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Gilmore,
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J.-C. Bonichot (refererende dommer) og A. Arabadjiev,
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DOM AF 13.2.2014 — SAG C-530/11
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afsagt folgende

Dom

Europa-Kommissionen har i steevningen nedlagt pastand om, at det fastslas, at Det Forenede Kongerige
Storbritannien og Nordirland har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2003/35/EF af 26. maj 2003 om mulighed for offentlig deltagelse i forbindelse med
udarbejdelse af visse planer og programmer pa miljgomradet og om eendring af Radets direktiv
85/337/EQF og 96/61/EF for sa vidt angar offentlig deltagelse og adgang til klage og domstolsprevelse
(EUT L 156, s. 17), idet det hverken har gennemfort direktivets artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4),
fuldsteendigt eller har anvendt disse bestemmelser korrekt.

Retsforskrifter

Arhuskonventionen

Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til
klage og domstolsprovelse pi miljpomradet, som blev undertegnet i Arhus den 25. juni 1998 og
godkendt pa Det Europeiske Feellesskabs vegne ved Radets afgorelse 2005/370/EF af 17. februar 2005
(EUT L 124, s. 1, herefter » Arhuskonventionenc), fastseetter folgende i preeamblen:

»[...]

som ogsa erkender, at enhver person har ret til at leve i et miljg, der er passende for hans eller hendes
sundhed og trivsel, og pligt til, bade enkeltvis og i forening med andre, at beskytte og forbedre miljoet
til gavn for nulevende og kommende generationer

som vurderer, at enhver, for at kunne nyde godt af denne rettighed og kunne leve op til denne
forpligtelse, skal have adgang til information, have ret til at deltage i beslutningsprocesser og have
adgang til klage og domstolsprovelse pa miljgomradet, og som erkender, at borgere kan have behov
for assistance til at bruge deres rettigheder

[...]

som er interesseret i, at offentligheden, herunder organisationer, har adgang til effektive retslige
mekanismer, sa dens retmeessige interesser beskyttes og loven handheeves

[...]«
Arhuskonventionens artikel 1, der har overskriften »formal«, fastsaetter folgende:

»Med henblik pa at bidrage til beskyttelsen af den ret, der tilkommer ethvert menneske i denne og
kommende generationer, til at leve i et miljo, der er tilfredsstillende for hans eller hendes sundhed og
velbefindende, garanterer hver part retten til adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i
beslutningsprocesser og adgang til klage og domstolsprovelse i overensstemmelse med
bestemmelserne i denne konvention.«
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Denne konventions artikel 3, der har overskriften »Almindelige bestemmelser«, bestemmer i stk. 8
folgende:

»Hver part sikrer, at personer, der udnytter deres rettigheder i overensstemmelse med reglerne i denne
konvention, ikke straffes, forfolges eller chikaneres pa nogen som helst made pa grund af deres
engagement. Denne bestemmelse pavirker ikke nationale domstoles ret til at idemme rimelige
sagsomkostninger i retssager.«

Nevnte konventions artikel 9, der har overskriften » Adgang til klage og domstolsprovelse«, bestemmer
folgende:

»1. Hver part sikrer, inden for rammerne af dens nationale lovgivning, at enhver, som mener, at hans
eller hendes anmodning om adgang til oplysninger efter artikel 4 ikke er besvaret, urigtigt afsléet, enten
helt eller delvist, utilstreekkeligt besvaret eller pa anden méde ikke behandlet i overensstemmelse med
bestemmelserne i denne artikel, har adgang til at fi sagen prevet enten ved en domstol eller ved et
andet uatheengigt og upartisk organ, etableret ved lov.

I tilfeelde hvor en part giver adgang til sddan provelse ved en domstol, sikrer denne, at en sadan person
ogsd, uden eller mod beskedent vederlag, har adgang til en hurtig og ved lov etableret procedure,
hvorved en offentlig myndighed revurderer sagen eller et uatheengigt og upartisk organ, der ikke er en
domstol, prever sagen.

[...]

2. Hver part sikrer, inden for rammerne af dens nationale lovgivning, at medlemmer af den berorte
offentlighed

a) som har tilstreekkelig interesse, eller alternativt
b) hvis en parts administrative regler stiller krav herom, som heevder, at en rettighed er kreenket,

har adgang til ved en domstol og/eller et andet ved lov etableret uatheengigt og upartisk organ at fa
provet den materielle og processuelle lovlighed af enhver afggrelse, handling eller undladelse, der er
omfattet af bestemmelserne i artikel 6 og, hvor der er hjemmel i national ret og, med forbehold for
stk. 3 nedenfor, af andre relevante bestemmelser i denne konvention.

[...]

3. I tilleeg til og med forbehold for procedurerne om provelse efter stk. 1 og 2 ovenfor sikrer hver part,
at medlemmer af offentligheden, der opfylder eventuelle kriterier i national ret, har adgang til
administrative eller retslige procedurer for at anfaegte private personers og offentlige myndigheders
handlinger og undladelser, der er i strid med de bestemmelser i national ret, der vedrerer miljoet.

4. 1 tilleeg til og med forbehold for stk. 1 skal procedurerne, der er fastsat i stk. 1, 2 og 3 ovenfor stille
tilstreekkelige og effektive retsmidler til radighed, inklusive forelgbige retsmidler, hvor dette findes
passende, der skal veere rimelige og retferdige, betimelige og ikke uoverkommeligt dyre. [...]

