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V. Forslag till avgorande ....... ... 29

I. Inledning

1. Jordbruk &r inte endast en absolut nédvindighet for manga skyddade livsmiljotyper och arter” utan
ocksa en av de viktigaste orsakerna till paverkan pa dessa. De tva aktuella besluten om begiran om
forhandsavgorande ger domstolen mojlighet att behandla denna situation utifran exemplet med
kvivedepositioner i livsmiljodirektivets® bevarandeomréden, si kallade Natura 2000-omriden, i
Nederldnderna. Detta mal kan bli av liknande betydelse som det kidnda malet om hjartmusselfiske i
Waddenzee,* som ocksd lagts fram for domstolen av Raad van State (Hogsta forvaltningsdomstolen,
Nederlinderna).

2. Enligt uppgifter fran Europeiska miljobyran var under ar 2010, 73 procent av unionens samtliga
Natura 2000-omréden drabbade av alltfor stora kvivedepositioner.” Darfor skulle resultaten av detta
forfarande kunna vara av betydelse dven for andra medlemsstater. Dessutom instéller sig fragan om
dessa resultat dr Overforbara pa andra skadliga effekter fran jordbruket, exempelvis pa grund av
anviandning av bekdmpningsmedel.

3. Konkret handlar det om att kvdvedeposition fran enskilda jordbruksforetag inom vissa
bevarandeomraden inte bedoms individuellt i Nederlinderna utan inordnas i en programinriktad
overgripande planering, som pa grundval av en beddmning av varje enskilt bevarandeomrade
faststaller i vilken utstrackning kvévedeposition ar tillatligt. Det behover inte endast klarldggas om en
sadan oOvergripande planering ar tillatlig, utan ocksa i vad méan det ar forenligt med skyddet av
kénsliga omraden att beakta atgdrder for att minska kvévedepositionerna fran andra kéllor, atgédrder
for forbéttringar inom bevarandeomradena samt framtida utveckling. Dessutom bor det undersokas
hur godsling av jordbruksmark och betesging bor inordnas i systemet med bedomningar av
konsekvenserna for ett omrade.

4. Jag skulle hir genast vilja framhalla att ansatsen till en programinriktad overgripande planering ar
valkommen men att den i fraga om den praktiska utformningen bor forbéttras.

2 Se Halada, L., Evans, D., Romao, C., Petersen, J.E., Which habitats of European importance depend on agricultural practices?, Biodiversity and
Conservation 20 (2011), 2365-2378.

3 Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vixter (EGT L 206, 1992, s. 7; svensk
specialutgava, omréade 15, volym 11, s. 114) i dess lydelse enligt radets direktiv 2013/17/EU av den 13 maj 2013 (EUT L 158, 2013, s. 193).

4 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482).
5 Europeiska miljobyran, Effects of air pollution on European ecosystems, EEA Technical report No 11/2014, bilaga 4 (s. 38).
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II. Tillampliga bestaimmelser
A. Unionsrdtt

1. Livsmiljodirektivet
5. Skydd av omraden regleras i artikel 6.1-4 i livsmiljodirektivet pa foljande sitt:

”1. For de sdrskilda bevarandeomradena skall medlemsstaterna vidta nodvéndiga étgarder for
bevarande, vilket om sd krdvs innefattar utarbetande av lampliga skotsel- och forvaltningsplaner
sarskilt for omrddena eller integrerade i andra utvecklingsplaner, samt lampliga lagar och andra
forfattningar eller avtal, som motsvarar de ekologiska behoven hos de livsmiljotyper i bilaga 1 och de
arter i bilaga 2 som finns i omradena.

2. Medlemsstaterna skall i de sdrskilda bevarandeomradena vidta lampliga atgarder for att forhindra
forsamring av livsmiljoerna och habitaten for arterna samt storningar av de arter for vilka omriadena
har utsetts, om siddana storningar kan ha betydande konsekvenser for malen med detta direktiv.

3. Alla planer eller projekt som inte direkt héinger samman med eller d&r nédvandiga for skotseln och
forvaltningen av ett omrade, men som enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt kan
paverka omradet pa ett betydande sdtt, skall pa lampligt sitt bedomas med avseende pa
konsekvenserna for malséttningen vad géller bevarandet av omradet. Med ledning av slutsatserna fran
bedomningen av konsekvenserna for omradet och om inte annat foljer av punkt 4, skall de behdriga
nationella myndigheterna godkdnna planen eller projektet forst efter att ha forsdkrat sig om att det
berérda omradet inte kommer att ta skada och, om detta &dr lampligt, efter att ha hort allmdnhetens
asikt.

4. Om en plan eller ett projekt, pa grund av att alternativa losningar saknas, trots en negativ
bedomning av konsekvenserna for omradet maste genomforas av tvingande orsaker som har ett
vasentligt allménintresse, inbegripet orsaker av social eller ekonomisk karaktdr, skall medlemsstaten
vidta alla nodvindiga kompensationsatgirder for att sdkerstdlla att Natura 2000 totalt sett forblir
sammanhédngande. Medlemsstaten skall underrédtta kommissionen om de kompensationsatgarder som
vidtagits.

Om det berorda omradet innehéller en prioriterad livsmiljotyp eller en prioriterad art, ér de enda
faktorer som far beaktas siddana som beror ménniskors hilsa eller den allménna sédkerheten,
betydelsefulla konsekvenser for miljon eller, efter ett yttrande fran kommissionen, andra tvingande
orsaker som har ett allt 6verskuggande allméanintresse.”

2. MKB-direktivet

6. Dessutom bor det hénvisas till artikel 1.2 a i MKB-direktivet,® dar projekt definieras som "utférande
av byggnads- eller anlaggningsarbeten eller andra installationer eller arbeten” (forsta strecksatsen) samt
"andra ingrepp i den naturliga omgivningen och i landskapet, inklusive mineralutvinning” (andra
strecksatsen).

6 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om beddmning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och
privata projekt (EUT L 26, 2011, s. 1), senast dndrat genom Europaparlamentets och radets direktiv 2014/52/EU av den 16 april 2014
(EUT L 124, 2014, s. 1).
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B. Nederldndsk rdtt

7. Bland bestimmelserna i nederlindsk ratt bor artikel 24 i Wet natuurbescherming
(naturskyddslagen) lyftas fram:

”1. Nar forvaltningen av ett Natura 2000-omrade med hénsyn till bevarandemalen kréver det, ska
provinsregeringen forplikta den som, inom dess forvaltningsomrade, bedriver eller har for avsikt att
bedriva en verksamhet att

a) inkomma med samtliga uppgifter om denna verksamhet,

b) vidta alla de forebyggande eller aterstéllande atgarder som krévs,

¢) bedriva verksamheten i enlighet med de bestimmelser som foreskriver ndmnda atgérder, eller

d) avstd fran att bedriva denna verksamhet eller upphéra med den.

2. Nér det i syfte att skydda ett Natura 2000-omrade krévs ett omedelbart genomforande av ett beslut i
den mening som avses i punkt 1, kan provinsregeringen meddela beslutet muntligen till den som
bedriver eller har for avsikt att bedriva verksamheten i fraga. Provinsregeringen ska bekrafta beslutet
skriftligen sa snart som mojligt och sénda eller handridcka beslutet till berérda parter.

3.

4. Det ar forbjudet att dsidositta en sadan skyldighet som avses i punkterna 1 eller 3.”

III. Bakgrund och begiran om féorhandsavgorande

8. I 118 av de 162 nederldndska Natura 2000-omradena forekommer alltfor stora kvavedepositioner i
kvévekdnsliga livsmiljotyper och livsmiljoer for skyddade arter. Den framsta kéllan till detta kvdve ar
jordbruket.

9. Foreliggande beslut om begiran om férhandsavgorande ror tva skilda problemomraden foérknippade
med de nederlédndska atgiarderna for att forhindra kvavedepositioner i sadana omraden. Det giller dels
huruvida godsling och betesgdng pé befintliga jordbruksforetag méste begrinsas,” dels huruvida nya
foretag far godkinnas.®

A. De nederlindska dtgdrderna for att minska kvivenedfallet

10. De alltfor stora kvdvedepositionerna i bevarandeomraden paverkar sdrskilda livsmiljotyper, vars
vegetation dr beroende av en lag kvdvehalt. Skyddet av dessa naturvirden utgoér darfor en sarskild
utmaning och kan samtidigt hindra sddan ekonomisk utveckling som orsakar kviavedepositioner.

11. Nederldanderna har darfor bestimt sig for en programinriktad strategi for bekdmpningen av

kvavedepositioner, namligen Programma Aanpak Stikstof 2015-2021 (program for bekdmpning av
kvéavedepositioner for dren 2015-2021), nedan kallat PAS).

7 Mal C-293/17, Coéperatie Mobilisation for the Environment UA och Vereniging Leefmilieu
8 Mal C-294/17, Stichting Werkgroep Behoud de Peel.
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12. PAS har tva syften: Dels ska de i PAS inbegripna Natura 2000-omradena bevaras och aterstillas i
syfte att pa nationell niva uppné en gynnsam bevarandestatus, dels vill man mojliggora utveckling av
ekonomisk verksamhet som orsakar kviavedepositioner i dessa omraden.

13. I syfte att hela tiden minska kvévedepositionerna har man inom PAS inbegripit ytterligare atgérder
vid kéllan. Detta dr i allménhet atgiarder som ska minska utsldppen fran kvivekéllor. Det ror sig om
atgirder for att minska utsldppen fran stallbyggnader, metoder for spridning av godsel som genererar
lagre utslapp, atgiarder som avser djurfoder samt drift. En berdkning av effekterna av dessa atgérder
har gett vid handen att utslippen av ammoniak® kommer att minska tack vare PAS, jamfort med den
situation som skulle ha forelegat om PAS inte hade genomforts, med ungefir 13,4 kiloton/ar fram till
&r 2020. Av detta beaktas dock endast 6,4 kiloton/&r i PAS i syfte att inféra en sikerhetsmarginal. '’

14. Jamte dessa atgdrder vid kéllan foreskriver PAS omradesspecifika aterstdllandeatgdrder. Dessa
aterstéllandeatgarder syftar till att starka skotseln och forvaltningen av Natura 2000-omradena.

15. Slutligen reglerar PAS hur mycket kvéve som far deponeras under en period av sex ar. Detta dr det
sa kallade depositionsutrymmet, vilket har faststillts for varje enskilt Natura 2000-omrade. Den
berdknade minskningen av kvidvedepositionerna anvinds delvis for att vidga depositionsutrymmet.

16. PAS atfoljs av ett system for overvakning och anpassning. Genom Overvakningen vill man f6lja
utvecklingen av kvdvedepositionerna, det tillgingliga och forbrukade depositionsutrymmet, framsteg
vid genomforandet av PAS samt utvecklingen av kvivekinsliga livsmiljoer. Pa grundval av detta kan
de behoriga organen dndra, byta ut eller lagga till atgdrder som ska vidtas vid killan och/eller
aterstéllandeatgiarder inom PAS, eller minska omradets depositionsutrymme.

17. En viktig malsédttning med PAS é&r att forenkla myndigheternas godkdnnande av verksamheter som
genererar kvdvedepositioner. Sedan programmet trddde i kraft kan tillstand for verksamheter som
orsakar kvédvedepositioner utfirdas pa grundval av PAS och dithorande lagstiftning. Dessa
tillhandahaller en bedéomningsram for verksamheter som genererar kviavedepositioner (projekt och
annan verksamhet). Denna bedomningsram innehaller foljande:

a) Projekt och annan verksamhet som genererar kvdvedepositioner som inte Overstiger ett
troskelvirde p& 0,05 mol" N/ha/ar ir tillitna utan forhandsgodkidnnande.

b) Projekt och annan verksamhet som genererar kvivedepositioner som inte dverstiger ett gransvirde
pd 0,05-1 mol N/ha/éar &r tillitna utan foérhandsgodkdnnande, men i vissa fall rader
anmalningsplikt.

¢) For projekt och annan verksamhet som genererar kviavedepositioner som Overskrider grénsvirdet
maste ett godkdnnande inhdmtas. Godkdnnandet kan ges med hianvisning till bedémningen av
konsekvenserna for omradet enligt PAS, om dessa projekt och verksamheter inte medfor en
okning av kvdvedepositionerna. Om kvdvedepositionerna okar kan godkdnnande ges med
hanvisning till PAS, om det for 6kningen av kvdvedepositionerna tilldelas ett depositionsutrymme.
Av detta far under den forsta perioden av PAS (tre ar) hogst 60 procent tilldelas. Avgorande ar
jamforelsen med depositioner for vilka godkédnnande tidigare getts samt med situationen under
tiden 2012-2014.

9 Ammoniak ar en kemisk forening av kvéve och vite med den kemiska formeln NH,. Foreningen uppstéar bland annat vid nedbrytningen av déda
vixter och spillning fran djur (https://sv.wikipedia.org/wiki/Ammoniak).

10 Punkt 6.2 i beslutet om begéran om férhandsavgérande i mal C-294/14.
11 Enligt den nederldndska regeringen ar en mol kvéve 14 g; 0,05 mol &r saledes 0.7 g.
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B. Mal C-293/17

18. De fyra jordbruksforetag som berors av begdran om forhandsavgorande i mal C-293/17, Codperatie
Mobilisation for the Environment UA och Vereniging Leefmilieu, innehar godkénnanden fran
aren 1989-2015, i vilka det per stallbyggnad anges hur stor kreatursbesittningen &ar och vilken
boskapsras som forekommer samt typ av stallbyggnad med dithérande utslappsfaktor. Av de utfirdade
godkdnnandena framgar att man for samtliga foretag uteslutande har bedomt effekterna av utslappen
fran stallbyggnader for kvavekénsliga naturvdrden i Natura 2000-omraden.

