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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
foredraget den 22 september 2022

Mal C-375/21
Sdruzhenie ”Za Zemyata — dostap do pravosadie” m.fl.

(begédran om forhandsavgorande fran Varhoven administrativen sad (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Bulgarien))

"Begiran om forhandsavgorande — Direktiv 2010/75/EU — Industriutslapp —
Samordnade atgirder for att forebygga och begrédnsa féroreningar — Faststédllande av mindre
stranga gransvirden for utslipp — Beaktande av miljokvalitetsnormer — Den behdriga
myndighetens skyldigheter — Direktiv 2008/50/EG — Luftkvalitet — Gransvérden for luftkvalitet
till skydd fér manniskors hilsa — Overskridande — Luftkvalitetsplan”

I. Inledning

1. Denna begiran om forhandsavgorande giller forhéllandet mellan tva olika typer av
gransvirden och mellan de direktiv som gransvirdena hérror frén. I direktivet om
industriutslapp?® faststélls grdnsvdirden for utsldpp for industriella anldggningar. Dessutom
faststdlls gransvdrden for luftkvalitet i direktivet om luftkvalitet.® Bada direktiven syftar till att
sakerstdlla en hog skyddsniva for miljon, men de fungerar pa olika nivder. Gransviardena for
utsldpp i direktivet om industriutslapp géiller for en specifik kalla till luftféroreningar, ndmligen
skorstenar. Gransviardena for luftkvalitet i direktivet om luftkvalitet géller ddremot det totala
resultatet av alla kéllor till fororeningar i luften, det vill sdga den luft som méanniskor andas. Det
ar dock uppenbart att tillimpningen av de bada direktiven maste samordnas.

2. Bakgrunden till det nationella malet ar att det befintliga tillstandet for en brunkolsanldggning
uppdaterades med stod i direktivet om industriutslipp. Eftersom efterlevnhaden av de
gransvirden for svaveldioxid som ska tillimpas enligt detta direktiv skulle medfora
oproportionerligt hogre kostnader har mindre stringa gransvirden for utslépp faststillts, vilket i
princip ar tillatet enligt en undantagsbestimmelse i direktivet.

' Originalsprék: tyska.
?  Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslipp (samordnade éatgarder for att
forebygga och begrinsa fororeningar) (EUT L 334, 2010, s. 17).

> Europaparlamentets och radets direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och renare luft i Europa (EUT L 152, 2008, s. 1),
sasom det kompletterats genom kommissionens direktiv (EU) 2015/1480 av den 28 augusti 2015 (EUT L 226, 2015, s. 4).
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3. Pa omradet som exponeras for anlaggningen overskrids dock gransvirdena for svaveldioxid
enligt direktivet om luftkvalitet, och i en luftkvalitetsplan som av denna anledning utfirdats med
syfte att uppfylla griansvirdena stélls hogre krav pa anliaggningens utsldpp, vilket inte beaktades
nér tillstandet uppdaterades.

4. Det ar darfor nodvandigt att klargéra om ett undantag fran de gransvarden for utslipp som
normalt ska tillimpas i enlighet med direktivet om industriutslapp kan beviljas, d&ven om
gransviardena for luftkvalitet for fororeningen i fraga enligt direktivet om luftkvalitet 6verskrids
och luftkvalitetsplanerna foreskriver hogre krav. Tolkningsfragorna handlar om huruvida det i en
sadan situation kanske bor uppstillas annu hogre krav dn de gransvarden for utslapp som normalt
ska tillimpas enligt direktivet om industriutslapp. I bada dessa avseenden kommer det att framga
att luftkvalitetsplanen enligt direktivet om luftkvalitet dr det avgorande styrmedlet for att
samordna tillimpningen av de tva direktiven.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Direktivet om industriutslipp

5. I skél 16 i direktivet om industriutslapp forklaras mojligheten att faststdlla mindre stranga
gransvérden for utsldpp pa foljande sétt:

"For att ta hiansyn till vissa sdrskilda omstandigheter nér en tillimpning av utslappsgranser som
motsvarar bista tillgdngliga teknik skulle leda till oproportionerligt hoga kostnader jamfort med
miljovinsterna, bor de behoriga myndigheterna kunna faststélla gransviarden for utslapp som
avviker fran dessa grénser. Sadana avvikelser bor grundas pa en bedomning som tar hénsyn till
vdl definierade kriterier. De gransvarden for utslipp som anges i detta direktiv bor inte
overskridas. I alla hidndelser bor inte en betydande fororening uppkomma och en hog skyddsniva
for miljon i dess helhet bor uppnas.”

6. I artikel 3 i direktivet om industriutsldpp definieras olika begrepp:

"I detta direktiv géller foljande definitioner:

2. fororening: direkt eller indirekt 6verforing genom ménsklig verksamhet av &mnen, vibrationer,
varme eller buller till luft, vatten eller mark, som kan skada manniskors hélsa eller kvaliteten pa
miljon, medfora skador pa materiell egendom, medféra skador pa eller forsvara mojligheterna
att dra nytta av de fordelar naturen erbjuder eller annan legitim anvindning av miljon;

6. miljokvalitetsnorm: ett antal krav som ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for en given miljo
eller en sérskild del av denna miljo, enligt vad som anges i unionslagstiftningen;

»

2 ECLL:EU:C:2022:713



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KokoTT — MAL C-375/21
SDRUZHENIE "ZA ZEMYATA — DOSTAP DO PRAVOSADIE” M.FL.

7. Enligt artikel 13 i direktivet om industriutslipp ska kommissionen tillsammans med
foretrddare  for  medlemsstaterna, de  berorda  industrierna  och  icke-statliga
miljoskyddsorganisationer presentera bésta tillgingliga teknik (BAT) i BAT-referensdokument
och BAT-slutsatser och uppdatera dessa dokument regelbundet. Den ifragavarande
anldggningen, en brunkolanldggning, omfattas av genomfoérandebeslut (EU) 2017/1442 om
faststéllande av BAT-slutsatser for stora forbranningsanlaggningar.*

8. De grundliggande kraven for ett tillstand harror fran artikel 14.1 i direktivet om
industriutslapp:

"Medlemsstaterna ska sédkerstélla att tillstdndet omfattar alla atgirder som dr nddvandiga for att
uppfylla kraven i artiklarna 11 och 18.

»

9. Enligt artikel 14 i och bilaga II till direktivet om industriutslapp ska gransvarden for
svaveldioxid faststillas sérskilt i tillstandet for en anldggning.

10. Artikel 15.3 och 15.4 i direktivet om industriutslapp innehaller de nu aktuella bestimmelserna
om faststéllande av gransvirden for utslapp:

”3. Den behoriga myndigheten ska faststdlla grinsvarden for utslipp som sidkerstéller att
utslippen under normala driftsforhéallanden inte dr hogre én de utsldppsnivaer som motsvarar
bésta tillgdngliga teknik enligt de beslut om BAT-slutsatserna som avses i artikel 13.5 genom
nagot av foljande:

a) Faststilla griansvirden for utsldpp som inte dr hogre dn de utsldppsnivaer som motsvarar bésta
tillgangliga teknik. Dessa gransviarden ska uttryckas for samma eller kortare tidsperioder och
samma referensforhallanden som de utsldppsnivaer som motsvarar bésta tillgdngliga teknik;

b) faststéilla andra gransviarden for utslapp én de som anges under led a, vad betréffar varden,
tidsperioder och referensvillkor.

Nér punkt b tillampas ska den behoriga myndigheten atminstone en gang om éret bedoma
resultaten av utslippskontrollen for att sdkerstdlla att utslippen under normala
driftsforhéallanden inte dr hogre dn de utslappsnivder som motsvarar bésta tillgédngliga teknik.