5. Med henblik pa at fremme effektiviteten af bestemmelserne i denne artikel sikrer hver part, at
offentligheden informeres om adgangen til administrativ og retslig provelse og overvejer etableringen
af passende stotteordninger til at fjerne eller reducere finansielle og andre barrierer for adgangen til
klage og domstolsprovelse.«
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ElU-retten

For at bidrage til opfyldelsen af de forpligtelser, der folger af Arhuskonventionen, blev der ved artikel 3,
nr. 7), og artikel 4, nr. 4), i direktiv 2003/35 indsat henholdsvis en artikel 10a i Radets direktiv
85/337/EQF af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa
miljoet (EFT L 175, s. 40) og en artikel 15a i Radets direktiv 96/61/EF af 24. september 1996 om
integreret forebyggelse og bekeempelse af forurening (EFT L 257, s. 26), som kodificeret ved
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/1/EF af 15. januar 2008 om integreret forebyggelse og
bekeempelse af forurening (EUT L 24, s. 8).

Neevnte artikel 10a og artikel 15a er i det veesentlige identisk affattede og har felgende ordlyd:

»Medlemsstaterne sikrer inden for rammerne af deres relevante nationale lovgivning, at medlemmerne
af den berorte offentlighed:

a) som har tilstreekkelig interesse, eller

b) som gor geldende, at en rettighed er kreenket, nar dette er en forudseetning i henhold til en
medlemsstats forvaltningsretlige regler,

har adgang til ved en domstol eller et andet uatheengigt og upartisk ved lov nedsat organ at fa provet
den materielle og processuelle lovlighed af enhver afgerelse, handling eller undladelse, der er omfattet
af dette direktivs bestemmelser om offentlig deltagelse.

[...]

Medlemsstaterne fastseetter, hvad der forstas ved tilstraekkelig interesse og kreaenkelse af en rettighed, i
overensstemmelse med malet om at give den berorte offentlighed vidtgaende adgang til klage og
domstolspravelse. [...]

Denne artikel udelukker ikke muligheden for at indgive en forelpbig klage til en administrativ
myndighed og pavirker ikke kravet om, at de administrative klagemuligheder skal veere udtemt, inden
sagen kan paklages eller indbringes for domstolene [...]

Disse procedurer skal veere fair, rimelige, betimelige og ikke uoverkommeligt dyre.

[...]«

Den administrative procedure

Kommissionen modtog en klage, ifolge hvilken Det Forenede Kongerige ikke havde overholdt sine
forpligtelser i henhold til artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4), i direktiv 2003/35, for sa vidt som der
ved disse bestemmelser gelder et forbud mod uoverkommeligt dyre retslige procedurer.
Kommissionen opfordrede den 23. oktober 2007 medlemsstaten til at fremseette sine bemerkninger
hertil.

Da Kommissionen ikke var tilfreds med de afgivne svar, tilsendte den den 22. marts 2010 Det Forenede
Kongerige en begrundet udtalelse, hvori den konkluderede, at medlemsstaten havde tilsidesat disse
forpligtelser, og palagde denne at treeffe de fornedne foranstaltninger til athjeelpning heraf inden for
en frist pa to maneder.

Da Kommissionen heller ikke var tilfreds med det svar, som Det Forenede Kongerige afgav den 19. juli
2010, anlagde den den foreliggende sag.
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Ved kendelse af 4. maj 2012 gav Domstolens preesident Kongeriget Danmark og Irland tilladelse til at
intervenere i sagen til stotte for Det Forenede Kongeriges pastande.

Om segsmalet

Kommissionen har ved sine forskellige argumenter fremfort et enkelt klagepunkt, hvorved den har
gjort geeldende, at der ikke er sket en gennemforelse — eller at der under alle omsteendigheder ikke er
sket en korrekt gennemforelse — af artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4), i direktiv 2003/35, for sa vidt
som disse bestemmelser fastsetter, at de omhandlede retslige procedurer ikke m& veere
uoverkommeligt dyre (herefter »kravet om, at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre«).

Parternes argumenter

Kommissionen har i steevningen gjort geeldende, at gennemforelsen af et direktiv ikke kan ske gennem
retspraksis (dom af 16.7.2009, sag C-427/07, Kommissionen mod Irland, Sml. I, s. 6277, preemis 93
og 94), og at den af Det Forenede Kongerige paberabte retspraksis under alle omsteendigheder ikke
overholder kravet om, at procedurerne ikke ma vaere uoverkommeligt dyre.

Hvad angér den af Det Forenede Kongerige fremsatte formalitetsindsigelse vedrorende Kommissionens
argumenter om definitionen og kriterierne til bedemmelse af dette krav har Kommissionen anfert, at
denne indsigelse ikke kan tiltreedes, da disse emner nedvendigvis blev behandlet under den
administrative procedure i betragtning af selve genstanden for det formulerede klagepunkt. Det
samme geelder Kommissionens argumenter vedrerende hensyntagen til de hgje advokatsalzerer.

Kommissionen har derneest gjort geeldende, at kravet om, at procedurerne ikke ma veere
uoverkommeligt dyre, tager sigte pa bade retsafgifterne og sagsegerens udgifter til advokatsaleerer, de
ovrige udgifter, som vedkommende kan blive medt med, savel som samtlige de omkostninger, der er
afstedkommet af eventuelle forudgaende instanser, og at det folger af det neevnte krav, at disse
forskellige omkostninger skal veere rimeligt forudselige bade principielt og belobsmzessigt.