19. Bestammelserna i provinserna Gelderland och Limburg har diremot undantagit betesgidng for
boskap och spridning av godsel fran skyldigheten att inhdmta ett godkédnnande.

20. Bakgrunden till begiran om forhandsavgorande &ar att miljoorganisationer ifragasatte detta
undantag fran kravet pa godkdnnande. De ansokte utan framgang om att tvangsatgirder skulle vidtas
mot betesgang for boskap och godsling av jordbruksmark inom fyra befintliga uppfodningsforetag i
nirheten av Natura 2000-omraden i provinserna Gelderland och Limburg. Myndigheterna i
Gelderland och Limburg avvisade miljoorganisationernas klagomal mot avslagen pa dessa ansokningar.
Organisationerna har nu véckt talan mot dessa beslut.

21. Regeringen stller déarfor i méal C-293/17, Vereniging Leefmilieu m.fl., f6ljande fragor till domstolen:

1) Kan en verksamhet som inte omfattas av begreppet projekt i den mening som avses i
[MKB-direktivet] eftersom den inte utgor ett fysiskt ingrepp i den naturliga omgivningen, utgora
ett projekt i den mening som avses i artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet], pa grund av att
verksamheten pa ett betydande sitt kan paverka ett Natura 2000-omrade?

2) Om det antas att spridning av godsel i eller pd marken utgor ett projekt, ska det da, for det fall
denna verksamhet lagenligt bedrevs innan artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet] blev tillimplig pa ett
Natura 2000-omrade och fortsdtter att bedrivas, anses utgora ett och samma projekt, &ven om
godselspridningen inte alltid har bedrivits pd samma bit mark, i samma méngder eller med samma
metoder?

Ar det for bedomningen av huruvida det rér sig om ett och samma projekt relevant att
kvavedepositionen fran spridningen av godsel i eller pa marken inte har okat efter det att
artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet] blev tillamplig pa Natura 2000-omradet?

3) Utgor artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet] hinder for lagstiftning som syftar till att fran tillstandsplikt
undanta en verksamhet som dr oupplosligt forbunden med ett projekt och dérfor ocksd maste
anses utgora ett projekt, sasom att en mjolkgérd slédpper sina kor pa bete, och som innebar att det
for denna verksamhet inte krévs ndgot individuellt godkdnnande, om det antas att det innan
antagandet av lagstiftningen gjordes en lamplig bedomning av konsekvenserna av den verksamhet
som tillatits utan att nagot tillstand utfardats?

3a) Utgor artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet] hinder for lagstiftning som syftar till att en viss kategori
projekt, saisom spridning av godsel i eller pa marken, ska undantas fran tillstandsplikt och
ddrmed tillatas utan att ndgot individuellt godkdnnande krdvs, om det antas att det fore
antagandet av lagstiftningen gjordes en ldmplig bedomning av konsekvenserna av den verksamhet
som tillatits utan att nagot tillstand utférdats?

4) Uppfyller den ldmpliga bedomning som ligger till grund for undantaget fran tillstandsplikt for
betesgang och spridning av godsel i eller pa marken — i vilken hénsyn tagits till den faktiska och
forvantade omfattningen och intensiteten av dessa verksamheter och enligt vilken en 6kning av
kvavedepositionen till foljd av dessa verksamheter pa det hela taget kan uteslutas — villkoren i
artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet]?
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Har det darvid betydelse att undantaget fran tillstandsplikten hénger samman med [PAS
2015-2021], enligt vilket den totala kviavedepositionen i kvédvekdnsliga Natura 2000-omraden
forvantas minska och det inom ramen for detta program ska goras en arlig utvirdering av
depositionsutvecklingen i Natura 2000-omradena, och att det om det av utvdrderingen framgar
att minskningen &r mindre &n vad som forvintades i den limpliga beddmning som ligger till
grund for programmet vid behov sker en justering?

Far den lampliga bedomning som avses i artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet] som gors inom ramen
for [PAS 2015-2021], dven beakta de positiva effekter som de bevarandeatgirder och lampliga
atgirder som vidtas i samband med de skyldigheter som foljer av artikel 6.1 och 6.2 i detta
direktiv har for befintliga ytor av livsmiljotyper och habitat?

For det fall fraga 5 ska besvaras jakande, kan de positiva effekterna av bevarandeatgirder och
lampliga atgdrder beaktas vid en lamplig bedomning for ett program om atgirderna vid
tidpunkten for den ldmpliga bedomningen dnnu inte har genomforts och deras positiva effekter
annu inte har borjat synas?

Om den lampliga bedomningen antas innehélla definitiva slutsatser om konsekvenserna av dessa
atgirder, som grundas pa den bidsta vetenskapliga informationen pa omréadet, har det déarvidlag
betydelse att genomforandet och resultatet av dessa atgdrder 6vervakas och atgirderna vid behov
justeras om det av overvakningen framgar att konsekvenserna dr mindre gynnsamma dn vad som
antogs vara fallet vid den lampliga bedomningen?

Far de positiva effekter av den autonoma minskning av kviavedepositionen som kommer att borja
synas under programperioden for [PAS] beaktas vid den liampliga bedémning som avses i
artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet]?

Om den lampliga bedomningen antas innehalla definitiva slutsatser om konsekvenserna av dessa
atgirder, som grundas pa den bista vetenskapliga informationen pa omradet, har det dérvidlag
betydelse att genomférandet och resultatet av dessa atgiarder dvervakas och atgiarderna vid behov
justeras om det av overvakningen framgar att konsekvenserna dr mindre gynnsamma dn vad som
antogs vara fallet vid den lampliga bedomningen?

Far aterstillandeatgdrder som vidtas inom ramen for [PAS] for att forhindra att en viss
miljobelastande faktor, sasom kvavedeposition, far skadliga konsekvenser for befintliga ytor av
vissa typer av livsmiljoer eller habitat tolkas som en skyddsatgdrd i den mening som avses i
punkt 28 i dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, ECLI:EU:C:2014:330), vilken pa
lampligt sétt far bedomas i den mening som avses i artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet]?

For det fall fraga 7 ska besvaras jakande, kan de positiva effekterna av sddana skyddsatgdrder som
far beaktas vid den ldmpliga bedomningen beaktas om atgédrderna vid tidpunkten foér den lampliga
beddomningen dnnu inte har genomforts och deras positiva effekter dannu inte har borjat synas?

Om den lampliga bedémningen antas innehalla definitiva slutsatser om konsekvenserna av dessa
atgirder, som grundas pa den basta vetenskapliga informationen pa omradet, har det dérvidlag
betydelse att genomférandet och resultatet av dessa atgiarder overvakas och atgiarderna vid behov
justeras om det av 6vervakningen framgar att konsekvenserna ér mindre gynnsamma &n vad som
antogs vara fallet vid den lampliga bedomningen?

Ar den befogenhet att aligga verksamhetsutévare skyldigheter som avses i artikel 2.4 [i 2016 ars
naturskyddslag], som det behoriga organet ska utnyttja om detta pa grund av bevarandemalen ar
nodvandigt for ett Natura 2000-omréde, ett tillrackligt kraftfullt forebyggande instrument for att
kunna tillimpa artikel 6.2 i [livsmiljodirektivet]?
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C. Mal C-294/17

22. Mal C-294/17 giller den talan som miljoskyddsorganisationen Stichting Werkgroep Behoud de
Peel vickt mot sex godkidnnanden som utfirdats for olika jordbruksforetag i provinsen Nordbrabant,
vilka foretag genererar kvivedepositioner bland annat i Natura 2000-omrddena Groote Peel
(NL 3009012) och Deurnsche Peel & Mariapeel (NL 1000026). Bevarandemélen fér bada omradena
omfattar bland annat mossar. Denna naturliga livsmiljotyp ar kénslig for kvéve.

23. Godkdnnandena avser startande eller utvidgning av foretag for produktion av mejeriprodukter samt
for uppfodning av grisar och fjaderfa.

24. College van gedeputeerde staten van Noord-Brabant (provinsregeringen i Nordbrabant) utfirdade
dessa godkdnnanden med tillimpning av PAS och dithérande lagstiftning. PAS bygger pa en
bedomning av konsekvenserna for ett omrade i enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet, medan de
enskilda godkdnnandena daremot inte var féremal for nagon individuell bedémning.

25. Provinsregeringen godkidnde en foretagsutvidgning, eftersom kvdvedepositionerna fran det berérda
foretaget inte Okade i jamforelse med de tidigare faktiskt genererade depositionerna. Depositionerna
fran befintliga verksamheter har sasom del av depositioner i mark betraktats som lampliga utifran
dndamélen med PAS. Detta godkdnnande utfirdades med hénvisning till den beddmning av
konsekvenserna for omradet som gjordes inom ramen for PAS.

26. I de ovriga fallen godkiénde provinsregeringen néringsverksamheter som i forhallande till den
faktiskt orsakade eller godkdnda méngden depositioner innan PAS tradde i kraft medfér en 6kning av
kvavedepositionerna. Vissa girdar orsakar inom de bada bevarandeomriddena depositioner i
storleksordningen 0,05—1 mol N/ha/dr medan andra Gverskrider dessa viarden. De sistndmnda har av
provinsregeringen tilldelats ett depositionsutrymme.

27. 1 mal C-294/17, Stichting Werkgroep Behoud de Peel, har Raad vad State (Hogsta
forvaltningsdomstolen) stallt f6ljande fragor till domstolen:

1) Utgor artikel 6.2 och 6.3 i [livsmiljodirektivet] hinder for nationell lagstiftning enligt vilken projekt
och andra verksamheter som orsakar kvivedeposition som inte Gverskrider ett visst troskel- eller
gransvirde ska undantas fran tillstindsplikt och darfor tillatas utan individuellt godkdnnande, om
de sammantagna konsekvenserna av alla projekt och andra verksamheter som kan utnyttja denna
lagstiftning antas ha bedomts pa lampligt sétt innan lagstiftningen antogs?

2) Utgor artikel 6.2 och 6.3 i [livsmiljodirektivet] hinder for att en lamplig bedomning inom ramen for
ett program, i vilket en viss total méngd kviavedeposition bedoms, ldaggs till grund for utfirdandet av
ett tillstdind (individuellt godkédnnande) for ett projekt eller annan verksamhet som orsakar
kvavedeposition som ryms inom det inom ramen for det programmet faststillda
depositionsutrymmet?

3) Far den lampliga bedomning som avses i artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet] som goérs inom ramen for
ett program som [PAS 2015-2021], dven beakta de positiva effekter som de bevarandeédtgiarder och
lampliga atgiarder som vidtas i samband med de skyldigheter som foljer av artikel 6.1 och 6.2 i detta
direktiv har for befintliga ytor av livsmiljotyper och habitat?

3a) For det fall fraga 3 ska besvaras jakande, kan de positiva effekterna av bevarandeatgérder och
lampliga étgdrder beaktas vid en lamplig bedomning for ett program om atgérderna vid
tidpunkten for den lampliga bedomningen dnnu inte har genomforts och deras positiva effekter
annu inte har borjat synas?
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Om den lampliga bedomningen antas innehalla definitiva slutsatser om konsekvenserna av dessa
atgarder, som grundas pa den bidsta vetenskapliga informationen pa omréadet, har det déarvidlag
betydelse att genomforandet och resultatet av dessa atgdrder overvakas och atgarderna vid behov
justeras om det av overvakningen framgar att konsekvenserna dr mindre gynnsamma dn vad som
antogs vara fallet vid den lampliga bedomningen?

4) Far de positiva effekter av den autonoma minskningen av kvivedepositionen som kommer att
borja synas under programperioden for [PAS 2015-2021] beaktas vid den lampliga bedémning
som avses i artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet]? Om den lampliga beddmningen antas innehalla
definitiva slutsatser om konsekvenserna av dessa atgirder, som grundas p& den basta
vetenskapliga informationen pa omradet, har det dirvidlag betydelse att genomférandet och
resultatet av dessa atgirder 6vervakas och atgiarderna vid behov justeras om det av 6vervakningen
framgér att konsekvenserna dr mindre gynnsamma @n vad som antogs vara fallet vid den lampliga
bedémningen?

5) Far aterstéllandeatgérder som vidtas inom ramen for [PAS 2015-2021] for att forhindra att en viss
miljobelastande faktor, sasom kvdvedeposition, far skadliga konsekvenser for befintliga ytor av
vissa typer av livsmiljoer eller habitat tolkas som en skyddsatgird i den mening som avses i
punkt 28 i dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330), vilken pé& lampligt
satt far bedomas i den mening som avses i artikel 6.3 i [livsmiljodirektivet]?

5a) For det fall fraga 5 ska besvaras jakande, kan de positiva effekterna av sadana skyddsatgarder som
far beaktas vid den lampliga bedomningen beaktas om atgédrderna vid tidpunkten for den lampliga
bedomningen dnnu inte har genomforts och deras positiva effekter dannu inte har borjat synas?

Om den lampliga bedomningen antas innehalla definitiva slutsatser om konsekvenserna av dessa
atgarder, som grundas pa den bidsta vetenskapliga informationen pa omrdadet, har det darvidlag
betydelse att genomforandet och resultatet av dessa atgiarder overvakas och atgiarderna vid behov
justeras om det av 6vervakningen framgar att konsekvenserna ér mindre gynnsamma &n vad som
antogs vara fallet vid den ldmpliga bedémningen?

