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Miljeministeriets problemer med Arhus-kon ventionen
* en kommentar til afgarelse fra Compliance Committe af 23/4 2012

Af professor, dr. Peter Pagh, Kebenhavns Universitet

Arhus-konventionens Compliance Committe,
der behandler Klager over staternes manglen-
de opfyldelse af konventionen, har den 23/4
2012 meddelt, at komiteen finder, af det i Dan-
mark indfgrte forhgjede klagegebyr pa 3.000
kr, for miljgorganisationer er i modstrid med
Arhus-konventionen. Artiklen sammenholder
afggrelsen og andre domme om Arhus-kon-
ventionen med det lovforslag om sndrede kia-
geregler, som miljgministeren har fremsat i
Folketinget og rejser spgrgsmal ved, om Fol-
ketinget har faet de relevante oplysninger, og
hvad ministeren mener.,

I forbindelse med vedtagelse af lov om Natur-
og Miljgklagenavnet i 2010 vedtog Folketinget
en forhgjelse af klagegebyret. Mens det tidlj gere
havde veeret gratis at klage 6l Miljgklagenavnet
og kostet 500 kr. at klage til Naturklagenavnet,
blev der i den nye lovs § 18 indf@rt to nye satser
for alle klager. Private borgere har siden skulle
betale 500 kr. for at klage, mens virksomheder
0g organisationer skal betale et klagegebyr pi
3.000 kr." Det forhgjede gebyr var begrundet
med et gnske om at begrznse antallet af klager.
Sledes indeholder motiverne fglgende henvis-
ning til den davzrende regeringens gebyrpoli-
tik:

“Der kan opsté situationer, hvor det er hensigts-
meessigt at indfgre eller forhgje Klagegebyrer

ved offentlige ankeinstanser {...] for at begrznse

antallet af dbenlyst grundlgse klager (“kvaru-
lantkager). Sidanne gebyrer har ikke til forml
at afspejle omkostaingerne ved at behandle sa-
gerne, men derimod at koncentrere ressourcerne
om “reelie” klager.?”

Motiveme 1l Natur- og Miljgklagenzvnsloven
indeholder kun fi bemaerkninger om, hvorvidt
denne gebyr-politik er forenelig med Arhus-
konventionen. Det opiyses korti bemarkninger-
ne til lovforslaget, at der efter Arhus—konventio—

nens art. 9(2) og 9(4) som gennemfypre | VVM-
direktivet og IPPC-direkiivet er krav om,

“at der skal veere adgang til ac indbringe afggrel-
ser efter de to direktiver til prevelse ved en dom-
stol eller ved et andet uathzngigt og upartisk
ved lov nedsat organ, og at disse procedurer skal
vere fair, rimelige, betimelige og ikke uover-
kommeligt dyre. [..] Det foresliede Natur- og
Miljgklagenavn lever pa linje med de to nuve.
rende navn op til kravene i konventionen og di-
rektiverne, fdet bemarkes, at gebyrerne for kia-
ge til n@vnet vil blive fasteat, sdledes at direkti-
vernes krav om, at procedurerne ikke ma veere
uoverkommeligt dyre, overhoides.”

Miljgministeriets oplysning i motiverne kan
sammenholdes med, at det af de svar, der kom
ind under Folketingets behandling fremgr, at
feks. det @kologiske Rad skulle have betalt
100.000 kr. i kiagegebyr for de klager, som radet
indgav i 2010 af visse aktiviteter, hvorefter
kommunaibestyrelsen for bestemte geografiske
omrider kan vedtage forskrifier

1. DOF's klage til Compliance
Committee

Kort efter loven var vedtaget indbragte Dansk
Omitologisk Forening (DOF) de forhgjede kla-
gegebyrer for Compliance Committee under Ar-
hus-konventionen med pastand om, at gebyret
pé 3.000 kr. var en overtrzdelse af forbuddet
mod uoverkommelige dyre sagsomkostninger i
konventionens artikel 9(4). Endvidere anfyirte
DOF, at forhgjelsen af gebyrer var i modsirid
med konventionens artikel 9(5), der krever, at
staterne fjerner barrierer, som begraznser klage-
og spgsmalsadgang. Miljgministeriet afviste, at
art, 9(4) og 9(5) var kreenket og anfarte i et sene-
re svar fra slutningen af november 201 1, at Mil-
J#ministeren vil fremszatte lovforslag om at ned-
s&tte gebyret til 500 kr.?
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Uanset oplysningen om ministeren agtede at
fremsende et lovforslag, fandt Compliance
Committee (CC) i beslutningen fra 23/4 2012, at
der métte tages stilling til sagen pd det forelig-
gende grund og gav DOF medhold i, at et klage-
gebyr pa 3.000 kr. for klager fra miljgorganisa-
tioner er en krznkelse af konventionens artikel
9(4), men fandt ikke anfedning til at vurdere, om
artikel 9(5) er kranket. 1 begrundelsen legger
CC vagt pd, at klagegebyret til Natur- og Miljg-
klagenavnet var begrundet med et gnske om at
begranse klagerne, at der ved kiager til sam-
menlignelige klageorganer i Danmark enten
ikke er gebyr eller et-vaesentligt lavere gebyr, at
miljporganisationer i betydelig grad havde faet
medhold i de hidtidige klagesager, og at det for-
ventes, at det forhgjede klagegebyr begranser
disse klager.

