DOM AV DEN 17.3.2011 - MAL C-275/09

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)
den 17 mars 2011*

I mél C-275/09,

angaende en begiran om forhandsavgoérande enligt artikel 234 EG, framstilld av Raad
van State (Belgien) genom beslut av den 14 juli 2009, som inkom till domstolen den
21 juli 2009, i mélet

Brussels Hoofdstedelijk Gewest,

Pieter De Donder,

Fernande De Becker,

Katrien Colenbie,

Philippe Hutsebaut,

Bea Kockaert,

* Rittegangsspréak: nederldndska.
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VZW Boreas,

Frédéric Petit,

Stéphane de Burbure de Wezembeek,

Lodewijk Van Dessel,

mot

Vlaams Gewest,

ytterligare deltagare i rittegangen:

The Brussels Airport Company NV,

meddelar
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DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden A. Tizzano samt domarna J.-J. Kasel, A. Borg
Barthet, M. Ilesi¢ och M. Berger (referent),

generaladvokat: P. Mengozzi,
justitiesekreterare: handlaggaren C. Stromholm,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 6 oktober 2010,

med beaktande av de yttranden som avgetts av

— Brussels Hoofdstedelijk Gewest, genom F. Tulkens och J. Mosselmans, advocaten,

— FE De Becker, Colenbie, Hutsebaut, och Kockaert samt av VZW Boreas, genom
I. Larmuseau och H. Schoukens, advocaten,
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Petit, genom J. Verstraeten och S. Vanthienen, advocaten,

de Burbure de Wezembeek, genom M. Denys, advocaat,

Van Dessel, genom P. Flamey och P.]. Vervoort, advocaten,

Vlaams Gewest, genom J. Vanpraet och S. Ronse, avocats,

The Brussels Airport Company NV, genom D. Ryckbost och A. Lippens, advoca-
ten,

Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av G. Fiengo,
avvocato dello Stato,

Osterrikes regering, genom E. Riedl, i egenskap av ombud,
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— Europeiska kommissionen, genom P. Oliver, J.-B. Laignelot och B. Burggraaf,
samtliga i egenskap av ombud,

och efter att den 17 november 2010 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om férhandsavgorande avser tolkningen av radets direktiv 85/337/EEG av
den 27 juni 1985 om bedémning av inverkan p& miljon av vissa offentliga och privata
projekt (EGT L 175, s. 40; svensk specialutgava, omrade 15, volym 6, s. 226), i dess
lydelse enligt radets direktiv 97/11/EG av den 3 mars 1997 (EGT L 73, s. 5) (nedan
kallat direktiv 85/337).

Begidran har framstillts i ett mal mellan a ena sidan Brussels Hoofdstedelijk Gewest
(regionen Bryssel) och flera andra klagande och & andra sidan Vlaams Gewest (regio-
nen Flandern) angdende ett beslut om driften av flygplatsen Bruxelles-National.

I-1772



BRUSSELS HOOFDSTEDELIJK GEWEST M.FL.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtten

I artikel 1.2 i direktiv 85/337 foreskrivs foljande:

”I detta direktiv anviands foljande beteckningar med de betydelser som hér anges:

Projekt:

— utférande av byggnads- eller anldggningsarbeten eller andra installationer eller
arbeten,

— andra ingrepp i den naturliga omgivningen och i landskapet, inklusive
mineralutvinning.
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Tillstand:

den ansvariga myndighetens eller de ansvariga myndigheternas beslut, som ger ex-
ploatoren ritt att genomfora projektet”

Enligt artikel 2.1 forsta stycket i direktiv 85/337 géller att "[m]edlemsstaterna skall
vidta alla nédvéndiga &tgirder for att sikerstilla att projekt som kan antas medfora
en betydande miljopaverkan bland annat pa grund av sin art, storlek eller lokalisering
blir féremal for krav pa tillstand och en bedomning av deras paverkan innan tillstand

”

ges’.

Berorda projekt definieras i artikel 4 i direktiv 85/337. Denna bestiammelse skiljer
mellan de projekt som redovisas i bilaga I, vilka ska bli féoremal f6r en miljokon-
sekvensbedomning, och de projekt som redovisas i bilaga II i nimnda direktiv for
vilka medlemsstaterna genom en granskning fréan fall till fall eller genom gransviarden
eller kriterier som faststills av medlemsstaten ska bestimma om projekten ska bli
foremal for en sidan bedomning eller ej.