D. Forfarandet vid domstolen

28. Domstolens ordfosrande har genom beslut av den 19 juni 2017 forenat mélen C-293/17
och C-294/17 vad giller det skriftliga forfarandet, den muntliga forhandlingen samt domen.

29. Skriftliga yttranden har inkommit fran Cooperatie Mobilisation for the Environment UA och
Vereniging Leefmilieu, gemensamt som parter i méal C-293/17, fran Stichting Werkgroep Behoud de
Peel, som part i mal C-294/17, och fran Konungariket Nederlinderna, Konungariket Danmark och
Europeiska kommissionen. Vid den muntliga férhandlingen den 3 maj 2018 deltog dessutom College
van gedeputeerdes Staten van Limburg, College van gedeputeerde staten van Gelderland och College
van gedeputeerde staten van Noord-Brabant sasom parter i det nationella malet.

IV. Rittslig bedomning

30. De bada besluten om begédran om forhandsavgorande vicker en rad fragor rérande hanteringen av
depositioner av kvive fran jordbruksverksamhet, vilka kan ha negativa effekter pa Natura
2000-omraden. Man bor dock inte besvara dessa fragor i den ordningsféljd som framgar av besluten
om begiran om forhandsavgorande och utifran mélnumren.
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31. I stéllet bor forst och framst “standardfallet” tas upp, ndmligen godkénnande av ett
jordbruksforetag vars kvivedepositioner i bevarandeomraden inte bedomts individuellt utan i enlighet
med den nederldndska programinriktade atgdrden PAS. Huruvida detta forfaringssatt principiellt &r
forenligt med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet &r amnet for fraga 2 i mal C-294/17 (se avsnitt A).

32. Dérefter bor man préva huruvida det dr mojligt att inom ramen for PAS beakta den forvintade
minskningen av kvdvedepositionerna, sérskilda atgirder for att minska kvdvedepositioner fran andra
kéllor samt aterstillandeatgidrder i bevarandeomraden, i synnerhet om dessa atgirder vidtas forst i
framtiden (se avsnitt B). Forst ddrefter kommer jag att undersoka om de faststillda gréns- och
troskelvirdena for kvavedepositioner ar forenliga med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet (se avsnitt C).

33. De sirskilda fragorna i mal C-293/17 avseende betesgang och godsling dr dmnet for det dérefter
foljande avsnittet (se avsnitt D).

34. Avslutningsvis kommer jag att redogora for hur artikel 6 i livsmiljodirektivet med ledning av vad
som i Ovrigt anforts mojliggor en atgird som PAS (se avsnitt E).

A. Frdaga 2 i mal C-294/17 — Godkdnnande av projekt i enlighet med PAS

35. Genom fraga 2 i mal C-294/17 vill den hanskjutande domstolen fa svar pa om det dr forenligt med
artikel 6.2 och 6.3 i livsmiljodirektivet att i friga om en atgdrd som medfor kvivedepositioner i ett
bevarandeomrade inte enskilt kontrollera om den dr forenlig med omradets bevarandemal, utan
i stéllet stodja godkdnnandet pa bedomningen av konsekvenserna for omradet pa ett program enligt
vilket en viss total médngd ytterligare kvavedepositioner i omradet &r forenlig med bevarandemalen.

36. Jag kommer i det nedanstiende forst och framst visa att det genom artikel 6.3 i livsmiljodirektivet
inte nodvandigtvis krévs en individuell bedomning av planer och projekt och dérefter ta upp de krav
som bor stéllas pa en helhetsbedomning inom ramen for ett program.

1. Individuell bedoémning eller en helhetsbedomning inom ramen for ett program?

37. I artikel 6 i livsmiljodirektivet foreskrivs manga sdrskilda skyldigheter och forfaranden som, vilket

framgar av direktivets artikel 2.2 syftar till att bevara eller i forekommande fall aterstélla en gynnsam

bevarandestatus hos livsmiljoerna samt for vilda djur och véxtarter av intresse for Europeiska
. 12

unionen.

38. Genom artikel 6.3 i livsmiljodirektivet har ett forfarande inréttats som syftar till att med hjdlp av en
forhandskontroll sdkerstdlla att planer eller projekt som inte direkt hidnger samman med eller ar
nodvindiga for skotseln eller forvaltningen av ett omrade, men som kan péverka omradet pa ett
betydande sitt, endast godkidnns under forutsittning att de (faktiskt) inte skadar omradet."

12 Dom av den 21 juli 2016, Orleans m.l. (C-387/15 och C-388/15, EU:C:2016:583, punkt 31) samt dom av den 17 april 2018,
kommissionen/Polen (Puszcza Bialowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 106).

13 Dom av den av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 34) och dom av
den 17 april 2018, kommissionen mot Polen (Puszcza Bialowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 108).
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39. Enligt artikel 6.3 forsta meningen i livsmiljodirektivet ska sadana planer eller projekt underkastas
en bedomning med avseende pa konsekvenserna for malséttningen vad giller bevarandet av det
berérda omradet, om det inte pa grundval av objektiva kriterier kan uteslutas att planen eller projektet
kan ha en betydande inverkan pd omradet enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt.'*
Med beaktande av basta mojliga vetenskapliga ron pa omradet ska samtliga aspekter kartliggas som
kan paverka bevarandemélen fér omrddet.” Denna bedomning ska goras mot bakgrund av det
berérda omradets sdrart och miljomissiga férhallanden.

40. Huvudregeln i artikel 6.3 forsta meningen i livsmiljodirektivet &r darmed att det ska goras en
individuell bedomning av planer och projekt.

41. De nationella malen avser kvédvedepositioners eventuella péverkan p& bevarandeomraden. Hir
giller generellt att skadliga dmnen frdn ménga olika killor samverkar.” Man ska dirfor vid den
bedomning som foreskrivs i artikel 6.3 i livsmiljodirektivet i princip beakta alla olika kvavekallor som
bidrar till kvévedepositioner i ett visst bevarandeomrade. Vid bedomningen maste man ndmligen
kartlagga samtliga aspekter i fraga om planen eller projektet som var for sig eller i kombination med
andra planer och projekt kan péverka det for detta omrade faststillda bevarandemalet. *®

42. Utan en sadan helhetssyn som avses i PAS skulle denna bedémning av kumulativa effekter leda till
manga felaktiga slutsatser. Det kan finnas en risk for att man inte beaktar vissa killor eller for att man
beaktar dem i strid med bedémningen av andra projekt. Denna risk kan vara sarskilt stor vid separata,
parallella bedomningar.

43. Darmed ér en helhetsbedomning av samtliga kvivedepositioner i det aktuella bevarandeomradet
inte bara lamplig utan till och med nodvindig for att bedoma vissa kvavekillor med avseende pa
konsekvenserna for omradets bevarandemal.

44. Darfor ar en samordning av bedomningen av konsekvenserna for omradet fran potentiella
kvavedepositioner i bevarandeomraden genom ett centralt planeringsinstrument som faststiller vilken
mingd kvdve som kan deponeras i de enskilda bevarandeomradena i princip vilkommen.

2. De krav som stdills pa en helhetsbedomning av kvivedepositioner inom ramen for ett samordnat
program

45. Att ett fullstindigt samordningsinstrument ar att foredra framfor ett flertal separata individuella
bedomningar betyder dock inte att PAS uppfyller alla krav i fraga om ldmplig bedomning av
konsekvenserna for omradet i enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.

46. Som ovan angetts ska vid bedomningen enligt artikel 6.3 forsta meningen i livsmiljodirektivet av en
plan eller ett projekt med avseende pa konsekvenserna av planens eller projektets samtliga aspekter
kartlaggas med beaktande av bista mojliga vetenskapliga ron pa omradet, vilka for sig eller i
kombination med andra planer eller projekt kan paverka bevarandemélen for omradet. "

14 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 45), dom av den
13 december 2007, kommissionen/Irland (C-418/04, EU:C:2007:780, punkt 238), dom av den 26 maj 2011, kommissionen/Belgien (C-538/09,
EU:C:2011:349, punkt 53) och dom av den 12 april 2018, People Over Wind och Sweetman (C-323/17, EU:C:2018:244, punkt 34).

15 Dom av den 21 juli 2016, Orleans m.l. (C-387/15 och C-388/15, EU:C:2016:583, punkt 51) samt dom av den 26 april 2017,
kommissionen/Tyskland (Moorburg) (C-142/16, EU:C:2017:301, punkt 57) och dom av den 17 april 2018, kommissionen/Polen (Puszcza
Bialowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 113).

16 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 49) och dom av den
17 april 2018, kommissionen/Polen (Puszcza Biatowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 112).

17 Balla, Miller-Pfannenstiel, Luttmann & Uhl, Eutrophierende Stickstoffeintriage als aktuelles Problem der FFH-Vertraglichkeitspriffung, Natur
und Recht 2010, 616 (617).

18 Dom av den 26 april 2017, kommissionen/Tyskland (Moorburg) (C-142/16, EU:C:2017:301, punkt 57).
19 Se punkt 39 ovan.
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47. Bedomningen enligt artikel 6.3 forsta meningen i livsmiljodirektivet far déarfor inte vara bristfallig.
Den maste vara fullstindig och exakt samt innehalla definitiva konstateranden som kan undanréja
varje rimligt vetenskapligt tvivel om effekterna av de arbeten som planeras i det berdrda
bevarandeomrédet.*

48. Detta maste ocksa gilla for projekt utanfor bevarandeomriden, vilka kan paverka dessa pa ett
betydande sitt.*

a) Relevanta bedomningskriterier

49. De krav som dessa kriterier stéiller pa en helhetsbedomning inom ramen for ett program é&r
betydande, i synnerhet dé varje rimligt vetenskapligt tvivel avseende resultaten ska kunna uteslutas.

50. Forst och framst maste det korrekt faststdllas hur mycket kviave som de enskilda projekt som ska
samordnas frigor och hur mycket av detta som nar de kvdvekdnsliga livsmiljderna i respektive
bevarandeomrade.

51. Framfor allt méaste man for varje areal i bevarandeomraden dér skyddade livsmiljoer forekommer
faststalla hur mycket kvdve som projektet maximalt genererar. Hur geografiskt finmaskiga
bedomningarna maste vara, det vill sdga vilka dkrar som maste bedomas individuellt, beror darvid pé
hur mycket depositionerna varierar fran en areal till en annan.

52. Dessutom maste man korrekt faststdlla den totala kvdavebelastningen pa dessa arealer fran befintliga
verksamheter. Séledes racker det inte att begrénsa sig till vissa sektorer, exempelvis jordbruket. I stillet
bor man beakta alla kvivekéllor, eventuellt ocksa trafiken, industrin eller privata hushall.

53. Slutligen maste man dven beakta alla andra faktorer som i kombination med kvévedepositionerna
kan ha negativa effekter pa bevarandeomradena.

54. Sasom Danmark vid den muntliga forhandlingen korrekt anforde gir det att stodja sig pa
uppskattade virden, eftersom en bedomning av konsekvenserna for omradet med nodvandighet ar en
prognos om de framtida effekterna av de berérda verksamheterna.

55. Dock maste dessa uppskattade virden svara mot kénsligheten hos de berérda livsmiljoerna och
arterna samt mot den faktiska risken for paverkan genom kvévedepositioner. Det ricker inte att
hénvisa till grova medelvirden och ignorera lokala virden eller Overgadende toppar i frdga om
belastning, om dessa kan paverka bevarandemalen f6r omradet.

b) Den totala tillaitna mdngden kvivedepositioner

56. Av sarskild vikt for ett overgripande samordningsinstrument dr emellertid faststédllandet av den
totala madngden tillatna kvdvedepositioner i varje skyddad livsmiljo.

20 Dom av den 11 april 2013, Sweetman m.fl. (C-258/11, EU:C:2013:220, punkt 44), dom av den 21 juli 2016, Orleans m.fl. (C-387/15
och C-388/15, EU:C:2016:583, punkt 50) och dom av den 17 april 2018, kommissionen/Polen (Puszcza Biatowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255,
punkt 114).

21 Dom av den 10 januari 2006, kommissionen/Tyskland (C-98/03, EU:C:2006:3, punkt 45) och dom av den 26 april 2017, kommissionen/Tyskland
(Moorburg) (C-142/16, EU:C:2017:301, punkterna 29-31).
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57. Planer eller projekt kan paverka ett bevarandeomrade pa ett betydande sitt, om de kan dventyra
bevarandemélen.” For att ett omréde inte ska paverkas i den mening som avses i artikel 6.3 andra
meningen i livsmiljodirektivet i sin egenskap av naturlig livsmiljo maste det bibehalla en gynnsam
bevarandestatus. For detta bor dess grundliaggande egenskaper varaktigt bevaras, vilka sammanhéanger
med forekomsten av en naturlig livsmiljotyp, for vars bevarande omradet har forts upp pa
forteckningen over omraden av betydelse for gemenskapen i enlighet med direktivet.” Detta &r
analogt tillampligt pa skyddade arter.

58. Vid tillaimpningen av artikel 6.2 och 6.3 i livsmiljodirektivet pa kvivedepositioner kan malet darfor
inte vara att bibehalla den nuvarande belastningsnivan eller halla sig ddrunder. I stéllet bor man utga
fran bevarandemalen for det skyddade omradet, det vill siga som ldgst bevarande av de i omradet
skyddade livsmiljotyperna och arterna i det skick de befann sig nér artikel 6.2 och 6.3 blev tillamplig.

