring af en baeredygtig arealanvendelse og
ressourceeffektivt byggeri. Der er ganske fa konkrete angivelser af lovgivningsmaessige tiltag i
Kgreplanen. Kgreplanen er bl.a. blevet fulgt af den ovenfor omtalte strategi for Grgn Infrastruktur
samt det sdkaldte "blueprint” for beskyttelse af Europas vandressourcer,84 hvor der primaert
fokuseres pa bedre gennemfgrelse af den geeldende lovgivning samt udarbejdelse af yderligere
vejledninger pa EU-niveau.

1.2.3. Bedre, smart og/eller malrettet regulering

Som opfalgning p4 Kommissionens Hvidbog om nye styreformer i EU udsendte Kommissionen i
2001 en Meddelelse om bedre og enklere lovgivningsmaessige rammer,85 der i 2002 blev suppleret
af endnu en Meddelelse om styreformer i EU: bedre lovgivning ("better law-making”) 86 og en
Handlingsplan om "bedre og enklere lovgivningsmaessige rammer.”8” Hovedbudskabet i disse
publikationer var behovet for at forenkle og forbedre lovgivningen pa EU-niveau. Kommissionen
understregede, at der ikke var tale om deregulering.88 Ifglge handlingsplanen skulle Kommissionen
bl.a. iveerkseette udvikling af et instrument for integreret analyse af virkningerne — bade
gkonomiske, sociale og miljgmaessige — af starre lovgivningsmaessige og politiske initiativer og
etablere et netveerk for "bedre lovgivning”. Endvidere blev det angivet, at Kommissionen gnskede at
begreense direktiver til de generelle rammer: mal, frister og vaesentlige lovgivningsmaessige
elementer, dvs. mindre detaljerede direktiver. Hovedformalet var saledes at skabe grundleeggende
lovgivningsmaessige rammer, der var mere enkle, mere effektive og mere forstéelige. Endvidere
anbefalede Kommissionen, at medlemsstaterne burde fastsette regler for hgringer og
konsekvensanalyser, navnlig hvad angik supplerende nationale bestemmelser.

1 2005 udsendtes en ny meddelelse "Bedre regulering til gavn for vaekst og beskeeftigelse i Den
Europaiske Union,”89 der blev fulgt af en mere detaljeret plan.?® Den nye meddelelse fokuserede
fortsat pa forenkling af EU-lovgivningen, men det oprindelige fokus péa forbedring var erstattet af et
fokus pa at reducere administrative byrder, bl.a. gennem indarbejdelse af administrative
omkostninger i de integrerede konsekvensanalyser. Det primare sigte var saledes at fremme
konkurrenceevnen i Europa og dermed stimulere vaekst og beskeftigelse, hvor et centralt middel

84 Meddelelse fra Kommissionen, En plan for at beskytte Europas vandressourcer, KOM(2012)673.

85 KOM(2001)726. Meddelelsen havde bl.a. baggrund i den sakaldte Mandelkern-rapport om bedre regulering fra 2001.
86 KOM(2002)275.

87 KOM(2002)278.

88 KOM(2001)726 p. 4. Dette er dog betvivlet, se bl.a. Kramer (2012) p. 425.

89 KOM(2005)97.

90 KOM(2005)535.
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var forenkling af lovgivningen. Endvidere pegedes ogsa pa behovet for at forenkle og forbedre
lovgivningen i medlemsstaterne. Der blev i overensstemmelse hermed udarbejdet et omfattende
forenklingsprogram for den eksisterende lovgivning, herunder kodificering og ophavelse af
retsakter, samt forbedrede konsekvensanalyser forud for ny lovgivning.®! Som opfglgning herpa
udsendte Kommissionen yderligere meddelelser om "Better Regulation” i 2006, 2008 og 2009 —
alle med fokus pa forenkling og reduktion af administrative byrder.92

1 2010 udsendte Kommissionen en ny meddelelse med titlen "Smart regulering i den Europaiske
Union”. Med skiftet fra ”bedre” til "smart” regulering tilsigtedes bl.a. et bredere fokus pa hele den
politiske proces — fra lovgivningens udarbejdelse til implementering, handhavelse og revision.
Samtidig understregedes behovet for at inddrage alle parter, herunder medlemsstaterne, i denne
indsats. Pa EU-niveauet var fokus fortsat pa forenkling og reduktion af administrative byrder
suppleret af evaluering af effektiviteten af lovgivningen. Kommissionen fremhavede dog igen
behovet for at sikre en klarere og mere tilgeengelig lovgivning. Endvidere gnskede Kommissionen en
yderligere forbedring af konsekvensanalyserne, herunder ved abenhed og inddragelse af
interesserede parter. Det blev med henvisning til Revisionsrettens anbefalinger fremfort, at
nationale konsekvensanalyser kunne vere et nyttigt supplement til Kommissionens
konsekvensanalyser. | forhold til medlemsstaternes gennemfgrelse blev der lagt op til udvikling af
brugen af implementeringsplaner for ny EU-lovgivning, udarbejdelse af sammenligningstabeller
samt tilsyn med gennemfarelsen. Endelig tilskynder Kommissionen medlemsstaterne til at
inddrage interesserede parter, nar de drafter, hvilke foranstaltninger der skal implementere eller
gennemfgre EU-lovgivningen.

Det seneste skridt i reekken af "bedre” reguleringsinitiativer er Kommissionens meddelelse
"Malrettet regulering” fra december 2012.93 Meddelelsen laegger op til at samordne forskellige
igangvaerende initiativer i et program for mélrettet og effektiv regulering (REFIT — Regulatory
Fitness) med henblik pa at fjerne ungdige administrative byrder og sikre lovgivningens
formalstjenlighed. Herved skabes mulighed for en mere skreeddersyet og malrettet indsats. Malet er
et enkelt, klart, stabilt og forudsigeligt regelseet for virksomheder, arbejdstagere og borgere. Ifglge
meddelelsen skal REFIT-programmet "afdeekke byrder, uoverensstemmelser, mangler og
ineffektive foranstaltninger. Der vil vaere fokus pa potentielle reguleringsbyrder, der falger af den
méde, hvorpa EU-lovgivningen gennemfares pa nationalt, regionalt og lokalt niveau.” Desuden
understreges vigtigheden af at inddrage borgerne og interesserede parter i processen gennem
hegringer mv. Kommissionen tilskynder ogsa medlemsstaterne til at deltage mere aktivt i dens
offentlige hgringer og evalueringer. Kommissionen retter ogsa fokus mod medlemsstaternes
gennemfgrelse, bl.a. i form af en mere systematisk og risikobaseret tilgang til
overensstemmelsesvurdering, udarbejdelse af gennemfarelsesplaner og rimelige
gennemfarelsesfrister. Endelig fremhaeves behovet for klarere og mere tilgeengelig lovgivning, hvor
der dog primeert henvises til en fortsat indsats mhp. forenkling, kodificering, omarbejdning og
konsolidering af retsakter samt forbedring af leesevenligheden.

Som det fremgar, er der udfoldet en betydelig aktivitet omkring "bedre regulering” de seneste 10 ar,
men fokus synes at have flyttet sig fra det oprindelige fokus pa den lovgivningsmaessige kvalitet i EU
til et fokus pa forenkling eller simplificering navnlig med henblik pé reduktion af administrative
byrder.%4 Det er lidt uklart, om det seneste initiativ (REFIT) kan ses som en delvis tilbagevenden til
et bredere syn pa bade forenkling og forbedring af lovgivningen, hvorved der ikke teenkes pa
kvantitet men pa kvalitet. Et sddant skifte synes umiddelbart at kunne leeses ud af Kommissionens

91 Der er udarbejdet retningslinjer for konsekvensanalyserne, se Commission Impact Assessment Guidelines, rev. 2009, se
http://ec.europa.eu/governance/impact/index_en.htm, bl.a. arbejdes der med sakaldte "roadmaps” for de enkelte forslag, hvor
problem, formal, reguleringsmuligheder og behovet for yderligere "impact assessment” identificeres.

92 Se bl.a. Hjerp et.al (2010), The Impact of Better Regulation on EU Environmental Policy under the Sixth Environment Action
Programme, IEEP.

93 KOM(2012)746.

94 Se Hjerp et.al (2010).
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meddelelse fra 2012 — muligvis som en erkendelse af, at et fokus pé kvantitative mal ikke vil levere
de gnskede resultater.9 Det helt klare fokus i meddelelsen synes dog fortsat at veere pé reduktion af
administrative byrder. Et interessant spgrgsmal er naturligvis, hvilke omrader der udvelges til
"regulatory fitness check” og hvordan dette udmegntes i praksis. %

Kommissionen har siden 2010 gennemfart sakaldte fitness checks af udvalgte lovomrader, bl.a. som
opfelgning pa meddelelsen om "smart” regulering. Disse fitness checks leegger veegt pa effektivitet,
omkostningseffektivitet, sammenhang og relevans. Inden for miljgomréadet blev der gennemfart et
fitness check p& vandomradet, hvor hovedkonklusionen dog var, at der ikke var stgrre problemer
med sammenhang pa EU-niveau, men derimod en del problemer med gennemfgrelsen i
medlemsstaterne.®” Der er i 2013 planlagt et fitness check for affald, hvori der bl.a. leegges veegt pa
mulig inkonsistens/overlap, mulighed for tilpasning samt identifikation af eventuelt overflgdige
bestemmelser. For sd vidt angar relevans leegges der bl.a. veegt pd, om der er tale om aktuelle
problemstillinger, og om der er overensstemmelse med strategier omkring ressourceeffektivitet mv.

Institute of European Environmental Policy (IEEP) har foretaget en analyse af anvendelsen af
"bedre regulering” pa miljgomradet,®8 hvori det bl.a. papeges, at der i forbindelse med eftersyn af
lovgivningen ofte er sket en yderligere harmonisering, bl.a. i forbindelse med revidering eller
eventuelt integrering af eksisterende regelsat. Det anfgres bl.a., at det forhold, at et regelszt tages
op til fornyet overvejelse, giver mulighed for at tilfgje nye krav, selvom der principielt er tale om et
"bedre regulering”-initiativ. | gvrigt pdpeges det, at integrering af eksisterende regelset har veeret
forholdsvis hyppigt anvendt, bl.a. IE-direktivet, luftkvalitetsdirektivet og affaldsdirektivet.
Endvidere peges pa den simple kodificering som en anvendt metode, hvor det dog papeges, at
Kommissionen i nogle tilfeelde synes at have veeret mere optaget af at opfylde mal for "bedre
regulering” end af at sgge en reel regelforbedring, bl.a. med henvisning til kodificeringer, der
umiddelbart fglges af forslag til eendring af direktivet, f.eks. IPPC-direktivet. ££ndring fra direktiv til
forordning er ogsa anvendt som et "bedre regulering’-initiativ, f.eks. vedrarende
plantebeskyttelsesmidler. Men det papeges samtidig, at forventningen om, at anvendelse af
forordninger gger gennemsigtighed og reducerer administrative byrder, ikke ngdvendigvis holder
stik.9® Endvidere har nogle forordninger en sddan karakter, at der forudsettes national
gennemfarelseslovgivning eller i det mindste vejledning, hvilket igen giver mulighed for variationer
i medlemsstaterne. Endelig papeges, at brugen af konsekvensanalyser ikke har veeret
uproblematisk, bl.a. henset til betydelige variationer fra sag til sag, vanskeligheder med
kvantificering samt varierende indflydelse fra interessenter.100

1.3. Sammenfatning

Selvom det er muligt at pege pa en overordnet struktur i EU’s miljglovgivning, ma det konstateres,
at EU’s miljalovgivning i sig selv fremstar som et ganske komplekst og ikke ngdvendigvis
sammenhangende regelszt. Der er bl.a. som led i udmgntning af det 6. miljghandlingsprogram og
som et led i udmgntning af "bedre”/”smart” regulering gennemfart en vis integrering og/eller
sammenskrivning af direktiver inden for forskellige omrader. Vandrammedirektivet kan her
fremhaves som et eksempel pa en mere gennemgribende integration, hvor der ogsa var tilsigtet en
reguleringsmaessig fornyelse. For IE-direktivets vedkommende synes der dog fortrinsvis at veere tale
om en sammenskrivning af flere direktiver frem for en egentlig reguleringsmaessig fornyelse.

9 Se KOM(2012)746 s. 3.

9% Ifglge Institute for European Environmental Policy (IEEP) er der en risiko for, at REFIT vil udvikle sig mest i retning af en
forenklingsgvelse — maske endda deregulering — frem for en mere strategisk tilgang til bedre regulering, se IEEP (2013),
Environmental Governance: Communication on EU Regulatory Fitness published.

97 SWD(2012)393 Commission Staff Working Document, The Fitness Check of EU Freshwater Policy, der bl.a. dannede
baggrund for udarbejdelse af det s&kaldte “blueprint” (En plan for at beskytte Europas vandressourcer), KOM(2012)673.

98 Hjerp et.al. (2010).

99 Hjerp et.al. (2010) p. 27.

100 Om brugen af konsekvensanalyser se 0gsa G. Luchetta (2012), Impact Assessment and the Policy Cycle in the EU, EJRR
4/2012 pp. 561-575.
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Der ses ikke med det 7. miljghandlingsprogram at veere lagt op til sterre indholdsmaessige
nydannelser inden for EU’s miljglovgivning. Som et nyt og mere tvaergéende tema, der muligvis kan
affade behov for gennemsyn af starre dele af EU-lovgivningen, kan dog naevnes temaet om
ressourceeffektivitet, der er savel miljgmassigt som gkonomisk begrundet. De mulige nye
lovgivningsmaessige initiativer, der naevnes i det 7. miljghandlingsprogram, er i et vist omfang
forslag, der har ligget i systemet i nogle ar. Det geelder bl.a. mulig genfremsattelse af et revideret
forslag til direktiv om adgang til klage- og domstolspravelse og af et jordrammedirektiv. Det af
Kommissionen fremlagte forslag til et nyt direktiv om maritim fysisk planleegning og integreret
kystzoneforvaltning synes heller ikke umiddelbart at bidrage til et billede af en klar og
sammenhangende lovgivning pa EU-niveau. Selvom direktivet leegger op til ganske fleksible
rammer, vil det bade i EU-sammenhang og nationalt ga pa tvears af en raekke forskellige regelszt og
sektorer.

Der er bl.a. som en falge af "bedre”/”smart”-regulering lagt op til revision af enkelte omréader, bl.a.
gennem et eftersyn af de produktorienterede affaldsdirektiver. Ellers synes afsmitningen af
"bedre”/”smart”-regulering pa miljgomradet hovedsageligt at have veeret i form af kodificering af
direktiver, dvs. en sammenskrivning uden indholdsmaessige a&ndringer. Dette kan nappe i noget
videre omfang betegnes hverken som regelforenkling eller deregulering. Tveaertimod er kodificering i
nogle tilfeelde fulgt op af fremseettelse af forslag til ndring af de netop vedtagne (kodificerede)
direktiver, f.eks. IPPC/IE-direktivet og senest VVM-direktivet. Det er séledes vanskeligt at fa gje pa
tendenser til deregulering, som ellers kunne forventes som en konsekvens af "bedre”/”smart”-
regulering. En reekke af de forslag, der fremszettes af Kommissionen, har i hgjere grad karakter af
yderligere harmonisering og indskreenkning af medlemsstaternes raderum. Eksempelvis leegger
forslaget til revision af VVM-direktivet op til yderligere ensretning af VVM-processen, bl.a. gennem
yderligere screeningskriterier, obligatorisk scoping og akkreditering/verificering af VVM. Endvidere
foreslas en "one stop shop”-ordning for forskellige vurderingskrav enten i form af en koordineret
eller en falles procedure. Et andet eksempel pa yderligere harmonisering er 1E-direktivets krav om,
at BAT-konklusioner skal lzegges til grund som bindende forudsztninger ved meddelelse af en
miljegodkendelse. For sa vidt angar den miljgkvalitetsorienterede regulering synes den mulige
tendens til mere fleksible rammer i mindre grad at veere styret af en "bedre regulering”-strategi.

Skal der peges pa en tendens i EU’s miljglovgivning, gar den derfor snarere i retning af
harmonisering og indsnavring af medlemsstaternes raderum end i retning af fleksibilitet og
deregulering. Endvidere kan forslaget til &endring af VVM-direktivet muligvis ses som et fingerpeg i
retning af, at det overlades til medlemsstaterne at sikre en koordinering mellem forskellige EU-
direktiver, uden at der ses initiativer til en yderligere koordinering eller integration pa EU-niveau.
Baggrunden for den yderligere harmonisering og indsnavring af medlemsstaternes raderum synes
klart at veere det dominerende fokus pa utilstreekkelig eller mangelfuld gennemfarelse af EU-
lovgivningen i medlemsstaterne. Formodningen er, at der gennem klare og pracise forpligtelser for
medlemsstaterne kan sikres en bedre gennemfarelse og muligvis ogsad en nemmere kontrol med
gennemfgrelsen i medlemsstaterne. Spgrgsmalet er imidlertid, om der herved opnas en
tilstreekkelig entydighed i EU-lovgivningen og medlemsstaternes gennemfarelse heraf.10!
Eksempelvis kan det teenkes, at den under VVM-direktivet foreslaede "one stop shop”-ordning vil
blive udmgntet ganske forskelligt i medlemsstaterne, og at det vil veere vanskeligt for
Kommissionen at kontrollere, at der samtidig sker en korrekt gennemfarelse af de bagvedliggende
direktiver. For sa vidt angar IE-direktivets bestemmelser om BAT-konklusioner kan det ogsa blive
ganske vanskeligt for Kommissionen at sikre, at disse rent faktisk anvendes som bindende
forudsatninger i medlemsstaterne. Dertil kommer, at der kan veere en risiko for, at BAT-
konklusionerne bliver udtryk for laveste faellesnaevner og maske kan senke beskyttelsesniveauet i
medlemsstater, der har veret tilbgjelige til at anvende egne, strengere BAT-krav, selvom IE-
direktivet fortsat tillader det.

101 Ifglge Kramer (2012) p. 424 savner EU’s miljglovgivning ofte tilstreekkelig preecision og detalje.

Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning 25



Der ses heller ikke klare tendenser i retning af nye reguleringsformer inden for den traditionelle
miljglovgivning. Bade vandrammedirektivet, havstrategidirektivet, oversvemmelsesdirektivet og det
seneste forslag vedrgrende maritim fysisk planleegning og integreret kystzoneforvaltning kan ses
som mere ramme- og procedurepragede direktiver, der fortsat har karakter af en traditionel
normstyring, selvom der kan veere en tendens til mere fleksible rammer for medlemsstaterne. Der
kan muligvis ses tendenser til etablering forskellige former for norm-, standard- eller
vejledningsfastleeggende fora angdende mere tekniske spgrgsmal, der er baseret pd samarbejde
mellem medlemsstaterne og EU’s institutioner. Inden for produktreguleringen ses klart et skift fra
regulering ved direktiver til forordninger, som i varierende omfang kan forudseatte supplerende
eller eventuelt udfyldende lovgivning pa nationalt niveau. Kommissionens tilkendegivelse i det 7.
miljghandlingsprogram om gget brug af forordninger synes noget ureflekteret fremfart som et
middel til at forbedre gennemfgarelse i medlemsstaterne. Det er naturligvis korrekt, at problemet
med manglende eller utilstraekkelig gennemfarelseslovgivning vil veere begraenset ved brug af
forordninger. Men det er ikke ensbetydende med, at der rent faktisk sker en gennemfgrelse af
forordningerne i medlemsstaterne, og kontrollen af den faktiske gennemfgrelse af forordninger kan
vise sig vanskelig. Man ma dog formode, at anvendelsen af forordninger kun vil ske efter ngje
overvejelse af, om der er tale om en regulering, der er egnet til brug af forordninger.

Det ma holdes for gje, at der kan veere modsatrettede tendenser blandt EU’s institutioner. De
umiddelbare reaktioner i Radet pa Kommissionens forslag til 7. miljghandlingsprogram var fra
nogle medlemsstater, at der ikke gnskedes ny lovgivning eller nye mal, bl.a. henset til "smart
regulation”-principperne. Forslaget om styrket kontrol fra EU’s side mgdte ogsa en vis modstand, 102
selvom en raekke medlemsstater bakkede op om Kommissionens fokus pa forbedret gennemfarelse
af den gaeldende lovgivning.193 Et andet — og ganske kontroversielt eksempel — der afspejler en
betydelig uenighed i Radet, er sagerne om nationale dyrkningsrestriktioner for EU-godkendte
GMO’er, hvor en reekke medlemsstater gnsker stgrre rdderum, og hvor Kommissionen i
overensstemmelse med Radets opfordring hertil har fremsat et forslag til &ndring af GMO-
udszetningsdirektivet. Forslagets skaebne er imidlertid uvist, da der fortsat er uenighed i Radet.
Selvom GMO-spegrgsmalet er sarlig kontroversielt, kan det ikke afvises, at det ogsa pa andre
omrader kan blive vanskeligt at fa gennemfart ny lovgivning i EU.

102 Se ogsa Kramer (2012) p. 400, der refererer til tidligere modstand mod inspektionskompetence p& EU-niveau.
103 Council debate, 3211th Council meeting Environment Brussels, 17 December 2012, PRES/12/521.
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2. Implementeringspraksis og
-udfordringer

I dette kapitel ses der neermere pa implementeringspraksis i udvalgte styrelser i henholdsvis
Miljgministeriet, Fedevareministeriet og Erhvervsministeriet. Der er foretaget undersggelser af
implementeringspraksis i hhv. Miljgstyrelsen, Naturstyrelsen, NaturErhvervstyrelsen,
Fedevarestyrelsen, Sgfartsstyrelsen og Erhvervsstyrelsen. Undersggelserne er baseret pa interviews
med centrale personer i styrelserne. Der er ikke foretaget interviews med EU-koordinationsenheder
mv. i de respektive departementer.

Ved implementeringspraksis forstas farst og fremmest handtering af det implementeringsforlgb,
der er knyttet til nye og &ndrede EU-retsakter, herunder i forhold til EU-beslutningsprocessen
forud for den endelige vedtagelse af retsakten (forhandlingsfasen) og praksis for handtering af den
efterfalgende proces for udarbejdelse af national gennemfarelseslovgivning
(implementeringsfasen). Der laegges navnlig veegt pa mulige initiativer med henblik pa stillingtagen
til og afklaring af forholdet til den eksisterende lovgivning, bl.a. med sigte pa at skabe en
sammenhangende og tilgengelig lovgivning. Analysen af implementeringspraksis og -udfordringer
i Danmark suppleres i kapitel 3 med en analyse af implementeringspraksis i UK, NL og Sverige. |
kapitel 3 indgar ligeledes en komparativ undersggelse af gennemfarelsen af hhv.
oversvgmmelsesdirektivet og plantebeskyttelsesmiddelforordningen i Danmark, UK, NL og Sverige.

Som pépeget tidligere laegges der i denne rapport alene vaegt pa den formelle gennemfarelse af EU-
lovgivningen i national lovgivning. Den faktiske gennemfarelse og efterfalgende handhavelse af
mangelfuld gennemfarelse behandles derfor ikke i det fglgende.

Indledningsvis vil der kort blive redegjort for de overordnede EU-retlige rammer for den formelle
gennemfgrelse i medlemsstaterne samt serlige initiativer i EU herom.

2.1. EU-retlige rammer for implementering

2.1.1. Direktiver og forordninger

De overordnede EU-retlige rammer for gennemfgrelse af EU-lovgivning i medlemsstaterne skal
findes i Traktatens art. 288 (TEUF). Det fremgar af art. 288, at forordninger er bindende i alle
enkeltheder og geelder umiddelbart i medlemsstaterne. Direktiver er bindende for medlemsstaterne
og overlader det til de nationale myndigheder at bestemme form og midler for gennemfarelsen.104
Hovedreglen er derfor, at direktiver kraever national gennemfarelseslovgivning, mens forordninger
ikke skal omseettes til national lovgivning.195 Safremt et direktiv ikke er gennemfart korrekt eller

104 gvrige EU-retsakter behandles ikke i dette afsnit. Beslutninger kan alt afhaengigt af deres indhold forudseette national
gennemfgrelseslovgivning i lighed med et direktiv.

105 Opmaerksomheden ma henledes pé, at en ganske stor del af EU-lovgivningen udstedes af Kommissionen som
kommissionsforordninger hhv. kommissionsdirektiver — efter Lissabon-traktatens ikrafttreeden benavnt enten delegerede
retsakter (art. 290) eller gennemfarelsesretsakter (art. 291). Sddanne retsakter er ogsa omfattet af TEUF art. 288, og der gelder
de samme krav til den nationale gennemfarelseslovgivning. Derimod geelder der forskellige procedurer for vedtagelse af sddanne
retsakter med komitologi-procedurer for gennemfarelsesretsakter hhv. kontrol ved Radet og Parlamentet for delegerede
retsakter, se afsn. 1.2.1.
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rettidigt, kan et direktiv eller direktivbestemmelser alligevel f& direkte virkning i medlemsstaterne i
det omfang, der fastleegges klare og entydige rettigheder for borgerne.106

Valget mellem direktiv eller forordning pd EU-niveau er bestemt af flere faktorer, herunder
neerheds- eller subsidiaritetsprincippet.1%” Udgangspunktet er, at forordninger primeert bar
anvendes, hvor der er tale om en preecis fastleeggelse af rettigheder og pligter for borgerne, eller
hvor der i gvrigt er behov for at sikre en precis og ensartet anvendelse af lovgivningen. 108

En forordning kan ofte forudseette fastsattelse af supplerende nationale bestemmelser, f.eks. om
myndighedskompetence, sanktioner mv.10° Saddanne supplerende nationale bestemmelser er som
udgangspunkt ikke en forudsatning for forordningens retsvirkning i medlemsstaterne.!0 Der kan
imidlertid ogsa forekomme mere rammebetonede forordninger, der forudsatter udfyldende
nationale bestemmelser af materiel karakter, f.eks. fastsattelse af nationale betingelser eller
kriterier,11 eller som giver mulighed for fastsattelse af skrappere nationale krav. Eksempelvis er
forordning 1013/2006 om overfgrsel af affald vedtaget med hjemmel i art. 175 (nu art. 192), dvs.
principielt udtryk for en minimumsharmonisering, og forudseetter i et vist omfang fastsattelse af
national gennemfgrelseslovgivning. 112 | sadanne tilfeelde kan sondringen mellem forordninger og
direktiver udviskes, hvilket kan give seerlige udfordringer for den nationale
gennemfarelseslovgivning. Det geelder ikke mindst i situationer, hvor der sker et skift fra direktiv til
forordning, uden at grundsubstansen i retsakten &ndres. 13 Det kan derfor ogsa vaere relevant at
gere sig overvejelser om national "gennemfgrelseslovgivning”, nar der er tale om forordninger. En
forordning kan ogsa medfare behov for eller pligt til at ophave eksisterende nationale regler, i det
omfang de erstattes af forordningens bestemmelser eller i gvrigt ma fiernes som falge af
uforenelighed med forordningen. I forhold til national lovgivning kan brugen af forordninger
navnlig rejse spargsmal om lovgivningens overskuelighed og tilgeengelighed. Eksempelvis kan
ophavelse af lovhestemmelser efterlade en usammenhangende lovgivning, mens fastsaettelse af
supplerende eller eventuelt udfyldende nationale bestemmelser ngdvendigger, at man orienterer sig
savel i de danske regler som i forordningen. Det er fast praksis, at forordninger og de enkelte
bestemmelser heri ikke ma omszttes til national lovgivning.14 Det anses imidlertid ikke for
udelukket, at der i den nationale lovgivning sker en (ordret) gengivelse af en forordning (f.eks. som
bilag) eller af enkelte bestemmelser, nar der udtrykkeligt gares opmaerksom pé, at der alene er tale
om en gengivelse, der ikke bergrer forordningens umiddelbare gyldighed i Danmark. 15

Gennemfgrelse af direktiver i national lovgivning rejser en reekke spgrgsmal, herunder hvor pracis
og omfattende gennemfarelsen skal veere, og pa hvilket lovgivningsniveau der skal ske
gennemfarelse. Det ma her tages i betragtning, at direktiver ogsa kan variere med hensyn til form

106 perimod kan direktiver som udgangspunkt ikke direkte paleegge borgerne forpligtelser. Der findes en omfattende
domstolspraksis, der fastslar den direkte virkning af direktivbestemmelser. Inden for miljgomradet kan bl.a. henvises til C-
72/95 Kraaijeveld, C-127/02 Waddenzee og C-201/02 Wells. Som det fremgar af sidstnavnte, kan der indirekte paleegges
borgerne forpligtelser, hvis der f.eks. er tale om en Kklar forpligtelse for medlemsstaterne til at sikre gennemfarelse af serlige
vurderings- eller tilladelseskrav.

107 Se bl.a. B.E. Olsen, The subsidiarity principle and its impact on regulation, i B.E. Olsen & K.E. Sgrensen (eds.), Regulation in
the EU, 2006, pp. 35-79.

108 Se bl.a. KOM(2001)428, Nye styreformer i EU. En hvidbog.

109 Det er ikke udelukket, at en forordning kan indeholde sanktionsbestemmelser, jf. TEUF art. 261.

110 Se Sag 93/71 Leonesio.

1 Et klart eksempel er landdistriktsforordningen, forordning nr. 1698/2005 af 20. september 2005 om stotte til udvikling af
landdistrikterne fra Den Europeiske Landbrugsfond for Udvikling af Landdistrikterne.

112 Se dog ovenfor afsn. 1.1.2. om de begraensede muligheder for fastsattelse af nationale krav under transportforordningen for
affald.

13 £t eksempel herpd er forordning 1/2005 om transport af dyr, der med virkning fra 5. januar 2007 erstattede direktiv
91/628/E@F men viderefarte en raekke af direktivets bestemmelser, herunder om minimumshgjde under transport. Domstolen
fastslog i C-316/10 Danske Svineproducenter, at medlemsstaterne ogsa under forordningen havde et sken til at fastleegge
nationale krav, nar forordningens bestemmelser ikke var tilstraekkeligt preecise. Ikke desto mindre ansas de danske serkrav for
s vidt angik inspektionshgjde dog for uproportionale.

114 Se bl.a. N. Fenger (2008), Gennemfgrelse af direktiver og regler, der understatter forordninger, i B.E. Olsen & K.E.
Sgrensen (red.), Europziseringen af dansk ret, 2008, pp. 199-223.

115 Se Justitsministeriets Vejledning nr. 9801/2005 om lovkvalitet og Vejledning nr. 20/2011 om notehenvisninger i love og
administrative forskrifter, der gennemfarer EU-retsakter, mv.
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og indhold. Der kan veere tale om mere overordnede rammepragede direktiver og direktiver, der
farst og fremmest stiller krav om, at myndighederne ivaerksatter bestemte initiativer, udarbejder
planer, tilvejebringer information mv. Der kan ogsa vere tale om ganske praecise direktiver, der
fastseetter klare krav eller betingelser for forskellige typer af aktiviteter eller produkter. | nogle
tilfeelde kan direktiver derfor have en karakter, der minder om forordninger, og som overlader
meget lidt skan til medlemsstaterne ved fastsattelse af national gennemfgrelseslovgivning.
Endvidere kan der vaere tale om forskellige former for harmonisering, som har afggrende betydning
for den nationale gennemfarelseslovgivning. Mange miljegdirektiver har karakter af
minimumsharmonisering vedtaget med hjemmel i TEUF art. 192 (eller dens forgangere).
Medlemsstaterne kan her vedtage strengere nationale krav under respekt af Traktatens
bestemmelser i gvrigt, jf. art. 193. Andre miljgdirektiver er udtryk for en totalharmonisering oftest
med hjemmel i TEUF art. 114, hvor der kun i ganske begreenset omfang er mulighed for
opretholdelse eller fastsattelse af afvigende nationale krav.116 Andre former for harmonisering,
f.eks. optionel harmonisering, anvendes kun i meget begraeenset omfang inden for miljgomrédet. Det
beror pa en neermere vurdering af det enkelte direktiv og de enkelte direktivbestemmelser at fastsla,
hvilken form for harmonisering der er tale om, og hvilket raderum der er overladt til
medlemsstaterne.

TEUF art. 288 synes at overlade et betydeligt skan til medlemsstaterne ved gennemfgarelse af
direktiver i national lovgivning. Dette sken méa imidlertid ses i lyset af bl.a. loyalitetsprincippet i
TEU art. 4(3), hvorefter "medlemsstaterne traffer alle almindelige eller sarlige foranstaltninger til
at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, der folger af traktaterne eller af retsakter vedtaget af EU-
institutionerne.” EU-Domstolen har i overensstemmelse hermed i sin praksis til stadighed
fastholdt, at medlemsstaterne er "forpligtet til inden for sin nationale retsorden at traeffe alle
foranstaltninger, der er ngdvendige for at sikre direktivet fuld virkning i overensstemmelse med
dets formél.”1t7 Et direktiv skal gennemfares ved bindende lovgivning. 18 Det er ikke tilstraekkeligt,
at der findes eller etableres en administrativ praksis, der er i overensstemmelse med direktivet. 19
En gennemfarelse ved frivillige aftaler kan kun ske, hvis det er udtrykkeligt angivet eller forudsat i
direktivet.

Det anses heller ikke for tilstreekkeligt, at det i lovforarbejder angives, at begreber eller lignende skal
forstas i overensstemmelse med et direktivs bestemmelser.120 Selvom lovforarbejder tilleegges
seerlig veegt i dansk ret, vil det ikke ngdvendigvis veere tilstraekkeligt til at opfylde kravene til klar og
preecis gennemfarelse af EU-lovgivningen.!2! Domstolen har dog fastslaet, at navnlig almindelige
forfatnings- eller forvaltningsretlige retsgrundsztninger kan udggre en tilstreekkelig gennemfarelse
af seerlige bestemmelser i et direktiv, hvis "disse retsgrundsztninger giver en sikker hjemmel for, at
direktivet efterleves fuldt ud af de nationale myndigheder, at retstilstanden efter disse
retsgrundsatninger er tilstraekkelig bestemt og klar, s&fremt direktivet tilsigter at skabe rettigheder
for private, og at de personer, som omfattes af direktivet, har mulighed for fuldt ud at kende deres
rettigheder og i givet fald paberabe sig dem ved de nationale domstole.”!22 Det afggrende er, at der
sikres en tilstraekkelig bestemt, klar og gennemskuelig gennemfarelse i den nationale lovgivning.

2

116 Muligheden for oprettelse eller fastsettelse af afvigende nationale krav efter art. 114 benavnes ogsa "miljggarantien”, se bl.a.
P. Pagh (2006a), Kap. 5 EU’s institutionelle ramme og betydning, i E.M. Basse, Miljgretten bd. I, 2. udg., 2006 p. 258ff.

117 Se bl.a. C-32/05 Luxemborg, premis 32.

118 Se pl.a. C-415/05 Belgien, hvor Domstolen fastslog, at udpegning af fuglebeskyttelsesomrader skulle ske ved bindende
bestemmelser og C-361/88 Tyskland.

119 Se bl.a. C-214/98 Graekenland. Se ogs& C-50/09 Irland, hvor Domstolen anfarte, at "direktivkonform fortolkning af
bestemmelser i national ret ikke i sig selv kan frembyde den klarhed og preecision, der er ngdvendig for at overholde kravet om
retssikkerhed”, preemis 47.

120 Se Sag 143/83 Danmark, hvor angivelse i lovforarbejderne af, at “samme arbejde” tillige omfattede arbejde af samme veerdi,
ikke at veere tilstreekkelig til at sikre en hensigtsmassig information af de bergrte personer og dermed ikke for en praecis
gennemfarelse af direktiv 75/117.

121 Se pl.a. N. Fenger (2008) p. 214, der papeger, at lovteksten ma udformes pa en sa klar og udtemmende made, at retsstillingen
kan lases direkte ud fra lovteksten. Fenger advarer i gvrigt om, at detaljerede beskrivelser af retstilstanden i lovforarbejder
risikerer senere at blive "overhalet” af Domstolens fortolkning.

122 C-32/05 Luxembourg, premis 34.
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Der stilles ikke krav om, at EU-lovgivningen skal gennemfares pa et bestemt lovgivningsniveau.
Gennemfgrelse kan derfor ske bade ved lov, bekendtgarelse eller andre bindende regler. Det
forudseettes heller ikke, at der sker en ordret gentagelse af et direktivs bestemmelser i en
udtrykkelig, specifik lovbestemmelse.123 Det kan i visse tilfaelde veere tilstraekkeligt, at der er fastlagt
en generel retlig ramme. | C-32/05 Luxembourg fandt Domstolen, at der ikke i medfer af
vandrammedirektivet kunne stilles krav om, at gennemfarelsen skulle ske ved en egentlig
rammelovgivning. Imidlertid udgjorde den eksisterende lov (fra 1993) ikke en fyldestgarende
ramme for gennemfarelse af en raekke af vandrammedirektivets bestemmelser. Domstolen
understregede, at det afhanger af en fortolkning af de enkelte direktivbestemmelser, hvilken
gennemfgrelse der er ngdvendig. Eksempelvis kraever bestemmelser, der alene vedrgrer forholdet
mellem medlemsstaterne og Kommissionen, principielt ikke gennemfgrelse i national lovgivning
(preemis 35). Det geelder f.eks. bestemmelser om notificering eller rapportering fra
medlemsstaterne til Kommissionen.?4 Derimod kan direktivbestemmelser, der fastseetter
forpligtelser for medlemsstaterne til at iveerksatte foranstaltninger, f.eks. tilvejebringe information,
udarbejde planer mv., ikke falde ind under denne kategori og méa derfor forudseette gennemfarelse i
national lovgivning. Der ma i den sammenhang leegges veegt pa en bred forstaelse af, hvilke
direktivbestemmelser der har til hensigt at skabe rettigheder og forpligtelser for borgerne.125

Selvom der generelt ikke forudsattes en ordret gentagelse af et direktivs bestemmelser i den
nationale lovgivning, er der eksempler pd, at Domstolen har lagt veegt pa, at der sker en omend ikke
ordret, s& dog meget preecis gennemfarelse af et direktivs bestemmelser. Eksempelvis har
Domstolen om habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 udtalt, "at medlemsstaterne inden for rammerne
af habitatdirektivet, som opstiller komplicerede og tekniske regler pa miljegrettens omrade, er
seerligt forpligtede til at pase, at deres lovgivning til sikring af dette direktivs gennemfarelse er klar
0g precis.”126 Omskrivning af et direktivs bestemmelser og anvendelse af nationale begreber mv. i
den nationale gennemfgrelseslovgivning mé derfor ske under ngje hensyntagen til
overensstemmelse med direktivets formal og indhold.2? Som papeget af Fenger er der dog en risiko
for, at et indirekte pres afledt af Domstolens praksis mod en ordret afskrift af et direktiv kan sveekke
sammenhangen i den nationale lovgivning.!28 Samtidig papeges, at en egentlig inkorporering (eller
kopiering) kun er farbar, hvis de relevante direktivbestemmelser er egnede til at blive anvendt
direkte. Omvendt er en omskrivning ogsé en vanskelig proces, og navnlig en minimalistisk
omskrivning kan ogsa lede til manglende sammenhaeng i den nationale lovgivning.12°

Der vil i de enkelte direktiver veere fastsat bestemmelser om gennemfgrelsesfrist og om
underretning eller notificering af Kommissionen vedrgrende den nationale
gennemfgrelseslovgivning. Sidstnaevnte kan dog variere fra direktiv til direktiv. Tilsvarende kan
gaelde forordninger, der forudseetter supplerende eller udfyldende national
gennemfgrelseslovgivning. Der er ved direktiv 91/692/E@F af 23. december 1991 om
standardisering og rationalisering af rapporterne om gennemfarelse af en reekke miljadirektiver
fastsat ensartede bestemmelser for rapportering vedrgrende gennemfgarelseslovgivning. Domstolen
har bl.a. fastslaet, at meddelelsen fra medlemsstaterne skal vaere klar og precis, herunder ogsa
oplyse om gennemfgrelse ved eksisterende lovgivning.13° I Kommissionens forslag til &ndring af
VVM-direktivet foreslas det, at medlemsstaterne skal indsende forklarende dokumenter om

123 Se bl.a. C-339/97 Nederlandene.

124 Se ogsa C-58/89 Tyskland om fuglebeskyttelsesdirektivets rapporteringsforpligtelse. Se dog Kramer (2012) p. 393, der
argumenterer for, at ogsé sddanne rapporteringsforpligtelser kan have betydning for borgerne og dermed kan have en "ekstern”
effekt.

125 Se bl.a. L. Kramer (2012) p. 393f og J. Jans (2008) p129f. med henvisning til flere sager, herunder C-186/91, hvor Domstolen
afviste et belgisk argument om, at en bestemmelse om hgring pa tvaers af greenser ikke forudsatte udmgntning i national
lovgivning. Se ogsé& N. Fenger (2008) p. 206.

126 Se C-6/04 Det Forenede Kongerige, preemis 26.

127 Se bl.a. J. Jans & H. Vedder (2008) p. 143ff.

128 N. Fenger (2008) p. 211.

129 N. Fenger (2008) p. 218f.

130 Se bl.a. C-427/07 Irland, premis 107-108.
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gennemfarelsen af direktivet i national ret.13! Notifikation om nationale
gennemfarelsesbestemmelser sker nu gennem et elektronisk system. Det kan i gvrigt bemarkes, at
den ved Lissabon-traktaten indfgjede bestemmelse i TEUF art. 260(3) om Kommissionens
mulighed for at anleegge sag med pastand om bgde ved manglende overholdelse af forpligtelsen til
at meddele gennemfgrelsesforanstaltninger, skaber et yderligere pres pa at sikre rettidig
gennemfgrelse og notificering.132

2.1.2. Serlige EU-initiativer vedrgrende national gennemfarelse

Som det bl.a. er fremgaet af afsn. 1.2.2. om det 7. miljghandlingsprogram, anses medlemsstaternes
gennemfarelse af EU-lovgivningen at udggre et vaesentligt problem. Det geelder bade den formelle
gennemfarelse i national lovgivning og den faktiske gennemfarelse i praksis, herunder opnaelse af
de i EU-lovgivningen fastsatte miljgmal. Kommissionen har bl.a. udsendt meddelelsen "Et
resultatorienteret Europa — anvendelse af fellesskabsretten” (KOM(2007)502), "Meddelelse om
gennemfarelse af det Europaiske Faellesskabs lovgivning” (KOM(2008)773) og i 2012 en
opfelgende meddelelse "Bedre udnyttelse af EU’s miljgforanstaltninger: opbygning af tilliden
gennem bedre viden og aktiv handling” (KOM(2012)95). Dokumenterne har overvejende fokus pa
forskellige veerktgjer, der kan forbedre den praktiske gennemfgrelse af EU-lovgivningen i
medlemsstaterne. Det geelder bl.a. bedre inspektioner/overvagninger pa nationalt niveau,33
eventuelt suppleret af en inspektions- og overvagningskapacitet pa EU-niveau, bedre
klagebehandling samt adgang til domstolsprgvelse, og kapacitetsopbygning i og pa tveers af
medlemsstaterne. Disse initiativer kan ogsa betragtes om udlgbere af "bedre”/”smart” regulering,
hvor fokus ikke alene har vaeret pa EU’s lovgivning, men ogsa pa medlemsstaternes gennemfarelse.
Forenklingstanken har ogsa rettet fokus pa den formelle gennemfgrelse, og her synes holdningen at
veere, at jo mere pracis og direkte indarbejdelse af direktivforpligtelser, dvs. inkorporering eller
“copy-out”, jo bedre gennemfarelse. 134

Pa det mere praktiske gennemfarelsesniveau kan naevnes IMPEL-netveaerket, 35 der er et netvaerk af
myndighedsreprasentanter med fokus pa implementering og handhzvelse af EU’s miljglovgivning.
I tilknytning hertil kan ligeledes neevnes Radets og Parlamentets henstilling 2001/331/EF om
mindstekrav for miljginspektioner i medlemsstaterne.

