DOM AF 17.3.2011 — SAG C-275/09

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)
17. marts 2011 *

I sag C-275/09,

angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af Raad van State (Belgien) ved afgerelse af 14. juli 2009, indgaet til Domstolen den
21. juli 2009, i sagen:

Brussels Hoofdstedelijk Gewest

Pieter De Donder

Fernande De Becker

Katrien Colenbie

Philippe Hutsenbaut

Bea Kockaert

* Processprog: nederlandsk.
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VZW Boreas

Frédéric Petit

Stéphane de Burbure de Wezembeek

Lodewijk Van Dessel

mod

Vlaams Gewest,

procesdeltager:

The Brussels Airport Company NV,

har
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DOMSTOLEN (Farste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, A. Tizzano, og dommerne J.-J. Kasel, A. Borg
Barthet, M. Ilesi¢ og M. Berger (refererende dommer),

generaladvokat: P. Mengozzi
justitssekreteer: fuldmeegtig C. Stromholm,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmeadet den 6. oktober 2010,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Brussels Hoofdstedelijk Gewest ved advocaten F. Tulkens og J. Mosselmans

— FE De Becker, K. Colenbie, P. Hutsenbaut, B. Kockaert og VZW Boreas ved advo-
caten I. Larmuseau og H. Schoukens

I - 1770



BRUSSELS HOOFDSTEDELIJK GEWEST M.FL.

E. Petit ved advocaten J. Verstraeten og S. Vanthienen

S. de Burbure de Wezembeek ved advocaat M. Denys

L. Van Dessel ved advocaten P. Flamey og P.-J. Vervoort

Vlaams Gewest ved advocaten J. Vanpraet og S. Ronse

The Brussels Airport Company NV ved advocaten D. Ryckbost og A. Lippens

den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmsegtiget, bistaet af avvocato
dello Stato G. Fiengo

den gstrigske regering ved E. Riedl, som befuldmaegtiget
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— Europa-Kommissionen ved P. Oliver, J.-B. Laignelot og B. Burggraaf, som befuld-
meegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 17. no-
vember 2010,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om praejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af nr. 7, litra a), i bi-
lag I til Radets direktiv 85/337/EQF af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og
private projekters indvirkning pa miljeet (EFT L 175, s. 40), som eendret ved Radets
direktiv 97/11/EF af 3. marts 1997 (EFT L 73, s. 5, herefter »direktiv 85/337«).

Anmodningen er blevet fremsat i forbindelse med en tvist mellem Brussels Hoofd-
stedelijk Gewest (hovedstadsregionen Bruxelles) og en reekke andre sagsogere mod
Vlaams Gewest (regionen Flandern) vedrgrende en afgerelse om driften af lufthav-
nen Bruxelles-National.
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Retsforskrifter

EU-retten

Artikel 1, stk. 2, i direktiv 85/337 bestemmer:

»I dette direktiv forstas ved:

Projekt:

— gennemforelse af anleegsarbejder eller andre installationer eller arbejder,

— andre indgreb i det naturlige miljo eller i landskaber, herunder sddanne, der tager
sigte pd udnyttelse af ressourcer i undergrunden,
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Tilladelse:

Afgorelse fra den eller de kompetente myndighed(er), som giver bygherren ret til at
gennemfore projektet.«

I henhold til artikel 2, stk. 1, farste afsnit, i direktiv 85/337 »[treeffer [m]edlemssta-
terne [...] de nedvendige foranstaltninger med henblik p4, at projekter, der bl.a. pa
grund af deres art, dimensioner eller placering kan fa veesentlig indvirkning p& mil-
joet, undergives et krav om tilladelse og en vurdering af denne indvirkning, inden der
gives tilladelse«.

De omhandlede projekter er defineret i artikel 4 i direktiv 85/337. Ifglge denne be-
stemmelse sondres der mellem de i bilag I anforte projekter, som skal undergives en
vurdering af indvirkningen pa miljeet, og de i bilag II anferte projekter, med hensyn
til hvilke medlemsstaterne ved en undersagelse i hvert enkelt tilfeelde eller ved at fast-
seette teerskler eller kriterier skal vurdere, om projekterne skal undergives en sadan
vurdering.

Nr. 7), litra a), i bilag I til direktiv 85/337 vedrerer »[n]yanleeg til [...] lufthavne med
en start- og landingsbane pa 2100 m og derover.