Med hensyn til ordningen om sagsomkostninger, og neermere bestemt den nationale domstols
mulighed for at afsige »kendelser om omkostningsbeskyttelse«, der pa et tidligt stadium i proceduren
gor det muligt at begraense de eventuelle sagsomkostninger, er Kommissionen af den opfattelse, at
retspraksis i England og Wales — til trods for de bedemmelseskriterier, der blev fastsat af Court of
Appeal i dommen i sagen R (Corner House Research) mod Secretary of State for Trade & Industry
((2005) 1 WLR 2600) — fortsat er selvmodsigende og giver anledning til retsusikkerhed. Desuden
bevilger retterne kun sjeldent adgang til denne mulighed. Hvad angar Court of Appeals dom af
29. juli 2010 i sagen R (Garner) mod Elmbridge Borough Council and others ((2010) Civ 1006), som
imidlertid blev afsagt efter den frist, der var fastsat i den i denne doms preemis 9 neevnte begrundede
udtalelse, har Kommissionen vurderet, at den udger en positiv, men fortsat utilstreekkelig udvikling.
De begrensninger af sagsomkostningerne, der eventuelt kan opnas, vedrerer nemlig i praksis meget
hgje belgb og afstedkommer accessoriske retssager, der vil kunne forgge de samlede omkostninger ved
tvisten.

Parternes mulighed for at tegne en forsikring lgser ikke alle disse vanskeligheder. Kommissionen har
ligeledes gjort geeldende, at den sagseoger, der har indgdet en aftale om betingede advokatsaleerer,
alligevel — safremt vedkommende far medhold — kan blive forpligtet til at betale advokatomkostninger
i det tilfeelde, hvor der bevilges sagsogte en »gensidig omkostningsbegreensning«. Desuden afsiges en
kendelse om omkostningsbeskyttelse under alle omstendigheder kun for den verserende sag.
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Endelig har Kommissionen anfort, at tilsideseettelsen af kravet om, at procedurerne ikke ma veere
uoverkommeligt dyre, skeerpes yderligere af ordningen om forelgbige forholdsregler som folge af
retternes praksis om at afkreeve sagsogeren »modforpligtelser«, som kan resultere i store gkonomiske
ombkostninger. Kommissionen finder, at selv om disse gkonomiske modydelser ikke i sig selv er i strid
med direktiv 2003/35, skal deres omkostninger dog tages i betragtning ved analysen.

Det Forenede Kongerige har bestridt Kommissionens anbringender.

Det Forenede Kongerige har indledningsvis gjort geldende, at Kommissionens argumenter om
definitionen og kriterierne til bedemmelse af begrebet »uoverkommeligt dyre procedurer« ikke kan
antages til realitetsbehandling, idet de ikke blev omtalt under den administrative procedure. Dette er
ligeledes tilfeeldet med Kommissionens argumenter om sagsogerens udgifter til advokatsaleerer.

Det Forenede Kongerige har gjort geeldende, at gennemfeorelsen af et direktiv kan ske gennem
retspraksis. I ovennzevnte dom i sagen Kommissionen mod Irland, som Kommissionen har henvist til,
fastslog Domstolen kun, at der var sket tilsideszettelse af forpligtelserne til gennemforelse, med den ene
begrundelse, at kravet om, at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre, som denne sag
ligeledes omhandlede, ikke var tilstraekkeligt sikret ved rettens skensbefgjelse til at afsta fra at paleegge
den tabende part at betale sagens omkostninger. Situationen er anderledes i Det Forenede Kongerige,
eftersom retten kan treeffe beskyttelsesforanstaltninger sasom kendelser om omkostningsbeskyttelse.
Denne medlemsstat finder ogsa, at der ber tages hensyn til den seerlige karakter af dets retssystem,
som udspringer af seedvaneret og i veesentlig grad hviler pa retspraksis og preecedensreglen.

Med hensyn til ordningen om sagsomkostninger har Det Forenede Kongerige papeget, at
civilprocesreglerne i England og Wales palegger retten at treffe en afgerelse, der kan sikre en
»retfeerdigc dom under hensyntagen til den foreliggende sags forskellige omstendigheder og
nodvendigheden af at beskytte den offentlige myndigheds finanser.

Det har tilfgjet, at reglen om, at den tabende part nedvendigvis tilpligtes at betale den anden parts
omkostninger, i praksis anvendes mindre end tidligere, navnlig i sager, der henhegrer under
miljoretten, og at afgerelsen herom treeffes af retten under hensyntagen til samtlige oplysninger i
sagen. Desuden vil sagsegeren i disse sager jeevnligt veere berettiget til retshjeelp, og vedkommende vil
derfor som oftest ikke blive tilpligtet at betale sagens omkostninger.

Det Forenede Kongerige har anfort, at de offentlige myndigheder og organer, som vinder sagen, meget
ofte ikke nedleegger pastand om, at sagsegeren tilpligtes at betale sagens omkostninger. I ovrigt gives et
offentligt organ undertiden kun tilladelse til at anleegge sag ved de hgjere retsinstanser pa betingelse af,
at det atholder begge parters omkostninger.

Court of Appeals domme har under alle omstendigheder »kodificeret« de principper, der regulerer
afsigelsen af en kendelse om omkostningsbeskyttelse, hvilket fjerner enhver usikkerhed for sagsogeren
i denne henseende.

Endelig er den skensmargen, som de nationale retter rdder over ved behandlingen af en begeering om
en kendelse om omkostningsbeskyttelse, ikke blot uundgaelig, men tillige onskelig derved, at den gor
det muligt for dem at tilpasse sig den foreliggende sags omsteendigheder.