De sékaldte scoreboards kan ses som et sarligt initiativ, der sigter mod at tydeliggere manglende
gennemfarelse i de enkelte lande — og dermed indirekte at fremme en i hvert fald rettidig
gennemfgrelse. Gennemfgrelse af miljglovgivningen — bortset fra naturbeskyttelseslovgivningen —
indgar i "Internal Market Scoreboard,” der har eksisteret siden 1997, og opger medlemsstaternes
performance navnlig i forhold til formel gennemfgrelse (transposition) og traktatkraenkelsessager.
Ifglge Internal Market Scoreboard 26 (2013) er der i november 2012 opnéet det bedste samlede
resultat for sa vidt angar rettidig gennemfarelse i medlemsstaterne, og antallet af
traktatkreenkelsessager er svagt faldende.136 Det anfgres, at halvdelen af traktatkraenkelsessagerne
angar ukorrekt anvendelse af EU-lovgivningen, en tredjedel for sen gennemfarelse af direktiver, og
de resterende ca. 15 % ukorrekt gennemfarelseslovgivning. Neesten halvdelen af sagerne under

131 KOM(2012)628. Se i gvrigt en feelles politisk erklering af 28. september 2011 fra medlemsstaterne og Kommissionen om
forklarende dokumenter, EUT C 369 af 17.12.2011s. 2.

132 Om artikel 260(3) se bl.a. S.Gaspar-Szilagyi (2013), What Constitutes ‘Failure to Notify’ National Measures? i European
Public Law Journal, vol. 19, issue 2, pp. 281-294. Se ogs& Meddelelse fra Kommission — Gennemfarelse af artikel 260, stk. 3 |
TEUF, EUT C 12 af 15.1.2011 s. 1.

133 Se ogsa den under afsn. 1.2.2. omtalte hgring vedrgrende et tveergdende instrument for miljgtilsyn og KOM(2007)707.

134 Se i denne retning J.H. Jans & L. Squintani et al., Gold plating” of European Environmental Measures, Journal of European
Environmental and Planning Law 6.4 (2009) p. 433.

135 The European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law, se www.impel.eu.

136 Som en mulig forklaring pa faldet fremheeves bl.a. det sdkaldte “EU Pilot” som blev iveerksat af Kommissionen i 2008 med
henblik pa samarbejde om tidlig problemlgsning, hvorved egentlige traktatbrudssager kan undgas. Om EU Pilot se bl.a.
Beretning fra Kommissionen. Den anden evalueringsrapport om EU Pilot, KOM(2011) 930.
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“internal market” angar skatte- eller miljglovgivningen.237 Ifglge Scoreboard 26 havde Rumanien
den bedste samlede performance i november 2012.

Brugen af scoreboards kan ses som en tendens til et gget fokus pa den formelle (og rettidige)
gennemfarelse i medlemsstaterne og i mindre grad pa den faktiske gennemfarelse. Ifalge Kramer er
Kommissionens kontrol af medlemsstaterne i gvrigt ogsa kendetegnet ved et gget fokus pa den
formelle gennemfgrelse.138

Kommissionen har bl.a. som led i "bedre”/”smart” regulering lagt op til udarbejdelse af
implementeringsplaner i forbindelse med vedtagelse af ny EU-lovgivning. Endvidere etableres der i
nogle tilfeelde ekspertgrupper under de enkelte direktiver med henblik pa erfaringsudveksling og
dialog omkring den nationale gennemfarelse bade formelt og praktisk. Der kan ogsa i de enkelte
EU-retsakter veaere fastsat bestemmelser om forskellige former for informationsudveksling mv., der
dog oftest retter sig mod den praktiske gennemfgrelse og i mindre grad mod den formelle
gennemfgrelse. Kommissionen har bl.a. opfordret medlemsstaterne til aktivt at involvere sig i
dialog bade med Kommissionen ved udarbejdelse af ny EU-lovgivning og med andre medlemsstater
ved den efterfglgende gennemfgrelse af EU-lovgivningen. 139

2.2. Implementeringspraksis i Danmark

| dette afsnit redeggres nermere for implementeringspraksis i Danmark i de udvalgte styrelser i
Miljgministeriet, Fedevareministeriet samt Erhvervs- og Veekstministeriet. Atter ggres der
opmarksom p4, at der alene er fokus pa den formelle implementering ved udmgntning i national
lovgivning, mens erfaringer med hensyn til implementering i praksis og hdndhavelse heraf falder
uden for denne rapport.

| forhold til den formelle gennemfgrelse kan der sondres mellem tre faser: 1) forhandlingsfasen,
hvor et forslag til EU-retsakt forhandles i EU, 2) implementeringsfasen (i snaver forstand), hvor
EU-retsakten er vedtaget og skal gennemfgres i national lovgivning, samt 3) opfglgningsfasen, hvor
der er mulighed for gennemgang og revision af den fastsatte gennemfgrelseslovgivning. Som en
yderligere fase kunne tilfgjes den meget tidlige fase, for der foreligger et EU-forslag. Et centralt
spgrgsmal i forhold til alle faser er, i hvilket omfang der er fokus p& maden, hvorpa EU-reglerne
gennemfgres i den nationale lovgivning, dvs. béde principper, metoder og procedurer for
gennemfgrelsen, men ogsa overvejelser om forskellige implementeringsmuligheder i national
lovgivning med henblik pa at sikre en sammenhangende og tilgengelig lovgivning. Endvidere vil
der blive lagt veegt pa "implementeringsniveauet”, herunder brug af (generelle)
bemyndigelsesbestemmelser, bekendtgarelser mv.

Indledningsvist vil der kort blive redegjort for de generelle rammer, der galder for handtering af
hhv. forhandlingsfasen i EU og lovgivningsfasen i Danmark. Det ma papeges, at der i Danmark kun
i begreenset omfang er tradition for at formulere sddanne generelle rammer eller procedurer pa
skrift, og at der i et vist omfang er tale om procedurer, der gelder internt i regeringen.

2.2.1. Generelle rammer for handtering af EU-lovgivningen

I forhandlingsfasen for et EU-forslag anvendes der i Danmark en seerlig procedure — ogsa kaldet
den nationale EU-procedure — med henblik pa fastleeggelse af et forhandlingsmandat ved
inddragelse af Folketinget, koordination i regeringen samt koordination med
interesseorganisationer mv. | implementeringsfasen i snaever forstand afhaenger de generelle
procedurekrav af, om der sker gennemfarelse ved lov eller bekendtggrelse. Gennemfarelse ved lov
falger de seedvanlige procedurer for udarbejdelse og vedtagelse af lovforslag, mens procedurer for

137 1fglge Kommissionens 29. &rsberetning om kontrol med gennemfarelsen af EU-retten, COM(2012)714 angik 17 % af det
samlede antal traktatbrudssager i 2011 miljgomrédet.

138 Kramer (2012) p. 429.

139 KOM(2012)746.

34 Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning



udarbejdelse af bekendtgarelser som udgangspunkt afhanger af praksis i de enkelte ministerier. De
generelle krav om notificering af gennemfgrelseslovgivning i EU er omtalt ovenfor i afsn. 2.1.1. For
sé& vidt angér opfalgningsfasen er der for love fastsat visse retningslinjer i Vejledningen om
lovkvalitet.140

2.2.1.1. Forhandlingsfasen — den nationale EU-procedure

EU-proceduren er betegnelsen for den sarlige procedure, der i Danmark geelder for koordination af
EU-forslag, herunder for inddragelse af Folketinget og opnaelse af et politisk forhandlingsmandat.
Proceduren omfatter principielt koordination pé tre niveauer: 1) koordination med
interesseorganisationer, 2) koordination i regeringen og 3) foreleeggelse for Folketinget. Proceduren
for foreleeggelse for Folketinget er neermere beskrevet i Europaudvalgets EU-note af 7. oktober
2010. Proceduren for koordination i regeringen varetages af Udenrigsministeriet. Proceduren for
koordination med interesseorganisationer kan variere inden for de enkelte sektoromrader og
ministerier.

Fgdevareministeriet har udgivet en EU-guide, hvori der bl.a. redeggres for Fgdevareministeriets
praksis i de forskellige dele af den nationale EU-procedure. Erhvervs- og Vaekstministeriet har ogsa
udarbejdet en EUguiden.dk. | det falgende refereres der i et vist omfang til Fgdevareministeriets
guide, mens der kort er redegjort for Erhvervs- og Vaekstministeriets EUguiden.dk i afsn. 2.2.8. om
implementeringspraksis i Erhvervs- og Vakstministeriet. Der foreligger ikke oplysninger om en
tilsvarende guide el.lign. i Miljgministeriet, hvor tilsvarende elementer dog i starre eller mindre
omfang indgar i kvalitetsledelsessystemet.

Den nationale EU-procedure omfatter alle sager, der er pa dagsordenen for et radsmgde, alle forslag
til radsdirektiver, veesentlige forslag til radsforordninger, vaesentlige forslag til rddsbeslutninger,
vaesentlige forslag til Kommissionsdirektiver/-forordninger/-beslutninger, samtlige grgn- og
hvidbgger, samt vaesentlige hgringsdokumenter fra Kommissionen. Ifglge Fadevareministeriets EU-
guide vil vaesentlighedskriteriet som udgangspunkt vaere opfyldt for forslag, der enten har vaesentlig
politisk, skonomisk eller faglig interesse.

2.2.1.1.1. Koordination med interesseorganisationer mv.

Koordination med og inddragelse af interesseorganisationer kan ske pa forskellig vis inden for de
enkelte sektoromrader. | nogle tilfeelde kan der veere tale om en seerskilt inddragelse af
interesseorganisationerne, f.eks. inden for Fgdevareministeriets omrade, mens der i andre tilfeelde
primeert sker en inddragelse af interesseorganisationerne gennem de sakaldte specialudvalg, se
nedenfor om koordination i regeringen. Inden for Miljgministeriets omrade sker der navnlig en
inddragelse af interesseorganisationer gennem specialudvalget for miljg, se nedenfor. | nogle
tilfeelde sker der en bred hgring af EU-forslag via hgringsportalen.dk.

Inden for Fadevareministeriets omrade er der en fast procedure for inddragelse af
interesseorganisationer gennem de sakaldte § 2- og § 5-udvalg. Udvalgene er nedsat iht.
bemyndigelseslovgivningen for hhv. landbrug og fiskeri. Det fremgar saledes af § 2 i
lovbekendtggrelse nr. 445 af 23. april 2010 om administration af Det Europaiske Fzllesskabs
forordninger om ordninger under Den Fzlles Landbrugspolitik finansieret af Den Europaiske
Garantifond for Landbruget mv. (landbrugsstgtteloven), at Fgdevareministeren nedsatter et udvalg
med den opgave at radgive med hensyn til stillingtagen til Det Europeiske Fallesskabs
landbrugspolitik samt med hensyn til tilretteleeggelse af administrationen heraf. Udvalget bestar af
24 af ministeren udnavnte medlemmer fra en reekke naermere angivne erhvervs- og
interesseorganisationer. Tilsvarende er der iht. § 5 i fiskeriloven (lovbekendtggarelse nr. 978 af 26.
september 2008) nedsat et EU-fiskeriudvalg, der rddgiver ministeren for fadevarer, landbrug og
fiskeri om stillingtagen til EU's fiskeripolitik og om udarbejdelse af de regler, der er ngdvendige for

140 | Lovprocesguiden henvises endvidere til Finansministeriets Retningslinjer for udarbejdelse af redeggrelse til
folketingsudvalg i forbindelse med lovovervégning (2008).
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at gennemfare visse EU-retsakter pa fiskeriomradet. § 2- og § 5-udvalgene modtager rammenotater
for EU-forslag, der dels behandles i et udvalgsmgade, dels kan veere genstand for afgivelse af
skriftlige hgringssvar.

2.2.1.1.2. Koordination i regeringen

Koordination internt i regeringen er baseret pa udarbejdelse af et rammenotat for hvert enkelt EU-
forslag. Rammenotatet udarbejdes af det relevante fagministerium, eventuelt af en projektgruppe. |
Fedevareministeriet kan en projektgruppe bl.a. besta af repraesentanter fra direktoratet/styrelsen,
fagkontoret i departementet samt EU-reprasentationen i Bruxelles. | Fgdevareministeriet er
projektgruppernes veaesentligste opgave at sikre et tilfredsstillende forlgb af den nationale EU-
procedure, at orientere ministeren i god tid om vasentlige EU-sager samt at kunne formulere en
dansk holdning sa tidligt i processen som muligt.

Rammenotatet anvendes til den interministerielle koordination samt som grundstammen for
udarbejdelsen af de gvrige EU-notater. Ifglge Fedevareministeriets EU-guide er formalet med
rammenotatet iser at definere og prioritere de gnsker, man fra dansk side gnsker at fa opfyldt
under forhandlingerne i EU-systemet. Rammenotatet skal primeert fokusere pa forslagets vigtigste
elementer/problemer og indeholde en kvalitativ stillingtagen til forslagets konsekvenser, samt
fastleegge regeringens forelgbige holdning til forslaget. | starre sager udarbejdes der ogsa et
positionspapir.

Rammenotatet foreleegges (eventuelt sammen med et positionspapir) fgrst for regeringens
specialudvalg. Specialudvalgene er sammensat pa forskellig vis pa tveers af de enkelte ministerier
og sektoromrader, herunder med starre eller mindre inddragelse af interesseorganisationer.
Eksempelvis er der en meget bred inddragelse af interesseorganisationer i Miljgudvalget, mens der
kun er ganske fa interesseorganisationer i Specialudvalget for Fadevare-, Landbrugs- og
Fiskerispgrgsmal i EU. Inden for Fadevareministeriets omréade sker der dog en serlig inddragelse af
interesseorganisationerne gennem de sakaldte § 2- og § 5-udvalg, se ovenfor.

Naeste niveau er regeringens EU-udvalg, der koordinerer den danske EU-politik og forbereder
mgder i Regeringens Udenrigspolitiske Udvalg. Regeringens Udenrigspolitiske Udvalg orienteres
normalt skriftligt. S&fremt et forslag kan have statsfinansielle konsekvenser og/eller
budgetmaessige/bevillingsmaessige aspekter og/eller vaesentlige gkonomiske og administrative
konsekvenser for erhvervslivet, skal forslaget ogsa foreleegges for Regeringens @konomiudvalg.
For radssager af ubetydeligt omfang og uden politisk interesse kan der gennemfares en skriftlig
foreleeggelse for specialudvalget uden efterfglgende forelaeggelse for EU-udvalget, Regeringens
Udenrigspolitiske Udvalg eller Folketingets Europaudvalg. Tilsvarende gelder mindre vaesentlige
komitéforslag eller delegerede retsakter.

2.2.1.1.3. Foreleeggelse for Folketinget

Inddragelse af Folketinget sker i overensstemmelse med tiltreedelseslovens § 6, stk. 2, hvoraf det
fremgar, at regeringen underretter Folketingets Europaudvalg om forslag til radsvedtagelser, der
bliver umiddelbart anvendelige i Danmark, eller til hvis opfyldelse Folketingets medvirken er
ngdvendig. Tiltreedelseslovens underretningspligt er siden 1973 blevet vaesentligt udvidet gennem
vedtagelse af beretninger fra Folketingets Europaudvalg — senest sammenskrevet i Europaudvalgets
EU-note af 7. oktober 2010.

Forud for radsmgder i EU fremsendes et samlenotat til Europaudvalget. Et samlenotat vil som
udgangspunkt veere baseret pa opdaterede grund- og naerhedsnotater for de enkelte

dagsordenspunkter.

Europaudvalget orienteres skriftligt om andre sager af vaesentlig betydning, f.eks. vaesentlige
komitésager og delegerede retsakter. Dette vil normalt ske ved fremsendelse af et grundnotat. Er

36 Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning



der tale om forslag af stgrre reekkevidde, fremsendes et forhandlingsoplaeg forud for fastleeggelse af
den danske holdning i Radet. Der vil normalt ske foreleeggelse inden den fgrste forhandling i Radet
0g eventuelt senere, hvis der ikke er sket vedtagelse ved den fagrste behandling. Der skal ske
orientering af Europaudvalget, inden Radet tager stilling til Europa-Parlamentets eventuelle forslag
til Radets falles holdning i anden behandling og eventuelt fremsendes et revideret
forhandlingsoplaeg, hvis der er tale om grundleeggende endringer. Ogsa Kommissionens forslag til
delegerede retsakter foreleegges for Folketingets Europaudvalg — vasentlige sager til orientering og
sager af starre raeekkevidde med henblik pa udarbejdelse af forhandlingsopleg. Tilsvarende geelder
Kommissionens gennemfarelsesretsakter, der er omfattet af komitéprocedurer.

Sidelgbende med eller forud for orientering af Europaudvalget sker der ogsa en inddragelse af de
relevante fagudvalg i Folketinget. Dette sker ved fremsendelse af grund- og narhedsnotater for alle
vaesentlige, nye lovgivningsforslag til sdvel fagudvalg som Europaudvalget senest 3 uger efter, at
forslaget foreligger i en dansk sprogversion. Fagudvalget afgiver en udtalelse til Europaudvalget om
overholdelse af naerhedsprincippet. Tilsvarende geelder komitésager og andre vaesentlige initiativer,
hvor der fremsendes grund- og naerhedsnotater senest 4 uger efter, at forslaget er fremsat. Ifglge
Fadevareministeriets EU-guide kan det ved vaesentlige, serligt teknisk vanskelige sager overvejes,
om man med fordel kan invitere fagudvalget til en teknisk gennemgang.

Et grund- og neerhedsnotat skal bl.a. indeholde en vurdering af forslagets konsekvenser for
statsfinansielle, samfundsgkonomiske og miljgmeessige forhold samt om pavirkning af
beskyttelsesniveauet. Seerligt for komitésager (og formentlig nu ogsa delegerede retsakter) fremgar
det af EU-noten, at det af grundnotatets forside skal fremga, om beskyttelsesniveauet i forhold til
sundhed, sikkerhed, beskyttelse af miljget og arbejdsmiljget samt forbrugerbeskyttelse vil veere
forbedret, uendret eller forringet, eller om beskyttelsesniveauet slet ikke berares. I1fglge EU-noten
skal der indga en beskrivelse af forslagets betydning for dansk lovgivning, herunder af den
galdende retstilstand i Danmark, hvilke e&ndringer forslaget vil medfare, og om de forventede
endringer skal gennemfgres ved lov eller ved ministerens bemyndigelse. Et grund- og
naerhedsnotat skal desuden angive regeringens forelgbige generelle holdning til forslaget samt et
resumeé af hgringssvar fra bergrte erhvervs- og interesseorganisationer, se endvidere bilag 3 i
Europaudvalgets EU-note.

Samlenotater for radsmgderne skal indeholde samme oplysninger som grundnotaterne, blot skal
oplysningerne veere opdaterede. Er der ikke udarbejdet et grund- og nserhedsnotat for et initiativ,
skal samlenotatet angive information i det omfang, det er relevant. Der kan som navnt udarbejdes
supplerende notater, safremt der sker vaesentlige &ndringer under forhandlingerne i EU.

Det fremgar af EU-noten, at regeringen efter implementering af direktiver mv. skal fremsende et
kortfattet notat om, hvordan et direktiv er blevet implementeret i EU.

2.2.1.2. Implementeringsfasen — generelle krav

Der er kun i begreenset omfang i Danmark formuleret generelle krav til handtering af EU-retsakter i
den formelle implementeringsfase, hvor der udarbejdes national gennemfgarelseslovgivning. Der er
dog fastsat visse bestemmelser i Statsministeriets cirkuleere nr. 159/1998 om bemeaerkninger til
lovforslag og andre regeringsforslag og om fremgangsmaden ved udarbejdelse af lovforslag,
redeggrelser, administrative forskrifter mv. Er der tale om udarbejdelse og fremseettelse af
lovforslag, finder Justitsministeriets Vejledning nr. 9801/2005 om lovgivningskvalitet anvendelse.
Har den nationale gennemfarelseslovgivning form af bekendtgarelser mv., finder
Justitsministeriets Vejledning nr. 153/1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter
anvendelse.

2.2.1.2.1. Statsministeriets cirkuleere nr. 159/1998
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Cirkulaeret indeholder kun ganske fa bestemmelser, der er rettet mod gennemfarelsen af EU-
lovgivningen. Det fremgar af § 8, stk. 2, at der i bemerkningerne til lovforslag, der fremsattes med
henblik pa opfyldelse af EU-retlige forpligtelser, bar gives oplysning om karakteren og indholdet af
de EU-retlige forpligtelser samt om fristen for gennemfgrelse. Endvidere fremgar det af § 21, at de
relevante EU-regler i almindelighed bgr optages som bilag, se neermere nedenfor om Vejledningen.

Cirkularet indeholder generelle bestemmelser om udarbejdelse af konsekvensanalyser, hvoraf det
fremgar, at lovbemaerkninger skal indeholde vurderinger af gkonomiske og administrative
konsekvenser for det offentlige og erhvervslivet, administrative konsekvenser for borgerne og
miljgmaessige konsekvenser. Der er i 2005 udarbejdet en tveerministeriel Vejledning om
konsekvensanalyser, der bl.a. anbefaler en generel fremgangsmade for vurdering af konsekvenser
for hhv. det offentlige, borgerne, erhvervslivet og miljget. Ifalge Statsministeriets cirkuleere (8§ 4 og
5) er det for s& vidt angér erhvervsmassige og miljgmaessige konsekvenser kun de konsekvenser,
der efter ressortministeriets vurdering vil veere vaesentlige, der skal indga i en konsekvensanalyse.

Det fremgar af cirkulaerets § 25 og § 31, at savel lovforslag som udkast til bekendtgarelser mv., der
gennemfgrer, supplerer eller kundger EU-retsakter, og som har veesentlige gkonomiske,
administrative eller personalemassige konsekvenser for staten, kommuner eller amtskommuner,
bar foreleegges for Finansministeriet. | tilknytning hertil kan navnes, at forslag til nye regler som
udgangspunkt bliver tjekket af Erhvervsstyrelsens Team Effektiv Regulering (TER) for vurdering af
administrative byrder. Hvis det vurderes, at en ny regel medfarer administrative byrder pa over
10.000 timer arligt for virksomhederne, foretages en maling af de administrative byrder
(AMVAB). 141

2.2.1.2.2. Justitsministeriets Vejledning om lovkvalitet

Justitsministeriets Vejledning om lovkvalitet fra 2005 indeholder et saerligt afsnit om forholdet til
EU-retten. Det fremgar bl.a. heraf, at ved gennemfarelse af EU-lovgivning skal selve lovteksten
indeholde en henvisning til den EU-retsakt, der gennemfgres i form af en note til lovforslagets titel.
Der er udarbejdet en serlig Vejledning nr. 20/2011 om notehenvisninger i love og administrative
forskrifter, der gennemfgrer EU-retsakter, mv.

Det fremgar af Vejledningen, at forordninger ikke mé gennemfares i national ret, men at der
navnlig af praktiske hensyn kan ske gengivelse af hele eller dele af en forordning, blot der sker en
klar angivelse af, at gengivelsen ikke bergrer forordningens umiddelbare gyldighed. Desuden
fremgar det af Vejledning nr. 20/2011, at i forslag til love, der inkorporerer et direktiv (i sin helhed),
skal direktivet optages som bilag til loven, mens der for love, der omskriver et direktiv, i
almindelighed bgr ske optagelse af direktivet som et bilag til lovforslagets bemarkninger. Det
angives, at for direktiver, der er endret flere gange, kan det af hensyn til overblikket ofte vere
hensigtsmaessigt at foretage en sammenskrivning og i stedet optrykke denne som bilag. | sddanne
tilfeelde bar det i bilaget bemeaerkes, at der er foretaget en sammenskrivning.

Endvidere fremgar det af Vejledningen, at hvis der er dele af et lovforslag, der ikke angar opfyldelse
af EU-retlige krav, ber det klart fremga, hvilke dele af lovforslaget der er »EU-relevante«, og hvilke
der ikke er. Safremt der er "tale om »overopfyldelse« af EU-retlige minimumsforpligtelser, bagr
dette ogsd anfgres” og konsekvenserne af en sddan "overopfyldelse” bar omtales.

Justitsministeriets Vejledning om lovkvalitet indeholder ogsa et serskilt afsnit om hgring af
lovforslag (pkt. 5.5), hvoraf det fremgar, at alle offentlige myndigheder og private organisationer
mv., der — praktisk eller mere principielt eller ideelt — vil blive bergrt af lovforslaget, bar hares.
Hgring sker som udgangspunkt ved udsendelse af hgringsforslaget til en neermere angiven kreds af
haringsberettigede. Nar et udkast sendes i haring, offentliggares det pa hoeringsportalen.dk

141 Se http://www.erhvervsstyrelsen.dk/forebyggelse_byrder.
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sammen med hgringsbrev og listen over hgringsberettigede. Indkomne hagringssvar, der sendes til
Folketinget, gares ligeledes tilgeengelige pa& hoeringsportalen.dk.

2.2.1.2.3. Justitsministeriets Vejledning om udarbejdelse af administrative
forskrifter
Vejledningen, der er fra 1987, angar navnlig udformning af bekendtggrelser. Den indeholder et
seerligt afsnit om udstedelse af bekendtgarelser i tilknytning til EU-regler. Det fremgar i lighed med
Vejledningen om lovkvalitet, at en forordning under visse omstaendigheder kan optages som bilag i
en bekendtgarelse. Endvidere anfares, at bl.a. af ordensmassige grunde bar love og
bekendtggarelser, der fortraenges af en forordning, formelt ophaves. For sa vidt angar direktiver
anbefales det, at gennemfarelsesreglerne sa vidt muligt anvender de samme formuleringer som
direktivet. Der er ikke anbefalinger om hgring mv. i Vejledningen. Det er dog almindelig praksis, at
udkast til bekendtgarelser mv. i lighed med udkast til lovforslag bade udsendes til en kreds af
heringsberettigede og i offentlig haring pa hoeringsportalen.dk.

2.2.1.3. Opfglgningsfasen

Ifglge Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet (pkt. 7) er det en central opgave for et
ministerium at fgre tilsyn med den virkning, som ministeriets lovgivning har i praksis. Der bgr
séledes ske en lgbende opfglgning pa vedtagne love. Endvidere kan der iveerksattes mere ad hoc-
preegede vurderinger af hele eller dele af et lovomrade. Der kan ogsa indsattes revisionsklausuler
eller eventuelt udlgbsklausuler i lovgivningen. Der anbefales dog en vis forsigtighed med at indsette
udlgbsklausuler i lovgivningen. Med virkning fra folketingsaret 1999/2000 blev det besluttet som et
forseg at etablere egentlig lovovervagning. Ifglge Vejledningen vil modellen for lovovervagning
afhaenge af det enkelte forslag og forudseaettes neermere beskrevet i lovforslagets bemaerkninger. Der
henvises til Retningslinjer for udarbejdelse af redeggrelse til folketingsudvalg i forbindelse med
lovovervagning (Finansministeriet 2004).142

2.2.2. Implementeringspraksis i Miljgstyrelsen

Miljgstyrelsens ressortomrade er veesentligt bergrt af EU-lovgivning, der i vidt omfang er
indarbejdet i den eksisterende lovstruktur med bl.a. miljgbeskyttelsesloven og kemikalieloven som
centrale hovedlove. EU-lovgivningen har navnlig form af direktiver, herunder IE-direktivet. Der er
dog de seneste ar inden for iseer produktreguleringen — kemikalier, pesticider mv. — sket et skift i
EU-lovgivningen fra direktiver til forordninger.

Dette afsnit er baseret pa interviews med Miljgstyrelsens juridiske enhed.

2.2.2.1. Generel implementeringsstrategi

Der er ikke i Miljgstyrelsen formuleret en generel strategi for handtering af EU-lovgivningen. Som
en del af Miljastyrelsens kvalitetsledelsessystem er der fastlagt procedurer for handtering af savel
EU-forslag som vedtagne EU-retsakter. Det fremgar af kvalitetsledelsesprocedurerne, at ansvaret
for handtering af EU-retsakter/-forslag normalt er placeret hos kontorchefen/funktionslederen i
den enhed, som i gvrigt har ansvaret for pageldende lovgivning/sagsomrade.

Der er ikke formuleret egentlige principper vedrgrende forholdet til eksisterende lovgivning eller
om forskellige principper eller former for implementering. | praksis er implementering af EU-
lovgivningen i overvejende grad sket ved indarbejdelse i den eksisterende lovgivning
(sektorimplementering). Det kan give udfordringer sarligt i forhold til mere tveergaende EU-
lovgivning, hvor sektorimplementering ofte vil forudseette gennemfarelse i flere forskellige regelsaet
i modsatning til gennemfarelse ved en ny tvaergaende national lovgivning.

142 Retningslinjerne ses ikke at veere offentligt tilgeengelige. | lovprocesguide.dk henvises til en 2008-udgave, der dog heller ikke
ses at veere offentlig tilgaengelig.
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Der er i Miljgstyrelsen et ganske om en hgjere grad af systematisering, f.eks. i form af
modeller/skabeloner for forskellige typer af EU-lovgivning. Det erkendes dog ogs4, at det kan veere
vanskeligt "at skeere alt over én kam”. Samtidig vil stillingtagen til beskyttelsesniveau vere et
politisk spgrgsmal, der forudsatter en konkret vurdering, ligesom valg af implementeringsmodel
kan veere det.

Inden for Miljastyrelsens omréde findes kun ganske fa generelle bemyndigelsesbestemmelser for
gennemfarelse af EU-lovgivningen. F.eks. indeholder miljgbeskyttelsesloven og kemikalieloven kun
f& bemyndigelsesbestemmelser, der specifikt er rettet mod gennemfarelse af EU-lovgivning.
Miljgstyrelsens vurdering er, at generelle bemyndigelsesbestemmelser til implementering af EU-
lovgivning alene vil kunne anvendes til sdidan implementering. Desuden anses miljglovgivningen i
forvejen for at veere praeget af mange bemyndigelsesbestemmelser, og der gnskes ikke overlappende
bemyndigelsesbestemmelser.

2.2.2.2. Implementeringspraksis — konkret

I forhandlingsfasen for et EU-forslag falges proceduren i Miljgstyrelsens kvalitetsledelsessystem for
handtering af EU-forslag, der supplerer den nationale EU-procedure, se afsn. 2.2.1.1. |
rammenotater redeggares for forholdet til eksisterende lovgivning. Der redeggres normalt ikke for
forskellige implementeringsmuligheder i rammenotater mv. Der er generelt gode erfaringer med
den nationale EU-procedure, der bl.a. sikrer en god koordinering pa tveers af ministerierne.
Rammenotater udarbejdes som udgangspunkt i fagenhederne. I tilknytning hertil skal udarbejdes et
artikelnotat, der for hver artikel angiver, om der er overensstemmelse med eksisterende danske
regler eller kreeves @endringer af love eller bekendtggarelser (parallelopstilling). Miljgstyrelsen
papeger, at der i forhandlingsfasen kan veere behov for at tydeliggere forvaltningsretlige rammer for
og konsekvenser af detailformuleringen af EU-reglerne.

Nér der er vedtaget en EU-retsakt, anvendes Miljgstyrelsens kvalitetsledelsesprocedure for EU-
retsakter. Ifglge kvalitetsledelsesproceduren skal der udarbejdes en handlingsplan for
implementeringen, hvori det bl.a. skal overvejes, om ansvaret er placeret det rette sted.

En handlingsplan skal som udgangspunkt indeholde:
a) Stillingtagen til, om retsakten skal implementeres ved lov, bekendtggarelse eller
cirkuleere.

b) Stillingtagen til, om implementeringen af retsakten forudseetter szrlig koordination
med andre ministerier, f.eks. hvis den vedtagne retsakt forudseetter, at danske regler pa
andre ressortomrader andres.

c)Tidsplan for implementeringsarbejder, herunder:
= Hvornar udkast til danske regler foreleegges ministeren.

=  Hvornar udkast til lov, bekendtggrelse eller cirkulere forventes sendt i
hgring.

= Hvornar eventuelle lovforslag skal fremsattes.

Som led i implementeringsfasen udarbejdes en ny eller revideret parallelopstilling om forholdet til
national lovgivning, herunder behov for regeleendringer. Eventuelle fortolkningsspgrgsmal sgges
afklaret med Kommissionen eller pa anden vis.

I tilknytning hertil — og i forleengelse af de konsekvensanalyser, der er udarbejdet som en del af den
nationale EU-procedure under forslagets behandling — udarbejdes der naermere
konsekvensanalyser for erhvervs- og samfundsgkonomi og miljgpavirkning, herunder vurdering af
administrative byrder. Der udarbejdes — ud over parallelopstilling/artikelnotat — som
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udgangspunkt ikke konsekvensanalyser med fokus pa juridiske forhold i samspillet med den
eksisterende lovgivning, medmindre der vurderes at veere sarlig anledning hertil.

I nogle tilfeelde kan der etableres en projektstyring i forbindelse med savel forhandling som
implementering af en EU-retsakt. Der etableres altid projektstyring i forbindelse med
lovforslagsarbejde. Der vil i sa fald blive udarbejdet en projektbeskrivelse med neermere angivelse af
proceduren for iser implementering af EU-retsakten, herunder tidsplan, interessentinddragelse og
milepzle. Projektstyring blev f.eks. anvendt ved implementering af IE-direktivet.
Projektbeskrivelsen for IE-direktivet indeholdt bl.a. en beskrivelse af fordeling af opgaver og
leverancer fra de relevante enheder i Miljgstyrelsen samt Naturstyrelsen. De enkelte dele af
lovforslaget skulle organiseres som sarskilte projekter i de relevante enheder, hvorefter
Miljgstyrelsen Erhverv var koordinerende enhed med det overordnede ansvar for at samle de
enkelte dellovforslag. Ifelge projektbeskrivelsen skulle der efter behov afholdes tvaergdende mgder
med henblik pé at sikre en lgbende koordinering/ensretning. Det fremgik endvidere af
projektbeskrivelsen, at der allerede i opstartsfasen skulle holdes mgder med de relevante
interessenter i form af kommunerne, Miljgstyrelsens decentrale enheder samt erhvervslivets
organisationer med henblik pa at fa deres input og forslag til eventuelle regelforbedringer i
forbindelse med implementeringen. Der skulle udarbejdes en kommunikationsplan for information
og inddragelse ved bl.a. dialogmgader bade fgr, under og efter implementeringen. Bl.a. skulle der
efter implementering gennemfgres en informationskampagne samt dialogmader for bergrte
virksomheder og myndigheder.

Overvejelser vedrgrende (forskellige) implementeringsmuligheder indgar ikke som et obligatorisk
element i kvalitetsledelsesproceduren. Derimod kan der efter behov ske overvejelser om forskellige
implementeringsmuligheder, hvilket bl.a. er sket i forbindelse med implementering af
miljgansvarsdirektivet og miljgoplysningsdirektivet. Der vil normalt ske en forelaeggelse af
eventuelle valgmuligheder for det politiske niveau.

Inddragelse af interessenter sker ad hoc bade i forhandlingsfasen og i implementeringsfasen. Tidlig
inddragelse af interessenter tilleegges stor vaegt. Der har ikke veret overvejelser om at formalisere
eller systematisere inddragelse af interessenter — ud over den inddragelse, der sker som led i den
nationale EU-procedure og den nationale lovgivningsprocedure — idet dette vurderes ad hoc. Det
vurderes, at bl.a. inddragelse i forbindelse med IE-direktivet har fungeret godt. | dette tilfeelde
ansas grundskelettet i den danske lovgivning i vidt omfang for at veere pa plads.

Ifalge Miljgstyrelsen giver samspillet mellem dansk lovgivning og EU-lovgivningen anledning til
visse udfordringer, hvilket har fgrt til knopskydning i den danske lovgivning. Dertil kommer, at EU-
reglerne ikke ngdvendigvis fremtraeder som et klart, koordineret og sammenhangende regelseet.
Som hovedudfordringer peger Miljgstyrelsen p4, at der bade i forhandlingsfasen og
implementeringsfasen skal sikres overvejelser om, hvordan implementering sker bedst, herunder
mht. indholdsmaessige endringer af lovgivningen. Dette forudsatter dels procestiltag, dels en mere
overordnet strategi for lovgivningsstrukturen.

For sé vidt angér opfaglgning p& implementering er der ikke fastsat serlige procedurer ud over
eventuelle revisionsklausuler i forbindelse med lovgivningen. Der kan navnlig som opfalgning pa
politiske bekymringer ivaerksattes evalueringer eller eftersyn af implementeringslovgivningen. Det
vurderes at veere vanskeligt at arbejde med standarder for opfglgende vurderinger.

2.2.3. Implementeringspraksis i Naturstyrelsen

EU-lovgivningen inden for Naturstyrelsens omrade har overvejende karakter af direktiver. Der er
pa en raekke omréder tale om mere rammepragede direktiver, herunder vandrammedirektivet og
havstrategidirektivet. Enkelte omrader er reguleret ved forordninger, bl.a. CITES-forordningen.
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Dette afsnit er baseret pa interviews med Naturstyrelsens juridiske kontor.

2.2.3.1. Generel implementeringsstrategi

Naturstyrelsen har ikke formuleret en szrlig strategi for implementering af EU-lovgivningen.
Naturstyrelsen har i kvalitetsledelsessystemet fastlagt en procesplan for handtering af EU-
initiativer. Der er fastsat tre procedurer/vejledninger for handtering af hhv. forslag til EU-
lovgivning, EU-komitélovgivning og for implementering af EU-lovgivning.
Kvalitetsledelsesprocedurerne er i et vist omfang inspireret af Erhvervs- og Vaekstministeriets EU-
guide, se herom afsn. 2.2.8.

Ansvaret for gennemfgrelsen af EU-retsakter anses for farst og fremmest at pahvile de enkelte
sektormyndigheder, og der sker som udgangspunkt implementering i de enkelte sektorlove. Som
eksempel kan henvises til implementeringen af habitatdirektivet, der er implementeret i eller
gennem de relevante sektorlove. Desuden kan der i Naturstyrelsen muligvis spores en tendens til en
mere direktivner implementering, der bl.a. er begrundet i Kommissionens anvendelse af
konsulenter og tjeklister til vurdering af medlemsstaternes gennemfgrelseslovgivning.

Generelle bemyndigelsesbestemmelser til gennemfarelse af EU-lovgivningen findes ikke inden for
Naturstyrelsens omrade. Der er dog i en raekke love indsat bestemmelser med bemyndigelse til at
fastseette naeermere angivne rammer og vilkar for tilladelser mwv. til opfyldelse af naturdirektiverne.
Det vurderes i Naturstyrelsen, at generelle bemyndigelsesbestemmelser overordnet set vil give mere
fleksibilitet, men at det for den konkrete implementering i gget udstraekning vil medfare
formodning for en meget direktivnaer implementering.

2.2.3.2. Implementeringspraksis — konkret

Forhandlingsfasen i EU handteres som led i den nationale EU-procedure med udarbejdelse af
rammenotater mv. Der er ikke nogen praksis for tidlig involvering, far der foreligger et egentligt
EU-forslag til basisretsakt. Der har dog under Danmarks formandskab vaeret eksempler pa en tidlig
involvering i forbindelse med udarbejdelse af udkast til EU-forslag. Der vurderes at veere fordele
forbundet med at kunne pavirke EU-processen pa et meget tidligt tidspunkt.

Der udarbejdes konsekvensanalyser, herunder om forholdet til den eksisterende lovgivning, som en
del af den nationale EU-procedure (udarbejdelse af rammenotat). Der udarbejdes i Naturstyrelsen
en handlingsplan og et artikelnotat med en parallelopstilling. Her angives, om de enkelte artikler i
et EU-forslag eller en vedtaget retsakt er i overensstemmelse med gaeldende dansk lovgivning. Der
sker ikke generelt identifikation af flere forskellige implementeringsmuligheder hverken i
forhandlingsfasen eller i den efterfglgende implementeringsfase.

Der sker i forhandlingsfasen en interessentinddragelse gennem specialudvalgene. Der er i Miljg-
specialudvalget en meget bred inddragelse af interessenter, se afsn. 2.2.1.1. Yderligere inddragelse
kan ske pa ad hoc-basis. | implementeringsfasen inddrages interessenter navnlig gennem hgringer
over udkast til gennemfgrelseslovgivning.

Det vurderes generelt, at den nationale EU-procedure fungerer tilfredsstillende. Der kan dog findes
eksempler pa, at der i en tidlig fase muligvis er valgt en for snaever tilgang til et EU-forslag og
implementering heraf. Det kan muligvis skyldes, at der ikke er procedurer, der tidligt sikrer en
intern koordinering og identifikation af mulige bergringsflader inden for Miljgministeriet.

Som serlige udfordringer i EU’s lovgivning peges pa tendensen til brug af mere rammepraegede
forordninger samt tendenser mod, at Kommissionen i stigende grad foretager kontrol af
medlemsstaternes lovgivning ud fra et meget tekstnert perspektiv og i mindre grad ud fra en
forstéelse af (og respekt for) medlemsstaternes lovgivningstraditioner. Dette kan fgre til
tilbgjelighed til en mere tekstner implementering.
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En anden udfordring er, at EU-lovgivningen ikke ngdvendigvis er klar eller sammenhangende.
Desuden kan der forekomme formuleringer, der lovteknisk set er uheldige eller szrligt vanskelige at
gennemfgre. Der sker i forhandlingsfasen et mere juridisk-teknisk tjek i Radets jurist-lingvist-
gruppe. Der er via dette system mulighed for at fa indflydelse pa den juridisk-tekniske udformning
af nye EU-regler i den tidlige fase, sdledes at tekniske fejl kan rettes. Det anses som vigtigt, at der
sker involvering af jurister pa et tidligt tidspunkt bade i forhold til formulering af EU-reglerne og for
at sikre en vis sammenhang med det gvrige regelsat.

2.2.4. Implementeringspraksis i NaturErhvervstyrelsen

NaturErhvervstyrelsens arbejdsomrader er i meget hgj grad undergivet EU-lovgivning, bortset fra
enkelte lovomrader som landbrugsloven, mark- og vejfredsloven, hegnsloven og lovgivning omkring
rekreativt fiskeri. NaturErhvervstyrelsen har en meget lang tradition for og erfaring med handtering
af EU-lovgivningen bade i forhold til forhandlingsfasen i EU og i forhold til den konkrete
implementering/udmgntning i Danmark.

Karakteren af EU-lovgivningen varierer inden for forskellige omrader i NaturErhvervstyrelsen. Der
kan sondres mellem: 1) traditionelle forordninger szrligt inden for markedsordningerne, herunder
enkeltbetalingsordningen, 2) mere rammepragede forordninger serligt inden for
landdistriktsprogrammet, og 3) direktiver i relation til plantesundhed, frg mv. Inden for frg- og
plantesundhedsomradet sker der dog nu et skift fra brug af direktiver til forordninger i forbindelse
med en starre reform af EU-lovgivningen. Inden for fiskeriomradet anvendes navnlig forordninger i
relation til EU’s fiskeripolitik, men der er ogsa erfaringer med sektorimplementering af bl.a.
miljgdirektiver inden for fiskerilovgivningen.

Dette afsnit er baseret pa interviews med personer i NaturErhvervstyrelsen fra Center for
Ressourcer, Center for Arealtilskud, Center for Innovation, Center for Jordbrug og Center for
Fiskeri.