Nr. 13), forste led, i bilag II til direktivet omhandler »eendringer eller udvidelser af
projekter i bilag I eller II, som allerede er godkendt, er udfert eller er ved at blive ud-
fort, nar de kan veere til skade for miljoet«.
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Nationale bestemmelser

I den geeldende lovgivning i regionen Flandern sondres mellem en »byggetilladelse,
som giver tilladelse til visse anleegsarbejder, og en »miljegodkendelse«, som giver til-
ladelse til at drive et anleeg, der anses for en gene.

Udstedelse af en miljegodkendelse, som altid er tidsbegreenset, reguleres ved det
flamske parlaments dekret af 28. juni 1985 vedrerende miljogodkendelser, der er sup-
pleret ved gennemforelsesbekendtgorelse af 6. februar 1991 udstedt af den flamske
regering.

Efter ikrafttreedelsen den 1. maj 1999 af en ny klassificeringsliste, som sendret ved den
flamske regerings bekendtgorelse af 12. januar 1999, klassificeres »lufthavnsomrader
med en start- og landingsbane pa [...] mindst 1900 m« under kategorien generende
anleeg, hvortil der kreeves miljegodkendelse.

Tvisten i hovedsagen og de preejudicielle sporgsmal

Lufthavnen Bruxelles-National, som er beliggende i regionen Flandern, har tre start-
og landingsbaner p& mere end 2100 m. Den har eksisteret i flere artier, men det blev
forst ngdvendigt med en miljegodkendelse for driften heraf i 1999.
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Den 1. februar 2000 blev den forste miljegodkendelse tildelt for fem &r. Denne god-
kendelse, som bl.a. fastsatte greenseveerdier for stgj, er blevet eendret tre gange, hvor-
ved der blev foretaget en veesentlig nedseettelse af de samlede greenseveerdier for stgj.
Ifelge den foreleeggende ret fremgar det ikke af sagens akter, at denne godkendelse,
eller senere godkendelser, har veeret genstand for en vurdering af indvirkningen pa
miljoet.

Den 5. januar 2004 indgav The Brussels Airport Company NV en ansggning om mil-
jogodkendelse vedrorende fortsat drift af lufthavnen og en eendring i form af tilforsel
af parceller.

Den 8. juli 2004 meddelte Bestendige Deputatie van de provincieraad van Vlaams-
Brabant den anseogte godkendelse vedrgrende den fortsatte drift af lufthavnen, mens
ansggningen om udvidelsen heraf blev afvist. Bestendige Deputatie ansa ikke en vur-
dering af indvirkningerne pa miljoet for pékreevet.

Der blev indgivet en administrativ klage over denne afggrelse. Sagsegerne gjorde bl.a.
geldende, at ansggningen om miljegodkendelse skulle have veeret ledsaget af en vur-
dering af indvirkningerne pa miljoet.

Den 30. december 2004 opretholdt den flamske minister for offentlige arbejder, ener-
gi, miljo og natur den afgerelse, der var truffet af Bestendige Deputatie. Ministeren
var af den opfattelse, at en vurdering af indvirkningerne p& miljeet hverken var ngd-
vendig i henhold til den flamske lovgivning eller direktiv 85/337.
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Hovedstadsregionen Bruxelles og flere af de andre sagsogere anlagde sag ved Raad
van State til provelse af denne afggrelse. De har gjort geeldende, at afgerelsen er be-
heeftet med fejl, eftersom udstedelsen af miljogodkendelsen skulle have veeret under-
kastet en vurdering af indvirkningerne pa miljoet, og eftersom denne forpligtelse ikke
blev opfyldt.

Dette er baggrunden for, at Raad van State har besluttet at udsaette sagen og at fore-
leegge Domstolen folgende preejudicielle spgrgsmal:

»1) Safremt der bestar et krav om forskellige godkendelser, dels for arbejder, som ved-

rorer infrastrukturen i en lufthavn med en start- og landingsbane pa mindst 2100
m, dels for driften af lufthavnen, og sidstneevnte godkendelse — miljggodken-
delsen — kun meddeles for et bestemt tidsrum, skal begrebet »nyanleeg« i nr. 7),
litra a), i bilag [...] [I] til [...] direktiv 85/337]...], da fortolkes séledes, at der ikke
alene skal gennemfores en vurdering af indvirkningerne pa miljoet for arbejder,
som vedrerer infrastrukturen, men ogsa for lufthavnens drift?

Geelder denne pligt til gennemforelse af en vurdering af indvirkningerne pa miljo-
et ogsa for en forleengelse af miljggodkendelsen for lufthavnen, sével i det tilfeelde,
hvor forleengelsen ikke ledsages af en @endring eller udvidelse af driften, som i det
tilfeelde, hvor der tilstreebes en sddan endring eller udvidelse?

