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SYNOPSIS

Denne rapport fokuserer pa, om virkemidlerne i det danske plan- og
reguleringssystem er tilstraekkelige til at opfylde EU-vandrammedirektivets
forpligtelser. Problemstillingen gar pa, om det danske plan- og
reguleringssystem besidder den tilstraekkelige retlige ramme til at opfylde
vandrammedirektivets forpligtelser med hensyn til fysisk og kemisk
pavirkning af vandforekomster. I forhold til kemisk pavirkning er fokus pa
diffuse forureningskilder, herunder primert udledning af nearingsstoffer og
pesticider fra landbrugsarealer.

I analysen af vandrammedirektivet konkluderes det, at direktivet overordnet
forpligter de danske virkemidler til at udgere en preacis, retlig ramme, séledes
at direktivets malsetninger ikke bringes i fare. Mere konkret stiller direktivet
krav om, at de danske lovregler ikke ma administreres via skensbefojelser,
men at myndighederne skal forpligtes til at administrere i overensstemmelse
med direktivet. Derudover forpligter det Danmark til at have virkemidler, der
kan forebygge alle forringelser af vandforekomsters tilstand samt virkemidler,
der kan forbedre vandforekomsters tilstand hen imod ”god tilstand” i 2015.

I analysen af de danske virkemidlers tilstraekkelighed konkluderes det,
at det overordnede danske planlegningsgrundlag synes tilstraekkeligt,
idet myndighederne med miljemélsloven forpligtes til at administrere i
overensstemmelse med retningslinier opstillet i en vandplan. Desuden
konkluderes det, at den danske sektorlovgivning indeholder en raekke
“huller”, bl.a. i form af bagatelgranser, som betyder, at vandforekomster kan
forringes uden at den forringende aktivitet er ulovlig efter dansk lovgivning.
Det konkluderes endvidere, at det danske system med indsatsplanlaegningen
og dens medfelgende virkemidler er tilstreekkeligt ift. forbedring af
grundvandsforekomster, men at der mangler tilsvarende virkemidler for
overfladevand. Der foreligger sdledes ikke de tilstraekkelige virkemidler,
hvormed myndighederne kan gribe ind i eksisterende arealanvendelse for at
forbedre tilstanden i overfladevand.

Synopsis




Summary

SUMMARY

The rapport focuses on the means of the Danish system of planning and
regulation and its ability to meet the requirements of the EU water framework
directive. This project questions whether the system of planning and regulation
possesses the legal framework necessary to meet the requirements of the
water framework directive as to the waters physical and chemical condition.
As to the water’s chemical condition, the rapport focuses on diffuse sources
of pollution, including primarily discharges of nutrients and pesticides from
farming areas.

The conclusion of the analyses of the water framework directive stats that
the directive requires the Danish system of planning and regulation to draw
up a precise legal framework so that the objectives of the directive are not
endangered. The directive requires that the Danish rules are not administrated
through estimates. The authorities are required to administrate the system
of planning and regulation on the basis of the objectives of the directive. In
addition, by 2015 as the latest, the directive requires Denmark to have means
of regulation that can improve the condition of water towards the condition
“good”.

The conclusion of the analysis of the adequacy of the Danish means of
regulation firstly states that the Danish foundation of planning seems adequate
because the “Law of Environmental Objectives” requires the authorities to
administrate the system of planning and regulation in relation to the guidelines
laid downin the “water plan”. Secondly, it is concluded that the Danish sector
laws contain a series of flaws, for instance limits of trivial matters regarding
to regulation, which in some cases legally allows the condition of the water
to worsen because of these sector laws’ inadequacy as to regulating the trivial
matters. Thirdly, it is concluded that the Danish “plan of contribution” and the
means of regulation that comes along with it, is adequate as to improving the
condition of ground water. Correspondent, means of regulation are needed for
surface water. However, the Danish system does not have the adequate means
of regulation necessary for the authorities to improve the condition of surface
water on land already utilized.




FORORD

Dette afgangsprojekt er udarbejdet i perioden februar — juni 2004 pé
landinspekteruddannelsens 10. semester ved Institut for Samfundsudvikling
og Planlegning, Aalborg Universitet. Projektet er udarbejdet inden for
temarammen arealforvaltning, hvilket udger et hjorne af miljoretten.

Projektet henvender sig primeert til censor og vejledere, ligesom andre med
interesse for EU-miljeret og det danske plan- og arealforvaltningssystem vil
kunne finde det interessant.

I projektforlebet har vi trukket pa erfaringer fra en reekke personer, herunder
vejledere og andre undervisere ved Aalborg Universitet, som har veret
behjelpelige med at svare pé spergsmal undervejs. I den sammenhang ensker
vi at rette en tak for denne hjelp. Endelig skal der rettes en tak til Harley
Bundgaard Madsen, Fyns Amt, for bidrag til rapportens kapitel 6.

Aalborg Universitet, den 17. juni 2004
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1. INDLEDNING

Denne rapport omhandler den danske implementering af EU’s
vandrammedirektiv (VRD), som blev vedtaget i december 2000. Med
vedtagelsen af miljgmalsloven (mml.) og mindre @ndringer i1 en rackke andre
love! i december 2003 blev rammerne for administrationen af direktivets
bestemmelser fastlagt, og herved er forste fase implementeret i dansk ret.
Direktivets overordnede malsetning er at fastlaegge en ramme for beskyttelse
afvandleb og sger, overgangsvande, kystvande og grundvand, hvilket bl.a. skal
ske ved at forbygge yderligere forringelse og forbedre vandekosystemerne hen
imod “’god tilstand”. VRD er et rammedirektiv, som beskriver de overordnede
rammer for medlemslandenes opnéelse af de mal, som direktivet stiller. I
direktivet ses vand som en samlet helhed 1 stedet for at sektorisere det, som det
er tilfaeldet i Danmark, hvor overfladevand og grundvand ses som to mere eller
mindre separate dele. En anden nytaenkning i forhold til dansk vandforvaltning
er, at vandoplandene afger udstrekningen af det geografiske omréde, som
vandmyndigheden har ansvaret for. En amts- eller kommunegrense behaver
séledes ikke ogsa at vare afgrensning af vandmyndighedens geografiske
ansvarsomrade. | henhold til direktivet skal EU’s medlemslande opdeles i
vanddistrikter med tilherende vandmyndigheder, som skal forvalte direktivet.
Danmark blev med mml. opdelt i 13 vanddistrikter med amterne som vandd
istriktsmyndigheder. I &rene fremover vil VRD gradvist blive implementeret
i Danmark med henblik pa at opfylde dets malsatninger. Amterne er i
ojeblikket i gang med at udarbejde basisanalyser, der bestir i en analyse
af overfladevand og grundvand, en vurdering af menneskelige aktiviteters
indvirkning pa tilstanden i overfladevand og grundvand samt en gkonomisk
analyse af vandanvendelsen. P4 baggrund af basisanalyserne, der skal vere
afsluttet med udgangen af 2004, skal der udarbejdes vandomrideplaner
indeholdende indsatsprogrammer. Indsatsprogrammerne skal indeholde
de nedvendige foranstaltninger til sikring af, at direktivets mélsatninger
opfyldes. Vandomradeplanerne skal vedtages senest i december 2009, og
indsatsprogrammerne skal vaere operationelle senest i 2012.

Baggrunden for VRD er de seneste drtiers ogede fokus pd vandkvalitet.
Iltsvind og forurening i fjorde, &er og seer har medfert fiskeded og mange
steder begranset den naturlige udvikling for flora og fauna. Ligeledes er
grundvandskvaliteten mange steder nedadgiende som folge af tilforsel

! Der er sket @&ndringer i folgende love: Lov om vandforsyning, lov om miljebeskyttelse, lov
om forurenet jord og lov om planlaegning
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Indledning

1.

af neringsstoffer og anvendelse af pesticider primart i landbruget. Ogsa
mangden af grundvand er faldende som folge af foreget vandforbrug i
husholdninger, industri og landbrug. Det er saledes den klassiske konfrontation
mellem beskyttelse og benyttelse af vandet, der har givet anledning til VRD.

Danmarks fejlsliede implementering af habitatdirektivet

Projektets fokusering pd VRD skal ses i lyset af Danmarks tidligere problemer
med implementering af EU-direktiver pa natur- og miljgomradet. Peter Pagh,
professor i miljeret ved Kebenhavns Universitet, har i en underseogelse
gennemgéet Danmarks implementering af EU’s miljedirektiver. Konklusionen
var, at Danmark i det store og hele er hurtig til at overfore EU’s vedtagelser
til den nationale lovgivning, mens det gér mindre godt, nar det kommer til
den praktiske gennemferelse af den falles miljelovgivning. Det skyldes
ifolge Peter Pagh fortrinsvis uoverensstemmelser mellem den made EU’s
miljelovgivning fortolkes og administreres i EU og i Danmark. Herunder
forskelle i de retslige og juridiske traditioner i Danmark og i EU. I Danmark er
de juridiske begreber praeget af fleksibilitet og undtagelser, hvor de i EU regi
er mere nagelfaste og lige efter bogen. [www.europakommissionen.dk, 1999]

Helt konkret kan ovenstadende eksemplificeres ved habitatdirektivet?, der fra
bade Kammeradvokaten og professor Peter Pagh er skabt tvivl om, hvorvidt
Danmark har implementeret tilstraekkeligt. Habitatdirektivet er en vaesentlig
del af EU’s samlede naturbeskyttelse og fastsetter sammen med fuglebeskyt-
telsesdirektivet’ en ganske vidtraekkende beskyttelse af naturtyper og arter i
medlemsstaterne. Disse vidtrekkende beskyttelsesbestemmelser har medfort
problemer for Danmarks implementering af direktivet. De danske krav til
beskyttelse af udpegede lokaliteter efter fuglebeskyttelsesdirektivets art. 4 og
habitatdirektivets art. 4 giver ikke den beskyttelse, som ifelge Kommissionen
kreeves efter habitatdirektivets art. 6. Helt konkret pdpeger Kammeradvokaten
og Peter Pagh bl.a., at dansk ret ikke indeholder regler, der modsvarer kravene
til generel beskyttelse af udpegede lokaliteter efter art. 6 stk. 24. Séledes er der
ikke i1 dansk ret krav om, og til dels heller ikke mulighed for myndighederne

2 Dir. 92/43/EQF om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter.

3 Dir. 79/409/EQF om beskyttelse af vilde fugle.

4 Habitatdirektivets art. 6 stk. 2: "Medlemsstaterne treeffer passende foranstaltninger for at
undgd forringelse af naturtyperne og levestederne for arterne i de scerlige bevaringsomrader

samt forstyrrelser af de arter, for hvilke omrdaderne er udpeget, for sa vidt disse forstyrrelser
har betydelige konsekvenser for dette direktivs mdlscetninger.”
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til at gribe ind af hensyn til naturbeskyttelse overfor igangvearende lovlige
aktiviteter, som ikke er undergivet regel om tilladelse. [Pagh, 2003, s. 16]

Et andet problem er, at de danske regler for projekter og planer, der kan
pavirke en udpeget lokalitet, har et snavrere anvendelsesomrade, end hvad
der kraeves efter habitatdirektivets art. 6, stk. 3 og 4. De danske regler, som
er implementeret ved habitatbekendtgerelsen> omfatter ikke alle aktiviteter,
der kan pévirke en udpeget lokalitet negativt og modsvarer derved ikke
habitatdirektivet. Det betyder, at der er nogle aktiviteter, der ikke kan gribes
ind overfor, fordi de ikke er omfattet af en godkendelsesordning. Det gelder
bl.a. byggetilladelser efter byggeloven og anmeldelsespligtige aktiviteter efter
husdyrgedningsbekendtgerelsen. Endelig har det veret kritiseret, at dansk
lovgivning indeholder en raekke undtagelser for beskyttelse af udpegede
lokaliteter, som bl.a. Peter Pagh ikke mener, der er hjemmel til i direktivet jf.
art. 6 stk. 4. Det gaelder bl.a. projekter gennemfort via anlegslove, der ikke
anses som projekter, der er omfattet af habitatdirektivets art. 6. [Pagh, 2003,
17]

Endelig er der spergsmalet om hvorvidt beskyttelsen efter habitatdirektivet
skal forpligte borgerne, eller om det er tilstraekkeligt, at kun myndighederne
forpligtes ved deres administration af plan- og reguleringslovgivning. Pagh
referer til en dom fra EF-domstolen fra februar 2003 (C 415/01), som afgjorde,
at den belgiske implementering var utilstreekkelig, fordi beskyttelsen af
udpegede lokaliteter ikke havde bindende virkning for borgerne. Det samme
kunne ifolge Pagh gores gaeldende overfor Danmark, idet direktivet, som det er
implementeret i Danmark kun forpligter myndighederne via bekendtgerelsen
om internationale naturbeskyttelsesomrader og via omradeudpegningen
i regionplanerne. Derimod forpligter den ikke borgerne, hvorfor Pagh
med henvisning til den nevnte dom anser den danske implementering for
utilstreekkelig. [Pagh, 2003, 20f]

Danmark ger naturligvis en indsats for at leve op til forpligtelserne i
habitatdirektivet. Udover virkemidlerne i habitatbekendtgerelsen er der
som folge af Kammeradvokatens kritik fremsat forslag om endringer i bl.a.
naturbeskyttelsesloven og skovloven. De nye lovforslag er en erkendelse af, at
den hidtidige implementering ikke har vaeret tilstreekkelig og skal derfor sikre,

5 Bek. nr. 477 af 7/6-2003 om afgreensning og administration af internationale
naturbeskyttelsesomrader (EF-fuglebeskyttelsesomrader, EF-habitatomrader og
Ramsaromrader).

Indledning

1.
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at Danmark lever fuldt ud op til sine forpligtelser hvad angér beskyttelsen af
de internationale naturbeskyttelsesomrader. Forslaget skal derfor supplere de
gaeldende regler, saledes at den retlige ramme for opfyldelse af Danmarks
EU-forpligtelser bliver i overensstemmelse med de krav, som ifelge
Kammeradvokaten felger af direktiverne. Virkemidlerne i forslaget skal
dels sikre en forudgdende vurdering af konsekvenserne af nye aktiviteter,
der kan medfere vasentlig pavirkning af naturtyper og levesteder for arter i
de internationale naturbeskyttelsesomrader, og dels skabe de retlige rammer
til at sikre og forbedre omraderne hen imod en gunstig bevaringsstatus,
hvor dette er nedvendigt for at opfylde den overordnede maélsatning.
Bl.a. indeholder forslaget krav om bevaringsplaner for habitatomrader og
ekspropriationshjemmel til sikring af Natura 2000-planer, samt regler om
en anmeldeordning for visse narmere bestemte aktiviteter, som ellers kan
udferes uden tilladelse.6

Kritikere, herunder professor Peter Pagh, havder pa trods af lovforslaget,
fortsat at habitatdirektivet ikke er implementeret tilstreekkeligt, og at det
blot er implementeret i dansk lovgivning, sd man kan undgé en sag ved EF-
domstolen — en minimumsimplementering — og ikke med et direkte enske om
rent faktisk at sege dets malsetninger opfyldt.

Gentager Danmark fejlene ved implementeringen af VRD?

Ovenstdende er eksempler pad de problemer, som implementering af EU-
direktiver kan give. Hvad enten problemerne skyldes manglende vilje til at
opfylde forpligtelserne eller uvidenhed omkring habitatdirektivets retlige
reekkevidde, star det klart, at habitatdirektivet indtil nu ikke er godt nok
implementeret i dansk ret. Nu star Danmark overfor at skulle implementere
VRD, og det presserende spergsmal er, om Danmark er pa vej til at begd samme
fejltagelser som ved implementeringen af habitatdirektivet. Habitatdirektivet
minder pa mange mader om VRD, da det afgerende i denne type direktiver er
de natur- eller miljeressourcer, der skal beskyttes. De to direktiver er séledes
udtryk for det, som kan kaldes et ressourceperspektiv’, hvor det afgerende for
reguleringen er de miljo- og naturressourcer, der skal beskyttes, og hvor malet
er at opretholde eller opnd en given tilstand for milje- eller naturressourcen.
Denne reguleringsfilosofi kreever en vis planleegning for at kunne identificere

6 Endringsloven er vedtaget d. 25/5-2004.

7Begrebetressourceperspektiv er endelig defineretiafsnit 5.2 Generelt om vandrammedirektivet.
Begrebet ressourceperspektiv ses ogsa hos Helle Tegner Anker [Anker, 2003, s. 8].
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og fastsatte n@ermere malsatninger for de enkelte natur- eller miljoressourcer.
Det vil sige en aktiv regulering, hvor det i hvert enkelt tilfeelde skal fastlegges
hvilke handlinger, der er nedvendige for at opnéd eller sikre natur- eller
miljeressourcen.

Spergsmalet er, om det danske plan- og reguleringssystem er i stand til
at foretage denne aktive regulering. I dansk miljeret er der i hvert fald en
anden reguleringstradition, som er mere reaktiv og afventende. Groft sagt
sidder myndighederne i Danmark tilbagelenet og venter pa ansegninger om
projekter, som de kan “reagere” pa. Ofte har anseger narmest pd forhand
et retskrav pad en godkendelse eller tilladelse. Nogle projekter skal blot
anmeldes. Det gaelder f.eks. byggeri, der er erhvervsmassigt nedvendigt for
landbruget. Denne reaktive reguleringsform synes ikke umiddelbar forenelig
med VRD og tankegangen bag EU’s regulering pé natur- og miljeomradet,
hvor udgangspunktet for beskyttelsesindsatsen er den enkelte ressources
sérbarhed. Kritikere vil derfor hevde, at Danmark er pd vej til endnu en
minimumsimplementering af et EU-direktiv, og at en fornuftig implementering
vil kraeve, at en storre del af den danske miljelovgivning revideres.

P& den anden side har Danmark gennem de seneste 20 ar gjort en vasentlig
indsats for at forbedre vandmiljeet. Blandt andet er der vedtaget adskillige
handlingsplaner med det formal at forbedre vandmiljeet. Handlingsplanerne
har medfort nye virkemidler, dog primart reaktive sdsom f.eks. harmonikrav.
Der er dog kommet mere aktive virkemidler, hvilket indsatsplanen for sérbare
grundvandsomrader og de virkemidler, der folger med den, er eksempel pa.
Med den er det blevet muligt at sikre drikkevandet mod nitrater og pesticider
i et omrade bl.a. ved hjelp af ekspropriation. Der er séledes gjort en indsats
og tilvejebragt nye virkemidler for at beskytte vandmiljoet. Spergsmalet
er dog, om det er tilstreekkeligt til at opfylde de forpligtelser, som VRD
stiller, hvilket kan vere tvivlsomt med erfaringerne fra implementeringen af
habitatdirektivet in mente.

Indledning

1.
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2. PROBLEMFORMULERING

Baggrunden for problemformuleringen er de i ovenstdende indledning
skitserede problemstillinger, som vedrerer kritikken af den danske
implementering af EU-direktiver pa miljgomradet, herunder specielt
habitatdirektivet. Det er i denne forbindelse interessant, om Danmark ved
implementeringen af VRD, er pa vej til endnu en kritisk implementering. Dette
leder hen til projektets problemformulering, som gér pa, om de nuverende
danske virkemidler er tilstraekkelige til at opfylde VRD’s forpligtigelser.

2.1 Problemformulering og fokus

Er virkemidlerne i det danske plan- og reguleringssystem
tilstraekkelige til at opfylde vandrammedirektivets for-
pligtelser vedrerende opnéelse af direktivets milsatninger?

Hvad mangler der, sifremt de ikke er tilstraekkelige?

I nedenstdende er den sammenhang, som problemformuleringen skal ses
ift. 1 dette projekt praciseret, og problemformuleringens vigtige begreber er
defineret i forhold hertil.

2.1.1 Fokus pa mal og midler

For at svare pa problemformuleringen, mé der fokuseres pd mal og midler.
Udgangspunktet er saledes EU’s malsatninger for vandmiljeet, der er
formuleret i VRD. VRD forpligter de enkelte medlemslande til at opfylde
disse mélsatninger. Malsa@tningerne ma klarlaegges og afkodes, siledes at de
kan operationaliseres til konkrete forpligtelser for medlemslandene. Herunder
ma det klarleegges, hvilke krav direktivet stiller til, hvordan mélsaetningerne
skal nés. Det vil sige hvilke forpligtelser direktivet stiller ift. virkemidlernes
form og raekkevidde.

Nar VRD’s forpligtelser er afklaret, kan det danske plan- og reguleringssystem
analyseres med henblik pd at afdekke de eksisterende virkemidlers
reekkevidde ift. de forpligtelser, som VRD stiller. Det vil sige, om det danske
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plan- og reguleringssystem besidder den retlige ramme, der skal til for at
kunne opfylde VRD’s forpligtelser.

Implementeringen af VRD bestar bade af, at det danske system skal indeholde
de virkemidler, som er nedvendige for at opfylde VRD’s maélsatninger,
samt om myndighederne anvender virkemidlerne i en grad, som modsvarer
direktivets forpligtelser. Den praktiske del af implementeringen er dog ikke
fokus i dette projekt. Fokus er jf. ovenstadende pd, om myndighederne har de
nedvendige virkemidler, dvs. den retlige ramme, til i praksis at kunne realisere
direktivets malsetninger. Hvorvidt myndighederne efterfolgende anvender
virkemidlerne og dermed nar mélsatningen, er ikke i fokus.

2.1.2 Definition af virkemidler

Virkemidler spiller en helt central rolle igennem hele projektet, og en
naermere definition af begrebet synes derfor nyttig. Helt grundleggende
kan et virkemiddel betegnes som et middel, der anvendes med det formal at
foretage en bevidst pdvirkning af virkemidlets adressat. 1 forhold til regulering
af miljeet kan virkemidlerne inddeles i forskellige kategorier. I det folgende er
virkemidlerne defineret ved hjelp af begreberne styring, retlig regulering og
tilskyndelse. Definitionerne er beskrevet med inspiration fra Forvaltningsret,
1997 ved Bent Christensen.

Styring

Styring defineres i denne forbindelse som pavirkning af forvaltningsorganers
og forvaltningsstillingers udovelse af forvaltningens opgaver. Styring er
saledes forvaltningsapparatets mulighed for at styre egen eller underliggende
forvaltninger i den interne offentlige myndighedsstruktur — af Bent Christensen
ogsé kaldet den indre virksomhed.

I forhold til dette projekt er de vigtigste styringsmidler ordrer og planleegning.
Karakteristisk for ordrer er, at den styredes adfaerd pa forhand bestemmes ved
ord, der beskriver den adfaerd, der enskes af vedkommende organ. Dette sker
typisk via love og anordninger, hvor det angives, hvorledes den offentlige
forvaltning skal agere i forskellige ssmmenhenge. Styring ved planlegning —
her forstaet som fysiske planer dekkende et afgraenset geografisk omrade som
f.eks. en regionplan — kan udformes pa forskellige méder. Den mest dbenbare
styring sker, hvor planen udarbejdes af et andet forvaltningsorgan end det
organ, hvis adferd planen skal styre, og hvor planen er retligt bindende
for vedkommende organ. Dette er f.eks. tilfeldet for regionplanen, som
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udarbejdes af amtsradet, og som de underliggende kommuneplaner ikke ma
stride imod, jf. planlovens § 11, stk. 2. Derudover skal kommunerne ligesom
amtet virke for planen, jf. planlovens § 9. I sddanne tilfalde fungerer planen
som en ordre pa lignende made som love og anordninger?.

Der er ikke en skarp skelnen mellem ordrer og planlaegning. Saledes er de
befojelser og de bindinger, som underliggende myndigheder er underlagt
som folge af planlegning ofte fastlagt ved love og anordninger, f.eks.
planlovens virke for-bestemmelse. I forhold til dette projekt har en skelnen
mellem de to begreber heller ikke serlig betydning. Det, som styring er
anvendt til i projektet, er at definere den type virkemiddel, hvormed offentlige
forvaltningsorganer som folge af sine befojelser kan styre underliggende
forvaltningsorganer.

[Christensen, 1997, s. 323ff]

Retlig regulering

Retlig regulering defineres som bevidst pavirkning af borgernes adfzerd
med anvendelse af retsregler og konkrete retsakter som reguleringsmiddel.2
Karakteristisk er, at den enskede eller uenskede adfaerd beskrives sprogligt, og
at ikke-overholdelse medferer mulighed for anvendelse af det tvangsapparat,
som de offentlige myndigheder rader over. Retlig regulering udeves ikke af
forvaltningen pa egen hand. Den foregér i et kompliceret samspil mellem
lovgivningsmagten, forvaltningen og domstolene.

Der findes flere variationer af retlig regulering. Der kan skelnes mellem
generel og konkret regulering, hvor feks. husdyrbekendtgerelsens
harmoniregler eller naturbeskyttelseslovens forbud mod tilstandsandringer i
§ 3-omrader er et eksempel pa det forste, mens en landzonetilladelse eller en
miljegodkendelse kunne vare et eksempel pé det andet. En anden faktor er
precisionen i reguleringen, der spiller en vaesentlig rolle ift. handhavelsen. 1
denne sammenhang er husdyrbekendtgerelsens harmoniregler et eksempel pa

! Bent Christensen angiver udover planlegning og ordrer ogsi begrebet budgetstyring som
et vaesentligt styringsmiddel. Hermed forstés, at det budget, som en offentlig myndighed har
til rddighed, er udgangspunkt for myndighedens aktiviteter og et vasentligt middel til at styre
forvaltningens adferd ift. forskellige opgaver. Budgetstyring er ikke medtaget i analysen, fordi
det falder udenfor projektets fokus, som primeert gér pa virkemidlernes juridiske raekkevidde.

2 Retlig regulering er som folge af Bent Christensens definition en del af forvaltningens
ydre virksomhed. Det vil sige retlig regulering anvendes til pavirkning af borgernes adfaerd i
modsetning til styring, der styrer forvaltningsapparatets adfzerd.

2. Problemformulering
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praecise regler, mens nogle regionplaners retningslinier, som er udgangspunkt
for myndighedernes sken i administrationen af sektorlovgivningen, er et
cksempel pa det modsatte.

[Christensen, 1997, s. 15ff]

Tilskyndelse

Karakteristisk for tilskyndelse er, at stat, amter og kommuner stiller
pengeydelser til radighed for individer og virksomheder i den private sektor.
Penge, der er sremaerkede i den forstand, at de skal anvendes til noget bestemt,
ikke til almindelig forbedring af modtagerens levefod. Pengeydelsen skal altsa
tilskynde modtageren til en adfzerd, som anses for samfundsgavnlig, men som
ellers ikke ville blive realiseret eller dog ikke i samme omfang3.

Tilskyndelse* sker oftest med hjemmel i lov og kan i den sammenheng
minde om retlig regulering. Forskellen fra den retlige regulering viser sig ved
gennemtvingelsen. Den enskede adfaerd er ikke pébudt, og den uenskede ikke
forbudt. Retsordnen ngjes med at gore den enskede adfaerd tiltraekkende ved
at knytte fordele til dens. Et eksempel kunne veere MVJ-ordningerne, der giver
tilskud til miljevenlig jordbrugsdrift.

[Christensen, 1997, s. 8ff]

Anvendelse i projektet

Opstilling af virkemidlerne skal medvirke til an forstaelse af den retlige ramme,
som de danske virkemidler skal udgere i forbindelse med opfyldelse af VRD.

3 Tilskyndelse — af Bent Christensen ogsa kaldet tilskud — knytter sig ifolge Bent Christensens
inddeling ligesom retlig regulering til forvaltningens ydre virksomhed — dvs. virksomhed ift.
borgerne. Tilskyndelse knytter sig desuden overordnet til den kategori af offentlige virkemidler,
der kaldes ydelser, hvorunder bl.a. ogsa varer og transportydelser, tjienesteydelser m.m. herer.
Alene tilskyndelse er medtaget i gennemgangen, da kun den har relevans for projektets fokus.

4 Udover retlig regulering og tilskyndelse anvender Bent Christensen ogsd begrebet opkraevning
som en del af forvaltningens ydre virksomhed. Ved opkrevning forstds, at forvaltningen
anvender et ekonomisk incitament i form af en afgift eller et gebyr for anskaffelse eller brug
af bestemte produkter. I denne forbindelse kunne det f.eks. vare afgifter pa kunstgedning eller
pesticider.

5 1 sammenhang med tilskyndelse kan ogsd navnes information og oplysning som et
virkemiddel, der kan have en vis praktisk betydning. Her tenkes f.eks. pd information om,
hvorledes husholdninger anvender mindst mulig vand, hvorledes landmand ber gedske og
sprojte for at forurene mindst muligt m.v. Som felge af projektets fokus pa den retlige ramme,
som danske virkemidler skal udgere, er information og oplysning ikke medtaget eksplicit i
analysen.
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De tre ovennavnte kategorier dekker de fleste virkemidler, som er relevante
ift. beskyttelse af vandmiljeet, men er ikke udtemmende. I projektet tjener det
dog antageligt ikke noget formal at ga yderligere i detaljer med definitionerne.
Afgerende er, at de typer af virkemidler, der falder ind under kategoriseringen,
overordnet er de typer, som er fokuseret pa i projektet. I kapitel 7. Analyse af
danske virkemidler? er definitionerne pa virkemidlerne igen taget op for at
tilpasse dem analysen af de danske virkemidler, som udover at vaere styret af
ovenstaende kategorisering ogsa er styret af de forpligtelser, som VRD stiller
til de danske virkemidler.

2.1.3 Andre faktorer

Udover de juridiske problemstillinger, som er fokus i dette projekt, er der ogsé
andre faktorer, der har indflydelse pad, om VRD maélsatninger kan opfyldes.
Her tenkes bl.a. pa geologiske, biologiske og kemiske faktorer. F.eks. er
det velkendt, at naturen har en selvrensende effekt pd vandmiljeet. Betyder
det, at Danmark ikke behover at gore noget aktivt for at na malsetningen,
hvis bare forureningen holdes pa det nuverende niveau? Ligeledes er det
velkendt, at de geologiske forhold har betydning for grundvandets sarbarhed
overfor forurening, men hvor stor er betydningen? Pa de lette jorde treenger
nitrater og pesticider hurtigt ned i grundvandet, mens de lerede jorde har en
starre rensende effekt. Et andet og nok sd vasentligt spergsmal er, hvordan
tilstanden er i alle de danske vandforekomster i dag. Hvis vandforekomsternes
tilstand allerede opfylder VRD’s mélsatninger, behever Danmark antageligt
ikke skarpe indsatsen navneverdigt ift. i dag. Pa nuverende tidspunkt er
amterne i gang med basisanalyserne, hvor vandforekomsternes tilstand m.v.
analyseres. Ifolge VRD’s tidsplan skal disse vare foretaget inden december
2004. Dette arbejde er ikke feerdiggjort endnu, men der foreligger allerede
undersagelser af de danske vandforekomster, der indikerer, hvordan tilstanden
er. De navnte faktorer er alle vaesentlige 1 forhold til opfyldelsen af VRD’s
malsatninger, men det er ikke her, projektets fokus ligger. Projektgruppens
kompetence og interesse ligger ikke inden for dette felt, og der vil ikke blive
lagt stor vaegt pa disse problemstillinger. [ kapitel 6. Hvordan pavirkes vandets
tilstand? er visse af disse forhold dog beskrevet for at give en fornemmelse
for den virkelighed og de faktorer, altsé de geologiske, biologiske og kemiske,
som de mere juridiske virkemidler arbejder indenfor greenserne af, og som
VRD’s malopfyldelse ogsa er athengig af.