59. Om en gynnsam bevarandestatus inte har uppnatts for dessa skyddsobjekt giller skyldigheten att
bevara, som lagst att for framtiden skapa en sddan bevarandestatus for den befintliga potentialen.
Enligt definitionen av gynnsam bevarandestatus i artikel 1 e och i) i livsmiljodirektivet kan endast en
sddan bevarandestatus sdkerstdlla det langsiktiga fortbestindet av olika livsmiljotyper och arter. En
belastningsnivd som varaktigt hindrar att en gynnsam bevarandestatus uppnés innebdr en risk for att
forekomsterna gar forlorade. En sadan belastningsniva skulle siledes kunna péaverka omradet som
sadant.

60. Det av den hénskjutande domstolen redovisade forhallandet att kvdvedepositionerna totalt sett
minskar ar séledes visserligen vialkommet men dr kanske inte i sig inte tillrackligt. Enligt artikel 6.2
och 6.3 i livsmiljodirektivet krdvs namligen att belastningsnivan ska minskas sd mycket att en
gynnsam bevarandestatus kan uppnas pa sikt.

61. For detta maste man atminstone for varje livsmiljotyp och eventuellt dven for vissa livsmiljoer som
omfattas av sarskilda villkor faststélla ett gransvirde for den tillatna totala belastningen.

62. Det ar diarmed svart, om inte till och med uteslutet, att godta virden som &r hogre dn det sa
kallade kritiska vdrdet. Detta ska svara mot naturvetenskapligt motiverade belastningsgranser for
vegetationstyper eller andra skyddsobjekt, som, om de iakttas, inte torde medfora nigra betydande
negativa effekter.”® Forskare har faststillt siddana kritiska kvivevirden foér de i enlighet med
livsmiljodirektivet skyddade livsmiljotyperna i Nederldnderna.”

63. Dessutom torde det ocksd vara nodvédndigt att ta hdnsyn till i vad man de enskilda skyddade
livsmiljoerna redan sedan lange har varit utsatta for alltfor stora kvéavedepositioner. For det forsta
skulle man pa grundval av saddana depositioner kunna formoda att livsmiljoernas status redan
forandrats i negativ riktning, framfor allt nir de giller de véxtarter som dar forekommer. For det
andra torde dessa omraden fortfarande péaverkas av en alltfér stor tidigare belastning av kvdve som

22 Dom av den 11 april 2013, Sweetman m.fl. (C-258/11, EU:C:2013:220, punkt 30), och dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12,
EU:C:2014:330, punkt 20).

23 Dom av den 11 april 2013, Sweetman m.fl. (C-258/11, EU:C:2013:220, punkt 39), dom av den 15 maj 2014, Briels m.l. (C-521/12,
EU:C:2014:330, punkt 21), dom av den 21 juli 2016, Orleans m.fl. (C-387/15 och C-388/15, EU:C:2016:583, punkt 47) och dom av den
17 april 2018, kommissionen/Polen (Puszcza Bialowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 116).

24 Enligt dom meddelad av Bundesverwaltungsgericht (Tysklands federala forvaltningsdomstol) den 28 mars 2013, A44 — Kammmolch (9 A 22.11,
DE:BVerwG:2013:280313U9A22.11.0, punkt 61). Detta motsvarar den internationellt erkdnda definitionen, i enlighet med Nilsson,
J., & Grennfelt, P. (1988). Critical loads for sulphur and nitrogen. Report from a workshop held at Skokloster, Sweden 19-24 March, 1988.
NORD miljorapport 1988:15. Képenhamn: NORD: "a quantitative estimate of exposure to one or more pollutants below which significant
harmful effects on specified sensitive elements of the environment do not occur according to present knowledge”.

25 For Nederldnderna: van Dobben, H. F., Bobbink, R., Bal, D., & van Hinsberg, A. (2014). Overview of critical loads for nitrogen deposition for
Natura 2000 habitat types occurring in The Netherlands. Alterra report 2488. Wageningen: Alterra.
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forst maste reduceras eller pa annat sitt undanréjas, innan livsmiljoerna kan utveckla sig i enlighet
med bevarandemalen for omradet. Dérfor kan det vara nodvandigt att, innan de befintliga
kvavemédngderna har reducerats, tillaita dnnu mindre ytterligare kvéivedepositioner dn det faststéllda
kritiska vardet.

64. Den behdriga nationella domstolen maste med ledning av dessa dverviganden beddoma huruvida
det kritiska vérdet eller andra virden &r vetenskapligt s& sédkerstdllda att det om de respekteras star
utom varje rimligt vetenskapligt tvivel att de berérda omradena kommer att paverkas negativt.

65. Som framgar av begdran om férhandsavgorande i mal C-294/17 beror héanvisningen till en alltfor
stor belastning pd manga bevarandeomréden pd att det kritiska virdet dverskridits,* det vill siga pa
arliga kvavedepositioner som overskrider det kritiska vardet. Nar PAS utarbetades fann man det dock
tydligen orealistiskt och politiskt icke genomforbart att respektera dessa kritiska véirden.” I stillet
beskrivs malsédttningen med PAS som en avvdgning mellan fordelarna f6r naturen och nackdelarna for
sambhillet.*®

66. Om denna beskrivning stimmer dr PAS inte dgnat att mojliggora tillstand for projekt i enlighet
med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. En avvdgning borde i stillet bedomas i enlighet med artikel 6.4.
Begiran om forhandsavgorande gor det dock inte mojligt for domstolen att definitivt ta stdllning till
detta.

3. Prelimindr slutsats

67. Svaret pa friga 2 i mal C-294/17 ar dérmed att artikel 6.2 och 6.3 i livsmiljodirektivet inte utgor
hinder for att en lamplig bedomning inom ramen for ett program, i vilket en viss total mangd
kvéavedeposition har bedomts, ldggs till grund for utfirdandet av ett individuellt godkdnnande av ett
projekt eller en annan verksamhet som eventuellt genererar kviavedepositioner i bevarandeomraden,
om dessa ryms inom det inom ramen for programmet faststillda depositionsutrymmet. Dock maéste
denna bedémning innehalla fullstindiga, exakta och definitiva konstateranden som kan undanréja
varje rimligt vetenskapligt tvivel om effekterna av nedfallet. Detta forutsitter att det for varje enskilt
projekt och varje areal inom de bevarandeomraden dar det forekommer skyddade livsmiljoer
sakerstdlls att den totala tillaitna méngden kvavedepositioner pa lang sikt inte &ventyrar ett bevarande
av de i omradet skyddade livsmiljotyperna och arterna samt mojligheten att uppnd en god
bevarandestatus.

B. Fragorna 5-7a i mal C-293/17 samt fragorna 3-5a i madl C-294/17 — Beaktande av fran
projekt fristdende dtgdrder

68. Med en rad fragor i de bada malen vill den hédnskjutande domstolen fa svar pa om man vid
bedomningen i enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet far beakta vissa atgdrder och viss
utveckling, som inte direkt hdnger samman med den plan eller det projekt som ska bedomas. I
synnerhet fragar den hénskjutande domstolen om en forvintad autonom minskning av méngden
kvavedepositioner far beaktas (fraga 6 i mal 293/17 och fraga 4 i mal C-294/17). Det ror sig for ovrigt
dels om atgirder i syfte att minska méngden kvéivedepositioner fran andra kallor, dels
aterstallandeatgérder for kansliga livsmiljoer i bevarandeomradena, vilka ska skapa ett utrymme for
ytterligare kvivedepositioner.

26 Punkt 6 forsta stycket i begidran om foérhandsavgorande i mal C-294/17.

27 De Heer M., Roozen F., Maas R., The integrated approach to nitrogen in the Netherlands: A preliminary review from a societal, scientific,
juridical and practical perspective. Journal for Nature Conservation 35 (2017) 101 (106).

28 Ibidem, s. 107.

ECLILEU:C:2018:622 15



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KOKOTT — FORENADE MALEN C-293/17 ocH C-294/17
COOPERATIE MOBILISATION FOR THE ENVIRONMENT M.EL.

69. Harvid stiller den hanskjutande domstolen separat fragan huruvida dessa atgérder far beaktas om
de vidtagits i enlighet med artikel 6.1 och 6.2 i livsmiljodirektivet (fragorna 5 och 5a i mal C-293/17
samt fragorna 3 och 3a i méal C-294/17) eller i egenskap av skyddsétgéird i enlighet med punkt 28 i
domen Briels® (fragorna 7 och 7a i mal C-293/17 samt frégorna 5 och 5a i mal C-294/17). Denna
atskillnad finner jag dock inte dndamalsenlig. Om ett projekt tillats i enlighet med artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet ar det inte meningsfullt att parallellt dirmed tillimpa artikel 6.2.% Atgirder enligt
artikel 6.1 hanger dessutom direkt samman med skotseln och forvaltningen av omraden eller é&r
nodviandiga for detta dndamal, och dr saledes inte foremal fér en bedomning i enlighet med
artikel 6.3. Oberoende av den juridiska rubriceringen maste det i stillet vara avgorande om de berérda
atgirderna gor det mojligt att faststélla att ytterligare kvavedepositioner inte i sig paverkar omradet.

70. Jag kommer dérfor forst och framst att behandla den rittsliga grunden for beaktandet av fran
projekt fristaende atgérder (se avsnitt 1) och darefter sdrskilt minskningen av kvéveutsldpp fran andra
kéllor (se avsnitt 2), liksom aterstillandeatgédrder i bevarandeomradena (se avsnitt 3) och beaktandet
av framtida utveckling, inbegripet den forvintade minskningen av kvéveutslappen (se avsnitt 4).

1. Rittslig grund

71. Domstolen har slagit fast att den behoriga nationella myndigheten, vid bedomningen i enlighet
med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet, ska beakta de i projektet integrerade skyddsatgarder som syftar till
att forhindra eller minska de skadliga effekter som projektet direkt orsakar, for att sdkerstdlla att
omradet inte paverkas.*

72. Skyddsatgiarder som ska vidtas inom ramen for ett projekt och som syftar till att kompensera for
dess skadliga effekter pa ett Natura 2000-omrade kan dédremot inte beaktas inom ramen for
bedémningen av projektets konsekvenser i enlighet artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.*

73. Atgirder som varken forhindrar eller minskar ett projekts avsevirt skadliga effekter pa
livsmiljotypen utan som senare ska kompensera for dessa dr ndmligen inga skyddsatgirder som
sakerstiller att projektet inte kommer att paverka omradet i den mening som avses i artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet. *

74. Denna grinsdragning mellan skadereducerande atgdrder som kan beaktas inom ramen f{or
artikel 6.3 i livsmiljodirektivet och kompensationsitgiarder, som inte kan beaktas, ar forenlig med
principen i artikel 191.2 FEUF, att miljoforstoring foretriadesvis bor hejdas vid killan.** Detta mal
ligger liksom forsiktighetsprincipen till grund for unionens miljopolitik och didrmed ocksa for
livsmiljodirektivet. I artikel 6.3 i livsmiljodirektivet kommer detta sarskilt tydligt till uttryck da
bedomningen av konsekvenserna for miljon gar ut pa att faststilla och forhindra paverkan orsakad av
den plan eller det projekt som ska undersokas. Detta projekt undersoks dairmed som mojlig kalla till
miljoforstoring.

75. T artikel 6.3 i livsmiljodirektivet anges daremot inte att den skadliga inverkan som en plan eller ett
projekt har pa bevarandeomraden kan kompenseras.® Detta skulle ocksd vara uppenbart oforenligt
med principen att miljoforstoring foretriadesvis bor hejdas vid kéllan.

29 Dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330).
30 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 35).

31 Dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330, punkt 28) och dom av den 21 juli 2016, Orleans m.fl.. (C-387/15
och C-388/15, EU:C:2016:583, punkt 54).

32 Dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330, punkt 29) och dom av den 21 juli 2016, Orleans m.fl. (C-387/15 och C-388/15,
EU:C:2016:583, punkt 48).

33 Domstolens dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330, punkt 31).
34 Se generaladvokat Tanchevs forslag till avgérande i malet Grace och Sweetman (C-164/17, EU:C:2018:274, punkt 76).
35 Se dom av den 21 juli 2016, Orleans m.fl. (C-387/15 och C-388/15, EU:C:2016:583, punkt 57).
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76. Vidare betonar domstolen med rétta svarigheterna att med sdkerhet bedoma effekten av de
kompensationsétgirder som framdeles ska genomféras* samt risken for ett kringgdende av artikel 6.4 i
livsmiljodirektivet, ddr kompensationsatgérder i form av atgdrder for att sdkerstdlla att Natura 2000
forblir ssmmanhéngande uttryckligen foéreskrivs men kombineras med ytterligare krav.”

77. Danmark anger visserligen korrekt att bedomningen av konsekvenserna for omradet maste vara
fullstandig. Just darfor maste den sjilvfallet beakta dven alla de faktorer som inte direkt kan hénforas
till projektet och som kan inverka pa projektets effekter pa bevarandeomradet. Det ar dérfér som
artikel 6.3 i livsmiljodirektivet hanvisar till planer och projekt, som enskilt eller i kombination med
andra planer eller projekt kan paverka ett bevarandeomrade pa ett betydande sitt.