Skal pligten til at gennemfore en vurdering af indvirkningerne pa miljeet inden
for rammerne af en forleengelse af en miljegodkendelse for en lufthavn bedem-
mes anderledes, sifremt en sadan vurdering af indvirkningerne pa miljoet alle-
rede er blevet gennemfort pa et tidligere tidspunkt som folge af meddelelsen af en
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driftsgodkendelse, eller sdfremt lufthavnen allerede var i brug pa det tidspunkt,
hvor pligten til en vurdering af indvirkningerne pa miljget blev indfert af felles-
skabslovgiver eller den nationale lovgiver?«

Om de praejudicielle sporgsmal

Med henblik pé at besvare disse spergsmal, som behandles samlet, skal det under-
soges, om driften af en lufthavn kan udgere et »projekt« som omhandlet i artikel 1,
stk. 2, i direktiv 85/337, og i givet fald om et sddant projekt er omfattet af de projekter,
der er anfert i bilag I og II til dette direktiv.

Séledes som Domstolen fastslog i preemis 23 i dom af 28. februar 2008, Abraham m.fl.
(sag C-2/07, Sml. I, s. 1197), fremgér det af selve ordlyden af artikel 1, stk. 2, i direktiv
85/337, at ordet »projekt« omfatter arbejder eller fysiske indgreb.

Det fremgar imidlertid udtrykkeligt af foreleeggelsesafgorelsen, at den foranstaltning,
som er genstand for hovedsagen, er begreenset til en fornyelse af den eksisterende
godkendelse til drift af lufthavnen Bruxelles-National, eftersom der ikke er tale om
arbejder eller indgreb, som sendrer omradets fysiske karakteristika.

Visse af sagsogerne i hovedsagen har imidlertid heevdet, at begrebet fysisk eendring
skal fortolkes bredt, siledes forstaet, at det omfatter ethvert indgreb i det naturlige
milje. De har i denne henseende henvist til preemis 24 og 25 i dom af 7. septem-
ber 2004, Waddenvereniging og Vogelbeschermingsvereniging (sag C-127/02, Sml. I,
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s. 7405), hvori Domstolen fastslog, at en aktivitet som mekanisk fiskeri efter hjerte-
muslinger er omfattet af begrebet »projekt«, sdledes som det er defineret i artikel 1,
stk. 2, andet led, i direktiv 85/337.

Denne argumentation kan ikke tiltreedes. Som generaladvokaten har anfert i punkt 22
i forslaget til afggrelse, kunne aktiviteten i den sag, der gav anledning til denne dom,
sammenlignes med en udnyttelse af ressourcer i undergrunden, der er en aktivitet,
som specielt er angivet i artikel 1, stk. 2, andet led i direktiv 85/337, og som indebeerer
egentlige fysiske eendringer af havbunden.

Heraf folger, at forleengelsen af en eksisterende godkendelse til drift af en lufthavn
ikke kan kvalificeres som et »projekt« som omhandlet i artikel 1, stk. 2, andet led, i
direktiv 85/337, eftersom der ikke er tale om arbejder eller indgreb, som eendrer om-
radets fysiske karakteristika.

Det skal tilfgjes, at artikel 2, stk. 1, i direktiv 85/337 under alle omsteendigheder ikke
stiller krav om, at ethvert projekt, der kan fa veesentlig indvirkning p& miljget, under-
gives den i direktivet foreskrevne vurderingsprocedure, men alene de projekter, der
er opfort i direktivets bilag I og II (kendelse af 10.7.2008, sag C-156/07, Aiello m.fl,,
Sml. I, s. 5215, punkt 34).

Det skal i denne forbindelse — saledes som anfert af generaladvokaten i punkt 26 i
forslaget til afgorelse — bemeerkes, at begrebet »nyanleeg« i nr. 7), litra a), i bilag I til
direktiv 85/337 ikke er beheeftet med tvetydighed, og at det skal forstas i geengs for-
stand, dvs. saledes at der er tale om opforelse af tidligere ikke-eksisterende bygninger
eller fysisk seendring af allerede eksisterende anleeg.
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Det er korrekt, at Domstolen i sin praksis har fortolket begrebet »nyanleeg« bredt,
idet den har medgivet, at arbejder, som vedrerer ombygning af en eksisterende vej,
som folge af projektets omfang og karakter kan svare til et nyt anleegsprojekt (dom af
25.7.2008, sag C-142/07, Ecologistas en Accién-CODA, Sml. I, s. 6097, preemis 36).
Den har ligeledes fortolket bestemmelserne i nr. 13) i bilag II til direktiv 85/337, sam-
menholdt med bestemmelserne i nr. 7) i bilag I hertil, saledes, at de ogsa omfatter
arbejder til eendring af en eksisterende lufthavns infrastruktur uden en forleengelse
af start- og landingsbanen, sa leenge de bl.a. som folge af deres karakter, omfang og
kendetegn kan anses for en eendring af selve lufthavnen (dommen i sagen Abraham
m.fl., preemis 40).