2. Problemformulering
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2.2 Operationalisering af problemformuleringen

For at kunne svare pé problemformuleringen er det nedvendigt
at operationalisere den. Dette er gjort i nedenstiende ved at dele
hovedspergsmalene op i nogle delspergsmal, som kan analyseres separat.
Konklusionerne pé disse delspergsmal bruges til at svare endeligt pa
problemformuleringen. Delspergsmélene er som folger:

1. Hvordan er vandmiljoet reguleret i Danmark og i EU reguleret igennem
tiderne?

Formalet med sporgsmalet er at fa belyst, hvilken historisk kontekst
problemstillingerne befinder sig inden for. Hvordan pavirker EU-direktiver pa
vandmiljeomrédet dansk ret? Hvordan har Danmark implementeret tidligere
EU-direktiver vedrerende vandmiljeet og hvilke problemer har der varet?

2. Hvilke forpligtelser stiller vandrammedirektivet til virkemidlerne i dansk
lovgivning?

Formaélet med spergsmalet er at finde frem til, hvilke forpligtelser VRD stiller
til de danske virkemidler. Hvor forpligtende er direktivets malsatninger og i
hvilket omfang kan de fraviges? Stiller direktivet krav til foranstaltningernes
form?

3. Vandkvaliteten i Danmark i dag - hvordan kan vandkvaliteten pavirkes?

Svaret pa dette spargsmal skal give udtryk for, hvilke faktorer, der kan pavirke
vandforekomster. Desuden skal det indikere, hvorledes tilstanden generelt er
i danske vandforekomster i dag. Det vil sige, at fokus er pa de ikke-juridiske
faktorer, der har betydning for opfyldelse af malsaetningen i VRD. Her taenkes
bl.a. pa de geologiske, kemiske og biologiske faktorer.

4. Lever de danske virkemidler op til de forpligtelser, som vandrammedirektivet
stiller?

Besvarelse af spergsmalet kraever en analyse af de eksisterende virkemidler i
det danske plan- og reguleringssystem. Der onskes svar pd, om virkemidlerne

er i stand til at opfylde VRD’s forpligtelser.

De fire sporgsmal har ikke lige stor vaegt i projektet. Spergsmal to og fire om

22




henholdsvis VRD’s forpligtelser og spergsmélet om de danske virkemidlers
reekkevidde i forhold til direktivet mélsetning fylder mest i projektet. Dette
skal ses som folge af, at problemformuleringens fokus ligger herpa.

2.3 Afgraensning

For at kunne néd i dybden med analyserne ift. problemformuleringen
er det nedvendigt at fokusere pd specifikt udvalgte omréder inden for
problemformuleringen. Projektgruppens fokus er angivet i det folgende.

Indvande

VRD omfatter alle vandforekomster som en helhed, bade grundvand og
overfladevand, herunder kyster, den inderste del af havet m.m.¢ Projektgruppen
har valgt at fokusere pa indvande, dvs. grundvand, overfladeferskvand og fjorde
og har altsé afgreenset sig fra havet. Havet er i Danmark generelt reguleret af
havmiljeloven, som dermed ikke er medtaget i rapportens analyser.

Diffuse forureningskilder

Der er fokuseret pd diffuse forureningskilder. Med diffuse kilder menes
f.eks. afstromning af naringsstoffer og pesticider fra iser dyrkede
landbrugsarealer. Diffuse kilder kan ogsa betegnes som fladekilder og er
typisk de forureningskilder, der pavirker et sterre areal. Dermed er der
samtidig afgraenset fra punktkilder sasom f.eks. spildevandsudledning
fra industri, opfyldte mergelgrave, tankstationer, renserier og ubenyttede
brende/boringer, ligesom der er afgrenset fra gardbidrag fra landbruget og
bidrag fra bebyggelse i det abne land. Arsagen til denne afgrensning er, at
punktkilder i hgjere grad end diffuse kilder er reguleret i Danmark. Der er
séledes tradition for regulering af punktkilders forurening af grundvand og
overfladevand gennem miljebeskyttelseslovens kap. 3 og 4. Desuden synes
punktkildeproblematikken ikke s& kompliceret som problematikken for diffuse
kilder. Diffuse kilder er i sagens natur vanskeligere at afgraeense, kontrollere og
overvége, og derfor anses disse af projektgruppen som udgerende den storste
udfordring ift. beskyttelse af fremtidens vandmilje og sdledes ogsa ift. den
danske implementering af VRD.

Kemisk og fysisk pavirkning
Projektgruppen har valgt at legge fokus pa fysisk og kemisk pavirkning af

6 Helt konkret omfatter VRD den del af havet, som befinder sig indenfor en afstand af én semil
fra kysten. Det vil sige, at seterritoriet udenfor én semil er undtaget.

2. Problemformulering
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vandforekomster. Fysisk pavirkning er f.eks. den pavirkning, der sker, nar
et vandleb rettes ud eller nar tilstanden i en se¢ @ndres ved, at seen fyldes
op, graves dybere el. lign. Kemisk pavirkning knytter sig til forurening, og
omhandler séledes den pavirkning, der sker, nér der udvaskes neringsstoffer
fra landbruget til grundvand, vandleb o. lign. Dermed er der afgraenset fra
vandets kvantitative tilstand, da regulering heraf knytter sig til virkemidler,
som falder udenfor projektgruppens faglige forudsetninger at beskaeftige
sig med. Desuden er der en lang rackke faktorer, som vedrerer befolkningens
vaner ved brug af vand m.m., som er af afgerende betydning for vandets
kvantitative tilstand, men som ikke har projektets fokus.
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3. METODE OG RAPPORTENS OPBYGNING

Dette kapitel bestar af to dele. Del et er en beskrivelse af, af de metodiske
valg, projektgruppen har foretaget, mens del to er en beskrivelse af rapportens
opbygning, hvor det ogsa er beskrevet i hvilke kapitler, der er benyttet hvilke
metoder.

3.1 Metodevalg

Problemformuleringen er styrende for de metodiske valg, der skal
treeffes for at kunne lose den. Operationaliseringen i kapitel 2 inddeler
problemformuleringen i fire underspergsmél, der hver iser bidrager til
den samlede besvarelse. Det er sarligt spergsmal to og fire, der kraver et
storre analysearbejde, mens besvarelsen af spergsmél et og tre, Hvordan er
vandmiljoet i Danmark og i EU reguleret igennem tiderne? og Vandkvaliteten
i Danmark i dag - hvordan kan vandkvaliteten pavirkes? mere er af oplysende
karakter. De to spergsmaél bidrager i mindre grad til den samlede besvarelse af
problemformuleringen, men spiller en rolle i forstdelsen af problemstillingens
kontekst. Kapitlerne vil derfor vaere deskriptive og i mindre grad analyserende
og vil overvejende bygge pa oplysninger fra rapporter og anden litteratur.

Spergsmal to og fire er derimod kernen i problemformuleringen og vil derfor
kreve et storre analysearbejde. Ved besvarelse af spergsmal to, Hvilke
forpligtelser stiller vandrammedirektivet til virkemidlerne i dansk lovgivning?,
er det oplagt at anvende juridisk metode, da det centrale spergsmal er: ”hvad
er geldende ret?” — hvilke malsaetninger og forpligtelser stiller VRD?
Besvarelsen mé altsa seges igennem anvendelse af juridisk metode.

Ved besvarelsen af spergsmal fire; Lever de danske virkemidler op til de
forpligtelser, som vandrammedirektivet stiller?, ma juridisk metode igen
anvendes. Denne gang for at afklare, hvor langt de danske virkemidler
reekker ift. VRD’s mélsatninger og forpligtelser. Den juridiske metode vil
igen afdekke “gaeldende ret”, men den vil ikke klaede os pa til at svare pa,
om Danmark i praksis vil opfylde VRD’s malsatninger om “god tilstand”.
Dette er dog heller ikke projektets fokus. Alternativt kunne evt. suppleres
med retssociologisk metode, men da projektets fokus alene er pa den
retlige ramme — altsd om virkemidlerne er til stede i det danske plan- og
reguleringssystem og ikke om f.eks. den politiske vilje er tilstraekkelig til
realisering af malsatningerne — mener vi, det er forsvarligt alene at anvende
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juridisk metode. Nedenfor er der redegjort for nogle generelle betragtninger
om anvendelse af den juridiske metode i projektet.

3.1.1 Juridisk metode

Helt grundleeggende er det vigtigt at veere opmarksom pa, at retskildernes
betydning er forskellig athengig af om det er en EU-retskilde som VRD,
eller om det er en dansk retskilde. Projektgruppens anvendelse og kendskab
til juridisk metode begrenser sig primert til dansk ret, hvilket ikke er
tilstraekkeligt i dette projekt. Til fortolkning af VRD maé den juridiske metode
anvendes ift. de EU-retlige retskilder og fortolkningsprincipper. Derfor
findes det nedvendigt at gennemga den juridiske metode og retskilderne ift.
EU-retten, hvilket der er redegjort dybdegaende for i appendiks A. I denne
gennemgang er kun medtaget de vigtigste elementer ift. anvendelsen af den

juridiske metode i projektet.

I forhold til brugen af den juridiske metode synes den vaesentligste forskel
pa dansk ret og EU-ret at veere den vagt, der legges pd lovforarbejderne.
I Danmark indgar disse i vid udstrekning til fortolkningen af en given
lovregel, hvorimod forarbejderne til en retsakt i EU-regi ikke er offentligt
tilgeengelige og kun yderst sjeldent anvendes. Derimod fremgér formélet
med og begrundelsen for retsakten af dennes praeambel, hvori udgangspunktet
for f.eks. formalsovervejelser kan tages. [Wegener, 2000, s. 213f]
Formalsfortolkningens spiller antageligt ogséd en sterre rolle i EU-regi bl.a.
som folge af forarbejdernes ringe betydning.

I forhold til problemstillingen i projektet, hvor VRD’s forpligtelser skal
afklares, udger hjemmelskravet et vigtigt element. For at hjemmelskravet skal
vaere opfyldt kraeves det, at den bestemmelse, som har til hensigt at palegge
en medlemsstat en forpligtelse, er tilstreekkelig klar og tydelig. Ellers udger
den ikke en tilstrekkelig hjemmel, og medlemsstaterne kan f.eks. ikke senere
sanktioneres for ikke at have opfyldt forpligtelsen. Derfor er det af veesentlig
betydning i en analyse af VRD’s forpligtelser for Danmark, om direktivets
bestemmelser er klart og praecist formuleret.

3.2 Rapportens opbygning
Rapportens opbygning - kapitel for kapitel - er beskrevet i det folgende og
illustreret med et strukturdiagram i figur 3.1.
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Kapitel 4. Historisk regulering af vandmiljo

I dette kapitel fokuseres pa baggrunden for regulering af vand i det danske
plan- og reguleringssystem og i EU. Desuden beskrives, hvordan EU-
direktiverne igennem tiden har pavirket den danske lovgivning — altsa hvilke
initiativer der er gjort i Danmark for at leve op til EU-direktiver. Kapitlet
bygger pa empiri i form af rapporter og publiceret litteratur om emnet.

Kapitel 5. Vandrammedirektivets forpligtelser

I dette kapitel redegeres for de forpligtelser, VRD stiller til de danske
virkemidler. Dette analyseres ved hjelp af juridisk metode, hvor EU-retskilder
og -fortolkningsprincipper er benyttet, jf. ovenstaende.

Kapitel 6. Hvordan pavirkes vandets tilstand?

Dette kapitel skal belyse, hvordan vandkvaliteten er i Danmark i dag samt
redegore for, hvordan vandkvalitet pavirkes. Hensigten er at give et indblik
i den virkelighed, som virkemidlerne skal fungere i for at skabe et bedre
vandmilje. Kapitlet bygger pa empiri fra rapporter om emnet.

Kapitel 7. Analyse af danske virkemidler

I dette kapitel redegeres for, om de danske virkemidler i plan- og
reguleringssystemet kan leve op til de forpligtelser, som VRD stiller. Denne
analyse og vurdering er foretaget pa ved hjalp af juridisk metode. Udover
de retskilder, som knytter sig til den juridiske metode, er ogsd anvendt teori
publiceret i juridisk litteratur til analysen.

Kapitel 8. Konklusion

I rapportens konklusion dannes syntese mellem projektets problemstilling
og resultaterne fra rapportens analyser. Der samles op p4, i hvor hej grad de
danske virkemidler lever op til de forpligtelser, som VRD stiller. Desuden
foretages en kritisk vurdering af den dannede syntese, herunder de metoder,
der er benyttet igennem rapporten

Kapitel 9. Perspektivering

I perspektiveringen er det beskrevet, hvilke faktorer, der har indflydelse pé
anvendelsen af de danske virkemidler, der skal anvendes i implementeringen
af VRD. Fokuseringen herpa tager udgangspunkt i, at implementeringeni VRD
ikke udelukkende er athaengig af den retlige rammes tilstedeverelse - som jo
er projektets fokus — men ogséd om myndighederne anvender virkemidlerne.

3. Metode og rapportens opbygning
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Figur 3.1: Strukturdiagram. De enkelte kapitler er uddybet i ovenstdende tekst.




4. HISTORISK REGULERING AF VANDMILJO

Formélet med dette kapitel er at
gennemgd udviklingen af reguleringen
pd vandmiljgomradet, iser med
henblik pd en redegerelse for EU-
miljerettens betydning for den danske
regulering. Kapitlet er struktureret
efter en kronologisk tidsmassig
reekkefolge, startende fra Danmarks
optagelse i EF 1 1973 og frem til
vedtagelsen af miljemalsloven i 2003.
Beskrivelsen er suppleret af figur 4.1.
Beskyttelsen af vandmiljeet er en del
af den generelle miljobeskyttelse, der
eksisterer 1 Danmark. Hertil kommer,
at EU-politikken og en rakke
internationale aftaler er baggrunden
for en raekke af de reguleringer, der er
gennemfort herhjemme. Beskyttelsen
af vandmiljoet er saledes afledt af
den udvikling, der er sket indenfor
miljeregulering bade i Danmark og i
EU.

4.1 De forste miljebestem-
melser i EF

Det var ikke miljoproblemer, der var
emnet ved den forste europaiske
samarbejdsaftale i 1952 omkring Kul-
og Stalfellesskabet. Forst i slutningen
af 60’erne opstod de forste egentlige
miljoregler i EF-regi. Dette gjaldt
saledes direktivet om klassificering,
emballering og etikettering af farlige
stoffer!.  Direktiver af lignende

DK

Vedtagelse af
den farste miljo-
beskyttelseslov

NPO-handlingsplan

Pesticidhandlingsplan

VMP |
Marginaljordsstrategi

Handlingsplan for
baeredygtigt landbrug

Tipunktsplan til
beskyttelse af grund
vand og drikkevand

VMP 11

Miljgmalsloven

VMP IlI

EU

EF-med-
lemsskab

Direktiv om forurening
af vandmiljg med
farlige stoffer

Grundvandsdirektiv

Drikkevandsdirektiv

VVM-direktiv

Nitratdirektiv

Habitatdirektiv

Vandrammedirektiv

Figur 4.1: Historisk tidslinie over de
vigtigste initiativer for beskyttelsen af
karakter fulgte i arene efter, men feelles vandmiljoet i Danmark og EU.

I Dir. nr. 67/548/EQF om klassificering, emballering og etikettering af farlige stoffer.
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for disse regelsat var, at de nok angik miljebeskyttelse, men sigtet var klart
at fjerne tekniske handelshindringer for derved at fremme frihandlen.[Pagh,
1996, s.36]

Den politiske beslutning om, at EU skulle involvere sig pa miljoomrddet
blev truffet i efteraret 1972 pa Stockholm-konferencen. I 1973 kom det forste
miljghandlingsprogram i EU. Her blev det understreget, at miljobeskyttelse
var et selvstendigt mél for EU, fordi gennemforsel af traktatens mél om
harmonisk veekst var “utenkelig uden en effektiv bekeempelse af forurening
og gener og en forbedring af livskvaliteten og miljobeskyttelsen”. Efter
vedtagelse af det forste miljghandlingsprogram kom der gang i EF’s
lovgivning pa miljgomradet. [Pagh, 1996, s. 37] Der skulle dog ga nogle ar,
for der blev taget fat om vandmiljeet.

4.2 Regulering af vandmiljeet ved DK’s optagelse i EF
Frem til plan- og miljelovsreformerne i 70’erne var reguleringen pa
miljeomrédet i Danmark ikke s&rlig omfattende. Miljereguleringen var spredt
pa fa miljelove og var karakteriseret ved, at indgreb skete i forbindelse med
nabokonflikter, hvor ejendomsretten var det centrale [ Christensen, 2000, s. 65-
66]. 60’erne var preget af en voldsom veaekst som felge af industrialisering, og
der manglede effektive virkemidler til at styre udviklingen. P& miljgomradet
var der problemer med at styre forureningen fra bl.a. industrien. Derfor blev
de daverende miljalove (vandlebs- og vandforsyningsloven) suppleret med
en ny miljobeskyttelseslov ved miljereformen i 1973. I miljereformen blev
miljebestemmelserne dels samlet og dels udvidet i miljebeskyttelsesloven,
specielt hvad angik reguleringen af forurenede virksomheder. Bl.a. blev
miljegodkendelsesordningen indfert. Miljereformen var tenkt sammen med
planlovsreformen, idet lokalisering og regulering skulle rammestyres af de
fysiske planer. [Christensen, 2000, s. 47]

Med vedtagelse af miljebeskyttelsesloven blev beskyttelse af vandmiljeoet
gjort til en kommunal og amtskommunal opgave. Kommunerne blev
ansvarlige for spildevandsrensning og vandforsyning, mens amterne blev
ansvarlige for recipienterne og udledningerne hertil. Der var altsa tale om en
delt administration, og samtidig var vandforvaltningen delt i flere sektorer.
Hver sektor fik stort set sin egen sektorplan, og der var saledes planer for
vandforsyning, spildevand, vandindvinding, recipientkvalitet, landbrug, rastof
og fredning. Det danske plan- og reguleringssystem er fortsat sektoropdelt; dog
er sektorplanerne i dag, i flere tilfelde, en del af regionplanen. Regionplanens
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rolle er at afveje og sammenfatte de forskellige sektorinteresser i en samlet
planlegning.

Recipientkvalitetsprincippet blev indfert i 1973, men det var forst med
@ndringen af miljobeskyttelsesloveni 1982, at meget detaljerede bestemmelser
pa dette omrade blev lavet. Siden da har recipientkvalitetsprincippet vearet et
centralt element i reguleringen af overfladevand.

[Christensen, 2000, s. 173]

4.3 De forste EU-direktiver om vandmiljeet

Den forste egentlige EU-regulering af vandmiljeet blev fastlagt i 1976 i
Direktiv om forurening af vandmiljeet med farlige stoffer.2 Formalet
var en mere harmoniseret eller ensartet indsats overfor de mange former
for landbaseret forurening af havet, floder, seer og grundvand3. Direktivet
blev indarbejdet i den danske lovgivning og har betydning ved tilladelse
til spildevandsudledning efter miljebeskyttelseslovens §§ 27 og 28 samt
meddelelse af pabud efter § 30. Der blev efterfolgende vedtaget en raekke
serdirektiver med baggrund i dette direktiv, som har fastsat mere bestemte
grensevardier for udledning af farlige stoffer til vandmiljeet.4 [Pagh, 1996, s.
497] Derudover kom grundvandsdirektivet® i 1980. Dette opererer med en
opdeling af liste I- og liste II-stoffer og palegger medlemsstaterne at treeffe en
reekke foranstaltninger for at undgé forurening af grundvand, herunder forbud
mod direkte udledning af /iste I-stoffer til grundvand. Kendetegnet ved denne
periode var, at direktiverne ofte omhandlede specifikke grenseveerdier.

Kravene til drikkevandet blev skarpet 1 1980 1 det sakaldte
drikkevandsdirektive. Direktivet fastsatte en bindende granseverdi for bl.a.
nitratindholdet i alt drikkevand pa 50 mg/l og en vejledende greenseverdi pa
0,25 mg/l. Malet med direktivet var primart at beskytte borgernes sundhed

2 Dir. 76/464/EQF om udledning af visse farlige stoffer i Feellesskabets vandmiljo

3 Allerede i 1975 blev der stillet krav til kvalitet af drikkevand i Dir. 75/440/EQ@F. Kvalitetskravet
gjaldt dog kun overfladevand, og fik derfor ikke den store betydning i Danmark, da stersteparten
af vores drikkevand stammer fra grundvandet.

4 Det geelder for henholdsvis Dir. 79/923/EQF om kvaliteten af skaldyrvand, Dir. 78/659/EQF
om kvaliteten af fiskevand og Dir. 76/160/EQF om kvaliteten af badevand.

5 Dir. 80/68/EQF af 17. december 1979 om beskyttelse af grundvandet mod forurening
forarsaget af visse farlige stoffer.

6 Dir. 80/778/EQF om kvaliteten af drikkevand. Direktivet er @ndret ved dir. 98/83/EF om
kvaliteten af drikkevand.

4. Historisk regulering af vandmiljo
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ved indtagelse af drikkevand. Drikkevandsdirektivet blev implementeret i
dansk lovgivning i bekendtgerelse nr. 515 af 29. august 1988 om vandkvalitet
og tilsyn med vandforsyningsanlag udstedt i henhold til vandforsyningsloven.
Direktivet stillede ikke direkte krav til miljelovgivningen, men kravede, at
vandboringer med et nitratindhold, der overstiger 50 mg/1 blev lukket. [ Anker,
1996, s. 148] Forurening med nitrat i drikkevand viste sig senere at vare et
tiltagende problem.

4.4 Qget fokus pa vandmiljeet i Danmark

At der kom gget fokus pa vandmiljeet i 80’erne ses bl.a. ved, at der i 1982
i vandlebslovens formalsbestemmelser blev tilfojet bestemmelser om
hensyntagen til miljoet. For 1982 var vandlgbslovens formél alene at sikre en
god afledningsevne til gavn for landbruget, men nu skulle der altsa samtidig
tages hejde for miljoet.

Landbruget var i princippet omfattet af mbl. (1973), men man opfattede ikke
landbrug som noget vaesentligt miljoproblem for begyndelsen af 80’erne, hvor
de forste tegn pa landbrugets forurening af vandmiljeet begyndte at indfinde
sig. Der opstod en voksende mistanke til virkningen af neringsstoffernes
pavirkning af vandmiljeets tilstand. Et af symptomerne var iltsvind i de abne
farvande med fiskeded til folge. Pa baggrund af dette blev den sékaldte NPO-
redegorelse udarbejdet og fremlagt i 1984. Konklusionerne var foruroligende,
nitratindholdet var hastigt stigende i det danske grundvand, og is@r pa de
sandede vestjyske jorder, hvor dyreholdet og dermed gedningsudbringningen
var sterst, var nedsivningen alarmerende. I dele af landet leverede op mod
10-15 pct. af vandverkerne vand med et nitratindhold, der var hejere end
Drikkevandsdirektivets grenseverdi pa 50 mg/l. [Andersen, 1991, s. 54f]

Den efterfolgende NPO-handlingsplan fra 1985 indeholdt ikke en generel
malsetning, men det overordnede formal var at nedbringe forureningen
med neringssalte og organisk stof. NPO-handlingsplanen medforte nogle
konkrete virkemidler, sdsom krav om seks maneders lagerkapacitet for gylle,
markmeddinger skulle sazttes under afvikling, begrensning af gylleudbring
ningsperioden pa markerne i den sérbare periode efter hesten, harmonikrav
og miljegodkendelse af store landbrug. Initiativerne omkring NPO var et
nationalt anliggende og havde ikke noget med EU at gere. [Andersen, 1991,
s. 59f]
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Der var en intens medieinteresse for vandmiljeet i midten af 80’erne, hvilket
medforte en gget politisk interesse for omrédet. Saledes blev Vandmiljeplan
I (VMP 1) gennemfort efter det massive iltsvind og fiskeded, der opstod
1 de indre danske farvande 1 1986. VMP I indebar bl.a., at der blev radet
bod pd den “manglende” malsetning i NPO-handlingsplanen. Saledes
var malsatningen i planen at reducere den samlede udledning af kvealstof
og fosfor med henholdsvis 50 % og 80 % inden 1993. Virkemidlerne var
bl.a. en opstramning af de tiltag, der var iverksat i forbindelse med NPO-
handlingsplanen og omfattede begreensning af udledningen fra husholdninger,
industri og landbrugserhvervet. Det beted bl.a., at der blev stillet krav om
etablering af efterafgroeder, samt udarbejdelse af obligatoriske gednings- og
sedskifteplaner. Endelig medferte VMP I ikke mindst en kraftig udbygning af
de kommunale renseanlceg.| Anker, 1996, s. 107f]

Iperioden omkring vedtagelsenaf VMP I blev Pesticidhandlingsplanen (1986)
samt Marginaljordsstrategien (1987) vedtaget. Pesticidhandlingsplanens
formal var at nedbringe forbruget af plantebeskyttelsesmidler for herved
at beskytte mennesker mod sundhedsmassige risici og skadevirkninger og
samtidigt beskytte miljoet. Malsatningen var at na en halvering af forbruget
af plantebeskyttelsesmidler inden 1997. Virkemidlerne bestod i skaerpede
betingelser for godkendelse af pesticider, samt radgivning, oplysning og
vejledning i1 brugen af pesticider. Marginaljordsstrategien bundede i en
forventning om, at mellem 10 og 20 pct. af landbrugsarealet ville udgé af
produktionen i de kommende artier, og at denne udvikling kunne udmentes i
en forbedring af miljetilstanden. Mals@tningen var at bevare udyrkede eller
ekstensivt drevne arealer samt at beskytte s@rlige miljefolsomme omrader
som vandleb, sger, ferske enge mv.” Malsetningerne skulle nds gennem
frivillighed, dvs. stetteordninger, jordfordeling o. lign. [Anker, 1996, s.
160f og 218f] Det var i denne periode, at EU-stotte til miljoskdnsom drift pa
baggrund af omradeudpegninger i regionplanen, begyndte. I 1989 indfertes
séledes EU-stotte til de sdkaldte Miljofolsomme Omrdder ogsé kaldt MFO-
ordningen. I 1994 blev denne ordning erstattet af MVJ-stetteordningen, der
tilbydes til landmand, der har arealer i ”serlige felsomme landbrugsomrader”
(SFL-omrader). I denne periode skete der et generelt skred i EU’s
stotteordningsstrategi. For 1992 gav EU produktionsstotte, hvilket forte til
en kraftig intensivering af landbrugsproduktionen, og en forgget anvendelse

7 I malsetningsdelen defineres marginale jorder, som arealer der ikke kan dyrkes, eller som
ligger pa dyrkningsgraensen enten af naturmassige, tekniske eller ekonomiske arsager.

4. Historisk regulering af vandmiljo
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af kunstgedning og pesticider. I 1992 blev produktionsstetten erstattet af en
arealbaseret hektarstotte, som ekstensiverede pavirkningen af miljeet i form
af braklaegningsordninger.

11990 blev der gjort status over VMP 1 i en redegorelse fra Miljeministeren.
Af redegorelsen fremgik det, at landbruget havde efterlevet de stillede krav,
men at det stillede mal ikke kunne nas med de anvendte styringsmidler. P&
denne baggrund fremkom Handlingsplanen for et baeredygtigt landbrug
i 1991, hvor de hidtidige tiltag pa landbrug/miljeomradet blev viderefort
samtidig med, at der bl.a. skete en skaerpelse af kravene for udnyttelsen
af husdyrgedning. Hermed blev maélsetningen fra VMP [ fastholdt, men
opfyldelsestidspunktet blev udskudt til omkring artusindskiftet. [Anker, 1996,
s. 114]

1 1994 blev Ti-punktsplanen til beskyttelse af grundvand og drikkevand
fremsat. Planen gentog tidligere planers politiske mél for pesticider og nitrat.
Planen rettede sig forst og fremmest mod pesticidproblematikken. Blandt
punkterne i1 programmet indgik, at de farligste pesticider skulle fjernes
fra markedet og pesticidforbruget halveres, samt at kvelstofudledningen
fra landbruget skulle halveres inden ar 2000. Derudover skulle amterne
udpege de grundvandsressourcer, der i sarlig grad skulle sikres mhp. en
fortsat grundvandsbaseret drikkevandsforsyning, hvormed den fremtidige
drikkevandsforsyning blev knyttet til denne omradeudpegning. Fremme
af okologisk jordbrug blev fremhavet som et sarskilt punkt. Derudover
skulle eget skovrejsning og naturgenopretning gennemfores som et led 1
grundvandsbeskyttelsen.[ Anker, 1996, s. 225]

4.5 EU-direktiver stiller storre krav

De ovenfor beskrevne danske handlingsplaner, der alle har ligget til grund
for initiativer i reguleringen af vandmiljeet, er kendetegnet ved i overvejende
grad at bygge pé generel regulering, der pa en del punkter raekker videre end
EU-grundlaget. Danmark har bl.a. pa baggrund heraf kunnet betegnes som et
foregangsland pa miljgomradet.

Siden slutningen af 1980 erne har EU-direktivers i stigende grad vaeret med

8 Af andre relevante direktiver med betydning for vandmiljeet kan nevnes plantebeskyttelses-
middeldirektivet fra 1991, der havde til formal at harmonisere medlemsstaternes lovgivning for
godkendelse og markedsforing af plantebeskyttelsesmidler. Derudover skulle direktivet sikre et
hejt beskyttelsesniveau for sundhed, grundvand og milje.

34




til at fastlegge rammerne for de danske miljeregler. Det var en ny belge
med mere omfattende direktiver, der nu var pa vej. F.eks. bygger hele VVM-
systemet i Danmark pa krav fra VVM-direktivet®, der herved har medfert
en omfattende miljokonsekvensvurdering i den danske miljeforvaltning. EU
har sdledes pa nogle punkter sat dagsordenen og Danmark har i flere tilfaelde
blot reageret herpa.!0 Et andet eksempel pa det er nitratdirektivet!!, der blev
vedtaget i 1991 og havde til formal at begraense kvealstofudvaskningen fra
landbrugsarealer. Direktivet lagde vaegt pa at fremskynde ”godt landmandskab”
mht. kvalstothusholdning samt pa at iverksatte en indsats indenfor visse
serligt felsomme omrader. De enkelte medlemslande skulle ifolge direktivet
kortlegge de omréader, der allerede var forurenede samt potentielt forurenede
vandomréder. Kriterierne for kortleegningen var de i Drikkevandsdirektivet
fastsatte kvalitetskrav til drikkevand. Denne kortleegning skulle vere
udgangspunkt for en udpegning af de serligt sarbare zoner, der bestod af
oplande til de kortlagte vandomréader. I Danmark valgte man at udpege hele
landet som sarbart omrade. De i direktivet omtalte foranstaltninger skulle
derfor vaere bindende for hele landet senest fra december 1999. [ Anker, 1996,
s. 148f] Endvidere skulle hver enkelt medlemsland i lebet af to ér, dvs. senest
december 1995, fremkomme med en handlingsplan. Denne plan skulle bl.a.
rumme en reekke bindende foranstaltninger, som sikrede en maksimal tilforsel
af kveelstof pa 170 kg N/ha pr. ar.