4. Genom undantag fran punkt 3 och utan att det paverkar tillimpningen av artikel 18 far den
behoriga myndigheten i specifika fall faststdlla mindre strdnga gransviarden for utslapp. Ett
sadant undantag far tillaimpas endast om en bedémning visar att uppnaende av utsldppsgranser
som motsvarar basta tillgdngliga teknik enligt BAT-slutsatserna skulle leda till oproportionerligt
hoga kostnader jamfort med miljovinsterna till f6ljd av:

a) den aktuella anldggningens geografiska beldgenhet eller de lokala miljoforhéllandena vid den,
eller

b) den aktuella anldggningens tekniska egenskaper.

¢ Kommissionens genomférandebeslut (EU) 2017/1442 av den 31 juli 2017 om faststillande av BAT-slutsatser for stora
forbranningsanlédggningar, i enlighet med Europaparlamentets och rédets direktiv 2010/75/EU (faststillande av BAT for stora
forbrianningsanlédggningar) (EUT L 212, 2017, s. 1).
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Den behoriga myndigheten ska i en bilaga till tillstdndsvillkoren dokumentera skilen for
tillimpningen av forsta stycket, inklusive resultatet av bedomningen och en motivering till de
villkor som aldggs.

De gransvirden for utslapp som faststallts i enlighet med forsta stycket far dock inte vara hogre dan
de som anges i bilagorna till detta direktiv, i tillampliga fall.

Den behoriga myndigheten ska under alla omstidndigheter se till ingen betydande férorening
fororsakas och att en hog niva for miljoskyddet i dess helhet uppnas.

»

11. I artikel 18 i direktivet om industriutslipp foreskrivs ytterligare krav for att uppfylla
miljokvalitetsnormerna:

”Om en miljokvalitetsnorm stéller hogre krav én vad som kan uppnés genom anvdndning av bésta
tillgangliga teknik ska ytterligare atgiarder anges i tillstandet, utan att detta paverkar vidtagandet av
andra atgiarder som kan behovas for att iaktta miljokvalitetsnormerna.”

B. Direktivet om luftkvalitet
12. I de tva forsta skilen i direktivet om luftkvalitet beskrivs direktivets 6vergripande mal:

”1. I gemenskapens sjitte miljohandlingsprogram ... faststdlls att det dr nodvéndigt att minska
féroreningarna till en niva som minimerar de skadliga effekterna pa manniskors hilsa, varvid
kédnsliga befolkningsgrupper sérskilt ska beaktas, och pd miljon som helhet, att forbattra
overvakningen och beddmningen av luftkvaliteten och nedfallet av fororeningar samt att
tillhandahélla information till allménheten.

2. For att skydda méanniskors hélsa och miljon som helhet dr det sarskilt viktigt att bekdmpa
utslipp av fororeningar vid kéllan samt att faststdlla och genomféra de mest effektiva
atgiarderna for minskning av utsldpp pa lokal och nationell nivd samt pa gemenskapsniva.
Utsldpp av skadliga luftfdroreningar bor déarfor undvikas, forebyggas eller minskas och lampliga
mal for luftkvalitet faststillas, med beaktande av Viarldshélsoorganisationens normer, riktlinjer
och program.”

13. Iskal 18 i direktivet om luftkvalitet forklaras hur nyss nimnda direktiv forhéller sig till andra
direktiv:

”... Luftkvalitetsmalen i detta direktiv kommer &ven att beaktas fullt ut nér tillstand beviljas for
industriell verksamhet i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv 2008/1/EG av den
15 januari 2008 om samordnade atgérder for att forebygga och begriansa féroreningar [°].”

14. Héanvisningar till direktiv 2008/1 anses enligt artikel 81.3 i direktivet om industriutslapp vara

héanvisningar till det sistndmnda direktivet, eftersom det sistndimnda direktivet enligt skal 1 bland
annat dr en omarbetning av det forstndmnda direktivet.

EUT L 24, 2008, s. 8.
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15. Artikel 1 led 1 i direktivet om luftkvalitet innehéller dess grundlaggande malséttning:
"I detta direktiv faststills atgarder som syftar till att

1. utforma och faststélla mal for luftkvaliteten, s att skadliga effekter pd& manniskors hélsa och pa
miljon som helhet kan undvikas, férebyggas eller minskas,

2.7

16. I artikel 2 led 5 i direktivet om luftkvalitet definieras begreppet gransvirde som en ”niva,
faststdlld pa vetenskaplig grund i syfte att undvika, forebygga eller minska de skadliga effekterna
pa ménniskors halsa och/eller pa miljon som helhet, som ska uppnés inom en viss tid och som
dérefter inte far 6verskridas”.

17. Enligt artikel 13.1 i direktivet om luftkvalitet maste olika gransvarden for luftkvalitet f6ljas:

"Medlemsstaterna ska se till att nivaerna av svaveldioxid, PM,,, bly och kolmonoxid i luften inte i
nagon av deras zoner och tétbebyggelse 6verskrider gransviardena i bilaga XI.

Grénsvirdena for kvavedioxid och bensen i bilaga XI far inte 6verskridas fran och med de datum
som anges dar.

Efterlevnaden av dessa krav ska bedomas i enlighet med bilaga III

»

18. Enligt avsnitt B i bilaga XI far timgransvardet 350 pg/m? for svaveldioxid inte 6verskridas mer
dn 24 ganger under ett kalenderar och dygnsgransvardet 125 pg/m?® far inte 6verskridas mer an tre
ganger under ett kalenderar. Dessa gransvdrden for luftkvalitet har gillt i Bulgarien i enlighet med
direktiv 99/30° sedan Bulgariens anslutning till unionen den 1 januari 2007.”

19. T artikel 23.1 i direktivet om luftkvalitet foreskrivs att om gransviardena for luftkvalitet
overskrids i vissa zoner eller titbebyggelser ska luftkvalitetsplaner upprattas for att efterleva
vardena:

"Om luftens fororeningsnivaer i vissa zoner eller viss tdtbebyggelse overskrider nagot gransvarde
eller malvirde, inklusive den toleransmarginal som eventuellt &r tillaimplig, ska medlemsstaterna
se till att det upprattas luftkvalitetsplaner for dessa zoner och denna tétbebyggelse i syfte att klara
det gransvirde eller malvirde som anges i bilagorna XI och XIV.

Vid 6verskridande av gréansvérden for vilka tidsfristen for att uppfylla kraven redan 16pt ut, ska det
i luftkvalitetsplanerna foreskrivas lampliga atgérder sa att perioden av 6verskridande kan hallas sa
kort som mojligt ... .

Dessa luftkvalitetsplaner ska omfatta &tminstone den information som anges i avsnitt A i
bilaga XV ... Planerna ska overldmnas till kommissionen utan drdjsmal, men inte senare &n tva
ar efter utgangen av det ar da det forsta 6verskridandet observerades.

¢ Rédets direktiv 1999/30/EG av den 22 april 1999 om grinsvirden for svaveldioxid, kvivedioxid och kvdveoxider, partiklar och bly i luften
(EGT L 163, 1999, 5. 41).

7 Dom av den 12 maj 2022, kommissionen/Bulgarien (grinsvirden — SO,) (C-730/19, ej publicerad, EU:C:2022:382, punkt 17).
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20. I artikel 19 i direktivet om luftkvalitet foreskrivs att allmdnheten ska informeras nir ett
troskelvarde for larm oOverskrids. Troskelvardet for larm avseende svaveldioxid dr 500 pg/m?,
uppmétt under tre timmar i foljd, enligt avsnitt A i bilaga XII. Enligt artikel 24 ska
medlemsstaterna vid 6verskridande av troskelvardet f6r larm for svaveldioxid utéver varningarna
vidta skyddsatgéarder pa kort sikt.