2. Miljoministeriets handtering af
klagesagen

Efter min opfattelse forekommer CC’s udizg-
ning af Arhus-konventionen velfunderet,? mens
miljgministeriets optreeden i sagen giver anled-
ning til ikke-ubetydelig undren. Miljgministeri-
et fastholder selv i det seneste svar af 16/3 2012,
at selvom den danske regering “totally agrees
that the fee [klagegebyret] should be reduced [..]
Denmark feel obliged briefly to point out that
from a purely legal point of view Denmark do
not agree with the consideration of the [Compli-
ance] Cominittee”.

Eller pad jevnt dansk: Miljgministeriet er
uenig i, at der foreligger en retlig forpligtelse til
at reducere klagegebyret. Selv om gebyret nu
forventes nedsat, mener miljgministeriet ikke, at
konventionen retligt forhindrer en senere forhg-
jelse. Formuleringen efterlader det indtryk, at
miljgministeriet ikke finder sig retligt bundet af
CC’s retlige vurderinger, hvilket svarer til mini-
steriets tilkendegivelse i en tidligere klagesag
om manglende mulighed for at patale en kom-
munes overiradelse af fuglebeskyttelsesdirekti-
vet.d Da CC ikke er et judicielt organ, kan denne
retsopfattelse umiddelbart fremstd som velbe-
grundet.

Nér der alligevel er grund til undren skyldes
det flere forhold. For det fgrste forelagges CC’s
vurderinger det arlige partsmgde, og hidti} har
dette fart til, at CC’s vurderinger er blevet til-

tradt af det efterfplgende partsmgde, hvilket
f.eks. ogsé galder CC’s vurdering af spanske og
britiske regler om sagsomkostninger var i mod-
strid med Arhus-kenventionens artikel 9(4).6
Nar CC’s vurdering er tiltradt af partsmedet mé
dette tages som udtryk for, at vurderingen er ud-
tryk for gzldende folkeret, s4 medmindre miljg-
ministeriet agter at ggre indsigelse pd det kom-
mende partsmgde under Arhus-konventionen,
forekommer ministeriets svar til CC ubegribe-
lig.

For det andet mé det undre, at CC’s vurderin-
ger ikke ses oplyst til Folketinget, da den almin-
delige forstielse af folkeretlige forpligtelser i
dansk ret er, at det har formodningen i mod sig,
at Folketinget vil bryde folkeretlige forpligtel-
ser. Formodningsreglens praktiske anvendelse
forudsatter derfor, at miljgministeriet loyalt op-
lyser Folketinget om CC’s vurderinger. Dette
ses s vidt ikke at veere tilfreldet. Det seneste
lovforslag om at nedsette klagegebyr for orga-
nisationer og virksomheder til 3.000 kr., der er
fremsat den 29/3 2012, indeholder sdledes ingen
oplysninger om, at der verserer en klagesag eller
om. indholdet i CC’s udkast til afggrelse af [0/2
2012. Mht. Arhus-konventionens forbud mod
uoverkommeligt dyre sagsomkostninger anfgres
alene:

“I henhold til Arhus-konventionens artikel 9,

stk. 4, mé det ikke veere “uoverkommeligt dyrt”

at klage. Det vurderes, at et klagegebyr pa 500

kr. (pristalsreguleret) fortsat vil vare beskedent-
og vil kunne gennemfgres inden for rammerne

af konventionen samt veere i overensstemmelse
med retssikkerhedshensyn.””

Udsagnet er ubestrideligt sandt, men det er ufor-
stieligt, at Folketinget skal forholdes oplysning
om, at det hidtidige gebyr ifglge CC er i mod-
strid med Arhus-konventionens art. 9(4), og at
CC dermed har underkendt miljgministeriets
fortolkning. Det kan endvidere ikke fuldstan-
digt udelukkes, at der efterfplgende kan opstd en
sag, hvor det gores geldende, at klage er blevet
afskéret pga. et for stort gebyr i modstrid med
Arhus-konventionens art. 9(4), og at sagen der-
for skal genoptages. I si fald vil det vaere va-
sentligt at vide, om Folketinget har ment, at
Danmark ma rette ind efter CC, hvorfor en bedre
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oplysning af sagen over for Folketinget ogsd kan
vaere af betydning for fremtidig praksis.