2.2.4.1. Generel implementeringsstrategi

Der er ikke i NaturErhvervstyrelsen formuleret en szrlig strategi for handtering og implementering
af EU-lovgivningen. Styrelsen anvender Fgdevareministeriets generelle EU-Guide (maj, 2011), der
navnlig fokuserer pa forhandlingsfasen i EU og den danske EU-procedure med koordinering i
regeringen og inddragelse af Folketinget, se herom afsn. 2.2.1.1. Derudover er
NaturErhvervstyrelsens handtering af EU-lovgivningen i hgj grad erfaringsbaseret bade for sa vidt
angar forhandlingsfasen i EU og implementeringsfasen i Danmark.

Da der bade kan veere tale om forskellige typer af EU-retsakter og ganske forskellige situationer fra
mindre detailjusteringer til mere omfattende &ndringer/revisioner, anses en generel
implementeringsstrategi ikke ngdvendigvis for hensigtsmaessig. Det ses heller ikke overvejet, om
det for de enkelte typer af EU-lovgivning ville veere hensigtsmaessigt at fastsette nseermere strategier
eller modeller for handtering heraf. Umiddelbart synes det at veere opfattelsen, at handtering af de
enkelte EU-forslag mest hensigtsmaessigt vurderes konkret fra forslag til forslag i lyset af de ganske
faste procedurer, der folger af forhandlingsprocessen i EU og af den nationale EU-procedure.

Fadevareministeriets EU-Guide redeggar dels for beslutningsprocedurerne i EU, dels for den
nationale EU-procedure. | relation til beslutningsprocedurerne i EU papeges det bl.a., at jo
tidligere, der tages kontakt til Kommissionen, jo starre er mulighederne for indflydelse. Der peges
0gsa pa, at tidlig kontakt til Europa-Parlamentet kan veere vigtig i den indledende fase. I forhold til
mgder i COREPER43 og Specialkomitéen for Landbrug (CSA) geres der opmaerksom pa, at det er
vigtigt, at veesentlige forslag/forslag af starre reekkevidde har vaeret forelagt Folketingets
Europaudvalg, séledes at der foreligger et mandat. Desuden forudsattes det, at nedsatte

143 Comité des Représentants Permanents eller De Faste Reprasentanters Komité.
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projektgrupper udarbejder instrukser og rammenotater for de enkelte forslag. Projektgruppernes
primeaere formél er at falge processen omkring de enkelte EU-forslag, herunder at sikre et
tilfredsstillende forlgb af den nationale EU-procedure, se n&ermere om EU-proceduren i afsn.
2.2.1.1.

Der er en udbredt brug af generelle bemyndigelsesbestemmelser inden for Fgdevareministeriets
omréade. Dette kan for sa vidt ses som udtryk for en strategi om, at generelle
bemyndigelsesbestemmelser er hensigtsmaessige, navnlig pa reguleringsomrader, der i vidt omfang
er styret af forordninger. Fgdevareministeriets bemyndigelsesbestemmelser er dog ikke begraenset
til omrader, der er styret af detaljerede forordninger, idet de anvendes mere generelt inden for
Fedevareministeriets omrade, f.eks. vedrgrende frg, kartofler og planter (lovbekendtgarelse nr.
195/2009).

De generelle bemyndigelsesbestemmelser suppleres af en lovfestet inddragelse af erhvervs- og
interesseorganisationer gennem de sakaldte § 2- og § 5-udvalg samt af den nationale EU-procedure
i gvrigt. De seerlige § 2- og § 5-udvalg er lovfeestede i hhv. landbrugsstgtteloven og fiskeriloven, se
kort om udvalgene i afsn. 2.2.1.1.

Den udbredte anvendelse af forordninger inden for landbrugsomrédet medfarer, at
NaturErhvervstyrelsen som andre dele af Fadevareministeriet laegger meget stor vaegt pa
udarbejdelse af vejledninger. Endvidere laegges der ogsa veegt pa at gare lovgivningen sa tilgengelig
som mulig pa hjemmesider mv.

2.2.4.2. Implementeringspraksis — konkret

NaturErhvervstyrelsens praksis mht. implementering/udmgntning af EU-lovgivningen i Danmark
varierer som naevnt inden for de enkelte sagsomréader i styrelsen. For s vidt angar
forhandlingsfasen henvises til afsnittet om den nationale EU-procedure, afsn. 2.2.1.1.

For sa vidt angar markedsordningerne og de traditionelle forordninger sker der som udgangspunkt
en afklaring og stillingtagen til udmgntningen i Danmark allerede under forhandlingsfasen i EU —
dels via den nationale EU-procedure, dels via mere uformel kontakt til relevante interessenter. De
overordnede valg og konsekvenser skitseres i rammenotater. Mere detaljerede valg vedrgrende
regeludformning og administration traeffes typisk i styrelsen. Det bemarkes her, at
kontrollerbarhed og administrerbarhed udger veesentlige principper for udmgntning af EU-
forordningerne i Danmark. Det kan her tillige bemarkes, at administration og kontrol i vidt omfang
hviler pa NaturErhvervstyrelsen selv.

For sé vidt angar landdistriktsordningerne og mere rammepraegede forordninger er der et starre
nationalt rdderum, der udmegntes dels gennem en national strategi og et nationalt
landdistriktsprogram. Der sker her inddragelse af relevante interessenter dels gennem den formelle
hgringsproces, dels gennem yderligere involvering af relevante interessenter. Der er iht.
landdistriktsloven (lov nr. 316/2007) og landdistriktsforordningen nedsat et bredt sammensat
udvalg (Landdistriktsudvalget) med reprasentanter fra seks ministerier og en raekke
interesseorganisationer mv., der bade deltager i gennemfarelse, tilpasning og lgbende overvagning
af landdistriktsprogrammet. Endvidere sker der interne diskussioner i ministeriet/styrelsen om den
naermere udformning af bekendtggrelser, kontrolkrav mv.

Inden for planteformerings- og -sundhedsomradet er der en igangveerende starre lovrevision i EU,
hvor en raekke direktiver vil blive erstattet af feerre forordninger (en planteformeringsforordning og
en plantesundhedsforordning).144 Der er iveerksat en projektstyring i forbindelse med denne
lovrevision, hvor to projektgrupper er nedsat med henblik p& handtering af sével forhandlingsfasen

144 Forslagene er fremlagt af Kommissionen i maj 2013, se http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/pressroom/animal-plant-
health_en.htm
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som stillingtagen til implementeringen i Danmark. Fgdevareministeriets projektmodel anvendes for
dette arbejde. Samtidig er den sékaldte kontrolforordning under revision, og denne vil fremover
komme til at geelde for planteformeringsmateriale og plantesundhed ogsa. Fgdevarestyrelsen har
ejerskab til kontrolforordningen, dvs. arbejdet med revision af kontrolforordningen udfares i
samarbejde mellem Fadevarestyrelsen og NaturErhvervstyrelsen. Der er i denne proces sket en
meget tidlig involvering af interessenter/erhvervet, herunder ved afholdelse af temamgder baseret
pa "non-notater” fra Kommissionen. 45 Implementering af de hidtidige EU-direktiver pd omradet er
i vidt omfang sket ved bekendtggrelser iht. de generelle bemyndigelsesbestemmelser i lovgivningen,
f.eks. lovbekendtgarelse nr. 195 af 12. marts 2009 om frg, kartofler og planter, hvorefter ministeren
kan fastsaette regler eller traeffe bestemmelser med henblik pa opfyldelse af Det Europzaiske
Fellesskabs direktiver og beslutninger. Der er ikke rapporteret om serlige vanskeligheder med
implementeringen af disse direktiver.

Inden for fiskeriomradet handteres forskellige typer af forordninger fra de direkte anvendelige
forordninger om kvoteordninger og kontrol til mere rammepragede forordninger, der forudsatter
en udfyldende national lovgivning, f.eks. aleforordningen (1100/2007), hvor der er fastsat neermere
bestemmelser i bekendtggrelse nr. 1199/2008 og 1200/2008. Endvidere kan der forekomme
direktiver, herunder miljgdirektiver, der gennemfgres ved sektorimplementering, f.eks. EU’s
naturbeskyttelsesdirektiver og miljgansvarsdirektivet. Fiskeriloven indeholder i § 10 en generel
bemyndigelsesbestemmelse med henblik pa opfyldelse af sdvel direktiver som forordninger. Der er
dog i tilknytning hertil fastsat seerlige lovbestemmelser vedrgrende hhv. miljgansvarsdirektivet og
habitatdirektivet, der angiver hovedkravene i direktiverne og mere specifikke bemyndigelser til at
udstede naermere regler. Indarbejdelsen af miljgansvarsdirektivets bestemmelser i fiskeriloven
skete som et led i den valgte sektorimplementeringsmodel. Indarbejdelsen af habitatdirektivets
bestemmelser var ifglge lovforslaget primaert begrundet i Kommissionens &bningsskrivelse, der bl.a.
kritiserede manglende gennemfarelseslovgivning for sa vidt angik havet. Der er efterfglgende
oprettet et dialogforum under NaturErhvervstyrelsen, der tager sigte mod en faglig dialog med
relevante aktgrer om gennemfgrelsen af Natura 2000-planer.

Bade i relation til forordninger og direktiver kan der ofte opsta tvivl om fortolkningen af EU-
reglerne. Uklarhed i EU-reglerne kan bade skyldes kompromislgsninger i EU, men det kan ogsé
veere vanskeligt at tage stilling til alle situationer og detaljer pa forhand. Serligt i forhold til
forordninger omkring stetteordninger er der en tendens til, at der gennem skriftlige spgrgsmal eller
anbefalinger til Kommissionen aktivt sgges en afklaring af fortolkningen af EU-reglerne. Der er pa
planteformerings- /sundhedsomradet etableret et uformelt forum blandt medlemslandene, der bl.a.
har identificeret og diskuteret mulige fortolkningsproblemer. Tilsvarende er der ogsa pa
fiskeriomradet uformelle kontakter blandt medlemsstaterne, der bl.a. drgfter felles forstaelse af
EU-reglerne, herunder ogsd som en "modspiller” til EU-Kommissionen.

Det fremhaves, at problemer med EU-lovgivningen inden for Fgdevareministeriets omrade ofte
skyldes uklare EU-regler. Eksempelvis forudses det, at det kan blive vanskeligt at handtere de
forventede regler om grgnning i den nye landbrugsreform.

NaturErhvervstyrelsen har generelt gode erfaringer med anvendelse af den danske EU-procedure,
herunder med udarbejdelse af rammenotater mv. Proceduren kan dog veere tidskraevende. Ud over
EU-proceduren suppleres der med inddragelse af de radgivende udvalg eller mere uformelle
konsultationer. | visse tilfeelde anvendes en egentlig projektstyring i forbindelse med savel
forhandling som implementering af EU-initiativer, bl.a. pd plantesundhedsomradet, jf. ovenfor.

2.2.5. Implementeringspraksis i Fgdevarestyrelsen

145 Se &ben invitation pa http://naturerhverv.fvm.dk/Default.aspx?1D=46514&M=News&NewsID=7577.

Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning 45


http://naturerhverv.fvm.dk/Default.aspx?ID=46514&M=News&NewsID=7577

Fodevarestyrelsens arbejdsomrader er i meget hgj grad undergivet EU-lovgivning. Det gaelder bl.a.
fedevaresikkerhed og -maerkning, foder samt veterinaere forhold. Som et nyt arbejdsomréde hos
Fadevarestyrelsen er dyrevelfeerd i et vist omfang reguleret nationalt gennem bl.a. dyreveernsloven.
Der er dog ogsa en reekke EU-regler om dyrevelfaerd og en igangvaerende revision af EU-reglerne.
EU-reglerne inden for Fgdevarestyrelsens omrade er fortrinsvis forordninger. Men flere forhold er
ogsa reguleret ved direktiver. Der har i nogle ar veeret en tendens til, at forordninger har aflgst
direktiver pa en reekke omrader. Det geelder bl.a. den generelle fadevareforordning (178/2002),
hygiejneforordningen (852/2004), forordning om pesticidrester (396/2005) og forordning om
fodevaremearkning (1169/2011).

Dette afsnit er baseret pa interviews med personer fra Fgdevarestyrelsens juridiske kontor og
internationale kontor.

2.2.5.1. Generel implementeringsstrategi

Fedevarestyrelsen har ikke formuleret en egentlig implementeringsstrategi for handtering af EU-
lovgivningen. Fgdevarestyrelsen anvender Fgdevareministeriets generelle EU-Guide (2011), der
navnlig fokuserer pa forhandlingsfasen i EU og den nationale EU-procedure, se afsn. 2.2.1.1. om
EU-proceduren.

Desuden anvender Fgdevarestyrelsen Fgdevareministeriets Projektmanual (2012) for
projektarbejde. Det fremgar af Projektmanualen, at projektmodellen farst og fremmest skal
anvendes, nar: 1) opgaven ikke kan lgses i en given enhed alene men kraever tvaerorganisatorisk
ejerskab; 2) opgaven har en kompleksitet, der kraever andre koordineringsmekanismer end daglig
driftsledelse; 3) opgaven er midlertidig og har et klart start- og sluttidspunkt; 4) opgaven har
afgreensede, foruddefinerede mal og resultater. Projektmanualen er ikke specifikt rettet mod
handtering af EU-forslag, men sigter mod at skabe en klar model for styring og fordeling af ansvar
for konkrete projekter/initiativer, herunder ved udarbejdelse af en projektplan. Projektmanualen
kan ses som et supplement til Fgdevareministeriets EU-guide, der forudseetter etablering af
projektgrupper til handtering af EU-forslag. Projektmodellen kan anvendes ogsa efter vedtagelse af
en EU-retsakt f.eks. til hdndtering af implementeringsfasen.

Handteringen af EU-lovgivningen er i Fedevarestyrelsen i hgj grad erfaringsbaseret. Der sker en
intern opleering navnlig i forhold til hdndtering af forhandlingsfasen i EU. Der vurderes ikke at veere
behov for udarbejdelse af mere specifikke strategier eller modeller for handtering af EU-
lovgivningen eller af forskellige typer af EU-lovgivning. Det papeges, at der ofte er tale om meget
forskellige forhold/situationer, hvor det er mest hensigtsmaessigt for det enkelte forslag at tage
stilling til handteringen heraf, herunder om der er behov for nedsattelse af en egentlig
projektarbejdsgruppe, se nedenfor.

Gennemfgrelsen af EU-lovgivningen inden for Fgdevarestyrelsens omrade hviler som
udgangspunkt pa ganske brede bemyndigelsesbestemmelser, f.eks. i fadevareloven
(lovbekendtgarelse nr. 250/2013). Det vurderes, at de brede bemyndigelsesbestemmelser giver en
stor fleksibilitet til gennemfgrelse af EU-lovgivningen. Desuden sikrer den nationale EU-procedure
forngden inddragelse af Folketinget. Der kan dog i visse tilfelde veere behov for fastseettelse af
lovbestemmelser, bl.a. for sanktioner, straf mv.

Foadevarestyrelsen forsgger generelt at ggre lovgivningen tilgeengelig for brugerne og offentligheden
gennem brug af vejledninger, tilpasning af hjemmeside samt etablering af et kundecenter.

2.2.5.2. Implementeringspraksis — konkret

Anvendelse af projektmodellen i Fadevarestyrelsen indebarer, at der meget tidligt, ofte allerede far
der foreligger egentlige EU-forslag, etableres en projektgruppe, der i farste omgang bestar af en
intern gruppe i Fgdevarestyrelsen. Alt afhaengig af sagens karakter kan der suppleres med
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deltagelse af relevante personer fra Fgdevareministeriet i gvrigt eller andre ministerier. Nedsattelse
af projektgrupper baseres pa en screening i det internationale kontor, hvor der pé grundlag af
bidrag fra repraesentanter i Bruxelles og nationale eksperter identificeres mulige EU-forslag. De
relevante fagpersoner vil som udgangspunkt falge en sag fra den meget tidlige fase til
implementeringsfasen, hvor projektmodellen og projektgrupperne sikrer sparring bade i forhold til
politiske og juridiske forhold.

Den interne gruppe overvejer pa dette tidlige stadie forholdet til national lovgivning samt gvrige
mulige konsekvenser af erhvervs- og samfundsgkonomisk karakter. Der kan i den forbindelse
formelt eller uformelt tages kontakt til relevante interessenter/aktarer. Den interne projektgruppes
screening af et kommende forslags mulige pavirkning af eksisterende lovgivning og
beskyttelsesniveauet foreleegges for direktionen, der prioriterer og udvelger, hvad der skal fglges op
pa gennem en egentlig projektmodel. Safremt projektmodellen anvendes, udarbejdes der en
procesplan (PID — Project Initiation Document). Det kan ske, allerede fgr der foreligger et EU-
forslag eller umiddelbart efter forslagets fremlaeggelse.

Nar der foreligger et egentligt EU-forslag, vil overvejelser om implementeringsmuligheder fremga
af rammenotatet. Der kan pa ad hoc-basis ske opstilling af alternative valgmuligheder for
implementering med henblik pa politisk stillingtagen i implementeringsfasen. Nationale
muligheder for seerundtagelser overvejes som udgangspunkt i projektarbejdsgrupperne og vil
fremgé af rammenotatet. Det kan f.eks. veere relevant, hvor der er politiske gnsker om et saerligt
beskyttelsesniveau i Danmark.

Der vil normalt ske inddragelse af interessenter/aktarer gennem radgivende udvalg. | tilleeg hertil
er der ofte uformelle kontakter med relevante aktgrer bade i relation til forhandlingsfasen i EU og
implementeringen/udmgntningen i Danmark. Som noget nyt sker der i visse tilfeelde hgring af
udkast til EU-forslag pa et meget tidligt tidspunkt, herunder ved afholdelse af dialogmgader.
Dialogmgder kan ogsa veere relevante i senere faser. Det anses som meget vigtigt at inddrage
aktarerne tidligt.

Det anses generelt som uproblematisk at handtere EU-lovgivningen i Fadevarestyrelsen. Der kan
heller ikke identificeres problemer med szrlige typer af EU-lovgivning. Dog kan de nye delegerede
retsakter medfare behov for at justere processen i Danmark, da de ofte vedtages lidt hurtigere og
med en mere uformel inddragelse af nationale repraesentanter.

Ved overgang fra direktiver til forordninger er der som udgangspunkt sket fjernelse af de relevante
bestemmelser i bekendtgarelserne. Samtidig er der lagt veegt pa at vejlede om savel EU-regler som
eventuelle udfyldende eller supplerende danske regler.

Opfelgning pa den valgte implementering/udmgntning af EU-lovgivningen sker dels gennem
kontrol og handhzvelse, dels gennem tilbagemeldinger fra kontrollgrer eller aktgrer. Desuden kan
der indgives klager til klagesagsenheden i Fgdevareministeriet.

2.2.6. Implementeringspraksis i Sgfartsstyrelsen

En relativt stor og stigende del af lovgivningen inden for Sgfartsstyrelsens omrade er pavirket af
EU-lovgivning. Der er sket en udvidelse af EU’s kompetence inden for sgfartsomradet, og der er i
vidt omfang vedtaget EU-lovgivning, der bl.a. sigter mod gennemfgrelse af internationale
forpligtelser. EU-lovgivningen har fortrinsvis form af direktiver, men der kan muligvis ses en gget
tendens til brug af forordninger. En stor del af lovgivningen har karakter af tekniske reguleringer.
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Der anvendes i betydeligt omfang generelle bemyndigelsesbestemmelser i lovgivningen inden for
Sefartsstyrelsens omrade, se bl.a. lov om sikkerhed til sgs.146 Der er en lang tradition for
gennemfarelse af internationale regler ved bekendtgarelser, og den er viderefart for implementering
af EU-lovgivningen. Som konsekvens af den ggede EU-lovgivning sker der nu bl.a. gennem den
nationale EU-procedure tillige en inddragelse af det politiske niveau for beslutninger i den
Internationale Maritime Organisation (IMO), hvortil der i forvejen foreld de ngdvendige
bemyndigelser.

Dette afsnit er baseret pa interviews med medarbejdere i Maritim Regulering og Besatning.

2.2.6.1. Implementereringsstrategi

Der er ikke i Sgfartsstyrelsen formuleret en egentlig implementeringsstrategi for handtering af EU-
lovgivningen. Der er dog en lgbende dialog i Sgfartsstyrelsen om handtering af bl.a. EU-
lovgivningen. Sgfartsstyrelsens har et betydeligt fokus pa brugerne og erhvervet, herunder pa at
sikre tilgeengelighed og sammenhang i lovgivning samt pa at sikre en tet dialog med de relevante
interessenter.

Der er i Sgfartsstyrelsen udarbejdet en intern instruktion "Regelprocessen” som et praktisk
hjeelpemiddel, der anvendes til sikring af en fzlles og ensartet behandling af savel regelforberedelse
som implementering af EU- og international regulering. Der er placeret en EU-koordinator i
direktionssekretariatet, der sammen med den relevante sagsbehandler tilretteleegger forlagbet fra et
EU-forslags fremlaeggelse til dets vedtagelse og implementering. Desuden kan der ske inddragelse
af juridisk ekspertise i forbindelse med handtering af EU-initiativer. Der leegges generelt veegt pa
kontinuitet fra forhandlingsfase til implementeringsfase, f.eks. ved etablering af projektteams,
eventuelt pa tveers af myndigheder, og tidlig inddragelse af interessenter.

2.2.6.2. Implementeringspraksis — konkret

Forhandlingsfasen vil veere styret af den nationale EU-procedure, der vurderes at fungere godt med
mulighed for Igbende tilpasning. Der kan dog vere tale om ganske snevre tidsfrister. Det vil typisk
veere en sagsbehandler inden for det relevante omrade, der har ansvaret for processen med
inddragelse af den forngdne ekspertise bade internt og eksternt, herunder EU-koordinatoren i
direktionssekretariatet. Der kan efter behov etableres projektteams eller -styring. Der laegges veaegt
pa, at der tidligt i forhandlingsfasen sker en stillingtagen til implementeringen og konsekvenserne
heraf. Der leegges ogsa veegt pa, at der tidligt gennem en lgbende dialog med Kommissionen skabes
mulighed for indflydelse pa udformningen af EU-forslag.

Implementeringsfasen ses som en naturlig fortsaettelse af forhandlingsfasen, og der leegges veegt pa
kontinuitet. Der kan eventuelt nedsettes projektteams eller samarbejdsgrupper bade internt og
eksternt. Som et eksempel pa en samarbejdsgruppe med ekstern deltagelse kan na&vnes processen
omkring implementering af meldepligtdirektivet.

Der er ikke faste procedurer, der sikrer en identifikation af forskellige implementeringsmuligheder.
Sgfartsstyrelsen har inden for nogle omréder haft en tradition for, at direktiver gennemfares som
bilag i bekendtgarelser, se f.eks. bekendtggrelse 1021/2010%7 med sammenskrivning af et direktiv
og tilhgrende &ndringsdirektiv som bilag. Der kan dog bl.a. for at sikre en starre tilgeengelighed og
sammenhang i lovgivningen muligvis ses en tendens til, at der i hgjere grad sgges inkorporering af
direktivbestemmelserne i de relevante regelsat og bestemmelser. Det geelder f.eks.
meldepligtdirektivet. Dette har givet visse udfordringer, idet Kommissionen leegger vaegt pa den
formelle gennemfgarelse, som kan veere vanskeligere at redegare for ved en indarbejdelse i de
relevante regelsat. Typisk vil styrelsen dog udarbejde en parallelopstilling til Kommissionens

146 |_ovbekendtgarelse nr. 654/2010. Se endvidere bekendtgarelse nr. 1068/2007 om henlaeggelse af visse opgaver til
Sefartsstyrelsen og om klageadgang mv.
147 Bekendtgerelse om teknisk forskrift om et trafikovervagnings- og trafikinformationssystem i danske farvande og havne.
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kontrol heraf. Desuden har der veret diskussioner med Kommissionen om behovet for, at
direktivforpligtelser vedrgrende myndighedens indberetninger til EU indfgjes i den nationale
lovgivning.

For sa vidt angar forordninger udsteder Segfartsstyrelsen ofte bekendtgarelser med supplerende
regler vedrgrende myndighed, straf mv., hvor forordningen vedhaftes som bilag, se f.eks.
bekendtggrelse 9199/2007.148 Der er ogsa eksempler pa, at det relevante internationale regelseat
gengives som tekst i bekendtggarelser, selvom der eventuelt er sket gennemfgrelse ved EU-
lovgivning eller eventuelt ved anden national lovgivning, eksempelvis i de dele af styrelsens
gennemfarelsesforskrifter, hvor MARPOL-konventionen!4® gennemfgres. Formalet er at gge
lovgivningens tilgeengelighed for brugerne.

Det vil afhange af en konkret vurdering fra sag til sag, hvilken implementeringsmodel der anses for
mest hensigtsmaessig.

Der laegges veegt pa orientering og inddragelse af interessenter bade i forhandlingsfasen og i
implementeringsfasen. Der er normalt en taet kontakt til erhvervet. | forhandlingsfasen sker
inddragelsen bl.a. som en del af den nationale EU-procedure. | implementeringsfasen sker der
inddragelse af interessenter efter behov og i forbindelse med den almindelige hgring af udkast til
nye regler.

Som searlige udfordringer i implementering af EU-lovgivningen kan peges pa behovet for at sikre en
tilgeengelig og sammenhangende lovgivning. Der kan veere en tendens til meget detaljeret og i visse
tilfeelde usammenhangende og overbureaukratisk regulering i EU. Der er ligeledes en tendens til, at
Kommissionen laegger mere veegt pa den formelle regelgennemfarelse frem for sikring af en
sammenhangende og ubureaukratisk lovgivning. Det kan i nogle tilfelde veere vanskeligt for
Danmark at fa sine synspunkter igennem, og det er derfor vigtigt at sgge alliancer med andre
medlemslande. Inden for Sgfartsstyrelsens omrade er der endvidere et komplekst samspil mellem
international, EU og national lovgivning.

Der sker en Igbende opfalgning bade i forhold til national, EU- og international lovgivning, bl.a.
som fglge af henvendelser og opfordringer fra interessenter. En systematisk opfglgning i forhold til
national gennemfarelseslovgivning inden for Sgfartsstyrelsens omrade forekommer derfor
ungdvendig. Der afholdes arlige mgder med erhvervet, hvor der er mulighed for at papege
uhensigtsmeaessigheder i lovgivningen. Bl.a. som konsekvens heraf har der vaeret en gennemgang af
danske serkrav i den internationale lovgivning med henblik pa at fijerne ungdvendige eller uaktuelle
krav.

2.2.7. Implementeringspraksis i Erhvervsstyrelsen

En forholdsvis stor del af Erhvervsstyrelsens lovgivning er undergivet EU-lovgivning — det geelder
bl.a. indre markedslovgivning vedrgrende varer og tjenesteydelser, selskabsretten, revisionsretten,
telelovgivningen mv. Der er fortrinsvis tale om EU-lovgivning gennem direktiver, men der er ogsa
en tendens til gget regulering ved forordninger. Det er ogsa eksempler pd mere rammepraegede
forordninger, f.eks. markedsovervagningsforordningen. Brugen af forordninger til regulering af
rammer for myndighederne, f.eks. markedsovervagningsforordningen og forordningen om gensidig
anerkendelse, anses ikke umiddelbart som problematisk. Der foregar dog en vis diskussion omkring
gget brug af forordninger i EU-regi. Det kan bl.a. papeges, at ved en gget brug af forordninger vil
der veere en mere begraenset kontrol med den faktiske gennemfgrelse i medlemslandene.

148 Teknisk forskrift om administration af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 336/2006 af 15. februar 2006 om
gennemfgrelse af den internationale kode for sikker skibsdrift i Feellesskabet og opheevelse af Radets forordning (EF) nr.
3051/95.

149 International Convention for the Prevention of Pollution from Ships, IMO, 1973.
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Der anvendes i et vist omfang generelle bemyndigelsesbestemmelser inden for Erhvervsstyrelsens
omréade. Det afhaenger dog af en konkret vurdering fra sag til sag, herunder en vurdering af det
politiske element, om det anses for hensigtsmaessigt at anvende de generelle
bemyndigelsesbestemmelser til gennemfarelse ved bekendtggrelse mv., eller om det anses for mere
hensigtsmeessigt at gennemfare ved nye lovbestemmelser.

Dette afsnit er baseret pa interviews med Erhvervsstyrelsen, der bl.a. har ansvar for udarbejdelse af
EUguiden.dk sammen med Erhvervs- og Vakstministeriets departement.

2.2.7.1. Generel implementeringsstrategi

Der er ikke i Erhvervsstyrelsen formuleret en mere generel eller overordnet strategi for
implementering af EU-lovgivningen. Erhvervs- og Veekstministeriet har dog udarbejdet
EUguiden.dk, der administreres af Erhvervsstyrelsen og Erhvervs- og Vekstministeriets
departement. EUguiden.dk er bl.a. inspireret af forskellige tiltag vedrgrende "Bedre” og "Smart”
regulering. EUguiden.dk var oprindelig taenkt som et hjelpeverktgj pa tveers af ministerierne, bl.a.
som supplement til Udenrigsministeriets vejledning vedrgrende forhandlingsfasen. Erhvervs- og
Vakstministeriet inddrages i gvrigt i alle EU-forslag ved hgring angdende administrative byrder
(AMVAB), se ovenfor afsn.2.2.1. om de generelle rammer.

Der ses ikke generelt at vaere behov for udarbejdelse af en overordnet strategi for handtering af EU-
lovgivning ud over EUguiden.dk. Som omréder, hvor der kunne vare behov for gget fokus, naevnes
dog tidlig interessevaretagelse i forhold til EU (far udarbejdelse af forslag) og koordination mellem
ministerierne.

Der er etableret en EU-koordinationsfunktion i Erhvervsstyrelsen, hvor alle EU-sager kommer
igennem, nar der skal leveres materiale i den nationale EU-beslutningsproces. Det er dog ikke
nedfaeldet i en egentlig procedure. Formalet med koordinationsenheden er navnlig at kvalitetssikre
og ensrette leverancer fra Erhvervsstyrelsen. Der kan pa ad hoc-basis etableres projektgrupper eller
-styring vedrgrende implementering (og forhandling) af EU-initiativer.

2.2.7.2. Implementeringspraksis — konkret

Der er ikke formuleret procedurer el.lign., der sikrer overvejelse af forskellige
implementeringsmodeller eller -muligheder. Som en udlgber af "smart” regulering er der et vist
fokus p3, hvordan lovgivningen skrues sammen. Der er ikke kun fokus pa reduktion af
administrative byrder.

Den nationale EU-procedure vurderes som udgangspunkt at bidrage til en afklaring af mulige
implementeringsudfordringer allerede i forhandlingsfasen i EU. | selve implementeringsfasen kan
det veere interessant ogsa at se pa, hvordan andre lande handterer implementeringen. Der er dog
ikke nogen fast praksis herfor.

Interessentinddragelse i forhandlingsfasen sker fortrinsvis via specialudvalg i forbindelse med EU-
proceduren. | implementeringsfasen sker der seedvanlig hgring af forslag til ny lovgivning. Der er
ikke formuleret praksis for yderligere interessentinddragelse, men det kan forekomme pa ad hoc-
basis.

Som et konkret eksempel pa et godt implementeringsforlgb fremhaves servicedirektivet. Her blev
der under forhandlingsfasen i EU nedsat en tveerministeriel arbejdsgruppe, der fortsatte det videre
arbejde med implementering efter vedtagelse af direktivet. | forhandlingsfasen gav arbejdsgruppen
og den nationale EU-procedure et godt udgangspunkt for en aktiv forhandlingsindsats i EU. Der
blev under arbejdsgruppen udarbejdet en omfattende kortleegning af den relevante danske
lovgivning med fokus pa servicedirektivets mulige betydning for beskyttelsesniveauet i Danmark.
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| forbindelse med implementering af servicedirektivet blev der identificeret forskellige
implementeringsmuligheder, herunder om der skulle ske implementering ved en horisontal
lovgivning, ved sektorimplementering eller ved en kombination af de to muligheder. Valget endte
med kombinationsmodellen, og det lykkedes at fa en samlet pakke pa plads relativt tidligt. Den
supplerende sektorimplementering via bekendtgarelser mv. skete efterfalgende. Der var tillige en
lgbende dialog med organisationer mv. i implementeringsfasen. Servicedirektivet er ogsa et
eksempel pa, at EU-lovgivningen har fgrt til en starre revision eller tilpasning af den danske
lovgivning.

Der kan ikke peges pa serlige implementeringsudfordringer i forhold til EU-lovgivningen mere
generelt. Der kan dog som navnt ovenfor vere behov for et gget fokus pa tveerministeriel
koordination, pa interessentinddragelse samt pa tidlige overvejelser omkring EU-forslag, der er pa
vej. @get brug af forordninger anses ikke som et generelt problem. Der kan dog opsté spgrgsmal om
tilgeengeligheden af lovgivningen for borgere og virksomheder. Der er i Erhvervsstyrelsen
udarbejdet serligt vejledningsmateriale og en hjemmeside om det indre marked, herunder med
information om forordningen om gensidig anerkendelse og en hotline for yderligere oplysninger.
Der er ikke serlige procedurer eller praksis for opfglgning vedrgrende den nationale
gennemfarelseslovgivning i Danmark. Ud over revisionsklausuler kan der pa opfordring eller pa
foranledning af henvendelser eller konstaterede behov iverksettes en opfglgning. Det i 2012
nedsatte Virksomhedsforum har mulighed for at fremsaette forslag til forenkling, der kan affade et
behov for opfalgning pd EU-implementering. | forhold til EU-niveauet har Erhvervsstyrelsen bl.a.
ansvar for det sékaldte scoreboard og for afrapportering herom til Folketinget.

2.2.8. Erhvervs- og Veekstministeriets EUguiden.dk

Erhvervs- og Vaekstministeriet har i 2006/2007 udarbejdet en netbaseret guide til den danske EU-
beslutningsproces (EUguiden.dk). Guiden daekker faserne fra den tidlige forberedelse af
Kommissionens forslag, over forhandlingsfasen og til implementeringsfasen. EUguiden angives at
skulle fungere som hjelpevearktgj til: 1) hvordan danske interesser i forhold til EU-institutionerne
kan varetages sa tidligt som muligt, 2) som tjekliste i forhold til den noget komplicerede danske EU-
beslutningsproces, og 3) som verktgj til hvordan implementering kan forega sa gnidningsfrit som
muligt.

EUguiden.dk er pt. kun tilgeengelig for Erhvervs- og Veekstministeriet, men forventes igen at blive
tilgeengelig for alle ministerier. Dette afsnit er baseret pa oplysninger indhentet hos
Erhvervsstyrelsen.

2.2.8.1. Forberedelse af Kommissionens forslag — fgr forhandling

EUguiden opfordrer til tidlig opmerksomhed pa Kommissionens initiativer, bl.a. gennem
Kommissionens arbejdsprogram, konsekvensvurderinger mv. Det papeges bl.a., at det kan veere
relevant at koordinere eventuelle bidrag til Kommissionen med ligesindede medlemslande. For sa
vidt angar kontakt til Europa-Parlamentet skal dette koordineres med EU-Reprasentationen. |
overensstemmelse med den nationale EU-procedure skal der udarbejdes et sakaldt positionspapir
med henblik pa at fastlegge en forelgbig dansk holdning til kommende sterre sager. Der kan
eventuelt igangsettes en hgring pa dette tidspunkt.

2.2.8.2.Behandling af Kommissionens forslag — forhandling

Denne fase er daekket af den nationale EU-procedure, som sikrer fastleeggelse af Danmarks
forhandlingsmandat. Dette omfatter bl.a. en hgring, eventuelt med et tilhgrende orienterende notat,
udarbejdelse af grund- og ngerhedsnotat, herunder med konsekvensvurderinger for administrative
og erhvervsgkonomiske forhold, udarbejdelse af rammenotat til specialudvalg, samlenotat(er) samt
en kommenteret dagsorden.
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2.2.8.3. Implementering af EU-regulering — efter forhandling

EUguiden identificerer tre implementeringsfaser: 1) implementeringsplanlaegning, 2)
implementering i dansk lov, og 3) notificering. Det understreges, at det er vigtigt at veelge en
implementeringslgsning, hvor de administrative byrder for virksomhederne er s begraensede som
muligt. Det angives, at overimplementering skal undgas, medmindre dette tjener et egentligt
formal. Samtidig er det relevant at overveje forskellige former for lovredskaber, bl.a. henvises til
@konomi- og Erhvervsministeriets rapport om alternative og supplerende reguleringsformer til at
imgdega administrative byrder for erhvervslivet (2000) samt rapporten "En lettere hverdag for
danske virksomheder — faerre byrder pa vej mod 2010”. Det papeges, at det fgrst og fremmest skal
overvejes, om Danmark allerede opfylder direktivkravene via geldende lovgivning, eller om det er
muligt at opna dette ved blot at &ndre den nuvaerende lov.

EUguiden anbefaler, at der udarbejdes en implementeringsplan, navnlig en tidsplan med mal,
fordeling af ansvar og beskrivelse af risici. Endvidere angives, at der kan nedsettes en
projektgruppe, som besidder alle de relevante kompetencer, f.eks. pa tvaers af ministerier eller
styrelser. Det anbefales, at en implementeringsplan sammenlignes med andre medlemslande, bl.a.
med henblik pa at udveksle erfaringer og hente inspiration, f.eks. mht. fortolkningsspgrgsmal,
implementeringsredskaber mv. For ny regulering, der vurderes at medfare administrative byrder pa
mere end 10.000 timer p& samfundsniveau, skal der ske en kvantificering med henblik pa
foreleeggelse for regeringens @konomiudvalg. Dette kan ske gennem en ex ante-maéling af
administrative byrder.

For sa vidt angar implementering i dansk lovgivning leegger EUguiden serlig veegt pa, at al EU-
regulering bar implementeres i den mindst byrdefulde form. Der henvises bl.a. til britiske rapporter
om at undga “gold plating” og "double-banking”. Det skal séledes overvejes, om alle muligheder for
undtagelser og minimumsbestemmelser er blevet udnyttet, om der er tungtvejende grunde for
overimplementering, og om der foreligger overlappende lovgivning.

Implementeringen i dansk lovgivning afsluttes med notificering af Kommissionen.

2.3.  Sammenfatning

Det fremgar af dette afsnit om implementeringspraksis i Danmark, at der er en ganske betydelig
variation i handteringen af EU-lovgivningen i de udvalgte styrelser. Det fremgar ogsa ganske klart,
at de nationalt fastsatte rammer for handtering af EU-lovgivningen — bortset fra den nationale EU-
procedure i forhandlingsfasen — er forholdsvis sparsomme og delvist af seldre dato. Ikke desto
mindre kan man i Justitsministeriets vejledninger finde udtryk for det, der maske kunne betragtes
som generelle principper for gennemfgrelse af EU-lovgivningen i Danmark. Det geelder dels
bemaerkningen i Vejledningen om lovgivningskvalitet, hvor det papeges, at eventuel
"overopfyldelse” og konsekvenserne heraf bar angives tydeligt i lovbemarkningerne, og
anbefalingen i Vejledningen om udarbejdelse af administrative forskrifter, om at
gennemfarelsesreglerne sa vidt muligt anvender de samme formuleringer som direktivet ("copy-
out™). Det er dog tvivisomt, om der her er tale om egentlige principper, der har varet genstand for
naermere (politisk) overvejelse.

At der er en betydelig variation fra styrelse til styrelse kan have forskellige arsager. Der er tale om
forskellige reguleringsomrader, der i starre eller mindre omfang er karakteriseret ved forskellige
former for EU-regler og i forskelligt omfang er pavirket af EU-lovgivning. | tilknytning hertil kan
der veere tale om forskellige traditioner for handtering af EU-lovgivningen. Eksempelvis har
Fedevareministeriet en meget lang tradition for handtering af EU-lovgivning — fortrinsvis i form af
forordninger, selvom der ogsa her er en betydelig variation i karakteren af EU-lovgivningen.
Sefartsstyrelsen har derimod en tradition for internationalt samarbejde og lovgivning, mens béde
Naturstyrelsen og Miljgstyrelsen og muligvis ogsa Erhvervsstyrelsen kan siges at have en stgrre

52 Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning



tradition for handtering af national lovgivning. Andre forhold, der ogsa kan have betydning for
handtering af EU-lovgivningen, kan veere forskellige forudsaetninger, f.eks. i form af en mere
afgreenset interessentgruppe inden for Fedevareministeriets og Sgfartsstyrelsens omréader.

Et forhold, der varierer ganske meget, er brugen af generelle bemyndigelsesbestemmelser.
Generelle bemyndigelsesbestemmelser — og en udbredt udnyttelse heraf — karakteriserer bade
NaturErhvervstyrelsen, Fgdevarestyrelsen og Sgfartsstyrelsen, hvilket formentlig kan forklares med
bade reguleringsomradets karakter som staerkt preeget af hhv. EU-lovgivning og international
lovgivning og reguleringstraditionerne inden for de respektive styrelser. For Erhvervsstyrelsens
vedkommende findes ogsa generelle bemyndigelsesbestemmelser, men brugen heraf er muligvis i
hgjere grad overladt til et konkret skgn fra sag til sag af bl.a. den politiske karakter af eller interesse
for en EU-retsakt. | bade Miljgstyrelsen og Naturstyrelsen er der fa generelle
bemyndigelsesbestemmelser, og opfattelsen er, at anvendelse af generelle
bemyndigelsesbestemmelser kun vil give plads til en meget direktivnar gennemfarelse. En
tilsvarende opfattelse ses ikke umiddelbart i de gvrige styrelser. Det kan dog anfares, at inden for
Miljgministeriets omrade (i modsetning til Fadevareministeriet) vil en stor del af EU-lovgivningen
ofte have tilknytning til eksisterende lovgivning af dansk oprindelse, hvorved der muligvis kan veere
et starre behov for at gennemfare yderligere eendringer af de nationale regler, der ligger ud over den
rene direktivimplementering.

Pa trods af variationerne kan der dog ogsa ses nogle felles traek hos styrelserne. Eksempelvis ses
der ikke udarbejdet serlige strategier for handtering eller implementering af EU-lovgivningen.
Erhvervs- og Veekstministeriets EUguiden.dk er formentlig det, der kommer taettest pa en
implementeringsstrategi med nermere identifikation af centrale faser for handtering af EU-
lovgivningen og referencer til principper om at undga overimplementering ("gold plating™) og
dobbeltregulering ("double-banking™). Der er dog ikke tale om en ganske klar fastleeggelse af
principper, metoder og procedurer for implementering af EU-lovgivningen. Fgdevareministeriets
EU-guide har navnlig fokus pa forhandlingsfasen som et mere detaljeret supplement til den
nationale EU-procedure. Derudover anvender de enkelte styrelser i stgrre eller mindre omfang
forskellige procedurer for enkelte trin i hdndteringen af EU-lovgivningen, f.eks.
kvalitetsledelsesprocedurer i Miljgstyrelsen og Naturstyrelsen. Der er dog — som det fremgar —
navnlig tale om procedurer, herunder med udarbejdelse af tidsplaner mv.

Det fremgar ogsa som et falles traek hos bl.a. NaturErhvervstyrelsen, Fgdevarestyrelsen,
Erhvervsstyrelsen og Sgfartsstyrelsen, at der ikke ses noget behov for fastleeggelse af en mere
detaljeret strategi for handtering af EU-lovgivningen i form af bestemte implementeringsmodeller
el.lign. Der laegges veegt pa, at der er tale om handtering af en meget bred vifte af EU-regler, og at
det er vigtigt fra sag til sag at vurdere, hvordan det enkelte forslag/retsakt handteres bedst muligt.
Det hindrer dog ikke, at det kan veere relevant at fastleegge en mere situationsbestemt strategi, hvor
der f.eks. kan sikres identifikation af behov for projektstyring og fastsaettes en model for
projektstyring, som kan anvendes, nar det er passende. En sddan strategi synes anvendt i
Fadevarestyrelsen, hvor der tilmed er fokus pa involvering allerede i den meget tidlige fase, for der
foreligger et EU-forslag.