Holdningen til nitratdirektivet i Danmark var, at kravene og méalsatningerne
i vidt omfang svarede til de miljeregler, der allerede var gaeldende i
Danmark. Vi havde sdledes allerede en omfattende generel regulering af
kvelstoftilferelsen og i den henseende synes Danmark at leve op til at vaere et
foregangsland.!2 Det skulle imidlertid vise sig, at Danmark fik vanskeligheder
1 implementeringen af nitratdirektivet.

9 Dir. 85/337/EQF om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa
miljoet.

10 Habitatdirektivet er et eksempel pa nogle af de problemer, Danmark har haft med
implementeringen af EU-direktiver. Problematikken er omtalt i kapitel /. Indledning. VVM-
ordningen og det bagvedliggende VVM-direktiv har ogsé varet udsat for kritik. Dels med
hensyn til om direktivet er implementeret godt nok i dansk ret og dels om behovet for denne
type miljovurderinger i det danske plan- og reguleringssystem.

11 Dir. 91/676/EQF om beskyttelse af vand mod forurening forarsaget af nitrater, der stammer
fra landbruget.

12 Det synes alene at vaere kravet om maksimal tilfersel af 170 kg N/ha, der ikke klart var
opfyldt i Danmark, idet et ensartet harmonikrav pa 1,7 DE/ha ville modsvare Nitratdirektivets
maksimumkrav efter danske omregningstal. Danmark fik en sarstilling, idet harmonikravet
blev opfyldt med et gennemsnit pa 1,7 DE/ha fordelt med 2,3 DE/ha for kvaegbrug og 1,4 DE/ha
for svinebrug.

4. Historisk regulering af vandmiljo
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Séledes fremsendte EU-kommissionen i 1997 en &bningsskrivelse!3 til
Danmark pga. en utilfredsstillende gennemforelse af nitratdirektivet.
Det var is@r to forhold, som EU-kommissionen stillede spergsmal om
i abningsskrivelsen til Danmark. For det forste bad Kommissionen om
yderligere dokumentation for, at malsatningen om en halvering af nitrat-
udledningen ville give en tilfredsstillende miljetilstand. For det andet enskede
Kommissionen en nermere redegerelse for, at malsaetningen om reduktion
af markbidraget med 100.000 ton nitrat éarligt kunne nés med de ivarksatte
reguleringer. [Miljostyrelsen, 1997, 2.4.3 Nitratdirektivet]

4.6 Igen fokus pa vandmiljoet i Danmark

Pé baggrund af abningsskrivelsen, blev der d. 17. februar 1998 indgéet politisk
forlig om Vandmiljeplan II (VMP II), som bl.a. havde til formal at reducere
pavirkning af grundvandet med nitrat. VMP II skulle sikre, at Danmark fuldt
ud levede op til EU’s nitratdirektiv i december 2002.

VMP II’s initiativer byggede bl.a. pd drikkevandsudvalgets anbefalinger, og
omfattede for det forste en generel reduktion af gedningstilferslen, i form
af skerpede harmonikrav og en nedseattelse af kvalstofnormerne. For det
andet en bedre udnyttelse af neringsstofressourcerne, i form af skaerpede
krav til udnyttelsen af nitrat i husdyrgedning, forbedret foderudnyttelse og
efterafgreder. For det tredje ogede bevillinger til naturgenopretning, herunder
genopretning af vddomrader, skovrejsning, ekologisk landbrug og til anden
miljevenlig landbrugsdrift.

VandmiljeplanIlblevomsattillovved@ndringerafbl.a. naturbeskyttelsesloven,
vandforsyningsloven, miljebeskyttelsesloven og planloven. Der blev séledes
indfort regler for planlegning af en samlet beskyttelsesindsats, der skulle
omfatte alle kilder til forurening af grundvandet. Indsatsplanleegningen
for sarbare grundvandsomréader blev vedtaget som et vigtigt instrument. |
indsatsomrader er der hjemmel til at ekspropriere de nedvendige restriktioner
i arealanvendelsen, hvis en landmand modsetter sig planens gennemforsel.
Dog er der lagt op til, at planens gennemforsel sd vidt muligt skal ske
frivilligt. For at finansiere kortlegningen og udarbejdelsen af indsatsplaner
m.v. blev der gennemfort en endring af vandforsyningsloven, der indebar, at
amternes udgifter hertil deekkes via gebyrer pa vand. Hele processen omkring

13 En &bningsskrivelse er en uformel skriftlig advarsel, som EU sender til en medlemsstat, for
den indleder en sag mod medlemsstaten.
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indsatsplanlegning er langvarig og forelebig foreligger der kun et mindre
antal planer.

Med gennemforelse af Vandmiljeplan II levede Danmark fuldt ud op
til nitratdirektivet. De kritikpunkter, som EU-kommissionen fremforte,
kunne nu tilbagevises, og malsatningerne synes opnéelige. Samtidig gav
indsatsplanlaegningen et supplement til de mere generelle virkemidler. En mere
differentieret og mélrettet indsats i de sarlig felsomme grundvandsomrader
blev siledes muliggjort.

4.7 Nye maél for vandmiljeet

Hvilken effekt har handlingsplanerne haft? Svaret er ikke entydigt, men
athanger af, hvem man sperger. Saledes har Danmarks Miljoundersogelser
og Danmarks Jordbrugsforskning i VMP II — slutevalueringen — konkluderet,
“at den samlede effekt af vandmiljoplanerne viser en reduktion i
kveelstofudvaskningen pd ca. 48 %. Dette resultat er meget teet pd den
oprindelige malscetning.” [DMU, 2003A, s. 5] Amterne er dog meget uenige
i konklusionen fra evalueringsrapporten og far helt andre resultater. Séledes
viser malinger af udledninger af kvealstof til vandleb og seer i Fyns Amt
resultater, som i bedste fald giver en reduktion pa 25-30 pct. — selv hvis
effekten sker med en vis forsinkelse. [Jyllands-Posten, 11. december 2003,
s. 3]

Vandmiljeplan II er netop blevet aflest af Vandmiljeplan III i
april 2004, og den omtalte slutevaluering af VMP II er en del af det
omfattende baggrundsmateriale for VMP Ill-aftalen. Sidelobende med
forberedelsen af VMP III har Miljestyrelsen forberedt implementeringen af
vandrammedirektivet. Forelobig har det resulteret i miljemalsloven. Ifolge
VRD skal den fremtidige regulering tage udgangspunkt i sarbarheden af den
enkelte vandforekomst. Mals@tningen er en ’god tilstand” hos recipienterne
og ikke en specifik nedsattelse af kvaelstofmengden som ved VMP I og
II. T den henseende er spargsmalet, om de eksisterende virkemidler, der er
fremkommet ved de tidligere handlingsplaner, er tilstraekkelige?

4.8 Opsamling

Béde i Danmark og i EU var det i staten af 70’erne, at miljereguleringen
for alvor blev en realitet. I starten af denne periode var EU-direktiverne pa
miljpomradet temmelig specifikke - enten vedrerte de regulering af en raekke
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specifikke stoffer eller regulering ift. en specifik graensevardi. Med tiden er
direktiverne blevet mere og mere omfattende og helhedsorienterede, og VRD
er til dato nok det mest omfattende direktiv pa miljgomradet. I Danmark kom
der for alvor mange initiativer i forbindelse med regulering af vandmiljeet i
midten af 80’erne (NPO-handlingsplan, VMP I, Pesticidhandlingsplan m.m.),
og pa dette tidspunkt var det lettere for den danske reguleringsméde at leve op
til EU-direktivernes forpligtigelser, end det er blevet senere hen. I takt med, at
direktiverne blev mere omfattende, begyndte det nemlig at blive svarere for
Danmark at leve op til direktivernes forpligtigelser. Det er blevet nadvendigt
for Danmark at have skrappere virkemidler for at leve op til EU-direktivernes
forpligtigelser. Dette er indsatsplanlaegningen, der bl.a. kom som folge af
VMP 11 i slutningen af 90’erne til opfelgning péa opfyldelse af nitratdirektivets
forpligtigelser, et bevis pa. Med vedtagelsen af det meget omfattende VRD er
det spergsmalet, om Danmark er nedt til at have endnu skrappere virkemidler,
for at kunne leve op til direktivets forpligtigelser.
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5. VANDRAMMEDIREKTIVETS FORPLIGTELSER

Formélet med dette kapitel er at afdaekke, hvilke forpligtelser
vandrammedirektivet (VRD) stiller til virkemidlerne i det danske plan- og
reguleringssystem. Kapitlets enkelte afsnit er opstillet i det folgende, hvorefter
deres indhold er beskrevet.

- 5.1 Vandrammedirektivets baggrund og kontekst

- 5.2. Generelt om vandrammedirektivet

- 5.3 Udgangspunkt for analysen af vandrammedirektivet
- 5.4 Vandrammedirektivets malsatninger

- 5.5 Hvad kraeves af foranstaltningerne?

- 5.6 VRD’s undtagelsesbestemmelser

- 5.7 Opsamling pa analyse af vandrammedirektivet

VRD prasenteresidetoindledendeafsnit. Det forste, 5. 1 Vandrammedirektivets
baggrund og kontekst, omhandler baggrunden for og tankegangen bag
direktivet. Det andet, 5.2. Generelt om vandrammedirektivet, redeger kort for
VRD’s indhold og hovedpunkter. Derefter folger afsnittet 5.3 Udgangspunkt
Jfor analysen af vandrammedirektivet, hvori der redegeres for de premisser,
som projektgruppen arbejder under ved analysen af direktivets forpligtelser.
Herefter folger selve analysen af VRD, der er opdelt i tre. Den forste
del, 5.4 Vandrammedirektivets mdlscetninger, skal klarlegge, hvilke mal
direktivet opstiller, og hvor forpligtigende de er. Anden del, 5.5 Hvad kreeves
af foranstaltningerne? skal afklare, hvad de virkemidler, som direktivet
forpligter medlemsstaterne til at have i deres lovgivning, skal kunne. Tredje
del, 5.6 VRD's undtagelsesbestemmelser skal klarlegge, i hvilket omfang
direktivet hjemler undtagelsesmuligheder fra sine miljemal. Endelig samles
der i 5.7 Opsamling pd analyse af vandrammedirektivet op pé analysens
hovedpunkter.

5.1 Vandrammedirektivets baggrund og kontekst

Direktiv 2000/60/EF af 23. oktober 2000 om fastleeggelse af Feellesskabets
vandpolitiske foranstaltninger, 1 daglig tale kaldt ”vandrammedirektivet”,
er udstedt af Europaparlamentet og Radet for den Europaiske Union med
hjemmel i TEF artikel 175. VRD er et bidrag til Fellesskabets miljopolitik
fastsat i Art. 174, der skal forfelge malene om bevarelse, beskyttelse
og forbedring af miljekvaliteten ved en fornuftig, rationel udnyttelse af
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naturressourcerne.! Ideen til udarbejdelse af VRD kan mere konkret spores
tilbage til ministerseminariet i Frankfurt om Feellesskabets vandpolitik i 1988.
Her blev behovet for en falles lovgivning understreget, og pa et lignende
seminar i Haag i 1991 blev der opfordret til at vedtage et handlingsprogram,
som skulle gennemfores inden &r 2000 og stile mod en baredygtig forvaltning
og beskyttelse af ferskvandsressourcerne. I 1995 kom der for alvor gang i
de forberedende arbejder, idet det Europziske Miljeagentur forelagde en
rapport om miljoets tilstand, som bekreaftede, at der var behov for handling
for at beskytte fallesskabets vandressourcer bade hvad angér kvalitet og
kvantitet. Efterfolgende vedtog Radet en konklusion, hvori behovet for et
nyt rammedirektiv med grundprincipper for en baredygtig vandpolitik i Den
Europaiske Union blev fremlagt. I arene op til vedtagelsen af VRD (2000)
arbejdede Kommissionen, Radet og Parlamentet sammen om et forslag
til et rammedirektiv med grundprincipper for en bearedygtig vandpolitik.
[ Vandrammedirektivet, precambel note 2-5]

VRD har til formél at skabe en feelles ramme for beskyttelse af vandmiljeet,
omfattende vandleb og seer, overgangsvande, kystvande og grundvand.
Direktivet skal forebygge yderligere forringelse samt beskytte og forbedre
tilstanden i vandmiljeet. Samtidig skal direktivet fremme en baredygtig
udnyttelse og sigte mod en udvidet beskyttelse og forbedring af vandmiljeet,
bl.a. gennem specifikke foranstaltninger. VRD betegnes som et forholdsvis
ambitiest direktiv, bl.a. fordi det arbejder med nye typer af malsatninger
omhandlende vandets kvalitet. Direktivet skal erstatte en lovgivning, der
har fokuseret pa udledningsstandarder for vandkvalitet uden i nevneverdig
grad at inddrage de endelige okologiske konsekvenser. Fremgangsmaden 1i
VRD er at arbejde sig baglens fra de endelige mél for vandets kvalitet til de
lovmeaessige og praktiske foranstaltninger, der skal gennemferes for at opna
disse mal2. Direktivet anvender ogsa biologiske kvalitetskriterier i et langt
storre omfang end hidtil, hvor hovedvegten har veret lagt pa nedre kemiske
kvalitetsgraenser — ogsa betegnet greensevardier. [DMU, 2003A, s. 11]

Med vedtagelsen af VRD blev rammerne for den fremtidige beskyttelse af

I Fellesskabets miljopolitik bygger bla. pa forsigtighedsprincippet, princippet om
forebyggende indsats, princippet om indgreb over for miljeskader fortrinsvis ved kilden og
princippet om, at forureneren betaler.

2 Kritikere mener, at malsatningen for de enkelte vandforekomsters tilstand skal fastlegges
i forbindelse med udarbejdelse af basisanalysen. Den danske implementering indebaerer
imidlertid, at mélsatningen forst skal vedtages i vandplanen, hvilket saledes kritiseres.
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vand i EU-landene fastlagt, mens der er lengere frister for gennemforelsen af
de elementer i direktivet, som i praksis skal sikre beskyttelsen og forbedringen
af vandomraderne. Vedtagelsen af direktivet medferer, at der sker et skiff i
reguleringen af vandmiljoet. Tidligere lovgivning for vandmiljeet i EU har
stillet konkrete krav og veret meget detaljeret med en forholdsvis smal
malsetning, som eksempelvis har bygget pa greensevardier. VRD er derimod
helhedsorienteret, idet det for det forste ser vandkredslebet som en samlet
helhed og for det andet arbejder med malsetninger for vandets tilstand.
Samtidig integrerer eller aflaser det flere af de direktiver, som regulerer
vandmiljeet.3 Udover at direktivet jf. ovenstdende er et rammedirektiv, kan
det ogsa betegnes som et minimumsdirektiv, hvilket betyder, at EU-landene
1 deres nationale lovgivning frit kan fastsatte strengere krav til vandmiljeet,
end direktivet kreever. [www.mst.dk, 2004]

5.2 Generelt om vandrammedirektivet

Formalet med VRD er at sikre beskyttelse af vandleb, seer, overgangsvande,
kystvande og grundvand. Detskal ske ved anvendelse afet ressourceperspektiv4,
hvor udgangspunktet er vandressourcens tilstand, som skal forebygges mod
forringelse, beskyttes, forbedres mv. Denne tankegang kraever kendskab til
de sarbare ressourcer, séledes at der kan fastsettes en nermere malsaetning
for vandressourcen, og de nedvendige foranstaltninger efterfolgende kan
etableres. I Danmark betyder direktivet et nyt syn pa vandressourcerne,
som 1 stedet for at se vandkredslgbet som en samlet enhed, traditionelt har
opfattet grundvand og overfladevand som to mere eller mindre adskilte
vandsystemer.

3 Syv ar efter VRD’s ikrafttreedelse ophaves Dir. 75/440/EQF af 16. juni 1975 om kvalitetskrav
til overfladevand, som anvendes til fremstilling af drikkevand i medlemsstaterne og Dir. 79/
869/EQF af 9. oktober 1979 om mdlemetoder og hyppighed for proveudtagning og analyse af
overfladevand, som anvendes til fremstilling af drikkevand i medlemsstaterne. 13 ar efter VRD’s
ikrafttraeedelse ophaeves Dir. 78/659/EQF af 18. juni om kvaliteten af ferskvand, der krever
beskyttelse eller forbedring for at vare egnet til, at fisk kan leve deri, Dir. 79/923/EQF af 30.
oktober 1979 om kvalitetskrav til skaldyrsvande, og Dir. 80/68/EQF af 17. december 1979 om
beskyttelse af grundvandet mod forurening fordarsaget af visse farlige stoffer. Derudover geelder
der nogle sarlige overgangsbestemmelser for Dir. 76/464/EQF om forurening af vandmiljoet
med farlige stoffer, jf. VRD’s artikel 22 stk. 3.

4 Et ressourceperspektiv kan ogsd kaldes for et miljo- eller naturkvalitetsperspektiv. Et
ressourceperspektiv mé ses i modsatning til et aktivitets- eller kildeperspektiv. Afgerende for
reguleringen er saledes de miljo- og naturinteresser, der skal beskyttes, og ikke om det er den
ene eller anden aktivitet, der finder sted. Et ressourceperspektiv har ikke noget at gere med
udnyttelsen af miljo- og naturressourcer, men derimod om at beskytte miljo eller natur ud fra de
beskyttelsesbehov, der kan opstilles.
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Vandrammedirektivets miljomal

VRD fastsetter i art. 4 en raekke miljomal. Et af de helt centrale mal er
at forebygge forringelser af overfladevandets og grundvandets tilstand.
Hvor tilstanden i overfladevand eller grundvand allerede er forringet, skal
medlemslandene foretage forbedringer med henblik pé opnéelse af “god
tilstand” 1 alle vandomréader senest 1 2015.

Vandomradedistrikt

De administrative rammer for den praktiske gennemforelse af VRD
er de sdkaldte vandomradedistrikter. Den geografiske afgraensning af
vandomréadedistrikterne skal jf. art. 3 baseres pa de naturlige greenser mellem
vandlebsoplandene. For hvert vandomradedistrikt udpeges en myndighed,
der far det overordnede ansvar for vandomradeplanlegning og opfyldelse af
miljemélene. Danmark blev med mml. opdelt i 13 vandomréadedistrikter med
amterne som myndigheder.

Basisanalyse

For hvert vandomradedistrikt skal foretages en analyse af dets karakteristika,
en vurdering af menneskelige aktiviteters indvirkning pd overfladevandets og
grundvandets tilstand, samt en skonomisk analyse af vandanvendelsen, jf. art.
5. De naevnte analyser betegnes i Danmark som Basisanalysen. Denne skal
veaere afsluttet ved udgangen af 2004. Analyserne revideres og ajourferes om
nedvendigt hvert 6. ar.

Indsatsprogrammer

Vanddistriktsmyndigheden skal sikre opfyldelse af miljemélene gennem
udarbejdelse og ivarksettelse af indsatsprogrammer. Indsatsprogrammerne
skal jf. art. 11 indeholde grundlaggende foranstaltninger, dvs. foranstaltninger,
der er obligatoriske for medlemsstaterne at ivarksette. Derudover kan
indsatsprogrammet indeholde supplerende foranstaltninger, hvis ikke de
grundlaeggende er tilstraekkelige til at sikre opfyldelse af miljemalene.
Indsatsprogrammerne skal revurderes hvert 6. ar for at sikre, at der altid er
sammenheng mellem mal og midler. Basisanalysernes resultater ift. vandets
tilstand er afgerende for, hvor skrapt, der skal gribes ind.

Vandplaner

Hver vanddistriktsmyndighed skal jf. art. 13 udarbejde en vandplan, der
sikrer sammenhang i planlegningen inden for hele distriktet. Vandplanen
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skal som et vasentligt element fastsette miljemalene for de enkelte
vandomréder inden for distriktet. Planen skal derudover indeholde en
beskrivelse af vandomradedistriktets karakteristika, herunder de biologiske,
naturgeografiske og hydrologiske forhold, samt en vurdering af menneskelige
aktiviteters indflydelse pa vandmiljeet, en oversigt over den menneskelige
pavirkning af vandomraderne og et register over beskyttede omrader.
Udgangspunktet for ovenstdende indhold i planerne er basisanalyserne, der
saledes er et vigtigt fundament for disse. Endelig skal planerne indeholde
en redegerelse for vandmiljeovervagningen og resultaterne af denne samt
en sammenfatning af de indsatsprogrammer, der skal sikre opfyldelse af
miljgmalene. Vandplanerne skal ved bade vedtagelse af nye planer samt
revision og ajourfering af eksisterende planer gennem en offentlighedsfase
for pa denne méade at inddrage interesserede parter.

Overvdgning

For at kunne vurdere, om indsatsen er tilstraekkelig til, at miljomélene kan
opfyldes, skal medlemsstaterne sikre en lobende overvagning af vandmiljeet.
Medlemsstaterne skal etablere overvagningsprogrammer for hvert
vandomradedistrikt omhandlende overfladevand, grundvand og beskyttede
omrader.

Tidsfrister for gennemforelse af vandrammedirektivet

Figur 5.1 indeholder en oversigt over de tidsfrister, som skal overholdes i
medlemsstaternes implementering af VRD.
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Tidsfrist Del af direktivet

December 2003

e Implementering af direktivets forste fase primart om
administrative rammer i national lovgivning

e Afgrensning af vandomradedistrikter

e Udpegningafvandomradedistrikternes ansvarlige myndigheder
(i DK er amterne vandmyndigheder)

Ovenstdaende er implementeret ved ikrafttreedelsen af Lov om
Miljomal 18. dec. 2003

December 2004

e Analyse af vandomradedistrikternes karakteristika

e Vurdering af menneskelige aktiviteters indflydelse pa
overfladevandets og grundvandets tilstand

e Qkonomisk analyse af vandanvendelsen

De tre analyser kaldes i Danmark “Basisanalysen”

December 2006

e Overvagningsprogrammer for overfladevand, grundvand og
beskyttede omrader geores operationelle

Offentliggerelse af tidsplan og arbejdsprogram for udarbejdelse af
vandplan

December 2007

Offentliggorelse af forelebig oversigt over vasentlige
vandforvaltningsmeessige problemstillinger, der berarer
vandlebsoplandet

December 2008

Offentlig hering over udkast til vandplaner

December 2009

e Ferdiggerelse af indsatsprogrammer

Offentliggoarelse af vandplaner

December 2012

*  Indsatsprogrammer operationelle

»  Statusrapport om gennemforelse af indsatsprogram

Regulering af udledninger til vandomraderne under anvendelse af
den kombinerede fremgangsmade

December 2015

*  Opfyldelse af miljemal for overfladevand og grundvand

e Opfyldelse af miljomal for beskyttede omrader

Offentliggorelse af anden generation af vandplaner

December 2027

Ultimativ frist for opfyldelse af miljemal efter evt. 2 x 6 érs
fristforleengelse

Figur 5.1: Tidsfrister for gennemforsel af VRD [www.mst.dk, 2004].
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5.3 Udgangspunkt for analysen af vandrammedirektivet

Formalet med dette afsnit er at klarlegge de rammer og premisser,
som analysen af VRD er udarbejdet under. Det gelder bade dem, som
projektgruppen selv har opstillet, dvs. afgreensning og fokus, men ogsa de
udefrakommende betingelser. Her tankes iser pd de begransninger, der
ligger i at analysere en retskilde som VRD, hvorpa der endnu ikke foreligger
retspraksis.

Formalet med analysen er som navnt at afdaekke, hvilke forpligtelser
VRD stiller til de danske virkemidler. Fokus er siledes pd mal og midler,
da det er disse, der er styrende for, hvilke forpligtelser, der kan stilles
til medlemsstaterne. For at gere analysen overskuelig er den opdelt i tre
delanalyser, henholdsvis afsnit 5.4 Vandrammedirektivets malscetninger, 5.5
Hvad kreeves af foranstaltningerne? og 5.6 VRD's undtagelsesbestemmelser
Det endelige mal med analysen er at opstille de forpligtigelser, som de danske
virkemidler skal opfylde. Dette er angivet i afsnit 5.7 Opsamling pd analysen
af vandrammedirektivet.

5.3.1 Praemisser

Det faktum, at projektgruppen ensker at analysere, hvilke forpligtelser et
endnu ikke fuldt ud implementeret direktiv medferer for dansk lovgivning,
giver selvfolgelig nogle begransninger. Helt grundlaeeggende er projektgruppen
afskaret fra at anvende retspraksis fra VRD som retskilde, da denne ganske
simpelt endnu ikke foreligger. Det giver visse problemer, fordi retspraksis ofte
star alene som det eneste direkte holdepunkt for, hvad der er geldende ret. I
stedet for at stotte sig til retspraksis, er det derfor nedvendigt at legge saerlig
vaegt pa fortolkning af lovteksten, herunder ordlyds- og formalsfortolkning.
I denne forbindelse har projektgruppen kunnet drage nytte af teori publiceret
1 juridisk litteratur som stette til fortolkningen af direktivets tekst, hvilket
fremgér af analysen.

En analyse, der alene bygger pa fortolkning af lovtekst, vil dog formentlig
ikke kunne blive serlig konkret. Derfor er der i analysen inddraget retspraksis
og teori publiceret i juridisk litteratur fra iser habitatdirektivet, men ogsé
fra andre direktiver. Disse anvendes pd omrader, hvor projektgruppen har
vurderet, at der er en vis sammenlignelighed. Der indgar dog en vis risiko
ved at opstille sddanne paralleller, hvis der sammenlignes p&d omrader, der
ikke kan sammenlignes, fordi f.eks. forpligtelsernes styrke er forskellig. Med
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henblik pa at undga disse problemer er de vigtigste forskelle og ligheder ved
habitatdirektivet og VRD i det folgende beskrevet.

5.3.2 Vandrammedirektivet contra habitatdirektivet

I bdde VRD og habitatdirektivet er medlemsstaterne forpligtede til at
iverksatte en rakke foranstaltninger for at opfylde direktivet. Sigtet med
iverkseaettelse af foranstaltninger efter habitatdirektivet er jf. art. 2, stk. 2
“at opretholde eller genoprette en gunstig bevaringsstatus for naturtyper
samt vilde dyre- og plantearter...”. Direktivet tager saledes udgangspunkt i
artens bevaringsstatus, der kan defineres som resultatet af alle de forhold, der
indvirker pa arten, og som pa lang sigt kan pavirke dens naturlige udbredelse
og funktion. Pa tilsvarende made sigter VRD jf. art. 1 litra a) pa at forebygge
yderligere forringelse og beskytte og forbedre vandekosystemernes tilstand.
At status (fra habitatdirektivet) og tilstand (fra VRD) skal forstés ens, giver
VRD’s engelske originaltekst en formodning om, idet denne anvender
udtrykket “the status of aquatic ecosystems”. Derfor mé det antages,
at tankegangen bag de to direktiver er ens. Denne tankegang bygger pa
ressourceperspektivet og pa en resultatforpligtelse, hvor det handler om at
beskytte natur- eller miljeressourcerne ud fra direktivernes malsatninger om
en vis bevaringsstatus/tilstand.

Forskellen pd de to direktiver ligger i detaljeringsgraden. Habitatdirektivet
arbejder med omradeudpegninger for serlige bevaringsomrader, de sdkaldte
habitatomrader, der omfatter lokaliteter for bilag I-naturtyper og levesteder
for bilag Il-arter. Der er altsa tale om udvalgte omrader, hvor der skal ske
en sarlig beskyttelse.5 VRD arbejder med en generel beskyttelse af alle
vandekosystemer, som dog kan differentieres som folge af basisanalysens
resultater. Karakteristisk for VRD er, at det er et rammedirektiv, der groft
sagt bare udstikker nogle forvaltningsrammer og nogle miljemal, hvorefter
det star medlemsstaterne frit for, hvordan malene opfyldes. Habitatdirektivet
er mere skarpt i sine formuleringer, idet det udstikker nogle klarere linier for,
hvorledes beskyttelsen skal ivaerksettes. Bestemmelserne er dog stadig sa
brede, at de enkelte medlemsstater har mange muligheder for at ivaerksette
foranstaltningerne pé deres méde.

Ovenstdende betyder ikke, at projektgruppen har undladt retspraksis fra

5 Habitatdirektivet arbejder derudover med artsbeskyttelse, dvs. beskyttelse af de i bilag IV og
V n@vnte arter.
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habitatdirektivet, men derimod at der er forskelligheder ved de to direktiver,
og at forudsatningerne for at drage paralleller dermed ikke er entydig. Pa
nogle omréader er der store ligheder, mens direktiverne pa andre omrader kan
veere vidt forskellige. Derfor ma det vurderes i hvert enkelt tilfaelde, hvorvidt
anden retspraksis ber inddrages.

5.4 Vandrammedirektivets méalszetninger

I dette afsnit analyseres VRD’s mals@tninger for at klarlegge, hvilke
forpligtelser de skaber for medlemsstaterne. Det overordnede spergsmal,
som sgges besvaret i afsnittet er: Hvad er VRD's mdlscetninger, og hvor
forpligtende er de?

Der lzegges ud med en fortolkning af direktivets formélsbestemmelse efterfulgt
af fortolkning af dets miljemal.

5.4.1 Vandrammedirektivets formalsbestemmelse

VRD har jf. art. 1 bl.a. til formal at ’’forebygge yderligere forringelse og
beskytte og forbedre vandokosystemernes tilstand, fremme beeredygtig
vandanvendelse og sikre en progressiv reduktion af forureningen af
vandmiljoet”. Hermed skal direktivet bidrage til en tilstraekkelig forsyning
af overfladevand og grundvand af god kvalitet, en betydelig reduktion af
forureningen af grundvandet m.m.6

Direktivets formal giver et meget omfattende billede af dets méalsatninger,
idet der er anvendt et meget generelt sprog, og da bestemmelserne afspejler
direktivets brede sigte pa alle vandekosystemer og de beskyttelsesinteresser,
der knytter sig hertil. Derfor forpligter formalsbestemmelserne i sig
selv antageligt ikke medlemsstaterne, men de beskriver udelukkende de
overordnede malsatninger, som medlemsstaternes forvaltning af direktivet
skal forfelge. Som felge heraf udger formalsbestemmelsens generelle hensyn
antageligt et bidrag ved fortolkningen af direktivets mere konkrete forpligtelser.
Denne antagelse understottes af Rédets Juridiske Tjeneste’, som ved en
fortolkning af bestemmelsens retlige forpligtelser konkluderede, at det “ikke

6 Ifelge VRD’s preeambel note 27 er direktivets endelige mal at opnd en eliminering af
prioriterede farlige stoffer og at bidrage til at opna koncentrationer i havmiljeet, der er tet pa
baggrundsverdierne for naturligt forekommende stoffer.