Det Forenede Kongerige har videre gjort geeldende, at advokatomkostningernes hgje niveau skyldes
retssystemets karakter, som bygger pa forhandlingsprincippet, inden for hvis rammer mundtligheden
indtager en afgorende plads. Der ber under alle omstendigheder tages hensyn til det forhold, at
leveringen af juridiske tjenesteydelser er et frit og konkurrencepreget marked, og at der eksisterer
flere midler til at begreense niveauet for denne omkostning, sadsom aftaler om betingede
advokatsaleerer, som i praksis er meget udbredt.

6 ECLILEU:C:2014:67



28

29

30

31

32

33

DOM AF 13.2.2014 — SAG C-530/11
KOMMISSIONEN MOD DET FORENEDE KONGERIGE

Hvad angar modforpligtelserne til de forelebige forholdsregler har Det Forenede Kongerige anfert, at
det for sa vidt angér en stor procentdel af miljgsagerne forholder sig saledes, at selve det forhold, at
der bliver gjort indsigelse mod en meddelelse af en tilladelse, i praksis har opsaettende virkning pa
igangseettelsen af arbejdet eller andre aktiviteter indtil sagens afslutning. Sagsegeren kan desuden opna
fordelen af de forelgbige forholdsregler uden modforpligtelser, nar vedkommende har en beskeden
indkomst. Muligheden for at kreeve modforpligtelser er under alle omstendigheder i
overensstemmelse med EU-retten, under henvisning til dom af 21. februar 1991, Zuckerfabrik
Siiderdithmarschen og Zuckerfabrik Soest (forenede sager C-143/88 og C-92/89, Sml. I, s. 415,
preemis 32), og afkreevningen af disse bidrager ligeledes til overholdelsen af artikel 1 i den forste
protokol til den europeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende
frihedsrettigheder, underskrevet i Rom den 4. november 1950, om beskyttelse af ejendomsretten.

Irland har fremheevet, at medlemsstaterne rader over en bred skensmargen ved gennemforelsen af et
direktiv, og har insisteret pa nedvendigheden af at tage hensyn til de seerlige kendetegn ved et
»common law«-system. Denne medlemsstat er saledes af den opfattelse, at Kommissionens pastand
om, at retterne rader over en »skonsbefgjelse«, nar de treffer afgerelse om sagsomkostningerne, ikke
tager tilstreekkeligt hensyn til preecedensreglen, som gor det muligt at sikre en vis retlig
forudsigelighed.

Med hensyn til ordningen om sagsomkostninger medferer Arhuskonventionens artikel 9, stk. 5, ikke en
forpligtelse til at fjerne alle de skonomiske omkostninger. Desuden sikrer muligheden for at paleegge
den tabende part at betale sagens omkostninger en nedvendig disciplin med henblik pa at undga
unedig treette.

Hvad angar modforpligtelserne henherer dette sporgsmal ikke under direktiv 2003/35, eftersom der
ikke er tale om en omkostning, der er knyttet til den retslige procedure som sadan. Domstolen har i
ovrigt udtrykkeligt anerkendt sadanne forholdsregler, idet Irland i denne henseende ligeledes henviser
til den ovenneevnte dom i sagen Zuckerfabrik Siiderdithmarschen og Zuckerfabrik Soest. Safremt
denne mulighed ikke fandtes, kunne den nationale domstol neegte at imgdekomme en anmodning om
forelgbige og for beskyttelsen af miljoet nedvendige forholdsregler.

Kongeriget Danmark er af den opfattelse, at medlemsstaterne har kompetence til at fastseette form og
midler ved gennemforelsen af kravet om, at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre.
Desuden gelder dette krav kun i forste instans, da Arhuskonventionen ikke indeholder nogen
angivelser i forhold til appelmuligheder eller det nodvendige antal instanser. I ovrigt er det alene de
med behandlingen af sagen direkte forbundne udgifter, der er berert, hvilket udelukker salerer for den
radgivning, som sagseggeren matte beslutte at indhente. Endelig er dette krav uden sammenheeng med
sporgsmalet om forudsigeligheden af sagsomkostningerne for sagsegeren allerede ved starten af
sagsproceduren, men medforer alene en forpligtelse til, at de atholdte gkonomiske omkostninger ved
sagens afslutning ikke ma veere uoverkommelige ud fra en helhedsvurdering.

Domstolens bemcerkninger

Det folger af fast retspraksis, at det for gennemforelsen af et direktiv ikke er absolut nedvendigt formelt
og ordret at gentage direktivets bestemmelser i udtrykkelige specielle lovbestemmelser eller
administrative bestemmelser, men at det er tilstreekkeligt, at der foreligger en generel retlig ramme,
der giver en sikker hjemmel for, at direktivet anvendes fuldt ud pa en tilstreekkelig klar og preecis made
(jf. i denne retning bla. dom af 23.5.1985, sag 29/84, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 1661,
preemis 23, og dommen i sagen Kommissionen mod Irland, preemis 54;).
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Navnlig hvor den omhandlede bestemmelse tilsigter at skabe rettigheder for private, skal retstilstanden
veere tilstreekkeligt bestemt og klar, og de berettigede personer skal have mulighed for fuldt ud at
kende deres rettigheder og i givet fald paberabe sig dem ved de nationale domstole (jf. i denne retning
bl.a. dom af 26.6.2003, sag C-233/00, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 6625, preemis 76).