II1. Faktiska omstindigheter och begidran om forhandsavgorande

21. Varmekraftverket “Maritsa-iztok 27 EAD é&r det storsta av fyra varmekraftverk i
energikomplexet "Maritsa-iztok” i Bulgarien med en total installerad kapacitet pa 1 602 megawatt
(MW). Det byggdes pa Radnevo kommuns omrade, cirka 24,5 km fagelviagen fran staden Galabovo
och bestar av atta block med inbyggda anldggningar for avsvavling.

22. Vid forbranningsenheten i virmekraftverket "Maritsa-iztok 2” EAD anvénds lokalt brunkol,
som kdnnetecknas av en hog halt av svavel och aska samt ett lagt virmevarme. Anldggningens
viarmepannor dr endast konstruerade for forbranning av lokal brunkol och kan darfor inte
forbranna nagon annan typ av brinsle. Anldggningarnas tekniska begridnsningar bestar
huvudsakligen i att pannans metallkonstruktioner omdjligen kan tala den linjira
viarmeutvidgningen som skulle uppsta som ett resultat av anvindningen av en brénnolja med
hogre virmevirde och med ldgre svavel- och askhalt, det vill sdga genom anviandningen av en
annan typ av kol.

23. Anléggningen anses vara en av huvudorsakerna till de industriella fororeningarna i
kommunen Galabovo. Overskridande av gransviardena for svaveldioxid registreras regelbundet i
tim- och dygnsmedelvirdena, ocksa 6ver alarmtroskeln pa 500 pg/m?.

24. Foljaktligen har EU-domstolen nyligen faststéllt att Bulgarien sedan 2007 pa grund av
overskridande av luftkvalitetsgriansvirden for svaveldioxid och otillrackliga luftkvalitetplaner har
asidosatt sina skyldigheter enligt artiklarna 13 och 23 i direktivet om luftkvalitet i omradet
BGO0006 (sydostra Bulgarien), dér kommunen Galabovo och varmekraftverket "Maritsa-iztok 2” ar
beldgna.®’

25. Genom tillimpning av artikel 23 i direktivet om luftkvalitet lanserade kommunfullmaktige i
Galabovo den 30 november 2018 ett program for aren 2019-2023 i syfte att minska halterna av
fororeningar samt for att uppnd de faststillda gransvdrdena for utslipp av svaveldioxid.” I
programmet angavs de fyra virmekraftverken i regionen, inklusive virmekraftverket
"Maritsa-iztok 2”7 EAD, samt uppvdarmning av bostdder som huvudorsakerna till féroreningar
genom svaveldioxid.

8 Dom av den 12 maj 2022, kommission/Bulgarien (gransvarden — SO,) (C-730/19, ej publicerad, EU:C:2022:382, punkterna 21, 23 och 29).
°  Dom av den 12 maj 2022, kommissionen/Bulgarien (grénsvirden — SO,) (C-730/19, ej publicerad, EU:C:2022:382).

10 AxkTyaAmsaums Ha IIporpamara 3a yIpaBA€HME Ha KadeCTBOTO Ha armocdepHust Bb3ayx B OOmuna I'sab60BO, paspaboreHa 3a
sambpcuteante: GuHHM npaxoBu vactuuy (PITH10) m cepen amoxcup (SO,), 2019-2023 r., (Uppdateringen av omradet Galabovos
luftkvalitetsprogram som utarbetats for foéroreningar genom stoftpartiklar [PM;,] och svaveldioxid [SO,] for aren 2019-2023,
https://galabovo.org/sites/default/files/Programa_Galabovo.pdf).
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26. Programmet inneholl bland annat en atgard for att minska féroreningar genom svaveldioxid:
"Genomférande av projekt for ombyggnad av anldggningar for avsvavling och uppnaendet av en
lagsta avsvavlingsnivdi pa 98 % samt forbud mot drift av pannaggregat utan fungerande

anldggningar for avsvavling”. !

27. Genom beslut den 21 december 2018 uppdaterade den verkstillande direktoren for
genomforandeorganet for miljo (nedan kallat IAOS) viarmekraftverket "Maritsa-iztok 2”:s
integrerade tillstand. Beslutet fattades med stod av det bulgariska inforlivandet av direktivet om
industriutsldpp jamfort med genomforandebeslutet (EU) 2017/1442.

28. Genom beslutet faststillde den verkstillande direktoren bland annat en ldgsta avsvavlingsniva
pa 97 % for anldaggningarna for avsvavling 1/2, 3/4, 7 och 8, vilket motsvarar 570 mg/Nm?, samt en
lagsta avsvavlingsniva pa 97,5% for anldggningarna for avsvavling 5/6. For att uppna det
foreskrivna gransvardet for utslipp uppgaende till 320 mg/Nm?® avseende SOx maste den ldgsta
avsvavlingsnivan dock faststillas till 98,32 %.

29. Foreningen "Za zemiata — dostap do pravosadie” overklagade beslutet till Administrativen sad
— Stara Zagora (forvaltningsdomstolen i Stara Zagora, Bulgarien), som ogillade talan i dom av den
28 augusti 2020. Forvaltningsdomstolen gjorde dock varken en undersokning eller bedomning av
betydelsen av omradet Galabovos luftkvalitetsplan.

30. Domstolen i forsta instans konstaterade bland annat att en avsvavlingsniva pa 98,32 % skulle
orsaka kostnader uppgéende till 312 200 000 Lew (BGN) (ca. 156 000 000 euro). Kostnaderna for
en avsvavlingsniva pa 97 % skulle under en tolvarig operativ period uppga till 40 000 000 BGN
(ca. 20 000 000 euro).

31. Sdruzhenie "Za Zemiata — dostap do pravosadie” (sammanslutningen “For jordklotet —
tillgang till domstolsprévning”), Sofia (Bulgarien), "The Green Tank — grazhdansko sdruzhenie s
nestopanska tsel” ("The Green Tank” — allminnyttig medborgarsammanslutning i Republiken
Grekland), och NS, Republiken Grekland, har alla 6verklagat domen.

32. Varhoven administrativen sad (Hogsta forvaltningsdomstolen, Bulgarien) har mot denna
bakgrund stallt foljande fragor till EU-domstolen:

1) Ska artikel 4.3 FEU jamford med artikel 18 i direktivet om industriutsldpp samt artiklarna 13
och 23 i direktivet om luftkvalitet tolkas sa, att den behériga myndigheten vid prévningen av
en ansokan om undantag enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutslapp maste beakta
samtliga relevanta vetenskapliga uppgifter om miljoféroreningar, inklusive &tgdrder inom
ramen for respektive luftkvalitetsprogram i en viss zon eller titbebyggelse enligt artikel 23 i
direktivet om luftkvalitet, som kan é&ventyra efterlevnaden av miljokvalitetsnormer vid
beddmningen av om undantaget ska beviljas?

2) Ska artikel 4.3 FEU jamford med artikel 18 i direktivet om industriutslapp samt artiklarna 13
och 23 i direktivet om luftkvalitet tolkas s3, att den behdriga myndigheten vid prévningen av
en ansokan om undantag enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutsldpp maste avsta fran
att faststélla mindre strikta gransvarden for utsldpp av luftféroreningar fran en anlaggning om
ett sddant undantag skulle vara oforenligt med atgdrderna i de luftkvalitetsprogram som

B Atgérd Gl_Lt_Pr_t_4,s. 287 i programmet.
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faststéllts for en viss zon eller titbebyggelse enligt artikel 23 i direktivet om luftkvalitet och som
skulle kunna &ventyra uppndendet av malet att hélla tiden for oOverskridande av
luftkvalitetsnormen sa kort som mojlig?