Punkt 7 a i bilaga I till direktiv 85/337 tar sikte pa ”[a]nldggning av ... flygplatser med
en banliangd av 2100 m eller mer”.

I punkt 13 forsta strecksatsen i bilaga 2 till direktivet i andrad lydelse avses ”[a]lla for-
andringar eller utvidgningar av projekt som fortecknas i bilaga 1 eller bilaga 2, vilka
redan har godkénts, utforts eller haller pa att utfoéras och vilka kan fa betydande ne-
gativ inverkan pa miljon”
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Nationell rdatt

Tillamplig lagstiftning i regionen Flandern skiljer mellan "urbanistiskt tillstand’, som
utgor tillstand for genomforande av vissa arbeten, och "miljotillstand” som utgor till-
stand for exploatering av en anldggning som klassificerats som stérande.

Meddelandet av miljétillstand, alltid med begransad giltighet i tiden, regleras i Flan-
derns parlaments dekret av den 28 juni 1985 om miljétillstand, vilket kompletterats
med Flanderns regerings genomférandeférordning av den 6 februari 1991.

Alltsedan ikrafttradandet av en ny klassifikationsforteckning den 1 maj 1999, vilken
andrats genom Flanderns regerings férordning av den 12 januari 1999, klassificeras
"mark for flygfdlt med en banldngd ... pa minst 1900 meter” i kategorin stérande an-
laggningar som fordrar miljétillstand.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Flygplatsen Bruxelles-National i regionen Flandern har tre banor pa mer dn 2100
meter. Flygplatsen har funnits i flera artionden men det var forst ar 1999 som krav pa
miljotillstand infordes for driften av flygplatsen.
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Det forsta miljotillstdndet meddelades den 1 februari 2000 for en period av fem ar.
Detta tillstdnd som bland annat faststéillde bullernormer, dndrades vid tre tillfillen
i form av mera betydande minskningar av den totala bullerbelastningen. Den na-
tionella domstolen har angett att det inte av handlingarna i mélet framgér att detta
tillstdnd eller ndgon av de efterfoljande dndringarna skulle ha varit foremal for en
miljokonsekvensbedémning.

The Brussels Airport Company NV ansokte den 5 januari 2004 om miljétillstand for
den fortsatta driften av flygplatsen och dndringar av densamma i form av tillférande
av ny mark.

Den 8 juli 2004 bif6ll styrelsen i det lokala sjalvstyrelseorganet i flamlandska Brabant
tillstdndsansokan vad betréffar den fortsatta driften av flygplatsen, men avslog dére-
mot ansdkan om utbyggnad av densamma. Nar det giller genomforandet av en mil-
jokonsekvensbeddmning fann ndmnda styrelseorgan att ndgon sadan inte behdvdes.

Dettabeslut 6verklagades till forvaltningsdomstol. Klagandena gjorde bland annat gél-
lande att en miljokonsekvensbed6mning skulle ha bifogats anstkan om miljotillstand.

Den 30 december 2004 faststéllde Flanderns minister for offentliga arbeten, energi,
milj6 och natur ndmnda styrelseorgans beslut. Enligt honom var det inte nodvéindigt
att genomf6ra nagon miljokonsekvensbeddmning, varken enligt Flanderns lagstift-
ning eller enligt direktiv 85/337.
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Brussels Hoofdstedelijk Gewest och flera andra klagande 6verklagade sistndimnda be-
slut hos Raad van State. De gjorde giéllande att beslutet var behéftat med fel eftersom
meddelande av miljotillstand forutsatte att det gjorts en miljokonsekvensbedémning
och att denna skyldighet inte iakttagits.

Raad van State beslutade under dessa omstdndigheter att vilandeférklara malet och
stélla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Om det krivs olika tillstdnd for arbeten pa infrastrukturen pa en flygplats med

en banlidngd av 2100 meter eller mer och for driften av flygplatsen, och det sist-
ndmnda tillstdndet — miljotillstédndet — bara beviljas for en viss tid, ska da begrep-
pet ‘anlédggning’ i den mening som avses i punkt 7 a i bilaga I till [direktiv 85/337/
EEG], tolkas s3, att en miljokonsekvensbedomning ska goras inte bara for arbe-
tena pa infrastrukturen, utan ocksé for driften av flygplatsen?

Giller skyldigheten att genomfora en miljokonsekvensbedémning ocksa for for-
nyande av miljétillstandet for flygplatsen, det vill séga i det fall da fornyandet inte
atfoljs av en forandring eller utvidgning av verksamheten, liksom i det fall da en
sadan fordandring eller utvidgning planeras?