Domstolen har séledes fastsldet, at en retspraksis, inden for rammerne af hvilken retterne blot har
mulighed for at undlade at paleegge den tabende part at betale sagens omkostninger og kan tilpligte
den vindende part at aftholde dennes omkostninger, efter sin art antager en usikker karakter og ikke
kan opfylde de krav til klarhed og preecision, der stilles, for at den kan anses for at udgere en gyldig
gennemforelse af de forpligtelser, som folger af artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4), i direktiv 2003/35
(jf. i denne retning dommen i sagen Kommissionen mod Irland, preemis 94).

Det kan dog ikke leegges til grund, at enhver retspraksis antager en usikker karakter og, efter sin art,
ikke vil kunne opfylde disse krav.

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt den af Det Forenede Kongerige paberabte nationale retspraksis
gor det muligt at leegge til grund, at denne medlemsstat har efterkommet det i direktiv 2003/35
fastsatte krav om, at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre, skal der foretages en trinvis
gennemgang af Kommissionens argumenter vedrerende ordningen om sagsomkostninger og
ordningen om forelgbige forholdsregler.

Ordningen om sagsomkostninger

Med hensyn til ordningen om sagsomkostninger skal der forst tages stilling til den af Det Forenede
Kongerige fremsatte formalitetsindsigelse.

Det folger af fast retspraksis, at selv om Kommissionens abningsskrivelse og dens begrundede udtalelse
afgreenser sagsgenstanden, og denne herefter ikke kan udvides, kan dette krav ikke indebeere, at der
under alle omsteendigheder skal veere fuldsteendigt sammenfald mellem, hvad der blev angivet som
klagepunkter i abningsskrivelsen, den begrundede udtalelses konklusion og de i steevningen nedlagte
péastande, safremt sagsgenstanden ikke er blevet udvidet eller sendret (jf. i denne retning bl.a. dom af
6.11.2003, sag C-358/01, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 13145, preemis 27 og 28).

Domstolen har ligeledes fastsldet, at selv. om den begrundede udtalelse skal indeholde en
sammenheengende og detaljeret redegorelse for grundene til, at den pageldende stat efter
Kommissionens opfattelse har tilsidesat en af de forpligtelser, der pahviler den i medfer af
EUF-traktaten, kan de samme strenge krav ikke stilles med hensyn til abningsskrivelsen, som
nedvendigvis kun kan veere en kortfattet forste ssmmenfatning af klagepunkterne. Der er séledes intet
til hinder for, at Kommissionen i den begrundede udtalelse uddyber de klagepunkter, den allerede
mere bredt har gjort geeldende i abningsskrivelsen (jf. i denne retning dommen i sagen Kommissionen
mod Spanien, preemis 29).

I den foreliggende sag ma det konstateres, at spergsmalet om indholdet af kravet om, at procedurerne
ikke mé veere uoverkommeligt dyre, blev behandlet under den administrative procedure i betragtning
af selve genstanden for klagepunktet, sdledes som denne blev beskrevet allerede i dbningsskrivelsen.
Det samme geelder, siledes som Kommissionen har anfert, spergsmalet, om der i denne forbindelse
skal tages hensyn til omkostningerne til advokatsaleerer, som i evrigt udger hovedparten af de
okonomiske omkostninger ved retssager i Det Forenede Kongerige.

Hvad angar disse saleerer fremgar det desuden ikke af steevningen, at Kommissionen heaevder, at disse

saleerer i sig selv giver sagen en uoverkommelig karakter, sdledes som Det Forenede Kongerige har
anfort i punkt 108 i sit svarskrift.
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Det folger heraf, at den af denne medlemsstat fremsatte formalitetsindsigelse ma forkastes som
ugrundet.

Hvad angar velbegrundetheden af Kommissionens argumenter skal det bemeerkes, at kravet om, at
procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre, ikke er til hinder for, at de nationale retter kan
treeffe afgorelse om fordelingen af omkostningerne ved afslutningen af en retssag, forudsat at disse er
af en rimelig storrelse, og at de af den berorte part atholdte omkostninger samlet set ikke er
uoverkommelige (jf. i denne retning dom af 11.4.2013, sag C-260/11, Edwards og Pallikaropoulos,
ECLLEU:C:2013:221, preemis 25, 26 og 28).

Nar en ret treeffer afgorelse om paleggelse af sagsomkostninger i forhold til en borger, som i sin
egenskab af sagseger har tabt en miljosag, eller mere generelt, nar den pa et tidligere stadium i sagen
skal treffe afgorelse om en eventuel begraensning af de sagsomkostninger, som den tabende part skal
beere, skal den imidlertid sikre sig, at der sker overholdelse af kravet om, at procedurerne ikke ma
veere uoverkommeligt dyre, ved at tage hensyn til sdvel interessen hos den person, der ensker at
forsvare sine rettigheder, som til den almene interesse i miljobeskyttelsen (jf. i denne retning dommen
i sagen Edwards og Pallikaropoulos, premis 35).

Med hensyn til de relevante bedemmelseskriterier har Domstolen vurderet, at medlemsstaterne,
safremt EU-retten ikke indeholder preeciseringer, er forpligtet til i forbindelse med gennemforelsen af
et direktiv at sikre dets fulde virkning, og at de har en vid skensmargen for s& vidt angar valget af
midler (jf. i denne retning bl.a. dommen i sagen Edwards og Pallikaropoulos, preemis 37 og den deri
nevnte retspraksis). Det folger heraf, at hvad angar de midler, der kan opfylde formalet om pa
miljoretsomradet at sikre en effektiv domstolsbeskyttelse, der ikke er uoverkommeligt dyr, skal der
tages hensyn til alle de relevante bestemmelser i national ret og navnlig til et nationalt
retshjeelpssystem og en omkostningsbeskyttelsesordning som den, der anvendes i Det Forenede
Kongerige (jf. i denne retning dommen i sagen Edwards og Pallikaropoulos, preemis 38).