7 Rédets Juridiske Tjeneste er en intern, horisontal tjeneste, der assisterer Radet indenfor alle
dets ressortomrader.
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(kan) udelukkes, at art. 1 kan fortolkes som en bestemmelse, der fastscetter de
generelle mal, som medlemsstaterne skal tage hensyn til ved opfyldelsen af de
mere specifikke forpligtelser, der pahviler dem i henhold til direktivets artikel
4 (vedr. miljemal)”. [Miljestyrelsen, 2001B, s. 9] Formalsbestemmelsen
fastleegger altsd naermere en rakke kriterier, end den praciserer egentlige
forpligtelser for medlemsstaterne. Med formalsfortolkningens store vegt i
EU-retlige spergsmal in mente, ligger der dog antageligt den forpligtelse for
medlemsstaterne, at de skal tage de i formalsbestemmelsen nevnte hensyn
ved administration af den lovgivning, som implementerer direktivet i den
enkelte medlemsstat.

5.4.2 Vandrammedirektivets miljemal

VRD’s art. 4 fastsetter de miljemal, som skal vaere udgangspunkt for
udarbejdelse af indsatsprogrammer. Desuden giver den mulighed for
under sarlige omstendigheder at fravige miljemalene med en rekke
undtagelsesbestemmelser. Miljeméalene kan ses som en operationalisering og
precisering af direktivets formal og skal desuden ses i ner sammenhang med
art. 11 omindsatsprogrammer, som angiver en raekke krav til de foranstaltninger,
der skal ivaerksaettes i forbindelse med, at indsatsprogrammerne udarbejdes.

Miljemaélene skaber en rekke forpligtelser for medlemsstaterne, hvilket er
gennemgdet 1 dette afsnit. Undtagelsesbestemmelserne til miljemalene er dog
beskrevet selvsteendigt i afsnit 5.6 VRD'S undtagelsesbestemmelser. 1 dette
afsnit er der fokus pa miljemalene i art. 4 stk. 1, 2 og 9. Ved fortolkningen af,
1 hvor hej grad miljemalenes bestemmelser forpligter medlemsstaterne, ses
der pé de enkelte miljemals ordlyd samt evt. samspil med andre bestemmelser
i direktivet sdsom formalsbestemmelserne og bestemmelser vedrerende
foranstaltninger.

5.4.2.1 Min. samme beskyttelsesniveau som eksisterende lovgivning

Stk. 9 angiver det beskyttelsesniveau, som medlemsstaterne som minimum
skal overholde. Bestemmelsen er gengivet i det folgende:

Stk. 9:

Der skal tages skridt til at sikre, at anvendelsen af de nye bestemmelser, herunder
anvendelsen af stk. 3, 4, 5, 6 og 7, garanterer mindst det samme beskyttelsesniveau
som den eksisterende faellesskabslovgivning.

"Nye bestemmelser” henviser til VRD’s bestemmelser. Stk. 3, 4, 5, 6 og 7
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omhandler de undtagelsesbestemmelser, som medlemsstaterne kan gere brug
af, hvis de, under serlige omstendigheder, ikke kan opfylde de mere generelle
miljomal, der primeert er opstillet i stk. 1. Bestemmelsen har grundleeggende
betydning ift. direktivets undtagelsesbestemmelser, fordi den konkret
betyder, at anvendelse heraf og medfelgende manglende opfyldelse af de
generelle miljomal ikke kan begrunde manglende opfyldelse af eksisterende
EU-retsakter vedrerende vandmiljo, herunder f.eks. nitratdirektivet og
badevandsdirektivets.

Bestemmelsens ordlyd er pracis og klar, og anvendelsen af udtrykket
“garanterer” indikerer, at der er tale om en klar forpligtelse for
medlemsstaterne. Stk. 9 suppleres af art. 11, stk. 3 litra a), som fastleegger,
at medlemsstaternes indsatsprogrammer som minimum bl.a. skal indeholde
de foranstaltninger, der kraeves for at gennemfore faellesskabets lovgivning
vedrerende beskyttelse af vand, hvorefter der henvises til en raekke EU-
retsakter. Med denne bestemmelses anvendelse af “minimum”, “skal” og
“kreeves” bekraefter den, at art. 4, stk. 9 er en forpligtelse, som skal opfyldes
af medlemsstaterne.

Men udover denne grundleggende forpligtelse er der yderligere miljemal,
som forpligter medlemsstaterne. I denne forbindelse er art. 4, stk. 1
kernebestemmelsen.

5.4.2.2 Forebygge forringelse af tilstand for overfladevandomrader

Stk 1, a), 1):

Medlemsstaterne iveerksetter de nedvendige foranstaltninger med henblik péa at
forebygge forringelse af tilstanden for alle overfladevandomrader, med forbehold af
anvendelse af stk. 6 og 7, jf. dog stk. 8

Fortolkningen af bestemmelsens forpligtende karakter er med udgangspunkt i
udtrykket “med henblik” pa foretaget i det folgende. Derudover er udtrykkene
“nodvendige foranstaltninger” og “forebygge forringelse” analyseret med
henblik pé at se, hvad forpligtelsen nermere indeberer. Slutteligt er det ved
et eksempel angivet, hvorledes bestemmelsen vil kunne finde anvendelse 1
Danmark.

Udtrykket med henblik pa binder foranstaltningerne og selve miljomalet

8 Dir. 76/160/EQF om kvalitet af badevand
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sammen i bestemmelsen. Udtrykket er ikke i sig selv sarlig pracist, og
det indikerer saledes ikke direkte en forpligtelse for medlemsstaterne.
Ved fortolkning af udtrykket kan hentes bidrag fra direktivets engelske
originaltekst, som indleder bestemmelsen med “Member states shall
implement the necessary measures to prevent...”, som direkte oversat betyder
"medlemsstaterne skal implementere de nodvendige foranstaltninger for
at forhindre...”. Den engelske tekst udger en klarere lovhjemmel end den
danske tekst, idet den anvender ”shall” og ’to prevent ”, hvilket klart indikerer
en forpligtelse for medlemsstaterne. Derfor ma bestemmelsen antages at
udgere en staerk forpligtelse. Dette bekraftes af David Grimeaud, forsker ved
Institut for overnationale lovstudier (METRO), Maastricht Universitet, som i
en artikelserie om VRD bl.a. beskriver, at anvendelsen af ordet “shall” i den
engelske tekst klart palegger en forpligtelse til at sikre, at vandmiljeet ikke
forringes yderligere. [Grimeaud, 2001A, s. 50]

Ifolge bestemmelsen er medlemsstaterne forpligtet til at ivaerksatte de
nedvendige foranstaltninger. Men hvad er nedvendige foranstaltninger i
denne forbindelse? I et notat om implementering af habitatdirektivet fra d. 28.
nov. 2002 redeger Kammeradvokaten for, hvad “nodvendige bevaringsforans
taltninger” ma antages at vaere i forbindelse med habitatdirektivets art. 6, stk.
1. Ifelge denne skal medlemsstaterne ivaerksatte de nedvendige bevaringsfor
anstaltninger for de udpegede habitatomrader. Kammeradvokaten henviser til,
at "nodvendige” skal fortolkes i lyset af habitatdirektivets generelle formal
samt i forhold til proportionalitetsprincippet, som er fastlagt i TEF art 5, stk.
3. [Kammeradvokaten, 2002, s. 29ft]. Det generelle formal i habitatdirektivet
er at bevare en gunstig bevaringsstatus for visse naturtyper og dyrearter.
Tilsvarende er et af formélene i VRD at forebygge yderligere forringelse af
vandforekomsters tilstand, hvilket er praciseret i dette miljemal, som kan
ses som en operationalisering af direktivets formal. Derfor skal “nodvendige
foranstaltninger” antageligt tolkes ift. miljgmalet. Da bestemmelsen jf.
ovenstdende udger en sterk forpligtelse for medlemsstaterne, skal de
nedvendige foranstaltninger séledes vere i stand til at forebygge forringelse
af tilstanden for alle overfladevandomrader. Med henvisning til proportion
alitetsprincippet kan det anferes, at medlemsstaternes pligt til at iverkseatte
foranstaltninger pa den anden side ikke straekker sig ud over, hvad der er
proportionelt, dvs. foranstaltningerne skal sta i passende relation til malene.

Ved fortolkning af udtrykket forebygge forringelse kan igen hentes bidrag
1 Kammeradvokatens notat om habitatdirektivet. Af habitatdirektivets art. 6,
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stk. 2 fremgar det, at “medlemsstaterne treeffer passende foranstaltninger for
at undga forringelser af naturtyperne...”. Kammeradvokaten anferer, at art.
6, stk. 2 tager udgangspunkt i forebyggelsesprincippet, og at det som folge
heraf ikke er acceptabelt forst at treeffe foranstaltninger efter forringelsen
er indtruffet. Det samme gor sig antageligt geeldende i VRD’s stk. 1, a), 1),
som jf. sin ordlyd ligeledes tager udgangspunkt i forebyggelsesprincippet.
Derfor forpligter bestemmelsen medlemsstaterne til inden forringelsen
indtreeffer at ivarksette de foranstaltninger, som er nedvendige for at
undga forringelsen. Bestemmelsens ordlyd indikerer, at der ikke opereres
med en egentlig bagatelgreense, men forpligter medlemsstaterne til at gribe
ind overfor alle forringelser, hvis de modvirker opfyldelsen af direktivets
malsetninger. Dermed dog ikke sagt, at medlemsstaterne er forpligtede til at
foretage undersggelser overalt, hvor de har den mindste mistanke om, at en
aktivitet forringer tilstanden i en vandforekomst. Her vil basisanalysen, som
skal veere feerdig senest december 2004, give vanddistriktsmyndighederne et
vidensgrundlag ift., hvor de skal gribe ind. Bestemmelsen skelner jf. sin ordlyd
heller ikke mellem igangvaerende og fremtidige aktiviteter. Spargsmélet om,
hvorvidt det forpligter medlemsstaterne til at have virkemidler, der kan
gribe ind i eksisterende aktiviteter, og hvorvidt direktivet opererer med en
bagatelgreense, er uddybet i henholdsvis afsnit 5.5.7.2 0og 5.5.1.3.

Sammenfattende kan det siges, at bestemmelsen er en stilstandsforpligtelse®
ift. overfladevandets nuvarende tilstand. Den pélegger medlemsstaterne
en sterk forpligtelse om at sikre, at der ikke sker en forringelse af
overfladevandomrader. Bestemmelsen synes vidtrekkende, idet den ikke
opererer med nogen egentlig bagatelgraense for, hvad der kan brydes ind
over for, ligesom den forpligter medlemsstaterne til at gribe ind i bade
igangvaerende og fremtidige aktiviteter, hvis de kan forringe tilstanden for
overfladevandomrader.

Eksempel: Mariager Fjord

Mariager Fjords problemer med iltsvind i 1990’erne kunne maske vare undgaet med
anvendelse af ovennavnte bestemmelse. Her var antageligt analyser, som paviste,
at vandkvaliteten med tiden blev forringet, for iltsvindet medforte fiskedod m.m.
Bestemmelsen i VRD forpligter medlemsstaterne til at gribe ind overfor sddanne
forringelser, og dens vidtreekkende konsekvenser ville i dette tilfelde veere kommet

9 Udtrykket “stilstandsforpligtelse” er hentet fra David Grimeaud, forsker ved Institut for
overnationale lovstudier (METRO), Maastricht Universitet, der anvender udtrykket “standstill
obligation”. [Grimeaud, 2001A, s. 51]

5. Vandrammedirektivets forpligtelser

51



5. Vandrammedirektivets forpligtelser

til udtryk ved, at myndighederne skulle have grebet ind i igangvarende, lovlig
landbrugsproduktion, da den eksisterende nitratudvaskning péviseligt medferte
forringelser.

5.4.2.3 Forebygge/begreense udledning til grundvand m.m.

Stk. 1, b), 1):
Medlemsstaterne iverksatter de nedvendige foranstaltninger med henblik pa at
forebygge eller begraense udledning af forurenende stoffer til grundvand og at
forebygge forringelse af tilstanden af alle grundvandsforekomster med forbehold af
anvendelse af stk. 6 og 7, jf. dog stk. 8, og med forbehold af anvendelse af artikel 11,
stk. 3, litra j)

Denne bestemmelse minder meget om ovenstdende bortset fra, at den
omhandler grundvand. Igen er bestemmelsens karakter analyseret med
udgangspunkt i udtrykket “med henblik pd”. Derudover er der knyttet
kommentarer til “nodvendige foranstaltninger”, “forurenende stoffer”,
“forebygge eller begreense udledning” og “forebygge forringelse”. Slutteligt
er det ved et eksempel angivet, hvorledes bestemmelsen vil kunne finde

anvendelse 1 Danmark.

Udtrykket med henblik pa er ikke i sig selv serlig praecist, hvorfor direktivets
engelske originaltekst med fordel kan anvendes som fortolkningsbidrag.
Denne indleder med “Member states shall implement the measures necessary
to prevent or limit input (udledning)... and to prevent the deterioration of... " .
Jevnfor ovennaevnte miljemal indikerer ordene “shall” og “to prevent” en
sterk forpligtelse for medlemsstaterne, idet de med klarhed tydeligger, at der
er tale om en direkte forpligtelse for medlemsstaterne. Der er altsa tale om en
tydelig og klar hjemmel. Dette bekraftes igen af Grimeaud, der udtrykker det
sadan, at medlemsstaterne ud fra denne bestemmelse er forpligtet til at sikre,
at der ikke finder yderligere kvalitetsforringelse sted. [Grimeaud, 2001B, s.
90]

Udtrykket nedvendige foranstaltninger er helt parallelt til stk. 1, a), 1) og ma
saledes antages at henvise til miljemaleti sig selv samt proportionalitetsprincip-
pet. Da forpligtelsen har en staerk karakter ma de nedvendige foranstaltninger
derfor vaere foranstaltninger, der kan forebygge eller begraense udledning af
forurenende stoffer til grundvand og forebygge forringelse af tilstanden af alle
grundvandsforekomster.

Udtrykket forurenende stoffer, som er nevnt i bestemmelsen, er ssmmen med
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begrebet forurening helt centrale udtryk i VRD. Dette giver anledning til kort
at dveele herved. I direktivet er det forureningen, som er afgerende for, hvornar
medlemsstaterne skal gore en indsats ift. vandets kemiske tilstand. Forurening
er defineret i direktivets art. 2 note 33 som “direkte eller indirekte udledning
som folge af menneskelige aktiviteter af stoffer eller varme til luft, vand eller
jord, der kan skade menneskers sundhed eller kvaliteten af vandokosystemer
eller terrestriske okosystemer... . Forurening knytter sig saledes til udledning
af forurenende stoffer. I direktivet er det defineret, at et forurenende stof er
“ethvert stof, der kan fordrsage forurening, herunder navnlig stoffer nceevnt
i bilag VIII”. Bilag VIII indeholder en vejledende liste over de vigtigste
forurenende stoffer, der bl.a. omfatter organiske fosforforbindelser, stoffer
med pavist kreftfremkaldende egenskaber, plantebeskyttelsesmidler,
nitrater og fosfater. Forurening ma derfor i denne forbindelse antages at
veere udledning af iser stoffer fra bilag VIII til vandmiljeet. Der er dog ikke
nogen fast graense for, hvilke stoffer, der kan anses for forurenende, eftersom
direktivet anvender udtrykket “ethvert stof..., herunder navnlig stoffer ncevnt
i bilag VIII.” Men det kan slas fast, at bade nitrat, fosfor og pesticider ses som
forurenende stoffer i VRD.

Udtrykket forebygge eller begrzense udledning krever ligeledes uddybelse.
At medlemsstaterne skal forebygge udledning vil sige, at de for det forste
forpligtes til at treeffe de nedvendige foranstaltninger allerede for udledning
sker, jf. ovennavnte notat fra Kammeradvokaten. For det andet ma det
antages, at medlemsstaterne er forpligtede til at undgd enhver udledning,
som kan medfere forurening, idet direktivets definition af forurening er
styrende for, hvornar der skal gribes ind. Herudover skal forebygge antageligt
tolkes restriktivt, da udtrykket er angivet i direktivets forméalsbestemmelse.
Ordet begreense er ikke defineret i direktivet og indgér ikke i dets
formalsbestemmelse, hvilket indikerer, at det skal fortolkes snavert. Saledes
veelger projektgruppen at tolke det i sammenhang med bestemmelsen selv,
som anferer en raekke forbehold vedr. stk. 6, 7 og 8 samt art. 11, stk. 3, j). Stk.
6, 7 og 8 er undtagelsesbestemmelser, og det ma antages, at medlemsstaterne
ved anvendelse af undtagelsesbestemmelserne skal begreense udledning af
forurenende stoffer mest muligt. Denne tolkning understettes af Grimeaud.
Om undtagelsesbestemmelserne skriver han séledes, at “when a Member state
seeks to rely on one of those excemptions to justify temporary deterioration
(forringelse) of a water body ... permitted discharges (udledninger) would then
have to be limited”. [Grimeaud, 2001B, s. 90] Begraensningen af udledning
kunne f.eks. besta i fastsattelse af graenseverdier herfor. Art. 11, stk. 3, j),

5. Vandrammedirektivets forpligtelser

53



5. Vandrammedirektivets forpligtelser

som bestemmelsen desuden henviser til, udger en af de grundieggende
foranstaltninger, som medlemsstaterne er forpligtede til at iverksatte som
en del af indsatsprogrammerne. Den angiver et generelt forbud mod direkte
udledning af forurenende stoffer til grundvand. Der kan dog tillades injektion
af vand indeholdende bestemte stoffer fra efterforskning, minedrift el.lign.,
ligesom der kan fastsettes betingelser for f.eks. bygge- og anlagsarbejder,
der kommer i kontakt med grundvandet. Her ma det antages, at begreense
henviser til, at den tilladte injektion skal begranses mest muligt, igen evt.
ved fastsaettelse af specifikke graensevaerdier. Disse grenseverdier kunne evt.
tage udgangspunkt i eksisterende EU-retsakter, idet forpligtelsen i stk. 9 som
minimum skal overholdes, jf. afsnit 5.4.2.1.

Udtrykket forebygge forringelse er parallelt til ssmme udtryk i stk. 1, a), 1) om
overfladevand. Det indeberer, at medlemsstaterne forpligtes til at iveerksatte
de nedvendige foranstaltninger, for forringelse indtreffer. Bestemmelsens
ordlyd indikerer, at der ikke opereres med en egentlig bagatelgraense, og at der
i denne forbindelse skal kunne gribes ind overfor alle typer af aktiviteter, ogsa
aktiviteter, som ikke kraever tilladelse, samt igangvearende lovlige aktiviteter.

Sammenfattende kan det siges, at stk. 1, b), i) ligesom stk. 1, a), i) er en
stilstandsforpligtelse ift. grundvandets nuvarende tilstand. Bestemmelsen
palaegger medlemsstaterne en sterk forpligtelse om at sikre, at der ikke sker
forringelse af grundvandsforekomster generelt. Denne generelle forpligtelse
synes vidtrekkende, idet den ikke opererer med nogen bagatelgreense og
ikke skelner mellem eksisterende og fremtidige aktiviteter. Derudover
udger bestemmelsen en sterk forpligtelse for medlemsstaterne til at sikre
forebyggelse og begransning af udledning af forurenede stoffer til grundvand.
Denne synes ligeledes vidtrakkende, da forebyggelse antageligt skal tolkes
restriktivt og generelt skal opfyldes af medlemsstaterne, hvilket vil sige, at der
igen ikke er nogen bagatelgranse, og at der ikke skelnes mellem eksisterende
og fremtidige aktiviteter. De tilfaelde, hvor udledning alligevel ma forekomme
1 begraenset omfang og indenfor rammerne af eksisterende EU-lovgivning, er
antageligt udelukkende pa steder, hvor bestemte undtagelsesbestemmelser i
direktivet bringes 1 anvendelse.

Eksempel: Lukning af vandboringer

I lobet af de sidste 15-20 &r er der lukket en lang rakke vandboringer primert
som folge af forhgjet nitrat- og pesticidkoncentration i grundvandet. Der er altsa
sket forringelser i de pagaldende grundvandsforekomsters tilstand. Ovennavnte
bestemmelse forpligter myndighederne til i fremtiden at gribe ind og forebygge
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sadanne forringelser, medmindre grundvandsforekomsten herer ind under en af
undtagelsesbestemmelserne og derfor ikke fuldt ud skal leve op til de generelle
krav. Konkret vil bestemmelsen betyde, at f.eks. landbrugsproduktion i sarbare
grundvandsomrader, hvor der er paviselige tegn pa forringelse, skal ekstensiveres i
sa stort omfang, at forringelsen stoppes. I Danmark er spergsmalet om, hvorvidt og i
hvilket omfang grundvandsressourcerne skal beskyttes, overladt til myndighedernes
sken. Denne bestemmelse vil antageligt betyde, at dette skon ikke leengere vil vare
tilstreekkeligt, men at myndighederne forpligtes til at anvende de nedvendige midler
til at forebygge yderligere forringelser i grundvandsforekomster.

5.4.2.4 Beskytte, forbedre, restaurere overfladevandomrdder

Stk. 1, a), ii):

Medlemsstaterne beskytter, forbedrer og restaurerer alle overfladevandomrader med
forbehold af anvendelse af nr. iii) for kunstige og steerkt modificerede vandomrader,
med henblik pa at opna god tilstand for overfladevand i overensstemmelse med
bestemmelserne i bilag V senest 15 ér efter datoen for dette direktivs ikrafttraeden,
med forbehold af eventuelle fristforleengelser i henhold til stk. 4 og anvendelse af stk.
5,6 0g 7, jf. dog stk. 8

Indledningsvis er begrebet “god tilstand”, som er et centralt udtryk i hele
direktivet og i denne bestemmelse, beskrevet. Derefter er bestemmelsens
forpligtende karakter fortolket med udgangspunkt i udtrykket “med henblik
pd”. Dernast er begreberne “beskytter, forbedrer og restaurerer” analyseret
for at afdeekke deres nermere indhold. Slutteligt er det ved et eksempel

angivet, hvorledes bestemmelsen vil kunne finde anvendelse i Danmark.

Udtrykket god tilstand er centralt i hele VRD og kan generelt siges at vaere
det overordnede pejlemerke, som medlemsstaterne som folge af VRD skal
arbejde hen imod. Vandets tilstand afhanger af en lang raekke okologiske og
kemiske forhold, og direktivets definition pd ”god tilstand” er forskellig for
overfladevand og grundvand. Disse definitioner er angivet i direktivets bilag
V og for overfladevands vedkommende refereret i det folgende.

Overfladevands tilstand deles op i ekologisk og kemisk tilstand. Den ekologiske
tilstand afhaenger af sammensatning, tethed m.m. af forskellige organismer sasom
plankton, bundvegetation, fisk mv. God ekologisk tilstand kan generelt siges at vere
opnaet, nar der kun er svage @ndringer i artssammensatning og -tethed som folge
af menneskelig pavirkning, og nar artssammensatning og -tethed kun afviger lidt
fra, hvad der normalt gaelder for denne type overfladevand under ubererte forhold
— det, der ogséa udtrykkes referencetilstanden. Den kemiske tilstand athanger af
koncentrationen af en rakke forurenende stoffer. God kemisk tilstand er néet,
nar overfladevandomradet overholder de miljekvalitetskrav (greenseverdier), der
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er fastsat i medfer af VRD og anden relevant EU-lovgivning. Overfladevandets
tilstand kan kun betegnes som god, hvis bade den ekologiske og kemiske tilstand er
god. Ellers tildeles overfladevandets tilstand den darligste betegnelse fra enten den
okologiske eller kemiske tilstand.

Som det fremgar af definitionen er der en lang reekke biologiske og kemiske
forhold, som har betydning for vandets tilstand, og eftersom projektgruppens
fokus er pa virkemidler, vil der ikke i dette kapitel blive gaet saerligt i dybden
med disse mere tekniske forhold.

Ved analyse af bestemmelsens forpligtende karakter ses det, at dens
ordlyd som udgangspunkt minder en del om de to ovennavnte bestemmelser,
idet udtrykket “med henblik pa” géar igen, ligesom der anvendes samme
terminologi sasom “beskytte, forbedre og restaurere”, hvor de ovennavnte
anvendte “forebygge”. Ved naermere eftersyn ses det dog, at de to ovennavnte
bestemmelser anvender udtrykket “medlemsstaterne iveerkscetter de
nodvendige foranstaltninger med henblik pd at forebygge forringelse...”,
hvilket medvirker til at konkretisere og dermed forpligte mere end udtrykket
"medlemsstaterne beskytter, forbedrer og restaurerer”, som har en mindre
konkret og dermed mindre forpligtende ordlyd. Det er dog et svagt grundlag
at konkludere ud fra, og derfor tages direktivets engelske originaltekst igen
i brug som fortolkningsbidrag. Udtrykket med henblik pa er i den danske
tekst ikke serlig precist, hvilket heller ikke kan siges om den engelske, som
anvender udtrykket “with the aim of achieving”, dvs. "med mdlet om at opna” .
Sammenlignes dette med de to ovennavnte bestemmelsers anvendelse af “'to
prevent”, som er meget mere direkte i sin ordlyd, synes bestemmelsen ikke
at vaere serlig forpligtende overfor medlemsstaterne, idet de tilsyneladende
kun skal beskytte, forbedre og restaurere overfladevandomraderne med
malet om at opnd en god tilstand. Med andre ord forpligtes de altsa til at
ivaerksette virkemidler, der har til formal at opna “god tilstand” for alle
overfladevandomrader, men ikke nedvendigvis na den “’gode tilstand” senest
iar2015.

Denne fortolkning understottes af Radets Juridiske Tjeneste, som i forbindelse
med direktivets anvendelse af udtrykket “with the aim of™”, har udtalt at "for
at opfylde forpligtelsen er det nok, at beskyttelsesforanstaltningerne har til
formadl at opna en god tilstand for overfladevand, men det tilsigtede resultat
er pd ingen mdde sikret; medlemsstaterne har en “forpligtelse med hensyn
til hensigten” ... I forbindelse (hermed) ville medlemsstaterne opfylde deres
pligt, hvis de kan godtgore, at de har truffet beskyttelsesforanstaltninger og
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derved har handlet med den hensigt at bidrage til eller ikke hindre en god
tilstand for overfladevand. Medlemsstaterne ville opfylde deres pligt under
disse omstendigheder, ogsd selvom en god tilstand for overfladevand ikke
opnds”. [Miljestyrelsen, 2001B, s. 22] Grimeaud understotter ligeledes
denne tolkning, idet han skriver, at “the expression “with the aim of” may
indicate that Member states would be subject to only an obligation to use all
reasonable means to achieve the specified objectives rather than the absolute
requirement to realise them. Thus, Member states... may not be sanctioned for
failing to bring out good status”. [Grimeaud, 2001A, s. 50] Grimeaud mener
altsé nermere, at direktivet forpligter medlemsstaterne til at ivaerksette alle
rimelige midler for at opfylde miljemalet, end det stiller krav om direkte at na
”god tilstand”, ligesom han ikke forventer, at forpligtelsen rackker til at kunne
sanktionere medlemsstaterne for ikke at na god tilstand i ar 2015. Grimeauds
anvendelse af ordet rimelig” leder tankerne hen pé proportionalitetsprincip-
pet, og Grimeaud mener antageligt - bestemmelsens temmelig uforpligtende
karakter taget i betragtning — at alle rimelige midler er midler, som har til
formal at né ”’god tilstand” og saledes medvirker til en tendensforbedring, men
ikke nedvendigvis nér ’god tilstand”.

Der synes saledes at vere enighed om, at bestemmelsen forpligter
medlemsstaterne til at iverksatte alle rimelige foranstaltninger, som har
til formal at na en god tilstand. Der er krav om en tendensforbedring i alle
overfladevandomrader, men eftersom bestemmelsens ordlyd har en svag
karakter, forpligter den ikke medlemsstaterne til at né “god tilstand” senest i
ar 2015. Baggrunden for, at denne forpligtelse er svag, er formentlig bl.a., at
bestemmelsen gér pd at nd en “god tilstand” inden en bestemt skaringsdato
(december 2015). Dette kan i praksis vare problematisk af flere grunde. For
det forste er ’god tilstand” ikke preecist angivet i direktivet, hvilket betyder,
at medlemsstaterne selv 1 nogen grad skal fortolke udtrykket inden for de i
direktivets bilag V angivne rammer. For det andet, og dette er angiveligt det
vigtigste, kender ingen helt konkret de geologiske og biologiske faktorer m.m.,
som ganske givet har stor betydning for opnéelse af god tilstand. Disse forhold
varierer desuden fra sted til sted. Der er sdledes sd mange usikre faktorer, der
spiller ind pa hvad og hvor meget, der skal til forskellige geografiske steder
for at pavirke vandets tilstand i en séddan grad, at det nar tilstanden ”god”.
Derudover er det ogsa sveert at vide, hvor hurtigt denne e&endring kan forega.
Dette har bl.a. noget at gore med variationen i jordbundsforhold o. lign. Disse
forhold er yderligere uddybet i kapitel 6. Hvordan pdvirkes vandets tilstand?
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Begreberne beskytte, forbedre og restaurere beskriver bestemmelsens
narmereindhold. Bestemmelsenangiverikke, ihvilketilfeelde medlemsstaterne
skal henholdsvis beskytte, forbedre og restaurere overfladevandomréader, men
ordenes betydning i sig selv kan angiveligt medvirke til en klarleeggelse heraf.
Med udgangspunkt i den leksikalske betydning af ordet beskytte betyder det,
at medlemsstaterne skal veerne om overfladevandomraderne og serge for, at
de ikke udsattes for aktiviteter, som modvirker miljemalet. Med hjelp fra
ordets leksikalske betydning henviser forbedre til, at medlemsstaterne skal
gore tilstanden i de pagaeldende overfladevandomrader bedre end tidligere
med henblik pa opfyldelse af miljemalet. Forbedring vil 1 sagens natur kun
vaere pakravet de steder, hvor malet om god tilstand endnu ikke er naet.
Derfor vil den forbedrende indsats angiveligt skulle vaere mere differentieret
end forebyggelsesindsatsen og vedrere de omrader, som ikke allerede har
god tilstand. Forbedringer kunne f.eks. ske ved @ndret vedligeholdelse af
et vandleb el. lign., sa det kunne udvikle sig i en mere naturlig retning.
Restaurere betyder med henvisning til ordets leksikalske betydning, at
medlemsstaterne skal bringe de pageldende overfladevandomrader tilbage til
deres oprindelige (gode) tilstand med henblik pa opfyldelse af miljemalet. En
restaureringsindsats vil ligesom forbedringsindsatsen skulle vaere differentieret
og muligvis sattes 1 gang de steder, hvor “god tilstand” ikke er naet.
Restaurering er dog i sagens natur en mere omfattende indsats end forbedring,
idet den ofte kreever en omfattende, aktiv og ikke mindst ekonomisk tung
indsats fra medlemsstaterne. Derfor ma det forventes, at restaurering kun vil
skulle ske de steder, hvor overfladevandomradernes tilstand er langt fra at
vaere god. Et eksempel pa restaurering er Skjern A-projektet, hvor den blev
lagt tilbage til sit oprindelige forleb, sa dens organismer og fisk igen fik gode
livsbetingelser.