78. Vid tillampningen av artikel 6.3 i livsmiljodirektivet foreligger dock en vasentlig skillnad mellan
atgarder som vidtas vid den undersokta kallan till den skadliga inverkan och andra atgérder. Om det
undersokta projektets péverkan bortfaller pa grund av skademinskning eller blir obetydlig kan de
behoriga organen tillita projektet i enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Andra atgarder som
inte vidtas vid den undersokta kéllan paverkar déremot inte den inverkan som projektet har. De
positiva effekterna av dessa andra atgérder far framfor allt inte utan omsvep anses kompensera for det
undersokta projektets negativa effekter.

79. Sadana atgdrder kan endast majliggora ett projekt i enlighet med artikel 6.3 om den sammantagna
belastningen pa bevarandeomradet eller omradets kinslighet for paverkan minskar sa mycket att det
undersokta projektets inte paverkar omradet som sadant. Om péverkan totalt sett visserligen minskar
men om de berérda bevarandeomrddena trots detta fortfarande tar skada, medger artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet i alla hdndelser ingen ytterligare likartad paverkan.

80. Exemplet med kvivedepositioner fortydligar detta. Det ricker inte att minska depositionerna med
en viss mingd, exempelvis 1 kg N/ha/ér for att kunna tillata ytterligare depositioner i samma
omfattning, om den skyddade livsmiljon alltjamt totalt sett &r alltfor hart belastad av kvdve. Ytterligare
depositioner kan endast tillatas om den totala belastningen, inbegripet de ytterligare depositionerna, &r
sa ringa att den inte paverkar omradet som sadant.

81. Dessutom bor det papekas att medlemsstaterna, oberoende av godkdnnandet av ett nytt projekt i
enlighet med artikel 6.2 i livsmiljodirektivet, redan ar skyldiga att vidta de nodvéindiga atgiarderna for
att undanréja befintlig paverkan pa bevarandeomraden, exempelvis alltfér stora kvivedepositioner. **

2. De “atgdrder vid kéllan” som anges i begiran om forhandsavgorande

82. Av besluten om begéiran om forhandsavgorande framgar att fraga 5 i méal C-293/17 och fraga 3 i
maél C-294/17 avser atgiarder som vidtas vid kéllan genom att dessa eventuellt minskar utsldppen av
kvdve fran stallbyggnader tillhérande andra foretag. Motsvarande riktlinjer méaste normalt sett beaktas
vid om- och tillbyggnad av jordbruksforetag.

83. Det dr dock inte dessa killor som i de nationella malen &r féremal for bedomning i enlighet med
artikel 6.3 i livsmiljodirektivet, utan andra kéllor. Minskningar av utslippen fran dessa andra
kviavekéllor varken forhindrar eller minskar de depositioner som respektive undersokt foretag
genererar. De kan dérfor inte vid godkdnnandet av ett jordbruksforetag enligt artikel 6.3 utan vidare
och ens delvis anses kompensera for den mangd kvéve foretaget genererar.

36 Domstolens dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330, punkt 32).
37 Dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330, punkt 33 ff).

38 Dom av den 24 november 2011, kommissionen/Spanien (Alto Sil) (C-404/09, EU:C:2011:768, punkterna 126 och 142) och dom av den
14 januari 2016, Griine Liga Sachsen m.fl. (C-399/14, EU:C:2016:10, punkterna 41-43).
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84. Endast om kvédvedepositionerna i det berorda bevarandeomradet pa grund av saddana atgédrder vid
andra kallor faller sd langt under de virden som faststillts for de berdrda livsmiljderna att det
uppkommer ett tillrickligt stort utrymme f{or vytterligare kvévedepositioner, sa att den totala
belastningen svarar mot det ovan nimnda referensvirdet,” kan dessa ytterligare depositioner tillatas i
enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.

3. Atgiirder i bevarandeomrdidena

85. De édtgidrder i bevarandeomradena som den hénskjutande domstolen behandlar i fraga 7 i
mal C-293/17 samt i fraga 5 i mal C-294/17 kan inte heller de betraktas som integrerade
skyddsatgérder for skadereducering.

86. Den hidnskjutande domstolen har dock uppgett att i enlighet med nationell rattspraxis ska
aterstillandedtgiarder som vidtas i bevarandeomrddena just i syfte att genomféra en plan eller ett
projekt och som komplement till den befintliga forvaltningen ses som skadereducerande atgérder, om
de syftar till att forhindra eller minska de lokala effekterna pa skyddade livsmiljoer som skulle ha
paverkats negativt av planen eller projektet om &tgirden inte hade vidtagits. Aven hir handlar det om
att mildra de direkta konsekvenserna av projektet.*

87. Inte heller atgdrderna inom bevarandeomradena vidtas emellertid vid kallan till den
kvéavedeposition som ska bedomas utan dar kvdvet deponeras. Dessutom dr de inte inriktade péa att
hindra depositioner fran det undersokta projektet utan kan i bésta fall undanréja dem i efterhand. I
regel omfattar de inte specifikt kvavedepositioner fran berort projekt utan urskillningslost depositioner
fran helt olika kallor.

88. I motsats till vad den hénskjutande domstolen har uppgett leder inte domen i malet Moorburg till
nagot annat resultat. Domstolen provade dar huruvida en vandringspassage for fiskar kan beaktas for
att faststilla att fiskdod i samband med kylningen av ett kraftverk inte paverkar omrédet som sadant.*
Detta bottnar i att visserligen farre fiskar nir bevarandeomradena for sin fortplantning pa grund av
forlusterna vid kraftverket men att denna nackdel atminstone kompenseras av vandringspassagen
eftersom fler fiskar pa grund av denna atgérd kan na dessa omraden.

89. Domstolen uttalade sig inte i det malet om huruvida denna kompensation kan betraktas som en
skadereducerande atgdrd utan konstaterade endast att fordelarna med vandringspassagen i samband
med godkdnnandet av kraftverket &nnu inte hade borjat synas och inte heller kunde pévisas.
Domstolen kunde darfor sla fast att artikel 6.3 i livsmiljodirektivet hade é&sidosatts vid godkdnnandet
utan att behova faststilla huruvida en sadan éatgird far beaktas vid tillimpningen av bestimmelsen
6ver huvud taget.

90. Likvdl hdavdar Nederldnderna att mer kvdve skulle kunna deponeras i bevarandeomradena tack vare
sadana atgdrder utan att de skyddade livsmiljoerna tar skada. Det tycks faktiskt finnas atgdrder med
denna verkan. Man kan ta upp frekvent klippning av grias med bortskaffande av resterna, nedbranning
av vixtlighet, &terstéllande av vattenhalten i myrar eller avligsnande av jordskikt med hég kvivehalt.*
De atgirder som viljs — inbegripet deras eventuella nackdelar® — maste noggrant bedémas av de
nationella domstolarna.

39 Se punkt 56 ff ovan.
40 Punkt 10.16 och 10.35. i begiran om forhandsavgérande i mal C-294/17.
41 Dom av den 26 april 2017, kommissionen/Tyskland (C-142/16, EU:C:2017:301, punkt 38).

42 L. Jones m.fl,, Can on-site management mitigate nitrogen deposition impacts in non-wooded habitats?, Biological Conservation, Volume 212,
Part B, 2017, s. 464—475, https://doi.org/10.1016/j.biocon.2016.06.012 (citerat fran http://eprints.whiterose.ac.uk/102105/).

43 Jones m.fl., hanvisning till fotnot 42.
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91. Om det da skulle visa sig att det pa grund av sddana atgidrder uppstar ett faktiskt utrymme for
ytterligare kviavedepositioner, skulle detta kunna stéllas till forfogande for nya planer och projekt.

4. Framtida utveckling

92. Alla hittills anférda fran projekt fristiende atgdrder har det gemensamt att deras effekter
fortfarande ar osdkra och ofta forviantas visa sig forst i framtiden. Den hdnskjutande domstolen vill
déarfor med fragorna 5a och 7a i mal C-293/17 samt med fragorna 3a och 5a i mal C-294/17 fa svar
pd i vad man denna tidsaspekt dr av betydelse for bedomningen av atgdrderna samt om en
overvakning med mojlighet till anpassning av atgdrderna innebar att framtida utveckling kan beaktas.
Fraga 6 i mal C-293/17 och fraga 4 i mal C-294/14 tar upp samma problemstillning med avseende pa
beaktandet av den forvantade allmidnna minskningen av kvéveutsldppen.

93. Det maste saledes klargoras om det ar mdojligt att tillata projekt under antagande att atgérder vid
kéllan som vidtas i omraden inom ramen for PAS, samt minskningen av utsldppen av kvédve av andra
skal, skapar ett framtida utrymme for ytterligare kvdvedepositioner, trots att detta fortarande éar
osikert.

94. Vid tidpunkten for beslutet att tillata ett projekt far det dock ur ett vetenskapligt perspektiv inte
foreligga négra rimliga tvivel om att verksamheten inte kan ha en skadlig inverkan pa det berdrda
omrédet.” Detta hinder dr vid framtida atgirder och utveckling av naturliga skil sirskilt svéart att
overvinna, bade vad betriffar atgardernas verkan och vad betréffar vissheten om att dtgdrderna Gver
huvud taget kommer att vidtas och om utvecklingen kommer att dga rum.

95. Aven pd grund av denna oundvikliga osikerhet har domstolen inte ansett det vara mojligt att
beakta de positiva effekterna av nya livsmiljoer som dnnu inte har skapats vid bedémningen i enlighet
med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.” Den har heller inte ansett det vara tillrickligt med évervakning
eller en mojlighet till anpassning av dtgarderna.*

96. Detta giller dven PAS.

97. Vid forsta paseende skulle man med detta resultat kunna skonja en invindning mot den
prognostiska natur som bedomningen av konsekvenserna for ett omrdde i enlighet med artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet har.” Bedomningen av de framtida effekterna av en plan eller ett projekt kan
emellertid med nodvéindighet endast utgora en prognos. Det dr ddremot inte nodviandigt att grunda
sig pa osdkra prognoser om man oberoende av projektet vidtar atgiarder for att skapa forutsdttningar
for att de negativa effekterna av projektet inte paverkar bevarandeomraden som siddana.

5. Prelimindr slutsats
98. Svaret pa fragorna 5-7a i mal C-293/17 samt pa frdgorna 3—5a i mal C 294/17 ar darmed, att
— atgarder for att minska kvavenedfallet fran andra kéllor,

— aterstdllandeatgérder for att starka kvavekansliga livsmiljotyper i de berérda omradena och

44 Dom av den 26 oktober 2006, kommissionen/Portugal (Castro Verde) (C-239/04, EU:C:2006:665, punkt 24), dom av den 26 april 2017,
kommissionen/Tyskland (Moorburg) (C-142/16, EU:C:2017:301, punkt 42) och dom av den 17 april 2018, kommissionen/Polen (Puszcza
Biatowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 120).

45 Dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330, punkt 32) och dom av den 21 juli 2016, Orleans m.fl. (C-387/15 och C-388/15,
EU:C:2016:583, punkt 56).

46 Dom av den 26 april 2017, kommissionen/Tyskland (Moorburg) (C-142/16, EU:C:2017:301, punkt 37—45). Se dven dom av den 21 juli 2016,
Orleans m.fl. (C-387/15 och C-388/15, EU:C:2016:583, punkt 27).

47 Se punkt 54 ovan.
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— oberoende minskning av utsldppen av kvive,

kan medge att ytterligare kvivedepositioner i bevarandeomraden anses forenliga med artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet om det vid tidpunkten for godkénnandet redan slutgiltigt star klart att den totala
belastningen pa omradet av kvdvedepositioner haller sig under troskelvéardet for paverkan pa omradet.
Diaremot riacker det inte for att tillata ytterligare kvdvedepositioner dven om den totala méngden
depositioner minskar, om de aktuella arealerna alltjamt utsitts for alltfor stor kvévebelastning. Rena
prognoser om de framtida effekterna av ndmnda atgdrder och den forvintade minskningen av
utsldppen av kvive far inte beaktas ndr man beviljar tillstdnd for ytterligare kvévedepositioner.

C. Fraga 1 i mal C-294/17 — Troskel- och grinsvirden for kvivedepositioner

99. Fraga 1 i mél C-294/17 syftar till ett klarldggande av om artikel 6.2 och 6.3 i livsmiljodirektivet star
i strid med en lagstiftning som gar ut pa att undanta enskilda projekt och annan verksamhet som
genererar kvidvedepositioner som inte Overstiger ett visst troskel- eller gransviarde fran kravet pa
godkdnnande och som darfor ar tillaitna utan individuellt godkdnnande, med beaktande av att de
samlade effekterna av alla projekt och annan verksamhet som lagstiftningen é&r tillimplig pa har varit
foremal for en vederborlig konsekvensbedomning innan lagstiftningen tradde i kraft.

100. Till skillnad fran exempelvis artikel 2.1 i MKB-direktivet innehaller livsmiljodirektivet inga
uttryckliga bestimmelser om krav pa godkdnnande av vissa verksamheter.

101. Framfor allt krévs det inte i artikel 6.2 i livsmiljodirektivet att vissa verksamheter underkastas krav
pé godkidnnande. Visserligen framstar ett krav pa godkdnnande som lampat for att uppna malen med
denna bestimmelse med avseende pa effekterna av de berorda verksamheterna pa bevarandeomraden,
men medlemsstaterna utrymme for skonsmassig bedémning* tilliter dven andra metoder.

102. Déremot forutsatter forfarandet med foregdende kontroll i enlighet med artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet ett saddant godkénnande, eftersom detta krivs for att myndigheterna ska godkénna
det berdrda projektet eller planen. Att avstd fran ett forfarande for godkdnnande dr déarfor forenligt
med artikel 6.3 endast om det star klart att de berérda verksamheterna inte kraver nagon bedémning.