Flere styrelser peger p& behovet for opmerksomhed pa den tidlige EU-fase, og Erhvervs- og
Vaekstministeriets EUguiden.dk peger ogsa pa den tidlige fase som en af de centrale faser for
handtering af EU-anliggender. NaturErhvervstyrelsen peger p4, at det ogsa kan veere relevant at
sikre tidlig kontakt til Europa-Parlamentet. Der ses imidlertid kun fa eksempler pa procedurer eller
metoder til mere systematisk handtering af den tidlige fase, far der foreligger et egentligt EU-
forslag. Starre initiativer kan blive behandlet som en del af den nationale EU-procedure i en tidlig
fase, f.eks. i forbindelse med hvidbgger el.lign. fra Kommissionen. Fgdevarestyrelsen synes at
foretage en mere systematisk screening og handtering af den tidlige fase gennem en intern proces
koordineret af det internationale kontor. Fgdevarestyrelsen arbejder ogsa med en inddragelse af
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interessenter i denne tidlige fase, f.eks. gennem dialogmader mv. baseret pa sdkaldte non-notater
fra Kommissionen, senest i samarbejde med NaturErhvervstyrelsen i forbindelse med den under
afsn. 2.2.4. omtalte lovreform.

| forhandlingsfasen efter fremlaeggelse af et EU-forslag sikrer den nationale EU-procedure en
ensartet og tilsyneladende velfungerende ramme for inddragelse af Folketinget og for koordination
internt i regeringen, mens der er lidt mere variation mht. inddragelse af interessenter. Der synes
der at veere en vis variation med hensyn til eksistensen af EU-koordinationsenheder o.lign., der
gennem faste procedurer mv. kan fungere som statte for det relevante sagskontor eller
sagsbehandler. Der ses ogsa en vis variation med hensyn til sikring af kontinuitet fra
forhandlingsfase til implementeringsfase, herunder f.eks. ved etablering af projektgrupper el.lign.
Bade Sefartsstyrelsen og Fgdevarestyrelsen synes at leegge serlig vaegt pa at sikre kontinuitet og har
ogsa serlige EU-koordinationsenheder. Erhvervsstyrelsen har ogsa etableret en EU-
koordinationsenhed.

Der ses ikke nogen klar praksis i forhold til angivelse af forskellige muligheder for gennemfarelse i
forhandlingsfasen. Fadevarestyrelsen angiver, at alternative gennemfarelsesmuligheder kan angives
i et rammenotat. Naturstyrelsen peger pa, at der i forhandlingsfasen kan veere behov for tidlig
inddragelse af jurister bade i forhold til formulering af EU-reglerne og for at sikre en vis
sammenhang med det gvrige regelsat.

I implementeringsfasen efter vedtagelse af en EU-retsakt og frem til vedtagelse/udstedelse af den
nationale gennemfgrelseslovgivning ses en endnu stgrre variation blandt styrelserne. Der synes i et
vist omfang at vaere mindre fokus pa denne fase, og der er kun i begraenset omfang fastsat neermere
procedurer for handtering af implementeringsfasen i de enkelte styrelser. Som naevnt ovenfor kan
det variere, i hvilket omfang der er fokus pé at sikre kontinuitet fra forhandlingsfasen til
implementeringsfasen, f.eks. gennem etablering af projektgrupper mv. Tilsvarende kan gelde
koordination pa tvaers af styrelser og ministerier. Fgdevarestyrelsen synes at have den mest
systematiske tilgang til handteringen af EU-retsakter, bl.a. gennem en tidlig udveelgelse af de sager,
hvor der skal etableres projektstyring. Fadevarestyrelsen angiver ogsa, at der pa ad hoc-basis kan
ske opstilling af alternative valgmuligheder for implementering med henblik pa politisk
stillingtagen i implementeringsfasen. Derudover ses der kun i meget begraeenset omfang at veere
fokus pa opstilling af alternative valgmuligheder for implementering, og der ses heller ikke et
seerligt fokus pa udredning af samspillet med den eksisterende lovgivning. Der kan dog findes
konkrete eksempler pa, at der er foretaget stgrre udredninger vedrgrende den bergrte lovgivning og
de mulige konsekvenser for beskyttelsesniveauet. Erhvervsstyrelsen fremhaver implementering af
servicedirektivet som et eksempel pa en sddan udredning, hvor der ogsa blev identificeret
alternative muligheder for implementering i en tveerministeriel gruppe. Inden for Miljgstyrelsens
omrade navnes gennemfgrelse af IE-direktivet som et eksempel pa et godt implementeringsforlgb
med bade intern koordinering og hgring af eksterne interessenter.

Som en sarlig implementeringsudfordring peger flere styrelser pa, at EU-lovgivningen ikke altid er
udtryk for en klar og sammenhangende lovgivning. Endvidere kan der ofte opsta tvivl om
fortolkningen af enkelte bestemmelser, der bl.a. som en konsekvens af &ndrings- og
kompromisforslag ikke er formuleret med tilstreekkelig klarhed. Der ses i nogle styrelser, bl.a.
NaturErhvervstyrelsen og Sgfartsstyrelsen, en tendens til at sgge fortolkningstvivl mv. afklaret hos
Kommissionen eller eventuelt at indga i dialog eller alliancer med andre medlemsstater. Selvom der
inden for flere reguleringsomrader kan konstateres en tendens til gget regulering ved forordninger,
herunder skift fra direktiver til forordninger, synes det ikke umiddelbart at give anledning til
vanskeligheder. Det papeges dog, bl.a. i Fedevarestyrelsen og NaturErhvervstyrelsen, at der kan
veere behov for gget og mere detaljeret vejledning, herunder hotlines mv. som ogsa anvendes i
Erhvervsstyrelsen. | Sgfartsstyrelsen laeegges der ogsa betydelig veegt pa, at lovgivningen er
tilgeengelig for brugerne, og der er en vis praksis for, at savel forordninger som direktiver optages
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som bilag i bekendtgarelser. Da gennemfgarelse af direktiver som bilag i bekendtgarelser ikke
nedvendigvis bidrager til en sammenhangende lovgivning, arbejdes der i Sgfartsstyrelsen ogsa med
indarbejdelse af direktivbestemmelser i de relevante regelsat. Det kan ifalge Sgfartsstyrelsen
imidlertid ggre det vanskeligere at godtggre en korrekt gennemfgrelse over for Kommissionen.
Tilsvarende peger ogsad Naturstyrelsen pa, at Kommissionens kontrol leegger op til en meget
direktivneer — eller neermest ordret — implementering.

For sé vidt angér opfalgningsfasen kan det konstateres, at der kun i begraenset omfang findes
procedurer for mere systematisk opfglgning af den nationale gennemfgrelseslovgivning ud over
anvendelse af revisionsklausuler og lovovervagning. Det fremgar dog ogsa, at der i flere styrelser er
forskellige mekanismer, hvor problemer med gennemfgrelseslovgivning mv. kan indberettes.
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3. Erfaringer fra udlandet

Dette kapitel indeholder en analyse af implementeringspraksis vedrgrende EU’s miljglovgivning i
hhv. Det Forenede Kongerige (UK), Nederlandene (NL) og Sverige. Der er som i den gvrige del af
rapporten fokus pa den formelle implementering ved national gennemfarelseslovgivning — pa
engelsk kaldet "transposition” — og navnlig pa principper, metoder og procedurer for fastleeggelse af
national gennemfgrelseslovgivning. Der er sdledes hverken tale om en analyse af den faktiske
implementering i praksis eller af den nationale lovgivnings overensstemmelse med EU-
lovgivningen.

Kapitlet er baseret pa skriftlige besvarelser af spgrgsmal fra universitetsforskere samt opfglgende
kontakt til relevante personer i navnlig miljgministerierne i de enkelte lande. Det ma understreges,
at analysen er meget afhaengig af de indkomne oplysninger, da det som i Danmark er vanskeligt i
gvrigt at finde tilgeengelige oplysninger om principper, metoder og procedurer for handtering af
EU-lovgivningen i de enkelte medlemslande. Der er derfor ogsa en vis variation med hensyn til
detaljeringsgraden af analysen for de enkelte lande.

3.1 Erfaringer fra UK

Dette afsnit er baseret pa skriftlig besvarelse af spargeskema v. Raymond Purdy, University College
London, samt pa opfalgende kontakt til centrale personer i DEFRA. Det ma papeges, at
gennemgangen ikke ngdvendigvis er deekkende for situationen i Nordirland, Skotland, Wales og
Gibraltar, idet det kun i meget begranset omfang har veret muligt at tage hgjde for forskellige
tilgange i de enkelte dele af UK.

3.1.1. Miljglovgivning — overordnet struktur

Den britiske miljglovgivning har visse lighedstreek med den danske lovgivning i form af en raekke
hovedlove samt et starre antal mindre love.150 Blandt hovedlovene kan navnes Environmental
Protection Act (1990), Environment Act (1995), Pollution Prevention and Control Act (1999), Clean
Air Act (1993), Water Resources Act (1991), Water Industry Act (1991), Wildlife and Countryside
Act (1981) samt Town and Country Planning Act (1990).15t Navnlig i forhold til
miljgbeskyttelseslovgivningen synes der at kunne spores et vist samspil med EU-lovgivningen, 152
bl.a. i form af Pollution Prevention and Control Act, der tilvejebringer grundlaget for integrerede
miljegodkendelser, mens Environmental Protection Act navnlig angar luftforurening, GMO, stgj
mv. Environmental Protection Act blev a&endret bade ved Environment Act (1995) og Pollution
Prevention and Control Act (1999). Clean Air Act (1993) fastsatter navnlig luftkvalitetskrav, og
Climate Change Act (2008) fastsetter et mal om 80 % reduktion af drivhusgasser i 2050 og krav til
opnaelse heraf, bl.a. kvotehandel. Environment Act regulerer bl.a. jordforurening, nationalparker
mv., men etablerer ogsd Environment Agency som den primare reguleringsmyndighed i England og
Wales. Som det fremgar nedenfor, gennemfares en stor del af EU’s miljglovgivning ved
bekendtggarelser (regulations) enten med hjemmel i de ovenfor naevnte love eller i European
Communities Act. Det geelder bl.a. Town and Country Planning (Environmental Impact

150 For en nermere gennemgang af den britiske miljglovgivning kan henvises til S. Bell, D. Mcgilliray & O. Pedersen (2013),
Environmental Law, 8. ed., Oxford University Press.

151 1kke at forveksle med Planning Act 2008 for nationale infrastrukturprojekter.

152 Dette kan bade skyldes, at den britiske lovgivning har haft indflydelse pa EU-lovgivningen, og at den britiske lovgivning er
tilpasset EU-lovgivningen, se bl.a. Bell, McGilliwray & Pedersen (2013) p. 499f om "integrated pollution control” i
Environmental Protection Act (1990).
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Assessment) Regulations 2011, Environmental Damage (Prevention and Remediation) Regulations
2009, Waste (England and Wales) Regulations 2011 og Environmental Permitting (England and
Wales) Regulations 2010. Samlet set er der tale om et meget komplekst og delvist overlappende
regelsaet.153

De hovedansvarlige myndigheder for gennemfgrelse af EU’s miljglovgivning er for England og
Wales’ vedkommende: Department of Energy and Climate Change (DECC) samt Department for
Environment, Food and Rural Affairs (DEFRA), 54 i Skotland: Scottish Government, i Nordirland:
Department of the Environment, NI. De centrale administrative myndigheder er: The Environment
Agency (England og indtil 2013 Wales), 15> The Scottish Environment Protection Agency (Skotland)
og The Northern Ireland Environment Agency (Nordirland). Environment Agency varetager
opgaver vedrgrende store industrivirksomheder (IPPC/IE), affald, overfladevand og grundvand,
fiskeri og oversvemmelse-/kystbeskyttelse. Natural England er ligeledes en statslig myndighed, der
har ansvar for naturbeskyttelse. Environment Agency og Natural England varetager ogsa tilsyns- og
handhavelsesfunktioner inden for deres respektive ansvarsomrader.1%6 De lokale myndigheder
omfatter i England 193 kommunalbestyrelser (district councils), 27 amter (county councils) samt 55
sakaldte "unitary councils”, hvor der kun er ét lokalt/regionalt myndighedsniveau. De lokale
myndigheder (district councils og unitary councils) har normalt ansvar for planbeslutninger, VVM
samt lokale forureningsforhold (lugt, staj og jord) og i et vist omfang regulering af mindre
virksomheder/anlag. De regionale myndigheder har bl.a. visse opgaver vedrarende
naturbeskyttelse, vandlgb samt oversvemmelse.

Gennemfgrelse af EU-lovgivningen sker i vidt omfang i henhold til generelle
bemyndigelsesbestemmelser. Ifglge European Communities Act 1972 Sec. 2 gennemfares EU-
lovgivningen enten ved lov eller ved bekendtggrelser mv. (regulations, orders mv. — ogsa kaldet
Statutory Instruments eller secondary legislation). Sektorlovgivningen kan ogsé indeholde hjemmel
til gennemfgarelse af den relevante EU-lovgivning, f.eks. Pollution Prevention and Control Act Sec. 2.
Safremt bemyndigelsesbestemmelsen i European Communities Act 1972 anvendes, vil
gennemfgrelseslovgivningen vaere begraenset til gennemfarelse af direktivet alene. Anvendes
sektorlovgivningens bemyndigelsesbestemmelser, vil der ofte tillige veere hjemmel til at udstede
yderligere regler ud over de krav, der faglger af direktivet.

Ifalge European Communities Act Schedule 2 vil der normalt veere en parlamentarisk kontrol ved
udstedelse af ministerielle bekendtggrelser mv. enten i form af en egentlig foreleeggelse af et udkast
til godkendelse eller i form af en mulighed for, at Parlamentet kan annullere bekendtggrelsen.
Sidstnavnte er den hyppigst anvendte form for parlamentarisk kontrol, dvs. at den endelige
bekendtgarelse foreleegges for Parlamentet, der herefter har mulighed for at annullere
bekendtggrelsen — ogsa kaldet "negative resolution”.”” Anvendes bemyndigelsesbestemmelsen i
Pollution Prevention and Control Act fremgar det af Sec. 3(8), at de farste bekendtggrelser mv.
udstedt iht. loven skal forelaegges for Parlamentet til godkendelse. Tilsvarende geelder, hvis
bekendtggrelsen indeholder bestemmelser, der e&ndrer eller ophaver en lovbestemmelse. Efter
britisk lovgivning kan en bekendtggrelse visse tilfeelde s&endre eller eventuelt tilbagekalde
lovbestemmelser — sékaldte "Henry V111 powers”.158 Dette gaelder bade for bekendtggrelser, der
udstedes iht. European Communities Act og iht. Pollution Prevention and Control Act. Eksempelvis
skete der ved Waste Regulations 2011 &ndring af dele af Environmental Protection Act.

153 Se bl.a. UK Environmental Law Association (2012), The State of UK Environmental Law in 2011-12.

154 Det kan papeges, at fysisk planlegning og VVM som udgangspunkt falder uden for DEFRA'’s ressort og i stedet er placeret hos
Department of Local Communities and Local Government (DCLG).

155 Der er i 2013 etableret en ny myndighed Natural Resources Wales, der samler funktioner fra Environment Agency,
Countryside Council for Wales og Forestry Commission Wales.

156 Det overvejes pt. at sammenlaegge Environment Agency og Natural England, se D. Lawrence & J. Blain (2013): England, in
International Comparative Law Guides (ICLG) to: Environment and Climate Change Law.

157 B. Steunenberg & W. Voermans (2006), The transposition of EC directives: Comparative Study of Instruments, Techniques
and Processes in Six Member States, Leiden University, p. 152.

158 Se bl.a. B. Steunenberg & W. Voermans (2006), p. 154
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Om der sker gennemfgarelse ved lov eller ved ministerielle bekendtggrelser mv. afhaenger i et vist
omfang af reguleringstraditioner inden for de enkelte sektoromréder.™ Det fremgar af European
Communities Act Schedule 2, at der ikke kan ske gennemfgrelse af EU-lovgivning ved ministerielle
bekendtggarelser mv., hvis det f.eks. drejer sig om skat eller fastleeggelse af nye alvorlige
strafsanktionerede handlinger.

Et forhold, der komplicerer gennemfgrelsen af EU-lovgivningen i UK er elementer af selvstyre i
Nordirland, Skotland og Wales.'®® Siden 1998 er der overfart visse lovgivningsmeessige og
udgvende befgjelser til de lokale parlamenter og forvaltninger. Navnlig Nordirland og Skotland har
ganske brede befgjelser til at implementere EU-forpligtelser i egen lovgivning, mens Wales fgrst og
fremmest har visse udgvende befgjelser. Samtidig er ansvaret for miljgpolitikken i vidt omfang
overfgrt til de nationale forsamlinger.161 Det geelder dog ikke alle omrader. Der er visse forpligtelser
til at koordinere implementering af EU-lovgivningen, bl.a. skal afvigende
implementeringslovgivning foreleegges for Whitehall, dvs. regeringen.162 Det er den britiske
regering, der i forhold til EU har det overordnede ansvar for korrekt gennemfgrelse af EU-
lovgivningen.

3.1.2. Formel gennemfarelse

Der er i UK et betydeligt fokus p& EU og pa EU-lovgivningens betydning for Storbritannien.163 Den
nuverende regering har igangsat en generel gennemgang af EU’s kompetencer, og hvordan
udmentningen heraf pavirker UK. 164 Der er i maj 2013 igangsat en gennemgang vedrgrende miljg-
og klimaomradet. 165 Gennemgangen skal bl.a. danne grundlag for stillingtagen til, om der er behov
for at genforhandle EU’s kompetencer pa bl.a. miljgomradet, i overensstemmelse med David
Camerons tilkendegivelser herom i januar 2013.

Samtidig er der et meget stort fokus pa reduktion af gkonomiske og administrative byrder og pa
forenkling af lovgivningen generelt. Dette fokus blev forstaerket efter regeringsskiftet i 2010, hvor
der bl.a. blev lagt op til et gennemsyn af EU-lovgivningen bl.a. med henblik pa en vurdering af, om
der kan findes mindre byrdefulde former for gennemfarelse.166 Dette skal indga som en del af
strategien "one in, one out” som skal anvendes for al ny regulering.16” Department for Business,
Innovation and Skills (BIS) udsendte i december 2010 en pressemeddelelse, hvoraf det fremgik, at
regeringen ville stoppe "gold plating” og i gvrigt igangseette en gennemgang af EU-lovgivningen i
samarbejde med erhvervslivet, herunder med en lovmaessig forpligtelse til et gennemsyn af national
gennemfarelseslovgivning hvert 5. ar. Det er imidlertid uklart, i hvilket omfang der egentlig er
forekommet "gold plating” ved gennemfarelse af EU’s miljglovgivning i UK.168 Samtidig
annoncerede regeringen, at man ville bruge “copy-out”, hvor det var muligt, medmindre det ville
pavirke UK’s interesser negativt, se nsermere nedenfor.169

159 Steunenberg & Voermans (2006), p. 149f og p. 154f

160 Forholdene for Gibraltar er udeladt i denne rapport.

161 Se bl.a. R. Macrory & Day, 2012, United Kingdom. Study on the Implementation of Articles 9.3 and 9.4 of the Aarhus
Convention in 17 Member States of the European Union, http://ec.europa.eu/environment/aarhus/access_studies.htm .Se ogsa
Bell, McGilliwray & Pedersen (2013) p. 106.

162 Regeringen i London kan dog ikke forhindre, at Nordirland og Skotland foretager en gennemfarelse, der gar ud over EU-
kravene, se J.H. Jans & L. Squintani et al., “Gold plating” of European Environmental Measures, Journal of European
Environmental and Planning Law 6.4 (2009) s. 431.

163 F eks. afspejlet i David Camerons udtalelser, om at “Europe has gone too far” bl.a. pa miljgomradet,
http://www.reuters.com/article/2013/01/23/us-britain-europe-idUSBRE90L 16D20130123.

164 Se www.gov.uk/review-of-the-balance-of-compentence.

165 Se https://consult.defra.gov.uk/eu/balance_of_competences.

166 Dette er udmgntet i det ovenfor naevnte "balance of competence” check.

167 Princippet er senere andret til “one in, two out”, men dog med den vaesentlige undtagelse, at det ikke gaelder ved
gennemfgrelse af EU-lovgivning, se https://www.gov.uk/government/policies/reducing-the-impact-of-regulation-on-
business/supporting-pages/operating-a-one-in-two-out-rule-for-business-regulation.

168 J.H. Jans & L. Squintani et al., “Gold plating” of European Environmental Measures, Journal of European Environmental
and Planning Law 6.4 (2009) s. 417-435. Se ogsa Davidson Review. Implementation of EU Legislation, 2006.

169 HM Government, Reducing Regulation Made Simple: Less regulation, better regulation and regulation as a last resort,
Better Regulation Executive, Dec. 2010.
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Gennemfgrelse af EU-lovgivningen har tidligere veeret genstand for sarlige studier og bl.a. som
opfelgning herpa udarbejdelse af seerlige vejledninger. Blandt de rapporter, der er udgivet, kan bl.a.
navnes The Bellis Report (2003),17° The Hampton Report (2005)!"! og Davidson Review (2006).172
Bellis-rapporten papeger bl.a., at gennemfarelse ofte ses som en teknisk opgave, og det anbefales, at
der sker en opleering i regeludformning samt en stgrre involvering af jurister. Davidson-rapporten
fokuserede bl.a. pa forskellige gennemfarelsesmetoder og anbefalede bl.a. sikring af en aktiv
overvejelse vedragrende gennemfarelsesmetode, f.eks. "copy-out”, at undga dobbeltregulering
(double-banking) ved ngje eftersyn af eksisterende lovgivning, samt at udvide princippet om "no
gold plating.” Davidson-rapporten blev bl.a. fulgt op ved en a&ndring af den sakaldte Transposition
Guide i 2007 udarbejdet af Dep. of Business, Enterprise and Regulatory Reform (nu Department for
Business Innovation and Skills). Guiden er senere revideret i 2011 og igen i 2013.

3.1.2.1. Implementeringsstrategi — generelt

Der er i UK formuleret en generel strategi vedrgrende gennemfgrelse af EU-lovgivningen. Dette
omfatter Regeringens "Guiding Principles for EC Legislation” (dec. 2010)173 og en i
overensstemmelse hermed revideret "Transposition Guidance” (2013). Der er tale om en generel
strategi omfattende alle lovomrader, herunder miljgomradet. Strategien er som navnt knyttet tet
til initiativer vedrgrende "better regulation” og "smart regulation”. Der er under disse initiativer
etableret szrlige enheder, bl.a. Reducing Regulation Committee (RRC) og Regulatory Policy
Committee (RPC). RRC blev etableret i 2010 som en regeringskomité (Cabinet Committee), der far
forelagt alle regeringsforslag. RPC blev etableret i 2010 og fik i 2012 status som et uafhangigt
organ, der dog finansieres af Dep. for Business Innovation and Skills.174 RPC foretager et
uafhaengigt eftersyn af alle forslag til ministerielle bekendtgarelser mv. med henblik pa at sikre, at
de er baseret pa et solidt grundlag.

Regeringens "Guiding Principles” er opdelt i hhv. "general principles” og "operating principles”.
De generelle principper omfatter navnlig fglgende: 1) fokus pa den samlede (kumulative) effekt af
nye EU-foranstaltninger, 2) arbejde for alternativer til regulering i EU, 3) at sgge tidlig indflydelse
hos Kommissionen fgr udarbejdelse af egentlige forslag, 4) at etablere alliancer med andre
medlemslande i forhandlingsfasen, og 5) i gennemfgrelsesfasen at have sarligt fokus pa a)
muligheden for gennemfgrelse ved alternativer til regulering, b) undga konkurrencemaessige
ulemper for erhvervslivet, c) anvende "copy-out”, medmindre det har negative effekter (hvis copy-
out ikke anvendes, skal det begrundes over for RRC), d) sikre at rettidig — men ikke for tidlig —
gennemfarelse, samt e) fastszette en forpligtelse til review efter 5 ar.

De operationelle principper omfatter navnlig krav om inddragelse af Reducing Regulation
Committee (RRC) og Regulatory Policy Committee (RPC). Eksempelvis skal det relevante
ministerium over for RRC godtgere, hvordan malene med EU-lovgivningen kan forenes med
regeringens politik, og der skal opnas enighed med RRC om de politiske rammer for
implementeringslovgivningen. Det forventes, at et ministerium senest 2 uger efter den officielle
offentliggerelse af en EU-retsakt har udarbejdet en plan for gennemfarelsen og orienteret RRC
herom. Det skal sikres, at gennemfarelseslovgivningen er i overensstemmelse med nationale mal, og
minimering af omkostninger for erhvervslivet skal dokumenteres. Der skal udarbejdes
konsekvensanalyser (impact assessments — IA), der skal cleares af Regulatory Policy Committee
(RPC).

170 R, Bellis, Implementation of EU Legislation — An independent study for the FCO, FCO 2003.

11 p. Hampton, Reducing administrative burdens: effective inspection and enforcement, HM Treasury, 2005

72 Davidson Review. Implementation of EU legislation, Better Regulation Executive, 2006. Se ogs& R.Macrory, Regulatory
Justice: Making Sanctions Effective, Final Report, Cabinet Office, 2006.
3https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachmentdata/file/78800/GuidingPrinciplesforEUlegislation.p
df

174 http://regulatorypolicycommittee.independent.gov.uk/about
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Regeringens "Transposition Guidance” uddyber de ovenfor navnte principper og fastleegger en
ganske klar procedure for handtering af EU-retsakter. Proceduren for handtering af EU-retsakter
behandles nedenfor i afsn. 3.1.2.2, mens der her redeggres for uddybningen af de generelle og
operationelle principper.

I vejledningens uddybning af de fastlagte principper leegges der bl.a. vaegt pa, at muligheden for at
bruge (mindre byrdefulde) alternativer til regulering undersgges, selvom det erkendes, at der ofte er
begreensede muligheder herfor. EU-retlige begransninger bgr dog ikke i sig selv udelukke
undersggelser af alternativer til regulering, men der skal redeggares klart for de EU-retlige
konsekvenser ved et sddant valg. Vedrgrende princippet om at undga "gold plating”
(overimplementering) pointeres det, at enhver form for "gold plating” skal fremga af
konsekvensanalysen og begrundes naermere over for RRC, der kan modseette sig den foreslaede
implementering. "Gold plating” defineres meget bredt som a) udvidelse af direktivets forpligtelser —
enten materielt eller ved at anvende bredere UK-terminologi, b) undladelse af at benytte
undtagelsesbestemmelser fuldt ud, c) bibeholdelse af eksisterende hgjere krav, d) anvendelse af
sanktioner, handhavelsesmekanismer mv. der ikke er i overensstemmelse med principperne for
god regulering, eller e) tidlig implementering (fer implementeringsfristens udlgb). Det
understreges, at krav ud over et direktivs minimumskrav kun bgr fastseettes i ganske serlige
tilfeelde, hvor det f.eks. kan reducere byrder.

Det fremgar ogsa klart af vejledningen, at dobbeltregulering (double banking) skal undgas, og der
refereres til "one in, two out”-princippet, som dog fortsat er et "one in, one out”-princip ved
gennemfgrelse af EU-lovgivning. Det fremhaeves, at det er ngdvendigt at foretage et eftersyn af al
den lovgivning, som et direktiv kan have betydning for, og at se pa, om eksisterende lovgivning kan
fjernes. Overlap eller konflikt med eksisterende lovgivning skal undgds. Endvidere skal det
tilstraebes at tilvejebringe ét sammenhangende regelszt, hvor det er muligt.

For sa vidt angar princippet om anvendelse af "copy-out” ggres der sarligt opmaerksom pa fire
situationer, hvor der ofte er brug for neermere overvejelse og inddragelse af jurister ved formulering
af implementeringslovgivningen. Det drejer sig om bl.a. om a) direktiver, der tilsigter at skabe
rettigheder, b) direktiver, der tilsigter at skabe forpligtelser, og c) fastsattelse af strafbare
handlinger og sanktioner. For sa vidt angar sidstnaevnte vil “copy-out” sjeeldent veere tilstraeekkelig,
og for de to farstnaevnte kraeves serlig omhyggelighed, séledes at bade rettigheder og forpligtelser
fremstar tilstraekkelig klart.

Enhver afvigelse fra "copy-out” skal angives i konsekvensanalysen, begrundes og foreleegges for
RRC, f.eks. ved anvendelse af en "transposition table”. Endvidere vil bekendtggrelser mv. blive
forelagt for Parlamentets Joint Committee on Statutory Instruments mhp. kontrol af mere teknisk
lovkoncipering. Desuden foretager House of Lords Committee on the Merits of Statutory
Instruments kontrol vedrgrende policy-implikationer af bekendtggrelser mv.

Ved "copy-out” forstas en direkte eller stort set direkte overfersel af direktivets tekst/formuleringer
til national lovgivning. Det skal ses i modsetning til den tidligere hyppigt anvendte
gennemfgrelsesmetode ved "elaboration”, dvs. en uddybende udlaegning/omskrivning af direktivets
tekst. Ifglge Transposition Guide kan "copy-out” ogsa optraeede som krydshenvisninger til den
relevante EU-lovgivning. Dette omtales i andre sammenhzange som "referencing” eller reference-
metode.

For sa vidt angar kravet om eftersyn (review) af implementeringslovgivning hvert femte ar fremgar
det af vejledningen, at der skal vaere fokus pa at reducere byrder og gge effektivitet, bl.a. ved
inddragelse af erfaringer fra andre medlemslande. Det bgr ogsa overvejes, om der kan dannes
alliancer med andre medlemslande med henblik pa at foresla et eftersyn af den omhandlede EU-
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lovgivning. En rapport skal forelaegges for RRC til godkendelse og herefter forelaegges for
Parlamentet.

3.1.2.2. Implementeringspraksis — konkret

Den ovenfor navnte "Transposition Guide” (2013) fastleegger en ganske klar procedure for
gennemfgrelse af EU-direktiver. Dette sker i overensstemmelse med de under afsn. 3.1.2.1. omtalte
principper, der er udstukket af den britiske regering. Centralt sker koordinering i forhold til EU-
forslag gennem regeringens EU-sekretariat (European and Global Issues Secretariat). Vejledningen
omfatter bade gennemfarelse af EU-lovgivning ved primaerlovgivning og ved sekundaerlovgivning.
Den anvendes som et supplement til den almindelige lovgivningsprocedure, som der ikke redeggres
narmere for her.175

3.1.2.2.1. Forhandlingsfasen

Vejledningen understreger, at en succesfuld implementering af EU-lovgivningen starter med en god
handtering af Kommissionens forslag, herunder stillingtagen til forhandlingsposition og strategi.
Det przciseres, at det er meget vigtigt tidligt at overveje, hvordan et direktiv forventes
implementeret.

Nér der foreligger et forslag fra Kommissionen udpeges et ”lead department”, som sikrer eventuel
involvering af gvrige ministerier eller styrelser.6 Der etableres ofte et projektteam, der far ansvaret
for bade at lave et forhandlingsoplaeg og en gennemfarelsesplan.l’? Der igangsaettes
konsekvensanalyser (Impact Assessment, 1A). Endvidere udarbejdes et “explanatory memorandum”
med en oversigt over forslaget, der sammen med konsekvensanalyser sendes til Parlamentet.
Hgaring af Parlamentet sker normalt gennem House of Commons’ European Scrutiny Committee,
der udveelger forslag til forelaeggelse for Parlamentet, fortrinsvis i et af tre stiende EU-udvalg for
hhv. landbrug, handel og indenrigsforhold (home affairs). Under House of Lords er der ogsa nedsat
en Select Committee on the European Union, som vurderer visse EU-forslag.1® House of Lords
Select Committee anses i gvrigt at have en mere proaktiv rolle i forhold til EU-lovgivning, hvor de
bl.a. pa et tidligt tidspunkt kan tage emner eller forslag op til neermere undersggelse.’®

3.1.2.2.2. Implementeringsfasen

Nér et direktiv er vedtaget og offentliggjort i EU-tidende, skal der udarbejdes en
gennemfarelsesplan (transposition project plan), der inden for 2 uger sendes til Reducing
Regulation Committee (RRC) og til andre bergrte ministerier. En gennemfgarelsesplan skal bl.a.
angive den valgte gennemfgrelsesmetode, f.eks. gennemfarelse ved eksisterende lovgivning,
vedtagelse af nye love eller udarbejdelse af bekendtggrelser mv. Desuden fastlzegges en tidsplan
med milepzale for de centrale dele af implementeringsprocessen. Dette omfatter bl.a. offentlig
hgring, se nedenfor.

Det anbefales at udarbejde et skema (transposition table) med en artikel for artikel-gennemgang af
direktivet og den forventede gennemfgrelse i national lovgivning (parallelopstilling). Fravigelse af
princippet om "copy-out” kan f.eks. angives i skemaform. Der vil som regel veere begraenset
information om den mulige gennemfgrelse i forbindelse med den indledende orientering af RRC, og
der kan derfor ske fremsendelse af et gennemfarelsesskema til RRC i flere omgange, f.eks. en
indledende oversigt, et far-konsultationsskema og til endelig godkendelse. Det forudsettes, at
relevante parter, herunder andre ministerier, jurister og relevante specialister, er involveret i dette
arbejde.

175 Der kan bl.a. henvises til Cabinet Office (2013), Guide to Making Legislation.

176 Steunenberg & Voermans p. 156.

17 Steunenberg & Voersman p. 157.

178 Se bl.a. V. Miller (2012), How the UK Government deals with EU Business, House of Commons Library.

179 Se M.D. Jensen & D.S. Martinsen (2012), Out of time? — National parliaments and early decision-making in the European
Union, OPAL Online Paper Series 8/2012.
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Der skal ogsa udarbejdes en konsekvensanalyse (Impact Assessment — IA). Allerede i slutningen af
80’erne blev der taget initiativer omkring udarbejdelse af konsekvensanalyser, og i 1998
introduceredes sékaldte Regulatory Impact Assessments for alle forslag, der kunne have en effekt
for erhvervslivet, velggrende institutioner og frivillige organer samt forslag, der kunne have
konsekvenser for den offentlige forvaltning pa over 5 mio. GBP. Der er udarbejdet en vejledning om
konsekvensanalyser.180 Ofte er der tale om en Igbende proces, hvor der sker opdatering eller
supplering af tidligere udarbejdede konsekvensanalyser, herunder analyser udarbejdet i
forhandlingsfasen. Der skal principielt foretages konsekvensanalyser béde i forhandlingsfasen og i
implementeringsfasen.8! | implementeringsfasen kan der identificeres fire forskellige faser, hvor
der skal foreligge konsekvensanalyser: 1) hgring, 2) endeligt forslag, 3) ikrafttreeden (hvis der er
sket endringer), samt 4) opfalgning (review).!82 Konsekvensanalyserne fokuserer pa kvantificering
af "costs and benefits” i forhold til virksomheder, forbrugere og det offentlige. Derimod synes de
ikke at fokusere pa mulige konsekvenser for beskyttelsesniveau eller pA sammenhang i
lovgivningen.

En konsekvensanalyse skal udtrykkeligt angive, hvis der sker nogen form for overimplementering
med en tilhgrende begrundelse. Tilsvarende geelder eventuel fravigelse af princippet om “copy-out”.
En konsekvensanalyse skal ogsa angive, om der er mulighed for gennemfgrelse ved alternativer til
lovgivning. En konsekvensanalyse skal forud for hgring foreleegges Regulatory Policy Committee
(RPC), som afgiver en udtalelse. Er udtalelsen negativ, ma der ske &ndring af konsekvensanalysen.
Herefter foreleegges konsekvensanalysen for RRC og den relevante kabinetkomité for godkendelse.
Konsekvensanalysen vil eventuelt sammen med et gennemfgrelsesskema indga i det forslag til
gennemfgrelse, der sendes ud i offentlig haring.

Offentlig haring er et centralt led i lovgivningsprocessen, og der er udgivet en sarlig vejledning
herom.183 Som regel anvendes en formel skriftlig hgring, hvor alle kan indsende kommentarer.
Haringsperioden ber ifglge vejledningen vaere pd mindst 12 uger. 1 visse tilfeelde kan det ifglge
Transposition Guide veere hensigtsmaessigt at lave en mere begraenset hgring af interesserede
parter, f.eks. hvis forslaget er meget snaevert eller forudsaetter hgjt specialiseret viden.
Hgringsdokumentet skal afspejle eventuelle kommentarer fra RRC.

Der skal ifglge Transposition Guide udarbejdes vejledningsmateriale senest 12 uger for
gennemfarelseslovgivningen traeder i kraft.

3.1.2.2.3. Implementeringspraksis — eksempler

Som et serligt eksempel pa en ny og mere konsekvent gennemfgrelse af EU-lovgivning fremhaeves
The Environmental Permitting (England and Wales) Regulations 2010, der sigter mod
gennemfarelse af en reekke EU-direktiver. Der blev i februar 2013 udsendt e&ndringer til
bekendtggarelsen (Environmental Permitting Regulations 2013), der navnlig sigter mod
gennemfgrelse af IE-direktivet. Den valgte gennemfgrelsesmetode indeberer direkte referencer til
bestemmelserne i de omhandlede EU-direktiver. Dette er en ny metode, der dog ogsa blev anvendt i
den forudgdende Environmental Permitting (England and Wales) Regulations 2007. Denne metode
vurderes af miljgmyndighederne at give en starre sikkerhed for korrekt gennemfgrelse og samtidig
en vis fleksibilitet, da den inkluderer efterfalgende @ndringer af EU-lovgivningen. Der er dog tale
om et ganske komplekst regelset indeholdende 28 bilag.!84 Det forudsettes, at implementering af
nye direktiver vil kunne ske ved tilfgjelse af nye bilag.

180 HM Government, 1A Toolkit. How to do an Impact Assessment, Dep. for Business, Innovation and Skills, 2011.

181 Se HM Government, Impact Assessment Guidance. When to do an Impact Assessment, 2011 p.11, hvor betydningen af ogsa at
veere opmarksom pa konsekvenser og konsekvensanalyser allerede far, der foreligger et EU-forslag understreges.

182 Se HM Government, Impact Assessment Guidance. When to do an Impact Assessment, 2011, p. 9.

183 HM Government, Code of Practice on Consultation, Better Regulation Executive, 2008.

184 Se bl.a. Bell, McGilliwray & Pedersen (2013) p. 517, der ser bekendtggrelsen som udtryk for en “conveyor belt’-metode for
gennemfgrelse af EU-lovgivning.
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Som et mere problematisk eksempel pad gennemfarelse af EU-lovgivning naevnes gennemfgrelse af
habitatdirektivet, der blev gennemfgrt ved Conservation (Natural Habitats) Regulations 1994 og i
tiltro til tilstraekkeligheden af den eksisterende Wildlife and Countryside Act 1981. Det har
efterfalgende vist sig at veere en utilstreekkelig gennemfgrelse, og EU-Domstolen har i flere sager
papeget, at supplerende gennemfarelse ved vejledninger mv. ikke var tilstreekkelig. Der er senere
sket opstramning af lovgivningen, bl.a. ved Conservation of Habitats and Species Regulations 2010,
der i hgjere grad afspejler strukturen i habitatdirektivet.185

3.1.2.2.4. Opfolgning

Der har veeret et generelt fokus pa behovet for opfglgning pa lovgivning i UK.186 Dette er yderligere
styrket gennem Better Regulation-initiativer med henblik pa at fjerne ungdige byrder for
erhvervslivet. Ifglge Transposition Guide 2011 skal der i lovgivningen fastsettes et krav om
obligatorisk eftersyn (review) af gennemfarelseslovgivning efter 5 ar og derefter hvert 5. ar.
Eftersynet skal have fokus p&, om gennemfarelseslovgivningen er effektiv set i forhold til de
oprindelige mél. Det er i en vejledning angivet, at der bgr fokuseres pa, om der kan ske reduktion af
byrder, effektivisering samt leeres af erfaringer fra andre medlemslande. Der leegges op til, at der
dannes alliancer med andre medlemslande med henblik pa at fa gennemfart eftersyn af EU-
lovgivningen. 187 Ud over obligatorisk eftersyn forudsattes det ligeledes, at der fastsattes "sunset
provisions” for bekendtgarelser mv., sdledes at disse skal fornys eller &ndres inden for en neermere
angiven periode, f.eks. i forbindelse med et loveftersyn. Den anbefalede periode for "sunset
provisions” er 7 ar. Det er dog ikke ganske klart, om sddanne “sunset provisions” rent faktisk
anvendes i lovgivningen.

3.1.3. Sammenfatning og udfordringer

Der er i det britiske system en ganske klar stillingtagen til hdndtering og gennemfarelse af EU-
lovgivning. Der er tale om en meget struktureret tilgang, der i vidt omfang er styret af gnsket om at
begreaense reguleringsmaessige byrder og undga enhver form for overimplementering ("gold
plating”). Det er dog tvivisomt, hvor reelt spgrgsmalet om "gold plating” egentlig er i UK,!88 og
anstrengelserne for at undga "gold plating” kan forekomme overdrevne. | praksis foretages der
formentlig en konkret vurdering af, hvilken implementering der ma anses for mest hensigtsmaessig.
Eksempelvis er der ved gennemfgrelse af oversvemmelsesdirektivet ikke som i Danmark set helt
bort fra oversvemmelse fra spildevandssystemer i forbindelse med kraftige regnskyl. Der ses ikke at
have veeret nogen diskussion af en sddan form for “gold plating” i UK, som &benbart blev anset for
hensigtsmaessig.

Mens der kan vare visse fordele forbundet med en generel strategi, der sikrer en dben og
struktureret proces inden for alle omrader, kan der muligvis veere en tendens til, at
opmarksomheden rettes mod procedurer og deadlines frem for indholdsmaessige spgrgsmal om
den rette implementeringsstrategi. Der er dog en raekke interessante elementer i den fastlagte
procedure, bl.a. anses det som vesentligt, at savel juridisk som teknisk ekspertise involveres i
implementeringsprocessen. Endvidere sker der en systematisk hgring, hvor der bl.a. fremlaegges
alternative muligheder for gennemfgrelse af EU-lovgivningen. Den mulige tendens til gget
anvendelse af forordninger i EU-lovgivningen har ikke givet anledning til serlig diskussion i UK.
De brede og ganske vidtgaende bemyndigelsesbestemmelser i European Communities Act og anden
sektorlovgivning giver en betydelig fleksibilitet for gennemfarelse ved bekendtggrelser mv. Selvom
der forudseettes enten en forudgaende eller efterfalgende parlamentarisk kontrol, antages det, at det
er vanskeligt for Parlamentet reelt at vurdere mere detaljerede aspekter i

185 Se Bell, McGilliwray & Pedersen (2013) p. 749ff.

186 Se pl.a. Post-Legislative Scrutiny — The Governments Approach (2008), der var en opfglgning pa tidligere rapporter fra The
Law Commission: Post-Legislative Scrutiny, Consultation (2005) og Post-Legislative Scrutiny (2006). Se endvidere Cabinet
Office Guide to Making Legislation (2012) part 40.27.

187 Se Sunsetting Regulations: Guidance (2011), www.bis.gov.uk/assets/BISCore/better-regulation/docs/S/11-682-sunsetting-
regulations-guidance.pdf

188 J.H. Jans & L. Squintani et al., “Gold plating” of European Environmental Measures, Journal of European Environmental
and Planning Law 6.4 (2009) s. 417-435.
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gennemfgrelseslovgivningen.18 | gvrigt peger Steuenberg & Voermans pé, at det forhold, at de
embedsmend, der vil have ansvaret for gennemfarelseslovgivningen, involveres tidligt i
forhandlingsfasen, indebeerer, at det tidligt kan afklares, om der vil vaere eventuelle problemer med
gennemfgrelsen i national lovgivning. Der leegges betydelig veegt pa at sikre kontinuitet fra
forhandlingsfasen til implementeringsfase. Det vurderes ogsa, at der er effektivt system for EU-
koordination i regeringen.