3) Ska artikel 4.3 FEU jamford med artikel 18 i direktivet om industriutslapp samt artiklarna 13
och 23 i direktivet om luftkvalitet tolkas sa, att den behoériga myndigheten vid prévningen av
en ansokan om undantag enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutslapp maste avgéra om
faststdllandet av mindre strikta gransvarden for utslapp av luftfororeningar fran en anliggning
med beaktande av samtliga relevanta vetenskapliga uppgifter om miljoféroreningar, inklusive
den ackumulerade effekten av de berdérda féroreningarna genom andra kéllor, skulle bidra till
ett 6verskridande av i en viss zon eller titbebyggelse faststillda luftkvalitetsnormer, i enlighet
med artikel 13 i direktivet om luftkvalitet, och om sa é&r fallet, om myndigheten maste avsta
fran att bevilja undantag som skulle dventyra uppndendet av miljokvalitetsnormerna?

33. Foreningen Sdruzhenie "Za Zemiata — dostap do pravosadie” (sammanslutningen "For
jordklotet — tillgédng till domstolsprévning”), vairmekraftverkets operatér "TETS Maritsa iztok 2”
EAD, Republiken Bulgarien, Republiken Italien samt Europeiska kommissionen har yttrat sig
skriftligen. En muntlig forhandling har inte héllits eftersom EU-domstolen anser sig vara
tillrackligt informerad.

IV. Rittslig bedomning

34. Begiran om forhandsavgorande syftar till att klargora forhallandet mellan bestammelserna
om tillstdnd till industriella anldggningar enligt direktivet om industriutsldpp och kraven som
stélls pa luftkvalitet enligt direktivet om luftkvalitet.

35. I artikel 13 i och bilaga XI till direktivet om luftkvalitet faststills gransvarden for vissa
fororeningar i luften (gransvarden for luftkvalitet). De avser méngden fororeningar som finns i
luften och halten av dessa @mnen mits darfor vid provtagningspunkter pa vissa platser som ar
representativa for fororeningarna. 2

36. Aven kvicksilver, som riknas som luftférorening enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2004/107/EG av den 15 december 2004 om arsenik, kadmium, kvicksilver, nickel och
polycykliska aromatiska kolviten i luften,” ndmns i begdran om férhandsavgorande. Hittills har
unionen dock inte faststéllt nagot separat gransvirde for koncentrationen av detta @mne i luften.
Dirfor ar utslappen av kvicksilver fran den aktuella anldggningen irrelevanta for begdran om
forhandsavgorande.

37. Déremot har unionslagstiftaren i artikel 13 och bilaga XI till direktivet om luftkvalitet faststéllt
gransvarden for svaveldioxid. Dessa gransviarden overskrids enligt begéran om férhandsavgorande
i det omrade som exponeras for anldggningen "Maritsa-iztok 2” — det vill sédga i det omrade dar
utsldippen dr markbara — och sirskilt i kommunen Galabovo. EU-domstolen har nyligen
konstaterat att s &r fallet.'* Det forefaller vara det enda omradet i unionen dér gransviardena for
svaveldioxid overskrids. '

2 Se dom av den 26 juni 2019, Craeynest m.fl. (C-723/17, EU:C:2019:533, punkt 37 och féljande punkter).
B EUT L 23, 2005, s. 3.
* Dom av den 12 maj 2022, kommissionen/Bulgarien (gransvirden — SO,) (C-730/19, ej publicerad, EU:C:2022:382).

Europeiska  miljobyran,  Air  quality in  Europe  —-2020 report, EEA  Report No  09/2020, s. 86
(https://www.eea.europa.eu/publications/air-quality-in-europe-2020-report/at_download/file).
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38. Galabovo kommun har mot denna bakgrund antagit en luftkvalitetsplan som bland annat
foreskriver att anlaggningen "Maritsa-iztok 2” ska uppna en avsvavlingsgrad pa 98 %.

39. Det konkreta faststdllandet av griansvirden for utslipp for en sddan anldggning som den
ndmnda grundar sig pa direktivet om industriutslépp, sérskilt artikel 15. Gransvéarden for utslapp
skiljer sig till sin natur fran gréansvarden for luftkvalitet. Gransvdarden for utslapp avser mangden
fororeningar som sldpps ut av en anldggning under en bestdmd tidsperiod och som mits vid
platsen for overforingen eller utsldppet. De fororeningar som sldppts ut sprids sedan i luften och
syns dirmed i de uppmatta viardena vid de provtagningspunkter som faststélls enligt direktivet om
luftkvalitet.

40. Enligt artikel 15.3 i direktivet om industriutsldpp ska en anldggnings gréansvérden for utslépp i
princip grundas pa basta tillgingliga teknik, men om grinsvirdena skulle leda till
oproportionerligt hoga kostnader far enligt artikel 15.4 mindre stringa gransvarden faststallas.

41. Néar den behoriga myndigheten faststdllde grénsvirdena for svaveldioxid i tillstandet for
anldggningen “Maritsa-iztok 2”, som dr foremal for provning vid den nationella domstolen,
anviande myndigheten enligt begdran om forhandsavgorande det sistndmnda undantaget. Saledes
faststélldes en ldagsta avsvavlingsniva pa 97 % for vissa av anldggningens avsvavlingsanldggningar
och en ldgsta avsvavlingsniva pa 97,5 % for andra anldggningar. En hojning av avsvavlingsnivan
till 98 %, vilket foreskrivs i luftkvalitetsplanen, skulle minska svaveldioxidutslippen med en
tredjedel respektive en femtedel. For att uppna grénsvirdet for utslaipp med bésta tillgdngliga
teknik skulle det enligt begdran om forhandsavgorande krévas en dnnu storre avsvavling
uppgaende till 98,32 %.

42. Oavsett om ett undantag beviljas enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutslapp kravs det
enligt artikel 18 i samma direktiv att det faststills ytterligare krav utover de krav som ska
uppfyllas genom tillimpning av bista tillgédngliga teknik nédr hogre krav dr nodvéindiga for att ta
héansyn till en miljokvalitetsnorm.

43. Mot denna bakgrund vill Varhoven administrativen sad (Hogsta forvaltningsdomstolen)
genom tre fragor fa svar pd om anvdndningen av undantaget enligt artikel 15.4 i direktivet om
industriutsldapp pa det vid den nationella domstolen aktuella tillstindet dr utesluten redan pa
grund av Overskridandet av gransvardena for svaveldioxid enligt direktivet om luftkvalitet
(fragorna 1 och 3) eller atminstone pa grund av luftkvalitetsplanen (fraga 2).

44. Jaganser dock inte att det &r meningsfullt att besvara fragorna pa det vis som de stéllts. I stillet
kommer jag mot bakgrund av grédnsvirdena for luftkvalitet och luftkvalitetsplanen forst att

diskutera forutséttningarna for ett undantag enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutslapp (se
A) och sedan de krav som f6ljer av artikel 18 i samma direktiv (se B).

A. Artikel 15.4 i direktivet om industriutsldipp

1. Regleringskontexten for artikel 15.4 i direktivet om industriutslipp
45. Enligt artikel 15.3 i direktivet om industriutslapp ska gransvirden for utslapp faststéllas for

industriella anldggningar for att sékerstélla att utslappen inte dr hogre dn de utsldppsnivaer som
motsvarar basta tillgdngliga teknik enligt besluten om BAT-slutsatserna.
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46. Med avvikelse fran artikel 15.3 i direktivet om industriutslapp far den behoriga myndigheten
enligt artikel 15.4 forsta stycket forsta meningen faststélla mindre stranga gréansvarden for utslapp
i specifika fall. Denna befogenhet péaverkar inte tillimpningen av artikel 18, som kommer att
diskuteras senare. '¢

47. Tartikel 15.4 forsta stycket andra meningen i direktivet om industriutsldpp anges att ett sadant
undantag endast far tillimpas om en beddmning visar att uppnéende av utslappsgranser som
motsvarar basta tillgangliga teknik under vissa omstdndigheter skulle leda till oproportionerligt
hoga kostnader jamfort med miljovinsterna. Dessa skidl maste bero pd anldggningens geografiska
beldgenhet och lokala miljoforhallanden eller pa dess tekniska egenskaper.