103. Sasom redan har framhallits &r en bedomning av konsekvenserna fér omradet inte nodvandig om
det utifran andra forhallanden kan uteslutas att en plan eller ett projekt enskilt eller i kombination med
andra planer eller projekt kan paverka bevarandeomraden pa ett betydande sitt.” Daremot ér det inte
tillatet att undanta vissa kategorier av projekt utifran kriterier som inte ér dgnade att sékerstilla att de
berorda projekten inte kommer att ha en betydande paverkan p& bevarandeomrédena.” Kriteriet for
denna bedémning kan, liksom vid godkdnnande av planer och projekt som ska bedomas, endast vara
att det inte foreligger nagra rimliga vetenskapliga tvivel.

104. Faststéllandet av troskel- eller grénsvarden for krav pa godkdnnande, som ndr de overskrids
innebér att en bedomning av konsekvenserna for omradet ska goras, dr dirmed endast forenligt med
artikel 6.3 i livsmiljodirektivet om det utifran andra objektiva forhallanden kan uteslutas att
kvavedepositioner under dessa virden enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt kan
paverka bevarandeomraden pi ett betydande sitt.”

48 Dom av den 14 januari 2016, Griine Liga Sachsen m.fl. (Waldschléf3chenbriicke) (C-399/14, EU:C:2016:10, punkt 40).
49 Se hinvisningarna i fotnot 14 samt dom av den 10 januari 2006, kommissionen/Tyskland (C-98/03, EU:C:2006:3, punkt 40).

50 Dom av den 10 januari 2006, kommissionen/Tyskland (C-98/03, EU:C:2006:3, punkt 41) och dom av den 26 maj 2011, kommissionen/Belgien
(C-538/09, EU:C:2011:349, punkt 41).

51 Dom av den 4 mars 2010, kommissionen/Frankrike (C-241/08, EU:C:2010:114, punkt 32) och dom av den 26 maj 2011, kommissionen/Belgien
(C-538/09, EU:C:2011:349, punkt 52).
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105. Inom ramen foér PAS undantas, fran kravet pa godkdnnande, projekt som genererar
kvavedepositioner i bevarandeomraden som understiger troskelvardet pa 0,05 mol N/ha/ar eller ett
gransvirde pa mellan 0,05-1 mol N/ha/dr. Man kan tdnka sig att dessa virden dr tillrackligt
vetenskapligt grundade for att undanrdja varje rimligt vetenskapligt tvivel om att ytterligare
kvavenedfall i denna omfattning inte kan paverka bevarandeomraden pa ett betydande sitt.

106. Det som talar for detta &ar att dessa grénsvarden endast motsvarar en fraktion av det kritiska
virdet for kvivekdnsliga livsmiljotyper: 0,017 procent och 0,23 procent av belastningsgransen pa 6 kg
N/ha/ar for oligotrofa stillastaende vatten pa slatt- och bergland med vegetation av Littorelletalia
uniflorae (Natura 2000-kod 3110) samt 0,01 procent och 0,2 procent av belastningsgridnsen pa 7 kg
N/ha/ar for aktiva hogmossar (Natura 2000-kod 7110). For de flesta Ovriga livsmiljotyper ar det
kritiska virdet betydligt hogre.*

107. Dessutom foreskrivs i artikel 2.3 i Besluit grenswaarden programmatische aanpak (forordning om
gransviarden och programinriktad bekdampning av kvévedepositioner) till och med en automatisk
sankning av gransviardet pa mellan 0,05-1 mol N/ha/ar till 0,05 mol N/ha/ar, niar for berdrda
kvivekdnsliga arealer endast fem procent av depositionsutrymmet ér tillgdngligt. Denna bestémmelse
motverkar risken for anhopning av kvivedepositioner fran ett flertal i sig obetydliga kallor, vilket leder
till en s& kallad ldngsam dod.*

108. Daremot har Bundesverwaltungsgericht (Tysklands federala forvaltningsdomstol) faststillt ett
betydligt mindre strikt ldgsta troskelvirde for kvéivedepositioner. Det rader namligen enighet fran
fackmannahéll om att, vid mycket hog tidigare belastning av de berdrda livsmiljoerna, ytterligare
belastning om hogst tre procent av det kritiska vérdet inte leder till signifikanta fordndringar av den
tidigare statusen eller i betydande grad begrinsar aterstillandet av en gynnsam status.” Det maéste
inte, i forevarande forslag till avgorande, avgoras huruvida den tyska domstolens konstaterande héller
for en sadan bedomning som avses i artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Det &r dock ytterligare en
indikation pa att de klart liagre nederlindska troskel- och grénsvirdena kan vara vetenskapligt
grundade.

109. Oberoende av dessa indikationer maste emellertid den behoriga nationella domstolen bedoma om
det for de nederldndska troskel- och grénsviardena faktiskt med tillracklig sékerhet har tillhandahallits
bevis pa att de negativa effekterna dr forsumbara.

110. Darmed é&r svaret pa fraga 1 i mal C-294/17 att artikel 6.2 och 6.3 i livsmiljodirektivet inte utgor
hinder for en lagstiftning, enligt vilken projekt och annan verksamhet som orsakar kvivedepositioner
som inte Overstiger ett visst troskel- eller griansvirde undantas fran kravet pa godkdnnande och som
darmed ér tillaitna utan individuellt godkédnnande, om det pa grundval av objektiva omstdndigheter
inte foreligger nagra rimliga veteskapliga tvivel om att dessa kvdvedepositioner inte kommer att ha en
betydande paverkan pa det berérda bevarandeomradet.

D. Fragorna 1-4a i mdl C-293/17 — Obligatorisk bedomning i fraga om betesgang och godsling

111. Mal C-293/17 avser tva verksamheter inom jordbruket som medfor kvivedepositioner, namligen
betesgang for boskap och godsling av dkerareal. Fragorna 1-4a har stéllts for att fa klarhet i huruvida
det for dessa verksamheter krdvs en beddmning av konsekvenserna for omradet i enlighet med
artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Den hanskjutande domstolen vill forst och fraimst fa svar pa om dessa
verksamheter utgor projekt i den mening som avses i artikel 6.3 forsta meningen (se avsnitt 1) och

52 Virdena i fraga om kritisk belastning dr hamtade fran Dobben m.fl., som anges i fotnot 25.
53 Generaladvokat Sharpstons forslag till avgérande i malet Sweetman m.fl. (C-258/11, EU:C:2012:743, punkt 67).

54 Bundesverwaltungsgericht (Tysklands federala forvaltningsdomstol), dom av den 14 april 2010, Hessisch Lichtenau II
(DE:BVerwG:2010:140410U9A5.08.0, punkt 94).
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dérefter huruvida dessa verksamheter tillsammans med jordbruksforetaget kan utgoéra ett enda
gemensamt projekt, som i manga fall varit foremal for ett enda Gvergripande godkdnnande innan
artikel 6.3 blev tillamplig (se avsnitt 2). Vad betréffar ny verksamhet i form av godsling och betesgang
som paborjats efter det att artikel 6.3 trddde i kraft, undrar den hinskjutande domstolen om det &r
tillatet att i vissa fall bevilja undantag fran kravet pa godkdnnande om detta undantag vilar pa en
beddmning som visar att dessa verksamheter inte kommer att leda till en genomsnittlig 6kning av
kvavedepositionerna (se avsnitt 3). Med tanke pa den eventuella tillimpningen av artikel 6.2 pa
godsling och betesgiang fragar den hédnskjutande domstolen dessutom om denna bestimmelse har
inforlivats i tillracklig utstrackning i nederlédndsk lagstiftning (se avsnitt 4).

1. Klassificering som projekt

112. Jag kommer forst och framst att prova fraga 1 i mal C-293/17, det vill sdga huruvida godsling och
betesgéng for boskap kan betraktas som projekt.

113. I artikel 6.3 i livsmiljodirektivet foreskrivs att alla planer eller projekt som enskilt eller i
kombination med andra planer eller projekt kan paverka omradet pa ett betydande sitt, pa lampligt
satt ska bedomas med avseende pa konsekvenserna for malsédttningen vad giller bevarandet av
omradet.

a) Begreppet projekt

114. Begreppet "projekt” definieras inte i livsmiljodirektivet. EU-domstolen har emellertid slagit fast att
definitionen av "projekt” i artikel 1.2 a i MKB-direktivet dr av betydelse for faststidllandet av begreppet
plan eller projekt i enlighet med livsmiljodirektivet, vilket i likhet med MKB-direktivet ska férhindra att
verksamheter som kan paverka miljén godkinns utan foregdende bedomning av miljokonsekvenserna.

115. Jag tolkar detta pa sa sitt, att projekt enligt denna definition i vilket fall som helst dven utgor
projekt enligt artikel 6.3 forsta meningen i livsmiljodirektivet. Dock utgar jag fran att detta inte utgor
en slutgiltig avgransning av begreppet projekt i den mening som avses i livsmiljédirektivet. *

116. EU-domstolen har dven framhdllit att det inte ar tillatet att undanta vissa kategorier av projekt
fran kravet pa bedomning utifrdn kriterier som inte innebér nagon garanti for att de inte kommer att
ha en betydande paverkan pad bevarandeomraden”. Vid den dirpd féljande prévningen av de olika
undantagen har domstolen inte i vissa fall provat om de hénfor sig till projekt i den mening som avses i
artikel 1.2 i MKB-direktivet. Tviartom har domstolen slagit fast att redan mojligheten att de aktuella
verksamheterna kunde ha en betydande péverkan pa bevarandeomréadena var ett tillriackligt skal for att
underkinna undantaget.*

117. Tvartemot den hanskjutande domstolens uppfattning avgrénsar ddrmed definitionen av projekt i
artikel 1.2 a i MKB-direktivet inte slutgiltigt begreppet projekt enligt artikel 6.3 forsta meningen i
livsmiljodirektivet. Avgorande &r i stdllet om den berdrda verksamheten kan paverka ett
bevarandeomrade i betydande grad. Detta kan i frdga om godsling och betesging inte uteslutas,
eftersom de kvivedepositioner som dessa verksamheter genererar kan paverka manga skyddade
livsmiljotyper.

55 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 26). Se &ven dom av den
14 januari 2010, Stadt Papenburg (C-226/08, EU:C:2010:10, punkterna 38—40).

56 Se mitt forslag till avgorande i mélet Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:60, punkt 31).

57 Dom av den 10 januari 2006, kommissionen/Tyskland (C-98/03, EU:C:2006:3, punkt 41). Se é&ven dom av den 26 maj 2011,
kommissionen/Belgien (C-538/09, EU:C:2011:349, punkt 41).

58 Dom av den 10 januari 2006, kommissionen/Tyskland (C-98/03, EU:C:2006:3, punkterna 42-44).
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118. I det foreliggande fallet dr det dock inte nodvandigt att gd utover definitionen av begreppet
"projekt” i MKB-direktivet. I dess artikel 1.2 a definieras projekt saisom “utforande av byggnads- eller
anldggningsarbeten eller andra installationer eller arbeten” (forsta strecksatsen) samt ”andra ingrepp i
den naturliga omgivningen och i landskapet, inklusive mineralutvinning” (andra strecksatsen). Sasom
EU-domstolen har faststéllt avser begreppet "projekt” arbeten eller ingrepp som forandrar de fysiska
forhallandena pé platsen.” Séavil godsling som betesgang uppfyller detta krav.

b) Godsling av mark

119. Den hénskjutande domstolen anser visserligen att spridning av godsel i alla héndelser inte utgor
ett projekt nar spridningen sker pa marken. Endast om godsel inarbetas i jorden foreligger ett fysiskt
ingrepp i den mening som avses i artikel 1.2 a andra strecksatsen.

120. Kommissionen har dock med rétta invdnt att godslingen forandrar markens egenskaper
oberoende av vilken metod som anvinds. Godslingen dr avsedd att tillfora marken néringsamnen. Om
detta sker genom att jordbrukaren bearbetar marken med redskap eller genom att godsel — sasom
godselvatten — sipprar in i marken kan inte motivera en annan behandling. Dock skulle godsling
ndstan kunna betraktas som motsatsen till mineralutvinning, eftersom den leder till ett berikande av
marken.

121. Som resultat av detta dr fordndringen av marken genom godsling helt jamforbar med
hjartmusselfiske, dar havsbottnens oversta skikt filteras, vilket EU-domstolen redan har erkdnt som
projekt i enlighet med artikel 1.2 a i MKB-direktivet och artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.*

122. Séledes ar godsling ett projekt som kan kréva en foregdende bedémning i enlighet med artikel 6.3
i livsmiljodirektivet.

c) Betesgding

123. Betesgang for boskap dr som sadan svarare att inordna i definitionen av projekt i artikel 1.2 a
andra strecksatsen i MKB-direktivet. Om man klassificerar verksamheten att halla boskap pa en viss
areal som “andra ingrepp i den naturliga omgivningen och i landskapet” och dirmed jamstiller den
med det uttryckligen anférda exemplet mineralutvinning maste man ocksa tillmata odling av grédor
denna egenskap. Bade betesgding och odling gar ndmligen ut pa att ekonomiskt utnyttja de
niringsimnen som finns i marken. Aven detta skulle kunna betraktas som mineralutvinning.

124. Detta steg ar dock inte nodvindigt, eftersom “utférande av byggnads- eller anliggningsarbeten
eller andra installationer eller arbeten” i enlighet med artikel 1.2 b forsta strecksatsen i MKB-direktivet
motsvarar inrdttandet av betesmark. Normalt omgirdas betesmark av stingsel i syfte att hindra att
boskapen limnar omrédet. Denna inhdgnad utgér ett projekt.”® Vid bedomningen av inhignaden
maste ocksa dndamalet med detta, betesgangen, beaktas.