Om der skal forebygges, forbedres eller restaureres i et omrade mé antageligt
athaeenge af, hvor stor en trussel, der er mod det pagaldende vandomrades
tilstand. En principiel dom mod Irland, sag C-177/00, er et eksempel pa, at det
i et bestemt habitatomrade i Irland ikke var nok blot at forebygge forringelse,
men at det var nedvendigt at genetablere (restaurere) omradet. Dette skyldes,
at truslen mod direktivets formal (bevaring af levesteder for bestemte arter,
herunder grousen) var sa stor, at en forebyggelse ikke ville have veret
tilstreekkeligt til at sikre grouserne acceptable levesteder i omradet.

Irlands-dommen (C-117/00):
IIrland er Owenduff-Nephin Beg Complex udpeget som s@rligt beskyttet omrade ifolge
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fugledirektivets art. 4, stk. 4. Dette betyder, at habitatdirektivets art. 6, stk. 2 galder
for omradet, som siger, at “medlemsstaterne skal treeffe passende foranstaltninger
for at undgad forringelse af naturtyperne og levestederne for arterne...” Irland blev
domt for at have forringet grousernes levesteder, idet overgrasningen i omradet,
pga. for mange far, havde en negativ virkning pa andelen af lyng, som var en vigtig
bestanddel for grousernes levesteder. Den irske regering erkendte, at det ikke er nok,
at myndighederne traeffer stabiliserende foranstaltninger, men at foranstaltninger, der
kan genetablere omradet, er nedvendigt.

Sammenfattende kan det siges, at forpligtelsen om, at medlemsstaterne skal na
en god tilstand” i &r 2015 antageligt er svag. Det betyder, at medlemsstaternes
forpligtelse til at beskytte, forbedre og restaurere overfladevandforekomster
ikke er serlig vidtraekkende, og at de formentlig ikke vil kunne blive
sanktioneret for ikke at have opnaet “god tilstand” 1 ar 2015. Men selv om
forpligtelsen er svag, angiver den alligevel den retning, som medlemsstaterne
skal folge, nemlig retningen hen imod ”god tilstand”. Derfor forpligter
bestemmelsen angiveligt medlemsstaterne til at dokumentere, at de anvendte
virkemidler har til formal at opna ”god tilstand” og til minimum at foretage
en tendensforbedring i overfladevandforekomsternes tilstand de steder, hvor
tilstanden ikke allerede er ”god”. Hvis det séledes ifolge basisanalysen er
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usandsynligt, at vandet kan opna “god tilstand” med de anvendte virkemidler,
ma der gribes mere restriktivt ind.

Eksempel: Restaurering af vandleb

I lobet af det sidste drhundrede er utallige vandleb, som oprindeligt snoede sig
gennem landskabet, blevet rettet ud til fordel for jordbrugere, som pa den made
har faet storre og mere regulere dyrkningsjorder, ligesom det har givet sterre
vandgennemstremning forbi markerne. Denne udretning har mange steder haft
betydelige negative konsekvenser for flora og fauna i og omkring vandlebene, f.eks.
med edelagte gydepladser for fisk. Det har betydet, at Danmark efterhanden har skabt
en temmelig staerk tradition for vandlebsrestaurering med etablering af gydebanker,
fisketrapper, placering af sterre sten m.m. i vandlebene, hvilket har medfert forbedrede
okologiske forhold for mikroorganismer, fisk m.m. i vandlebene. Mest kendt er
formentlig Skjern A-projektet, hvor Skjern A fik sit oprindelige slyngede forleb igen.
Den navnte bestemmelse i VRD tager bl.a. sigte pa sadanne problemstillinger, og
eftersom den jf. ovenstaende forpligter til en tendensforbedring, vil den antageligt
forpligte medlemsstaterne til at arbejde hen imod “god tilstand” for de vandleb, der
ikke allerede har “god tilstand”. Hvis en saddan tendensforbedring kan opnas ved
at beskytte vandlebet, ma dette anses for at vare tilstreekkeligt. Hvis vandlebet til
gengald har en sa darlig tilstand, at en restaureringsindsats, en genslyngning (hvis
det er skonomisk overkommeligt) eller ekstensivering af tilfersel af naringsstoffer til
marker omkring vandleb er nedvendig for at rette op pa fortidens synder og forbedre
dets tilstand, ma det antages, at medlemsstaterne er forpligtede hertil.

5. Vandrammedirektivets forpligtelser
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5.4.2.5 Beskytte, forbedre, restaurere grundvandsforekomster

Stk. 1, b), ii):

Medlemsstaterne beskytter, forbedrer og restaurerer alle grundvandsforekomster,
sorger for balance mellem indvinding og grundvandsdannelse med henblik pa at
opnd god grundvandstilstand i overensstemmelse med bestemmelserne i bilag V
senest 15 ar efter datoen for dette direktivs ikrafttraeden, med forbehold af eventuelle
fristforlaengelser i henhold til stk. 4 og anvendelsen af stk. 5, 6 og 7, jf. dog stk. 8, og
med forbehold af anvendelse af artikel 11, stk. 3, litra j)

Denne bestemmelse minder meget om ovenstaende bade i sin terminologi, sin
forpligtende karakter og sit indhold. Derfor vil beskrivelsen heraf henvise en
del til ovenstaende beskrivelse af stk. 1, a), i1). Indledningsvis er begrebet “"god
tilstand” for grundvand beskrevet. Derefter er bestemmelsens forpligtende
karakter fortolket med udgangspunkt i udtrykket “med henblik pa”. Derneest
er udtrykket "balance mellem indvinding og grundvandsdannelse” analyseret
for at afdekke dets narmere indhold. Bestemmelsen anvender desuden
begreberne “beskytter, forbedrer og restaurerer”, men en forklaring heraf
vil veere analog til beskrivelsen under ovennavnte bestemmelse, hvorfor der
henvises hertil for en uddybelse af begreberne. Slutteligt er det ved et eksempel
angivet, hvorledes bestemmelsen vil kunne finde anvendelse i Danmark.

Udtrykket god tilstand er det pejlemerke, som de foranstaltninger,
medlemsstaterne med direktivet forpligtes til at ivaerksatte, skal arbejde hen

o

imod. Direktivets definition pa ”god tilstand” er angivet i dets bilag V og for
grundvands vedkommende refereret i det folgende.

Grundvands tilstand deles op i kvantitativ og kemisk tilstand. Den kvantitative
tilstand afhenger af vandindvinding og tilgaengelig grundvandsressource. God
kvantitativ tilstand er naet, nar grundvandsstanden i grundvandsforekomsten ligger
tilstreekkelig hejt til, at den gennemsnitlige indvinding pr. ar over en lang periode ikke
overstiger den tilgeengelige grundvandsressource. Den kemiske tilstand athanger som
for overfladevand af koncentrationen af en rackke forurenende stoffer og derudover
af, om der er tegn pa indtreengning af saltvand i grundvandsforekomsten. God
kemisk tilstand er naet, nar koncentrationen af forurenende stoffer ikke overstiger
de kvalitetskrav, som er fastsat i VRD eller anden EU-lovgivning og ikke viser
pavirkninger fra indtreengning af saltvand. Grundvandstilstanden kan kun betegnes
som god, hvis bade den kvantitative og kemiske tilstand er god. Ellers tildeles
grundvandstilstanden den darligste betegnelse fra enten den kvantitative eller kemiske
tilstand.

Som navnt under ovennavnte miljgmal vil der ikke blive gaet mere i detaljer
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med disse tekniske og biologiske forhold, eftersom projektets fokus er
virkemidler og anvendelse heraf.

Hvad angar bestemmelsens forpligtende karakter ma navnes det samme
som under ovennavnte miljemal. Bestemmelsen er ikke sé tydelig og klar og
derfor umiddelbart mindre forpligtende end de to forst beskrevne miljemal
(stk. 1, a), i) og stk. 1, b), 1)). Med anvendelse af direktivets engelske
udgave som fortolkningsbidrag ses, at denne anvender udtrykket “with the
aim of”, hvor den danske anvender “med henblik pa”. Med henvisning til
argumentationen under ovennavnte miljemal, konkluderes, at bestemmelsen
har en svag karakter. Den forpligter siledes kun medlemsstaterne til at
iveerkseette alle rimelige foranstaltninger, der har til formal at opna malet om
god tilstand senest i ar 2015. Med andre ord, medlemsstaterne er forpligtet
til at dokumentere, at de ivaerksatte foranstaltninger har til formal at nd ”god
tilstand” og til at sikre en tendensforbedring de steder, hvor der ikke allerede
er opnéet god tilstand”.

Udtrykket balance mellem indvinding og grundvandsdannelse knytter
sig direkte til grundvandets kvantitative tilstand, der jf. ovenstiende forst
kan betegnes som “god”, nar grundvandsstanden i grundvandsforekomsten
ligger tilstraekkelig hejt til, at den gennemsnitlige indvinding pr. ar over en
lang periode ikke overstiger den tilgeengelige grundvandsressource. Konkret
vil saddanne foranstaltninger f.eks. kunne tage form af begraensninger i
vandanvendelsen i husholdninger, industri og landbrug. Projektgruppen har
afgraenset sig fra det kvantitative aspekt i projektet, hvorfor dette ikke vil blive
yderligere fokuseret pa.

Sammenfattende kan det siges, at forpligtelsen om at medlemsstaterne
skal nd en god grundvandstilstand i ar 2015 er svag, eftersom dens ordlyd
m4é antages at vere utilstraekkelig ift. tydelighed og klarhed til at udgere en
lovhjemmel, som medlemsstaterne kan sanktioneres efter, hvis ikke de nar
god tilstand i1 ar 2015. Forpligtelse til at beskytte, forbedre og restaurere
alle grundvandsforekomster samt serge for balance mellem indvinding
og grundvandsdannelse er saledes ikke sarlig vidtraekkende. Men selvom
forpligtelsen er svag, angiver den alligevel den retning, som medlemsstaterne
skal bevaege sig i, nemlig i retning af tendensforbedringer. Det vil sige, at de
skal arbejde hen imod malet om god grundvandstilstand, for de omrader, hvor
tilstanden ikke allerede er ”god”.

5. Vandrammedirektivets forpligtelser
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Eksempel: Grundvandsforekomster med hej nitrat- og pesticidkoncentration
Undersogelser fra amterne i forbindelse med udpegning af drikkevandsomrader
og nitratfolsomme omrader viser, at der mange steder er en stigende nitrat- og
pesticidkoncentration i grundvandet. Mange steder ligger denne koncentration
omkring grensen af geldende EU-gransevardier, hvilket indikerer, at de pageldende
grundvandsforekomster ikke har god kemisk tilstand. Denne bestemmelse forpligter
medlemsstaterne til en tendensforbedring i sadanne grundvandsforekomster enten ved
at beskytte, forbedre eller restaurere dem. De steder, hvor en beskyttelsesindsats vil
veare tilstrekkelig, vil formentlig vaere der, hvor grundvandet endnu ikke er sarlig
forurenet, f.eks. hvor jorden er meget leret og i omrader med begranset husdyrtryk.
Her vil det angiveligt vare tilstrakkeligt at regulere gedningsnormer mv. i mindre
omfang. Det skal dog understreges, at de pagaeldende virkemidler skal vare i stand
til at foretage tendensforbedringer. Grundvandsrestaurering vil angiveligt skulle ske
ved grundvandsforekomster, hvis tilstand ligger omkring eller over grensevardierne
for forurenende stoffer eller hvis den kvantitative tilstand er ringe. I forbindelse med
forbedringer i1 grundvandstilstanden er det dog vigtigt at vaere opmarksom pd, at
grundvandsdannelse tager tid, og at resultaterne, som skal pavise forbedringer, derfor
kan lade vente pa sig.

5.4.2.6 Beskytte, forbedre kunstige/steerkt modificerede vandomrdder

Stk. 1, a), iii):

Medlemsstaterne beskytter og forbedrer alle kunstige og staerkt modificerede
vandomrader med henblik pa at opna et godt ekologisk potentiale og god kemisk
tilstand for overfladevand i overensstemmelse med bestemmelserne i bilag V senest
15 ar efter datoen for dette direktivs ikrafttraeden, med forbehold af eventuelle
fristforlaengelser i henhold til stk. 4 og anvendelse af stk. 5, 6 og 7, jf. dog stk. 8

Denne bestemmelse gelder for kunstige og staerkt modificerede omréder, som
ifolge direktivets definition i art. 2, stk. 8) og 9) er henholdsvis “forekomster
af overfladevand skabt ved menneskelig aktivitet” og “forekomster af
overfladevand, der som et resultat af fysiske cendringer som folge af
menneskelig aktivitet i veesentlig grad har cendret karakter som angivet af
medlemsstaten i henhold til bestemmelsen i bilag I1”. Y derligere beskrivelse
af, hvad omréderne bestér af og hvilke betingelser, der skal vere opfyldt, for
medlemsstaterne kan udpege et overfladevandomrade som kunstigt eller staerkt
modificeret er beskrevet under afsnit 5.6 VRD'S undtagelsesbestemmelser.
Forpligtigelserne til kunstige eller steerkt modificerede omréder er mindre end
til almindelige overfladevandomrader, hvilket ogsa fremgar af nedenstaende
beskrivelse af bestemmelsen.

Bestemmelsen er forst analyseret med en kort beskrivelse af, hvad udtrykket
“godt okologisk potentiale” betyder, hvorefter bestemmelsens forpligtende
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karakter er fortolket. Med hensyn til udtrykkene “beskytte og forbedre”
henvises til beskrivelsen heraf under stk. 1, a), ii).

Godt ekologisk potentiale er den tilstand, der (sammen med god kemisk tilstand) er
det overordnede pejlemaerke, som de foranstaltninger, medlemsstaterne med direktivet
forpligtes til at ivaerksaette for kunstige og steerkt modificerede overfladevandomrader.
Definitionen pa godt ekologisk potentiale er angivet i direktivets bilag V og kan
generelt siges at veere naet, nar en rekke malbare verdier — f.eks. temperatur, PH-
veerdi og naringsstofkoncentration — ligger under de graenser og niveauer, som
sikrer, at gkosystemet fungerer. Der vil ikke blive gaet mere i dybden med disse mere
biologiske forhold her, da det ligger udenfor projektgruppens fokus pa virkemidler.

Bestemmelsens forpligtende karakter minder meget om stk. 1, a), ii).
Den anvender samme terminologi sdsom “beskytter og forbedrer” og
“med henblik pd”, ligesom den afslutter med angivelsen af en tilstand,
som medlemsstaterne skal sgge at nd for de pageldende omrider. Med
anvendelse af direktivets engelske tekst som fortolkningsbidrag ses, at
den bruger udtrykket “with the aim of”, hvilket jf. argumentationen under
fornzevnte bestemmelse indikerer en svag forpligtelse for medlemsstaterne.
Med henvisning til denne argumentation, ma det séledes antages, at
bestemmelsen forpligter medlemsstaterne til i vandplanen at dokumentere,
at de virkemidler, der iverksettes overfor disse vandforekomster, har til
formal at opnd godt ekologisk potentiale og god kemisk tilstand. I praksis
mé det formodes at bestemmelsen saledes forpligter medlemsstaterne til
at foretage tendensforbedringer i de omrader, der er udpeget som kunstige
eller steerkt modificerede, men ikke forpligter dem til at nd malet om godt
okologisk potentiale og god kemisk tilstand senest i 2015. I forhold til stk. 1,
a, ii) er dog den forskel, at medlemsstaterne ikke forpligtes til at restaurere de
kunstige eller steerkt modificerede omrader, men udelukkende til at beskytte
og forbedre dem. Dette er formentlig en folge af, at tilstanden i de kunstige
og sterkt modificerede omrader tillades at vere lavere end for resten af
overfladevandomraderne.

5.4.2.7 Progressiv reduktion af forurening mv. for overfladevand

Stk. 1, a), iv):

Medlemsstaterne ivaerksatter de nedvendige foranstaltninger i overensstemmelse
med artikel 16, stk. 1 og 8, med henblik pa en progressiv reduktion af forurening med
prioriterede stoffer samt standsning eller udfasning af emissioner, udledninger og tab
af prioriterede farlige stoffer
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Denne bestemmelse tager direkte sigte pa overfladevandets kemiske tilstand,
idet den omhandler forurening. Bestemmelsen vedrerer prioriterede stoffer
og prioriterede farlige stoffer. De prioriterede stoffer er opfort pa en liste
i direktivets bilag X. Heraf fremgar, at 33 forskellige stoffer anses for
prioriterede, hvoraf nogle yderligere har faet betegnelsen prioriterede farlige
stoffer”. Alle 33 stoffer pa denne liste, er meget specifikke stoffer, som ikke
umiddelbart kan relateres til diffus udledning fra landbruget o. lign. Stofferne
er bl.a. alachlor, diuron, hexachlorbenzen, bly, nikkel o. lign. Det ligger uden
for projektgruppens fokus at beskaeftige sig med reduktion af sa specifikke
stoffer.

5.4.2.8 Vende opadgdende konc. af forurenende stoffer i grundvand

Stk. 1, b), iii):

medlemsstaterne ivarksatter de nedvendige foranstaltninger med henblik pé at vende
enhver vasentlig og vedvarende opadgaende tendens i koncentrationen af et hvilket
som helst forurenende stof hidrerende fra menneskelig aktivitet med henblik pa en
progressiv reduktion af forureningen af grundvandet.

Foranstaltningerne med henblik pd at vende tendensen skal ivaerksettes i
overensstemmelse med artikel 17, stk. 2, 4 og 5, under hensyn til geeldende standarder
i den relevante faellesskabslovgivning, med forbehold af anvendelse af denne artikels
stk. 6 og 7, jf. dog dens stk. 8

Denne bestemmelse tager sigte pa grundvandets kemiske tilstand, idet den
omhandler forurenende stoffer. Dermed falder den indenfor samme emne,
som den del af stk. 1, b), ii), der omhandler kemisk tilstand. Det indikerer
angiveligt en sterk forpligtelse overfor en indsats mod forurenende stoffer,
eftersom begge bestemmelser beskeftiger sig hermed. Dette er yderligere
uddybet senere i beskrivelsen af denne bestemmelse. Miljomaélet falder
inden for projektgruppens fokus, idet det vedrerer ethvert forurenende stof,
og saledes ogsa stoffer som diffust udledes fra f.eks. landbruget sdsom bl.a.
nitrat.

Art. 17 angiver, at Parlamentet og Radet vedtager specifikke foranstaltninger
til forebyggelse af grundvandsforurening!. Ifelge art. 17, stk. 2 skal

10 Tfglge VRD’s artikel 22, stk. 2, skal det gaeldende grundvandsdirektiv (Dir. 80/68/EQF)
ophaves 1 2013, hvorefter beskyttelsesordningen skal viderefores p& grundlag af VRD og
et nyt grundvandsdirektiv, der i gjeblikket er under behandling. Det nye grundvandsdirektiv
vil bl.a. opstille kriterier for vurdering af grundvandets kemiske tilstand, som anfert i VRD’s
artikel 17, stk. 2, litra a).
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foranstaltningerne bl.a. omfatte kriterier for bestemmelse af en vesentlig og
vedvarende opadgaende tendens, der er et af de udtryk, som dette miljomal
bygger pa. Art. 17, stk. 4 angiver, at medlemsstaterne senest i december 2005
selv skal udarbejde de i art. 17, stk. 2 n@vnte kriterier, hvis ikke der er truffet
beslutning herom pa fellesskabsplan. Ifelge art. 17, stk. 5 er udgangspunktet
for at vende tendensen maksimalt 75% af niveauet i1 de kvalitetsstandarder,
der er fastlagt for grundvand i geldende fzllesskabslovgivning, sa laenge der
ikke pa nationalt plan er vedtaget kriterier i henhold til stk. 2. Det vil sige, at
medlemsstaterne f.eks. skal vende tendensen i nitratforureningen i et omrade,
hvis nitratindholdet i omradets grundvandsforekomster overstiger 75% af de
50 mg/L (altsa 37,5 mg/L), som er fastsat i drikkevandsdirektivet.

De specifikke foranstaltninger, som art. 17 vedrerer, er endnu ikke vedtaget,
hvorfor analyse heraf ikke er mulig. Til gengald kan bestemmelsens
forpligtende karakter fortolkes for at afdeekke, i hvor hej grad og iser hvor
restriktivt medlemsstaterne skal anvende de af EU vedtagne specifikke
foranstaltninger. Dette er der redegjort for i det folgende. Derefter er udtrykket
“vende enhver veesentlig og vedvarende opadgdende tendens i koncentrationen
af et hvilket som helst forurenende stof og progressiv reduktion af forureningen
af grundvandet” analyseret for at afdeekke bestemmelsens narmere indhold.

Bestemmelsens anvendelse af “nadvendige foranstaltninger” kunne tyde pa,
at den forpligter mere end de svage forpligtelser, som er gennemgaet tidligere
i denne analyse. Desuden omhandler den som navnt en del af det, som ogsé
stk. 1, b, ii) tager sigte pa, nemlig en forbedring af grundvandets kemiske
tilstand. Bestemmelsen specificerer, hvordan den forbedrende indsats skal
foretages, samt at EU fastsatter foranstaltninger til opfyldelse af miljemalet.
Overlappet og EU’s fastsattelse af foranstaltninger indikerer begge, at
medlemsstaterne skal foretage en stor indsats mod forurening af grundvandet,
og at bestemmelsen udger en sterk forpligtelse for medlemsstaterne.
Nermere synes det vanskeligt at komme udelukkende med direktivets danske
tekst, og derfor tages den engelske tekst igen i anvendelse. Hvor den danske
tekst skriver “de nodvendige foranstaltninger med henblik pad at vende...” og
“med henblik pd en progressiv reduktion...” er den engelske mere direkte i sin
ordlyd. Her oversattes ovenstdende udtryk med henholdsvis “the measures
necessary to reverse...” og "in order progressively to reduce...”. Udtrykket
“to reverse” minder med sin direkte ordlyd meget om “fo prevent”, der blev
beskrevet under stk. 1, a), i) og som medferte, at bestemmelsen udgjorde
en sterk forpligtelse for medlemsstaterne. Med henvisning til denne
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argumentation ma det derfor antages, at den forste del af bestemmelsen
udger en staerk forpligtelse for medlemsstaterne. Det andet udtryk, “in order
to” synes ogsa direkte i sin ordlyd og i hvert fald mere direkte end det svagt
forpligtende udtryk “with the aim of”, der er anvendt i visse af ovenstdende
miljemal. Det kunne tyde pa, at udtrykket udger en sterk forpligtelse. Dertil
kommer, at direktivets formalsbestemmelse i art. 1, d) angiver, at formalet
bl.a. er at sikre en progressiv reduktion af forureningen af grundvandet. En
formalsfortolkning taler derfor for, at forpligtelsen er staerk. Dette bekraeftes
ogsa af Miljestyrelsen, fortolker udtrykket som sterkt forpligtende overfor
medlemsstaterne [Miljostyrelsen, 2001B, s. 22]. Bestemmelsen udger derfor i
sin helhed angiveligt en staerk forpligtelse overfor medlemsstaterne.

Udtrykket vende enhver vzesentlig og vedvarende opadgaende tendens
i koncentrationen af et hvilket som helst forurenende stof krever en
uddybelse. Veasentlighedskriteriet bliver jf. art. 17 nermere fastlagt af
EU, men vil formentlig skulle ses ift. direktivets generelle maélsaetning
om at forebygge yderligere forringelse og foretage tendensforbedringer i
grundvandets tilstand med et sigte om at na god tilstand. Dvs. at opadgéende
tendens 1 koncentrationen af et hvilket som helst forurenende stof, der
kan true denne generelle malsatning formentlig vil vaere vasentligt.
Jevnfor definitionen i art. 2 nr. 31) er forurenende stof ethvert stof, der
kan forarsage forurening, herunder navnlig stoffer naevnt i direktivets bilag
VIII, f.eks. nitrat, fosfater, plantebeskyttelsesmidler m.m. Vedvarende skal
formentlig tolkes sddan, at midlertidige opadgaende tendenser tolereres, s
leenge de ikke truer direktivets generelle malsetninger. Men ligeledes skal
vedvarende antageligt ses i sammenhang med vasentlighedskriteriet, idet
enhver vedvarende forurenende tendens formentlig vil blive betegnet som
vasentlig. At medlemsstaterne skal vende tendensen ma indebare, at en
stigende koncentration af ethvert forurenende stof skal afleses af en faldende
stofkoncentration.

Udtrykket progressiv reduktion af forureningen af grundvandet er central
i denne bestemmelse. Den leksikalske betydning af ordet progressiv er "med
jeevn vaekst”. Det vil sige, at medlemsstaterne med jeevn vekst skal reducere
forureningen af grundvandet. Med andre ord skal de serge for, at der er en
jevn nedgang i forurening med bestemte stoffer. Det mé saledes forventes,
at de foranstaltninger, som vil blive vedtaget pa fellesskabsplan vil malrette
indsatsen mod en reduktion af forureningen med bestemte stoffer. Dette kan
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f.eks. ske med fastsattelse af greenseverdier eller bestemte begransninger i
anvendelsen af forurenende stoffer.

Sammenfattende kan det siges, at bestemmelsen angiveligt udger en stcerk
forpligtelse for medlemsstaterne. Dette bekraeftes af, at bestemmelsen har et
overlap med stk. 1, b), ii) og af, at emnet er af sa hgj prioritet, at EU skal
fastsaette de specifikke foranstaltninger, som medlemsstaterne skal iverksatte
for at vende forureningen af grundvandet. De skal serge for, at enhver
opadgaende tendens i koncentrationen af forurenende stoffer, som kan true
direktivets generelle mélsatninger, afloses af en faldende. Desuden skal de
mere generelt sorge for en jeevn nedgang i forureningen af grundvandet.

5.4.2.9 Beskyttede omrader

Denne bestemmelse vedrerer omrdder, der i fellesskabslovgivningen er
udpeget som beskyttede vandomrader, herunder bl.a. drikkevandsomrader,
naringsstoffolsomme omrader og Natura 2000-omrdder. Bestemmelsen
indeholder en generel forpligtelse for medlemsstaterne om at overholde alle
krav og mal for omraderne senest i ar 2015, medmindre andet (strengere krav
og mal eller kortere frister, jf. stk. 2) er fastsat i de direktiver eller lignende EU-
retsakter, som omréderne er oprettet i henhold til. Bestemmelsen medvirker til
at koordinere VRD med den evrige EU-lovgivning, som kan have betydning
ift. tilstanden af vandforekomster.

5.4.2.10 Ved flere mal for en vandforekomst anvendes det strengeste

Bestemmelsen fastlaegger, at hvis mere end et af mélene i stk. 1 gaelder for
en given forekomst af vand, skal det strengeste anvendes. Bestemmelsen
forpligter ikke i sig selv medlemsstaterne, men udelukker eventuelle
misforstéelser vedrerende flere malsatninger for samme vandforekomst.

5.4.3 Opsamling p4 miljemal

VRD’s miljeméal beskriver de overordnede mélsatninger, som medlemsstaterne
skal opfylde ved implementeringen af direktivet. Nogle af miljemalene udger
i deres ordlyd sterke forpligtelser for medlemsstaterne, mens andre er svagere
og ikke synes tilstraekkelig klare og tydelige til at forpligte medlemsstaterne i
en sadan grad, at de kan sanktioneres for ikke at na ”god tilstand” i 2015. Helt
konkret er den overordnede forpligtelse om at forebygge forringelse af alle
overflade- og grundvandsforekomster angiveligt steerk. Direktivet opererer jf.
sin ordlyd ikke med nogen bagatelgranse, hvilket betyder, at medlemsstaterne
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antageligt forpligtes til at gribe ind i eksisterende ellers lovlige aktiviteter,
hvis de forringer vandforekomsternes tilstand. Disse forhold er yderligere
uddybet i afsnit 5.5.1 Generelle forpligtelser for VRD s foranstaltninger.

Miljomélene, som angiver at medlemsstaterne skal hen imod “god
tilstand” 1 ar 2015 ved at beskytte, forbedre og restaurere overflade- og
grundvandsforekomster, er angiveligt svage. Direktivets engelske tekst
giver vasentlige fortolkningsbidrag i retning af, at de foranstaltninger, som
medlemsstaterne skal ivaerksatte for at opfylde miljemalene, er tilstrackkelige,
hvis de har til formal at opna “god tilstand”. Desuden er der en rakke
uafklarede geologiske og biologiske spergsmél, som omhandler vandets
kredsleb, nedsivning m.v., der antageligt vil kunne medfere, at selvom
medlemsstaterne har gjort en omfattende indsats for at na “god tilstand” i
2015, har disse faktorer vanskeliggjort det vasentligt. I den forbindelse skal
tidsperspektivet ogsd inddrages, idet det for iser grundvandsforekomster
synes umuligt at nd en god kemisk tilstand i ar 2015, idet det kan tage
mange &r, for en forbedrende indsats med f.eks. lavere gedningsnormer
el.lign. vil kunne pévise forbedringer i forekomsten. Som felge heraf
forpligter direktivet angiveligt udelukkende medlemsstaterne til at foretage
tendensforbedringer i overflade- og grundvandsforekomsterne. De steder,
hvor en beskyttelsesindsats vil vere tilstraekkelig, vil formentlig veere der,
hvor vandforekomsten endnu ikke er serlig forurenet. En restaureringsindsats
vil formentlig veere nedvendig i mindre omfang end den beskyttende indsats,
idet den kraever en mere omfattende og ekonomisk tung indsats. Restaurering
vil angiveligt skulle ske ved vandforekomster, hvis tilstand ligger omkring
eller over graensevardierne for forurenende stoffer eller hvis den okologiske
(overfladevand) eller kvantitative (grundvand) tilstand er meget ringe.

5.5 Hvad kraeves af foranstaltningerne?

I dette afsnit beskrives, hvad der kraves af de foranstaltninger, som VRD
forpligter medlemsstaterne til at iveerksatte. Fokus er pé at identificere de
forpligtigelser, som direktivet stiller til foranstaltningerne, og som ikke er gjort
rede for under foregdende afsnit om direktivets miljomal. Identifikationen
af forpligtigelser har i forste omgang et bredt sigte, hvor vi analyserer os
frem til de overordnede, generelle forpligtigelser til foranstaltningerne bl.a.
vedrerende spergsmalet om, hvorvidt foranstaltningerne skal kunne gribe ind
i eksisterende aktiviteter, og om der skal vare en bagatelgreense for, hvad
der skal kunne reguleres for. Dette gores ved at drage en raekke paralleller
til iser habitatdirektivet og retspraksis pa omradet samt den teori i juridisk
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litteratur, som er skrevet i forhold hertil. Dernaest er der fokuseret pa de
specifikke foranstaltninger, som VRD direkte i sin tekst (art. 11) forpligter
medlemsstaterne til at ivaerksatte i forbindelse med, at indsatsprogrammerne
gores operationelle.