Det er opfattelsen, at de generelle bemyndigelsesbestemmelser i European Communities Act og
Pollution Prevention and Control Act har haft positiv betydning for mulighederne for at sikre en
forholdsvis smidig (og rettidig) gennemfgrelse af EU’s miljglovgivning. Det betyder imidlertid, at
flere politiske valg foretages pa bekendtggrelsesniveau og knyttet til den konkrete
gennemfgrelseslovgivning. Der findes ikke et overordnet strategisk dokument, der tager stilling til,
hvordan der kan sikres en sammenhangende og tilgeengelig miljalovgivning.

Det papeges ligeledes, at der heller ikke findes et organ, der sikrer en sddan sammenhang pa tvaers
af miljglovgivningen. De organer, der gennemgar implementeringslovgivning er generelle eller
tveergaende organer, der har fokus pa andre forhold end kvaliteten af lovgivningen. Som en mulig
undtagelse kan naevnes House of Lords Committee on the Merits of Statutory Instruments. Ogsa
Regulatory Policy Committee (RPC) foretager en bredere gennemgang af forslag, navnlig med fokus
pa konsekvensanalyserne. Endvidere er der under House of Commons nedsat en Environment
Audit Committee, der tager forskellige spgrgsmal om miljgpolitik op til behandling. Der er dog i
begraenset omfang tale om instanser, der har fokus pa sammenhzng og kvalitet i (miljg-
)lovgivningen, og der indgar som regel ikke juridiske eksperter i disse komitéer som i f.eks. New
Zealands Legislative Design Committee.190

Det anses generelt som en udfordring at tilpasse EU’s miljglovgivning til den eksisterende
lovgivningsstruktur. Det er gennem arene ofte valgt at implementere EU’s miljglovgivning i den
eksisterende lovgivning (sektorimplementering), hvilket i nogle tilfaelde har begranset muligheder
for “copy-out” og ligeledes har begraenset mulighederne for at skabe et mere sammenhangende
regelseet. Lgbende endringer og tilfgjelser har i nogle tilfeelde skabt en vanskeligt tilgeengelig
lovgivning. Dette forstaerkes af, at man kun i meget begraenset omfang anvender konsolideret
lovgivning eller lovbekendtggarelser i UK. Indarbejdelse i eksisterende lovgivning indebarer ofte en
implementering i flere forskellige love. Sektorintegration kendes fra omrader som VVM-direktivet,
hvis gennemfgrelse har kraevet indarbejdelse i omkring 50 forskellige regelseat. Derfor vaelges der pa
nogle omrader gennemfarelse ved en mere tvaergaende lovgivning, f.eks. miljgansvarsdirektivet, der
er gennemfort ved en bekendtggrelse — The Environmental Damage (Prevention and Remediation)
Regulations 2009 med hjemmel i European Communities Act. Bekendtggrelsen geelder derfor i
tilleeg til den eksisterende lovgivning.

Der ses ikke at veere iveerksat serlige initiativer med henblik pa en tilpasning af miljglovgivningen
til EU’s lovgivning.29! Men der er naturligvis en reekke konkrete eksempler pa tilpasning, herunder
ogsa pa omstrukturering af den eksisterende lovgivning. Det geelder bl.a. The Environmental
Permitting (England and Wales) Regulations, der samler gennemfgrelse af en reekke
tilladelsesordninger iht. flere EU-direktiver i ét regelsaet og under ét tilladelses-
/godkendelsesregime. Mens Environmental Permitting Regulations ofte roses for denne
integration, er der dog ogsa fremfart bekymringer vedrgrende gennemsigtighed og tilgeengelighed
af dette regelseet. Dette skyldes ikke mindst, at Environmental Permitting Regulations i et vist
omfang refererer direkte til de enkelte artikler i den relevante EU-lovgivning. Dette fremhaves af
DEFRA som eksempler pa en vellykket og fleksibel implementeringsform. Juridiske eksperter sar

189 Steunenberg & Voermans (2006), p. 164. Se ogsé J. Robinson (2009).

190 Se bl.a. J. Robinson, Improving environmental law, Environmental Law and Management 21 (2009) 3 pp. 120-123.

1911 Wales har regeringen dog lagt op til en reform, bl.a. med baggrund i Sustaining a Living Wales. A Green Paper on a new
approach to natural resource management in Wales og tilkendegivelser om at ville fremseette forslag til nye love om hhv.
Sustainable Development, Environment og Planning.
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dog tvivl om lovligheden af en sddan implementeringsmetode, og der er rejst kritik af
tilgeengeligheden af en sddan lovgivning, der forudseetter samtidig laesning af de bagvedliggende
direktiver.192 Det er ogsa fremfart, at "copy-out”-teknikken kan fgre til behov for uddybning og
fortolkning i vejledninger og dermed bidrage til fragmentering af lovgivningen.193 Et andet
eksempel pa et forseg pa integrering af bl.a. EU-retlige forpligtelser er Flood and Water
Management Act 2010, hvor det dog af tids- og proceduremaessige arsager mislykkedes at fa
indarbejdet gennemfarelsesbestemmelserne vedrgrende oversvemmelsesdirektivet i loven, se
nedenfor afsn. 3.4.3. Der efterlyses fra flere sider en mere overordnet og strategisk tilgang til britisk
miljglovgivning, der béde har fokus pa lovgivningskvalitet, ssammenhaeng og tilgaengelighed.

En serlig udfordring knytter sig forholdene omkring den selvstaendige gennemfarelseskompetence i
bl.a. Nordirland og Skotland.!®4 Det har tidligere fort til en del sager om manglende eller
utilstreekkelig gennemfgrelse af EU-lovgivningen. Der er derfor taget initiativer til en gget
koordination vedrgrende implementering, som bl.a. er afspejlet i "Transposition Guidance”.

3.2 Erfaringer fra Nederlandene (NL)

Der er i Nederlandene en raekke nyere erfaringer med @ndringer af miljglovgivningen, der bade
sigter mod en mere integreret lovgivning og samtidig ogsad mod en tydeligere gennemfgrelse af EU-
lovgivningen. Samtidig er der i lighed med UK forholdsvis steerke politiske signaler, der sigter mod
at begraense gennemfarelse af EU-lovgivning til det mindst pakraevede.

Dette afsnit er baseret pa skriftlig besvarelse af spgrgsmél af Kars de Graaf og Lorenzo Squintani,
Groningen University, samt Josien Stoop, Ministerie van Infrastructuur en Milieu.

3.2.1. Miljglovgivning — overordnet struktur

Den overordnede struktur i den nederlandske miljglovgivning har gennem de seneste ar veeret
genstand for en raekke &ndringer, navnlig med henblik pa at samle eller integrere forskellige
vurderings- og tilladelseskrav inden for en raekke sektoromrader. Et steerkt bagvedliggende hensyn
er et gnske om forenkling med henblik pa at reducere administrative byrder og omkostninger.195
Senest har regeringen taget initiativ til at udarbejde én samlet miljglov.1% Ifglge de forelgbige
udmeldinger skal den nye lov samle 15 eksisterende love, ophave to love og indarbejde miljgkrav
fra ca. 25 andre love.197 Den nye lov skal sikre et “one stop” for alle tilladelser mv. (herunder
byggetilladelser) ved henvendelse til de lokale myndigheder, mens de lokale, regionale og statslige
myndigheder skal koordinere deres indsats.198 Baggrunden for forslaget er et gnske om stgrre
sammenhang, fleksibilitet og muligheder for regional/lokal tilpasning.1% Samtidig er det
overordnede sigtemal baeredygtighed og fastholdelse af det eksisterende beskyttelsesniveau. Det
fremhaves ogs3, at tilpasning til EU-lovgivningen vil veere et centralt princip for den nye

192 YK Environmental Law Association (2012), p. 8 og p. 13 samt Bell, McGiiliwray & Pedersen (2013) p. 519, der betegner
implementeringen som udtryk for en “conveyor belt”-metode og i gvrigt peger pa betenkeligheder ved “copy-out”-metoden, da
direktivteksten ikke altid er egnet til direkte anvendelse i sagsbehandlingen.

193 Se Bell, McGiiliwray & Pedersen (2013) p. 519.

194 Se bl.a. A. Ross and H. Nash (2009), European Union Environmental Law - who legislates for whom in a devolved Great
Britain, Public Law 2009 pp. 564-594.

195 Se bl.a. Government Coalition Agreement (Vrijheid en verantwoordelijkheid) (2010).

196 Se Main points on simplifying environmental planning legislation in The Netherlands (2012), Government of The
Netherlands, http://www.government.nl/documents-and-publications/reports/2012/06/28/main-points-on-simplifying-
environmental-planning-legislation-in-the-netherlands.html. I denne publikation omtales den nye lov som Environmental
Planning Act, mens andre benavner loven Physical Environment Act eller Integrated Environment Act, se bl.a. C. Chance, Q&A
on Environmental Law in The Netherlands (2012) p. 21. Se ogsa K. Jesse, COUNTRY REPORT: NETHERLANDS. Big Changes
in Environmental Planning Law On The Way, IUCN Academy of Environmental Law eJournal, Vol 4, 2013 pp. 178-186.

197 De seks eksisterende hovedlove, der forventes indarbejdet i den nye lov, er: Environmental Management Act (Wet
Milieubeheer), General Act on Environmental Permitting (Wet Algemene Bepalingen Omgevingsrecht - WABO), Water Act
(Waterwet), Housing Act (Woningwet), Spatial Planning Act (Wet ruimtelijke ordening) og (dele af) Crisis and Recovery Act
(Crisis- en Herstelwet). Sidstnavnte er en seerlig lov, der har haft til formal at undga forsinkelser i administrative procedurer
mv. i lyset af den gkonomiske krise. Loven var midlertidig, men der arbejdes med en forleengelse og afklaring af, hvilke dele af
loven der eventuelt kan indarbejdes i den nye lov, se K. Jesse (2013). Det forventes ogs3, at naturbeskyttelseslovgivningen vil
blive indarbejdet i den nye lov. Dette er dog endnu ikke afklaret.

198 Flood Risk and Water Management in the Netherlands. A 2012 update, Rijkswaterstaat, p. 79.

199 Se Main points on simplifying environmental planning legislation in The Netherlands (2012), Government of The
Netherlands. Kritikere har dog ogsa fremhavet, at der er tale om et ganske steerkt fokus pa gkonomi, der miljgmassigt set kan
indebare tilbageskridt, se K. Jesse (2013).
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lovgivning. Den nye lovgivning vil dog ikke veere begrenset til forhold, der er reguleret pa EU-
niveau. Det fremhaves, at der kan veere emner, hvor der er behov for en mere restriktiv lovgivning i
NL, men behovet herfor skal ngje overvejes. Det er endnu uklart, hvordan og hvornér dette
lovinitiativ vil blive udmentet. Ud over en ny lovgivning peger regeringen ogsa pa, at der er behov
for at forbedre den administrative kultur, herunder at sikre at de enkelte myndigheder har
tilstreekkelig kapacitet til at varetage opgaverne samt at der sikres samarbejde og koordinering pa
tveers.

Den nye lovgivning vil bygge ovenpa — og delvist erstatte — nogle af de initiativer, der de seneste ar
er taget med henblik pa at sikre en mere integreret miljglovgivning. Naturbeskyttelseslovgivningen
forventes pa sigt ogsa at skulle indgd i den nye lov.200 | 2012 igangsattes et arbejde med en ny
naturbeskyttelseslov, der skulle erstatte de eksisterende naturbeskyttelseslove om hhv.
naturomréder og arter samt skovloven. Intentionen var bl.a. at dreje fokus mere i retning af
dynamisk naturforvaltning end den mere statiske beskyttelse, bl.a. henset til, at en meget stor andel
af naturen i NL er menneskeskabt.20! Et af formélene var ogsa at begraense gennemfgrelse af
habitatdirektivet til det absolut ngdvendige. Det er dog tvivisomt, om forslaget bliver gennemfart i
den form, der blev lagt op til. I 2010 tradte en ny lov (Wet algemene bepalingen omgevingsrecht -
WABO), der proceduremaessigt integrerer ca. 25 forskellige tilladelsesordninger, i kraft. Loven
omfatter bl.a. miljggodkendelse, udledningstilladelser, byggetilladelser, tilladelse til at feelde traeer
mv. WABO sondrer mellem tre typer af virksomheder, der alt afhaengigt af den mulige pavirkning af
miljget enten er omfattet af generelle regler (A), kraever notifikation (B) eller en egentlig integreret
tilladelse (C). C-kategorien svarer som udgangspunkt til IPPC/IE-virksomhederne. Udgangspunktet
er, at der kan indsendes én ansggning og meddeles én samlet tilladelse, der deekker de forskellige
forhold. WABO erstattede bl.a. godkendelseskrav for virksomheder i Wet milieubeheer (1993).
Miljgloven fra 1993 indeholder herefter generelle forpligtelser for visse mindre anleeg samt regler
om bl.a. miljgplanlaegning, miljgkvalitetskrav, miljgvurderinger, miljgansvar, luftkvalitet mv. Der er
ikke i den gaeldende lovgivning fuld integration af miljggodkendelse og VVM, men det er et af
malene med det planlagte lovinitiativ at sikre en stgrre integration. Inden for vandomradet blev der
i 2009 vedtaget en ny vandlov (Waterwet), der integrerede 8 eksisterende love ved etablering af en
integreret tilladelsesordning for alle aktiviteter, der kan pavirke vandkvalitet eller -kvantitet.
Vandloven havde ogsa til formal at skabe et samlet lovgrundlag for gennemfgrelse af EU’s
vandirektiver, herunder vandrammedirektivet, havstrategidirektivet og oversvammelsesdirektivet.
For sé vidt angar vandrammedirektivet indgar bestemmelserne om miljgkvalitetskrav dog i Wet
milieubeheer (Environmental Management Act).

De ansvarlige myndigheder for meddelelse af tilladelser mv. er som udgangspunkt de kommunale
myndigheder, hvoraf der findes 415. For starre projekter er det enten provinsmyndighederne eller
ministeren, der er den kompetente myndighed. Inden for vandomradet er de serlige
vandmyndigheder (Water boards/waterschap) kompetente. De 12 provinsmyndigheder udmeanter
ogsa den nationale politik gennem regionale planer, der bl.a. fastsetter planbestemmelser for
lokalisering af bolig- og erhvervsomrader mv. P& ministerielt niveau er de centrale ministerier hhv.
Miljgministeriet (Ministry of Infrastructure and Environment — Ministerie van Infrastructuur en
Milieu) og @konomi- og landbrugsministeriet (Ministry of Economic Affairs, Agriculture and
Innovation — Ministerie van Economische Zaken). Under miljgministeriet findes flere enheder, der
varetager forskellige opgaver fra overordnet politikfastleeggelse og -udmgntning til tilsyn og
handhevelse. Det omfatter bl.a. Directorate-General for Public Works and Water Management
(Rijkswaterstaat), der ud over vandveje ogsa har ansvaret for det nationale vejnet og desuden er
tilladelsesmyndighed for visse starre anlaeg. Tilsynsopgaver varetages fgrst og fremmest af Human
Environment and Transport Inspectorate (Inspectie voor Leefomgeving en Transport — ILT), der sa
vidt muligt skal sikre et integreret tilsyn. Desuden kan ngvnes Netherlands Commission for

200 Det kan her bemarkes, at naturbeskyttelse sorterer under Ministry of Economic Affairs, Agriculture and Innovation
(Ministerie van Economische Zaken).
201 Flood Risk and Water Management in the Netherlands. A 2012 update, Rijkswaterstaat p. 80f.
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Environmental Assessment (Commissie voor der milieueffectrapportage), der bl.a. radgiver i
forbindelse med miljgvurderinger bade pé strategisk niveau og konkret projektniveau. Af andre
nationale miljgmyndigheder kan navnes Emissions Authority (de Nederlandse Emissieautoriteit)
og National Waste Notification Bureau (Landelijk Meldpunkt Afvalstoffen).
Naturbeskyttelseslovgivning hgrer under Ministry of Economic Affairs, hvor Directorate-General of
Nature and Rural Areas (DG Natuur en Regio) er den centrale styrelse.

3.2.2. Formel gennemfarelse

3.2.2.1. Implementeringsstrategi — generelt

Der er i Nederlandene formuleret en generel strategi for gennemfgrelse af EU-lovgivning som en del
af de generelle retningslinjer for lovarbejde, der indeholder et seerskilt afsnit om gennemfarelse af
EU-lovgivning. 202

Siden 2004 har det veret et erklaeret politisk princip, at det skal sikres, at der ikke sker en
overimplementering ("no gold plating”), saledes at der ikke pafares erhvervsvirksomheder ekstra
byrder ud over det, der er absolut pakravet i henhold til EU-lovgivningen.203 Samtidig har der
veeret en tendens til at anvende princippet om "copy-and-paste” eller “copy-out”, dvs. sa vidt muligt
en direkte overfgrsel af direktivtekst til national lovgivning. Der er tillige formuleret et generelt
princip om at sikre rettidig implementering inden for tidsfristerne. Sikring af rettidig
implementering er tidligere blevet diskuteret i NL, bl.a. udsendte regeringen i 1999 et
positionspapir om hurtigere implementering af EU-lovgivningen.204 Dette blev fulgt af en
diskussion mellem regeringen og parlamentet om gget brug af sekunderlovgivning
(bekendtgerelser mv.) til implementering af EU-lovgivningen, herunder ogsa af mulighederne for at
sekundarlovgivning kunne sndre eller eventuelt ophave primarlovgivning.295 Det er endnu ikke
lykkedes at fa vedtaget sddanne generelle bemyndigelsesbestemmelser, selvom regeringen har
indfgjet sit gnske herom i de generelle retningslinjer for lovarbejde.2%6 Der findes dog mere
specifikke bemyndigelsesbestemmelser i de enkelte love. | sddanne tilfeelde vil gennemfarelsen veere
begreenset til den nevnte EU-lovgivning, og der vil ikke vaere mulighed for at ga videre, end EU-
lovgivningen tilsiger.207

Det erklerede princip om at undgé overimplementering blev udformet som en del af en
dereguleringsproces. Det blev formuleret som en del af Regeringsaftalen i 2003 for at undga nye
tilfelde af overimplementering, mens det i 2004/05 blev bredt ud til, at ogsa eksisterende
(veesentlig) overimplementering skulle fijernes. Regeringsaftalen fra 2010 syntes at skarpe tonen,
saledes at alle former for overimplementering skulle elimineres.208

Princippet om at undga overimplementering fremgar siden 2011 udtrykkeligt af retningslinje 331 i
de generelle retningslinjer for lovarbejde. Princippet omfatter alle former for strengere national
regulering, dvs. ogsd manglende udnyttelse af undtagelsesbestemmelser samt udvidelse af
anvendelsesomradet. 209

Der er ifglge det oplyste en stigende tendens til "copy-out” i Nederlandene, hvor direktivets tekst
enten som helhed eller enkelte dele kopieres direkte ind i national lovgivning. | nogle tilfelde
anvendes ogsa en "reference”-metode, hvor der i den nationale lovgivning indfgjes reference direkte

202 Aanwijzingen voor de regelgeving (2012), www.overheid.nl.

203 S J.H. Jans & L. Squintani et al., “Gold plating” of European Environmental Measures, Journal of European
Environmental and Planning Law 6.4 (2009) s. 417-435.

204 Se Steuenberg & Voermans p. 21, der henviser til Parliamentary Papers 11 1998/99, 26 200 VI, no. 65 og Parliamentary
Papers 11 1999-2000, 26 800 VI, no. 79).

205 Se Steuenberg & Voermans p. 21f.

206 Aanwijzingen voor de regelgeving (2012) pkt. 334.

207 Dette er lagt til grund af regeringen i tidligere sager, TK 1989/90 21 087, nr. 3 p. 88.

208 Se bl.a. L. Squintani, The Development of Ecological Corridors: Member States’ Obligation under the Habitats and Birds
Directives?, Journal of European Environmental and Planning Law 9.2 (2012) p. 185.

209 Se bl.a. J.H. Jans & L. Squintani et al. (2009), s. 421.
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til EU-lovgivningen. Der kan bade veere tale om en statisk reference til den geeldende EU-retsakt
eller en dynamisk reference til EU-retsakten med senere @&ndringer.219 Sidstnaevnte kan navnlig
bruges, hvor der kan forventes (hyppige) tilpasninger af EU-lovgivningen, f.eks. ved @&ndring af
bilag mv. Der kan ogsa veere tale om henvisninger til direktivets definitioner, saledes at disse ikke
“oversaettes” til national lovgivning. Et eksempel er Waterwet (2009), der i § 1 angiver “river basin
district: area as referred to in section 2 subsection 15 of the Water Framework Directive; river basin
management plan: plan as referred to in section 13 of the Water Framework Directive. Det er ikke
ganske klart, hvorfor det er anset for mere hensigtsmaessigt at henvise til direktivteksten frem for at
skrive definitionen ind i den nationale lovgivning. Et andet eksempel pa en mere dynamisk
reference til EU-lovgivningen er en direkte reference i WABO til IPPC-installationer som afgraenset
i direktivets bilag 1. En sddan dynamisk reference vil betyde, at eendringer af direktivets bilag 1
automatisk inkorporeres i national lovgivning.

Der anvendes kun i begraenset omfang generelle bemyndigelsesbestemmelser inden for
miljglovgivningen. Der har som naevnt tidligere veret en generel diskussion af muligheden for gget
brug af bemyndigelsesbestemmelser til gennemfgrelse af EU-lovgivningen ved bekendtgarelser mv.
Det er ikke udelukket, at der i de enkelte love indarbejdes bemyndigelsesbestemmelser, og i praksis
gennemfgres en stor del af EU-lovgivningen ved bekendtgarelser mv.2! Generelt sker
implementering af EU-lovgivningen i eller i tilknytning til den eksisterende lovgivning
(sektorimplementering). Der har dog som beskrevet i afsn. 3.2.1. vaeret en raekke initiativer til
omstrukturering af den eksisterende lovgivning, bl.a. med henblik pa gget integration og tilpasning
til EU-lovgivningen.

Der er ikke pa politisk niveau taget stilling til sget brug af forordninger i EU-lovgivningen. Pa
embedsmandsniveau blev det i forbindelse med hgring af det 7. miljghandlingsprogram
tilkendegivet, at brugen af forordninger matte ses bade i lyset af traktathjemlen og forméalet med
lovgivningen, herunder at forordninger kunne vare hensigtsmaessige under art. 114, men ikke
under art. 192.

3.2.2.2. Implementeringspraksis — konkret

Der er i Nederlandene et vist fokus p&, at muligheden for at varetage nationale interesser, herunder
forenelighed med national lovgivning, bedst sker gennem tidlig indflydelse pd Kommissionens
forslag og ved koalitioner i Radet, bl.a. sammen med Danmark.2!2 Dette er ogsa afspejlet i de
generelle retningslinjer for lovgivningsarbejde.

3.2.2.2.1. Forhandlingsfasen

I forhandlingsfasen faglges en koordinationsprocedure, der pa et tidligt tidspunkt skal sikre
fastleeggelse af "the Dutch point of view”. Proceduren, der koordineres af Udenrigsministeriet,
bestar af flere trin. | det farste trin analyseres EU-forslaget, og der udarbejdes et "explanatory
memorandum” (BNC-fiche). Dette arbejde foregar i Working Group for the Assessment of New
Commission Proposals (Werkgroup Beoordeling nieuwe Commissievoorstellen — BNC). Denne
arbejdsgruppe bestar af repraesentanter fra de forskellige ministerier og lokale/regionale
myndigheder. Det fremgér af de generelle retningslinjer for lovgivningsarbejde, at det skal sikres, at
den juridiske ekspertise i de relevante ministerier inddrages s tidligt som muligt (pkt. 340). Et
"explanatory memorandum” bestar af en sammenfatning af EU-forslaget, en subsidiaritets- og
proportionalitetsvurdering, en beskrivelse af konsekvenser for national lovgivning, et forslag til den
nationale holdning/position samt en angivelse af den forventede metode for implementering. Det
naeste trin er godkendelse i regeringen (Council of Ministers), hvor det i farste omgang behandles af
en Coordination Committee for European Integration and Association Problems (CoCo). En

210 Se Aanwijzingen voor de regelgeving (2012) pkt. 334.

211 Steuenberg & Voermans (2006) p. 27.

22 A, Lenschow, Chapter 13 — Environmental Policy, in H.C. Wallace, M.A. Pollack & A.R. Young, Policy-Making in the
European Union, Oxford University Press, 2010 pp. 307-330 at p. 314 og A. Jordan, National Environmental Ministries:
Managers or Ciphers of European Union Environmental Policy?, Public Administration (2001) Vol. 79 No. 3, pp. 643-663.
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normalt kortere version af “explanatory memorandum” sendes ogsa til Parlamentet. Dette danner
sammen med opfglgende dokumenter grundlag for en diskussion mellem parlament og regering om
den nationale holdning/position til forslaget.

Som en del af koordinationsproceduren kan der ivaerksettes konsekvensvurderinger pa ad hoc-
basis. Ligeledes kan der ske inddragelse af interessenter pa ad hoc-basis, men der er som
udgangspunkt ikke et krav om konsultationer mv. (pkt. 342).

Inden for miljgministeriets omrade dannes der som regel tidligt i forlgbet teams eller
projektgrupper med den ngdvendige ekspertise, der tidligt forsgger at forberede et forslag til
national holdning/position og vurdere, om der skal iveerksattes mere dybdegdende vurderinger af
bestemte emner.

3.2.2.2.2. Implementeringsfasen

Nér der foreligger et vedtaget direktiv, skal en implementeringsplan forelaegges for Interministerial
Committee on European Law (ICER-I) senest 2 mdr. efter vedtagelse af retsakten. Proceduren for
udarbejdelse af et forslag til national gennemfarelseslovgivning fglger den seedvanlige procedure for
regeludarbejdelse, herunder de ovenfor omtalte generelle retningslinjer og det heri indeholdte
seerlige afsnit om gennemfarelse af EU-lovgivningen. Der vil normalt blive udarbejdet yderligere
konsekvensanalyser mv. Men der er ikke formelle krav om fremlaeggelse af forskellige
implementeringsmuligheder eller lignende. Inddragelse af interessenter sker ved hgringer som led i
den almindelige lovgivningsprocedure og ved Igbende kontakt og dialog. Der ses ikke fastsat serlige
procedurekrav eller lignende, hvorved der sikres overholdelse af bl.a. princippet om "no gold
plating”.

Med henblik pa sikring af rettidig gennemfarelse af EU-direktiver er der lavet en elektronisk
database (i-Timer), hvori direktivet kort opsummeres, og derefter indfgjes lgbende relevante
dokumenter i implementeringsfasen. | i-Timer angives en raekke processkridt, hvorved det bliver
muligt at holde gje med forsinkelser. Databasen tjener som et veerktgj for ministerierne, men
anvendes ogsa af ICER-I i deres lgbende kontrol af implementeringsprocessen. Endvidere anvendes
i-Timer til at sende kvartalsrapporter til Parlamentet om antallet af direktiver, der er implementeret
for eller efter tidsfristen. Databasen er ikke tilgeengelig for offentligheden. Det fremgar af
retningslinjerne for lovgivningsarbejde, at et forslag til lov/lovaendring skal fremlaegges senest 18
mdr. far implementeringsfristens udlgb, mens et forslag til bekendtggrelse mv. skal fremleegges
senest 9 mdr. fgr implementeringsfristens udlgb.

3.2.2.2.3. Eksempler

Som eksempler pa gode implementeringsforlgb naevnes miljgansvarsdirektivet, hvor et nyt afsnit
blev tilfgjet den eksisterende lov miljglov (Wet Milieubeheer). Et andet eksempel, der fremhaeves, er
vandrammedirektivet mv., hvor implementeringen senere fgrte til en ny integreret vandlov
(Waterwet), der bl.a. havde til formal at sikre bedre implementering af EU’s vandlovgivning og
samtidig at integrere al vandlovgivning i ét samlet regelsaet.

Derimod har der veaeret store problemer med gennemfarelsen af fuglebeskyttelses- og
habitatdirektiverne, hvilket har fart til gentagne e&endringer af naturbeskyttelseslovgivningen. Et
seerligt problem synes her at veere handtering af eksisterende aktiviteter, der skader Natura 2000-
omrader. Ogsa IPPC-direktivet synes at have vaeret problematisk, da det viste sig, at den
eksisterende lovgivning ikke var tilstraekkelig til at sikre gennemfgrelse, og der skete yderligere
andringer af lovgivningen. | begge tilfaelde gives som forklaring, at der har veret for stor tillid til,
at den eksisterende lovgivning (med mindre tilpasninger) ville veere tilstraekkelig til at sikre
implementering. Som et eksempel pa overimplementering naevnes luftkvalitetsdirektivet, hvor der
efterfglgende blev taget initiativer til at begraense gennemfgrelsen til det pakraevede i forhold til
direktivet. Som et andet maske mere diskutabelt eksempel pa overimplementering kan navnes
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2010-Regeringens holdning om, at etablering af gkologiske forbindelseslinjer ikke udgjorde en
forpligtelse efter habitatdirektivet og derfor ikke skulle stgttes.213

3.2.2.2.4. Opfelgning

Der foreligger ikke oplysninger om en systematisk procedure for opfglgning vedrgrende
implementering af EU-lovgivningen. Der er dog en raekke eksempler pa ad hoc-baseret opfglgning,
f.eks. pga. klager fra industrien eller komparative studier. Dette var f.eks. tilfeldet med
luftkvalitetsdirektivet. Det er ikke usaedvanligt, at der indfgjes revisionsklausuler i forbindelse med
vedtagelse af ny lovgivning. Miljgministeriet har tidligere iverksat en mere systematisk opfglgning
vedrgrende miljglovgivningen.24

3.2.3. Sammenfatning og udfordringer

Der er i Nederlandene fastlagt en ganske klar politisk strategi for implementering af EU’s
miljglovgivning, der er baseret pa principperne om "no gold plating” og "copy-out.” Der er ogsa
fastlagt procedurer, der sikrer en tidlig involvering og identifikation af gennemfgrelsesmuligheder,
bl.a. ved etablering af teams eller projektgrupper. Der sikres en tveergaende koordinering i
regeringen, samtidig med at der leegges stor vaegt pa rettidig gennemfarelse, bl.a. gennem i-Timer.

Det vurderes, at den fastlagte implementeringsstrategi er medvirkende til at sikre en rettidig
implementering af EU-lovgivningen. Men navnlig akademisk litteratur vurderer, at det
fremherskende princip om at undgé overimplementering (og kortsigtet reduktion af gkonomiske
byrder) og en forhastet/mekanisk proces har fort til en ringere lovgivningskvalitet og i visse tilfeelde
et lavere beskyttelsesniveau.215

Hovedudfordringen ved implementering af EU-lovgivningen angives i akademiske kredse som
vaerende balancen mellem gkonomiske interesser og miljabeskyttelse. Det er denne udfordring, der
har karakteriseret de seneste 10 ars lovreformer i NL. Senest er dette kommet til udtryk i den
planlagte "forenklingsproces”, hvor hovedformalet er at integrere store dele af den eksisterende
arealanvendelsesorienterede lovgivning i ét samlet regelset, at stramline procedurer gennem ét
kontaktpunkt for borgerne og at begreense administrative og reguleringsmaessige byrder, der ikke
falger af EU-krav. Det igangvaerende arbejde med ny samlet miljglov sigter samtidig mod at skabe
bedre overensstemmelse med EU-lovgivningen. Der er dog endnu ikke udsendt forslag til denne lov,
og vedtagelse af en sddan lov kan formentlig tidligst ske om 3-4 ar. Et andet eksempel er det i
august 2012 fremsatte forslag til en ny naturbeskyttelseslov, der skulle sikre stgrre
overensstemmelse med EU-lovgivningen, bl.a. ved at elimere beskyttelse af arter, naturtyper og
naturveerdier, der ikke er beskyttet under EU-lovgivningen. Forslaget er imidlertid sat pa pause af
den nuvaerende regering, og der arbejdes pa et nyt initiativ. Et tredje eksempel er vandloven (Water
Act), der blev vedtaget i 2009, som en ny integreret lov, der skulle samle al vandlovgivning.
Anledningen var gennemfgrelsen af vandrammedirektivet, og formalet var bl.a. at gere det
nemmere at gennemfgre EU’s vandlovgivning.

Den ggede integration og forenkling af den eksisterende lovgivning kan imidlertid skabe problemer
i forhold til implementering af EU-lovgivningen, da den ikke ngdvendigvis svarer til EU-
lovgivningens mere sektoropdelte struktur. Regeringen har her som et led i arbejdet med en ny
integreret miljglov samtidig tilkendegivet intentioner om at ville arbejde for, at der ogsa pa EU-

213 Se L. Squintani (2012).

214 Se http://acels.uva.nl/research/stem-project/stem-project.html.

215 Se bl.a. L. Squintani (2012), der behandler holdningsskiftet vedrgrende etablering af gkologiske forbindelseslinjer, hvor
regeringen i 2010 fjernede statten hertil, da etableringen ikke ansas for pakravet efter habitatdirektivet og dermed som "gold
plating”, der skulle elimineres. For yderligere diskussion kan henvises til J. Stoop, Nationale Koppen op EU-regelgeving; een
relevante discussie?, NtEr, juli 2012, nr. 6, p. 229-237; Ch. W. Backes e.a., Natuur(lijk) met recht beschermd: naar een
effectieve en hanteerbare natuurbescherming, Vereniging voor Milieurecht, Boom Juridische Uitgevers, Den Haag, 2010, p.
28; og F.M. Fleurke & A. Trouwborst, Kolencentrales, robuuste verbindingen en EU-milieurichtlijnen: balanceren tussen
nationale en Europese doelstellingen, NtEr 2011 (12), p. 95 et seq.
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niveau sker en forenkling og integrering af miljglovgivningen.216 Som et andet vigtigt element peges
pé den hgje grad af decentralisering, der karakteriserer den nederlandske miljglovgivning. De
kommunale myndigheder har ikke altid tilstraekkelige ressourcer og ekspertise til at sikre en effektiv
gennemfarelse og handhevelse af EU-lovgivningen. Ifglge nogle forfattere kan en mere integreret
tilgang fare til en bedre handhavelse af EU-lovgivningen.27 Der er fra regeringsside iveerksat tiltag,
der skal sikre samarbejde mellem de kommunale myndigheder bl.a. for at professionalisere
héandhaevelsen.

3.3. Erfaringer fra Sverige

Sveriges miljglovgivning og -forvaltning har visse lighedstreek med den danske miljglovgivning og -
forvaltning. Sverige gennemfgrte dog i 1998 en miljglovreform med vedtagelse af Miljobalken, der
senere er suppleret med yderligere tiltag, bl.a. et seerligt miljgmalssystem.

Dette afsnit er baseret pa et skriftligt bidrag fra Gabriel Michanek, Uppsala Universitet samt
opfelgende kontakt med personer i det svenske miljgministerium.

3.3.1. Miljglovgivning — overordnet struktur

Den svenske miljglovgivning er karakteriseret ved én hovedlov — Miljobalken — der blev vedtaget i
1998. Det primaere formal med Miljobalken var at samle en raeekke overlappende love, som blev
ophaevet ved lovens vedtagelse. Miljobalken suppleres dog fortsat af flere love, der har fokus pa
serlige sektorer eller aktiviteter. Det gaelder bl.a. Plan- og bygningslagen (SFS 2010:900),
Skogslagen (SFS 1979:429), Minerallagen (SFS 1991:45) og Jaktlagen (SFS 1987:259). Der er tale
om et til tider komplekst samspil mellem Miljobalkens overordnede bestemmelser og den mere
specifikke regulering ved sddanne szrlove.2!8

Miljobalken finder anvendelse i forhold til en bred raekke af aktiviteter — ogsa dem, der er reguleret
ved sektorlovgivning. Det geelder navnlig Miljobalkens overordnede og mere generelle
bestemmelser, der bl.a. omfatter de sakaldte "hansynsregler” (MB 2 kap.). De generelle
hensynsregler omfatter bl.a. forsigtighedsprincippet, substitutionsprincippet, bedst tilgeengelig
teknologi samt lokaliseringsprincippet. Endvidere indeholder Miljobalken en raekke generelle
bestemmelser om anvendelse af areal- og vandomrader (MB 3 og 4 kap.). Endelig indeholder
Miljébalken naermere bestemmelser om en rakke forskellige virkemidler, bl.a.
miljgkvalitetsnormer, miljgkonsekvensbeskrivninger, beskyttelse af naturomrader og arter,
godkendelse mv. af miljgfarlig virksomhed og vandvirksomhed samt regulering af genteknologi,
kemikalier og affald. Loven fastsatter endvidere feelles bestemmelser om tilsyn og kontrol,
administrative og strafferetlige sanktioner, om erstatningsansvar samt om miljgmyndighedernes og
domstolenes kompetence.

De centrale miljgmyndigheder er Miljgministeriet (Miljodepartementet) samt en raekke styrelser,
herunder Naturvardsverket, Kemikalieinspektionen og Skogsstyrelsen. Styrelserne har normalt
adgang til at udstede bekendtggrelser mv. (foreskrifter). Pa regionalt niveau findes 21 lansstyrelser,
der bl.a. har visse tilsyns- og tilladelsesopgaver. Fem af lansstyrelserne fungerer som
vanddistriktsmyndigheder med henblik pa udarbejdelse af vandplaner. Pa lokalt niveau har de 290
kommunale myndigheder primart ansvar for lokale miljgforhold samt for fysisk planlegning iht.
plan- og bygningsloven. Klage- og domstolsprgvelse inden for miljgomradet sker primaert gennem
12 "miljéprovningsdelegationer ” hos lansstyrelserne, de fem "mark- och miljédomstolarna” samt
"Mark- og Miljoéverdomstolen.” Som noget serligt har "mark- og miljodomstolarna” ogsa befgjelse
til at udstede miljggodkendelser for visse stgrre virksomheder som 1. instans. Beslutninger, der
treeffes pa regeringsniveau, kan som udgangspunkt paklages til den gverste forvaltningsdomstol.

216 Se Main points on simplifying environmental planning legislation in The Netherlands (2012) p. 11.

217 Se bl.a. A. Blomberg (2008), European Influence on National Environmental Law Enforcement: Towards an Integrated
Approach, Review of European Administrative Law, Vol. I, no. 2 pp. 39-81.

218 Se G. Michanek & C. Zetterberg (2012), Den svenska miljoratten, 3:e upplagan, lustus forlag.
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Gennemfgrelse af EU-lovgivningen sker i vidt omfang ved administrative forskrifter i form af
regeringsforskrifter (forordningar) og bekendtgerelser (foreskrifter). Opmerksomheden mé
henledes p4, at iht. den svenske grundlov har regeringen befgjelse til selv at udarbejde regler
(férordningar) om visse forhold, herunder isgr forhold, der vedrgrer myndighedernes virksomhed.
Gennemfgrelse af EU-lovgivningen kan derfor normalt ske uden hjemmel i lov vedtaget af
parlamentet. Der findes saerlige bemyndigelsesbestemmelser i Miljobalken samt i sektorlovene. Der
gives ofte hjemmel til, at styrelserne kan udstede den ngdvendige gennemfgrelseslovgivning,
navnlig ved forskrifter om tekniske forhold.

Et eksempel findes bl.a. i MB 5 kap. Miljokvalitetsnormer och miljokvalitetsférvaltning, 1 §:
"Foreskrifter om miljokvalitet

1 8 Regeringen far for vissa geografiska omraden eller for hela landet meddela foreskrifter om
kvaliteten p& mark, vatten, luft eller miljon i évrigt, om det behdovs for att varaktigt skydda
ménniskors halsa eller miljon eller for att avhjalpa skador péa eller olagenheter for manniskors halsa
eller miljon (miljokvalitetsnormer).

Regeringen far dverlata till en myndighet att meddela miljokvalitetsnormer som foljer av Sveriges
medlemskap i Europeiska unionen.”

3.3.2. Formel gennemfarelse

3.3.2.1. Implementeringsstrategi — generelt

Der er ikke i Sverige formuleret en generel strategi for gennemfarelse af EU-lovgivningen eller EU’s
miljglovgivning. Der er dog udarbejdet visse retningslinjer for arbejdet med gennemfgrelse af EU-
lovgivningen, se nedenfor. Det fglger bl.a. af disse retningslinjer, at det ved gennemfgrelse af EU-
lovgivningen bar angives, om der sker "gold plating”, men der er ikke formuleret en egentlig politik
om "no gold plating.”

Det blev i forarbejderne til Miljobalken tilkendegivet, at kun de mere grundleeggende dele af EU’s
miljglovgivning ville blive gennemfgrt ved lovbestemmelser, mens stgrstedelen af EU’s
miljglovgivning forventedes at kunne gennemfares enten ved regeringsforskrifter (forordningar)
eller ved bekendtggrelser mv. udarbejdet af de statslige styrelser. Et eksempel pd gennemfgrelse ved
lov er miljgansvarsdirektivet, hvor 10 kap. i Miljobalken om forurenet jord blev omskrevet med
henblik pa gennemfarelse af direktivet. Et andet eksempel, hvor der er sket gennemfgrelse ved en
seerlig lov uden for Miljébalken, er gennemfgrelse af Seveso-direktivet, der er sket ved Lagen (SFS
1999:381) om atgarder for att forebygga och begransa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor
(sevesolagen) med tilhgrende forordning (SFS 1999:382) og forskrifter (SRVFS 2005:2). Der skete
dog samtidig @ndringer af Miljobalken, der bl.a. skulle sikre koordinering mellem
myndighedsbehandlingen efter de to regelszt.

For sa vidt angar sterre loveendringer som falge af EU-direktiver er der i Sverige en vis tradition for,
at der iverkseettes udredningsarbejder forud for visse starre, betydningsfulde eller vanskelige
lovgivningsarbejder, herunder eventuelt gennemfgrelse af EU-lovgivning.2!® Det er regeringen, der
beslutter, om der skal nedsattes et uafhangigt udvalg. Rammerne for udvalgets arbejde fastlegges i
et kommittédirektiv (kommissorium). Normalt er der igangsat ca. 120 udredningsarbejder
samtidig. Udvalgsformen blev bl.a. anvendt ved gennemfarelse af miljgansvarsdirektivet, hvor der
blev udarbejdet to beteenkninger: "Ett utvidgat miljéansvar” (SOU 2006:39) og "GMO-skador i
naturen och Miljobalkens forsakringar” (SOU 2007:21). Se tilsvarende SOU 2011:86 "Béttre miljo —
minskade utslapp” om gennemfgrelse af IE-direktivet, hvor et ekspertudvalg fik til opgave at
foresla, hvordan IE-direktivet skulle gennemfares i svensk ret. Ifglge kommissoriet skulle udvalget
seerligt analysere systemet for revision af godkendelser, herunder med inddragelse af erfaringer fra
andre lande. Der ses ikke tradition for, at der fremlaegges forslag til forskellige

219 Udredningerne eller beteenkningerne udsendes som Statens Offentlige Utredninger (SOU).
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implementeringsmodeller. Derimod fremlaegges ofte et detaljeret forslag til konkrete
lovbestemmelser, der afspejler én valgt implementeringsmodel.

Et sddant udredningsarbejde skal ifglge Kommittéférordningen (1998:1474) indeholde en
konsekvensanalyse, hvori der naermere redeggares for, hvilke konsekvenser forslaget kan fa for
myndigheder, virksomheder og andre. Konsekvensanalysen skal veaere i overensstemmelse med de
krav, der gaelder generelt for konsekvensanalyser ved regeludstedelse i Férordningen (2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning. Der kan vere fastsat yderligere udredningskrav i
kommissoriet (kommittédirektivet). Normalt skal en udredning ogsa vurdere, hvilke konsekvenser
forslaget kan fa for miljget. Nar der er afgivet beteenkning, sendes den til hgring blandt
myndigheder, organisationer mv., og der er normalt en frist pa 3 mdr. for afgivelse af skriftlige
bemaerkninger. P& baggrund af beteenkning og bemaerkninger udarbejder regeringen derefter et
lovforslag (proposition), der fremlaegges for Riksdagen.