Det fremgar imidlertid af en gennemgang af disse domme, at de sager, som gav anled-
ning hertil, omhandlede fysiske arbejder, hvilket ifslge de oplysninger, der er fremlagt
af den foreleeggende ret, ikke er tilfeeldet i hovedsagen.

Selv om det fremgar af fast retspraksis, at anvendelsesomradet for direktiv 85/337 er
vidt og dets formal meget bredt (jf. bl.a. dommen i sagen Abraham m.fl., preemis 32,
og Ecologistas en Accién-CODA-dommen, preemis 28), kan en fortolkning af direkti-
vet under hensyn til den bagvedliggende malseetning, som anfert af generaladvokaten
i punkt 28 i forslaget til afgorelse, ikke vende op og ned pa den hensigt, som EU-
lovgiver klart har givet udtryk for.

Heraf folger, at forleengelsen af en eksisterende godkendelse til driften af en lufthavn
under alle omsteendigheder ikke kan kvalificeres som »nyanleeg« som omhandlet i
nr. 7), litra a), i bilag I til direktiv 85/337, eftersom der ikke er tale om arbejder eller
indgreb, som sendrer omradets fysiske karakteristika.
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Det skal imidlertid bemeerkes, at under retsforhandlingerne for Domstolen, og navn-
lig under retsmedet, gjorde visse af sagsogerne i hovedsagen geeldende, at der efter
udlgbet af fristen for gennemforelsen af direktiv 85/337 blev udfert visse sendringer
af Bruxelles-National lufthavnens infrastruktur, uden at der blev gennemfort en vur-
dering af indvirkningerne pa miljoet.

Det bemzerkes herved, at en tilladelse som den i hovedsagen omhandlede, som for-
melt set ikke direkte vedrerer en aktivitet med krav om vurdering af indvirkningerne
pé miljeet i henhold til bilag I og II til direktiv 85/337, ikke desto mindre ifelge Dom-
stolens faste praksis kan medfore pligt til gennemforelse af en sddan vurdering, nar
denne foranstaltning udger et led i en procedure, som har til formal at godkende en
aktivitet, som udger et projekt som omhandlet i direktivets artikel 2, stk. 1 (jf. i denne
retning dommen i sagen Abraham m.fl., preemis 25).

Nar den nationale lovgivning fastseetter, at godkendelsesproceduren er opdelt i flere
led, skal en vurdering af et projekts indvirkning pa miljeet ifolge samme retspraksis
i princippet foretages, s snart det er muligt at identificere og vurdere alle de virk-
ninger, som projektet kan have pa miljoet (jf. dom af 7.1.2004, sag C-201/02, Wells,
Sml. I, s. 723, preemis 53, og dommen i sagen Abraham m.fl., preemis 26). Det er i
denne henseende ligeledes blevet fastslaet, at en national bestemmelse, hvoraf det
fremgar, at der udelukkende kan foretages en vurdering af indvirkningen pé& miljoet
under den forste fase af en godkendelsesprocedure og ikke under en senere fase af
denne procedure, ikke er i overensstemmelse med direktiv 85/337 (jf. i denne retning
dom af 4.5.2006, sag C-508/03, Kommissionen mod Portugal, Sml. I, s. 3969, pree-
mis 105 og 106).

I den foreliggende sag skal det over for den foreleeggende ret bemeerkes, at det til-
kommer denne — i lyset af den retspraksis, der er henvist til i denne doms pree-
mis 27, 32 og 33 og pé baggrund af den geeldende nationale lovgivning — at afgare,
hvorvidt en aftale som den i hovedsagen omhandlede kan opfattes som et led i en
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godkendelsesprocedure i flere led med henblik pa gennemforelse af et projekt som
omhandlet i de relevante bestemmelser i direktiv 85/337.