Retten kan dog ikke begrense sin bedemmelse til den berertes gkonomiske situation, men skal
ligeledes foretage en objektiv analyse af omkostningernes storrelse, og dette geelder sa meget desto
mere, da borgerne og sammenslutninger naturligvis opfordres til at spille en aktiv rolle i
miljobeskyttelsen. Under disse omstendigheder ma retssagens ombkostninger ikke overstige den
berortes gkonomiske evne, og de ma under alle omsteendigheder ikke fremsta objektivt urimelige (jf. i
denne retning dommen i sagen Edwards og Pallikaropoulos, preemis 40).

I henseende til analysen af den berortes gkonomiske situation kan denne ikke udelukkende stottes pa
den anslaede gkonomiske situation for en »gennemsnits«-sagseger, eftersom sadanne oplysninger kan
have en kun fjern forbindelse med den pageeldendes situation (jf. i denne retning dommen i sagen
Edwards og Pallikaropoulos, preemis 41).

Retten kan endvidere tage hensyn til de omhandlede parters situation, om sagsegeren har rimelig
udsigt til at fa medhold, sagens betydning for sagsegeren og for miljobeskyttelsen, det geeldende
retsgrundlags og procedurens kompleksitet samt den eventuelt dumdristige karakter af sogsmalet pa
dets forskellige stadier (jf. i denne retning dommen i sagen Edwards og Pallikaropoulos, preemis 42 og
den deri neevnte retspraksis), men ogsa i givet fald de omkostninger, der allerede er blevet atholdt i de
tidligere instanser i den samme sag.

Den omsteendighed, at den berorte ikke i praksis er blevet atholdt fra at indlede sagen, er ikke i sig selv
tilstreekkelig til at fastsla, at retssagen ikke er uoverkommeligt dyr for den pageldende (jf. i denne
retning dommen i sagen Edwards og Pallikaropoulos, preemis 43).

Endelig kan denne bedemmelse ikke veere forskellig, alt efter om den nationale ret treffer afgorelse i

forste instans, i en appel eller i en anden appel (jf. i denne retning dommen i sagen Edwards og
Pallikaropoulos, premis 45).

ECLLEU:C:2014:67 9



52

53

54

55

56

57

DOM AF 13.2.2014 — SAG C-530/11
KOMMISSIONEN MOD DET FORENEDE KONGERIGE

Som det fremgar af savel de sagsakter, der er fremsendt til Domstolen, som af droftelserne under
retsmodet, bestemmer artikel 51 i Senior Courts Act 1981 i forhold til England og Wales, at den
pageeldende ret udpeger den part, der skal baere sagens omkostninger, og beslutter, i hvilket omfang
vedkommende skal beere disse. Denne kompetence bliver udevet i henhold til de neermere
bestemmelser, der er fastsat i civilprocesbekendtgorelsens artikel 44, stk. 3. Beslutningen om
omkostningerne bliver derefter i almindelighed truffet af den péageeldende ret ved afslutningen af
retssagen, men sagsogeren kan ligeledes anmode om fordelen af en »kendelse om
omkostningsbeskyttelse«, der pa et tidligt stadium i proceduren ger det muligt for vedkommende at
opna en begreensning af de eventuelle sagsomkostninger.

De nermere bestemmelser om afsigelse af en sadan kendelse er preeciseret i dommen i sagen R
(Corner House Research) mod Secretary of State for Trade & Industry, hvoraf det fremgér, at retten
pa ethvert tidspunkt i sagen kan afsige en kendelse om omkostningsbeskyttelse, forudsat at den er
overbevist om relevansen af de fremforte sporgsmél, om, at den almene interesse desuden
nodvendiggor, at der bliver truffet afgorelse om disse spergsmal, om, at sagsegeren ikke har nogen
privat interesse i sagens udfald, om niveauet for sagsegerens og den sagsegtes skonomiske ressourcer,
om storrelsen af de omkostninger, der vil kunne teenkes at blive atholdt, samt om spergsmalet om,
hvorvidt sagsegeren vil opretholde sit segsmal, safremt der ikke afsiges en sadan kendelse. Tilsvarende
regler anvendes ligeledes i Gibraltar, Skotland og Nordirland.

Pa baggrund af det ovenstaende skal det forst fremheeves, at den skensmargen, som retten rader over
ved anvendelsen i en konkret sag af den nationale ordning om sagsomkostninger, ikke i sig selv kan
anses for uforenelig med kravet om, at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre. Det skal i
ovrigt fastslas, at muligheden for, at den ret, ved hvilken der er anlagt segsmal, kan afsige en kendelse
om ombkostningsbeskyttelse, sikrer en storre forudsigelighed af sagsomkostningerne og bidrager til
overholdelsen af dette krav.

Det fremgar imidlertid ikke af de forskellige oplysninger, som Det Forenede Kongerige har fremfort, og
som blev diskuteret navnligt under retsmeodet, at den nationale ret er forpligtet af en retsregel til at
sikre, at retssagen ikke bliver uoverkommeligt dyr for sagsegeren, hvilket ville veere den eneste made,
hvorpa det kunne fastslas, at direktiv 2003/35 var korrekt gennemfort.