48. Beviljandet av ett undantag kréver saledes att det gors en avvigning.

49. Artikel 15.4 tredje stycket i direktivet om industriutslapp begrénsar mojligheten till hogre
gransvarden for utslapp genom att ange att de gransvirden for utslapp som anges i bilagorna till
direktivet i tillampliga fall and& maste foljas.

50. Tillampningen av dessa krav ger inte upphov till nagra fragor i malet vid den nationella
domstolen enligt begéran om forhandsavgorande.

2. Artikel 15.4 fidirde stycket i direktivet om industriutslipp — ingen betydande fororening

51. Artikel 15.4 fjarde stycket i direktivet om industriutslapp innehaller dock ett ytterligare krav
som skulle kunna sta i vigen for ett undantag i malet vid den nationella domstolen. Enligt detta
krav ska den behoriga myndigheten under alla omstindigheter se till att ingen betydande
fororening fororsakas och att en hog niva for miljoskyddet i dess helhet uppnas. I den sista
meningen i skél 16 slds det ocksa fast att en betydande' fororening i alla hindelser inte bor
uppkomma och att en hog skyddsnivé for miljon i dess helhet bér uppnas.

52. Undantaget i artikel 15.4 i direktivet om industriutslapp ar siledes inte avsett for samtliga fall
ndr efterlevnaden av de allménna grénsvirdena for utslipp medfor sdrskilt hoga kostnader.
Undantaget far endast tillimpas om de mindre strdnga gransviardena for utsldpp inte fororsakar
betydande fororeningar och om en hog niva for miljoskyddet i dess helhet uppnas.

53. I artikel 3 led 2 i direktivet om industriutslapp definieras "fororening” som direkt eller indirekt
overforing genom ménsklig verksamhet av &mnen, vibrationer, virme eller buller till luft, vatten
eller mark, som kan skada méanniskors hilsa eller kvaliteten pa miljon, medfora skador pa materiell
egendom, medfora skador pa eller forsvara mojligheterna att dra nytta av de fordelar naturen
erbjuder eller annan legitim anvédndning av miljon.

54. Varje utslapp av svaveldioxid i luften utgér dirmed en fororening. Unionslagstiftaren har
ndmligen faststdllt gransvirdena for svaveldioxid under rubriken till bilaga XI i direktivet om
luftkvalitet till skydd f6r ménniskors hélsa. De visar saledes att utslapp av svaveldioxid kan skada
manniskors hélsa eller kvaliteten pa miljon. '

¢ Se nedan punkt 77 och f6ljande punkter

Begreppet "betydande” ("wesentliche”) fororening i den tyska sprakversionen bor inte ges ndgon annan betydelse dn begreppet
"betydande” ("erhebliche”) fororening eftersom andra sprakversioner anvinder samma begrepp, t.ex. "significant” (EN), "importante”
(FR) eller "snaunteano” (BG).

Se ocksa skdlen 2 och 4 i radets direktiv 80/779/EEG av den 15 juli 1980 om gransvérden och vigledande varden for luftkvalitet med
avseende pa svaveldioxid och svévande partiklar (EGT L 229, 1980, s. 30).
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55. I direktivet om industriutslapp anges dock inte nér en forening ska anses vara betydande. Det
anges inte heller vad som menas med en hog skyddsniva for miljon i dess helhet. I detta forfarande
ar det dock inte nodvandigt att i detalj klargora vad som ska forstas med dessa begrepp.

56. Detta beror pa att det enligt begdran om forhandsavgérande och en nyligen meddelad dom
fran EU-domstolen' ska utgas fran att gransviardena for svaveldioxid overskrids i det omrade
som exponeras for anldggningen som é&r aktuell i det nationella malet. Enligt skél 18 i samma
direktiv ska luftkvalitetsmalen beaktas fullt ut nar tillstand beviljas for industriell verksamhet i
enlighet med direktivet om industriutslépp.

57. Unionslagstiftaren har som sagt antagit gransviarden for luftkvalitet till skydd f6r ménniskors
hilsa och skyldigheten att folja grénsvirdena géller permanent pa medlemsstaternas hela
territorium?® utan undantag.? Till skillnad fran andra fororeningar finns det enligt detta
direktiv inte ens mojlighet att forlanga tidsfristen for att uppfylla gransvardena for svaveldioxid.
Overskridandet av grinsvirdena for svaveldioxid kan dirfér inte accepteras som obetydliga
fororeningar, utan de ar oundvikligen betydande.

58. Samtidigt har unionslagstiftaren genom gransvéirdena for luftkvalitet definierat vad som ska
forstas med en hog miljoskyddsniva géllande andelen av de berdrda fororeningarna i luften.

59. Undantagsbestaimmelsen i artikel 15.4 i direktivet om industriutslapp kan inte rattfardiga
overskridandet av grinsvirdena for luftkvalitet och ddrmed utesluta att fororeningen ar
betydande. Det beror pa att ordalydelsen i denna bestémmelse endast tillater ett undantag fran
de griansvirden for utsldpp som normalt géller f6r industrianldggningar enligt detta direktiv. Den
avvigning som foreskrivs mellan kostnaderna for att efterleva gréansviardena och miljovinsterna ar
endast inriktad pa kostnaderna for respektive anldggning. Som framgar nedan kan daremot ett
undantag fran gransviardena for luftkvalitet pa grund av 6vervdgande allménintressen endast
motiveras — inom mycket sndva grénser och tillfalligt — inom ramen for direktivet om luftkvalitet
i samband med upprittandet av luftkvalitetplaner.

3. Artikel 15.4 fjdrde stycket i direktivet om industriutslipp — fororsakande av en betydande
fororening

60. Av begiran om forhandsavgorande framgar att tillampningen av det undantag som ér aktuellt
i mélet vid den nationella domstolen inte skulle vara den enda orsaken till att grinsvirdena fér
svaveldioxid overskrids. Overskridandet beror snarare pa utslappen fran fyra olika anlaggningar

1 Dom av den 12 maj 2022, kommissionen/Bulgarien (grinsvirden — SO,) (C-730/19, ej publicerad, EU:C:2022:382, sérskilt punkterna 23
och 29).

% Ett liknande resonemang fors i domarna av den 30 april 2020, kommissionen/Rumaénien (6verskridande av grénsvirdena fér PM,,)
(C-638/18, €j publicerad, EU:C:2020:334, punkterna 73 och 74), och av den 10 november 2020, kommissionen/Italien (grénsvérden for
PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, punkterna 96 och 97).

2 Ett liknande resonemang fors i domarna av den 19 december 2012, kommissionen/Italien (PM,,) (C-68/11, EU:C:2012:815, punkterna 64
och 65), av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkt 42), av den 5 april 2017, kommissionen/Bulgarien (PM
10) (C-488/15, EU:C:2017:267, punkt 70), av den 10 november 2020, kommissionen/Italien (gridnsvirden for PM,,) (C-644/18,
EU:C:2020:895, punkterna 78 till och med 81), och av den 12 maj 2022, kommissionen/Bulgarien (grinsvirden — SO,) (C-730/19, €j
publicerad, EU:C:2022:382, punkterna 76 och 78).

2 Se punkt 64 och f6ljande punkter nedan.
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och utsldppen fran uppviarmning av bostdder. Enligt luftkvalitetsplanen fér Galabovo kommun
star det senare for mellan 10,1 % och 79 % svaveldioxidhalten i timmedelviardena i kommunens
bostadsomraden. *

61. Foljaktligen kan det ifragaséttas om endast en av dessa fororeningskallor orsakar en betydande
fororening i den mening som avses i artikel 15.4 fjarde stycket i direktivet om industriutslapp pa
grund av undantaget.