3. Lovforslag om reform af
klagesystemet

ZAndringen af klagegebyr er kun en mindre del
af det lovforslag om en reform af klagesystemet,
Miljgministeren fremsatie i slutningen af marts
med henblik pd at effektivisere klagesystemet.
Uden at gi ind pa lovforsiagets gvrige indhold8
mé det konstateres, at lovforslagets mangelfulde
oplysninger om Arhus-konventionen og dens
retsvirkninger ikke begranser sig til klagegebyr.
Lovforslaget er siledes stgvsuget for informati-
oner om, at EU-Domstolen'i sag C-115/09 Tria-
nel Kohlekraftwerk fastslog, at miljgorganisati-
oners adgang til fuld prevelse af afggrelser efter
Arhus-konventionens art. 9(2) har direkie ef-
fekt.” Oplysningen er vigtig, da Arhus-konventi-
onens art. 9(2) omfatter godkendelse af virk-
somheder, der ikke er omfattet af VVM-direkti-
vet eller IPPC-direktivet eller de modsvarende
danske regler, hvor Arhus-konventionens art. 6
og art. 9(2) derfor mé finde direkte anvendelse
som folge af EU-Domstolens fortolkning afl
EU’s folkeretlige pligter.

Nir det gzelder borgere og miljgorganisatio-
ners ret til adekvate retsmidler 1 tilfzlde af over-
tredelser af miljplovgivningen efter Arhus-kon-
ventionens art. 9(3), er oplysningerne i lovfor-
slaget ikke alene mangelfulde, men mi efter min
opfattelse betegnes som vildledende. I lovforsla-
get anfgres siledes:

“Arhus-konventionen indeholder [..]1 artikel 9,
stk. 3, et krav om adgang til administrative eller
retslige procedurer for at anfegte private perso-
ners og offentlige myndigheders handlinger og
undladelser, der er i strid med de bestemmelser
I national ret, der vedrorer miljger. Denne be-
stemmelse er ikke gennemfart i et EU-direkuv
og dens reckkevidde er ikke klar. (min fremhz-
velse).”

Hertil mé anfgres, at EU-Domstolen pi bag-
grund af en prazjudiciel forelzeggelse fra en slo-
vakisk domstol 1 sag C-240/09 Lesoochrandrske
Zoskupenie netop fortolkede rakkevidden af
Arhus-konventionens art. 9(3). EU-Domstolen
fastslog, at art. 9(3) er en del af EU-retten, og at

reglen ogsd omfatter medlemsstaternes mang-
lende gennemfgrelse af EU's miljgdirektiver.
Derimod afviste dommen, at art. 9(3) har direkte
efiekt, men fastslog dog samtidigt, at medlems-
staternes myndigheder og domstole inden for
deres kompetence pd baggrund af ekvivalens-
princippet og effektivitetsprincippet har pligt til
at fortolke de nationale regler om sggsmalsad-
gang i overensstemmelse med konventionens
art. 9(3). Kun hvis det ikke er muligt at indfor-
tolke en klage- og sggsmalsadgang til, at indivi-
duelt bergrte borgere og miljgorganisationer kan
hindheve miljgreglerne, kan klagenzvn og
danske domstole se bort fra art. 9(3).1 Disse ve-
sentlige konsekvenser af art. 9(3) fremgér ikke
af lovforslagets bemarkninger, der tvartimod
giver indtryk af, at der slet ikke er taget stilling
til Arhus-konventionens art. 9(3). Det er ligele-
des péfaldende, at miljgministeriet i bemarknin-
gerne til lovforslaget forbiglr, at CC i den tidli-
gere danske sag fra 2008 fandt, at de danske reg-
ler opfyldte kravene i art. 9(3) ud fra den forud-
sztning, at NGO’ ere kunne have hindh=ver den
overtredelse af fuglebeskyttelsesdirektivet, der
var baggrund for sagen.

Tavsheden om disse forhold kan udl@gges pa
to méader. Den ene er, at den i art, 9(3) krevede
adgang til hindhwvelse kan indfortolkes i de
geldende regler. Den anden er, at de danske reg-
ler ikke lever op tif CC’s forstdelse af art. 9(3).
Uanset hvilken af disse muligheder miljgmini-
steriet har lagt til grund, er der tale om sé va-
sentlige forhold, at ministeriets opfattelse burde
fremga af bemerkningerne. Det er derfor nzar-
liggende at opfatte de vasentlige udeladelser i
bemzarkningerne til lovforslaget som udtryk for,
at miljgministeriet har et noget anstrengt forhold
til Arhus-konventionen.