Den omstendighed alene, at Domstolen for at efterprove, om national ret opfylder dette direktivs
formal, er nedt til at foretage en analyse og en bedommelse af rekkevidden — som i evrigt er
omdiskuteret — af forskellige afgorelser, som de nationale retsinstanser har truffet, og derfor af en
retspraksis som helhed, skent EU-retten tilleegger borgerne preecise rettigheder, som for at veere
effektive kreever entydige regler, forer i den anledning til, at det ma leegges til grund, at den af Det
Forenede Kongerige paberabte gennemforelse under alle omstendigheder ikke er tilstreekkeligt klar og
preecis.

Selve de betingelser, hvorunder de nationale retsinstanser tager stilling til anmodningerne om
ombkostningsbeskyttelse, gor det siledes i flere henseender ikke muligt at sikre, at national ret er i
overensstemmelse med det krav, der er opstillet i direktiv 2003/35. For det forste er den i den
nationale retspraksis opstillede betingelse om, at de spergsmal, der skal treeffes afgorelse om, skal veere
af almen interesse, ikke adeekvat, og selv hvis det anerkendes, at denne betingelse er blevet opheaevet
ved Court of Appeals dom i sagen R (Garner) mod Elmbridge Borough Council and others, saledes
som Det Forenede Kongerige har paberabt sig, kan Domstolen ikke inden for rammerne af denne sag
tage hensyn til den dom, der blev afsagt efter udlgbet af den i den begrundede udtalelse fastsatte frist.
Derneest, og under alle omsteendigheder, synes retten ikke at veere forpligtet til at bevilge beskyttelsen,
nar sagsomkostningerne er objektivt urimelige. Endelig synes beskyttelsen heller ikke at blive bevilget i
det tilfzelde, som alene involverer sagsogerens seerlige interesse. Disse forskellige forhold er af en sddan
karakter, at det ma leegges til grund, at de anvendte retspraksisbaserede regler i praksis ikke opfylder
kravet om, at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre, siledes som reekkevidden heraf er
blevet preeciseret i dommen i sagen Edwards og Pallikaropoulos.
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Det folger ligeledes af det ovenstiende, at denne retspraksisbaserede ordning ikke ger det muligt at
sikre sagsogeren en rimelig forudsigelighed med hensyn til bade princippet for og sterrelsen af
omkostningerne for den retslige procedure, som vedkommende indleder, selv om denne
forudsigelighed forekommer sa meget desto mere nedvendig som retssager i Det Forenede Kongerige,
hvilket denne medlemsstat har anerkendt, indebzerer hgje advokatsaleerer.

Det Forenede Kongerige har i evrigt udtrykkeligt i punkt 70 i sit svarskrift anerkendt, at de principper,
der regulerede kendelserne om omkostningsbeskyttelse indtil Court of Appeals dom i sagen R (Garner)
mod Elmbridge Borough Council and others, ikke pa alle punkter var i overensstemmelse med
EU-retten.

Hvad angéar det af Kommissionen fremforte argument om, at ordningen om omkostningsbeskyttelse
heller ikke er i overensstemmelse med EU-retten derved, at kendelser om omkostningsbeskyttelse
indebeerer en »gensidig omkostningsbegrensning«, der gor det muligt for den sagsegte offentlige
myndighed at begreense sit gkonomiske ansvar, safremt den taber sagen, hvilket indirekte nedseetter
den beskyttelse, der gives ved en aftale om saleerer, skal det bemeerkes, at det i en traktatbrudssag i
henhold til artikel 258 TEUF péhviler Kommissionen at godtgere, at det pastdede traktatbrud
foreligger. Det er Kommissionen, som skal fremfore de faktiske omsteendigheder, som er nedvendige
for, at Domstolen kan efterprove, om traktatbruddet foreligger, og Kommissionen kan ikke herved
péaberédbe sig nogen formodning herfor (jf. bla. dom af 22.11.2012, sag C-600/10, Kommissionen mod
Tyskland, preemis 13 og den deri neevnte retspraksis).

I den foreliggende sag har Kommissionen imidlertid begreenset sig til i sin begrundede udtalelse at
konstatere, at sagsegeren i det tilfeelde, hvor den nationale domstol bevilger en sadan gensidig
omkostningsbegreensning, kan blive forpligtet til at betale en del af sine advokatsaleerer, uden at den i
ovrigt er fremkommet med preeciseringer af betingelserne for at anvende denne praksis eller af dens
okonomiske konsekvenser.

Det ma derfor leegges til grund, at Kommissionens argument forekommer at veere for utilstraekkeligt
understottet til at kunne behandles.

Med dette forbehold ma det folgelig leegges til grund, at Kommissionens argumenter om ordningen om
sagsomkostninger i Det Forenede Kongerige i det veesentlige kan tiltraedes.

Modforpligtelserne til de forelobige forholdsregler

Med hensyn til ordningen om modforpligtelser til de forelobige forholdsregler, der palegges af retten
og — som det fremgar af de sagsakter, der er fremsendt til Domstolen — hovedsageligt bestar i at
péaleegge sagsogeren at forpligte sig til at erstatte det tab, der kan blive resultatet af en forelgbig
forholdsregel, safremt den rettighed, som denne havde til formal at beskytte, til slut ikke anses for at
foreligge, skal det bemeerkes, at den uoverkommeligt dyre karakter af en retssag som omhandlet i
artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4), i direktiv 2003/35 geelder alle gkonomiske omkostninger, der er
foranlediget af deltagelsen i en retssag, saledes at denne karakter skal bedemmes ud fra en
helhedsvurdering under hensyntagen til samtlige de omkostninger, som den bererte part skal beere (jf.
dommen i sagen Edwards og Pallikaropoulos, preemis 27 et 28), med forbehold for retsmisbrug.