Ska skyldigheten att genomf6ra en miljokonsekvensbedémning i samband med
férnyande av ett miljotillstand for en flygplats bedomas pa annat sétt, om en sa-
dan miljokonsekvensbedomning redan tidigare har gjorts, till exempel vid be-
viljandet av driftstillstdnd, eller om flygplatsen redan var i drift nér skyldigheten
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att genomfora miljokonsekvensbeddomningar infordes av gemenskapslagstiftaren
eller den nationella lagstiftaren?”

Provning av tolkningsfragorna

Besvarandet av tolkningsfragorna, vilka ska provas i ett sammanhang, forutsitter en
provning av om driften av en flygplats kan utgora ett "projekt” i den mening som avses
i artikel 1.2 i direktiv 85/337 och, om s dr fallet, om ett sddant projekt ingar bland
dem som anges i bilagorna I och II till det direktivet.

Som domstolen erinrat om i punkt 23 i dom av den 28 februari 2008 i mal C-2/07,
Abraham m.fl. (REG 2008, s. I-1197), framgar det av sjdlva ordalydelsen i artikel 1.2 i
direktiv 85/337 att ordet "projekt” avser arbeten eller fysiska ingrepp.

Det anges dock uttryckligen i beslutet om hinskjutande att den atgird som ar foremal
for tvisten i malet vid den nationella domstolen endast avser fornyande av det befint-
liga tillstandet for driften av flygplatsen Bruxelles-National medan det inte ar fraga
om négra arbeten eller ingrepp som forandrar de fysiska forhallandena pa platsen.

Vissa av klagandena i det nationella mélet har dock gjort gillande att begreppet fy-
siskt ingrepp ska ges en vid tolkning sé att det avser alla ingrepp i den naturliga om-
givningen. De stodjer sig i detta avseende pa punkterna 24 och 251 dom av den 7 sep-
tember 2004 i mal C-127/02, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging

I-1778



23

24

25

26

BRUSSELS HOOFDSTEDELIJK GEWEST M.FL.

(REG 2004, s. I-7405), ddr domstolen slog fast att en verksamhet som mekaniserat
hjartmusselfiske omfattas av begreppet "projekt” sdsom detta har definierats i arti-
kel 1.2 andra strecksatsen i direktiv 85/337.

Detta argument kan inte godtas. Som generaladvokaten anforde i punkt 22 i sitt for-
slag till avgérande, kunde verksamheten i det mélet anses jamforbar med utvinning
av mineraler, en verksamhet som uttryckligen avses i artikel 1.2 andra strecksatsen i
direktiv 85/337, och som medfor verkliga fysiska fordndringar av havsbottnarna.

Hirav foljer att fornyandet av ett befintligt beslut avseende driften av en flygplats inte
kan klassificeras som “projekt” i den mening som avses i artikel 1.2 andra strecksatsen
i direktiv 85/337 nir det inte forekommer négra arbeten eller ingrepp som forédndrar
de fysiska forhallandena péa platsen.

Det ska tilldggas att artikel 2.1 i direktiv 85/337 i vilket fall som helst inte innebér
ett krav pa att varje projekt som kan antas medféra betydande miljopaverkan ska
bli foremal for bedomning enligt detta direktiv, utan att detta krav endast géller de
projekt som anges i bilagorna I och II till detsamma (beslut av den 10 juli 2008 i mal
C-156/07, Aeillo m.fl., REG 2008, s. I-5215, punkt 34).

Det ska i detta hidnseende i likhet med vad generaladvokaten har anfort i punkt 26 i
sitt forslag till avgorande, papekas att begreppet "anldggning” i punkt 7 a) i bilaga I till
direktiv 85/337 inte pa nagot sitt dr tvetydigt och att det ska forstés enligt sin vanliga
innebord, det vill sédga det avser utférande av tidigare ej befintliga anldggningar, eller
fysiska d@ndringar av redan befintliga anlédggningar.
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Domstolen har visserligen i sin praxis gett begreppet “anldggning” en vid tolkning,
nér den godtagit att arbeten avseende ombyggnad av en befintlig vég till sin omfatt-
ning och utformning kan motsvara anldggande av en ny vig (dom av den 25 juli 2008
imél C-142/07, Ecologistas en Accién-CODA, REG 2008, s. I-6097, punkt 36). Likasa
har den tolkat bestimmelserna i punkt 13 i bilaga II till direktiv 85/337, jamforda
med bestimmelserna i punkt 7 i bilaga I till direktivet s4, att dessa dven avser sddana
andringsarbeten som utfors pa en existerande flygplatsinfrastruktur utan forléngning
av banldngden, om de pa grund av sin art, betydelse och beskaffenhet kan anses ut-
gora en dndring av sjilva flygplatsen (domen i det ovanndmnda malet Abraham m.fl.,
punkt 40).