5.5.1 Generelle forpligtelser for VRD’s foranstaltninger

Er der noget generelt, som foranstaltningerne skal kunne ift. opfyldelse af
miljemalene? Dette er undersegt pa baggrund af EF-domstolens retspraksis,
som har fastslaet en raekke forpligtelser, der galder for medlemsstaterne i
forbindelse med iverksettelse af foranstaltninger efter iser habitatdirektivet.
I den forbindelse kan der opstilles tre spergsmal om generelle forpligtigelser,
som henholdsvis omhandler emner, der vedrerer foranstaltningernes form
og preecision, spergsmalet om, hvorvidt foranstaltningerne skal kunne
gribe ind i eksisterende aktiviteter, og spergsmalet om, hvorvidt der er en
bagatelgreense for, hvor foranstaltninger kan vare nedvendige at iverksatte
for medlemsstaterne. Arsagen til netop disse tre sporgsmal er, at nogle af disse
forhold har vaeret kritiseret ved implementeringen af habitatdirektivet, hvilket
— VRD og habitatdirektivets ligheder taget i betragtning — i sig selv begrunder,
at der foretages en analyse heraf ift. til VRD. Desuden anser projektgruppen
det for vigtigt at uddybe disse forhold omkring VRD for at afdakke dets
forpligtende karakter til bunds.

5.5.1.1 Foranstaltningernes form og preecision

I habitatdirektivet anvendes begrebet “nodvendige bevaringsforanstaltninger
” om de foranstaltninger, som medlemsstaterne skal ivaerksatte for at opfylde
direktivets malsaetninger. Om disse foranstaltninger har Kommissionen anfort,
at “der er tale om brede kategorier af foranstaltninger. Mange forskellige
foranstaltninger kan anses for at tjene direktivets formdl. I princippet menes
der foranstaltninger, der har en positiv effekt, men i visse scerlige tilfeelde
kan der ogsa vere tale om foranstaltninger, som ikke kreever indgreb.”
[Kammeradvokaten, 2002, s. 30]. Det kan altsa vaere alle mulige typer af
foranstaltninger, sa leenge de lever op til direktivets forpligtigelser og kan
sikre enten en forebyggelse eller en forbedring. Da VRD pa et afgerende punkt
ligner habitatdirektivet, nemlig at de begge bygger pa ressourceperspektivet,
og da der i VRD ogsa benyttes begrebet "nedvendige foranstaltninger”,
antages det, at ovenstaende ogsa gelder for VRD’s foranstaltninger.
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Retlig ramme

I forbindelse med habitatdirektivet har der veaeret anlagt sag om, hvor
omfangsrige forpligtelserne i henhold til direktivets art 6, stk. 1, om
“nedvendige bevaringsforanstaltninger” er overfor medlemsstaterne. I sag C-
256/98, Kommissionen mod Frankrig, pdpegede Kommissionen, at der ikke i
fransk ret fandtes udtrykkelige bestemmelser om, at der skulle anvendes beva-
ringsforanstaltninger i overensstemmelse med habitatdirektivets art. 6, stk. 1 og
2. Generaladvokat Fennelly behandlede spergsmalet i sit forslag til afgerelse!l,
hvor han ikke fandt grundlag for at fastsla, “at der foreligger en generel retlig
ramme, der giver en sikker hjemmel for, at direktivet anvendes fuldt ud pad en
tilstreekkelig klar og preecis made”. 1folge Fennelly er problemet, at der ikke
i fransk ret er fastslaet pracist hvordan og i hvilke tilfzelde, foranstaltningerne
skal anvendes for at efterleve direktivets malsatninger. Fennelly henviser
til en dom mod Nederlandene, hvor der blev stillet spergsmélstegn ved, om
fugledirektivet var gennemfort korrekt. I denne sag, C-339/87, fastslog EF-
domstolen, at “for at sikre, at direktiverne retligt og ikke blot faktisk anvendes
fuldt ud, skal medlemsstaterne nemlig skabe en preecis lovramme for det
omrdde, der er tale om...” [Kammeradvokaten, 2002, s. 32]. Dette stottes af
VRD’s preambel, der i note 18 angiver, at "Feellesskabets vandpolitik kreever
en gennemsigtig, effektiv og sammenhcengende lovgivningsramme . Direktivet
skal altsa komme til udtryk via en klar, praecis og ssmmenhangende lovramme
i medlemsstaternes lovgivning. Det er ikke nok blot at have retsregler pa et
givent omrade, det skal ogsa haeenge sammen med direktivernes malsatninger
og bestemmelser. Foranstaltningerne skal kunne sikre at en bestemt indsats
kan ske.

Skon ikke tilstreekkeligt

I forbindelse med ovenstdende fastslar Kammeradvokaten i sit notat
om habitatdirektivet, at administrativ praksis, der lader sig andre efter
forvaltningens sken, efter EF-Domstolens praksis ikke betragtes som en korrekt
opfyldelse af den forpligtelse, der folger af direktivet, jf. bl.a. EF-Domstolens
dom i sag C-221/94, Kommissionen mod Luxembourg. [Kammeradvokaten,
2002, s. 33] Det betyder, at direktivet skal gennemferes ved lov eller
bekendtgorelse. Desuden betyder det, at det ikke er tilstreekkeligt at overlade
gennemforelsen af direktivets forpligtelser til myndighederne ved et skon.
F.eks. ville det ikke veare tilstraekkeligt at administrere habitatdirektivet ved
en virke for-bestemmelse, som det kendes fra administrationen af planloven.

1T Forslag til afgerelse af 16. september 1999 i sag C-256/98.
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Denne giver jo netop myndighederne mulighed for at foretage et sken, hvor
flere interesser i samme omrade administreres ved, at myndighederne skenner,
hvilken interesse, der skal prioriteres hgjest. Dette skon ma ikke foretages
ifolge habitatdirektivet, der forpligter medlemsstaterne til at prioritere
naturinteresserne i habitatomraderne hgjere end andre interesser. Det samme
ma antages at geelde for VRD.

Kontrol af EU

Udover den pracise lovramme kontrollerer Kommissionen ogsa, hvorvidt
de mal, som EU-direktiverne opstiller, kan nas med de foranstaltninger,
som medlemsstaterne har vedtaget. Dette skete for Danmark i forbindelse
med implementeringen af nitratdirektivet, idet EU-kommissionen i 1997
fremsendte en &bningsskrivelse til Danmark pa grund af en utilfredsstillende
gennemforelse af direktivet. Det var iser to forhold, som Kommissionen
stillede spergsmél om i abningsskrivelsen til Danmark. For det forste bad
Kommissionen om yderligere dokumentation for, at mélsetningen om en
halvering af nitratudledningen ville give en tilfredsstillende miljetilstand. For
det andet onskede Kommissionen en nermere redegerelse for, at malsaetningen
om reduktion af markbidraget med 100.000 ton nitrat arligt kunne nas med
de ivarksatte reguleringer [Miljestyrelsen, 1997, 2.4.3 Nitratdirektivet].
Danmark andrede herefter lovgivningen for at efterkomme Kommissionens
kritikpunkter. Det ma séledes ogsd forventes, at Kommissionen reagerer,
hvis ikke de foranstaltninger, som Danmark vedtager for at opfylde VRD’s
forpligtelser, er tilstreekkelige.

5.5.1.2 Skal foranstaltningerne kunne gribe ind i eksisterende
aktiviteter?

Kammeradvokaten har fastslaet, at for habitatdirektivets art. 6, stk. 2
vedrerende “passende foranstaltninger for at undgd forringelse”, kan
bestemmelsen vedrere bade tidligere, nuveerende eller fremtidige aktiviteter
eller begivenheder. At bestemmelsen kraver, at medlemsstaterne skal kunne
gribe ind i allerede eksisterende aktiviteter, er den principielle dom i Irland,
sag C-177/00 et eksempel pa [Kammeradvokaten, 2002, s. 36]. Sagen er
refereret 1 afsnit 5.4.2.4 og ifelge dommen var det nedvendigt i et serligt
beskyttet omréde at ivaerksette foranstaltninger, der havde indvirkning pa
allerede eksisterende farebedrifter. Foranstaltningerne skulle ikke bare standse
den negative pdvirkning fra farebedrifternes overgraesning, de skulle sagar
rade bod pa den skade, som overgrasningen havde forvoldt, for at genetablere
levesteder for grouserne.
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At VRD ligeledes forpligter medlemsstaterne til at kunne gribe ind i
eksisterende aktiviteter kan begrundes med, at ordlyden i habitatdirektivets
art. 6, stk. 2 er meget lig ordlyden i VRD’s art. 4, stk. 1, a), 1).

Habitatdirektivets art. 6, stk. 2

”Medlemsstaterne traeffer passende foranstaltninger for at undga forringelse af
naturtyperne og levestederne for arterne (...) for sd vidt disse forstyrrelser har
betydelige konsekvenser for dette direktivs malsatninger.”

Vandrammedirektivets art. 4, stk. 1, a), i)
“"Medlemsstaterne iverksztter de nedvendige foranstaltninger med henblik pa at
forebygge forringelse af tilstanden for alle overfladevandomrader...”

Begge bestemmelser har til formal at gere det, der er nedvendigt/passende for
at forebygge/undga forringelser. Jaevnfor argumentationen under afsnit 5.4.2.2
mé det antages, at ordet "forebygge” betyder, at medlemsstaterne, inden en
forringelse indtraeffer, skal ivaerksatte de foranstaltninger, som er nedvendige
for at undga forringelsen. “Forebygge” og “undgd” skal derfor formentlig
forstas ens i de to direktiver. ”Passende” er maske lidt lesere end “nedvendigt”,
men begge disse ord skal antageligt underlaegges en formalsfortolkning, hvilket
bekraftes af, at der i habitatdirektivet henvises til direktivets malsatninger
i afslutningen pé art. 6, stk. 2. Og der synes ikke at vare forskel pd, om
medlemsstaterne skal iveerksaette de nedvendige foranstaltninger med henblik
pa at forebygge forringelse og foretage tendensforbedringer i vandmiljeet
eller de skal treeffe passende foranstaltninger for at undga forringelse og
arbejde mod en gunstig bevaringsstatus. Dertil kommer, at medlemsstaterne
ifolge ovenstdende beskrivelse af miljomalene i VRD’s art. 4, stk. 1, a), i) og
stk. 1, b), 1) i henholdsvis afsnit 5.4.2.2 og 5.4.2.3 har en staerk forpligtelse
til at forebygge forringelse, og at de pagaeldende bestemmelser ifelge deres
ordlyd ikke skelner mellem eksisterende og fremtidige aktiviteter. Sa hvis
en igangverende aktivitet forringer vandets tilstand, er medlemsstaterne
forpligtede til at gribe ind.

5.5.1.3 Ma foranstaltningerne indeholde bagatelgreenser?

Den i afsnit 5.4.2.4 refererede Irlands-dom (sag C-117/00) fastslar, at der ikke
er nogen bagatelgraense for, hvor ivaerksettelse af foranstaltninger kan vere
nedvendig ifelge habitatdirektivet. Det, der har betydning for, om der skal
gribes ind, er, om direktivets mal pavirkes veesentligt. I Irlands-dommen betad
dette, at der skulle kunne gribes ind overfor farebedrifter, hvis farebedriften
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i vaesentlig grad pavirkede fugle- og habitatdirektivets mal. Farebedriften
kreevede dog ikke tilladelse efter irsk lov.

Bade habitatdirektivet og VRD bygger pa et ressourceperspektiv, og begge
direktiver har som en grundleggende malsatning at forebygge eller undga
forringelse. Derfor ma det formodes, at der i princippet ikke er nogen
bagatelgrense for, hvor iverksattelse af foranstaltninger i VRD kan vere
nedvendig. Hvornar der skal reguleres, athenger af, hvorndr der sker en
vaesentlig forringelse af vandets tilstand. Dertil kommer, at VRD i sin
ordlyd ikke opererer med nogen bagatelgreense jf. redegerelsen for art.
4, stk. 1, a), 1) 1 afsnit 5.4.2.2 og stk. 1, b), i) 1 afsnit 5.4.2.3, hvor det er
beskrevet, at medlemsstaterne skal forebygge forringelse i alle overflade-
og grundvandsforekomster. I forhold til kemisk tilstand mé det forventes,
at bagatelgrensen (og dermed vasentlighedskriteriet) haenger sammen
med begrebet forurening. Nar en tilstand forringes som folge af forurening,
dvs. med ethvert stof, der kan forurene, men navnlig stoffer fra direktivets
bilag VIII jf. art. 2, nr. 31 om forurenende stoffer, mé& det derfor antages,
at veesentlighedskriteriet for den kemiske tilstand er overskredet, og at der
derfor ber reguleres. I forhold til ekologisk tilstand synes det svarere at
definere et vaesentlighedskriterium, men det ma antages, at der i lighed med
habitatdirektivet findes et vasentlighedskriterium for, hvornar en forringelse
er i strid med direktivet jf. ovenstdende Irlands-dom. Det antages derfor, at
ogsd VRD har et vaesentlighedskriterium, som er overskredet, nar opfyldelsen
af direktivets mélsatninger er i fare. Det vil formentlig i praksis sige, nar der
er en malbar og synlig forringelse, som er af s permanent karakter, at den har
vaesentlig negativ betydning for vandforekomstens ekologiske, kemiske eller
kvantitative tilstand. Vasentlighedskriteriet kan derfor veere opfyldt ved selv
mindre forringelser, og af denne arsag mé foranstaltningerne principielt ikke
indeholde bagatelgreenser. Bagatelgranser knytter sig til bestemte aktiviteter,
mens vasentlighedskriteriet knytter sig til forringelsen i1 den enkelte
vandforekomst. Vasentlighedskriteriet kommer sig af ressourceperspektivet,
og bagatelgreenser kommer sig af regulering efter kildeperspektivet, og
det er disse to reguleringstyper, der skal medes pa ressourceperspektivets
praemisser.

Den danske lovgivning skal séledes kunne fange enhver forringelse i
tilstanden af vandforekomster, hvis forringelsen opfylder direktivets
vasentlighedskriterium. Et eksempel pa, hvor dansk lovgivning indeholder
en bagatelgranse er naturbeskyttelseslovens § 3. Denne opstiller et generelt
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forbud mod tilstandsandringer i bestemte naturtyper, herunder naturlige sger
over 100 m2. T forhold til VRD er problemet bare, at det ikke kan udelukkes,
at tilstandsendringer i seer under 100 m? ikke vil opfylde direktivets
vaesentlighedskriterium og dermed vaere i strid med direktivet. Bestemmelsen
vil derfor antageligt ikke veere tilstreekkelig ift. opfyldelse af VRD. Det samme
gor sig geldende for andre bestemmelser, som indeholder bagatelgraenser i
stil med den navnte.

Yderligere argumentation for, at det forholder sig sédledes, folger af
professor Peter Paghs pdpegning af, at de samme faktorer gor sig gaeldende
i habitatdirektivet. Med henvisning hertil fastslar han, at “alle borgere og
myndigheder naturligvis forpligtes af reglerne ’[Pagh, 2002, s. 61]. Som
folge af, at begge direktiver tager udgangspunkt i ressourceperspektivet og
som folge af deres neasten identiske ordlyd ift. problemstillingen om at sikre,
at forringelser forebygges og at tilstanden forbedres, mé det antages, at det
samme gor sig geldende for VRD. Derfor skal de regler, der implementerer
VRD i Danmark, ogsa forpligte bade borgere og myndigheder.!? Og netop
derfor ma den tilstraekkelige retlige ramme, som er beskrevet 1 afsnit 5.5.7.1
skulle udgeres af en lovgivning, som for det forste forpligter myndighederne
til at administrere 1 overensstemmelse med direktivet, sdledes at der ikke sker
vaesentlige forringelser i vandets tilstand. For det andet skal den retlige ramme
vaere sa detaljeret og restriktiv — samt uden bagatelgraenser — at den ikke giver
borgerne mulighed for at forringe tilstanden i vandforekomster, uden at det er
i strid med lovgivningen.

5.5.2 Specifikke krav til VRD’s foranstaltninger

I VRD’s art. 11 om indsatsprogrammer er angivet de foranstaltninger, som
medlemsstaterne skal ivarksette for at opfylde direktivets mélsaetninger.
Udarbejdelsen af indsatsprogrammerne skal, jf. art. 11, stk. 1 tage hensyn til
de analyser, der kreeves i henhold til art. 5 (basisanalysen), med henblik pa
opfyldelse af de miljemal, der er fastsat i art. 4. Det er altsd miljomaélene ift.
basisanalysernes resultater vedrerende vandets tilstand, der har betydning for,
hvad der kreeves af foranstaltningerne.

Der er to overordnede kategorier af foranstaltninger i indsatsprogrammet,
grundlaeggende og supplerende foranstaltninger. De grundleggende er dem,
der som minimum skal vere i indsatsprogrammerne, og de supplerende skal

12'Se yderligere beskrivelse af problemstillingen ift. habitatdirektivet i afsnit /. Indledning.
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veaere der, hvis de grundleggende ikke kan opfylde mélene alene. De to typer
af foranstaltninger er i det folgende beskrevet.

5.5.2.1 Grundlceeggende foranstaltninger

De grundleggende foranstaltninger er malrettet mange forskellige opgaver.
Nogle er meget konkrete og mélrettet en bestemt type indsats ift. vand, mens
andre er bredere og neermest uddyber direktivets formal og miljemal og séledes
giver medlemsstaterne et bredt spillerum for ivaerkseattelse af foranstaltninger.
Hovedparten af foranstaltningerne falder udenfor projektgruppens fokus, idet
de typisk er rettet mod specifikke typer af aktiviteter, som ikke er relevante
ift. gruppens analyse af forpligtelser, som gar pa fysiske pavirkninger
og forurening fra diffuse kilder fra bl.a. landbrug. I det folgende er de
grundleggende foranstaltninger forst resumeret, hvorefter de foranstaltninger,
som falder indenfor projektgruppens fokus er beskrevet og uddybet.

De grundlaeggende foranstaltninger er:

a) foranstaltninger, der kraeves for at gennemfore Faellesskabets lovgivning vedrerende
vand

b) foranstaltninger om daekning af vandforsyningsomkostninger

c) foranstaltninger til fremme af en effektiv og baredygtig vandanvendelse

d) foranstaltninger vedrerende rensning af drikkevand

e) kontrolforanstaltninger ift. drikkevandsindvinding

f) kontrolforanstaltninger ift. kunstig infiltration

g) foranstaltninger til regulering af punktkilder

h) foranstaltninger for diffuse kilder, der kan vere arsag til forurening

i) foranstaltninger, som kan have negativ indvirkning pa vandets ekologiske tilstand

7 forbud mod direkte udledninger af forurenende stoffer til grundvand

k) foranstaltninger til at eliminere prioriterede stoffer (i overensstemmelse med de

specifikke krav, som EU stiller til foranstaltninger i medfor af direktivets art. 16,
stk. 2)

1) enhver foranstaltning, der er nedvendig for at forebygge betydelige tab af
forurenende stoffer fra tekniske anlaeg og for at forebygge virkningerne af forure-

ning som felge af ulykker m.m.
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Afde grundleggende foranstaltninger er tre af dem centrale ift. projektgruppens
fokus, nemlig stk. 3, c¢), h) og j). Disse er i det felgende kort beskrevet og
uddybet. Uddybelsen vil primeert ske ift. direktivets miljemal og formal.

Stk. 3, ¢) er gengivet i det folgende og fastsatter, at medlemsstaterne skal
iverksatte:

foranstaltninger, der skal fremme en effektiv og baeredygtig vandanvendelse, saledes
at opnaelsen af malene i art. 4 ikke bringes i fare

“Effektiv og baredygtig” skal angiveligt tolkes bredt, dvs. at hensyn til
grundvand og overfladevand tilgodeses. I direktivets formalsbestemmelse
uddybes begrebet “baredygtig vandanvendelse” til, at denne skal baseres
pa langsigtet beskyttelse af tilgeengelige vandressourcer. Der tenkes med
andre ord ikke pa kortsigtede, men langsigtede losninger, som tilgodeser
vores efterkommere. “Effektiv”’ er ikke uddybet i direktivet, men her henvises
formentlig til, at vandanvendelse skal medfere mindst mulig spild af vand.
Denne bestemmelse er generel og har betydning for alle foranstaltninger.
Derfor har den ogsé betydning for de virkemidler i det danske plan- og
reguleringssystem, som senere er analyseret ift. opfyldelse af VRD’s
forpligtelser.

Stk, 3, h) er gengivet i nedenstiende og kraver, at medlemsstaterne
iverksaetter:

for diffuse kilder, der kan vere arsag til forurening, foranstaltninger til forebyggelse
af eller kontrol med tilforsel af forurenende stoffer. Kontrollen kan tage form af krav
om forudgdende regulering, sdsom et forbud mod tilfersel af forurenende stoffer
til vandet, forhandstilladelse eller registrering baseret pa bindende regler, hvor der
ikke ellers er bestemmelser om et sadant krav i anden fallesskabslovgivning. Denne
kontrol skal regelmassigt tages op til revision og om nedvendigt ajourfores

Foranstaltningen er med sit sigte mod forurening rettet mod vandets kemiske
tilstand. Yderligere er den rettet mod diffuse kilder, der via den leksikalske
betydning af ordet “diffus” kan defineres som kilder, der ikke er klart
afgraenset. Som folge heraf falder den klart indenfor projektgruppens fokus pa
fladebelastning med forurenende stoffer fra bl.a. landbrug.

Bestemmelsen er meget bred, og selvom den giver nogle eksempler pa,
hvorledes foranstaltninger til forebyggelse og kontrol kan tage form,
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konkretiserer den ikke miljemélene i en sddan grad, at foranstaltningerne kan
implementeres direkte til det danske plan- og reguleringssystem. Derfor er
bestemmelsen formentlig taenkt som en inspiration til medlemsstaterne, nar de
skal iveerkseette foranstaltninger til opfyldelse af direktivet. I den forbindelse
ma det ogsd erindres, at de nedvendige foranstaltninger jf. ovenstadende
argumentation ift. foranstaltningerne form og pracision kan udgeres af brede
kategorier af foranstaltninger, s leenge de tjener direktivets formal. Dog skal
der foreligge en generel retlig ramme, der giver en sikker hjemmel for, at
direktivet anvendes fuldt ud pa en tilstreekkelig klar og praecis made.

Stk, 3, i) er gengivet i nedenstdende og kraver, at medlemsstaterne
iverksatter:

for alle andre betydelige negative indvirkninger pa vandets tilstand, jf. art. 5 og bilag
II, navnlig foranstaltninger for at sikre, at vandforekomstens hydromorfologiske
forhold opfylder kravene til ekologisk tilstand eller godt ekologisk potentiale for
vandomréder, der er udpeget som kunstige eller staerkt modificerede. Kontrollen
i denne forbindelse kan tage form af krav om forhandstilladelse eller registrering
baseret pa bindende regler, hvor der ikke ellers er bestemmelser om et sddant krav i
anden fallesskabslovgivning. Denne kontrol skal regelmaessigt tages op til revision
og om nedvendigt ajourferes

Denne bestemmelse knytter sig til vandets ekologiske tilstand. Den falder
indenfor projektgruppens fokus, idet den beskaftiger sig med alle andre
betydelige negative indvirkninger pa vandets tilstand end de i stk. 3, h) neevnte
indvirkninger, som udelukkende knytter sig til forurening.

Som ovennzvnte bestemmelse er denne meget bred. Den giver en
reekke eksempler pa, hvorledes foranstaltningerne kan tage form, men
operationaliserer ikke yderligere direktivets miljemal. Derfor giver den ikke
noget ekstra til, hvorledes foranstaltningerne skal tage form.

Overordnet om de grundlzeggende foranstaltninger kan det siges, at
de valgte bestemmelser i stk. 3, c¢), h) og i) ikke giver noget serligt ift.
identifikation af forpligtelser for medlemsstaterne. Det ma derfor antages, at
det ikke er direktivets beskrivelse af foranstaltningerne, men dets miljomal,
der er styrende for, hvad foranstaltningerne skal kunne. Derfor er det i al
vaesentlighed 1 analysen af miljemélene i foregdende afsnit, at forpligtelserne
skal findes.

5. Vandrammedirektivets forpligtelser
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5.5.2.2 Supplerende foranstaltninger

Supplerende foranstaltninger skal indarbejdes i indsatsprogrammerne, hvis det
er sandsynliggjort, at det ikke vil vaere muligt at nd miljemalene fastsat i art.
4 alene ved at ivaerksaette de grundlaeggende foranstaltninger. De supplerende
foranstaltninger kan principielt omfatte enhver foranstaltning, der kan bidrage
til opfyldelse af miljomaélene. I VRD’s bilag VI, del B er en ikke-udtommende
liste over supplerende foranstaltninger. Listen indeholder virkemidler sdsom
retsakter, forhandlede miljeaftaler, genskabelse og genoprettelse af vidomrader
etc. Dens virkemidler skal antagelig udelukkende ses som eksempler pa, hvad
medlemsstaterne kan iverksatte med henblik pa opfyldelse af miljomaélene.

5.5.3 Opsamling pa foranstaltninger

Medlemsstaterne skal have foranstaltninger, som har nogle bestemte
egenskaber, for at kunne leve op til VRD’s forpligtigelser. Den vigtigste
egenskab for foranstaltningerne er, at de kan det, der er nedvendigt ift. VRD’s
forpligtigelser. Kan de det, er foranstaltningens form og type underordnet. Det
er dog i denne forbindelse centralt, at medlemsstaterne har en retlig ramme,
som precist angiver hvordan og i hvilke tilfelde, foranstaltningerne skal
anvendes for at efterleve direktivets mélsatninger. En pracis retlig ramme er
samtidig ensbetydende med, at der ikke méa foretages skon i forbindelse med
administrationen heraf.

Medlemsstaterne skal have nogle foranstaltninger, som kan bryde ind i
eksisterende anvendelse, hvis det er nedvendigt for at beskytte eller forbedre en
vandforekomsts tilstand med henblik pa at leve op til VRD’s forpligtigelser.

I forhold til hvad foranstaltningerne skal kunne regulere, er der ikke nogen
bagatelgreense. Afgarende for, om der skal reguleres er, om en pagaldende
forringelse af en vandforekomsts tilstand er vaesentlig - er den det, skal der
reguleres herfor.

Med hensyn til grundleeggende og supplerende foranstaltninger i VRD’s
forstand, ma det forventes, at grundlaeggende foranstaltninger knytter sig til
direktivets malsetning om at forebygge forringelse af alle vandforekomster,
mens en forbedrende indsats knytter sig til supplerende foranstaltninger.
Det er dog antageligt ikke s& afgerende, om medlemsstaterne anvender
grundleggende eller supplerende foranstaltninger. Afgerende ma vare, om de
er i stand til at leve op til direktivets malsatninger.
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5.6 VRD’s undtagelsesbestemmelser

Miljomélene stiller jf. 5.4.2 Vandrammedirektivets miljomdl 1 nogle
tilfeelde ret vidtgadende krav til medlemsstaternes indsats for at beskytte
vandmiljeet. Spergsmalet er, i hvor hgj grad en medlemsstat med direktivets
undtagelsesbestemmelser kan fravige VRD’s generelle miljemal. Herunder i
hvilken udstreekning og pa hvilken made disse undtagelsesbestemmelser kan
anvendes. Undtagelsesbestemmelser er medtaget i analysen med henblik pa
at give en samlet vurdering af VRD’s forpligtelser for de danske virkemidler.
I nedenstdende afsnit er VRD’s undtagelsesbestemmelsers rakkevidde
analyseret.

5.6.1 Kunstige/staerkt modificerede overfladevandomrader
Denne bestemmelse er ikke en generel undtagelsesbestemmelse, men
en bestemmelse for bestemte omradetyper, nemlig kunstige eller staerkt
modificerede overfladeomrader, for hvilke der geelder lempede malsatninger.
Der kan generelt fastsettes lempede malsatninger for overfladevand, der er
udpeget som kunstigt eller steerkt modificeret jf. artikel 4 stk. 3. For disse
vandforekomster er miljomalet udelukkende at “beskytte og forbedre” med
henblik pa at opna et godt ekologisk potentiale og god kemisk tilstand jf. art.
4, stk. 1), a), iii). Et overfladevandomrade kan jf. art. 4, stk. 3, a) og b) udpeges
som kunstigt og steerkt modificeret, hvis:

a): de @ndringer af omradets hydromorfologiske karakteristika, som er nedvendige for

at opnd god tilstand, vil have betydelige negative indvirkninger pa:

i) miljoet generelt
ii) sejlads, herunder havne
iii) aktiviteter, der er arsag til oplagring af vand, f.eks. drikkevandsforsyning,

elproduktion eller kunstvanding

iv) vandregulering, beskyttelse mod oversvemmelse, draening, eller
V) andre lige sé vigtige baeredygtige menneskelige udviklingsaktiviteter.
b): de nyttige mal, der tilsigtes ved de kunstige eller modificerede karakteristika af

vandomrédet, ikke med rimelighed pé grund af tekniske vanskeligheder eller ufor-
holdsmaessige store omkostninger kan opnés med andre midler, som miljemeessigt

er en vasentlig bedre losning.

Ifolge VRD’s art. 2 nr. 8) er definitionen pa “kunstigt vandomrdde” en
“forekomst af overfladevand skabt ved menneskelig aktivitet.” Ifolge
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Miljostyrelsens redegerelse om VRD vil kunstigt anlagte seer, kanaler,
vandreservoirer o. lign typisk falde ind under denne kategori. I art. 2
nr. 9) er ”sterkt modificerede vandomrader” defineret som “forekomst
af overfladevand, der som et resultat af fysiske cendringer som folge af
menneskelig aktivitet i veesentlig grad har cendret karakter som angivet af
medlemslandet i henhold til bilag I1.” Ifelge Miljostyrelsens redegerelse vil
havneomrader, vandomrader med kunstige opfyldninger, steerkt kanaliserede
vandleb og opdemmede seer o. lign. typisk falde ind under denne kategori.
Ifelge Miljostyrelsen vil der formentlig pa fallesskabsplan blive udarbejdet
vejledende retningslinier for udpegning af kunstige og sterkt modificerede
vandomréder. [Miljestyrelsen, 2001B, s. 11f]

Muligheden for at udpege et overfladevandomrade som kunstigt eller
steerkt modificeret, og dermed arbejde med en lempeligere malsatning
synes umiddelbart vidtraekkende, idet udpegningen kan ske nér blot, der
er tale om “vigtige beeredygtige menneskelige udviklingsaktiviteter” eller
hvis de oprindelige mal ikke kan opnés pga. tekniske vanskeligheder eller
uforholdsmaessige store omkostninger. Det skal dog i denne forbindelse
navnes, at bestemmelsen kun kan geres galdende, hvis der er tale om
“betydelige negative indvirkninger” pa ovenstaende forhold.

I Danmark har der veret tradition for at opdyrke de marginale jorde, samt
at udrette vandleb og der med henblik pa effektivisering af landbruget.
Spergsmalet er, om denne type omrader kan falde ind under en sddan kategori
og dermed ngjes med en mindre indgribende malseatning. Dette vil formentlig
kun vere tilfeeldet, hvis helt sarlige forhold ger sig geldende i det enkelte
omrade.