59 Dom av den 17 mars 2011, Brussels Hoofdstedelijk Gewest m.fl. (C-275/09, EU:C:2011:154, punkterna 20, 24 och 38) och dom av den
19 april 2012, Pro-Braine m.fl. (C-121/11, EU:C:2012:225, punkt 32).

60 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkterna 24—27).
61 Se dom av den 8 november 2016, Lesoochranarske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, punkt 47).
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125. For det fall EU-domstolen inte anser att vare sig betesgang eller inrdttande av betesmark ska
betraktas som projekt enligt MKB-direktivet borde betesging atminstone betraktas som verksamhet
som i enlighet med det vidare begreppet projekt i livsmiljodirektivet kan péverka ett bevarandeomrade
i betydande grad. Forutom att generera kvidvedepositioner har den dven inverkan atminstone pa
vegetationen. Huruvida dessa effekter kan paverka ett bevarandeomrade i betydande grad, exempelvis i
form av dverbetning beror bade pa omfattningen av och platsen for betesgangen samt pa det specifika
bevarandemaélet for omradet.

126. Darmed kan det bli nodvandigt att i enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet underséka om
betesgéng for boskap dr forenlig med bevarandemalen for de skyddade omradena i fraga.

d) Prelimindr slutsats

127. Svaret pa fraga 1 i mal C-293/17 dr ddrmed att godsling pa vissa arealer eller anvdandning av dessa
for betesgang ska betraktas som projekt enligt artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.

2. Integrering i ett overgripande projekt

128. Fraga 2 i mal i mal C-293/17 har stillts for att fa klarhet i hur verksamhet i form av regelbundet
aterkommande godsling ska beddomas om den har inletts pa lagligt sdtt innan artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet borjade tillimpas pa bevarandeomradet och alltjgmt bedrivs. Den hianskjutande
domstolen vill framfor allt fa svar pd om godsling kan vara en del av ett Overgripande enhetligt
projekt, det vill sdga ett jordbruksforetag, och darfor skulle kunna omfattas av tillstandet for detta
foretag.

a) Begreppet enhetligt projekt

129. Lika lite som begreppet projekt definieras i livsmiljodirektivet reglerar direktivet vilka atgérder
som kan inbegripas i ett och samma projekt. For tillimpning av artikel 6.3 i livsmiljodirektivet pa vissa
projekt blir frigan emellertid utan praktisk betydelse. Oberoende av vilka enskilda atgérder som har
inbegripits i ett projekt maste namligen varje enskild effekt som dessa atgiarder har pa bevarandemalen
for de skyddade omradena i fraga undersokas.

130. Fragan avser snarare den tidsmaéssiga tillimpningen av artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Om ett
projekt har godkints innan denna bestimmelse borjade tillimpas, kan dess fortsatta genomforande
inte bedémas utifran denna utan ska bedémas utifrén artikel 6.2,°* enligt vilken det bara under vissa
forhallanden kriavs en bedomning av forenligheten med bevarandemaélen fér de skyddade omrédena.®
Om déaremot varje godsling av jordbruksmark eller all godsling under ett ar utgor ett enskilt projekt,
maste den i princip ocksa varje gidng bedomas pa nytt.

131. I domen Stadt Papenburg fann EU-domstolen, i en liknande situation, att det rorde sig om ett och
samma projekt. Mélet rorde aterkommande muddring av en farled, vilken var nédvandig for att bevara
ett visst vattendjup. Dessa arbeten kan med hénsyn tagen bland annat till att de dr aterkommande samt
till formen av eller villkoren for deras genomférande anses utgora en enda operation och kan dédrmed
betraktas som ett och samma projekt.” Ytterligare en indikation p& klassificeringen som ett enda
projekt, vilken EU-domstolen dock inte har framhallit ar att de kontinuerliga arbetena godkéndes
inom ramen for ett enda godkannande innan artikel 6.3 i livsmiljodirektivet bérjade tillimpas. ®

62 Dom av den 14 januari 2010, Stadt Papenburg (C-226/08, EU:C:2010:10, punkt 49).
63 Se dom av den 14 januari 2016, Griine Liga Sachsen m.fl. (Waldschl6fichenbriicke) (C-399/14, EU:C:2016:10, punkt 44).
64 Dom av den 14 januari 2010, Stadt Papenburg (C-226/08, EU:C:2010:10, punkt 47).
65 Dom av den 14 januari 2010, Stadt Papenburg (C-226/08, EU:C:2010:10, punkt 11).
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132. Regelbunden godsling av jordbruksmark har ocksa ett gemensamt, enhetligt syfte, ndimligen odling
av grodor pa ett jordbruksforetag. Dessutom bor man utgad fran att godsling atminstone varit tillaten
sedan det berorda foretaget inledde sin verksambhet.

133. Ett sadant foretag bor ddrmed betraktas som en enda verksamhet som inbegriper godsling av de
arealer som verksamheten omfattar.

134. Denna slutsats far dven stod nédr godslingen betraktas utifran den tidsmassiga tillimpningen av
artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Om det for varje enskild godsling av jordbruksmark eller endast for
varje ar ska goras en bedomning i enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet skulle kostnaderna
ndmligen med storsta sannolikhet inte sta i proportion till de eventuella fordelarna med att skydda
omraden. Normalt borde det vara tillrackligt att gora en lamplig bedomning av huruvida
konsekvenserna av aterkommande godsling pa liknande villkor av vissa arealer &r forenliga med
bevarandemalen for de berérda omradena.

b) Andrade godslingsmetoder

135. Det kan dock uppkomma svarigheter nédr godslingsmetoderna &ndras. Den hénskjutande
domstolen ar dérfor osdker pdA om man alltjamt ska utgd fran att det ror sig om en och samma atgérd
om det inte alltid 4r samma akrar som godslats, i samma méngd och med samma teknik. Dessutom
undrar den héinskjutande domstolen om det &r av betydelse for denna fraga att kvivedepositionerna
inte har okat genom spridningen av godsel efter det att artikel 6.3 i livsmiljodirektivet borjade
tillampas.

136. Eftersom fragorna avser begreppet projekt inom ramen for tillimpningen av artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet bor de besvaras utifran syftet med denna bestimmelse. Bestimmelsen inbegriper
forsiktighetsprincipen och gor det mojligt att effektivt forebygga planers eller projekts paverkan pa
bevarandeomrddena.®® Den avgorande faktorn maéste darfér vara huruvida de dndrande
godslingsmetoderna medfor en ytterligare risk for betydande paverkan pa bevarandeomraden.

137. Om den risk som utgar fran godslingen i friga om paverkan alltjaimt ror sig inom de befintliga
ramarna bor man utga fran att projektet, det vill séga jordbruksforetaget, inte har @ndrats. Om
ddremot risken for paverkan okar, till exempel da kraftigare godsling, andra godningsmedel, andra
godslingsmetoder eller pd grund av att godslingen sker pa andra platser kan leda till ytterligare
kvivedepositioner i skyddade livsmiljoer, kan inte godslingen anses utgora en del av det ursprungligen
godkidnda projektet.

138. Huruvida kvévedepositionerna inte har okat pa grund av spridning av godsel dr ddrmed av
betydelse endast om det kan konstateras att kvavedepositionerna inte har okat i de berérda skyddade
livsmiljoerna. En generell framtida utveckling som innebar att godslingen totalt sett inte har lett till en
okad mingd kvévedepositioner utesluter ddremot inte att vissa skyddade livsmiljoer har belastats
hardare.

139. For att komplettera bilden bor det papekas att overviganden liknande dem som géller for saval
godsling dven giller for betesgang.

66 Dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 58) och dom av den
17 april 2018, kommissionen/Polen (Puszcza Biatowieska) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 118).
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¢) Prelimindr slutsats

140. Svaret pa fraga 2 i mal C-293/17 ar darmed att regelbundet aterkommande godsling som utforts
lagligen innan artikel 6.3 i livsmiljodirektivet borjade tillimpas pa ett bevarandeomrade och som
alltjamt utférs kan, tillsammans med ett jordbruksféretag, anses utgora ett enda projekt. Andringar
i fraga om godslingsmetoder ska daremot betraktas som ett nytt projekt om de medfor en ytterligare
risk for betydande péverkan pa bevarandeomréden.

3. Undantag fran kravet pa godkdnnande

141. Fragorna 3 och 3a i mal C-293/17 har stillts for att fa klarhet i huruvida det enligt artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet &r lagligen tillatet att undanta betesgéng och godsling fran kravet pa ett individuellt
godkdnnande. Med ett sddant undantag foljer med nodvandighet att denna verksamhet inte heller
bedéms individuellt med avseende pa konsekvenserna for bevarandemalen for de skyddade omradena
i fraga.

142. Nederlanderna grundar detta undantag pa en abstrakt bedomning av konsekvenserna av godsling
och betesgang. Fragorna 4 och 4a i mal C-293/17 har stillts i syfte att fa klarhet i huruvida denna
bedomning é&r forenlig med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Enligt beslutet om begiran om
forhandsavgorande utgick denna bedomning fran verksamhetens faktiska och forvintade omfattning
samt dess faktiska och forvantad intensitet och gav vid handen att den inte skulle orsaka nagon
genomsnittlig o6kning av kvdvedepositionerna. Dessutom skulle undantaget forenas med en
overvakning av deponeringsutvecklingen och en eventuell anpassning av tillaten méngd depositioner.

143. Trots att detta i forstone uppvisar likhet med den principiellt tillatliga och till och med vdlkomna
tillimpningen av PAS pa andra verksamheter® foreligger en avgérande skillnad. Vid andra
verksamheter faststills alltigmt de individuella effekterna pa bevarandeomraden. Vid godsling och
betesgang impliceras daremot fran borjan att det inte foreligger nagon betydande paverkan.

144. Da betesgang och godsling ska betraktas som projekt skulle ett undantag fran kravet pa
godkdnnande, vilket utesluter en individuell bedomning, vara oforenligt med artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet om dessa verksamheter skulle krava en bedomning av konsekvenserna for omradet.
Man kan endast avsta fran en sadan bedomning om man utifran objektiva forhallanden kan utesluta
att betesgangen eller godslingen, enskilt eller i kombination med andra planer eller projekt, kan
paverka bevarandeomraden pa ett betydande satt.*

145. Verksamhetens faktiska och forvintade omfattning och intensitet utgor objektiva forhallanden.
Dessa omstindigheter innebdr dock endast, enligt den hénskjutande domstolens uppgifter, att en
genomsnittlig 6kning av kvivedepositionerna till f6ljd av denna verksamhet kan uteslutas.

146. Ett rent medelvirde utgor dock ingen garanti for att godslingen eller betesgangen, pa grund av
sarskilda forhallanden, bland annat nér verksamheten kombineras med andra kvavekallor, inte
kommer att péaverka ett enda bevarandeomrade pa ett betydande sitt. Darfor medger denna
helhetsbedomning inte i sig att gddsling och betesgang undantas fran den individuella bedomningen
av konsekvenserna for ett omrade.

67 Se punkt 37 ff.
68 Se hinvisningarna i fotnot 14 samt dom av den 10 januari 2006, kommissionen/Tyskland (C-98/03, EU:C:2006:3, punkt 40).
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147. Dessutom far det vid tidpunkten for utfirdandet av beslutet att tillita projektet inte ur ett
vetenskapligt perspektiv foreligga nagra rimliga tvivel om att verksamheten inte kan ha en skadlig
inverkan pa det berérda omréadet.” Négon sadan visshet foreligger inte om undantaget fran kravet pa
bedomning endast vilar pa att verksamheterna inte forvintas leda till en genomsnittlig 6kning av
kvéavedepositionerna.

148. Slutligen har EU-domstolen hitintills inte latit sig Overtygas om att eventuella tvivel om att
tgarder inte far negativa konsekvenser saknar betydelse tack vare évervakningen.”

149. Visserligen skulle man kunna tanka sig ett mildare synsétt av det skilet att godsling och betesgang
formodligen endast bidrar i ringa utstriackning till skadeverkningarna pa skyddade omraden. Men just
antagandet att bidragen &r obetydliga vicker tvivel om att Overvakningen av effekterna av dessa
verksamheter och de eventuella korrigeringsatgarder som kravs genomfors med nodvindig konsekvens
och strianghet.

150. Praktiskt innebdr detta att godsling eller betesgang pa nya arealer eller éndringar av dessa
verksamheter, som skulle kunna medfora ytterligare kvivedepositioner i skyddade livsmiljoer, maste
bedomas i enlighet med artikel 6.3 i livsmiljodirektivet innan myndigheterna far godkdnna dem.
Visserligen dr de kvdvedepositioner som orsakas av godslingen eller betesgingen pa enskilda
jordbruksarealer sannolikt mycket begrinsade till sin omfattning. Det tycks dock inte vara uteslutet att
bevarandeomraden i enskilda fall kan paverkas pa ett betydande sétt. Har forestiller man sig ett mycket
intensivt bruk av arealer i omedelbar nirhet av skyddade livsmiljoer, om det redan foreligger en
avsevird tidigare belastning. I andra fall bor det ddremot vara relativt litt att utesluta att det foreligger
en betydande paverkan.