Med henblik pa en gennemgang af de faktiske omsteendigheder bor den foreleeggende
ret erindres om, at Domstolen allerede har fastslaet, at arbejder til eendring af en ek-
sisterende lufthavns infrastruktur uden en forleengelse af start- og landingsbanen er
omfattet af bestemmelserne i nr. 13) i bilag II til direktiv 85/337, sammenholdt med
bestemmelserne i nr. 7) i bilag I til direktivet, s& leenge de bl.a. som folge af deres ka-
rakter, omfang og kendetegn kan anses for en sendring af selve lufthavnen (dommen i
sagen Abraham m.fl., preemis 40).

Domstolen har ligeledes understreget, at formélet med den EU-retlige regulering ikke
kan omgas gennem en projektopdeling, og at manglende hensyntagen til projektets
kumulative virkning ikke i praksis kan fore til, at samtlige projektdele fritages for vur-
deringsforpligtelsen, uanset at projektet i sin helhed kan fa veesentlig indvirkning pa
miljoet som omhandlet i artikel 2, stk. 1, i direktiv 85/337 (dlommen i sagen Abraham
m.fl., preemis 27).

Safremt det matte vise sig, at der efter ikrafttreedelsen af direktiv 85/337 er blevet ud-
fort arbejder eller fysiske indgreb pé lufthavnens omrade, der skal anses for et projekt
i dette direktivs forstand, uden at der er foretaget en vurdering af deres indvirkning
pé miljoet i et tidligere led af godkendelsesproceduren, pahviler det den foreleeggende
ret at tage dette i betragtning i sammenheeng med udstedelsen af driftstilladelsen, og
at sikre dette direktiv dets effektive virkning ved at pase, at en sddan vurdering i det
mindste foretages i dette led af proceduren.
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De forelagte sporgsmal skal derfor besvares med, at artikel 1, stk. 2, andet led, i direk-
tiv 85/337 og nr. 7) i bilag I hertil skal fortolkes saledes, at:

— forleengelsen af en eksisterende godkendelse til drift af en lufthavn hverken kan

kvalificeres som et »projekt« eller som et »nyanleeg« som omhandlet i disse be-
stemmelser, eftersom der ikke er tale om arbejder eller indgreb, som sendrer om-
radets fysiske karakteristika

det ikke desto mindre tilkommer den foreleeggende ret — pa baggrund af den
geldende nationale lovgivning og i givet fald under hensyn til den kumulative
virkning af flere arbejder og indgreb, som er blevet foretaget efter ikrafttreedelsen
af dette direktiv — at efterprove, hvorvidt denne godkendelse indgér i en god-
kendelsesprocedure i flere led med henblik pa gennemforelse af et projekt som
omhandlet i nr. 13), forste led, i bilag II, ssmmenholdt med nr. 7) i bilag I til direk-
tivet. Safremt der ikke er foretaget nogen vurdering af indvirkningerne pa miljoet
af sddanne arbejder og indgreb i et tidligere led af godkendelsesproceduren, pa-
hviler det den forleeggende ret at sikre direktivets effektive virkning ved at pase,
at en sddan vurdering i det mindste foretages i forbindelse med udstedelsen af
driftstilladelsen.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
ombkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

Artikel 1, stk. 2, andet led, og nr. 7) i bilag I til Radets direktiv 85/337/EQF af
27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning
pa miljeet, som eendret ved Radets direktiv 97/11/EF af 3. marts 1997, skal for-
tolkes saledes, at:

— forleengelsen af en eksisterende godkendelse til drift af en lufthavn hverken
kan kvalificeres som et »projekt« eller som et »nyanlaeg« som omhandlet i
disse bestemmelser, eftersom der ikke er tale om arbejder eller indgreb, som
eendrer omradets fysiske karakteristika

— det ikke desto mindre tilkommer den foreleeggende ret — pa baggrund af
den gexldende nationale lovgivning og i givet fald under hensyn til den ku-
mulative virkning af flere arbejder og indgreb, som er blevet foretaget efter
ikrafttreedelsen af dette direktiv — at efterprove, hvorvidt denne godken-
delse indgar i en godkendelsesprocedure i flere led med henblik pa gennem-
forelse af et projekt som omhandlet i nr. 13), forste led, i bilag II, sammen-
holdt med nr. 7) i bilag I til direktivet. Safremt der ikke er foretaget nogen
vurdering af indvirkningerne pa miljoet af saidanne arbejder og indgreb i et
tidligere led af godkendelsesproceduren, pahviler det den forleeggende ret
at sikre direktivets effektive virkning ved at pase, at en sadan vurdering i det
mindste foretages i forbindelse med udstedelsen af driftstilladelsen.

Underskrifter
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