Der er pa regeringsniveau udarbejdet retningslinjer for gennemfarelse af EU-lovgivningen i
Sverige.220 Disse retningslinjer anvendes ogsa pa miljgomradet, se nedenfor afsn. 3.3.2.2.

3.3.2.2. Implementeringspraksis — konkret

Som navnt ovenfor er der i forbindelse med EU-lovgivning, der forudsetter starre lovendringer
eller ikke umiddelbart lader sig gennemfare ved en bekendtgarelse el.lign., en vis tradition for, at
der nedsattes et ekspertudvalg, der far til opgave at komme med et forslag til gennemfarelse i
svensk ret. Dette kan sikre en ganske grundig analyse af EU-reglerne savel som den eksisterende
nationale lovgivning. Ofte indeholder betenkningen et detaljeret forslag til nye regler, som
regeringen efter hgring tager stilling til. Safremt et EU-forslag har en sadan karakter, at en
udredning vil vare relevant, kan et udvalg eller en udreder udpeges allerede i forhandlingsfasen, og
dermed veere Klar til arbejdet, nar der foreligger en vedtaget EU-retsakt.22.

| andre tilfeelde er det som udgangspunkt overladt til Miljodepartementet eller eventuelt en af
styrelserne at sgrge for den ngdvendige gennemfgrelseslovgivning, se nedenfor. Det angives, at der
bgr veere en EU-koordinationsfunktion i hvert departement.222 EU-koordinationsfunktionen skal
bl.a. sikre, at der oprettes forberedelses- og referencegrupper med deltagelse af departement og
bergrte myndigheder. Det er op til det enkelte departement at fastsatte neermere vedrgrende
arbejdsform mv. for sddanne grupper.

Forhandlingsfasen

Pa regeringsniveau koordineres forhandlingsfasen af Regeringskansliets serlige EU-enhed
Statsradsberedningen (SB/EU-kansliet). Det er det relevante departement, der har ansvar for at
foretage en neermere analyse af EU-forslaget.223 Hvis der er tale om forslag, der gar pa tveers af
ministerier, vil ansvaret ligge hos EU-kansliet. Der er i Sverige en vis opmarksomhed pa, at det kan
have stor betydning at sikre indflydelse, allerede far der foreligger et EU-forslag, bl.a. er det
foresléet, at der allerede pé dette tidlige stadie udarbejdes konsekvensanalyser.224

Der laegges i regeringens retningslinjer veegt pa, at det tidligt i forhandlingsfasen undersgges, hvilke
lovgivningsmaessige konsekvenser forslaget kan fa.225 Det understreges, at departementets juridiske
ekspertise bar involveres tidligt, da det kan lette gennemfgrelsesarbejdet. Der leegges ogsa veegt pa,
at der tidligt sker inddragelse af relevante myndigheder, virksomheder og interessenter med
henblik pa at kortlaegge mulige konsekvenser af forslaget. En konsekvensanalyse bgr udarbejdes s
tidligt som muligt, eventuelt ved inddragelse af EU-Kommissionens konsekvensanalyse. Der sker

220 Regeringskansliet, Cirkular 14, Riktlinjer for genomférande av unionsréattsakter, 2010-12-16.

221 Regeringskansliet, Cirkular 14, Riktlinjer for genomférande av unionsréattsakter, 2010-12-16, s. 10.

222 Se Regeringskansliet Cirkular 3, Riktlinjer for framtagande och beredning i Regeringskansliet av svenska standpunkter i EU-
fragor m.m.

223 Arbetsforordningen for Regeringskansliet, RKF 2011:9

224 Tjllvaxtverket och Regelradet, Fran EU-forslag till myndighetsforeskrift — att &stadkomma enkla och &ndamalsenliga regler,
2012s. 18.

225 Regeringskansliet, Cirkulér 14, Riktlinjer fér genomférande av unionsrattsakter, 2010-12-16, s. 8.
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normalt inddragelse af interessenter i forhandlingsfasen ved udsendelse af Kommissionens forslag.
Desuden kan der efter behov vare yderligere dialog og indkaldes til diskussioner med bergrte
myndigheder og organisationer. 226

Nar der foreligger en identifikation af de mulige konsekvenser for den svenske lovgivning, foretages
en samlet vurdering af, hvordan gennemfgrelsen kan ske. Det omfatter bl.a. overvejelser om
lovgivningsniveau (lov, forordning eller myndighedsforskrift) samt en forelgbig tidsplan og
ansvarsfordeling (faktapromemoria). | seerligt vigtige sager udarbejdes ogsa et
"standpunktspromemoria” som et internt strategidokument for Regeringen.

Faktapromemoria sendes til Riksdagen. Der sker i Sverige forelaeggelse af alle EU-sager, der skal
behandles i ministerradet, for Riksdagens EU-na&evn med henblik pa opnaelse af et
forhandlingsmandat. Der sker ogsa behandling af EU-forslag i de respektive fagudvalg.

Implementeringsfasen

Nar der er vedtaget en EU-retsakt, udpeges der som udgangspunkt en ansvarlig koordinator i
Miljodepartementets Rattssekretariat. Ifglge regeringens retningslinjer leegges der stor vaegt pa, at
der sikres kontinuitet fra forhandlingsfase til implementeringsfase enten gennem de relevante
personers deltagelse i sdvel forhandlings- som implementeringsfase eller ved udarbejdelse af en
forhandlingsrapport, der udarbejdes i samarbejde med departementets juridiske enhed, EU-
repraesentationen og eventuelt deltagende myndigheder.

Koordinatoren tager de ngdvendige kontakter til relevante enheder/personer i departementets
fagenheder, andre relevante departementer samt de myndigheder, der vurderes at blive direkte
involveret i arbejde, f.eks. ved udformning af forskrifter. Herefter laves en opgavefordeling, og der
udarbejdes en tidsplan. Form og omfang af koordineringen vurderes konkret i forhold til den
enkelte EU-retsakt.

Koordinatoren udarbejder sa hurtigt som muligt en gennemfgrelsesnote (promemoria) med en
oversigt over arbejdsfordeling, tidsplan og identificerede behov for regeleendringer. Senere i
forlgbet vil der normalt blive udarbejdet en parallelopstilling, bl.a. med henblik pa senere
indberetning til Kommissionen. Desuden udarbejdes der yderligere konsekvensanalyser i
overensstemmelse med de generelle forskrifter for regelgivning.22

Det understreges i regeringens retningslinjer, at der bgr foretages en analyse af eventuelle
foranstaltninger, som gar ud over direktivets krav (gold plating) ud fra bade en forenklingsvinkel og
ud fra en EU-retlig vinkel.228 Det er imidlertid ikke neermere defineret, hvad der forstés ved “gold
plating”.22° | regeringens retningslinjer leegges der ogsa veegt pa at sikre rettidig gennemfarelse.
Endvidere anbefales det, at de relevante embedsmend deltager i de arbejdsgrupper mv., der matte
veere nedsat af Kommissionen med henblik pa gennemfarelsen, eller drafter fortolkningsspergsmal
med andre medlemslande eller Kommissionen.

Opfglgning
Der foreligger ikke oplysninger om systematisk opfglgning p& gennemfarelseslovgivning i Sverige.

3.3.3. Sammenfatning og udfordringer

Der er ikke i Sverige formuleret en egentlig strategi for gennemfgrelse af EU-lovgivningen, men der
er dog fastsat serlige retningslinjer for handtering af EU-lovgivning. Disse retningslinjer fastleegger
ikke overordnede principper for gennemfarelsen, men fokuserer i hgjere grad pa koordination og
procedurer for gennemfgrelsen. Retningslinjerne retter sig bade mod forhandlingsfasen og

226 Regeringskansliet, Cirkular 14, Riktlinjer for genomférande av unionsrattsakter, 2010-12-16, s. 9.

227 Fgrordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning (KUF).

228 Regeringskansliet, Cirkular 14, Riktlinjer for genomférande av unionsréttsakter, 2010-12-16, s. 11.

229 Se kritisk hertil K. Atthoff & M. Wallgren (2013), Att tydliggéra gold-plating - ett battre genomférande av EU-lagstiftning,
Naringslivets Regelnamnd och Regelrddet, hvor det bl.a. foreslas, at regeringen preeciserer begrebet og tager Klar stilling hertil.
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implementeringsfasen, og der leegges sarlig veegt pa at sikre kontinuitet mellem disse faser. Der
lzegges ogsé vaegt pa at sikre en bred inddragelse af relevante myndigheder, interesseorganisationer
mv. samt pa tidligt at foretage analyser af de mulige konsekvenser for den nationale lovgivning,
herunder ved inddragelse af jurister. Det fremhaeves bl.a., at der bgr foretages en analyse af
eventuelle foranstaltninger, som gar ud over direktivets krav (gold plating), men der stilles ikke
krav om at undga "gold plating.” Som et seerligt treek kan naevnes muligheden for, at der nedszttes
en uafhangig komité eller et ekspertudvalg, der far til opgave at komme med forslag til
gennemfarelse af EU-lovgivning eller andre starre loveendringer.

Miljobalken giver en ganske bred ramme for gennemfarelse af EU’s miljglovgivning, navnlig nar
gennemfgrelse sker i form af administrative forskrifter. Det er dog ikke givet, at strukturen i
Miljobalken passer til gennemfgrelsen af EU-lovgivningen. Eksempelvis gik miljgansvarsdirektivet
pé tvaers af en raekke kapitler i Miljobalken med bestemmelser af relevans for gennemfarelse af
miljgansvarsdirektivet. Lgsningen blev som navnt gennemfarelse ved en @ndring af Miljobalkens
10 kap, der dog ikke blev anset for en optimal lgsning, men der savnedes bedre alternativer.

I praksis sker der ofte gennemfgrelse af EU-direktiver ved udarbejdelse af en bekendtggrelse iht.
Miljobalken. Det kan her veaere en udfordring at sikre, at der ikke er overlappende lovgivning enten i
selve Miljobalken eller i anden lovgivning. Der kan ogsa veere andre eksempler pa, at der sker
indarbejdelse af bredere referencer til EU-krav, f.eks. @ndredes i 2003 MB 5 kap. 2 § (SFS
2003:890), saledes at begrebet "miljokvalitetsnorm” ogsé omfattede "de krav i 6vrigt pa kvaliteten
af miljon som foljer av Sveriges medlemsskap i Europeiska unionen.” Herved blev bl.a. kravet om at
opna god gkologisk status til et krav, der skulle iagttages af virksomhedsudgvere.230 Der er ogsa
eksempler pa, at mere grundlaeggende elementer af den svenske lovgivning, herunder Miljobalken
har veeret i strid med EU-lovgivningen. Eksempelvis har tilladelser og miljggodkendelser under
Miljébalken principielt varet tidsubegraensede. Sverige har derfor haft problemer med
gennemfarelse af bl.a. IPPC- og IE-direktivernes krav om revurdering af miljggodkendelser samt
forudsatningerne i vandrammedirektivet om, at tilladelser mv. kan revurderes i lyset af de fastsatte
miljemal. Dette forhold var genstand for en serlig analyse i forbindelse med implementering af 1E-
direktivet i ekspertudvalgets udredning (SOU 2011:86), hvor bl.a. andre medlemslandes erfaringer
blev inddraget. Der er som opfalgning pa ekspertudvalgets udredning sket visse andringer af bl.a.
Miljobalken med henblik pa at sikre en korrekt implementering i forhold til IE-direktivet.

3.4. Oversvgmmelsesdirektivet — komparativt

I det fglgende redegares der nermere for handteringen og gennemfarelsen af
oversvgmmelsesdirektivet23! i Danmark, UK (England og Wales), Nederlandene og Sverige. Igen
leegges der vaegt pa den formelle gennemfarelse i national lovgivning. Det har dog vist sig ganske
vanskeligt at f& neermere oplysninger om eventuelle overvejelser vedrgrende valg af
gennemfarelseslovgivning og tilpasning til den eksisterende lovgivning i de enkelte lande.

Oversvemmelsesdirektivet er valgt som en case, da det er et direktiv, der i de fleste lande gar pa
tveers af forskellige myndighedsstrukturer, virkemidler og love. Dermed er det anset som et egnet
eksempel til illustration af mulige tiltag med henblik pa at sikre en gget integration og
sammenhang i den nationale miljglovgivning.

3.4.1. Oversvgmmelsesdirektivet

Oversvemmelsesdirektivet blev vedtaget i oktober 2007 efter Kommissionens fremszettelse af et
forslag til nyt direktiv i januar 2006 (KOM(2006)15). Kommissionen havde i 2004 udsendt
Meddelelse om styring af oversvgmmelsesrisikoen, oversvgmmelsesforebyggelse,
oversvgmmelsessikring og oversvgmmelsesbekeempelse (KOM(2004)472), der navnlig havde

230 Se G. Michanek & C. Zetterberg (2012), Den svenska miljoratten, 3:e upplagan, lustus forlag, Uppsala 2012, s. 182.
231 Direktiv 2007/60/EF af 23. oktober 2007 om vurdering og styring af risikoen for oversvemmelser.
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baggrund i de stgrre gdeleeggende oversvemmelser, der mellem 1998 og 2002 havde ramt Europa,
bl.a. katastrofale oversvemmelser langs Donau og Elben. Oversvammelsesdirektivet fik imidlertid et
bredere anvendelsesomrade og fastlaegger naermere rammer for styring og handtering af forskellige
typer af oversvammelser. Det fremgar dog af direktivets artikel 2, at medlemsstaterne kan udelukke
oversvgmmelse fra spildevandssystemer. Det oprindelige forslag indeholdt ikke en tilsvarende
bestemmelse, der blev indfgjet pa foranledning af Radet som en mulig indsnavring af direktivets
anvendelsesomrade. 232 Direktivet forudsaetter en vis koordination med vandplanlegningen under
vandrammedirektivet, bl.a. leegges der op til, at vandrammedirektivets vanddistrikter og
vanddistriktsmyndigheder ogsa anvendes som forvaltningsenheder i relation til
oversvemmelsesdirektivet. Ogsa pa dette punkt blev der foretaget en opblgdning i forbindelse med
den endelige vedtagelse af direktivet, idet en anden afgransning nu kan meddeles Kommissionen.
Oversvgmmelsesdirektivet fastsatte en frist for medlemsstaternes gennemfgrelseslovgivning til 26.
november 2009. Endvidere fastsatter direktivet naermere frister for udarbejdelse af en forelgbig
risikovurdering (22. december 2011), udarbejdelse af fare- og risikokort (22. december 2013) og
offentliggerelse af risikostyringsplaner (22. december 2015). Herefter forudseettes en 6-arig revision
af vurderinger, kort og planer. Der er mulighed for, at medlemsstaterne kan lade eksisterende
vurderinger, kort og planer erstatte den fgrste generation, hvis disse opfylder direktivets krav.

3.4.2. Danmark
Dette afsnit er baseret pa interviews med relevante personer i Naturstyrelsen samt kontakt til
Kystdirektoratet.

3.4.2.1. Gennemfgrelseslovgivning

Oversvgmmelsesdirektivet er i Danmark implementeret dels ved lov nr. 1505 af 27. december 2009
om vurdering og styring af oversvgmmelsesrisikoen fra vandlgb og sger (oversvammelsesloven)
med Miljgministeriet/Naturstyrelsen som ressortmyndighed dels ved bekendtggrelse nr. 121/2010
om vurdering og risikostyring for oversvemmelser fra havet, fjorde eller andre dele af sgterritoriet
med Transportministeriet/Kystdirektoratet som ressortmyndighed. Transportministeriets
bekendtggrelse har hjemmel i den generelle bemyndigelsesbestemmelse i § 1, stk. 2 i
kystbeskyttelsesloven. Desuden er der i henhold til lov nr. 1505/2009 udstedt bekendtggrelse nr.
1042/2012 om samarbejde mellem Danmark og Tyskland om vurdering og styring af
oversvgmmelsesrisikoen fra vandlgb og sger i det internationale vanddistrikt. Gennemfgrelsen af
oversvgmmelsesdirektivet fgrte desuden til ndring af planloven, hvorved risikostyringsplanerne
bliver rammestyrende for de regionale og kommunale planer. Endvidere forudseattes det, at der
sker en koordinering med vandplanlaegningen iht. miljgmalsloven. Men der skete ikke nogen
e@ndring af miljgmalsloven i forbindelse med oversvemmelsesdirektivets gennemfarelse.

Det blev i bemerkningerne til oversvgmmelsesloven angivet, at oversvgmmelsesdirektivet gav
medlemsstaterne et valg mht., om de ville inkludere oversvemmelse fra spildevandssystemer ved
gennemfarelse af direktivet. Det fremgar klart af lovforslaget, at den foresldede gennemfarelse ikke
omfatter oversvammelse fra spildevandssystemer. Det blev forudsat, at den geeldende lovgivning
(miljgbeskyttelsesloven) kunne sikre et acceptabelt niveau for oversvemmelser fra
spildevandssystemer.

Hovedelementerne i oversvammelsesdirektivet og den danske gennemfarelseslovgivning er 1)
forelgbig risikovurdering og udpegning af risikoomrader, 2) kort over faren for oversvemmelse og
over risikoen for oversvemmelse, og 3) udarbejdelse af risikostyringsplaner for hvert risikoomrade.
I den danske gennemfgrelse varetages de to farste plantrin af Naturstyrelsen og Kystdirektoratet,
mens det tredje trin om udarbejdelse af risikostyringsplaner er en kommunal opgave. Udpegning af
risikoomrader er sket i et samarbejde mellem Naturstyrelsen og Kystdirektoratet, der i december
2011 offentliggjorde "Endelig udpegning af risikoomrader for oversvemmelse fra vandlgb, sger,

232 5 KOM(2006)775.
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havet og fjorde”. Der er hermed sket udpegning af 10 risikoomrader. Det fremgar af lovgrundlaget,
at der skal ske en koordinering mellem miljgministeren og transportministeren. Endvidere er
udpegningen i overensstemmelse med retsgrundlaget sket efter en forudgdende hgring af de bergrte
kommuner.

Det andet plantrin er herefter udarbejdelse af kort over hhv. faren for oversvemmelse for hvert
vanddistrikt og et kort over risikoen for oversvammelse for hvert risikoomrade. Ved vurdering af
faren for oversvemmelse indgér i overensstemmelse med direktivet sandsynligheden for
oversvgmmelse (tre scenarier) og for hvert scenarie oplysninger om oversvgmmelsesgraden,
vandstand, vandmangde mv. Et kort over risikoen for oversvgmmelse skal indeholde oplysninger
om antal bergrte indbyggere, arten af berart gkonomisk aktivitet, risiko for uheld fra
godkendelsespligtige virksomheder, potentielt bergrte beskyttede omrader, samt andre nyttige
oplysninger. Kortene skal vaere udarbejdet senest 22. december 2013.

Kommunerne skal herefter som det tredje plantrin udarbejde risikostyringsplaner for hvert
risikoomrade, der bl.a. beskriver passende mal for risikostyringen og giver en oversigt over
relevante foranstaltninger samt prioriteringen heraf. Planen skal ogsa beskrive de foranstaltninger,
der er iveerksat, og i de efterfglgende ajourfgringer skal der ske en vurdering af de fremskridt, der er
gjort. Det kan bemeerkes, at der uafhaengigt af oversvemmelsesloven er udarbejdet en vejledning om
udarbejdelse af kommunale klimatilpasningsplaner som en del af eller et tillzeg til
kommuneplanerne. Der eksisterer ikke noget specifikt lovgrundlag for udarbejdelsen af
klimatilpasningsplaner, og samspillet med risikostyringsplanerne fremstar ikke klart. Det fremgar
af planloven, at risikostyringsplanerne (nar de foreligger) er rammestyrende for kommuneplanerne.

3.4.2.2. Forhandlings- og implementeringsfasen

Som opfalgning p& Europa-Kommissionens offentliggarelse af Meddelelse om styring af
oversvgmmelsesrisikoen, oversvemmelsesforebyggelse, oversvemmelsessikring og
oversvgmmelsesbekempelse (KOM(2004)472) blev der i september 2004 af Skov- og
Naturstyrelsen udarbejdet et grundnotat. 233 Det fremgik af grundnotatet, at baggrunden for
Kommissionens initiativ var de stgrre gdelseeggende oversvgmmelser, der mellem 1998 og 2002
havde ramt Europa, bl.a. katastrofale oversvgmmelser langs Donau og Elben. Det blev vurderet, at
tiltag, der eventuelt métte blive besluttet i forbindelse med en fremtidig strategi, ville kunne betyde,
at vi i Danmark skulle udarbejde ny lovgivning for f.eks. digebyggeri mv.

I januar 2006 udsendte Kommissionen Forslag til direktiv om vurdering og handtering af
oversvgmmelsesrisici (KOM(2006)15). | februar 2006 udarbejdedes et forelgbigt neerhedsnotat
vedrgrende direktivforslaget (j.nr. D 017-0001), hvori regeringen tilsluttede sig Kommissionens
vurdering af, at en ren national tilgang til handtering af oversvammelse fra floder og havet hverken
var teknisk eller gkonomisk gennemfgarlig. Der blev udarbejdet et grundnotat af 21. februar 2006. |
et samlenotat af 23. februar 2006 blev direktivforslaget ogsa behandlet, fortrinsvis baseret pa
grundnotatet. | samlenotatet blev det angivet, at den eksisterende lovgivning om oversvemmelse i
forhold til overfladevand fandtes i vandlgbsloven og lov om kystbeskyttelse samt i
Forsvarsministeriets bekendtggrelse om risikobaseret kommunalt redningsberedskab. Det blev
forudsat, at disse love skulle eendres (vandlgbsloven dog kun marginalt), samt at der i
miljgmalsloven skulle indfgjes bestemmelser for udpegning og kortleegning af omrader med
veesentlig risiko for oversvemmelse samt for udarbejdelse af risikostyringsplaner. Direktivet
forventedes ikke at pafgre Danmark vaesentlige konsekvenser for sa vidt angik vandlgbene, da der
ikke forekom oversvgmmelser af samme karakter i de danske vandlgbssystemer som i de
centraleuropeiske floder. I kystomrader vurderedes de eksisterende beredskabsplaner i vidt
omfang at veere deekkende. Det fremgik af notatet, at forslaget havde veeret udsendt i almindelig
hgring, og at der var indkommet bemarkninger fra DANVA. Endvidere var forslagetd. 8. februar
2006 blevet dragftet i EU specialudvalget for miljg uden bemearkninger. Det fremgik af notatet, at

233 j.nr. SN 2001-005-0065.
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regeringens holdning (i lighed med nogle andre medlemsstater) var, at direktivet burde mélrettes til
udelukkende at veere gaeldende for stagrre greenseoverskridende vandlgbssystemer og kystomrader,
at det skulle gares frivilligt for medlemslande at anvende direktivet pa ikke greenseoverskridende
vandlgbssystemer og kystomrader. Endvidere var det regeringens holdning, at der skulle ske en
indholdsmaeessig koordinering med virkemidlerne til opfyldelse af habitat- og vandrammedirektivets
malsztninger for vandomraderne. Dette gnske blev ifglge et samlenotat af 27. juni 2006
imgdekommet. Grundnotatet af 21. februar 2006 indeholdt ikke sddanne forbehold, men derimod
statte til Kommissionens forslag.

Efter vedtagelse af oversveammelsesdirektivet blev der udarbejdet forslag til nye regler i hhv.
Miljgministeriet og Transportministeriet. Der foreligger ikke oplysninger om naermere overvejelser
vedrgrende forskellige implementeringsmuligheder eller koordinering mv. Arbejdsfordelingen
synes fastlagt pé et tidligt tidspunkt, og derefter har der veeret tale om separate forlgb med
udarbejdelse af hhv. lov og bekendtggrelse.

Et udkast til lovforslag blev udsendt i hgring i juli 2009 med en hgringsfrist pa 6 uger. Lovforslaget
blev fremsat i Folketinget d. 22. oktober 2009 og vedtaget d. 27. december 2009. | Miljg- og
Planudvalgets beteenkning af 2. december 2009 blev det af et mindretal anfart, at det var "&rgeligt,
at lovforslaget var hastet ungdigt igennem procedurerne uden tilstraekkelig inddragelse af relevante
aktarer.” Ifglge mindretallet var resultatet en visionslgs implementering af EU-regler.
Kystdirektoratets bekendtggrelse blev udsendt i haring d. 16. december 2009 med frist for
kommentarer d. 18. januar 2010. Bekendtggrelsen blev herefter udstedt d. 2. februar 2010. Det blev
efter hgringen bl.a. indfgjet, at udpegning af risikoomrader skulle ske efter forhandling med
miljgministeren og hgring af bergrte kommunalbestyrelser.

1 2009 blev der nedsat en arbejdsgruppe, der skulle sikre samarbejde mellem Miljgministeriet og
Transportministeriet. Arbejdsgruppen har i dag deltagelse af Naturstyrelsen, Kystdirektoratet og
Geodatastyrelsen. Arbejdsgruppen holdt sit fgrste mgde i 2010, dvs. efter vedtagelse af
gennemfarelseslovgivningen. Det fastslas i kommissoriet for arbejdsgruppen, at Kystdirektoratet
har ansvaret for ggnnemfgrelsen af de dele af direktivet, der vedrgrer oversvemmelser fra havet,
fjorde eller andre dele af sgterritoriet, mens By- og Landskabsstyrelsen (nu Naturstyrelsen)
gennemfgrer de dele af direktivet, der vedrgrer oversvemmelser fra vandlgb og sger.
Arbejdsgruppens opgave er farst og fremmest at sikre koordinering vedrarende de tre plantrin,
herunder sikre offentligggrelse af vurderinger, kort mv. Endvidere skal arbejdsgruppen udarbejde
et ensartet vurderingsgrundlag for risikoomrader mv. Det er Naturstyrelsen, der har det
overordnede ansvar for rapportering til EU.

3.4.2.3. Sammenfatning

Den danske implementering afspejler sektorintegrationsprincippet, hvor de relevante
sektormyndigheder er ansvarlige for implementering af EU-lovgivningen inden for deres
sektoromrade. Der er efter gennemfarelseslovgivningens vedtagelse sikret en koordination mellem
Miljgministeriet og Transportministeriet ved oprettelse af en arbejdsgruppe. Desuden er der i
ganske vidt omfang tale om en direktivnzr implementering, hvis man ser bort fra den danske
undtagelse vedrarende spildevand. Der er ikke i Danmark valgt en teet kobling til
vandplanlegningen, da ansvaret i forhold til oversvammelsesdirektivet er fordelt pa forskellige
myndigheder. Vurdering af oversvgmmelsesrisiko samt udarbejdelse af fare- og risikokort sker dog
pa vanddistriktsniveau. Det fremgar tillige af oversvemmelsesloven, at risikostyringsplaner skal
koordineres med vandplanerne.

Den faktiske udmgntning af direktivets forpligtelser gennem udpegning af risikoomrader synes dog
i dag at veere udtryk for en forholdsvis snaver gennemfarelse af direktivet. Dette afspejles ogsa i det
forhold, at der med virkning fra 2013 som en del af kommuneplanleegningen forudszttes
udarbejdet sakaldte klimatilpasningsplaner med en tilsvarende planleegning for identifikation af
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oversvgmmelsestruede arealer, kortleegning af veerdier og udpegning af risikokort, se Vejledning om
klimatilpasningsplaner og klimalokalplaner, 2013. Klimatilpasningsplanerne er ikke lovregulerede,
og samspillet med oversvemmelsesloven fremtraeder ikke klart. Tveertimod laegges der op til et mere
eller mindre parallelt system under kommuneplanlegningen. Mens det kan undre, at de seneste
initiativer ikke er keedet mere direkte sammen med gennemfgrelsen af oversvammelsesdirektivet,
ma den oprindelige gennemfarelse af direktivet formentlig ses i lyset af den daveerende opfattelse
af, at direktivet var rettet mod stgrre oversvemmelser af en art, der ikke forekom i Danmark. Dette
blev i forhandlingsfasen angivet i grundnotater mv., der ogsa kun gav et ganske oversigtligt og
forelgbigt bud p& mulige loveendringer uden en neermere redeggrelse for forholdet til den
eksisterende lovgivning. Den valgte gennemfgrelseslovgivning afviger betydeligt fra det, der blev
angivet under forhandlingsfasen.

3.4.3. UK (England og Wales)

Dette afsnit er baseret pa et skriftligt bidrag fra Raymond Purdy, University College London. Der
leegges vaegt p& implementeringen i England og Wales, mens den sarskilte implementering i
Skotland, Nordirland og Gibraltar ikke inddrages. Det relevante ministerium er DEFRA, mens
Environment Agency er den centrale udgvende myndighed. Gennemfgrelsen af
oversvemmelsesdirektivet i England hviler dog i et vist omfang pa regionale myndigheder.

3.4.3.1. Gennemfgrelseslovgivning

Oversvgmmelsesdirektivet er i England & Wales fortrinsvis gennemfart ved Flood Risk Regulations
2009. Bekendtggrelsen er udstedt iht. European Communities Act. Det var oprindelig tanken, at
oversvgmmelsesdirektivet skulle have veeret gennemfgrt som en del af en ny lovgivning — Flood and
Water Management Act.234 Vedtagelsen af denne lov blev imidlertid forsinket, hvorefter det blev
besluttet at gennemfare direktivet ved en bekendtggrelse for at undga overskridelse af
implementeringsfristen. Der blev dog foretaget en koordinering mellem de to regelszt, og der blev
lagt op til, at der senere skulle ske en konsolidering af disse to regelsaet med henblik pé at skabe ét
sammenhangende regelszt. Dette er dog endnu ikke sket, og der kan opsta usikkerhed, om det ene
eller det andet regelszt finder anvendelse. | sddanne situationer vil Flood Risk Regulations 2009 ga
forud for loven som fglge af, at der er tale om gennemfgrelse af EU-lovgivning, jf. European
Communities Act.

Udarbejdelsen af den nye Flood and Water Management Act havde bl.a. baggrund i en rapport fra
2007,235 hvori det blev papeget, at den eksisterende lovgivning var fragmenteret og havde
vaesentlige huller. Den eksisterende lovgivning omfattede flere love, herunder Land Drainage Act
1991; the Water Resources Act 1991; the Environment Act 1995, the Water Act 2003 samt enkelte
dele af the Town and Country Planning Act 1990, the Building Act 1984,the Highways Act 1980 og
the Civil Contingencies Act. Det blev i rapporten vurderet, at oversvemmelsesdirektivet kunne
deaekke nogle af hullerne, men at der var behov for en samlet lovgivning.

Flood Risk Regulations 2009 fordeler myndighedsansvaret mellem Environment Agency og de
lokale/regionale myndigheder. Environment Agency har som udgangspunkt ansvaret for at
udarbejde risikovurderinger og udpege risikoomrader for sa vidt angar oversvemmelse fra havet
samt starre floder og reservoirer, mens de lokale/regionale myndigheder har ansvaret for gvrige
oversvgmmelsesrisici inden for deres omrade. De relevante lokale/regionale myndigheder er county
councils og de sakaldte "unitary councils”. Environment Agency skal udarbejde fare- og risikokort
samt risikostyringsplaner for nationale oversvemmelsesrisici og de lokale/regionale myndigheder
for lokale/regionale oversvemmelsesrisici. Risikostyringsplaner skal indarbejde forskellige
eksisterende plantyper, der vedrgrer oversvemmelsesrisici. Environment Agency har ansvaret for at
koordinere risikostyringsplaner med vandomradeplaner iht. vandrammedirektivet. Det

234 Se Explanatory Memorandum to The Flood Risk Regulations 2009, 2009 No. 3042.
23 Sir Michael Pitt (2007), Learning Lessons from the 2007 Floods (“the Pitt Review”).
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forudseettes, at der sker en koordinering blandt lokale/regionale myndigheder og udpeges en
"lead”-myndighed.

Ifglge Explanatory Memorandum er oversvemmelsesrisici, der udelukkende skyldes
spildevandssystemer, ikke omfattet af den britiske gennemfgrelseslovgivning. Derimod er
oversvgmmelse — ogsa via spildevandssystemer — pga. kraftige regnfald omfattet af den britiske
gennemfarelseslovgivning.236

3.4.3.2. Forhandlings- og implementeringsfasen

Der er ikke indgdet nzermere oplysninger om forhandlingsfasen i UK.

I implementeringsfasen blev der som nzavnt ovenfor i fgrste omgang lagt op til en implementering
af oversveammelsesdirektivet under den nye Water and Floods Management Act. Dette fremgik af
den "transposition plan”, der blev udarbejdet i forbindelse med det oprindelige lovforslag.

I april 2009 blev der foretaget en skriftlig hgring vedrgrende den nye Water and Floods
Management Act, hvori gennemfarelsen af oversvemmelsesdirektivet indgik. Det blev dog papeget,
at safremt der skete forsinkelser, ville direktivet blive gennemfart ved searskilte bekendtgarelser. |
hgringsmaterialet indgik et seerskilt afsnit om implementering af oversvemmelsesdirektivet. Der
blev ikke i dette hgringsmateriale identificeret de to mere overordnede implementeringsmodeller:
1) ingen handling og 2) omfattende gennemfarelse, hvor eksisterende planer mv. i videst muligt
omfang inddrages, som der senere blev redegjort for i den endelige Impact Assessment.

I hgringsdokumentet blev der bl.a. lagt op til en diskussion af, om oversveammelse fra
spildevandssystemer skulle medtages i gennemfarelseslovgivningen. Det blev foreslaet, at
oversvgmmelse der udelukkende skyldtes fejl eller blokering i spildevandssystemer ikke skulle
inddrages, mens oversvgmmelse der skyldtes kraftigt regnfald skulle indgé. I relation til
spgrgsmalet om naermere Kriterier for vaesentlige oversvemmelsesrisici blev der lagt op til, at
séddanne skulle indga i vejledninger fra Environment Agency. Endvidere blev forskellige muligheder
for valg af myndighedsniveau diskuteret. Det fremgar af Explanatory Memorandum (Annex A), at
det navnlig var et valg mellem et vandomradedistriktsniveau (river basin level, hvoraf der er 11 i
England & Wales) eller et vandoplandsniveau (water catchment level, hvoraf der er 77 i England &
Wales). Regeringen fandt oplandsniveauet mest egnet, da det dels |3 teettere pa den eksisterende
handtering af oversvemmelsesforhold (catchment flood management plans), dels var et mere egnet
niveau til koordinering af lokale oversvemmelsesrisici. Samtidig skulle der etableres et
kvalitetssikringssystem, hvorefter bl.a. de 77 risikostyringsplaner skal kontrolleres af Regional
Flood Defence Committees. Hgringssvarene var overvejende positive i forhold til de fremsatte
forslag, og der blev ikke foretaget vaesentlige endringer i forhold til det endelige regelsat.

3.4.4. Nederlandene

Dette afsnit er baseret pa skriftlige bidrag fra Kars de Graaf og Lorenzo Squintani, University of
Groningen samt fra Josien Stoop, Ministry of Infrastructure and Environment samt andet
umiddelbart tilgeengeligt materiale.

3.4.4.1. Gennemfgrelseslovgivning

Oversvgmmelsesdirektivet blev gennemfgrt i NL ved Water Act 2009. Ved loven integreredes stort
set al vandrelateret lovgivning i ét samlet regelsaet, bl.a. med henblik pé at sikre en bedre
gennemfgrelse af EU’s vandlovgivning, herunder vandrammedirektivet, havstrategidirektivet og
oversvemmelsesdirektivet. Loven indarbejdede flere eksisterende love om beskyttelse mod
oversvemmelse, der var etableret over en lang arrakke. Supplerende regler er fastlagt ved en
bekendtgarelse (Water Decree/Waterbesluit). Gennemfgrelsen skal dog fortsat ses i sammenhang
med lovgivningen vedrgrende fysisk planleegning (Spatial Planning Act).

236 Se Explanatory Memorandum, p. 30- Annex A.
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Den eksisterende oversvgmmelsespolitik blev ikke @endret grundlzeggende med gennemfarelse af
oversvgmmelsesdirektivet, men der skete dog &ndringer péa et par punkter, hvor der dels
forudsaettes en stgrre national integration mellem de centrale myndigheder (hhv. Ministry of
Security & Justice og Ministry for Infrastructure & Environment), dels forudsettes samarbejde med
nabolandene.237

Ansvaret for handtering af oversvemmelsesrisici hviler i NL pé en reekke forskellige myndigheder
bade pa statsligt, regionalt og lokalt niveau. P& statsligt niveau har Ministry for Infrastructure and
Environment ansvaret bade for den nationale vandpolitik og for sterre kystbeskyttelses- og
oversvgmmelsesforanstaltninger — den centrale styrelse er her Rijkswaterstaat. Desuden har
ministeriet ansvar for den fysiske planlegning pa nationalt niveau, mens Ministry of Security and
Justice har ansvaret for katastrofeforvaltning og -beredskab, herunder i forhold til oversvammelse.
Pa regionalt niveau har de 12 provinsmyndigheder ansvar for fysisk planlaegning og vandforvaltning
pa regionalt niveau, mens de 415 kommuner navnlig har ansvar for fysisk planlaegning pé lokalt
niveau. Dertil kommer de 25 szrlige Waterboards, som har ansvar for den faktiske vandforvaltning,
herunder vandkvalitet, og beskyttelse mod oversvgmmelse. Der eksisterer endvidere 25 "safety
regions”, der har ansvar for katastrofehandtering pa regionalt niveau.

Intentionen med Water Act, der som navnt gennemfarte savel oversvemmelsesdirektivet som
vandrammedirektivet og havstrategidirektivet, var bl.a. at sikre en koordinering af de forskellige
myndigheders initiativer. En national vandplan (National Water Plan) skal udarbejdes hvert sjette
ar, der bade integrerer oversvemmelsesrisiko, vandkvalitet og fysisk planlegning i ét samlet
overordnet policy-dokument. Planen udarbejdes i et samarbejde mellem de relevante ministerier.
Det fremgar bl.a. af den fgrste National Water Plan (2009), at udarbejdelse af risikostyringsplaner
(FRMP) skal sikre stgrre integration mellem fysisk planleegning og katastrofeforebyggelse og -
forvaltning. Endvidere skal planerne sikre en bedre implementering af nationale politikker pa
regionalt og lokalt niveau. Ifglge Water Act skal der udarbejdes risikostyringsplaner for hvert
opland (catchment) under inddragelse af relevante NGO’er og andre interessenter. Der er dog en
reekke udfordringer forbundet med en sadan integrationsproces bade nationalt og internationalt i
forhold til de starre floder. Eksempelvis er en reekke centrale malsatninger vedrgrende sundhed,
miljg, infrastruktur mv. stadig under udvikling, og et interessant spargsmal bliver
detaljeringsgraden i planerne, herunder forholdet mellem det nationale, regionale og lokale niveau.
Endvidere skal der sikres en klar koordinering med vandplanerne under vandrammedirektivet,
saledes at konflikter undgas.238 Det fremgar af National Water Plan (p. 80), at risikostyringsplaner
og vandplaner sgges integreret i den naeste plancyklus.

3.4.4.2.Forhandlings- og implementeringsfasen

Der er ikke indgaet oplysninger om den nederlandske handtering af forhandlingsfasen vedrgrende
oversvgmmelsesdirektivet. Det forekommer dog ganske indlysende, at NL har haft betydelige
interesser i direktivets udformning ikke mindst som konsekvens af den omfattende eksisterende
lovgivning og forvaltning. Det fremgar af den efterfglgende National Water Plan (2009 p. 75), at
den nederlandske regering betragtede oversvgmmelsesdirektivet som en katalysator for en
sammenfattende omradebaseret oversvemmelsespolitik bade pé nationalt og internationalt niveau.
Det fremgar dog ogsa af ovenstaende, at gennemfarelse af oversvemmelsesdirektivet ikke i sig selv
medfarte starre &ndringer af det eksisterende system, men dog en vis koordinering af eksisterende
planer og foranstaltninger.

I implementeringsfasen blev der ifglge National Water Plan (2009 p. 79f) udarbejdet en national
implementeringsplan (Nationaal Implementatieplan ROR), der bl.a. indeholdt en angivelse af

237 Se Flood Risk and Water Management in the Netherlands. A 2012 update, Rijkswaterstaat, p. 77.
238 Se Jos van Alphen, Flood Risk Management in the Netherlands. Organisation, Legislation and Governance,
http://www.nfrmp.us/ifrma/docs/pre/governance/NetherlandsGovernancePaper.pdf.
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omfang og mal for implementeringen og en beskrivelse af de enkelte processer, herunder
indarbejdelsen i lovgivningen (Waterwet), forberedelse af organisering og indhold af kortlaeegning og
risikostyringsplaner, samt procesdesign for frembringelsen af kort og planer i den farste plancyklus
(2010-2015). Samtidig blev der ogsa udarbejdet en international implementeringsstrategi
(Internationale Strategie Implementatie ROR), som beskrev en aktiv og konsistent strategi for de
nederlandske bidrag til internationale vanddistriktskomitéer og andre europzaiske fora.

3.4.5. Sverige
Dette afsnit er baseret pa skriftlige bidrag fra Gabriel Michanek, Uppsala Universitet og Maria
Pettersson, Luled Tekniska Universitet.

3.4.5.1. Gennemfgrelseslovgivning

Oversvgmmelsesdirektivet er i Sverige gennemfgart ved Férordning (2009:956) om
oversvamningsrisker. Férordningen er udstedt som en selvsteendig regeringsforskrift og primaert
anset for at veere et sikkerhedsanliggende frem for et miljganliggende. Férordningen fastlegger i
overensstemmelse med oversvgmmelsesdirektivet neermere bestemmelser for forelgbig
risikovurdering, udpegning af risikoomrader, fare- og risikokortlegning samt udarbejdelse af
risikostyringsplaner. Endvidere er der af den centrale styrelse (MSB) udstedt en mere detaljeret
bekendtggarelse om udarbejdelse af risikostyringsplaner.23° Férordning 2009:956 falger i vidt
omfang direktivets opbygning og indhold. Oversveammelse fra spildevandsanleeg mv. er som i
Danmark ikke omfattet af den svenske gennemfgrelseslovgivning. Der er sket en omskrivning af
flere af direktivets bestemmelser, se bl.a. direktivets art. 4, stk. 2 d).

Det er "Myndigheten for samhallsskydd och beredskap” (MSB), der har det overordnede ansvar for
gennemfarelsen af oversvemmelsesdirektivet. Det forudsattes, at MSB arbejder teet sammen med
de fem regionale myndigheder (lansstyrelser), der er udpeget som vanddistriktsmyndigheder iht.
vandrammedirektivet. Endvidere forudseattes det, at de kommunale myndigheder inddrages i de
forskellige faser. For de internationale vanddistrikter samarbejder savel MSB som
vanddistriktsmyndighederne med de relevante myndigheder i Norge og Sverige.

MSB varetager den forelgbige risikovurdering for hvert vandomradedistrikt.240 P4 grundlag heraf er
der udpeget 18 risikoomrader. Det er ogsd MSB, der udarbejder kort over oversvgmmelsesfaren,
mens kort over oversvemmelsesrisikoen vil blive udarbejdet af de fem vanddistriktsmyndigheder
(lansstyrelser). Lansstyrelserne skal herefter udarbejde risikostyringsplaner i overensstemmelse
med de af MSB udstedte forskrifter (MSBFS 2013:1). Der ses ikke fastlagt neermere bestemmelser
om koordinering med anden planlegning, herunder den fysiske planleegning pd kommunalt niveau,
eller med gvrige initiativer.