Vid ldsningen av dessa domar framgar emellertid att det i bada malen rorde sig om
fysiska arbeten, vilket det enligt den nationella domstolens uppgifter inte ar fraga om
i forevarande mal.

Som generaladvokaten har erinrat om i punkt 28 i sitt forslag till avgérande ér det vis-
serligen fast réttspraxis att tillimpningsomradet for direktiv 85/337 &r vidstriackt och
att dess dndamal 4r mycket omfattande (se, bland annat, domarna i de ovanndmnda
mélen Abraham m.fl., punkt 32, och Ecologistas en Accién-CODA, punkt 28), men
en teleologisk tolkning av detta direktiv far emellertid inte avvika fran unionslagstif-
tarens uttryckliga vilja.

Av detta foljer under alla forhéllanden att fornyandet av ett befintligt tillstand for
driften av en flygplats inte kan kvalificeras som "anlédggning” i den mening som avses
i punkt 7 a) i bilaga I i direktiv 85/337, nér det inte forekommer nagra arbeten eller
ingrepp som forandrar de fysiska forhallandena pa platsen.
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Det ska dock papekas att vissa av klagandena i det nationella malet inom ramen for
forfarandet vid domstolen, i synnerhet under férhandlingen, har gjort gillande att
andringsarbeten har utforts avseende infrastrukturen pa flygplatsen Bruxelles-Natio-
nal efter det att fristen for infoérlivande av direktiv 85/337 lopte ut, utan att det darvid
gjorts ndgon miljokonsekvensbeddmning.

Domstolen erinrar i detta ssmmanhang om domstolens fasta praxis enligt vilken ett
sddant tillstdnd som det som dr i frdga i malet vid den nationella domstolen, vilket inte
formellt avser en verksamhet som omfattas av ett krav pa miljokonsekvensbedém-
ning i den mening som avses i bilagorna I och I i direktiv 85/337, likvél kan forutsatta
att det gors en sddan bedomning om denna atgérd utgor en etapp i ett forfarande som
ska utmynna i ett tillstdnd for driften av en verksamhet som kan utgora ett projekt i
den mening som avses i artikel 2.1 i ndmnda direktiv (se, for ett liknande resonemang,
domen i det ovannidmnda mélet Abraham m.fl., punkt 25).

Enligt samma réttspraxis géller att niar det dessutom i nationell rétt foreskrivs att till-
standsprocessen ska ske i flera etapper, ska bedémningen av miljépaverkan i princip
goras sa snart det dr mojligt att identifiera och bedéma projektets samtliga effekter
pa miljon (se dom av den 7 januari 2004 i mal C-201/02, Wells, REG 2004, s. [-723,
punkt 53, och domen i det ovanndmnda malet Abraham m.fl., punkt 26). Domstolen
har i detta avseende &ven slagit fast att en nationell bestimmelse i vilken det fore-
skrivs att en bedomning av ett projekts inverkan p& miljon endast kan goras i det in-
ledande skedet av tillstandsforfarandet, men inte under en senare etapp av detta inte
ar forenlig med direktiv 85/337 (se, for ett liknande resonemang, dom av den 4 maj
2006 i mal C-508/03, kommissionen mot Forenade kungariket, REG 2006, s. I-3969,
punkterna 105 och 106).

Den nationella domstolen bor alltsé i forevarande mal beakta att den mot bakgrund
av den rdttspraxis som ndmns ovan i punkterna 27, 32 och 33 i féorevarande dom, pa
grundval av tillimplig nationell lagstiftning har att avgora huruvida ett sddant beslut
som det som dr i fraga i malet vid den nationella domstolen kan anses utgora en etapp
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i ett tillstdndsforfarande i flera etapper vilket ska utmynna i en verksamhet som utgor
ett projekt i den mening som avses i de relevanta bestimmelserna i direktiv 85/337.