Det fremgar desuden af fast retspraksis, at en national domstol, der har faet forelagt en tvist, som skal
afgores efter EU-retten, skal kunne treeffe forelgbige forholdsregler med henblik pa at sikre den fulde
virkning af den retsafgorelse, der skal treffes om eksistensen af de rettigheder, der paberabes i
henhold til EU-retten (jf. i denne retning dom af 15.1.2013, sag C-416/10, Krizan mfl,
ECLLEU:C:2013:8, preemis 107 og den deri neevnte retspraksis), navnlig pa miljoretsomradet (jf.
dommen i sagen Krizan m.fl., preemis 109).
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Folgelig geelder kravet om, at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre, ligeledes for de
okonomiske ombkostninger, der skyldes foranstaltninger, som den nationale domstol kan gore
meddelelsen af retsbevarende foranstaltninger betinget af i forbindelse med sager, der henhegrer under
artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4), i direktiv 2003/35.

Med dette forbehold er de betingelser, hvorunder den nationale domstol giver adgang til sddanne
forelobige forholdsregler, i princippet alene fastsat i national ret, dog inden for rammerne af
eekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet. Kravet om, at procedurerne ikke ma veere
uoverkommeligt dyre, kan ikke fortolkes saledes, at det pa forhand er til hinder for anvendelsen af en
okonomisk sikkerhedsstillelse sasom den, der bestar i »modforpligtelser«, nar denne er fastsat i
national ret. Det samme geelder de gkonomiske konsekvenser, der i givet fald ifolge denne ret kan
skyldes et sogsmal, der beerer preeg af misbrug.

Til gengeeld pahviler det den ret, som treeffer afgorelse herom, at sikre sig, at den for sagsegeren heraf
folgende okonomiske risiko ligeledes er omfattet af de forskellige omkostninger, der er affadt af sagen,
nar denne ret vurderer, hvorvidt proceduren er uoverkommeligt dyr.

Det ma herefter konstateres, at det ikke fremgar af de for Domstolen forelagte sagsakter, at de
nationale retter pa dette omrade med al den pakreevede klarhed og preecision er underlagt kravet om,
at procedurerne ikke ma veere uoverkommeligt dyre. Det Forenede Kongerige har nemlig begreenset
sig til at heevde, at der i praksis ikke altid paleegges modforpligtelser i sager vedrorende miljoret, og at
de ikke kreeves af ubemidlede sagsogere.

Hvad angar Det Forenede Kongeriges argument om, at en begreensning af modforpligtelserne kan fore
til en kreenkelse af ejendomsretten, folger det af Domstolens faste praksis, at denne ret ikke udger
nogen absolut forrettighed, men at den skal ses i sammenheng med sin funktion i samfundet.
Udevelsen af denne ret kan sadledes underkastes begrzensninger, forudsat at disse faktisk tilgodeser
hensyn af almen interesse, og at de, henset til det tilstreebte formal, ikke udger et uforholdsmeessigt og
uacceptabelt indgreb, der kreenker selve den garanterede rettigheds kerne (jf. i denne retning dommen i
sagen Krizan m.fl., preemis 113 og den deri neevnte retspraksis). Beskyttelsen af miljoet udger et sadant
hensyn og kan dermed begrunde en begraensning af udevelsen af ejendomsretten (jf. ligeledes i denne
retning dommen i sagen Krizan m.fl., preemis 114 og den deri neevnte retspraksis).

Som folge heraf skal Kommissionens argument om, at systemet med modforpligtelser i forhold til de
forelobige forholdsregler kan udgere en yderligere faktor, der bidrager til usikkerhed og mangel pé
preecision i henseende til overholdelsen af kravet om, at procedurerne ikke ma vere uoverkommeligt
dyre, ligeledes tiltraedes.

Pa baggrund af samtlige ovenstiende betragtninger skal det fastslas, at Det Forenede Kongerige har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til direktiv 2003/35, idet det ikke har foretaget en korrekt
gennemforelse af direktivets artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4), for sa vidt som disse bestemmelser
fastseetter, at de omhandlede retslige procedurer ikke ma veere uoverkommeligt dyre.

Sagens omkostninger

I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement paleegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommissionen har nedlagt pastand om, at
Det Forenede Kongerige tilpligtes at betale sagens omkostninger, og da Det Forenede Kongerige i det
veesentlige har tabt sagen, paleegges det dette at betale sagens omkostninger. I overensstemmelse med
procesreglementets artikel 140, stk. 1, baerer Irland og Kongeriget Danmark deres egne omkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):

1) Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2003/35/EF af 26. maj 2003 om
mulighed for offentlig deltagelse i forbindelse med udarbejdelse af visse planer og
programmer pa miljoomradet og om @endring af Radets direktiv 85/337/EOF og 96/61/EF
for sa vidt angar offentlig deltagelse og adgang til klage og domstolsprevelse, idet det ikke
har foretaget en korrekt gennemforelse af direktivets artikel 3, nr. 7), og artikel 4, nr. 4), for
sa vidt som disse bestemmelser fastsetter, at de omhandlede retslige procedurer ikke ma
veere uoverkommeligt dyre.

2) Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland betaler sagens omkostninger.
Kongeriget Danmark og Irland beerer deres egne omkostninger.

Underskrifter
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