Om miljpministeriet ogsd deler denne opfat-
telse med ministeren er uklart. Det kan konstate-
res, at et lovudkast om xndrede klageregler, som
miljgministeriet sendte i hgring den 7/2 2012,
blev trukket tilbage af ministeren efter fa dage.
Tilbagekaldelsen skete, efter der var rejst kritk
af, at ministeriet vil begrense Natur- og Miljg-
klagenzvnets kompetence i klager over vand-
planer med tilbagevirkende kraft. Mere konkret
gik forslaget ud pa, at Natur- og Miljgklagenav-
net blev afskéret fra at tage stilling til retsvirk-
ningerne af, at vandplaner og Natura 2000-pla-
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ner led af tilblivelsesmangler, sa det 1 stedet blev
overladt til miljgministeren at afggre retsvirk-
ningen af, al ministerens egne afggrelser matte
blive fundet ugyldige. Det er tenkeligt, at den
slags ordninger vil blive mgdt med sympati i
Hviderusland. og enkelte andre kontraherende
stater under Arhus-konventionen, hvor man har
erfaring med at skdne domstolenes for at tage
stilling til retsvirkninger af:retlige mangler ved
myndigheders afggrelser. Men det forekommer

. omvendt lige sa oplagt, at dette ikke er foreneligt
med Arhus-konventionen — og i gvrigt ogsa kan
komme pa kant med kravene til retferdig retter-
gang i den Europaiske Menneskerettighedskon-
ventions art, 6, der stiller visse mindstekrav til
borgernes krav pa hindhavelse af overtraedelser
af miljplovgivningen ! hvilket nzppe er forene-
ligt med, at det er den “ddmte” der afggr rets-
virkningen af sin egen overtredelse. Miljgmini-
sterens tilbagekaldelse af lovudkastet var derfor
fornuftig. Men da tilbagekaldelsen var ledsaget

- af intetsigende bemzarkninger om dialog, er det
uklart, om ministeren har forstiet sagens alvor,
eller om ministeren blot har ladet sig vejlede af
de samme ridgivere, som formaede at ggre det
seneste miljpministerrddsmede i EU til en cyke-
ludflugt i Horsens.

Noter
1) For klager over fredningsafggrelser, ekspropriationsaf-
gorelser afslag pa aktindsigt efier miljgoplysningsloven

og over pabud om beskytielse af Natura 2000-omréder

efter naturbeskyttelsestovens §§ 19e og E9f skal der dog

ikke betates gebyr, if. Natur- og Miljeklagen@vnslovens

§ 18, stk. 2-6.

FT 2009/2010, lovforslag L 103 - fra bemzrkningerme

til lovforslaget. Under Folketingets behandling blev {or-

slaget &ndret fra en bemyndigelse til at fastszte geby-
rer, Gl at gebyret direkte er fastsat i loven.

Udvalgsbeiznkningen indeholder ingen nzrmere

uddybning, men det fremgar af udvalgsbetenkningen, at

den davazrende opposition var imoed de hgje klagegeby-
rer for miljgorganisationer.

Indizeg fra klagesagen kan ses pd:

hitp://www.unece.orgl/env/pp/compliance/Compliancec

ammittee/57 Table DK hitml.

Jeg har tidligere rejst tvivl ved det forhgjede klagege-

byrs overensstemmelse med CC’s tidligere praksis ved-

rgtende  forbuddet mod  uwoverkommeligt  dyre
sagsomkostninger — se Pagh: UfR 2011B.11.

5) Se CC’s afggrelse af 29/4
(CC2008 ECE/MP.PP/2008/5/Add.4) trykt i
2008.552. Se hertil Pagh: TfM 2008, 280.

6) For en gennemgang af det 4. COP-mgde, se Veit Koe-
ster; MAD 2011.783.

7y Se FT 2011712, lovforslag L 147.

8) Lovforslaget er baseret pd de konkrete forslag fra det
ekspertudvalg som t maj 2011 aflagde rapport. Se herom
Pagh: TfM 2011, 148.

9} Den direkte effekt af Arhus-konventionens art. 9(2) er
siden fastsldet af EU-Domstolens store afdeling i de for-
enede sager C-128-131/09 og 134-135/09, Boxus m.fl.
samt senest i sag C-182/10 Sobvay m.fl.

10)Om dommen i C-240/09, se Pagh: TiM 2011, 97,

11)Se f.eks. Grimkovskaya mod Ukraine - trykt i MAD
2011.1416 EMD.
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