3.4.5.2. Forhandlings- og implementeringsfasen

Der er ikke indgdet nzermere oplysninger om forhandlings- og implementeringsfasen i Sverige. Som
det fremgar ovenfor, blev oversvemmelsesdirektivet primert anset som et sikkerhedsspgrgsmal
frem for et miljgspargsmal med MSB som den overordnede ansvarlige myndighed. Der er dog sikret
en vis koordination i forhold til gennemfgarelsen af vandrammedirektivet, da
vanddistriktsmyndighederne (l&ansstyrelserne) er ansvarlige for udarbejdelse af risikokort og
risikostyringsplaner.

3.4.6. Sammenfatning — komparativt
Oversvgmmelsesdirektivet synes i bade i Danmark, UK (England og Wales), NL og Sverige at have
forudsat en vis koordinering bade mellem forskellige ansvarlige myndigheder og forskellige planer

239 MSBFS 2013:1 foreskrifter om lansstyrelsens planer for hantering av 6versvamningsrisker (riskhanteringsplaner).
240 Sverige er inddelt i fem vandomradedistrikter int. vandrammedirektivet.

Implementering af EU’s miljglovgivning i national lovgivning 83



mv. af betydning for oversvemmelsesrisiko. | Sverige er der valgt en entydig placering af det
overordnede ansvar hos MSB, mens risikokortleegning og udarbejdelse af risikostyringsplaner er
placeret hos de regionale vanddistriktsmyndigheder. Herved sikres en vis koordination i forhold til
vandplanlaegningen, mens koordination i forhold til fysisk planleegning mv. ikke fremtreeder klart. |
Danmark er der sket endringer af den relevante lovgivning under de enkelte myndigheder, mens
der i UK (England & Wales) og i hvert fald i NL synes at vere valgt en mere integreret tilgang, der
sikrer en koordinering, der gar pa tveers af bade myndigheder og planer mv. Baggrunden for den
(meget) integrerede tilgang i NL synes dels at vaere den valgte lovgivningsstruktur, hvor Water Act
(20009) integrerer alle vandrelaterede spargsmal, dels at der ogsa var konstateret et behov for gget
integration af de eksisterende instrumenter vedrgrende oversvemmelse. For sa vidt angar England
og Wales synes der ogsa at veere tilsigtet en sddan integration, der imidlertid blev delvist afsporet
pga. af en forsinket vedtagelse af den nye Flood and Water Management Act. Her synes
procedurekrav og princippet om rettidig implementering saledes at have tilsidesat behovet for at
lave en samlet lovgivning. Den mere integrerede tilgang i England og Wales samt NL kan muligvis
forklares med et steerkere politisk fokus pa regelforenkling. Det synes ikke umiddelbart at have
veeret et mal om regelforenkling, der har karakteriseret den danske implementering, hvor der bade
er udarbejdet en szrskilt lov under miljgministeriets omrade, en bekendtggrelse under
Transportministeriets omrade samt leegges op til udarbejdelse af klimatilpasningsplaner under
planloven, uden at det dog er preciseret i lovgivningen. Derimod synes der at have vaeret fokus pa
at sikre en (uformel) koordination mellem myndighederne, bl.a. ved udpegning af risikoomrader.
Selvom der umiddelbart er valgt en integreret tilgang i NL og UK, synes der ogsé her at pahvile de
kompetente myndigheder et betydeligt koordinationsansvar, idet der fortsat er mange myndigheder
og flere instrumenter i anvendelse.

3.5. Plantebeskyttelsesmiddelforordningen — komparativt

I dette afsnit redeggres for handteringen og gennemfarelsen af plantebeskyttelsesmiddel-
forordningen i Danmark, UK (England og Wales), NL og Sverige. Der laegges der vaegt pa den
formelle gennemfgarelse, herunder ved fjernelse eller ophavelse af national lovgivning og udstedelse
af supplerende regler. Det har imidlertid vist sig ganske vanskeligt at fa naermere oplysninger om
eventuelle overvejelser vedrgrende gennemfgrelsen af forordningen i de enkelte lande.

Plantebeskyttelsesmiddelforordningen er valgt som case til illustration af et skifte fra regulering ved
direktiv til forordning og de som falge heraf mulige overvejelser om samspillet med den nationale
lovgivning.

3.5.1. Plantebeskyttelsesmiddelforordningen

Pesticid- eller plantebeskyttelsesmiddelforordningen 1107/2009 aflgste med virkning fra d. 14. juni
2011 plantebeskyttelsesmiddeldirektivet (91/414/E@F af 15. juli 1991 om markedsfgring af
plantebeskyttelsesmidler) og direktiv 79/117/E@F af 21. december 1978 om forbud mod
markedsfgring og anvendelse af plantebeskyttelsesmidler indeholdende visse virksomme stoffer.
Pesticidforordningen fastsetter i lighed med plantebeskyttelsesmiddeldirektivet en EU-
godkendelse for aktivstoffer (og visse hjelpestoffer) samt en godkendelse af
plantebeskyttelsesmidler pa medlemsstatsniveau. Som et nyt element er der med forordningen
indfart tre zoner for godkendelse af plantebeskyttelsesmidler. Der er i medfgr af forordningen
fastsat ensartede principper for vurdering og godkendelse af plantebeskyttelsesmidler, se
Kommissionens forordning 546/2011 af 10. juni 2011.

Der skal ansgges om godkendelse i hver af de medlemsstater, hvor det er hensigten at markedsfare
et plantebeskyttelsesmiddel. Ansggningen behandles som udgangspunkt kun af én medlemsstat i
hver zone. Alle medlemsstater i samme zone skal have lejlighed til at fremsatte bemarkninger, der
skal inddrages i vurderingen. De enkelte medlemsstater giver eller afviser at give godkendelse i
overensstemmelse med konklusionerne fra den medlemsstat, der har behandlet ansggningen. Det
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fremgar dog af forordningen, at der nationalt kan fastsattes passende betingelser samt
risikobegreensende foranstaltninger som falge af seerlige anvendelsesbetingelser. S&fremt sddanne
foranstaltninger ikke er tilstraekkelige til at afhjeelpe en medlemsstats bekymring, kan en
medlemsstat afvise at godkende plantebeskyttelsesmidlet pa sit omrade, hvis det med henvisning til
medlemsstatens specifikke miljg- eller landbrugsmeessige forhold har behgrige grunde til at skanne,
at midlet udger en uacceptabel risiko for menneskers eller dyrs sundhed eller miljget.

Forordningen indeholder visse overgangsbestemmelser for ansggninger, der ikke var
feerdigbehandlet inden d. 14. juni 2011 og for &ndring eller tilbagekaldelse af eksisterende
godkendelser som falge af aktivstoffets optagelse pa EU-listen iht.
plantebeskyttelsesmiddeldirektivets bestemmelser.

3.5.2. Danmark
Dette afsnit er baseret pa interviews med personer i Miljgstyrelsens fagkontor for pesticider og jura-
kontoret.

3.5.2.1. Gennemfgrelseslovgivning

Pesticidforordningen blev gennemfgrt i Danmark ved en &ndring af kemikalieloven (lov nr. 294 af
11. april 2011), hvor lovens regler om godkendelse af plantebeskyttelsesmidler og om forbud mod
visse plantebeskyttelsesmidler og aktivstoffer blev ophavet. Lovens godkendelses- og
forbudsprocedurer blev pa davaerende tidspunkt opretholdt for biocidmidler. Endvidere blev det
fremhavet, at de hidtidige bestemmelser fortsat ville blive anvendt i de af forordningen omfattede
overgangssituationer. Ved lovaendringen skete samtidig en konsekvensandring af lov om afgift af
bekempelsesmidler med henblik pa fortsat opkreevning af afgift efter
plantebeskyttelsesmiddelforordningens ikrafttreeden.

Det blev i lovbemarkningerne lagt til grund, at plantebeskyttelsesmiddelforordningens
bestemmelser om myndighedernes behandling af sager ville udgere hjemmelsgrundlag for de
danske myndigheders afggrelser, herunder for anvendelse af forordningens beskyttelsesklausuler.
De materielle regler i bekeempelsesmiddelbekendtgarelsen blev ophaevet med virkning fra d. 14. juni
2011 — dog med fortsat anvendelse for de i forordningen angivne overgangssituationer.
Bekampelsesmiddelbekendtgarelsen — bekendtgarelse nr. 702/2011 m. senere &ndringer —
indeholdt derefter fortrinsvis regler om godkendelse mv. for biocidmidler. Bekendtgarelsen fastslar,
at det er Miljgstyrelsen, der godkender plantebeskyttelsesmidler og i gvrigt varetager opgaver iht.
plantebeskyttelsesmiddelforordningen, herunder tilsyn. Endvidere indeholder bekendtggrelsen en
bestemmelse om opkreevning af gebyr for Miljgstyrelsens omkostninger ved den administrative
behandling samt en strafbestemmelse.

Der ses ikke udarbejdet en egentlig vejledning om de nye regler for godkendelse af
plantebeskyttelsesmidler, men Miljgstyrelsens hjemmeside indeholder bl.a. en henvisning til EU’s
vejledning om godkendelse mv. samt til den felles vejledning, der er udarbejdet for nordzonen, som
Danmark er en del af. Herudover er der en oversigt over de forskellige dele af
godkendelsesordningen. Endvidere kan man pa Miljestyrelsens hjemmeside finde Miljgstyrelsens
"Vurderingsrammer pesticider, 2013” (Framework for the Assessment of Plant Protection
Products). Vurderingsrammerne var ogsa tilgeengelige far forordningens ikrafttraedelse og er senest
e&ndret i 2013. Vurderingsrammerne angiver nermere, hvilke principper for vurdering af
pesticiders sundheds- og miljgmaessige effekter der anvendes i Danmark. Ifglge dokumentet
udvider og supplerer vurderingsrammerne de i medfgr af plantebeskyttelsesmiddelforordningen
fastsatte ensartede principper under hensyntagen bl.a. til de specifikke forhold i Danmark

3.5.2.2. Forhandlings- og implementeringsfasen

Kommissionen fremsatte d. 18. juli 2006 forslag til forordning om markedsfgring af
plantebeskyttelsesmidler (KOM(2006)388). Plantebeskyttelsesmiddelforordningen blev vedtaget d.
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21. oktober 2009. Forordningen var i den vedtagne form bl.a. endret for sé vidt angik gensidig
anerkendelse.

Af Miljestyrelsens samlenotat af 6. september 2006 fremgar det bl.a., at der ville blive ivaerksat en
mere tilbundsgaende analyse af zoneinddelingens skonomiske, sundheds- og miljsmaessige
konsekvenser for Danmark. Forslaget vurderedes samlet set at ville pavirke beskyttelsesniveauet i
Danmark negativt ved den foreslédede ordning med tvungen gensidig anerkendelse. Derimod
vurderedes de foreslaede afskaeringskriterier for aktivstoffer og substitutionsprincippet at ville
pavirke beskyttelsesniveauet positivt. Det fremgik tillige af notatet, at forslaget havde veeret udsendt
i hering til 57 interessenter. Pa grundlag af de foretagne vurderinger og indkomne hgringssvar
vurderede regeringen, at der ikke skulle vaere et krav om tvungen gensidig anerkendelse, samt at
hjemmelsgrundlaget burde udvides til ogsa at omfatte miljghjemlen i art. 175 (nu art. 192).
Endvidere kunne regeringen ikke stgtte, at godkendelse af aktivstoffer og plantebeskyttelsesmidler
skulle ggres tidsubegreanset efter den farste fornyelse efter 10 ar. Samlenotatet blev fulgt op af et nyt
samlenotat af 24. maj 2007, hvori der bl.a. blev redegjort for de neermere konsekvensanalyser for
gkonomiske, sundheds- og miljgmaessige forhold. Det konkluderedes, at mens de kvantificerbare
fordele for brugerne var forholdsvis beskedne, sa pegede grundvandsberegningerne pa, at der var
risiko for betydelige samfundsmaessige omkostninger inden for drikkevandsforsyningen. | et senere
samlenotat af 16. juni 2008 blev der bl.a. redegjort for, at Europa-Parlamentet ved behandling af
forslaget var blevet enige om en reekke &ndringsforslag, som i hgj grad imgdekom den danske
holdning, herunder vedrgrende gensidig anerkendelse. | forbindelse med den endelige vedtagelse af
forordningen blev der indfgjet en undtagelsesbestemmelse vedrgrende den gensidige anerkendelse.
Ifglge det oplyste var Danmark meget aktiv under forhandlingerne og rettede bl.a. henvendelse til
en raekke af de gvrige medlemslande.

Implementering af plantebeskyttelsesmiddelforordningen anses i Miljgstyrelsen for at veere
uproblematisk. Forordningen anses for at veere rimelig klar og tilstreekkelig detaljeret til at kunne
danne grundlag for administrationen. Behovet for supplerende regler har vaeret meget begraenset,
og disse regler er indarbejdet i bekeempelsesmiddelbekendtggrelsen. Der er bl.a. i bekendtggrelsen
fastsat supplerende danske regler om besiddelse af plantebeskyttelsesmidler med baggrund i en
specifik hjemmel i kemikalieloven. Der har endvidere vaeret henvendelse til Kommissionen
angaende fortolkning af reglerne om registrering af anvendelse, salg, import, eksport mv. og
muligheden for at fastsette mere detaljerede danske regler end angivet i artikel 67 i forordningen.

Miljgstyrelsen har, som det fremgar ovenfor, udarbejdet et dokument med de szrlige
vurderingskriterier/-principper, der anvendes i Danmark. Der er i vidt omfang tale om en
viderefarelse af styrelsens hidtidige vurderingskriterier-/principper. Det vurderes ikke umiddelbart,
at beskyttelsesniveauet er forringet med plantebeskyttelsesmiddelforordningen. Danmark stemmer
ifalge det oplyste som udgangspunkt nej til godkendelse af aktivstoffer med grundvandsrisiko og
afviser som udgangspunkt godkendelse af plantebeskyttelsesmidler med sddanne aktivstoffer.

Der blev som opfglgning pa de nye regler afholdt informationsmader for interessenter. Desuden
henvises der til Miljgstyrelsens hjemmeside.

For sé vidt angar den tilbageblevne lovgivning kan der dog opsta problemer med en "hullet” eller
usammenhangende lovgivning. Der kan derfor veere behov for en stgrre gennemskrivning af
kemikalieloven. Det kan i sa fald vaere hensigtsmaessigt at indarbejde generelle
bemyndigelsesbestemmelser for sa vidt angar forhold, der forudsatter supplerende eller udfyldende
national lovgivning.

3.5.2.3. Sammenfatning

/Zndringen fra direktiv til forordning pa plantebeskyttelsesmiddelomradet vurderes i vidt omfang
at have veeret uproblematisk pa det lovtekniske niveau. Derimod var der i forhandlingsfasen en
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seerlig opmarksomhed péa konsekvenserne for beskyttelsesniveauet i Danmark, navnlig pga. den
foresléede tvungne gensidige anerkendelse inden for zonerne. | den endelige
plantebeskyttelsesmiddelforordning blev den gensidige anerkendelse modificeret ved en
undtagelsesbestemmelse, der giver medlemsstaterne et vist rdderum med hensyn til varetagelse af
nationale/lokale hensyn. Miljgstyrelsen har med baggrund heri i vidt omfang opretholdt sin
hidtidige godkendelsespraksis med henvisning til de serlige danske forhold.

Miljgstyrelsens hjemmeside indeholder information om den nye godkendelsesordning mv. og
henvisning til relevante EU- og zonevejledninger, Miljastyrelsens vurderingsrammer samt
yderligere vejledning. Miljgstyrelsen har ifglge det oplyste overvejet, i hvilket omfang der har veeret
behov for oplysning og vejledning i forbindelse med gennemfgrelse af forordningen.

Forlgbet omkring forhandlingsfasen i EU vedrgrende forslag til pesticidforordning kan ses som et
eksempel p4, at der med den nationale EU-procedure blev fastlagt en klar dansk holdning og et
forhandlingsmandat, der gav grundlag for en aktiv forhandlingsindsats i EU.

3.5.3. UK (England, Wales & Skotland)

Dette afsnit er baseret pa et kort skriftligt bidrag fra Raymond Purdy, UCL og desuden pa
opfalgende kontakt med relevante personer i Chemicals Regulation Directorate. P& ministerielt
niveau hgrer kemikalielovgivningen under DEFRA. Den udagvende myndighed er Health and Safety
Executive (England, Wales & Scotland) og herunder Chemicals Regulation Directorate. Der
redeggres her ikke neermere for forholdene i Nordirland og Gibraltar. Der skete i UK (GB) en
samtidig gennemfarelse af pesticidforordningen og rammedirektivet om en baeredygtig
pesticidanvendelse.

3.5.3.1. Gennemfgrelseslovgivning

Selvom forordningen er umiddelbart anvendelig, har der veeret behov for at udstede to
bekendtggrelser: The Plant Protection Products Regulations 2011 (S.1.2011 No. 2131) (England,
Wales, Scotland) og The Plant Protection Products (Fees and Charges) Regulations 2011 (S.1.2011
no. 2132) (UK).

Regulations 2011 No. 2131 fastslar bl.a. en forpligtelse for Secretary of State til at overvage reglernes
anvendelse og effekt ved udarbejdelse af en rapport senest 5 ar efter reglernes ikrafttreeden — og
derefter hvert 5. ar. Regulations 2011 No. 2131 fastleegger, hvem der er den kompetente myndighed
(Secretary of State/Scottish Ministers), regler om handhevelse og straf. | tilleeg hertil findes der to
vejledninger: hhv. Code of Practice for Using Plant Protection Products samt Code of Good Practice
for Suppliers of Pesticides to Agriculture, Horticulture and Forestry (PB3529). Vejledningerne er
imidlertid ikke opdateret, saledes at de afspejler plantebeskyttelsesmiddelforordningen og de nye
bekendtggrelser. Der er information om de nye regler pa Health and Safety Executives hjemmeside.

Der synes ikke at have veret serlige problemer eller diskussioner forbundet med
plantebeskyttelsesmiddelforordningen i UK . Ifglge det oplyste har der i lighed med Danmark veeret
spgrgsmal angdende fortolkning af forordningens art. 67 om registrering. Desuden har der veeret
rejst spgrgsmal om naboorientering ved sprgjtning.

Skiftet fra direktiv til forordning gav ikke anledning til problemer, og der blev etableret ny
lovgivning, der direkte var rettet mod at understgtte forordningen i overensstemmelse med
principperne om at undga double-banking mv. Eksisterende lovgivning blev alene bevaret med
henblik pa forordningens overgangsbestemmelser og regulering af forhold, der ikke er omfattet af
plantebeskyttelsesmiddelforordningen.

3.5.3.2. Forhandlings- og implementeringsfasen
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Der foreligger kun begreensede oplysninger om den britiske handtering af forhandlingsfasen i EU.
Der blev i overensstemmelse med den almindelige procedure udarbejdet et indledende "explanatory
memorandum” og en Regulatory Impact Assessment (RIA) til foreleeggelse for Parlamentet.24
Endvidere blev der gennemfgrt hgringer med relevante interessenter. Der blev indledningsvist
angivet tre mulige forhandlingspositioner: 1) afvisning af Kommissionens forslag, 2) accept af
Kommissionens forslag som udsendt, og 3) forhandling af visse eendringer til forslaget. Der blev i
ferste omgang peget pa nogle punkter, hvor UK kunne gnske a&ndringer/preciseringer, bl.a.
hensyntagen til forskellige forhold i medlemslande inden for samme zone, risiko for at vigtige
pesticider ikke kunne godkendes, fleksibilitet i forhold oplysningskrav og risiko for ggede
overvagningsudgifter. Der synes navnlig at have vaeret fokus pa risikoen for, at EU-kriterierne ville
blive sa restriktive, at vigtige pesticider ikke kunne godkendes. Der blev udarbejdet
konsekvensanalyser med sarligt fokus pa dette forhold.242 Derimod var der kun i begraenset omfang
fokus pa risikoen for forringelse af beskyttelsesniveauet, idet EU-harmoniseringen pa
pesticidomradet generelt anses for at have forbedret beskyttelsesniveauet.

For sa vidt angar implementeringsfasen blev der i 2010 gennemfart en skriftlig haring (sakaldt
Stage One Consultation) pa basis af en detaljeret note om bade pesticidforordningen og direktivet
for en baeredygtig anvendelse af pesticider.243 Generelt angives tre mulige
implementeringsmodeller: 1) Ingen handling/aendring (status quo) i det omfang, der herved kan
sikres overholdelse af EU-lovgivningen, 2) Forbedre og styrke eksisterende lovgivningsmaessige
(statutory controls) og frivillige krav samt vedtage ngdvendige yderligere foranstaltninger, 3)
Vedtage lovgivningsmaessige krav (regulatory controls), hvor muligt. Det understreges, at der ikke
er noget til hinder for, at en gennemfarelse kan besta af en kombination af foranstaltninger under
de tre modeller. De tre mulige implementeringsmodeller gennemgas for hhv. pesticidforordningen
og direktivet for baeredygtig pesticidanvendelse — dog mest detaljeret for direktivet for baeredygtig
pesticidanvendelse. For s vidt angik pesticidforordningen var der alene fokus pa to spgrgsmal om
hhv. naboorientering som vilkar i godkendelser (art. 31) og registrering/oplysninger (art. 67).
Spargsmalet var, om der skulle udarbejdes nationale regler angaende disse forhold. For sa vidt
angar naboorientering blev der i overensstemmelse med de tre generelle implementeringsmodeller
skitseret tre muligheder: 1) fastholdelse af de eksisterende frivillige ordninger (Code of Practice +
Good Neighbour Initiative), 2) styrkelse af de eksisterende frivillige ordninger gennem en veesentlig
a&ndring og precisering af Code of Practice og Good Neighbour Initiative, og 3) et generelt krav om
underretning af naboer i alle godkendelser eller for serlige produkter. For sa vidt angik registrering
blev der fremlagt to mulige modeller 1) ingen &ndring/pracisering, hvorved der ikke ville veaere
grenser for, hvilke oplysninger der kunne kraeves fremlagt, og 2) myndighederne skulle alene
facilitere oplysninger om pesticidanvendelse i tilfeelde, hvor bruger og naboer ikke selv var i stand
til at udveksle oplysninger. Der var ikke grundlag for en mere vidtgdende implementering end den,
forordningen selv lagde op til. Resultatet af konsultationen var ifglge regeringens konklusion, at
"option 1” var at foretraekke i begge tilfeelde, dvs. at fortsaette de hidtidige frivillige
ordninger/opfordringer til naboorientering og at lade forordningens regler om record-keeping
gaelde umiddelbart og uden preeciseringer. Med hensyn til bekendtggrelsens bestemmelser om
handhzvelse mv. fremgar det af den afsluttende konsekvensanalyse (I1A, 2011), at "option 1” ikke
var relevant, da manglende handhzavelsesbefgjelser ikke ville vaere i overensstemmelse med EU-
lovgivningen. Endvidere vurderedes det, at den nye EU-lovgivning i sin helhed vil indebzre en
forbedret beskyttelse for sdvel pesticidbrugere, forbrugere som miljget.244

241 Se bl.a. http://www.pesticides.gov.uk/guidance/industries/pesticides/topics/pesticide-approvals/eu/eu-thematic-
strategy/partial-regulatory-impact-assessment-annex-d

242 Assessment of the impact on crop protection in the UK of the ‘cut-off criteria’ and substitution provisions in the proposed
Regulation of the European Parliament and of the Council concerning the placing of plant protection products in the market,
Pesticides Safety Directorate, May 2008 og Revised assessment of the impact on crop protection in the UK of the ‘cut-off criteria’
and substitution provisions in the proposed Regulation of the European Parliament and of the Council concerning the placing of
plant protection products on the market, Pesticide Safety Directorate, December 2008.

243 Consultation on the implementation of EU Pesticides Legislation, Feb. 2010, p. 223.

244 Impact Assessment (1A) DEFRA no. 1315, Plant Protection Products: Enforcement Regulations and Fees Regulations, June
2011.
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Den indledende hgring blev i 2011 fulgt af en 6-ugers uformel haring af bekendtggrelserne blandt
en rakke interessenter. Endvidere blev bekendtggrelserne forelagt for Parlamentet i deres endelige
form med tilhgrende Explanatory Memorandum.245

Det kan fremhaeves, at sdvel forhandlings- som implementeringsfasen har vaeret forankret hos
centrale personer i det nuvaerende Chemicals Regulatory Directorate, hvorved der er sikret
kontinuitet sdvel som faglig indsigt over bade implementeringsmuligheder og mulige faktiske
konsekvenser af den nye forordning allerede i forhandlingsfasen. Der anvendes ogsa i UK nationale
kriterier for den mere detaljerede vurdering af bade plantebeskyttelsesmidler og aktivstoffer. Der
kan forekomme situationer, hvor serlige forhold i UK begrunder, at EU-godkendte aktivstoffer eller
plantebeskyttelsesmidler ikke kan accepteres i UK. Den fremherskende holdning er dog, at
forordningen opstiller ganske restriktive og i et vist omfang uproportionale afskeringskriterier.
Dette er senest illustreret ved UK’s modstand mod et EU-forbud mod pesticider, der er skadelige for
bier.246

3.5.4. Nederlandene

Dette afsnit er baseret pa et kort skriftligt bidrag fra Kars de Graaf og Lorenzo Squintani, University
of Groningen. Der foreligger ikke narmere oplysninger fra Ministry for Economic Affairs, som
pesticidlovgivningen hgrer under i NL. Det har ikke veeret muligt inden for rammen af dette projekt
at fremskaffe yderligere oplysninger om gennemfgrelsen i NL.

Godkendelse af plantebeskyttelsesmidler varetages i NL af Board for the Authorisation of Plant
Protection Products and Biocides (Ctgb).247

3.5.4.1. Gennemfgrelseslovgivning

Pesticidforordningen blev i NL gennemfgart ved en &ndring af den eksisterende lov Plant Protection
Products and Biocides Act (2007) og tilhgrende bekendtgarelser i form af en regeringsbeslutning
(government decree) og en ministeriel bekendtggrelse (ministerial decree). £ndringerne omfattede
bade gennemferelse af pesticidforordningen og direktivet om bzredygtig anvendelse af pesticider.

3.5.4.2. Forhandlings- og implementeringsfasen

Der foreligger ingen oplysninger om den nederlandske position i forhandlingsfasen.
Implementeringsfasen blev indledt med en bred hgring af flere organisationer i juli 2009. Herefter
blev der fremlagt et udkast til loveendringen i september 2009 med en kort skriftlig hgringsperiode.
Mere detaljerede bestemmelser blev fastsat efterfglgende i &ndringsbekendtggrelse udstedt i 2010.
| Explanatory Memorandum blev anfart, at der ikke var noget starre sken forbundet med
gennemfgrelsen i NL, og at der derfor ikke forel& "gold plating”.

3.5.5. Sverige

Dette afsnit er baseret pa et kort skriftligt bidrag fra Gabriel Michanek, Uppsala Universitet samt
kontakt til det svenske Miljgministerium. Det har ikke veeret muligt inden for rammerne af dette
projekt at fremskaffe yderligere oplysninger.

3.5.5.1. Gennemfgrelseslovgivning

Pesticidforordningen blev gennemfgrt i Sverige med virkning fra d. 1. august 2011 ved en &ndring af
den svenske Forordning (2006:1010) om vaxtskyddsmedel. Ved &endringen SFS 2011:929 blev der
indfgjet et nyt kapitel, hvoraf det fremgik, at Kemikalieinspektionen er den relevante svenske
myndighed iht. pesticidforordningen, samt at Miljébalkens godkendelseskrav (14 kap. 4 8) ikke

245 Explanatory Memorandum to the Plant Protection Products Regulations 2011, No. 2131 and the Plant Protection Products
(Fees and Charges) Regulations, 2011 No. 2132.

246 Se bl.a. "Bee-harming pesticides banned in Europe”, The Guardian, April 29, 2013.

247 Se http://www.ctb.agro.nl.
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gaelder for plantebeskyttelsesmidler, som markedsfgres eller anvendes i overensstemmelse med
pesticidforordningen. Den svenske gennemfarelse farte séledes ikke til en fjernelse af
lovbestemmelser, men i stedet indfgjedes en szrlig undtagelse fra Miljobalkens krav for
plantebeskyttelsesmidler. Ifglge det oplyste arbejdes der pt. pa yderligere &endringer af
lovgivningen, bl.a. med henblik pa tydeliggerelse af det indskreenkede anvendelsesomrade for den
svenske godkendelsesordning.

3.5.5.2. Forhandlings- og implementeringsfasen
Der foreligger ikke neermere oplysninger om handtering af forhandlings- og implementeringsfasen
for plantebeskyttelsesmiddelforordningen i Sverige.

3.5.6. Sammenfatning

Det vurderes i sdvel Danmark som UK (England, Wales og Skotland), NL og Sverige, at &ndringen
fra direktiv til forordning ikke i sig selv har givet anledning til serlige overvejelser eller problemer
ved gennemfarelsen. Spergsmal om sammenhang i og tilgeengelighed af lovgivningen synes ikke at
have veeret fremherskende. Der synes i et vist omfang at have veeret fokus pa behovet for en szrlig
vejledningsindsats.

Der er Danmark, UK (GB) og NL udarbejdet supplerende regler om bl.a. myndigheder, sanktioner
og gebyrer pa bekendtgarelsesniveau. | Sverige blev der udstedt en forordning, der indfarer en
seerlig undtagelse fra Miljébalkens godkendelseskrav for plantebeskyttelsesmidler. | UK blev der
som et led i den generelle gennemfgrelsesstrategi, se afsn. 3.1.2., gennemfgrt en ganske omfattende
og detaljeret hgring med fremlaeggelse af alternative reguleringsmuligheder. Det forekommer dog
uklart, i hvilket omfang der var tale om reelle alternativer eller fortrinsvis opfyldelse af
procedurekrav som led i den generelle gennemfarelsesstrategi.

De bekymringer, Danmark havde i forhandlingsfasen omkring forringelse af beskyttelsesniveauet
ved en tvungen gensidig anerkendelse, synes imgdekommet med den undtagelsesbestemmelse, der
blev indfgjet i den endelige forordning. Efter det oplyste spillede Danmark en aktiv rolle under
forhandlingerne, bl.a. med baggrund i det forhandlingsmandat, der var opnaet gennem den
nationale EU-procedure. Der foreligger ikke oplysninger om tilsvarende erfaringer fra de gvrige
lande. UK har tilsyneladende haft andre bekymringer om den restriktive karakter af visse
vurderingskriterier og de mulige gkonomiske konsekvenser for erhvervet. UK foretager dog som
Danmark en vurdering ud fra supplerende nationale kriterier. Der foreligger ikke oplysninger om en
tilsvarende praksis i Sverige eller NL.
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4. Implementeringsmodeller —
overvejelser

I dette kapitel diskuteres pa baggrund af de danske og udenlandske erfaringer mulige modeller for
implementering af EU’s miljglovgivning i dansk lovgivning.

Ved implementering forstas her som i rapporten i gvrigt den formelle implementering i form af
fastseettelse af nationale gennemfgrelsesbestemmelser — ogsa kaldet transposition. Der fokuseres
navnlig pa implementering af EU-direktiver. Opmerksomheden ma imidlertid rettes mod, at EU-
forordninger ogsa kan forudsatte en national "gennemfgrelseslovgivning” — oftest i form af
supplerende bestemmelser vedragrende relevante myndigheder, strafbestemmelser mv. Der kan
ogsa veere tale om mere rammepreaegede forordninger, der forudsetter udfyldende bestemmelser, og
hvor der i visse tilfelde kan veere mulighed for fastszttelse af nationale seerkrav. Endelig vil der ofte
veere behov for ophavelse af national lovgivning, der fortreenges af forordningen. Direktiver kan
ogsa variere betydeligt og overlade sterre eller mindre raderum til medlemsstaterne som
konsekvens af harmoniseringsgraden. Felles for direktiverne er dog, at de alle forudsztter en
national gennemfgrelseslovgivning. Uanset om der er tale om et direktiv eller en forordning, er det
relevant at gare sig neermere overvejelser om den nationale "gennemfarelse,” herunder om
forholdet til den eksisterende lovgivning. De nedenfor navnte overvejelser kan derfor ogsa veere
relevante i forhold til handtering af EU-forordninger.

Der ses i gvrigt ikke at veere grundlag for at sondre mellem forskellige typer af direktiver (eller
forordninger), nar det handler om implementeringsprocessen. Behovet for tilpasning af en
implementeringsproces (eller -model) vurderes mest hensigtsmaessigt at kunne ske i forbindelse
med den enkelte EU-retsakt og f.eks. afhaenge af, om der er tale om mere gennemgribende EU-
lovgivning eller fortrinsvis tekniske forskrifter. Eksempelvis er det naturligt, at mere
gennemgribende eller eventuelt tveergdende EU-lovgivning vil forudsztte, at der foretages mere
detaljerede analyser af implementeringsmuligheder og konsekvenserne heraf. Af samme grund er
det ikke fundet hensigtsmaessigt at pege pa bestemte modeller for handtering af bestemte typer af
retsakter, da variationen er meget stor ogsa inden for det samme reguleringsomrade. Det anses
derfor for mest hensigtsmaessigt at fremheave nogle forhold, som er relevante ved fastleeggelse af en
strategi eller procedure for handtering af EU-lovgivningen, hvorfra der kan veelges til eller fra alt
afheaengigt af den enkelte retsakts karakter.

Ved overvejelse af implementeringsmodeller er det vigtigt at have fokus pa de forskellige faser,
hvori der er mulighed for en stillingtagen til eller overvejelse af den formelle implementering i
national lovgivning. Der leegges her veegt pa fire faser: 1) den tidlige fase, for der foreligger et forslag
fra EU Kommissionen (pra-forhandlingsfasen), 2) forhandlingsfasen, nar der foreligger et forslag
fra EU Kommissionen, 3) implementerings- eller transpositionsfasen, nar der foreligger en vedtaget
EU-retsakt, og 4) opfalgningsfasen.

I det falgende vil mulige overvejelser for handtering af de fire faser blive diskuteret pa baggrund af

de foretagne analyser af implementeringspraksis i Miljgstyrelsen, Naturstyrelsen,
NaturErhvervstyrelsen, Fgdevarestyrelsen, Sgfartsstyrelsen og Erhvervsstyrelsen samt erfaringer
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fra UK, NL og Sverige. Det m& understreges, at der ideelt set er tale om en sammenhangende
proces, hvor det er vigtigt at sikre samspil og kontinuitet mellem de forskellige faser.

Et afgerende spargsmal er ogs3, i hvor hgj grad der gnskes en struktureret tilgang til handteringen
af EU-forslag/retsakter, herunder i hvilket omfang der gnskes fastsat neermere procedurekrav.
Henset til den store variation i karakteren af EU-forslag/-retsakter kan det veere hensigtsmaessigt at
operere med mere fleksible procedurer, hvor der fra sag til sag kan tages stilling til behovet for
koordinering, projektstyring, konsekvensanalyser mv. Serlige mekanismer, der kan fremme en
mere struktureret og ensartet handtering af EU-forslag, kan f.eks. vere etablering af EU-
koordinationsenheder i de enkelte styrelser. Endvidere kan fastlagte procedurer eller skabeloner
f.eks. for udarbejdelse af implementeringsplaner sikre en mere struktureret behandling af EU-
retsakter. Det kan her overvejes, om saddanne procedurer eller skabeloner mest hensigtsmaessigt
fastsaettes pa regeringsniveau, pa ministerieniveau eller i de enkelte styrelser.

Forud for en gennemgang af de fire faser er det relevant at redeggre for overvejelser vedrgrende
formulering af en mere overordnet strategi for implementering af EU-lovgivningen.

4.1. Overordnet implementeringsstrategi?

Med en overordnet strategi sigtes mod en politisk fastleeggelse af dels generelle principper for
implementering af EU-lovgivningen, f.eks. om lovgivningsniveau, om sektorimplementering, om
implementeringsmetode mv. (herunder eventuelt stillingtagen til overimplementering (gold
plating) eller dobbeltregulering (double-banking)), dels af behovet for/gnsket om en mere
struktureret proces for implementering. UK leverer det klareste eksempel pa en sddan mere
overordnet stilling til implementering af EU-lovgivningen generelt, som er udmgntet i regeringens
"Guiding Principles for EC Legislation”(2010) og den sdkaldte "Transposition Guide” (2013). Ogsa i
NL er der de seneste ar i regeringsgrundlaget formuleret mere generelle principper for
gennemfarelse af EU-lovgivningen, og dette er ligeledes afspejlet ved revision af den generelle
”lovguide” og det heri indeholdte afsnit om implementering af EU-lovgivningen. | Sverige ses der
ikke en tilsvarende klar politisk stillingtagen til principper for implementering, men derimod en
forholdsvis detaljeret stillingtagen til proceduren for implementering af EU-lovgivning. | Danmark
ses der heller ikke en mere overordnet politisk stillingtagen til implementering af EU-lovgivningen
— hverken generelt eller inden for miljglovgivningen — mens der kan findes spredte retningslinjer
vedrgrende procedure. Her kan bl.a. naevnes Justitsministeriets Vejledning nr. 9801/2005 om
lovkvalitet, hvoraf det bl.a. fremgar, at »overopfyldelse« af EU-retlige minimumsforpligtelser ber
anfgres i lovbemaerkningerne samt at konsekvenserne af en eventuel overopfyldelse bar omtales
naermere. Endvidere fremhaeves det, at hvis der er dele af et lovforslag, som ikke vedrgrer opfyldelse
af EU-retlige krav, ber det klart fremga, hvilke dele af lovforslaget der er »EU-relevante«, og hvilke
der ikke er.

Der kan anfgres bade fordele og ulemper ved fastleeggelse af en mere overordnet strategi for
implementering af EU-lovgivningen. Blandt fordelene kan navnes, at der kan sikres en tydelig
politisk stillingtagen som pejlemarke for implementering generelt eller specifikt inden for
miljgomradet. | tilknytning hertil vil det vaere naerliggende at fastleegge en mere struktureret proces
for implementering. Blandt ulemperne kan navnes, at der i UK og NL kan ses en tendens til, at de
styrende principper stort set udelukkende er begrundet i erhvervs- og samfundsgkonomiske
hensyn, bl.a. som et udslag af "better regulation” og "smart regulation”. Dette forekommer noget
snaevert i en miljgsammenhang, hvor netop beskyttelsesniveauet i forhold til natur, miljg og
sundhed er centrale parametre. Endvidere kan der i UK ses eksempler pa, at disse "byrde-
reducerende” principper bliver s& dominerende, at der iveerksaettes hgringer om urealistiske
implementeringsmuligheder, f.eks. ”do nothing”-alternativet, der sjeeldent er relevant i forhold til
gennemfgrelse af EU-lovgivningen. Der kan ogsa blive et meget staerkt fokus pa proces og tidsplan,
der kan ga ud over lovkvaliteten. Resultatet kan derfor blive usammenhangende eller inkonsistent
lovgivning — et muligt eksempel herpa er gennemfarelsen af oversvemmelsesdirektivet i UK, der
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pga. forsinkelse i lovarbejdet blev gennemfart ved en serskilt bekendtgarelse fremfor som
oprindelig tilsigtet at blive indarbejdet i den nye lov, der farst blev vedtaget efter
implementeringsfristens udlgb, se afsn. 3.4.3. Tilsvarende er der i NL i hvert fald i akademiske
kredse en vis kritik af, at "no gold plating”-princippet har fgrt til en ringere lovgivningskvalitet og i
visse tilfaelde et ringere beskyttelsesniveau, se afsn. 3.2.3. Endelig ma det papeges, at omfanget af
"gold plating” kan veere ganske begraenset i praksis, og hvis det endelig forekommer, kan det veaere
velbegrundet.248 En politik om "no gold plating” risikerer derfor enten at veere stort set indholdslgs
eller at fare til ringere lovgivningskvalitet og beskyttelsesniveau. Derimod kan der vare et stgrre
potentiale i at veere opmaerksom pa mulighederne for “gold plating” og derved fremme en reel
diskussion eller stillingtagen hertil. Det ma her ogsa holdes for gje, at "gold plating” kan forekomme
i andre faser end ved den formelle gennemfgrelse i national lovgivning, f.eks. i forbindelse med
fastseettelse af malsaetninger, udarbejdelse af planer, fastsettelse af vilkar eller andre former for
udmegntning af reglerne.

Som en del af en overordnet strategi for implementering kan der tages stilling til, i hvilket omfang
der gnskes fastsat generelle bemyndigelsesbestemmelser, der i videre omfang giver mulighed for
gennemfarelse pa bekendtgerelsesniveau. Der ses i Danmark en meget varierende praksis i forhold
til anvendelse af generelle bemyndigelsesbestemmelser inden for de undersggte ministerier. Som et
eksempel kan navnes, at gennemfgrelse af oversvammelsesdirektivet inden for Miljgministeriets
omrade blev gennemfart ved lov, mens gennemfarelse af samme inden for Transportministeriets
omrade skete ved bekendtggrelse iht. kystbeskyttelsesloven. Der synes i vidt omfang at veere tale om
forskellige traditioner, der muligvis kan haenge sammen med forskellige reguleringstraditioner og
forskellige reguleringsomrader, herunder i hvilket omfang reguleringsomradet er preaeget af EU-
lovgivning eller national lovgivning. Eksempelvis vil EU’s miljglovgivning ofte gribe ind i
eksisterende lovgivning af national oprindelse. Selvom det samme er tilfeldet i UK, findes der her
en meget generel bemyndigelsesbestemmelse i tiltraedelsesloven og bemyndigelsesbestemmelser i
de enkelte sektorlove. | Sverige anvendes ogsa bemyndigelsesbestemmelser, bl.a. i Miljobalken, og
det er tillige muligt at foretage gennemfarelse ved regeringsforskrifter (férordningar) uden en
specifik lovhjemmel. I NL har parlamentet derimod modsat sig regeringens gnsker om mere
generelle bemyndigelsesbestemmelser.

Der kan veere en betydelig variation i udformningen af bemyndigelsesbestemmelser fra meget
overordnede til mere snavert formulerede bemyndigelser. Det kan diskuteres, om
bemyndigelsesbestemmelser alene giver mulighed for en meget direktivnaer implementering,
herunder i hvilket omfang der kan ske overimplementering i bred forstand. Der synes dog ikke i de
styrelser og lande, hvor der anvendes generelle bemyndigelsesbestemmelser at veere tale om en
snaever opfattelse af generelle bemyndigelsesbestemmelser. En bemyndigelsesbestemmelse, der
alene er rettet mod gennemfarelse af EU-lovgivning, vil normalt ikke give mulighed for at fastlaegge
yderligere nationale bestemmelser i forbindelse med gennemfarelseslovgivningen. Derimod er der
naeppe noget til hinder for, at der i gennemforelsen ikke sker en fuld udnyttelse af eventuelle
undtagelsesbestemmelser. Der er nappe tvivl om, at bemyndigelsesbestemmelser kan give en vis
fleksibilitet og medvirke til at sikre rettidig gennemfarelse. Det ma dog fra sag til sag overvejes, i
hvilket omfang der er behov for mere politisk stillingtagen til gennemfgrelsen. Der kan vere
forskellige mekanismer til involvering af det politiske niveau, herunder parlamentet, ogsa ved
gennemfarelse ved bekendtggrelser mv. Samtidig ber det sikres, at gennemfarelse ved
bekendtggarelser ogsa sker i overensstemmelse med mere strategiske overvejelser om lovgivningens
struktur.