62. Enligt artikel 15.4 fjarde stycket i direktivet om industriutslipp maste den behoriga
myndigheten dock under alla omstindigheter se till att ingen betydande fororening orsakas, det
vill sdga att grénsviardena for luftkvalitet pd grund av undantaget inte Overskrids. Om det
emellertid inte tas hénsyn till utslipp fran andra kéllor ndr undantaget beviljas kan det
forekomma fall ddr betydande fororeningar orsakas av flera kéllor. Det skulle ocksa vara nastintill
omdijligt att efterleva gransviardena for luftkvalitet om varje fororeningskélla bedomdes oberoende
av andra kallor.

63. Ett undantag enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutsléapp forutsétter darfor att de tillatna
utsldppen fran alla fororeningskéllor faststills pa ett heltickande sitt, vilket sakerstiller att det
totalt sett inte leder till att gransvirdena for luftkvalitet 6verskrids &ven om undantag beviljas for
en av kallorna.

64. Luftkvalitetsplanen, som de behoriga myndigheterna ska uppritta enligt artikel 23 i direktivet
om luftkvalitet, det vill séga ett annat direktiv, dr det instrument som ska anvéndas for detta
faststdllande. Om gransviardena for luftkvalitet 6verskrids ska medlemsstaterna se till att en sddan
plan upprattas med lampliga atgédrder sa att perioden av 6verskridande kan hallas sa kort som
mojligt. Med andra ord: i luftkvalitetsplanen ska de atgdrder anges som kravs for att
gransvirdena for luftkvalitet ska kunna efterlevas sa snart som mojligt. I det stora hela handlar
det om atgirder for att minska utslippen av relevanta fororeningar, som exempelvis skirpta
utsldppsgransvirden for vissa kéllor.

65. Till skillnad fran tillstand for enskilda anldggningar och aktiviteter dr det mojligt att genom
denna plan sékerstilla en balans mellan malet att efterleva gransvardena for luftkvalitet och de
olika offentliga och privata intressena som berdrs.* Ddrvid ska man gemensamt bedoma och
véiga alla intressen som ar forknippade med respektive killor mot varandra och mot malet att
uppfylla gransvirdena for luftkvalitet. Pa detta sétt kan det avgoras vilken utslappskilla som
maste omfattas av storre begrinsningar eller i vilken utstrickning upphdrandet av
overskridandet maste fordrdjas eftersom en snabbare begrinsning av utslippen skulle leda till
oproportionerligt stor skada for 6verordnade intressen. Direktivet om luftkvalitet foreskriver
dock inte ndgon kompromiss med malet att efterleva griansviardena for luftkvalitet. Endast nar det
giller perioden for overskridandet finns en viss flexibilitet, men &ven denna maste vara sa kort som
mojligt* och far under inga omstandigheter forldngas pa obestamd tid.

% Mojligen dr det som avses i begéran om férhandsavgérande hinfor sig till ritning led V1.2.7 pa s. 256 i luftkvalitetsplanen (se ovan, fotnot
10).

# Domar av den 25 juli 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447, punkterna 45 och 46), av den 10 november 2020, kommissionen/Italien
(gransvirden for PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, punkt 134), och av den 12 maj 2022, kommissionen/Bulgarien (grénsvirden — SO,)
(C-730/19, ej publicerad, EU:C:2022:382, punkt 130).

» Domar av den 5 april 2017, kommissionen/Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, punkt 109), av den 10 november 2020,
kommissionen/Italien (gransvirden for PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, punkt 136), och av den 12 maj 2022, kommissionen/Bulgarien
(gransvdarden — SO,) (C-730/19, ej publicerad, EU:C:2022:382, punkt 132).

% Dom av den 10 november 2020, kommissionen/Italien (gransvéirden for PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, punkt 154).
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66. Bulgarien och anldggningens operator anser forvisso att Galabovo kommun inte fick faststélla
utsldppen fran anldggningen i fraga i sin luftkvalitetplan, eftersom anldggningen ligger pa en
annan kommuns territorium. En luftkvalitetsplan kan dock endast se till att gransvirdena for
luftkvalitet efterlevs om den innehéller flera faststéllande for alla relevanta utslappskallor, det vill
sdga dven for kallor som ar belagna utanfér omradet som paverkas av ett 6verskridande.

67. Detta innebdr inte att luftkvalitetsplanen maste faststillas i en enda réttsakt eller av en enda
myndighet. Medlemsstaterna kan fritt organisera de behériga myndigheternas befogenheter pa
ett sadant sdtt att luftkvalitetplanen uppréttas genom olika rittsakter fran olika myndigheter.
Medlemsstaterna maste dock se till att dessa réttsakter tillsammans uppfyller kraven i artikel 23 i
direktivet om luftkvalitet. Medlemsstaterna maste déarfor sarskilt se till att de olika myndigheterna
samordnar sina atgdrder for att gemensamt uppna detta mal.

68. Endast om det av detta foljer att grinsvirdena for luftkvalitet efterlevs d&ven om hogre
gransviarden for utsldpp faststdlls dr det sakerstillt att undantaget enligt artikel 15.4 i direktivet
om industriutslipp inte under nagra omstdndigheter kommer orsaka nagon betydande
fororening. Om gransvirdena for luftkvalitet Overskrids i omradet som exponeras for
anldggningen krévs séledes for att bevilja ett undantag for ytterligare utsldpp att en eller flera
luftkvalitetsplaner enligt artikel 23 i direktivet om luftkvalitet sdkerstdller att perioden av
overskridande i hela i omradet som exponeras for anliggningen kan hallas s& kort som majligt
och att undantaget uppfyller kraven i dessa luftkvalitetplaner. Om det diremot beviljas ett
undantag utan att dessa planer finns pa plats finns det en risk for att det skapas en situation som
gor det svart eller omgjligt att uppfylla griansvirdena for luftkvalitet sa snart som mojligt.

69. Enligt forsiktighetsprincipen, som enligt artikel 191.2 FEUF ligger till grund fér unionens
miljopolitik, dr det under alla omstandigheter sékerstallt att ingen betydande férorening orsakas
endast om det inte foreligger ndgra rimliga tvivel ur ett vetenskapligt perspektiv.?” De faststéllda
kraven i luftkvalitetsplanerna maste darfér uppfylla denna standard om ett undantag enligt
artikel 15.4 fjarde stycket i direktivet om industriutsldpp ska vara mojligt.

70. Detta — forvisso strdnga — matt dr dessutom forenligt med att undantag fran allménna regler
ska tolkas restriktivt.”® Det paverkar inte heller tillimpningen av artikel 15.4 i direktivet om
industriutsldapp,? eftersom undantaget forblir tillampligt om de relevanta grénsvirdena for
luftkvalitet inte Overskrids i det omrade som exponeras for de nu aktuella utsléppen. 2019
paverkades dock — savitt kan beddmas — unionen av ett 6verskridande av grénsvirdena for
svaveldioxid pa omradet runt den aktuella anldggningen.

¥ Jamfor radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och véxter (EGT L 206, 1992, s. 7) med
domarna av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 58), och av
den 10 oktober 2019, Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola (C-674/17, EU:C:2019:851, punkt 66), samt angdende avfallslagstiftningen dom av
den 24 oktober 2019, Prato Nevoso Termo Energy (C-212/18, EU:C:2019:898, punkt 58). Se ocksd Christoph Sobotta, Recent
applications of the precautionary principle in the jurisprudence of the CJEU — a new yardstick in EU environmental decision making?,
ERA Forum 2020, 723.

% Se domar av den 12 september 2000, kommissionen/Irland (C-358/97, EU:C:2000:425, punkt 55), av den 4 oktober 2011, Football
Association Premier League m.fl. (C-403/08 och C-429/08, EU:C:2011:631, punkt 162), och av den 14 juli 2022, Porsche Inter Auto och
Volkswagen (C-145/20, EU:C:2022:572, punkt 61).