151. Svaret fragorna 3—4a i méal C-293/17 dr ddrmed att betesgdng och godsling inte lagligen kan
undantas fran kravet pad en individuell bedomning med avseende pa konsekvenserna for
bevarandemalen for skyddade omridden, med motiveringen att dessa verksamheter inte kommer att
leda till en genomsnittlig oOkning av kvdvedepositionerna. Inte heller G&vervakningen av
kvivedepositionerna och mojligheten att vidta ytterligare atgdrder for att motverka alltfor stora
depositioner kan motivera att man avstar fran att géra en individuell bedomning.

4. Genomforande av artikel 6.2 i livsmiljodirektivet

152. Fraga 8 i mal C-293/17 syftar till ett klarlaggande av om det utgor ett tillrackligt inforlivande av
artikel 6.2 i livsmiljodirektivet att inte underkasta betesgdng och godsling nagot krav pa godkénnande,
utan endast tillimpa en befogenhet att aldgga skyldigheter i enlighet med artikel 2.4 i naturskyddslagen.

153. Regeringen framhaller med ritta att det i artikel 6.2 i livsmiljodirektivet till skillnad frén artikel 6.3
inte krivs nigon foregdende kontroll av verksamheter.” Att avstd fran krav pd godkidnnande kan
ddrmed pa sin hojd utgora ett brott mot artikel 6.3 men inte mot artikel 6.2. I fraga om kravet pa
godkinnande for betesging och gddsling hinvisas till svaret pa frigorna 3—4a i mél C-293/17.7

154. Om det ddaremot i artikel 6.2 i livsmiljodirektivet, oberoende av fragan om godkdnnande for
betesgang eller godsling, kriavs skyddsatgérder, innehéller dock beslutet om begiran om
forhandsavgorande inga uppgifter som tyder pa att artikel 2.4 i naturskyddslagen inte skulle vara
tillracklig i det avseendet.

69 Se hinvisningarna i fotnot 44.

70 Se hinvisningarna i fotnot 46.

71 Se dom av den 14 januari 2016, Griine Liga Sachsen m.fl. (C-399/14, EU:C:2016:10, punkt 40 ff).
72 Se punkt 141 ff ovan.
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155. Enligt den hénskjutande domstolens uppgifter gor denna bestimmelse det mojligt att alagga
jordbrukarna de nodvindiga skyldigheterna. Framfor allt undantas inte godsling och betesgéng fran
tillimpningsomradet for artikel 2.4 i naturskyddslagen.”

156. EU-domstolen har visserligen i ett mal angdende inforlivandet av artikel 6.2 i livsmiljodirektivet
framfort kritik mot att den behorighet som darmed infordes inte var av preventiv utan endast reaktiv
karaktir och dessutom innehéll betydande hinder for alltfor snabba atgarder.” Dock maste man hélla
med den hinskjutande domstolen om att effekterna av betesgang och godsling i regel ar forutsdgbara
och dven foreligger sedan lang tid. Till skillnad fran den da undersokta lagstiftningen foreskriver
artikel 2.4 i naturskyddslagen en mojlighet att vidta skyndsamma atgérder. Darmed kan de behoriga
organen i tid forordna om vytterligare skyldigheter i héndelse av att en risk foreligger for
bevarandeomraden.

157. Svaret pa fraga 8 i mal C-293/17 ar ddrmed att en befogenhet att dlagga skyldigheter i enlighet
med artikel 2.4 i naturskyddslagen, vilken det behoriga organet maste utdva om detta krdvs med
hinsyn till bevarandemalen for ett Natura 2000-omrade, utgor, betraffande betesgang for boskap och
spridning av godsel, ett tillrickligt forebyggande instrument tillgenomforande av artikel 6.2 i
livsmiljodirektivet.

E. Sammanfattande synpunkter

158. Enligt vad som hittills anforts forefaller det nederldndska instrumentet PAS visserligen innehalla
lovande ansatser men att det totalt sett rader starka tvivel om att det uppfyller kraven i artikel 6.2
och 6.3 i livsmiljodirektivet.

159. Detta betyder dock inte att PAS dr fullstindigt oforenligt med direktivet. Artikel 6.4 i
livsmiljodirektivet dr dock ett instrument som dr &dgnat att i en sddan situation leda till lampliga
resultat. PAS har beskrivits som en avvdgning mellan naturskyddsintressen och samhaillsintressen”
och dven den hinskjutande domstolen har hénvisat till detta ndr den aberopar artikel 2.3 i detta
direktiv i syfte att bemota anklagelsen om PAS bristande “ambitionsnivd”.” En sédan avvigning féljer
av artikel 6.4 men inte av artikel 6.2 och 6.3.”

160. Sammantaget tycks det vara uppenbart att en medlemsstat som Nederlanderna inte kan omfattas
av en ovillkorlig skyldighet att massivt och abrupt begrinsa sitt jordbruk och dven ingripa pa betydande
satt i den ekonomiska utvecklingen i Ovrigt for att minska belastningen av kvive p& Natura
2000-omradena till en godtagbar niva. Daremot maste tvingande skl av 6verskuggande allméanintresse
beaktas pa lampligt sétt.

161. Dessa skal ligger dels i det dvergripande samhallsintresset av ekonomisk utveckling, dels framfor
allt i fraga om godkdnnande av redan tillaten verksamhet, réttsstatens krav pa att iaktta de berdrda
foretagens grundldggande rattigheter. Trots att det i regel torde vara svart att erkdnna enskilda
jordbruksforetags intressen som utgérande ett Overskuggande allménintresse mojliggor en
overgripande ordning sasom PAS for att inordna dessa enskilda intressen i det allménna intresset av
utveckling av jordbruket och skyddet av rétteligen forvarvade réttigheter.

73 Se dom av den 4 mars 2010, kommissionen/Frankrike (C-241/08, EU:C:2010:114, punkterna 31 och 32).

74 Dom av den 13 december 2007, kommissionen/Irland (C-418/04, EU:C:2007:780, punkterna 207 och 208).

75 De Heer m.l. (angivet i fotnot 27, s. 107).

76 Punkt 8.2 i beslutet om begéran om forhandsavgorande i mal C-294/17.

77 Se mitt forslag till avgérande i mal Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:60, punkt 106).
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162. Sammantaget star det klart att det inte finns nagra alternativ till att tillata vissa ytterligare
verksamheter och fortsatt godta andra befintliga verksamheter. Ett instrument som PAS &r dock
ypperligt ldmpat for att visa vilka alternativ som faktiskt star till buds. For det forsta bor
produktionsmetoder inféras som minimerar kviavedepositionerna utan att i oproportionerlig grad valla
andra skador (best practices). For det andra forhindrar det verksamheter som véllar skador som &ar
oproportionerliga i forhallande till nyttan.

163. De nodvindiga atgdrderna for att sikerstdlla att Natura 2000 forblir sammanhdngande tycks vid
forsta paseende utgora det storsta hindret for tillimpningen av artikel 6.4 i livsmiljodirektivet. Om ett
allsidigt samordningsinstrument pa grund av 6verskuggande intressen inom bevarandeomréden i hela
landet tillater en alltfor stor mdngd kvévedepositioner, torde det vara svart eller till och med omojligt
att som motvikt utveckla de paverkade livsmiljotyperna i andra omraden.

164. Likval utgor de i PAS foreskrivna atgérderna i bevarandeomradena en garanti for att Natura 2000
forblir sammanhédngande. Om atgérderna ér effektiva forbattrar de, trots alltfor hoga kvavedepositioner,
utvecklingsvillkoren for respektive livsmiljo.

165. Dessutom syftar PAS langsiktigt till att minska kvdvedepositionerna till en godtagbar niva och
etablera en god bevarandestatus for de skyddade livsmiljderna. I detta langsiktiga perspektiv ar PAS
ocksa en atgdrd for att sdkerstdlla att Natura 2000 forblir ssmmanhdngande.

166. Slutligen understoder PAS denna atgird genom en konstant 6vervakning med anpassningar om
det visar sig att de foreskrivna atgdrderna inte ar tillrackliga.

167. Huruvida PAS, totalt sett, astadkommer en korrekt avviagning mellan skyddet av Natura 2000 och
andra samhallsintressen och hur detta ska provas juridiskt dar fragor som inte lagts fram for
EU-domstolen. Dessa fragor ligger séledes utanfor detta mal.

168. Det kan dock finnas atminstone ett hinder for tillimpningen av artikel 6.4 i livsmiljodirektivet.
Om kvavedepositionerna drabbar prioriterade livsmiljotyper, sdsom aktiva mossar (Natura 2000-kod
7110) borde Nederlinderna i enlighet med artikel 6.4 andra stycket formodligen ha radfragat
kommissionen. Det forefaller ndmligen uteslutet att grunda tillstand for ytterligare kvavedepositioner
enligt PAS enbart pa Overvdganden avseende mainniskors hilsa, allmdn ordning eller vasentligen
gynnsamma effekter for miljon. Kommissionen har emellertid inte offentliggjort nagot yttrande
angdende detta.”® Detta utesluter dock inte att ett sddant yttrande kan inhdmtas for att sikerstilla att
PAS vilar pa en séker grund.

V. Forslag till avgorande
169. Foljaktligen bor domstolen enligt min uppfattning meddela foljande avgorande:

1) Svaret pa fraga 1 i mal C-294/17 ar att artikel 6.2 och 6.3 i livsmiljodirektivet inte utgor hinder for
en lagstiftning, enligt vilken projekt och annan verksamhet som orsakar kvévedepositioner som inte
Overstiger ett visst troskel- eller grinsvarde undantas fran kravet pd godkédnnande och som ddrmed
ar tillatna utan individuellt godkédnnande, om det pa grundval av objektiva omstdndigheter inte
foreligger nagra rimliga veteskapliga tvivel om att dessa kvdvedepositioner inte kommer att ha en
betydande paverkan pa det berérda bevarandeomradet.

2) Svaret pa fraga 2 i mal C-294/17 &r att artikel 6.2 och 6.3 i livsmiljodirektivet inte utgér hinder for
att en lamplig bedomning inom ramen for ett program, i vilket en viss total méngd kvavedeposition
har bedomts, ldaggs till grund for utfirdandet av ett individuellt godkdnnande av ett projekt eller en

78 Http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/opinion_en.htm.
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annan verksamhet som eventuellt genererar kvavedepositioner i bevarandeomraden, om dessa ryms
inom det inom ramen for programmet faststillda depositionsutrymmet. Dock méste denna
bedomning innehélla fullstindiga, exakta och definitiva konstateranden som kan undanréja varje
rimligt vetenskapligt tvivel om effekterna av nedfallet. Detta forutsitter att det for varje enskilt
projekt och varje areal inom de bevarandeomraden diar det forekommer skyddade livsmiljoer
sakerstdlls att den totala tillitna mangden kvivedepositioner pa lang sikt inte dventyrar bevarandet
av de i omradet skyddade livsmiljotyperna och arterna samt mojligheten att uppnd en god
bevarandestatus.

Svaret pa fragorna 5-7a i mal C-293/17 samt fragorna 3—5a i mal C-294/17 ir att

— atgédrder for att minska kvdvenedfallet fran andra kéllor,

— aterstdllandeatgérder for att starka kviavekansliga livsmiljotyper i de berérda omradena och
— oberoende minskning av utsldppen av kvive,

kan medge att ytterligare kvavedepositioner i bevarandeomraden anses forenliga med artikel 6.3 i
livsmiljodirektivet om det vid tidpunkten for godkdnnandet redan slutgiltigt star klart att den
totala belastningen pa omradet av kvivedepositioner héller sig under troskelvardet for paverkan pa
omradet. Daremot ricker det inte for att tillata ytterligare kvavedepositioner d&ven om den totala
miéngden depositioner minskar, om de aktuella arealerna alltjamt utsdtts for alltfor stor
kvdavebelastning. Rena prognoser om de framtida effekterna av ndmnda atgérder och den
forvantade minskningen av utslippen av kvive far inte beaktas ndr man beviljar tillstand for
ytterligare kvivedepositioner.

Svaret pa fraga 1 i mal C-293/17 &r att godsling pa vissa arealer eller anviandning av dessa for
betesgang ska betraktas som projekt enligt artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.

Svaret pa fraga 2 i mal C-293/17 ar att regelbundet aterkommande godsling som utforts lagligen
innan artikel 6.3 i livsmiljodirektivet borjade tillimpas pa ett bevarandeomrade och som alltjamt
utférs kan, tillsammans med ett jordbruksforetag, anses utgora ett enda projekt. Andringar i fraga
om godslingsmetoder ska ddremot betraktas som ett nytt projekt om de medfor en ytterligare risk
for betydande paverkan pa bevarandeomraden.

Svaret pa fragorna 3—4a i méal C-293/17 ar att betesgang och godsling inte lagligen kan undantas
fran kravet pa en individuell bedomning med avseende pa konsekvenserna for bevarandemalen for
skyddade omraden, med motiveringen att dessa verksamheter inte kommer att leda till en
genomsnittlig okning av kvévedepositionerna. Inte heller 6vervakningen av kvivedepositionerna
och mojligheten att vidta ytterligare atgdrder for att motverka alltfor stora depositioner kan
motivera att man avstar fran att gora en individuell bedémning.

Svaret pa fraga 8 i mal C-293/17 ar att en befogenhet att aligga skyldigheter i enlighet med
artikel 2.4 i naturskyddslagen, vilken det behoriga organet maste utdva om detta kravs med hénsyn
till bevarandemélen for ett Natura 2000-omrade, utgor, betriffande betesgang for boskap och
spridning av godsel, ett tillrackligt forebyggande instrument for genomférande av artikel 6.2 i
livsmiljodirektivet.
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