248 Se bl.a. J.H. Jans & L. Squintani et al., “Gold plating” of European Environmental Measures, Journal of European
Environmental and Planning Law 6.4 (2009) s. 417-435 og P. Pagh (2006), The Battle on Environmental Policy Competences.
Challenging the Stricter Approach: Stricter Might Lead to Weaker Protection, i R. Macrory, Reflections on 30 Years of EU
Environmental Law. A High Level of Protection?, Europa Law Publishing, pp. 1-16.
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Safremt fastleeggelse af en mere overordnet strategi for implementering af EU-lovgivningen —
generelt eller mere specifikt inden for miljgomradet — gnskes overvejet naermere, kan det veere
hensigtsmaessigt at tage stilling til i hvert fald fglgende elementer:

e  Lovgivningsniveau — skal EU-lovgivning ferst og fremmest gennemfares pa lovniveau eller
pa bekendtggrelsesniveau? Hvilke kriterier kan i givet fald anvendes, og hvordan kan
bemyndigelsesbestemmelser udformes, og hvilke rammer giver de?

e Implementeringsniveau — er det hensigtsmaessigt at udforme principper om at undga
overimplementering ("no gold plating”)? Eller bgr det i stedet sikres, at det tydeliggares, i
hvilket omfang der er mulighed for at fravige et direktivs bestemmelser?

e Dobbeltregulering — hvordan kan det sikres, at der ikke sker dobbeltregulering, og at
nationale regler gennemgas med henblik pa identifikation af mulige overlap?

e  Sektorintegration — hvilken position bgr princippet om integration i eksisterende
sektorlovgivning have? Kan der eventuelt udformes kriterier for, hvornar sektorintegration
bar foretraekkes fremfor szerskilt lovgivning?

e  Gennemfgrelsesform — er der behov for at redegare for og/eller prioritere forskellige

LU

implementeringsmetoder, f.eks. "omskrivning”, "copy-out” eller eventuelt "reference”-
metode.

e  Struktureret proces — er der behov for at fastleegge en mere struktureret proces for
implementering af EU-lovgivningen, herunder eventuelt for etablering af EU-
koordinationsenheder, tveergdende projektstyring, konsekvensanalyser mv.?

4.2. Implementeringsfaser

4.2.1. Den tidlige fase — fgr et EU-forslag

Der er bade i de danske styrelser og i udlandet — bl.a. i UK, NL og Sverige — fokus pa, at indflydelse i
den tidlige fase, far der foreligger et EU-forslag, kan have stor betydning. Det er et velkendt
feenomen, at EU-retsakter i hgj grad kan veere inspireret af den eksisterende lovgivning i enkelte
medlemsstater. 24° Et er imidlertid at sgge national lovgivning omformuleret til EU-lovgivning,
noget andet er, at det pa et meget tidligt tidspunkt overvejes, hvilke konsekvenser et nyt EU-forslag
kan fa for den nationale lovgivning, og hvilke muligheder der vil veere for gennemfarelse. Fra EU’s
side er der bl.a. opfordret til, at der udarbejdes nationale konsekvensanalyser som et supplement til
EU’s konsekvensanalyser af nye forslag, se afsn. 1.2.3. Der ses imidlertid f& eksempler p4, at der er
formuleret egentlige strategier eller procedurer for handtering af den tidlige fase, far der foreligger
et EU-forslag. | bdde UK og NL fremhaeves den tidlige fase som vaesentlig. | Sverige er det foreslaet,
at der udarbejdes (forelgbige) konsekvensanalyser allerede for, der foreligger et EU-forslag. |
Danmark synes der i Fgdevarestyrelsen at veere en praksis, hvor der pa grundlag af bidrag fra
repraesentanter i Bruxelles og nationale eksperter tidligt identificeres mulige EU-forslag, som
screenes i det internationale kontor med henblik p& mulig opfglgning. Fedevarestyrelsen
iveerksaetter i nogle tilfeelde hgring af eksterne parter pa baggrund af non-notater, se afsn. 2.2.5.
Ogsa i de pvrige styrelser synes der at veaere en vis opmarksomhed omkring den tidlige fase, uden at
der dog ses en serlig praksis eller veerktgjer til handtering heraf.

Af mulige tiltag, der kan gge opmerksomheden og muligheden for indflydelse i den tidlige fase, kan
bl.a. nevnes:

249 Se bl.a. M. Haverland & D. Liefferink (2012), Member State interest articulation in the Commission phase. Institutional pre-
conditions for influencing ‘Brussels’, Journal of European Public Policy, 19:2, 179-197 og Liefferink, D. and Andersen, M.S.
(1998) Strategies of the “green” Member States in EU environmental policy-making, Journal of European Public Policy 5(2):
254-70.
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e  Systematisk indsamling og videndeling omkring kommende initiativer i EU, eventuelt
gennem en EU-koordinationsenhed

e Identifikation af kommende initiativer af starre betydning, herunder eventuelt nedseattelse
af en projektgruppe

e Forelgbig identifikation af mulige konsekvenser, herunder lovgivningmaessige, og
implementeringsmuligheder, og eventuelt fastleeggelse af en strategi for indflydelse

4.2.2. Forhandlingsfasen

Under forhandlingsfasen i EU vedrgrende et forslag til EU-retsakt vil der normalt veere en national
procedure, der sikrer koordinering internt i regeringen og i sterre eller mindre omfang mellem
regering og parlament. Danmark er i den sammenhang kendt for at have en velfungerende national
EU-procedure, der bl.a. sigter mod at tilvejebringe et klart forhandlingsmandat i EU.250 Der findes
lignende procedurer i bade UK, NL og Sverige. Der kan dog veere en vis variation mht. involvering af
parlament og ogsd mht. styring og tilretteleeggelse af processen. Bade i Danmark og NL koordineres
processen overordnet af Udenrigsministeriet, mens der i UK er etableret et sarligt EU-sekretariat
under Regeringen (European and Global Issues Secretariat, Cabinet Office). | UK udpeges der et
"lead department”, som sikrer en eventuel involvering af gvrige ministerier, mens der i NL findes en
tvaerministeriel "Wergroup Beoordeling nieuwe Commissionvorstellen (BNC)” (Working Group for
the Assessment of New Commission Proposals), der analyserer EU-forslaget og udarbejder et
“explanatory memorandum.” | Sverige vil det relevante ministerium fa ansvar for handteringen af et
EU-forslag, medmindre forslaget gar pa tveers af ministerier. | Sverige laegges veegt pa, at der tidligt
sker inddragelse af relevante myndigheder, virksomheder og interessenter med henblik pa at
kortleegge mulige konsekvenser af forslaget.

I UK etableres ofte et projektteam under det ansvarlige ministerium, som far ansvaret for bade at
lave et forhandlingsoplaeg og (senere) en gennemfarelsesplan. Det vurderes, at der herved kan
sikres en vis kontinuitet og ogsa et tidligt kendskab til implementeringsmuligheder og eventuelle
problemer, som bgr sgges afklaret i forhandlingsfasen. Tilsvarende synes ogsa at veere tilfeeldet i NL
og Sverige. | Sverige leegges der sarlig veegt pa sikring af kontinuitet enten ved gennemgaende
fagpersoner eller ved udarbejdelse af en forhandlingsrapport. Dette synes ogsa at veere tilfeldet i
UK.

Der er ogsa i de danske ministerier visse erfaringer med hensyn til sikring af kontinuitet og tidlig
involvering af de personer, der senere skal sta for udformning af gennemfarelseslovgivningen. |
Fadevareministeriet udarbejdes et farste udkast til rammenotat normalt af en medarbejder fra den
relevante styrelse, hvorefter der sker en feelles koordinering af rammenotatet i en projektgruppe
bestdende af reprasentanter fra styrelsen, fagkontoret i departementet, EU-repraesentationen i
Bruxelles samt 2. afdeling, 1. kontor. | Fedevarestyrelsen leegges der ogsa veegt pa kontinuitet og
koordinering, bl.a. ved etablering af projektgrupper mv. En EU-koordinationsenhed el.lign. i de
enkelte styrelser kan ogsa udgare et vigtigt led i en sikring af sdvel en forankring hos de relevante
fagpersoner som den forngdne indsigt i EU-anliggender. Sddanne enheder kan supplere EU-
koordinationsenheder pa departementsniveau.

Pa den mere praktiske side eksisterer der i vidt omfang skabeloner for udarbejdelse af forskellige
notater mv. som led i den nationale EU-procedure. I nogle tilfeelde kan der allerede i
forhandlingsfasen etableres en projektstyring og udarbejdes procesplaner. Det geelder f.eks. i
Fodevarestyrelsen.

250 Se bl.a. Steunenberg & Voermans (2006) p. 90.
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Inddragelse af eksterne interessenter sker i Danmark i vidt omfang gennem den nationale EU-
procedure og den heri indeholdte inddragelse af specialudvalg eller andre tilsvarende udvalg. Dette
vurderes som udgangspunkt at fungere tilfredsstillende. Der er eksempler fra bl.a.
Fedevarestyrelsen pa ad hoc-inddragelse af interessenter bade ved mere uformel kontakt og ved
indkaldelse til dialogmader. Der foreligger ikke umiddelbart oplysninger om serlige erfaringer med
inddragelse af interessenter mv. i forhandlingsfasen i UK eller NL, mens det i Sverige anbefales, at
der sker en tidlig inddragelse af relevante myndigheder, interessenter m.fl.

I hvilket omfang der i forhandlingsfasen i Danmark sker overvejelse af forskellige
implementeringsmuligheder, er noget uklart. | de rammenotater, der udarbejdes som en del af den
nationale EU-procedure, vil der ofte blive redegjort kort for den nationale lovgivning, der forventes
bergrt af EU-forslaget. Da konsekvenserne for bl.a. beskyttelsesniveauet ogsa bgr indga i et
rammenotat, forekommer det relevant, at der redeggares for eventuelle muligheder for at fravige
direktivets bestemmelser eller det heri fastlagte beskyttelsesniveau. Safremt et EU-forslag
umiddelbart vurderes at forringe beskyttelsesniveauet i Danmark, ma det séledes vaere narliggende
at redeggare for eventuelle muligheder for at fravige direktivet. Der ses ikke eksempler pa, at der i
forhandlingsfasen fremlaegges alternative muligheder for gennemfgrelse i national lovgivning,
hverken i Danmark eller i UK, NL eller Sverige. | Sverige leegges der dog betydelig veegt pa, at der
efter identifikation af de mulige konsekvenser for den svenske lovgivning foretages en samlet
vurdering af, hvordan gennemfgrelsen kan ske.

Af mulige overvejelser vedrgrende forhandlingsfasen som supplement til den nationale EU-
procedure kan indga:

e Sikring af koordinerede, erfaringsbaserede og ensartede input til den nationale EU-
procedure, f.eks. gennem EU-koordinationsenhed eller eventuelt etablering af
projektgrupper mv.

e  Sikring af kontinuitet fra forhandlingsfase til implementeringsfase

e Sikring af bred inddragelse af relevante myndigheder og enheder, herunder juridisk
ekspertise

e Inddragelse af interessenter

e lgangsettelse af overvejelser vedrgrende alternative muligheder for gennemfgarelse i
national lovgivning, f.eks. i form af (juridiske) konsekvensanalyser

e Redeggrelse for muligheder for at fravige direktivet

4.2.3. Implementeringsfasen

Implementeringsfasen betegner i denne sammenhang fasen fra vedtagelse af en EU-retsakt og til
vedtagelse af national gennemfgrelseslovgivning. Mens forhandlingsfasen béde i Danmark og i UK,
NL og Sverige i vidt omfang er styret af en national koordinationsprocedure med henblik pa
fastleeggelse af en forhandlingsposition eller et forhandlingsmandat, varierer det ganske betydeligt,
om og hvordan implementeringsfasen er naermere tilrettelagt i de enkelte lande. Ofte vil der veere
forskellige krav til regeludformning, der i starre eller mindre grad tager stilling til seerlige forhold
vedrgrende gennemfarelse af EU-lovgivningen.

UK skiller sig ud med en klart formuleret strategi og vejledning specifikt for gennemfarelse af EU-
lovgivningen (Transposition Guide). NL fglger i et vist omfang efter med et kapitel om
gennemfgrelse af EU-lovgivningen under de generelle retningslinjer for lovgivningsarbejdet. |
Sverige er der udarbejdet serlige retningslinjer for gennemfgrelse af EU-lovgivning, der dog i et vist
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omfang fokuserer pé forhandlingsfasen. | Sverige er der ydermere tradition for, at seerligt vigtige
eller vanskelige anliggender gares til genstand for en uafhangig udredning ved nedsettelse af en
komité eller et ekspertudvalg. Dette benyttes i nogle tilfalde ved gennemfgrelse af EU-lovgivning og
blev f.eks. anvendt ved gennemfgrelse af miljgansvarsdirektivet og IE-direktivet. | Danmark er
udarbejdelse af udvalgsbeteenkninger kun anvendt i meget begraenset omfang i forhold til
gennemfarelse af EU-lovgivningen, og der ses ikke eksempler inden for miljgomradet.
Statsministeriets cirkulaere om udarbejdelse af lovbemarkninger og Justitsministeriets vejledning
om lovkvalitet indeholder enkelte bemaerkninger om forholdet til EU-lovgivningen — navnlig om
notehenvisninger — men der ses ikke fastlagt mere samlede generelle retningslinjer i Danmark.
Erhvervs- og Vaekstministeriets EUguiden er dog formuleret ganske generelt, men dens status som
tveergaende vejledning er ikke Klar.

Som navnt skiller UK sig ud ved at have fastlagt en meget struktureret tilgang til gennemfarelse af
EU-lovgivningen. Det indebarer bl.a. udarbejdelse af en gennemfarelsesplan (transposition project
plan) med tilhgrende skema (transposition table) samt udarbejdelse af en konsekvensanalyse
(impact assessment — 1A). Konsekvensanalysen, der udelukkende synes at fokusere pa gkonomiske
og administrative forhold, skal udtrykkeligt angive og begrunde overimplementering. At undga
overimplementering (gold plating) er som naevnt ovenfor et centralt princip for
gennemfgrelseslovgivningen i UK og ligeledes i NL.

Identifikation af forskellige muligheder/alternativer for implementering ses ud fra de tilgengelige
oplysninger kun at ske systematisk i UK med baggrund i den strukturerede proces. Det skal i en
konsekvensanalyse oplyses, om der er alternativer til lovgivning. Endvidere vil det materiale, der
udsendes i offentlig hgring, som udgangspunkt angive forskellige muligheder for implementering.
Implementeringsmulighederne synes imidlertid ogsa drevet af det dominerende fokus pa
gkonomiske og administrative byrder. Der fokuseres sdledes pa omfanget af reguleringen, f.eks. ved
modeller for: 1) ingen handling/aendring (status quo), 2) forbedre og styrke eksisterende lovgivning,
og 3) udvide og supplere lovgivningen. Der ses dog i praksis ogsa eksempler pa fremlaeggelse af
mere indholdsmaessige alternativer, f.eks. om oversvemmelse fra spildevandssystemer skulle
inddrages i gennemfgrelsen af oversvemmelsesdirektivet.

Der er bade i UK og NL identificeret forskellige implementeringsteknikker eller -metoder, navnlig 1)
omskrivning (“elaboration”), 2) overfarsel ("copy-out™), og 3) referencer ("referencing”). | UK er
“copy-out” angivet som hovedprincippet for gennemfgrelseslovgivning, medmindre det vil have
negative effekter. Enhver afvigelse fra "copy-out” skal udtrykkeligt anferes i konsekvensanalysen.
Tilsvarende mere systematiske overvejelser vedrgrende implementeringsteknikker ses ikke i
Danmark, og der foreligger ikke oplysninger herom fra Sverige. | Danmark er der inden for nogle
ministerier en praksis for at gennemfgre direktiver som bilag til bekendtgerelser. Det gaelder bl.a.
Sgfartsstyrelsen, men ogsa Transportministeriet benytter sig af en sddan praksis, der vel neermest
kan betegnes som “copy-out” eller inkorporering i rendyrket form. Som anfgrt i Sgfartsstyrelsen er
der dog ogsa eksempler, der fraviger denne praksis med en egentlig indarbejdelse af
bestemmelserne i det relevante regelseet, bl.a. af hensyn til reglernes tilgeengelighed.

Reglernes sammenhang og tilgeengelighed er et serligt relevant kriterium, som ma haves for gje,
nar der tages stilling til forskellige implementeringsteknikker. Selvom “copy-out” kan anses som det
sikre valg i forhold til Kommissionens kontrol vedrgrende korrekt gennemfarelse, er det ikke
ngdvendigvis det optimale valg, nar det handler om lovgivningens tilgeengelig. Det geelder ikke
mindst, hvis “copy-out” anvendes i form af "referencing”, hvor der anvendes krydsreferencer til de
relevante direktivbestemmelser. | sa fald vil det kun veere muligt at leese loven med
direktivteksterne ved handen. Endvidere er det af nogle forfattere papeget, at "copy-out” eller
“conveyor belt’-metoder ikke tager hgjde for, at direktivteksten ikke ngdvendigvis er tilstraekkelig
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egnet til umiddelbar anvendelse i den konkrete sagsbehandling.25! Der kan derfor vaere behov for
yderligere vejledning, herunder referencer til EU-Domstolens afggrelser.252 Vejledning kan ogsa
veere s&rlig relevant i forbindelse med "gennemfarelse” af forordninger.

Ud over den mere formelle implementeringsteknik er et andet relevant tema "implementeringsstil”,
herunder om der i videst muligt omfang sker gennemfgrelse i den eksisterende lovgivning
(sektorimplementering), eller om der sker gennemfgrelse ved ny lovgivning. Sektorimplementering
kan bade ske ved indarbejdelse i selve loven eller ved udstedelse af (nye) bekendtggrelser mv. Inden
for Miljeministeriets omrade sker der oftest sektorintegration ved indarbejdelse af nye
lovbestemmelser i den eksisterende lovgivning, eventuelt suppleret af &ndrede eller nye
bekendtggrelser. Der kan dog ogsa ses tendenser navnlig i Naturstyrelsen til vedtagelse af ny
tveergdende lovgivning, bl.a. havstrategiloven og oversvemmelsesloven. Valget af
implementeringsstil kan bl.a. afhaenge af, i hvor hgj grad den enkelte EU-retsakt griber ind i eller
relaterer sig til eksisterende lovgivning. Ogsa strukturen i den eksisterende lovgivning vil have
betydning for implementeringsstilen. Eksempelvis vil der i lande som Danmark og UK med et starre
antal sektorlove formentlig veere en tendens til sektorimplementering i flere regelsat, mens der i
lande med ferre og mere integrerede hovedlove som f.eks. Sverige og NL vil veere mulighed for at
sikre samlet gennemfarelse under sadanne love. Lovstrukturen vil derfor have stor betydning for
“implementeringsstilen”. Et afgarende element er ogsa spgrgsmalet, i hvor hgj grad
bemyndigelsesbestemmelser muligger en gennemfarelse ved bekendtggrelser mv. Er det tilfeeldet,
kan der muligvis spores en tendens til, at EU-lovgivningen gennemfgres ved bekendtggarelser under
de enkelte (hoved-)love, f.eks. i UK og Sverige, uden at der ngdvendigvis er tale om en egentlig
integration af EU-lovgivningen i den eksisterende lovgivning.

Et interessant spgrgsmal er ogsa, om der er mekanismer, der sikrer en (uafhaengig) kontrol af den
foresladede gennemfarelseslovgivning, bade med hensyn til lovgivningskvalitet men ogsa med
hensyn til tilgsengelighed og sammenhang i lovgivningen. Det kan béde vaere relevant i forhold til
enkelte forslag, men ogsa pa et mere overordnet plan f.eks. som led i eftersyn af lovgivningen pa et
udvalgt omrade. Der findes i UK forskellige instanser, der skal hgres i forbindelse med udarbejdelse
af gennemfarelseslovgivning pa savel lov- som bekendtgarelsesniveau. Der er dog ogsa blandt disse
instanser et betydeligt fokus pa de gkonomiske og administrative byrder, mens de szrlige komitéer
under parlamentet sjeldent har fokus pa f.eks. tilgeengelighed og sammenhaeng i lovgivningen.
Instanser med sddanne kompetencer ses heller ikke i Danmark.

En struktureret tilgang til implementeringsfasen kan i et vist omfang veere medvirkende til at
tydeliggere de valg, der matte blive truffet i forbindelse med gennemfarelse af EU-lovgivningen.
Ideelt set bgr proceduren veere koblet teet sammen med initiativer under forhandlingsfasen, og der
bar sikres kontinuitet. Ligeledes kan en struktureret tilgang veere medvirkende til at sikre en
rettidig implementering, f.eks. det nederlandske i-Timer system. Blandt de overvejelser, der serligt
kan gare sig geeldende i implementeringsfasen, kan navnes:

e Etablering af en klar, men enkel, procedure for implementering af EU-retsakter, f.eks. for
udarbejdelse af gennemfgrelsesplaner, konsekvensanalyser, parallelopstilling, haring mv.

e Sikring af tidlig og grundig overvejelse af konsekvenser for den eksisterende lovgivning og
(forskellige) muligheder for gennemfarelse, eventuelt ved nedseettelse af ekspertudvalg
el.lign. i starre eller vanskelige sager

e Overvejelser om og stillingtagen til den mest hensigtsmaessige implementeringsteknik,
f.eks. "copy-out” henset til bl.a. lovgivningens tilgeengelighed og sammenhang

251 Se ogsa N. Fenger (2008) p. 218.
252 Bell, McGilliwray & Pedersen (2013) p. 519f.
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e  Overvejelser om og stillingtagen til den mest hensigtsmassige "implementeringsstil,” f.eks.
sektorimplementering eller tveergdende lovgivning, herunder ogsd med fokus pa at undga
dobbeltregulering (double-banking)

e Sikring af bred inddragelse af relevante myndigheder, interessenter m.fl.

e  Sikring af (uafhaengig) kvalitetskontrol af den foreslédede lovgivning, herunder med fokus
pa tilgeengelighed og sammenhaeng i lovgivningen

4.2.4. Opfglgningsfasen

Der synes kun i begrenset omfang at veere taget stilling til mere systematiske eftersyn eller
opfelgninger af gennemfarelseslovgivning. | UK er der formuleret en klar politik om Igbende
eftersyn af implementeringslovgivningen hvert 5. ar. Kravet er i hgj grad styret af dagsordenen om
at reducere gkonomiske og administrative byrder samt den szrlige opmarksomhed pa mulige
ungdige byrder som faglge af EU-lovgivningen. Der ses ikke tilsvarende krav i de gvrige lande. Men
der anvendes bl.a. i Danmark i varierende omfang revisionsklausuler samt krav om lovovervagning.
Tilsvarende geelder formentlig de gvrige lande. Endvidere eksisterer der ofte mekanismer, der kan
sikre tilbagemelding om problematisk lovgivning.

Endelig er der ofte i EU-lovgivningen indbygget forskellige mekanismer for lgbende rapportering
om gennemfgrelse i medlemsstaterne. Endvidere medvirker de sakaldte scoreboards muligvis til, at
medlemsstaterne er mere opmarksomme i hvert fald pa kravet om rettidig gennemfarelse.

Af mulige overvejelser vedrgrende opfalgningsfasen kan det overvejes, at:

e Sikre stillingtagen til, om der er behov for mere systematiske eftersyn af
gennemfgrelseslovgivning

e  Etablere mekanismer, der sikrer systematisk opsamling af erfaringer med og
tilbagemeldinger vedrgrende gennemfgrelseslovgivning
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5. Miljglovgivningens struktur
— mulige modeller

| dette kapitel skitseres nogle mulige overordnede modeller for indhold og struktur i dansk natur-
og miljglovgivning, bl.a. med baggrund i sammenligningen med UK, NL og Sverige. Det har ikke
ligget inden for rammerne af dette projekt at foretage en mere indgéende analyse af sddanne mulige
modeller. Der er derfor alene tale om ganske forelgbige diskussionsoplaeg, hvor mulige fordele og
ulemper i forhold til gennemfgrelse af EU’s miljglovgivning skitseres.

Den overordnede lovstruktur vurderes umiddelbart at have meget stor betydning for en vellykket
implementering af EU’s miljglovgivning. En raekke af de vanskeligheder, der har karakteriseret den
danske gennemfgrelse af EU’s miljaglovgivning, skyldes, at det har veaeret vanskeligt at indpasse de
forskellige EU-regelset i den eksisterende lovstruktur i Danmark. Det er saledes umiddelbart
vurderingen, at en vellykket implementering afhaenger af, i hvor hgj grad strukturen i den nationale
lovgivning matcher strukturen i EU's miljglovgivning.

Pa grundlag af erfaringer i den komparative del af analysen kan identificeres to mulige modeller for
a@ndring af strukturen i den danske natur- og miljglovgivning. Det gaelder dels muligheden for at
lave én samlet miljglov, som i et vist omfang eksisterer i Sverige, og som der er planer om i NL. En
anden model, der kan identificeres med baggrund i erfaringerne fra bade NL og UK, er muligheden
for at etablere feerre og mere integrerede sektorlove, f.eks. vedrgrende vand eller en feelles
godkendelsesramme for forskellige aktiviteter. En tredje model kunne veere etablering af et
"grundskelet” i form af nogle hovedlove, hvor der kan leegges veegt pa bade tveergdende og mere
sektororienteret lovgivning. Endelig er en fjerde model status quo med stgrre eller mindre
justeringer, hvor der i videst muligt omfang sgges integration af EU’s miljglovgivning i den
eksisterende lovgivningsstruktur suppleret med nye love i det omfang, det anses for ngdvendigt.

De fire modeller forudseatter i varierende omfang et reformarbejde med model 1 og 3 som de mest
omfattende @endringer. Uanset omfanget af et eventuelt reformarbejde er der grundlag for at
igangsatte en diskussion om sddanne modeller. Der er behov for, at der tages stilling til, hvilken
retning der gnskes for dansk natur- og miljglovgivning. Selv et valg af en ”status quo”-model bgr
veere udtryk for en klar stillingtagen og en deraf felgende strategi for handtering og implementering
af EU-lovgivningen.

Der ses i dette kapitel alene pa den overordnede lovstruktur i form af forskellige emner eller
reguleringsobjekter. Andre centrale diskussioner ved overvejelse af en ny natur- og miljglovgivning
kan bl.a. anga detaljeringsniveauet i lovgivningen samt myndighedsniveauet. Endvidere kan der
veere behov for at overveje, i hvilket omfang digitale systemer kan stgtte op om
sagsbehandlingen.253 Navnlig sidstnavnte kan veere interessant i forhold til den dynamiske
udvikling af EU-retten, hvor der til stadighed kan vare behov for at pracisere eller tydeliggere
lovgivningen bl.a. i lyset af EU-Domstolens afggrelser.

253 Se bl.a. O. Christiansen, P& samfundets vegne — kvalitet i miljgadministrationen, H.T. Anker & B.E. Olsen (red.), Miljaretlige
emner. Festskrift til Ellen Margrethe Basse, 2008, pp. 403-419.
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5.1. Ensamlet miljglov

Den svenske miljglov — Miljobalken — kan ses som et eksempel pa en samlet miljglov, der bade
indeholder mere overordnede og tveergaende regler, herunder de sékaldte hensynsregler, og mere
specifikke bestemmelser vedrgrende forskellige forhold. Som det fremgar af afsn. 3.3.1., var det
primaere formal med Miljobalken at samle eller integrere en reekke overlappende love. Ikke desto
mindre blev nogle love ikke indarbejdet i Miljobalken, f.eks. er hverken plan- og bygningslagen eller
minerallagen en del af Miljobalken. Derimod indgar kemikalielovgivningen som en del af
Miljébalken. Miljobalken var ikke szrskilt rettet mod tilpasning til eller gennemfarelse af EU-
lovgivningen. Der er dog flere kapitler i Miljobalken, som synes tilpasset EU-lovgivningen, f.eks.
kapitlet om miljgkonsekvensbeskrivninger, og Miljobalken danner ogsa grundlag for en forholdsvis
fleksibel gennemfgrelse af EU’s miljglovgivning i form af bekendtggarelser. Det er dog ikke
ensbetydende med, at der ikke sker gennemfarelse af EU’s miljglovgivning uden for Miljobalken.

Planerne i NL om en ny integreret miljglov (Environmental Planning Act/Physical Environment
Act) er angiveligt styret af bade et enske om forenkling samt af et gnske om gget tilpasning til EU-
lovgivningen. Der foreligger pa nuvaerende tidspunkt kun fa oplysninger om den naermere struktur
og indholdet i et kommende lovforslag. Sigtet er ifglge det oplyste at samle al arealrelateret
miljglovgivning (i bred forstand) i den nye lov. Det omfatter bl.a. lovgivning vedrgrende vand,
miljgtilladelser, byggeri og planlegning. Naturbeskyttelseslovgivningen forventes ogsa inddraget,
men det er endnu ikke afklaret. Derimod ses produktlovgivningen, herunder
kemikalielovgivningen, ikke umiddelbart at vaere en del af den nye lov.

Ud fra de svenske og nederlandske erfaringer synes der at veaere visse udfordringer forbundet med at
fa samlet al lovgivning under den samme lov. En mulig forklaring herpa kan veere, at det kan vaere
vanskeligt at indarbejde sektorinteresser, som traditionelt hgrer under et andet reguleringsregime.
Safremt der skal sikres én samlet miljglov, ber det overvejes ngje, om der er grundlag for at holde
séddanne sektorinteresser uden for en samlet miljglov. En anden udfordring, der szrligt relaterer sig
til gennemfarelse af EU-lovgivningen, er, at én samlet miljglov ikke ngdvendigvis harmonerer med
strukturen i og karakteren af EU’s miljglovgivning. Eksempelvis synes der i Sverige at veere en risiko
for overlappende lovgivning, hvis der i underliggende regelset ggres undtagelse fra hovedreglerne i
Miljobalken, f.eks. som fglge af gennemfarelse af forordninger. Alt afheengigt af detaljeringsgraden i
den samlede miljglov kan der i stgrre eller mindre grad ske gennemfgrelse af EU-lovgivning som
bekendtggrelser under miljgloven. Fordelen ved en samlet miljglov kan her veere, at der eksisterer
en faelles ramme for sddan gennemfarelseslovgivning, der f.eks. kan indeholde felles
grundprincipper og -regler samt feelles regler om administration, tilsyn, sanktioner mv.

Safremt der gnskes én samlet miljglov, kan det veere hensigtsmaessigt, at der i en sddan lov sikres en
struktur, der ligger sa teet pa EU-lovgivningen som muligt, f.eks. med mere tvaergdende elementer
med fokus pa miljgmal og tilhgrende (miljg-)planlegning af forskellig karakter suppleret af
miljevurderingskrav, tilladelseskrav, produktkrav mv. og tveergaende eller horisontale krav ved
adgang til miljgoplysninger, klage, ansvar, sanktioner mv.

5.2. Integrerede sektorlove

En anden model for en ny lovgivningsstruktur er udarbejdelse af integrerede sektorlove, i det
omfang det anses for relevant. Der er allerede taget sddanne initiativer i NL, hvor der i 2009 blev
vedtaget en ny integreret vandlov, der indarbejdede 8 eksisterende vandlove og samtidig dannede
grundlag for gennemfgrelse af vandrammedirektivet,?5* havstrategidirektivet og
oversvgmmelsesdirektivet. | 2010 tradte en ny integreret miljgtilladelseslov (WABO), der
proceduremaessigt integrerer ca. 25 forskellige tilladelsesordninger, i kraft. Et tilsvarende integreret
tilladelsesregime blev indfert i England & Wales i 2007 i form af en bekendtggrelse, der samler
tilladelsessystemer under en reekke EU-direktiver. Baggrunden for de integrerede

254 Vandrammedirektivet var tidligere gennemfart ved en @ndring af Environmental Management Act, og heri indgar fortsat de
dele af vandrammedirektivet, der vedrgrer fastsattelse af miljgmal og miljekvalitetskrav.
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tilladelsessystemer skal formentlig primeert findes i et administrativt forenklingshensyn, og der er
farst og fremmest tale om en proceduremaessig integrering med en faelles ramme for
administrationen af de forskellige tilladelsesordninger, der fortsat varierer med hensyn til indhold
og betingelser. Den engelske bekendtgarelse bestar saledes af 28 bilag for de forskellige
tilladelsesordninger, og det forudseettes, at flere kan tilfgjes i det omfang, der bliver relevant. Mens
den engelske model knytter sig teet til direktivkrav, herunder ved anvendelse af krydsreferencer til
direktivteksten, synes den nederlandske model at have et bredere sigte og omfatter bl.a.
byggetilladelser, tilladelser til treefeeldning mv.

Fordelene ved en integreret tilladelsesordning er, at der som udgangspunkt kan udstedes én samlet
tilladelse til en enkelt virksomhed. Dette kan dog afhaenge af, om det er den samme myndighed, der
har ansvaret for de forskellige tilladelsesordninger. | England er det som udgangspunkt
Environment Agency, der er tilladelsesmyndighed, men for visse mindre anlaeg er det dog de lokale
myndigheder. Det kan dog veere forudsat under en integreret tilladelsesordning, at forskellige
myndigheder skal koordinere deres indsats ved meddelelse af en miljgtilladelse.

Ulemperne ved en integreret tilladelsesordning er bl.a., at der dels er mange forskellige
tilladelseskrav i (EU-)lovgivningen, dels er en raekke forskellige hensyn og betingelser, som ma
iagttages. Der kan derfor blive tale om ganske komplicerede og vanskeligt tilgeengelige regelseet.
Serligt det engelske system er kritiseret for anvendelsen af krydsreferencer til direktivteksten,
hvorved det bliver umuligt at lzese lovgivningen uden samtidig at have de relevante direktiver ved
handen.2%5 Ud fra en borgers eller virksomheds synsvinkel kan der dog vaere tale om en betydelig
forenkling, hvis det er myndighederne, der har ansvaret for at koordinere eller samordne pa tveers
af forskellige tilladelseskrav. Det gaelder ikke mindst, hvis integrationen ogsa omfatter andre
tilladelseskrav end de, der fglger af EU-lovgivningen.

Mens en integreret tilladelsesordning, der skal omfatte alle eller stort set alle former for tilladelse,
séledes kan blive ganske omfattende, er dette ikke ngdvendigvis tilfeeldet for andre integrerede
sektorlove. | det omfang de integrerede sektorlove er tilpasset strukturen i EU’s miljglovgivning,
kan det formentlig lette gennemfgrelsen af EU-lovgivningen. Ovenstaende eksempler pa
integrerede sektorlove gér dog pa tveers af flere EU-direktiver, der ikke ngdvendigvis er enkle at
samle i et overskueligt regelsaet. Det mé antages, at integrerede sektorlove formentlig vil fungere
bedst p& omrader, hvor der eksisterer en rimelig klar sammenhang mellem de relevante EU-regler.

5.3. Kombination af tveergaende lovgivning og sektorlovgivning

Som en tredje model skitseres her rammerne for en lovgivning, der bade bestar af nogle tvaergaende
love og nogle sektorlove. Modellen kan i et vist omfang knyttes op pé strukturen i EU’s
miljglovgivning. Modellen kan teenkes som et hus med et tag/en overligger, mure/sgjler og et
fundament. 256 Som et tveergdende element — tag/overligger — kan séledes peges pa den
miljekvalitetsorienterede regulering for vand, natur og luft i form af miljgmal og tilhgrende
planleegningsveerktgjer for fastleeggelse af strategi og indsats, dvs. miljgplanleegning som en
overordnet ramme for administrationen af anden lovgivning. Det kan i tilknytning til en sddan
tveergaende overligger overvejes at indarbejde eller eventuelt lave en sarskilt tveergdende lovgivning
om miljgvurderinger af forskellig art, herunder SMV-, VVM-, og habitatvurderinger. Som et andet
tveergaende element — et fundament — kan peges pa feelles regler om administration, tilsyn,
handhavelse og sanktioner, herunder tillige om adgang til miljgoplysninger, om klageadgang og
domstolsprgvelse. Mellem fundament og overligger kan placeres forskellige sektorlove —
mure/sgjler — der i starre eller mindre omfang kan veere integrerede sektorlove. Et meget forelgbigt
bud pé hovedemner — eller sgjler — kunne derfor vaere: 1)fysisk planlaegning, 2) naturbeskyttelse, 3)
forurening (eventuelt opdelt i flere emner, f.eks. forurenende virksomhed, husdyrbrug mv.), 4)
kemikalier mv., 5) anden produktregulering, 6) forsyningsforhold (eventuelt opdelt i flere emner,

255 UK Environmental Law Association (2012), The State of UK Environmental Law in 2011-12.
26 Anker, H.T. (2012a), Enkle regler for et komplekst omrade, tak!, i 40 ar for gren velfeerd, Miljgministeriet pp. 118-119.
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f.eks. vand og affald). Der kan veere yderligere emner, f.eks. rastoffer og havmiljg, hvor det méa
overvejes, om der er tale om selvsteendige hovedemner eller om reguleringen kan integreres under
et eller flere af de gvrige hovedemner.

Udfordringer ved en sddan model vil bl.a. vaere at foretage passende afgraensninger mellem de
forskellige regelset. Set i forhold til EU-lovgivningen vil en sddan model ikke ngdvendigvis passe
helt sammen med de enkelte direktiver, der sledes kan forudsette gennemfarelse pa tveers af
forskellige love. Det kunne anfgres, at den foreslaede struktur ogsa ville kunne indarbejdes i én
samlet miljglov. Eksempelvis synes den svenske Miljébalk i et vist omfang af have karakter af
sadanne faelles tveergadende elementer suppleret af mere sektororienterede kapitler. Der kan dog
veere en vis fleksibilitet forbundet med at opdele reguleringen pa flere love frem for at samle den i
én lov.

5.4. Status quo med justeringer

Den sidste model, der omtales her, er en fastholdelse af status quo, hvor de eksisterende sektorlove
opretholdes og i forngdent omfang suppleres med eller erstattes af nye love. Samtidig kan der ske
en Igbende modernisering og eventuelt forenkling og sammenskrivning af disse love. Fordelen ved
en sddan model er naturligvis, at der ikke ngdvendigvis kraeves et starre reformarbejde, og at der
kan ske en lgbende tilpasning. Der bgr dog fortsat formuleres en klar strategi, herunder for
gennemfgrelse af EU-lovgivningen, for at undga at lovgivningen bevaeger sig i forskellige retninger.
Ulempen ved denne model kan veere, at det er vanskeligt at frigare sig fra vanetenkning, og at det
fortsat kan volde betydelige problemer at sikre en tilfredsstillende gennemfgrelse af EU-
lovgivningen.
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Bilag 1. Spargsmal til ministerier vedrgrende implementeringspraksis

1. Implementeringsstrategi

1a) Har ministeriet/styrelsen udarbejdet en generel strategi eller procesplan for implementering af
EU-lovgivning — og i givet fald med hvilket indhold?

1b) Har ministeriet/styrelsen pa noget tidspunkt drgftet mulighederne for udarbejdelse af en sadan
strategi eller procesplan — og i givet fald med hvilket indhold?

1c) Kan ministeriet/styrelsen identificere mulige fordele og ulemper ved fastleeggelse af en generel
implementeringsstrategi eller procesplan?

1d) Kan der identificeres mulige fordele og ulemper ved brug af generelle

bemyndigelsesbestemmelser for gennemfarelse af EU-lovgivningen?

2. Implementeringspraksis — generelt

2a) Inddrages overvejelser om mulige implementeringsudfordringer og —modeller, mens et EU-
initiativ forhandles i EU — og i givet fald hvordan?

2b) Udarbejdes der i nogle tilfelde en procesplan for implementering af et EU-initiativ?

2¢) Hvornar og hvordan foretages der konsekvensanalyser i forhold til den eksisterende lovgivning
af nye EU-initiativer?

2d) Sker der nogen identifikation af mulige forskellige implementeringsmodeller i de enkelte
implementeringsforlgb?

2e) Inddrages interessenterne i valg af implementeringsmodel — i givet fald hvad er erfaringerne
hermed?

2d) Hvad er erfaringerne med det eksisterende system med udarbejdelse af rammenotater og
inddragelse af bl.a. EU-specialudvalg og Folketingets Europaudvalg?

3. Implementeringspraksis — konkret

3a) Er der konkrete eksempler pa en serlig god og veltilrettelagt implementeringsproces — i givet
fald hvilke og hvordan?

3b) Er der konkrete eksempler pa identifikation af mulige implementeringsmodeller?

3c) Er der konkrete eksempler pa inddragelse af interessenter (andre myndigheder, virksomheder
mv.) i valget af implementeringsmodel/ metode —i givet fald hvilke og hvordan?

3d) Er der eksempler p& implementeringsforlgb, som ikke har fungeret tilfredsstillende?

3e) Er der eksempler pa implementeringsforlgb, som har fart til (starre) revision af den
eksisterende lovgivning?
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3f) Vurderes samspillet mellem national lovgivning og EU-lovgivningen generelt som problematisk
eller uproblematisk — giv gerne eksempler?

3g) Kan ministeriet/styrelsen pege pa de centrale udfordringer i implementeringsprocessen?
4. Implementering — opfalgning:
4a) Foretages der i almindelighed opfglgende vurderinger af den foretagne implementering — i givet

fald hvordan og hvornar?

4b) Er der konkrete eksempler pa gode erfaringer med opfalgende vurderinger af en foretagen
implementering?
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Bilag 2. Spgrgsmal til udenlandske erfaringer med implementering af
EU’s miljglovgivning

1. Introduction

Please provide a very short (¥2 p) overview of the main structure and content of national
environmental legislation, e.g. main pieces of legislation, main authorities etc.

2. Transposition strategy

2a) Has any kind of general transposition strategy, method or guidance been formulated for the
transposition of EU law into national law — and if so what and how?

2b) If no transposition strategy/method/guidance has been formulated has it ever been considered
to formulate such a strategy?

2c) If a general strategy etc. exists is it then applied when implementing EU environmental
legislation?

2d) Can you identify (possible) advantages or disadvantages by applying a general transposition
strategy/method/guidance within environmental law?

2e) What are in your view the main challenges in transposing EU environmental legislation in your
country?

2f) Can you at a more general level identify important elements in the structure and content of
national environmental legislation that may facilitate or impede implementation of EU

environmental legislation?

2g) Have there been any proposals or other initiatives to align the overall structure or content of
national environmental legislation with EU environmental legislation?

2f) Has there been any discussion about the (proposed) increased use of Regulations as opposed to

Directives within EU environmental legislation, e.g. as reflected in the Commission proposal for
Union Environment Action Programme to 2020 (COM2012(710) para. 62)?

3. Transposition practice — in general within environmental law

3a) Are there any requirements or practice of considering the possible transposition challenges and
models at an early stage in the negotiation at EU level — if so please specify?

3b) Are there any requirements or practice of drawing up a transposition plan — if so please specify?

3c) Are there any requirements or practice of carrying out an assessment of the implications
(impact assessment) for national legislation of new EU environmental legislation — if so please

specify?

3d) Are there any requirements or practice for the involvement of stakeholders prior to or during
the transposition process — if so please specify?
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4. Transposition practice — examples

4a) Can you identify any good or bad examples of transposing EU environmental legislation in your
country — if so, please specify good or bad elements?

4b) Please give a short overview of the transposition of the EU Floods Directive 2007/60/EC into
national legislation (relevant national legislation, transposition process, including possible
consideration of alternative transposition/implementation models, consultations etc.) — if possible
please identify the main transposition challenges (eg. misfit with national legislation, “double-
banking” etc.)

4c) Please give a short overview of the transposition of the EU Plant Protection Product/Pesticide
Regulation 1107/2009 into national legislation (relevant national legislation, transposition process,
including possible consideration of alternative transposition/implementation models, consultations
etc.) — if possible please identify the main transposition challenges (eg. misfit with national
legislation, “double-banking” etc.) Has the shift from Directive to Regulation given rise to specific
discussions regarding transposition/implementation?

5. Transposition — review/follow-up
5a) Are there any requirements or practice regarding review of the chosen transposition?

5b) Can you identify any good examples of transposition follow-up?
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