5.6.2 Fristforleengelse

Udgangspunktet er, at miljemaélene i art. 4 stk. 1 skal vere opfyldt senest i
ar 2015. Dog kan fristerne med henblik pa en gradvis opfyldelse af malene
for forekomster af vand forleenges under forudsetning af, at der ikke sker
yderligere forringelse af det pageeldende vandomrades tilstand, jf. art. 4 stk. 4.
En fristforleengelse er dog, jf. stk. 4, a) betinget af, at alle af folgende forhold
gor sig geeldende jf. stk. 4 a):

i) Der er behov for sa store forbedringer, at de af tekniske arsager kun kan gennem-

fores i faser, der overskrider tidsplanen.
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i1) Der vil vere uforholdsmaessigt store omkostninger forbundet med en ferdiggerelse

af forbedringerne inden for tidsplanen.

iii) De naturlige forhold muligger ikke en rettidig forbedring af vandforekomsternes
tilstand.

Fristforlengelse kan altsa begrundes i tekniske, gkonomiske eller naturlige
forhold og forlengelsen begraenses til hojst to yderligere ajourforingsperioder
af vandomréadeplanen, hvilket vil svare til to gange seks ar fra 2015.

En fristforleengelse begrundet i “fekniske drsager” ma forstas sadan, at det
afgerende er, hvorvidt det er teknisk muligt at gennemfore de pagaldende
foranstaltninger inden for tidsfristen.

En fristforlengelse begrundet i okonomiske forhold kan findes i
basisanalysen, hvis denne konkluderer, at en opndelse af miljemalet vil
kraeve uforholdsmassigt store omkostninger. Hvad uforholdsmaessigt store
omkostninger er, uddybes ikke narmere i direktivet.

En fristforleengelse begrundet i de naturlige forhold kan ses som en konsekvens
af, at resultaterne fra de forureningsbekeempende foranstaltninger forst vil
have effekt pd vandkvaliteten efter en arraekke. Det geelder isar for grundvand.
Her viser erfaringerne med bl.a. de tidlige vandmiljeplaner i Danmark, at
effekten forst kan males efter en arreekke. I forhold til overfladevand kan
fristforleengelse med denne begrundelse isar blive aktuel i situationer, hvor
sedimentbundne forureninger er til hinder for opfyldelse af miljemalene.
Derfor synes en opfyldelse af VRD’s miljemal inden ar 2015 i nogle tilfelde
ambitigs, hvorfor en fristforleengelse vil kunne blive nedvendig.

[Miljestyrelsen, 2001B, s. 28]

Fristforlengelser vil formentligblive anvendtividt omfang afmedlemsstaterne,
netop som folge af, at det af is@r naturlig arsager kan vare svert at pavirke
vandforekomsterne i en sddan grad, at ’god tilstand” nas i 2015. Direktivets
miljemal 1 art. 4, stk. 1 a), ii) og stk. 1 b), ii) om forbedring hen imod god
tilstand” naevner direktiv fristforleengelser som forbehold for, at ’god tilstand”
nas 1 2015. Det ma saledes forventes, at denne undtagelsesbestemmelse vil
kunne anvendes i1 et vist omfang af medlemsstaterne. Dette haenger ogsa
godt sammen med analysen af fornevnte miljemal, som beskriver, at
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medlemsstaterne antageligt ikke kan sanktioneres for ikke at have opndet
”god tilstand” 1 2015.

5.6.3 Specifikke forekomster

Der kan fastsattes mindre strenge miljemal end kreevet i henhold til stk. 1
for specifikke forekomster af vand, safremt disse er pavirket af menneskelige
aktiviteter, eller hvis deres naturlige betingelser er sadanne, at opfyldelse
af miljemalene er uopnéelig eller forbundet med uforholdsmeessigt store

omkostninger. Dog skal felgende betingelser veere opfyldt jf. art. 4, stk. 5:

a) de miljemassige og socioskonomiske behov, der daekkes af sdédanne menneskelige
aktiviteter, kan ikke opfyldes med andre midler, som miljemassigt er en vasentlig

bedre lesning og ikke medferer uforholdsmaessigt store omkostninger.
b) medlemsstaterne sikrer

- med hensyn til overfladevand, at der opnas den bedst mulige ekologiske
og kemiske tilstand i betragtning af de indvirkninger, der ikke
med rimelighed kunne vaere undgéet pa grund af de menneskelige

aktiviteters eller forureningens karakter

- med hensyn til grundvandsforekomster, at grundvandets gode tilstand
@ndres mindst muligt i betragtning af de indvirkninger, der ikke med
rimelighed kunne vaere undgéet pa grund af de menneskelige aktiviteters

eller forureningens karakter

c) der sker ikke yderligere forverring af tilstanden for det bererte vandomrade

Der er tre typer begrundelser for at fastsatte mindre strenge miljemal, hvoraf
naturlige forhold og uforholdsmassigt store omkostninger indgér som to af
begrundelserne for en fristforlengelse.

Derudover er der de menneskelige aktiviteter. De menneskelige aktiviteter,
der kan begrunde en fravigelse af de generelle miljomal, er de i art. 5 naevnte
aktiviteter. Det vil sige, at de menneskelige aktiviteter, der skal redegeres for
1 basisanalysen, samtidig er de aktiviteter der kan begrunde en fravigelse, vel
at marke nar ovennavnte betingelser er opfyldt. Det er dog analysen, der
skal afgere, om de menneskelige aktiviteter har en sddan karakter, at de kan
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begrunde en fravigelse. De pavirkninger, der skal analyseres for og dermed
kan begrunde en fravigelse er:

- tidligere aktiviteter, som efter deres opher stadig giver anledning til pavirkning af

vandmiljeet (f.eks. tidligere industriudledninger, der har fort til forurening af

sediment med tungmetaller, eller aktiviteter med pesticidforurening til folge),
- eksisterende aktiviteter, der i dag pavirker vandmiljeet, eller

- fremtidige aktiviteter, der kan forudses at ville pavirke vandmiljeet.

For at bestemmelsen kan geres galdende, skal der opfyldes nogle
“miljomeessige og sociovkonomiske behov”. Hvilke behov, der er tale om,
er dog ikke naermere angivet. Alternative muligheder skal overvejes, og den
mulighed, som er bedst for miljeet, og som samtidig stadig er ekonomisk
rimelig, veelges. [Miljostyrelsen, 2001B, s. 32]

5.6.4 Midlertidige forringelser (art. 4, stk. 6)

Udover ovenstaende mere generelle undtagelsesbestemmelser kan visse
midlertidige forringelser af vandforekomsters tilstand accepteres. Det galder
omstendigheder af naturlig art eller force majeure, som er ekstraordinere
eller ikke med rimelighed kan forudses. I direktivet nevnes oversvemmelser
og langvarig terke som eksempler. Forringelser som felge af ulykker er heller
ikke 1 modstrid med kravene i direktivet. Dog skal en reekke betingelser vare
opfyldt. Disse gér i det vaesentligste pa s vidt muligt at begraense skaden,
samt betingelser af mere formel karakter.

5.6.5 Nye aktiviteter — ikke nedvendigvis misligholdelse
Direktivets art. 4, stk. 7 giver visse begransninger i miljomélenes reekkevidde.
Nye aktiviteter, der medferer @ndringer i vandets fysiske karakteristika,
betyder ikke nedvendigvis at direktivet misligholdes.

Bestemmelsen fastsetter, at nye aktiviteter, der medferer @ndringer i et
vandomrédes hydromorfologiske forhold, kan gennemfores uden at vere i
modstrid med direktivet miljemal. Bestemmelsen sikrer, at nye aktiviteter, det
kan veere ny infrastruktur sdsom broer, tunneller, havneomrader m.v., ikke er i
strid med direktivet, selvom det hindrer opfyldelsen af de generelle miljomal.
Ligeledes fastsatter bestemmelsen, at nye baredygtige menneskelige
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udviklingsaktiviteter kan gennemfores uden at vere i strid med direktivet,
selvom det for et overfladevandomréade skulle fore til forringelse fra hej til
god tilstand.

Ovenstdende fravigelser fra de generelle miljemal kan kun ske under
forudseatning af, at visse betingelser er opfyldt. F.eks. skal de skadelige
virkninger vaere forsegt begranset og baggrunden for at fravige de generelle
miljomal skal veere forklaret i en vandomradeplan. Endelig er der krav om
afvejning af den samfundsmeessige nytte og alternativer til de foreslaede
@ndringer samt krav om afbedende foranstaltninger i forbindelse med
gennemforsel af konkrete @ndringer. [Miljestyrelsen, 2001B, s. 30]

5.6.6 Generelt om undtagelsesbestemmelserne

Spergsmalet er, hvor bredt disse undtagelsesbestemmelser kan tolkes. Selv
om undtagelsesbestemmelserne er forholdsvis bredt formuleret og daekker
flere mulige forhold, skal de enkelte begrundelser for fravigelse neppe
fortolkes bredt. I forbindelse med habitatdirektivets undtagelsesbestemmelser,
antager Kammeradvokaten, at undtagelsesbestemmelser generelt skal tolkes
snavert og indskraenkende [Kammeradvokaten, 2002, s. 43]. Her anvender
Kammeradvokaten angiveligt en formalsfortolkning, idet direktivets formal
ville blive modarbejdet, hvis undtagelsesbestemmelserne i for stor grad
anvendes af medlemsstaterne. Undtagelsesbestemmelser kan altsa ikke
antages at vare en generel mulighed, men skal mere ses som anvendelige
i de serlige tilfelde, der er omtalt i bestemmelserne. En fravigelse krever
samtidig en vis dokumentation for arsagen i vandomradeplanen.

Selvom undtagelsesbestemmelser generelt skal tolkes snavert, synes iser
formuleringen af undtagelsesbestemmelsen fristforlengelse i stk. 4 at
leegge op til en forholdsvis bred tolkning. Ifelge bestemmelsens ordlyd kan
fristforlengelser anvendes af tekniske, omkostningsmaessige eller naturlige
arsager. Og med det faktum in mente, at det netop af disse arsager kan vere
vanskeligt at nd ’god tilstand” 1 2015, mé denne bestemmelse antages i praksis
at ville blive anvendt i et vist omfang af medlemsstaterne. Dette stottes af, at
der i VRD’s miljemal i art. 4, stk. 1, a), i1) og stk. 1, b, ii) eksplicit er neevnt
fristforlaengelser som et forbehold for opnaelse af ’god tilstand” i 2015. Dette
betyder dog ikke, at kravene til de danske virkemidler bliver mindre — det
endrer med andre ord ikke forpligtelserne, der i lige s hej grad, som hvis
undtagelsesbestemmelserne ikke foreld, skal opfyldes ift. den retlige ramme,
som dansk lovgivning skal udgere for at implementere direktivet korrekt. Det
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betyder udelukkende, at undtagelsesbestemmelsen fristforleengelser antageligt
vil kunne anvendes i videre omfang end de resterende undtagelser —i hvert fald
indtil 2027, som er det ar, fristforlengelsen maksimalt kan forlebe indtil.

Det er vanskeligt at spa om, hvilke vandforekomster, der kan falde ind under
undtagelsesbestemmelserne. Jevnfor ovenstaende vil der formentlig kunne
tillades fristforleengelser i iser omrdder, hvor ovennavnte faktorer gor sig
geldende — dvs. hvor f.eks. geologiske forhold umuligger, at der kan nés ”god
tilstand” i en grundvandsforekomst el. lign. Det ma generelt ikke forventes,
at f.eks. en kraftig ekstensivering af en intensiv landbrugsproduktion, som vil
medfore visse ekonomiske vanskeligheder for landmanden, vil kunne falde
ind under undtagelsesbestemmelserne. Dette er antageligt heller ikke tilfaeldet
for udrettede vandleb. Disse vil angiveligt kun falde ind under undtagelsesbe-
stemmelserne, hvor helt serlige omstaendigheder gor sig geldende.

5.7 Opsamling pa analyse af vandrammedirektivet
Formalet med analysen er at afdakke, hvilke forpligtelser VRD stiller til
virkemidlerne 1 det danske plan- og reguleringssystem. Direktivet er stadig
i implementeringsfasen, og de virkemidler, som medlemsstaterne forpligtes
til at iveerksatte, skal forst anvendes, ndr VRD’s indsatsprogrammer gores
operationelle i 2009-2012. Danmark har derfor ikke overskredet nogen
frister i implementeringen af direktivet, selvom der endnu ikke findes alle de
nedvendige virkemidler i den danske lovgivning.

Generel retlig ramme

Helt grundleeggende stiller VRD en forpligtelse om, at de danske regler, der
skal implementere direktivet, skal udgere en generel retlig ramme, der giver
en sikker hjemmel for, at direktivet anvendes fuldt ud pé en tilstreekkelig
klar og precis made ift. dets formal. Dette folger af to domme vedrerende
habitatdirektivet, der er gennemgéet i analysen. I en af dommene er det
sdledes beskrevet, at medlemsstaterne for at sikre, at direktiverne retligt og
ikke blot faktisk anvendes fuldt ud, skal skabe en preecis lovramme for det
omrade, der er tale om. Det vil sige at det skal fremgé tydeligt og klart af de
danske virkemidler, at de reelt er i stand til at opfylde direktivets forpligtelser.
Forpligtelsen er generel for samtlige danske virkemidler, som er analyseret i
kapitel 7.
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Mpyndighederne skal administrere efter direktivet

Derudover fastslaranalysen, at en tilstraekkelig implementering af VRD kraever,
at myndighederne er bundet af direktivets forpligtelser. Med andre ord stiller
direktivet krav om, at det ikke er tilstreekkeligt at overlade gennemforelsen
af direktivets forpligtelser til myndighederne ved et skon. Dette folger bl.a.
af Kammeradvokatens notat om habitatdirektivet, hvis forpligtelser i denne
henseende antageligt kan overfores til VRD, idet direktivernes formél og
ordlyd er meget ens ift. dette spergsmal. Saledes er det ikke tilstreekkeligt
at administrere VRD ved en virke for-bestemmelse, som det kendes fra
administrationen af planloven. Séledes skal myndighederne vere bundet til
at administrere i overensstemmelse med den lovgivning, som implementerer
direktivet uden mulighed for fravigelse.

Forpligtelse om at forebygge forringelse

Miljemélene i art. 4, stk. 1, a), i) og stk. 1, b), 1) om at forebygge forringelse
af overflade- og grundvand samt at forebygge eller begrense udledning
af forurenende stoffer til grundvand udger en sterk forpligtelse for
medlemsstaterne. Det betyder, at medlemsstaterne er forpligtede til at anvende
alle nodvendige virkemidler i indsatsen for at undgé, at der sker en forringelse
i vandforekomsternes tilstand. Opfyldelse af disse to staerke miljomal kraever
angiveligt, at medlemsstaterne har virkemidler i deres lovgivning, som kan
gribe ind i eksisterende aktiviteter sasom f.eks. landbrugsproduktion, der
allerede med den igangvarende drift kan medvirke til en forringelse af
vandforekomster. Endvidere viser projektgruppens analyser, at der ikke i
VRD er en egentlig bagatelgrense for, hvor anvendelse af virkemidler kan
vaere nadvendige for at forebygge forringelse. Det méa dog antages, at der er
et veesentlighedskriterium, der skal opfyldes, hvis en forringelse skal vere i
strid med direktivet.

Forpligtelse om tendensforbedringer

Miljemaélene i art. 4, stk. 1, a), ii) og stk. 1, b), ii) om, at medlemsstaterne
beskytter, forbedrer og restaurerer alle overflade- og grundvandsforekomster
med henblik pé opndelse af god tilstand senest 1 ar 2015, udger angiveligt en
svag forpligtelse. Dette folger primeert af, at dens formulering i den danske og
iser i direktivets engelske tekst er meget vag, og derfor ikke synes tilstraekkelig
til at udgere en klar og tydelig hjemmel. Den svage forpligtigelse ligger i, at det
af forskellige arsager, sdsom bl.a. geologiske og biologiske forhold om vandets
kredsleb, nedsivning i jorden m.v., vil vaere stort set umuligt nogle steder at
na ”god tilstand” inden ar 2015, da ovenstaende faktorer kan forsinke effekten
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vaesentligt. For iser grundvandsforekomster synes det meget vanskeligt at nd
en god kemisk tilstand i alle vandomrader senest ar 2015, idet det kan tage
mange ar, for en forbedrende indsats med f.eks. lavere gedningsnormer el.
lign. vil kunne pévise forbedringer i grundvandsmagasiner. Medlemsstaterne
skal dog i vandplanen dokumentere, at de ivarksatte virkemidler har til
formal at nd ”god tilstand”. Men den vage forpligtelse betyder, at nas ”god
tilstand” ikke — f.eks. af naturlige &rsager — kan medlemsstaterne antageligt
ikke sanktioneres herfor. Projektgruppen fortolker bestemmelsen séledes, at
der er en forpligtelse til i praksis at skabe tendensforbedringer. Det vil altsa
sige, at medlemsstaterne forpligtes til at have en lovgivning, som udger en
tilstreekkelig retlig ramme til at sikre forbedringer i vandforekomster.

Forpligtelser fra de specifikke miljomal

Direktivets egvrige miljemal i art. 4, stk. 1, a), iii), stk. 1, a), iv) og stk. 1, b),
iii) er alle mere specifikke end ovennavnte. Miljomalet i stk. 1, a), iii) om
kunstige eller stcerkt modificerede overfladevandomréder, er som ovennavnte
miljemal vagt formuleret. Dette betyder antageligt, at medlemsstaterne
udelukkende er forpligtede til at foretage tendensforbedringer hen imod godt
okologisk potentiale inden ar 2015 1 de pédgaeldende vandomréder. Miljemalet
i stk. 1, b), iii) gar pa at aflese enhver opadgaende tendens i koncentrationen
af forurenende stoffer, som kan true direktivets generelle malsatninger,
med en faldende. Desuden skal de mere generelt serge for en jeevn nedgang
i forureningen af grundvandet. Dette miljemal udger antageligt en stwerk
forpligtelse for medlemsstaterne. Bestemmelsen har et vist overlap med stk.
1, b), ii), hvilket bekraefter, at medlemsstaterne forpligtes til at gere en stor
indsats i begrensningen af grundvandsforurening. Bestemmelsen suppleres
af art. 17, ifelge hvilken EU skal vedtage specifikke foranstaltninger til
forebyggelse af og kontrol med grundvandsforurening, hvilket bl.a. forventes
at komme med det nye grundvandsdirektiv. Foranstaltningerne er endnu ikke
vedtaget, hvorfor de ikke er kommenteret yderligere. Miljomalet i stk. 1, a),
iv) beskeaeftiger sig med helt specielle prioriterede stoffer, som antageligt alle
henvender sig til industriformadl, og falder derfor udenfor projektgruppens
fokus pé diffus udledning fra landbrug m.m.

Undtagelsesbestemmelser

Undtagelsesbestemmelserne giver medlemsstaterne mulighed for at
fravige de generelle miljomél under serlige omstendigheder. Som folge
af bestemmelsernes karakter som undtagelsesbestemmelser skal de med
udgangspunkt i en forméalsfortolkning antageligt tolkes snceevert. Undtagel-
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sesbestemmelserne kan ikke formodes at vare en generel mulighed, men
skal mere ses som en uundgaelighed i de sarlige tilfeelde, som er omtalt i
bestemmelserne. Derfor skal der antageligt helt serlige forhold til, for f.eks.
fortsaettelse af intensiv landbrugsproduktion grundet skonomiske hensyn kan
falde ind under undtagelsesbestemmelserne. Undtagelsesbestemmelserne
skal efter projektgruppens overbevisning naermere anvendes i enkeltomrader,
hvor det vil vere urealistisk at nd direktivets generelle miljomal. Det kunne
f.eks. forestilles, at grundvandsforekomster under dele af de sterre byer
kan falde ind under undtagelsesbestemmelserne, fordi byernes undergrund
traditionelt indeholder mange forurenende stoffer som folge af tidligere tiders
industriproduktion, gamle tankanleg mv. Undtagelsen kan her begrundes
med, at det vil vaere skonomisk uoverkommeligt at opné “’god tilstand” inden
for en given tidsperiode.

Det skal dog navnes, at undtagelsesbestemmelsen om fristforleengelser
antageligt vil kunne anvendes af medlemsstaterne i et vist omfang. Dette
folger for det forste af, at forpligtelsen om at na “god tilstand” i 2015 er svag,
samt at fristforlengelser eksplicit nevnes som et forbehold i forbindelse
med denne svage forpligtelse. Desuden folger det af, at de arsager, der kan
begrunde fristforleengelser, i praksis vil veere arsag til, at ’god tilstand” ikke
kan nés i 2015.

Hvilke typer virkemidler er nodvendige for at opfylde VRD?

De 12 grundleggende foranstaltninger, som er angivet i art. 11 om
indsatsprogrammer angiver en rekke foranstaltninger, som medlemsstaterne
som minimum skal have i deres lovgivning. Sterstedelen af disse falder dog
uden for projektgruppens fokus, og de, som ligger indenfor fokus, er ikke
serlig konkrete, men giver nogle meget generelle eksempler pa, hvorledes
foranstaltningerne kan tage form. Heller ikke de supplerende foranstaltninger,
som medlemsstaterne skal ivaerksette, hvis ikke de kan opfylde direktivets
malsetninger med de grundlaeggende, er konkrete. De angiver udelukkende
nogle typer af virkemidler, som medlemsstaterne kan gere brug af. Dette
giver ikke noget yderligere til hvad foranstaltningerne skal kunne, det centrale
er altsd, at foranstaltningerne skal kunne det der er nedvendigt ift. VRD’s
forpligtigelser.

Som navnt bygger VRD’s regulering pa et ressourceperspektiv, dvs. at
udgangspunktet for beskyttelsen tages i ressourcen og ikke i aktiviteten. Det
er altsd vandmiljeets tilstand, der er i fokus, hvilket generelt er grundleeggende
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forskelligt fra den made, der reguleres pa i Danmark, hvor det oftest er de
forurenende aktiviteter, der er i fokus. Det er basisanalysen, som angiver
tilstanden i de enkelte vandforekomster, og hvad der sa kraeeves af virkemidler
for at leve op til direktivets miljemal, atheenger af vandforekomstens tilstand
samt andre lokale forhold. Direktivet leegger altsd op til anvendelse af
forskellige virkemidler i forskellige omréader, hvorfor negleordet for, hvordan
de danske virkemidler skal anvendes er fleksibilitet.

Oversigt over VRD'’s forpligtelser til danske virkemidler

Figur 5.2 udger en oversigt over de forpligtelser, som VRD stiller til danske
virkemidler. Tabellen er opdelt i overfladevand og grundvand, idet den
tilstand, som virkemidlerne skal kunne pévirke, er defineret forskelligt for
hver af de to. Tabellen viser, at kravene til de danske virkemidler stort set er
ens for overfladevand og grundvand. Der er et grundlaeggende krav om, at
virkemidlerne skal udgere en klar og tydelig lovramme for at sikre, at direktivet
retligt og ikke blot faktisk efterleves fuldt ud. Derudover skal de fremme en
effektiv og baredygtig vandanvendelse. Der er desuden et krav om, at de
bestemmelser, der skal implementere direktivet forpligter myndighederne,
saledes at disse ikke har mulighed for foretage skensmaessige afgerelser i
strid med direktivet. Derudover skal medlemsstaterne kunne forebyggelse
forringelse og tendensforbedre hen imod “god tilstand”. At vende opadgaende
koncentration i1 forurening til nedadgéende koncentration for grundvand
skiller sig ud. Der galder dog noget tilsvarende for overfladevand, nemlig at
reducere forurening med prioriterede stoffer. Dette har projektgruppen dog
afgreenset sig fra, idet denne liste angiveligt ikke indeholder stoffer, der giver
anledning til diffus forurening.

5. Vandrammedirektivets forpligtelser

89



5. Vandrammedirektivets forpligtelser

(dvs. indgriben for
der sker veesentlige
forringelser

ift. direktivets
malsatninger)

Tendensforbedre hen
imod ”god tilstand”

Ny

Type af vand- | Overfladevand Grundvand

forekomst | (@kologisk/kemisk tilstand) (Kemisk/kvantitativ tilstand)
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Generelt Klar og tydelig lovramme, som tjener direktivets malsetninger

Fremme en effektiv og baredygtig vandanvendelse

I forhold til Krav om, at bestemmelser skal forpligtige myndighederne — dvs.
myndighederne skensmulighed ikke tilstraekkelig
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Figur 5.2: Oversigt over de forpligtelser, som VRD stiller til danske virkemidler
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6. HYORDAN PAVIRKES VANDETS TILSTAND?

Efter i foregaende kapitel at have analyseret os frem til, hvilke forpligtelser
VRD stiller til de danske virkemidler i juridisk forstand, melder spergsmalet
sig, hvad disse forpligtelser betyder i praksis. Lever Danmark allerede op
til forpligtelserne om “god tilstand”, og hvis ikke — hvordan er det danske
vandmiljes tilstand i s& fald? Hvordan pavirkes vandet af menneskelig
aktivitet som f.eks. forurening? Dette er nogle af de spergsmaél, der traengte sig
pa i forbindelse med analysen af VRD, og i det folgende er der kort redegjort
for nogle af disse forhold. Tilstandsbeskrivelsen bygger i overvejende grad
pa rapporter fra Danmarks Miljeundersggelser (DMU) som kilde, men sidst i
kapitlet er nogle af de vigtigste konklusioner fra den forelgbige basisanalyse
fra pilotprojektet Odense Pilot River Basin medtaget, for at give et mere
nuanceret billede af et specifikt omrade.

6.1 Pavirkning af vandmiljeet

VRD opererer med vandet som et samlet hele og integrerer beskyttelsen af
savel overfladevand som grundvand i samme direktiv. Vandet opfattes som en
samlet ressource, der skal beskyttes imod de miljepavirkninger, der kan true
vandmiljeet. Miljepévirkningerne i forbindelse med vandmiljeet kan generelt
relateres til tre faktorer:

o Indvinding af vandressourcer

o Fysisk pavirkning af vandomrader, som f.eks. udretning af vandleb
og draening af adale samt afvanding af s@er og lukkede fjorde.

o Udledning af forurenende stoffer herunder neringsstoffer og miljo-
fremmede stoffer.

Vandressourcer

Helt grundlaeggende mé en baredygtig udnyttelse af grundvandet baseres
pa, at der dannes mindst lige s& meget nyt grundvand som der indvindes.
Udnyttelsesgraden mé ikke vaere sa stor, at grundvandskvaliteten og
restvandferingen i vandleb pavirkes i negativ retning saledes at f.eks. vandleb
1 perioder efter nogle torre &r kan vere torlagte. I storstedelen af Danmark
er indvindingen af grundvand i dag baredygtig. I det ostlige Sjelland og
andre tetbefolkede omrader dannes der dog mindre nyt grundvand, end der
indvindes. Denne kvantitative del af problemstillingen omkring vandmilje har
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Danmark dog generelt godt styr pa, ikke mindst takket veere afgift pa vand og
spildevand.

Fysisk pavirkning

Vandleb og seer er blevet forandret som folge af udviklingen, iser inden for
landbruget. For at afvande markerne er der foretaget omfattende draeninger, og
mange vandleb er blevet udrettet eller lagt i ror. Samtidig fremmes afvanding
ved grodeskering i vandlebene. Disse indgreb har for 90 % af tidligere
naturlige vandlebsstraekninger skabt vasentlig forringede levesteder for dyr
og planter. Ligeledes er mange sger og vandhuller forsvundet pga. landbrugets
og byernes udvikling.

Forurening

Et af de veasentligste miljeproblemer i det danske vandmilje er den store
tilforsel af neringsstofferne fosfor og kvealstof, som 1 evrigt ogsd er navnt
i den vejledende liste over de vigtigste forurenende stoffer i VRD’s bilag
VIII. Tilfersel af disse stoffer medferer dels en forringelse af drikkevand
og dels adeleggelse af livsbetingelser for dyr og planter. Problemer med
naringsstofferne i vandmiljeet skyldes hovedsagligt menneskelige aktiviteter.
Det gaelder spildevand fra husholdninger og industri og naringsstoffer fra
landbrug og dambrug. Effekterne af for stor tilfersel af neringsstofferne er iser
synlig i grundvandet (nitrat), i seer (fosfor), samt i fjorde, kystnaere omrader
og det dbne hav. Vandlebene transporterer en stor del af de naringsstoffer,
som tilferes sger og de kystnere omrader.

Et andet forureningsproblem er tilforsel af miljefremmede stoffer, som
stammer fra vort forbrug af kemiske stoffer. De mest omfattende forureninger
af vandmiljeet stammer fra pesticider og deres nedbrydningsprodukter.
Spildevandet indeholder ogsa mange forskellige miljefremmede stoffer, f.eks.
fra vaskemiddel og andre stoffer, der skylles ud i kloakken. Endelig anvendes
stofferne i industrien og i transportsektoren.

Kilderne til tilfersel af forurenende stoffer til vandmiljeet er mange
og kan opdeles i punktkilder og diffuse kilder. I dette projekt er der, jf.
afgraensningen, fokuseret pd de diffuse kilder — dvs. kilder fra dyrkede og
udyrkede arealer, ogsé kaldt fladebelastning. Det er klart, at landbruget er
den sterste leverander af forurening fra diffuse kilder. Landbruget anvender
husdyr- og handelsgedning, spildevandsslam og industriaffald til at deekke
afgradernes behov for kvalstof og fosfor. Nar naringsstofferne tilfores i
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en storre mengde, end planterne kan optage, siver en del af overskuddet
ned i1 grundvandet eller udvaskes til vandleb, sger og havet. Omkring 4/5
af kvealstofforureningen kommer fra de dyrkede arealer. Hvad angér fosfor
stammer lidt over halvdelen af udledningerne fra landbruget. Tilferslen af
naringsstoffer og pesticider fra de dyrkede arealer til vandmiljeet er dog ikke
konstant, men afthanger af en raekke faktorer, bl.a. nedbersmangden. Dette er
yderligere beskrevet i nedenstaende.

[DMU, 2001, 183ff]

6.1.2 Vandets kredsleb

Vandet er i kredsleb i naturen og skifter mellem nedber, fordampning og
afstromning. En del af den nedber, der falder over landomréder, fordamper.
Den del af nedberen, der ikke fordamper, kaldes nettonedberen. Den
stremmer af, enten overfladenzrt til vandlebene, nogle steder gennem draen,
eller trenger videre ned i jorden og danner grundvand, se nedenstiende
og figur 6.1, hvor vandbalanceligningen og vandets krdsleb er gengivet
og illustreret. Sterstedelen af det dannede grundvand stremmer langsomt
gennem grundvandsmagasinerne ud til vandleb og seer og nér via vandlebene
frem til havet. Der dannes altsé ikke nyt vand, men vandet lober hele tiden
rundt i naturens vandkredsleb mellem fordampning, fortetning, nedber
og vandstromme pd og under jordens overflade. Derfor er det vigtigt ikke
kun at se pa f.eks. grundvandet som en afgranset enhed, nar drikkevandet
skal beskyttes, men at se det i en sammenhaeng med de evrige dele af
vandkredslabet, dvs. vandleb, seer, vidomrider, fordampning, nedber, hvilket
i gvrigt er en del af tankegangen i VRD.
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Figur 6.1 Vandbalance [GEUS, 1997, s. 2]

Vandbalanceligning

N=F+A +A +Q+AR

N: nedber F: fordampning
A : overfladisk afstremning A : underjordisk afstremning
Q: eventuel indvinding af vand AR: @ndringer i grundvandsmangden
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Geologiens betydning

Udvaskning og forurening fra diffuse kilder athanger bl.a. af geologi.
Derfor er det vigtig at have kendskab til geologien, hvis vandressourcen
skal forvaltes, herunder beskyttes og udnyttes bedst muligt. De geologiske
modeller udger grundlaget for opstilling af grundvandsmodeller, der f.eks.
beregner grundvandets stremningshastighed. Modellerne er et vigtigt redskab
ved udpegningen af beskyttelseszoner for grundvandet.