» Se domar av den 18 november 2004, Temco Europe (C-284/03, EU:C:2004:730, punkt 17), av den 14 juni 2007, Horizon College
(C-434/05, EU:C:2007:343, punkt 16), och av den 13 januari 2022, Termas Sulfurosas de Alcafache (C-513/20, EU:C:2022:18, punkt 25)
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71. Enligt denna tolkning av artikel 15.4 fjarde stycket i direktivet om industriutslapp saknar det
betydelse om bestimmelserna i Galabovo kommuns luftkvalitetsplan ar bindande for det aktuella
tillstandet. Eftersom grénsvirdena for svaveldioxid overskrids i omradet som exponeras for
anldggningen dr undantaget enligt ovanstdende 6vervdganden endast tillaitet om det finns en
luftkvalitetplan som innehéller faststillda krav for de berérda utslappskéllorna.

72. Brister i en luftkvalitetsplan far darfor inte till foljd att ett undantag som star i strid med
kraven i planen ér tillatet. Tviartom kan det leda till att en forutsdttning for undantaget inte
langre ar uppfylld.

73. For att ett undantag ska beviljas enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutslédpp réacker det
dessutom inte att anldggningen foljer en luftkvalitetsplan som anger de atgarder som krévs for att
uppfylla griansvirdena for luftkvalitet for en del av omradet som exponeras for anldggningen. De
behoriga organen maste se till att grinsvirdena for luftkvaliteten foljs i hela omradet som
exponeras for anldggningen.

74. Luftkvalitetsplanen f6r Galabovo kommun innehaller indikationer pa att anldggningen som ar
aktuell i det nationella malet tillsammans med andra industrikéllor utanfér kommunen bidrar till
ett betydande overskridande av gransviardena for luftkvalitet och av alarmtroskeln, dven efter
genomforandet av den 98-procentiga avsvavling som krédvs enligt planen.* Andra kéllor, till
exempel uppvarmning av bostéder, verkar inte ha beaktats.

75. Om detta staimmer, vilket maste prévas av behdriga nationella domstolar, skulle ett undantag
enligt artikel 15.4 i direktivet om industriutsldpp inte vara tillatet, ens om undantaget ar forenligt
med Galabovo kommuns luftkvalitetsplan. Det beror pa att den behériga myndigheten, om
undantaget beviljas, inte kan se till att inga betydande fororeningar forekommer pa de platser dar
luftkvalitetsplanen forutsitter att gransvardena for luftkvalitet Gverskrids.

4. Slutsats i denna del

76. Enligt artikel 15.4 fjarde stycket i direktivet om industriutslapp géller saledes tva
forutséttningar for beviljandet av ett undantag enligt artikel 15.4 i detta direktiv for utsldpp av en
luftférorening vars gransvirde for luftkvalitet enligt artikel 13 i och bilaga XI till direktivet om
luftkvalitet Overskrids i omrddet som exponeras: for det forsta maste en eller flera
luftkvalitetsplaner i enlighet med artikel 23 i direktiv 2008/50 sdkerstélla att det inte foreligger
nagra rimliga tvivel ur ett vetenskapligt perspektiv om att perioden av bristande efterlevnad kan
hallas sa kort som mojligt i hela omradet som exponeras. For det andra maste undantaget
uppfylla kraven i dessa luftkvalitetsplaner.

B. Artikel 18 i direktivet om industriutsldpp

77. Pa grund av ovanstdende 6verviganden framstar det som troligt att det ar mojligt att avgora
malet vid den nationella domstolen enbart med stod av artikel 15.4 i direktivet om
industriutsldpp, utan att anvinda sig av artikel 18. I begdran om férhandsavgorande hénvisas
dock uttryckligen &ven till den sistnamnda bestimmelsen och parterna har diskuterat den
intensivt. Det ar logiskt eftersom kommissionen, helt korrekt, menar att en tillimpning av

%0 5. 304 och foljande sidor i luftkvalitetsplanen, sérskilt figurerna led VIII.4.3.1 — VIIL.4.3.3 (se ovan, fotnot 10).
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artikel 15.4 ar utesluten om artikel 18 ar tillamplig. Detta framgar sédrskilt tydligt av det faktum att
artikel 15.4 inte paverkar tillimpningen av artikel 18. Jag kommer darfér att granska kraven i
artikel 18 nedan.

78. Artikel 18 i direktivet om industriutslédpp ska tillimpas nar en miljokvalitetsnorm stéller hogre
krav @n vad som kan uppnas genom anviandning av basta tillgédngliga teknik. I detta fall maste
ytterligare atgérder anges i tillstandet, utan att detta paverkar vidtagandet av andra atgiarder som
kan behovas for att iaktta miljokvalitetsnormerna. Foljaktligen anges i artikel 14.1 forsta stycket
ocksa att tillstandet omfattar alla atgérder som &r nédvéndiga for att uppfylla kraven i artikel 18.

79. Det maste darfor forst klarlaggas om gransviardena for luftkvalitet for vissa fororeningar &r att
betrakta som miljokvalitetsnormer (se avsnitt 1 nedan) och dérefter om de stéller hogre krav dn
vad som foreskrivs i det direktiv som ar aktuellt i det nationella malet (se avsnitt 2 nedan).

1. Begreppet miljokvalitetsnorm

80. I artikel 3 led 6 i direktivet om industriutslapp definieras begreppet miljokvalitetsnorm som
ett antal krav som ska vara uppfyllda vid en viss tidpunkt for en given miljo eller en sérskild del av
denna miljo, enligt vad som anges i unionslagstiftningen. EU-domstolen tolkar detta som konkreta
krav i kvalitativt hanseende, betriffande halten av fororenande @mnen, som vid en viss tidpunkt
ska vara uppfyllda for en given miljo.*

81. Aven om det stimmer att direktivet om industriutslipp inte uttryckligen nimner direktivet
om luftkvalitet &r artikel 3 led 6 och artikel 18 i direktivet om industriutsldpp, tvirtemot
Bulgariens asikt, atminstone underforstatt, tydligt inriktade pa sddana bestimmelser sasom
gransvarden for vissa fororeningar.

82. Griansvirdena for luftkvalitet maste i princip alltid respekteras pé alla platser i unionen.* Det
ror sig om krav som vid en viss tidpunkt for en given miljo eller en sérskild del av denna miljo
maste uppfyllas enligt vad som anges i unionslagstiftningen, eller, saisom EU-domstolen uttryckt
det, om konkreta krav i kvalitativt hanseende, betraffande halten av férorenande &mnen, som vid
en viss tidpunkt ska vara uppfyllda for en given milj6.* Som jag forklarade for en tid sedan éar det
alltsa fraga om miljokvalitetsnormer i den mening som avses i artikel 3 led 6 och artikel 18 i
direktivet om industriutslapp.*

83. I motsats till Bulgariens uppfattning maste gransvardena for luftkvalitet inte foljas permanent,
dven om definitionen av miljokvalitetsnormer endast avser en viss tidpunkt. Definitionen visar
bara att miljokvalitetsnormerna dven innefattar krav som inte behover foljas permanent, utan vid
en eller flera specifika tidpunkter. Ett sadant krav skulle vara tédnkbart i samband med faglarnas
forflyttning eller vid vissa miljoférhallanden som forédndras med tiden. Permanenta krav ér dock
miljokvalitetsnormer eftersom de giller vid varje given tidpunkt.