For provningen av de faktiska omstdndigheterna erinrar EU-domstolen den natio-
nella domstolen om sitt konstaterande att sidana dndringsarbeten som utfors pa en
existerande flygplats infrastruktur utan forlingning av banlingden omfattas av be-
staimmelserna i punkt 13 i bilaga II till direktiv 85/337, jamférda med bestimmelserna
i punkt 7 i bilaga I till detta, om de pa grund av sin art, betydelse och beskaffenhet
kan anses utgéra en dndring av sjélva flygplatsen (domen i det ovanndmnda mélet
Abraham m.fl., punkt 49).

Domstolen erinrar slutligen den hdnskjutande domstolen om att unionslagstiftning-
ens syfte inte far kringgas genom en uppdelning av projekten och att underlatenhet
att ta hinsyn till den kumulativa effekten av projekt inte fir leda till att samtliga pro-
jekt av en viss typ i praktiken undantas frin skyldigheten att géra en bedémning av
miljopaverkan, trots att de sammantagna kan medfora en betydande miljopaverkan i
den mening som avses i artikel 2.1 i direktiv 85/337 (domen i det ovanndmnda maélet
Abraham m.fl., punkt 27).

For det fall det skulle visa sig att de arbeten eller fysiska ingrepp vilka kan anses utgéra
ett projekt i den mening som avses i detta direktiv har utforts pa flygplatsen efter det
att direktiv 85/337 triddde i kraft, utan att de féranlett nagon miljokonsekvensbed6m-
ning under en etapp fore tillstindsforfarandet, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att i samband med etappen for meddelande av driftstillstindet beakta detta
och att sékerstilla den andamalsenliga verkan av ndimnda direktiv genom att tillse att
en sddan bedémning genomfors atminstone under detta skede av forfarandet.
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De fragor som stillts av den nationella domstolen ska séledes besvaras enligt fljande.
Artikel 1.2 andra strecksatsen i direktiv 85/337 och punkt 7 i bilaga I till detta ska
tolkas sa, att

— fornyandet av ett befintligt beslut avseende driften av en flygplats kan inte klas-

sificeras som ”“projekt” eller som “anldggning” i den mening som avses i dessa
bestaimmelser nér det inte forekommer nagra arbeten eller ingrepp som fordandrar
de fysiska forhallandena pé platsen,

det ankommer dock pa den nationella domstolen att pa grundval av tillimplig na-
tionell lagstiftning och i forekommande fall med beaktande av den kumulativa ef-
fekten av flera arbeten eller ingrepp som genomforts efter det att ndmnda direktiv
trddde i kraft, avgora huruvida detta tillstdnd ingér i ett tillstandsforfarande i flera
etapper vilket ska utmynna i verksamhet som utgor ett projekt i den mening som
avses i punkt 13 forsta strecksatsen i bilaga II jamford med punkt 7 i bilaga I till
direktivet. Har det inte skett ndgon miljokonsekvensbedémning av sddana arbe-
ten eller ingrepp under etappen fore tillstindsprocessen, ska den nationella dom-
stolen sdkerstilla direktivets &ndamalsenliga verkan genom att tillse att en sddan
bedomning genomfors dtminstone péa stadiet for meddelandet av driftstillstand.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) foljande:

Artikel 1.2 andra strecksatsen i radets direktiv 85/337/EEG av den 27 juni 1985
om bedomning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt, i
dess lydelse enligt radets direktiv 97/11/EG av den 3 mars 1997, och punkt 7 i
bilaga I till forstnimnda direktiv ska tolkas s4, att

— fornyandet av ett befintligt beslut avseende driften av en flygplats kan inte
klassificeras som “projekt”’ eller som “anliggning” i den mening som avses
i dessa bestimmelser nir det inte forekommer nagra arbeten eller ingrepp
som fordandrar de fysiska forhallandena pa platsen,

— det ankommer dock pa den nationella domstolen att pa grundval av tillimp-
lig nationell lagstiftning och i forekommande fall med beaktande av den ku-
mulativa effekten av flera arbeten eller ingrepp som genomforts efter det att
nimnda direktiv tridde i kraft, avgora huruvida detta tillstand ingar i ett till-
standsforfarande i flera etapper vilket ska utmynna i verksamhet som utgor
ett projekt i den mening som avses i punkt 13 forsta strecksatsen i bilaga II
jamford med punkt 7 i bilaga I till direktivet. Har det inte skett nagon miljo-
konsekvensbedomning av sadana arbeten eller ingrepp under etappen fore
tillstandsprocessen, ska den nationella domstolen sikerstilla direktivets
andamalsenliga verkan genom att tillse att en saidan bedomning genomfoérs
atminstone pa stadiet for meddelandet av driftstillstand.

Underskrifter
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