3 Dom av den 26 maj 2011, Stichting Natuur en Milieu m.fl. (C-165/09 till och med C-167/09, EU:C:2011:348, punkt 62).

%2 Ett liknande resonemang fors i domarna av den 30 april 2020, kommissionen/Ruminien (6verskridande av gransviardena for PM,,)
(C-638/18, €j publicerad, EU:C:2020:334, punkt 73 och 74), samt av den 10 november 2020, kommissionen/Italien (grinsvéirden for PM
10) (C-644/18, EU:C:2020:895, punkt 96 och 97).

% Dom av den 26 maj 2011, Stichting Natuur en Milieu m.fl. (C-165/09 till och med C-167/09, EU:C:2011:348, punkt 62).
*  Forslag till avgorande i de forenade mélen Stichting Natuur en Milieu m.fl. (C-165/09 till och med C-167/09, EU:C:2010:775, punkt 62).
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84. Bulgarien anser vidare att det endast dr griansviarden for utslipp som sdrskilt faststdllts i
bulgarisk lag for vissa anldggningar som kan utgdra miljokvalitetsnormer. Denna asikt overtygar
dock inte eftersom artikel 3 led 6 i direktivet om industriutslapp uttryckligen hanvisar till kraven i
unionsratten.

85. Att griansvirden for luftkvalitet dr miljokvalitetsnormer bekriftas genom en motsatstolkning
av begreppet "malvdrden” for vissa andra fororeningar i luften. Detta begrepp infoérdes genom
direktivet 2004/107* och i direktivet om luftkvalitet faststills malvdarden for ozon*® samt, under en
overgangsperiod, for stoft PM, 5. Medan gransviarden for luftkvalitet enligt artikel 2 led 5 i det
senare direktivet maste foljas utan begransningar efter det att grinsviardena tratt i kraft, maste
malvirden enligt artikel 2 led 9 endast maste foljas sa langt det ar mojligt. I skal 6 i
direktiv 2004/107 anges dessutom uttryckligen att mélvirdena inte &r miljokvalitetsnormer och
enligt skal 5 kraver de inte atgérder for industriella anldggningar som gar utdver tillimpningen av
bésta tillgdngliga teknik.

86. Griansvirdena for vissa fororeningar enligt artikel 13 och bilaga XI i direktivet om luftkvalitet
ar saledes miljokvalitetsnormer i den mening som avses i artikel 18 i direktivet om industriutslapp.

87. Enligt denna tolkning konkretiserar artikel 18 i direktivet om industriutslipp den
grundldggande skyldigheten enligt artikel 11 c att driften av anldggningen inte ska fororsaka
nagon betydande fororening. Eftersom ett 6verskridande av grinsvirdena for luftkvaliteten —
som redan ndmnts* — skulle innebédra en sddan fororening maste det finnas instrument som
garanterar att gransviardena over huvud taget kan respekteras i det omrade som exponeras for
anldggningen. I annat fall skulle det kunna befaras att anlaggningar som uppfyller standarden for
basta tillgdngliga teknik dnda skulle bidra till att ndmnda gransvérden overskrids.

2. Behovet av hogre krav

88. Nar det giller fragan om behovet av hogre krav, liksom i den redan diskuterade fragan om
orsakerna till en betydande fororening, ar de olika orsakerna till att gransviardena for luftkvalitet
overskrids av avgorande betydelse. Eftersom det finns flera orsaker till fororeningen — fyra
anldggningar samt uppvarmningen av bostdder — avgor artikel 18 i direktivet om industriutslapp
i kombination med direktivet om luftkvalitet inte direkt i vilken utstrickning de olika kéllorna
maste minska sina svaveldioxidutsldapp. Det dr snarare de behoriga bulgariska myndigheterna
som ska besluta om det.

89. I enlighet med artikel 15.4 fjarde stycket i direktivet om industriutslédpp ér detta endast mojligt
med stod av en luftkvalitetplan (eller flera samordnade planer), dir de tillatna utsldppen faststills
for alla kallor. Darigenom maste det framgéa om gransviardena for utslapp faststillts for respektive
anldggning ar tillrackliga eller om ytterligare krav dr nédvandiga.

90. Vid tillampning av artikel 18 i direktivet om industriutsldpp med avseende pa gransvarden for
luftkvalitet ar darfor luftkvalitetsplanen en forutséttning for att tillstand ska kunna beviljas. Detta
beror pa att tillstandet enligt artikel 14.1 forsta stycket ska omfatta alla atgérder som ar
nodvéindiga for att uppfylla de tillstandsvillkor som anges i artikel 18. Om grénsvirdena for

% Se ovan, punkt 36.

% Artikel 17 och bilaga VII avsnitt B.

7 Artikel 16.1 och bilaga XIV avsnitt D.
% Se ovan, punkt 56.
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luftkvalitet 6verskrids ér det dock i allménhet inte mojligt att utan en luftkvalitetsplan faststélla
vilka ytterligare krav som maste stillas pa en viss utslappskalla for att forbattra luftkvaliteten i
tillracklig utstrackning.

91. Till skillnad fran beviljande av undantag krévs det dock inte enligt direktivet om luftkvalitet
att den behoriga myndigheten i varje enskilt fall ska se till att miljokvalitetsnormen f6ljs nar
myndigheten faststdller ytterligare krav. Det dr darfor inte nodviandigt att utesluta varje rimligt
tvivel ur ett vetenskapligt perspektiv att de ytterligare kraven ér tillrackliga. Det racker att kraven
i luftkvalitetsplanen bygger pa de behoriga myndigheternas begripliga 6vertygelse om att perioden
for bristande efterlevnad kan hallas sa kort som mojligt med de planerade étgérderna.

3. Slutsats i denna del

92. For tillstand for en industrianlidggning for vilken gréansvarden for utsliapp av en luftférorening
ska faststillas i enlighet med artiklarna 11, 14, 15 och 18 i direktivet om industriutslapp och vars
gransvarde for luftkvalitet enligt artikel 13 och bilaga XI till direktivet om luftkvalitet 6verskrids
inom hela det omrade som exponeras, géller ocksa tva forutséttningar: For det forsta maste en
eller flera luftkvalitetsplaner enligt artikel 23 i direktivet om luftkvalitet sékerstdlla att perioden
for bristande efterlevnad kan hallas sa kort som mojligt. For det andra maste tillstandet uppfylla
kraven i dessa luftkvalitetplaner.

V. Forslag till avgorande
93. Jag foreslar att domstolen ska besluta enligt f6ljande:

1) Enligt artikel 15.4 fjarde stycket i direktiv 2010/75/EU om industriutslipp géller tva
forutséattningar for beviljandet av ett undantag enligt artikel 15.4 i detta direktiv for utslapp av
en luftfororening vars gransvirde for luftkvalitet enligt artikel 13 och bilaga XI i direktivet om
luftkvalitet o6verskrids i omradet som exponeras: For det forsta maste en eller flera
luftkvalitetsplaner i enlighet med artikel 23 i direktiv 2008/50 om luftkvalitet och renare luft i
Europa sikerstilla att det inte foreligger nagra rimliga tvivel ur ett vetenskapligt perspektiv
om att perioden av bristande efterlevnad kan hallas sa kort som mojligt i hela omradet som
exponeras. For det andra maste undantaget uppfylla kraven i dessa luftkvalitetsplaner.

2) For tillstand for en industrianldggning for vilken grénsvérden for utslédpp av en luftférorening
ska faststéllas i enlighet med artiklarna 11, 14, 15 och 18 direktiv 2010/75 och vars gransvirde
for luftkvalitet enligt artikel 13 och bilaga XI till direktiv 2008/50 6verskrids inom hela det
omrade som exponeras, giller ocksd tva forutsattningar: For det forsta maste en eller flera
luftkvalitetsplaner enligt artikel 23 i direktivet om luftkvalitet sdkerstdlla att perioden for
bristande efterlevnad kan hallas sa kort som mojligt. For det andra maste tillstandet uppfylla
kraven i dessa luftkvalitetplaner.
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