Geologi og klima er de to hovedfaktorer, der har betydning for tilstedevarelse
og tilgaengelighed af vand bade pa og under jordoverfladen. Samspillet mellem
jordens og nedbgrens kemi styrer grundvandets naturlige sammensatning og
er af afgerende betydning for udviklingen af grundvandets kvalitet. Jorden
fungerer sa at sige som rensningsanlag for vandet, da den via kemiske og
biologiske processer er i stand til at nedbryde mange af de skadelige stoffer.
Der er dog forskel pé jord, f.eks. foregir vandets passage gennem ler meget
langsomt. Denne forsinkelse er i sig selv en beskyttende egenskab, for herved
bliver der lengere tid til de kemiske og biologiske processer. I modsatning
til ler har sand og grus nesten ikke nedbrydende egenskaber. Vandet synker
hurtigt og evt. forurening kan hurtigt treenge langt ned. En anden faktor er
jordens naturlige indhold af forskellige kemiske stoffer. For eksempel kan ler
indeholde store meengder af kalk og svovlkis, som kan neutralisere vandets
indhold af syre og nitrat. Derfor er gode geologiske modeller af stor betydning
for det moderne samfunds forvaltning af grundvandsressourcerne. Det skal
dog neevnes, at der endnu ikke foreligger tilstraekkeligt preecis viden om de
geologiske og hydrologiske forhold til, at der kan laves entydige modeller og
dermed preecise beregninger over udvaskningen af f.eks. kvelstof. [GEUS,
1997, s. 2ff]

6.2 Vandmiljeets tilstand i Danmark

I forbindelse med diverse handlingsplaner de seneste artier er vandmiljoets
tilstand lebende blevet vurderet og analyseret pa nationalt niveau. Seneste
evaluering er fra 2003 og er en del af det Nationale program for Overvagning
af Vandmiljeet 1998-2003 (NOVA) foretaget af DMU. Hovedkonklusionen
er, "at der siden 1989 er sket meget betydelige reduktioner i udledninger
af neeringssalte med spildevand og fra dyrkede arealer. Disse reduktioner
har forbedret natur- og miljoforhold i soer og marine omrdder. Pa trods
af madlscetningerne er forbedringerne kun opfyldt for mindsteparten af
vandomrdderne, og i de indre farvande maltes i 2002 det hidtil mest
omfattende iltsvind.” [DMU, 2003A, s. 6] I den forbindelse skal det navnes,
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at mélopfyldelsen i VRD ikke alene er en reduktion i tilferslen af forurenende
stoffer, men derimod en beskyttelse og tilstandsforbedring i det enkelte
vandleb, sg, fjord eller grundvandsmagasin. Reduktion af udvaskning af
pesticider og nearingsstoffer fra dyrkede arealer er altsé ikke et udtryk for, at
Danmark opfylder VRD’s forpligtelser, men det er en indikator for at det gér
den rette vej pa nationalt plan. Det skal dog navnes, at der generelt er stor
usikkerhed i resultaterne i undersegelserne af vandmiljeets tilstand.

6.2.1 Udvaskning fra jorden

Nettooverskuddet af kvalstof pd markerne er mindsket fra 420.000 ton i
1985 til 234.000 ton i 2002, og fosforoverskuddet er tilsvarende mindsket fra
54.000 ton i 1985 til 28 000 ton i 2002. De malte gennemsnitlige reduktioner
i nitratindhold i afstremningen fra rodzonen er pa 32 % i lerjorde og 24 %
i sandjorde (til hhv. 14 og 18 mg N/I), men spredningen pé resultaterne er
stor. Landsdaekkende modelberegninger giver en reduktion i udvaskningen
pa 41 % til 70 kg N/ha pr. ar. Mélse@tningerne 1 vandmiljeplanerne var en
reduktion pa 50 %.

Udvaskningen af fosfor til grundvandet er lille i forhold til det samlede
fosfortab. Det skyldes bl.a., at en del af fosforen tabes til sger, vandlgb og
fjorde. Den gvrige del ophobes i overfladejorden eller synder til dybere jordlag.
Fosforoverskuddet, der ophobes i jorden, athaenger af typen af landbrugsdrift.
Pé rene plantebrug er der balance mellem gadskning og hest, dvs. at der stort
set ikke tabes fosfor. Til gengeld er der et stort overskud pa bedrifter med
mange husdyr. Overskuddet skyldes, at afgredernes kvelstofbehov dakkes
med staldgedning, og da fosforindholdet i staldgedning ift. planternes behov
er relativt sterre end kvelstofindholdet, bliver fosfortilferslen sterre end
afgradernes behov. I de senere ar har man faet gjnene op for fosforproblemet,
der iser pavirker vandleb og seer ved gradvis udvaskning fra jorden.
Fosforproblematikken er saledes ogsa et af hovedtemaerne ved VMP 11, som
er beskrevet i afsnit 7.4 Virkemidler som folge af Vandmiljoplan I1I. [DMU,
2003A, s. 6 og 19]

6.2.2 Tilstanden i grundvandet

Nitratindholdet er hejest i det gverste grundvand dannet inden for de seneste
artier. Under dyrkede marker i de overviagede omrader indeholdt 29 % af
vandindtagene mere end 50 mg N/1 i 2002. Det var dog kun ca. 1 % af vand-
forsyningsboringerne, der ikke overholdt greensevardien for nitratindholdet 1
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drikkevand (50 mg N/I). Dette resultat er dog opnaet ved at lukke boringer med
hejt nitratindhold og afspejler derfor ikke den generelle grundvandskvalitet. Af
den grundvandsmaengde, der i 2002 anvendtes til drikkevand indeholdt 37 %
pesticider, heraf 4 % med et pesticidindhold, der er hgjere end graensevardien
for drikkevand. [DMU, 2003A, s. 10] I perioden 1987-1999 har vandvarkerne
lukket et storre antal vandforsyningsboringer pad grund af menneskeskabt
forurening. Pesticider eller deres nedbrydningsprodukter er arsag til omkring
halvdelen af lukningerne. Omkring 20 % skyldes forureninger med andre
miljegifte, mens 30 % af boringerne blev lukket, fordi der var for meget nitrat
i grundvandet, se figur 6.2. Antallet af vandboringer, der er lukket som folge
af forurening med pesticider eller deres nedbrydningsprodukter, er steget
steerkt siden 1993. Det vurderes, at stigningen i hgj grad skyldes et oget
antal pesticidanalyser, og herunder ogsé et oget antal analyser af forskellige
enkeltstoffer. [DMU, 2001, s. 191]

Maturskakbts
kvalitetsproblemer
og teknizke arsager

Pesticider

Andrz milje-
fremmede stoffer | T

Mitrat .
2000
Anden eller mm 1987-1999
ukendt Arsag It For 1987
I I T
] 200 4000 =] B0 1,000
Antal

Figur 6.2: Lukkede boringer [DMU, 2001, s. 191]

6.2.3 Tilstanden i seer

Vandkvaliteten i hovedparten af de danske seer er ringe. Vandet er ofte
uklart og artsrigdommen blandt planter og dyr er generelt ringe. Planterne pa
sebunden er forsvundet fra mange af seerne, og i perioder kan der optrade
store maengder af blagrenalger. Der er kun fa fugle, fordi fedemulighederne
er darlige. Amterne har opstillet kvalitetsmal for de sterre danske soer. Heraf
har 37 % malsetning om, at seen kun skal vere svagt pavirket. I 58 % af
sgerne accepteres lidt menneskelig pavirkning, og 5 % af seerne ma i et vist
omfang vare forurenede af spildevand eller landbrugsaktiviteter. [DMU,
2001, s.199] NOVA overvagningsprogrammet omfatter 27 ferskvands- og
4 brakvandsseer. Amterne har vurderet, at kun 4 af de 31 undersogte soer
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opfyldte mélsetningen 1 2002, hvilket er et fald pa 3 seer siden 2000. Det
dominerende forureningsproblem i danske seer er de forhgjede indhold af
alger i sgvandet, iser som folge af tilforsel af fosfor. [DMU, 2003A, s.10]

6.2.4 Tilstanden i vandleb

Et godt mal for den generelle vandlebskvalitet er artssammensatningen
af de smadyr, som lever i der og bakke. I vandleb med forringet kvalitet
er der feerre arter end normalt, og de er ofte sarligt hardfere, f.eks. dyr,
som er tilpasset dérlige iltforhold.! Vandlgbene mélsattes i regionplanerne,
hvilket gor malopfyldelsen vanskelig at gennemskue pé nationalt plan, da
malsatningerne er sterkt varierende i de forskellige amter. Ifolge NOVA
overvagningsprogrammet er vandlebenes tilstand bedst i Jylland, Fyn og pé
Bornholm, hvor ca. 55 % af vandlebenes mélsatninger er opfyldt mod kun
ca. 1/3 pa gerne ost for Storebelt. P4 landsplan var malopfyldelsen i 2002
paialt 50 %, hvilket er en fremgang pa 11 % i forhold til 1999. Vandlebenes
tilstand er generelt pévirket af de fysiske endringer, der er sket gennem
vandlebsregulering og opstemning. [DMU, 2003A, s. 10 og 31]

6.2.5 Tilstanden i de kystnaere farvande

Den stearste pavirkning af de kystnere farvande skyldes tilforsel af kvalstof
og fosfor specielt fra landet, hvilket resulterer i iltsvind. Udviklingen i
kvelstoftilforsel m.m. er illustreret i figur 6.3. Disse omréader er mere sérbare
overfor naringsstoffer end andre marine omrader, fordi vandudvekslingen
med abent hav ofte er lille. Udbredelsen af iltsvind indikerer, hvor stor
tilferslen af naringsstoffer har veret, men vejret spiller ogsa en rolle.
Resultatet er omfattende ded af bunddyr og fiskeded. Der har veret flere
eksempler pa iltsvind i de indre danske farvande i de seneste artier, og i NOVA
overvagningsprogrammet er konklusionen da ogsa, at “kun et fdtal af de
danske marine omrdder opfylder mdlscetningerne.” 1 efteraret 2002 oplevede
Danmark det hidtil veerste iltsvind, der er set i de indre farvande. Pa dette
tidspunkt var knap 15.000 km? af de indre farvande med tilstedende fjorde
ramt af iltsvind (< 4 mg O% 1) og heraf var 5.500 km? ramt af kraftigt ilt svind
(< 2 mg OY1). 1 det sydlige Lillebelt, Flensborg Fjord, Det sydfynske @hav

1 Vandlebene kategoriseres i forskellige faunaklasser, hvor faunaklasse 1, 2 og 3 tildeles
vandleb, der har en er sterkt eller meget staerkt pavirket fauna. Faunaklasse 4 svarer til en
moderat pavirket fauna, faunaklasserne 5, 6 og 7 svarer til vandleb, hvor faunaen er upéavirket
eller svagt pavirket.
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og farvandet nord for Fyn observeredes svovlbrinte i bundvandet. Forekomst
af svovlbrinte viser, at vandet har veret helt iltfrit. Svovlbrinte er en staerk gift
for de fleste organismer. [DMU, 2003A, s. 38]
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Figur 6.3: Udvikling i kveelstofiilforsel og vandafstromning, samt fosfortilforsel fra
hhv. punktkilder og det dbne land til havet. [DMU, 2001, s. 188]

6.3 Forelebig basisanalyse fra Fyns Amt

I forbindelse med implementeringen af VRD er det basisanalyserne, der skal
klarleegge, hvordan tilstanden er i det enkelte vandomrade. I Fyns Amt har
en arbejdsgruppe udarbejdet en forelgbig basisanalyse, hvilket er sket som
led 1 pilotprojektet Odense Pilot River Basin, hvor formalet er at afpreove en
rekke EU-vejledninger i, hvorledes VRD skal implementeres. Basisanalysen
indeholder en

. Karakterisering af overfladevand og grundvand

- Typeinddeling og afgraensning af vandomrader/vand-
forekomster

- Referencetilstand (dvs. et vandomrades forventede tilstand,
hvis det ikke var pavirket af menneskelig aktivitet)

- Forelabige maél for de enkelte vandomrader

. Opgorelse over belastninger

. Menneskelige aktiviteters indvirkning pd vandets tilstand
- Vurdering af risiko for manglende mélopfyldelse

. Okonomisk analyse af vandanvendelsen

I det folgende er nogle af konklusionerne fra den forelobige basisanalyse
fra Odense beskrevet. Formalet er at illustrere i hvilken udstreekning,
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de eksisterende danske virkemidler er tilstraekkelige til at opnd VRD’s
maélsatninger. Det skal dog understreges, at Odense Pilot River Basins
basisanalyse er forelobig, og derfor ikke er baggrund for de endelige politisk
vedtagne mélsatninger.

Hovedkonklusionen fra Odense Pilot River Basins basisanalyse bekrefter
tendensen fra ovenstdende generelle vurdering af vandmiljeets tilstand i
Danmark. Pa baggrund af de forelabige analyser og vurderinger konkluderes,
“at langt hovedparten af vandomrdaderne og en stor del af grundvandet
vurderes ikke at kunne opfylde Vandrammedirektivets mdlscetninger om mindst
god tilstand i 2015 med de i dag besluttede foranstaltninger til nedbringelse af
den stofmeessige og fysiske pavirkning af overfladevand og grundvand.” Det
igangsatte arbejde med intensiv kortleegning af grundvandet og efterfolgende
udarbejdelse af indsatsplaner for grundvandsbeskyttelse forventes dog at
lose en stor del af problemerne i forhold til grundvand, der anvendes til
drikkevandsforsyning.” [Fyns Amt, 2003, s. 8] Ifelge VRD’s forpligtelser er
medlemsstaterne ikke forpligtet til at nd “god tilstand” inden ar 2015, men
til at forebygge forringelse og tendensforbedre hen imod god tilstand”, idet
skeringsdatoen for vandtilstanden kan vere svaer at nd af flere arsager, bl.a.
jordens transporttid af vand mv.

De forelabige konklusioner fra Fyns Amt peger altsa pa, at de eksisterende
virkemidler generelt ikke er tilstraekkelige til at opfylde VRD’s mélsatning
om “god tilstand” senest ar 2015. Dette til trods for, at der gennem de seneste
artier er gennemfort en stor miljeindsats og brugt store ressourcer med henblik
pa at nedbringe miljebelastningen af vandomrider og grundvandsmagasiner.
Saledes er bl.a. kvalstofudvaskning fra landbrugsdriften nedbragt.
Overvagningsresultaterne viser dog, at udledningerne skal nedbringes
yderligere, for at vandomraderne kan leve op til mélsatningerne.

Vandomraderne i Fyns Amt er pédvirket af en rakke forureningskilder.
Den storste forureningskilde for vandlob er spildevandudledninger fra
husholdninger og industri. En stor del af spildevandsforureningen skyldes, at
spildevand fra ejendomme i det &bne land ikke tilfores centrale rensningsanleg,
men septiktanke, der renser spildevandet dérligt. De store rensningsanleg i
byerne virker stort set optimalt [Fyns Amt, 2003, s.73ff]. Vandlebenes fysiske
forhold er i mange tilfaelde begreensende for opnaelse af en god ekologisk
tilstand i vandlebene [Fyns Amt, 2003, s. 99]. Den sterste forurening for
grundvand er nedsivning af kvaelstof, fosfor og giftstoffer, som diffust udledes
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af'landbruget [Fyns Amt, 2003, s. 73]. Udvaskningen af kvelstof er ikke jeevnt
fordelt i oplandet, men er sarlig stor i omrader med intensiv landbrugsdrift,
iseer omrader med intensiv husdyrproduktion [Fyns Amt, 2003, s. 78].

En detaljeret opgerelse fra Odense viser at;

. 25 ud af 28 vandlebsstrakninger vurderes ikke at ville opfylde de
forelobige méal pga. fysiske forhold (24) og/eller spildevandstilforel-
se (12).

. Mindst 10 ud af 12 sger vurderes ikke at ville opfylde mindst god

okologisk tilstand pga. kvaelstof- og fosforudledninger fra primaert
landbrug og sediment.

. Odense Fjord vurderes ikke at ville opfylde mindst god ekologisk
tilstand pga. kvelstof- og fosforudledninger fra primert landbrug.

. Efter VRD’s kriterier vil 1 ud af 5 undersegte grundvandsfore-
komster ikke opfylde grundvandsdirektivets krav til maksimal
pesticidindhold.

I forbindelse med ovenstaende resultater skal det naevnes, at datagrundlaget for
en detaljeret karakteristik af vandomraderne og grundvandet i mange tilfelde
er mangelfuld. Det galder iseer de mindre vandleb, seer og lukkede marine
omrader, samt dele af grundvandsforekomsterne, hvor der ikke foreligger
overvagningsdata. [Fyns Amt, 2003, s. 9]

Resultaterne fra Odense indikerer, at Danmark ikke vil kunne leve op til
VRD’s overordnede malsatning om “god tilstand” senest a&r 2015, med
den nuverende anvendelse af de eksisterende virkemidler. Spergsmalet
er, om Danmark vil kunne leve op til forpligtelserne om at forebygge samt
tendensforbedre hen imod “god tilstand”.

6.4 Opsamling

Ovenstdende viser, at tilstanden i det danske vandmilje pa nuverende
tidspunkt generelt ikke har “god tilstand”, hverken ndr det gelder swer,
vandleb, kystvande eller grundvand. Ifelge Kapitel 5. Vandrammedirektivets
forpligtigelser er det imidlertid ikke saddan, at Danmark kan demmes ved
EU-domstolen, hvis ikke Danmark har opnaet ”god tilstand” i alle danske
vandforekomster i 2015. Forpligtelserne, der juridisk kan héndhaves, er
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mere nuancerede. Dels er der en forpligtelse til at forebygge forringelse af
overflade- og grundvand, dels er der en generel forpligtigelse til at foretage
tendensforbedringer i overflade- og grundvandsforekomsterne hen imod “’god
tilstand”. Ovenstdende uddrag fra analyserne viser ikke entydigt, at vandmiljeet
forringes. Dog viser de bl.a., at tilstanden i seer generelt er forringet fra 1999-
2002, der var det hidtil veerste iltsvind i de indre danske farvande i 2002, og
op igennem 90’erne er der blevet lukket et storre antal drikkevandsboringer
pga. menneskeskabt forurening. Omvendt viser rapporterne eksempelvis, at
kveelstoftabet generelt har veeret faldende igennem de seneste artier. Der er
saledes pad mange punkter sket en reduktion i tilferslen af forurenende stoffer,
men projektgruppen er ikke i stand til at svare pa, om vandmiljeets tilstand
generelt forbedres. Dog tyder resultaterne ikke pa, at der entydigt sker en
tendensforbedring af vandmiljeets tilstand. Ifelge pilotbasisanalysen fra
Odense betyder det formentlig, at VRD’s forpligtelse ikke kan opfyldes med
de nuverende virkemidler - og de forbedringer, der heraf kan forekomme.
Tilstanden i individuelle vand- og naturomrider varierer tilsyneladende
atheengigt af regionale og lokale forhold. Det skyldes bl.a. forskelle i
landbrugspraksis fra egn til egn, variation i transportvejene for udledningen af
naeringsstoffer, samt at det enkelte natur- eller vandomrade reagerer forskelligt
pa en reduceret belastning med neringsstoffer og pesticider. Effekten af den
hidtidige regulering er tilsyneladende ikke stor nok i alle tilfelde.
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7. ANALYSE AF DANSKE VIRKEMIDLER

I kapitel 5. Vandrammedirektivets forpligtelser er der analyseret, hvilke
forpligtelser VRD stiller til medlemsstaternes virkemidler ift. opfyldelse
af direktivets malsaetninger. Helt overordnet skal den danske lovgivning,
som implementerer direktivet, udgere en pracis retlig ramme, hvor
myndighederne er bundet af lovgivningen — dvs. hvor myndigheden ikke ma
kunne foretage et sken. I sammenhang dermed skal der vare virkemidler,
som kan forebygge forringelser af vandmiljeet, samt virkemidler, der kan
sikre en tendensforbedring med formélet at nd “god tilstand” senest ar 2015
for alle vandforekomster. Kapitel 6. Hvordan pdvirkes vandets tilstand?
viste, at vandmiljeet i Danmark generelt er et godt stykke fra at opnd “god
tilstand”. Séledes vil hovedparten af de vandforekomster, der er analyseret
i Pilotbasisanalysen fra Odense, kreeve en yderligere indsats ift. den
nuverende for at kunne opna “god tilstand” i &r 2015. Der er altsé knyttet
en vis usikkerhed til de nuverende danske virkemidlers tilstraekkelighed,
enten anvendes de ikke godt nok, eller ogsa er virkemidlerne i sig selv ikke
tilstreekkelige. Formalet med dette kapitel er netop at analysere, hvorvidt de
danske virkemidler er tilstreekkelige ift. opfyldelse af VRD’s forpligtelser.

I denne analyse er der benyttet en del centrale begreber, som pa nogle omrader
overlapper hinanden, og som derfor er nedvendige at definere og strukturere,
for fuldt ud at kunne forsta analysen. At flere begreber overlapper hinanden
skyldes for det forste, at VRD’s reguleringsmade og reguleringsmaden i det
danske plan- og reguleringssystem er forskellig. VRD regulerer ud fra et
ressourceperspektiv, og det danske system mere ud fra et aktivitetsperspektiv.
Da det er VRD’s begreber, der styrer formélet med analysen ber disse
begreber derfor oversattes, sa de kan forstas ift. det danske system. For det
andet fordeler virkemiddelstyperne, som er defineret i afsnit 2.7.2, sig pa en
bestemt made ift. VRD’s styrende begreber. Definitionen og struktureringen
af de centrale begreber er beskrevet i nedenstaende.

Definition og strukturering af centrale begreber

Det styrende for denne analyse er VRD’s forpligtigelser, idet det danske
system skal vurderes ift. de forpligtigelser, VRD stiller. VRD’s neglebegreber
ift. disse forpligtigelser er folgende: En overordnet retlig ramme og en
planlegning, som virkemidlerne skal virke ift., virkemidler, der skal
kunne forebygge forringelse af vandets tilstand, og virkemidler der skal
kunne forbedre vandets tilstand. 1 denne forbindelse kan det ift. det danske
system vare vanskeligt at skelne mellem virkemidler, der forebygger, og

7. Analyse af danske virkemidler

103



7. Analyse af danske virkemidler

virkemidler, der forbedrer. Projektgruppen har valgt at definere forebyggende
virkemidler som generelle regler, der forbyder eller pabyder en bestemt
handling eller konkrete situationer, der kraever tilladelse/godkendelse. Det vil
sige virkemidler, der har en reaktiv karakter. Derimod vedrerer forbedrende
virkemidler en proaktiv konkret handling. Det kan typisk vere indgriben
i eksisterende arealanvendelse med det formal at forbedre vandmiljeets
tilstand, f.eks. genslyngning af vandleb eller ekspropriation. Det er dog ikke
afgerende, hvorvidt et virkemiddel herer til kategorien forebyggende eller
forbedrende. Vigtigst er, at medlemsstaterne gor det, der er nedvendigt for
den enkelte vandforekomsts tilstand.

Virkemiddeltyperne fra afsnit 2.1.2, styring, retlig regulering og tilskyndelse
kan indpasses ift. VRD’s styrende neglebegreber pé folgende made:
Den overordnede ramme og planlegning af vandmiljoet knytter sig til
virkemiddelsgruppen styring. Styring er forvaltningsapparatets mulighed
for at styre egen eller underliggende forvaltninger i den interne offentlige
myndighedsstruktur, herunder den bindende planlegning, som ligger til
grund for anvendelsen af de danske virkemidler, som skal opfylde VRD.
Den virkemiddeltype, der kan forebygge forringelse i henhold til VRD’s
sondring, er i dette projekt en del af retlig regulering. En del af den retlige
regulering udger det lovgrundlag, som overordnet skal beskytte vandmiljoet.
De virkemiddelstyper, der kan forbedre vandmiljeets tilstand er en del af den
retlige regulering samt tilskyndelse. De retlige virkemidler, der har forbedrende
egenskaber udgeres af bestemmelser, som giver myndighederne hjemmel til
at foretage en forbedrende indsats, hvor det er nedvendigt, f.eks. i form af
en ekspropriationshjemmel.
Tilskyndelse ~ vil  typisk
anvendes af myndighederne
med henblik pa at pavirke |string ———— Planlzgning
borgeren til en adferd, som
anses for samfundsgavnlig, Retlig regulering —» Forebyggende (reaktive) virkemidler

Bent Christensen VRD's sondring

og som ellers ikke ville
blive realiseret. Hvordan
virkemiddelstyperne fordeler

sig i dette projekt ift. VRD’s Figur 7.1: lllustration af tilpasningen afvi{’kemidle,r
1 11 . fra Bent Christensens definitioner til VRD's
noglebegreber, er illustreret i sondring og afsnittenes indhold med planlcegning

figur 7.1. samt forebyggende og forbedrende virkemidler.

Tilskyndelse =~ ——» Forbedrende (proaktive) virkemidler
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Kapitlets opbygning
Dette kapitel bestar af folgende afsnit:

- 7.1 Vandplanlaegning i DK - herunder miljeméalsloven
- 7.2 Forebyggende virkemidler

- 7.3 Forbedrende virkemidler

- 7.4 Virkemidler som felge af Vandmiljeplan II1

- 7.5 Opsamling pa analysen af danske virkemidler

Indholdet 1 de fem afsnit er beskrevet i nedenstiende. De tre overordnede
dele af analysen er, planlegning, forebyggende virkemidler og forbedrende
virkemidler. En oversigt over disse tre deles indhold er illustreret i en tabel i
figur 7.2.

Vandplanlegning i DK - herunder miljomdlsloven

I dette afsnit analyseres den planleegning og overordnede forvaltningsramme,
som har betydning for vandmiljeets tilstand, herunder planlegningens
retsvirkning. Konkret betyder det, at udgangspunktet for denne del af analysen
er vandplanen, som efter miljemalslovens vedtagelse i december 2003 i
fremtiden (startende fra ar 2009) vil vere det overordnede administrative
grundlag for dansk vandforvaltning. Det vil vende op og ned pa den hidtidige
forvaltning af vand i Danmark, hvilket bl.a. folger af, at regionplanens
vandressourceplanlegning og recipientkvalitetsplanleegning overfores til
vandplanen. Udover vandplanen er diverse sektorplaner for vand beskrevet
i dette afsnit.

Forebyggende virkemidler

De forebyggende — eller reaktive - virkemidler herer under typen retlig
regulering. Eksempler pa sadanne virkemidler er husdyrgedningsbe-
kendtgerelsens harmonikrav eller naturbeskyttelseslovens forbud mod
tilstandsaendringer i § 3-omrader, men det kan ogsé vere en miljogodkendelse
eller en VVM-tilladelse etc. Afgerende er, at virkemidlet har til formél at sorge
for en forebyggende indsats, saledes at tilstanden i danske vandforekomster

ikke forringes.

I forbindelse med forebyggende virkemidler er begrebet bagatelgreense
centralt. VRD opererer jf. afsnit 5.5./.3 ikke med nogen bagatelgrense for,
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hvornar en aktivitet kan vere i strid med direktivet, sé lenge det kan pavirke
vandets tilstand i veesentlig negativ grad. Derfor er det overordnede kriterium
for analysen af danske virkemidler, om de fanger alle veesentlige potentielle
forringelser, eller om der er "huller” i lovgivningen. Hvad der pracist ligger
i veesentlighedskriteriet atheenger af den specifikke situation, og vedrerer
biologiske og kemiske forhold som projektgruppen ikke har kompetence til
at udtale sig om.

Forbedrende virkemidler

Forbedrende — eller proaktive - virkemidler herer under virkemiddelstyperne
tilskyndelse og dele af retlig regulering. Eksempler pa sadanne virkemidler
kan vaere hjemmel til restaurering af vandleb, jordkeb med henblik pa
grundvandsbeskyttelse eller vddomradeetablering. Det kan ogsd veare
tvangsvirkemidler sdsom en ekspropriationshjemmel.

I forbindelse med forbedrende virkemidler er udtrykket indgreb i eksisterende
arealanvendelse centralt. Jaevnfor afsnit 5.5.1.2 er det et krav, at Danmark
har virkemidler, hvormed myndighederne kan gribe ind i eksisterende
arealanvendelse, hvis der skal kunne sikres forbedringer de steder, hvor
det ifelge vandplanen er nedvendigt. Derfor er det overordnede kriterium,
som analysen af forbedrende virkemidler fokuserer pa, om det pagaldende
virkemiddel er i stand til at gribe ind i eksisterende anvendelse.

Virkemidler som folge af Vandmiljoplan 111

I dette afsnit analyseres de virkemidler, der folger af VMP III. Dette gores
i lighed med de resterende analyser i kapitlet ift. VRD’s forpligtelser.
Virkemidlerne i dette afsnit er analyseret et efter et for at finde ud af, hvorvidt
de bidrager til opfyldelse af VRD’s forpligtigelser.

Opsamling pd analysen af danske virkemidler

I dette afsnit samles op pa de danske virkemidlers tilstraekkelighed ift.
opfyldelse af VRD’s forpligtelser. Afsnittet bestir af folgende to dele: Del
et er en illustration af det danske system ift. VRD’s forpligtigelser ud fra to
fiktive situationer. Del to er en opsamling pa de centrale problemomrader
og eventuelle mangler, der kan gi pé tvers af sektorlovgivningen, og som
karakteriserer det danske system ift. VRD. I samme forbindelse er det kort
beskrevet, hvorledes de danske virkemidler kan forbedres for bedre at opfylde
VRD’s forpligtelser.
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Planlegning Forebyggende Forbedrende
(afsnit 7.1) virkemidler virkemidler
(afsnit 7.2) (afsnit 7.3)
Miljemalsloven (mml.) | Vandplan
Indsatsprogram
Vandlebsloven (vIL.) Vandlebsregulativ | Vedligeholdelse Regulering
mm. Restaurering
Vandforsyningsloven Indsatsplan Indvindings- Aftale om areal-
(vl.) Vandforsyningsplan | tilladelser restriktioner
Miljebeskyttelsesloven | Spildevandsplan Kap. 3 og 4 Ekspropriation af
(mbl.) herunder Harmonikrav mm. arealrestriktioner
Husdyrgednings-
bekendtgorelsen (hgb.)
Gadningsloven (gl.) Geodningsregnskab
Kemikalieloven (kspl.) Godkendelseordning
Naturbeskyttelsesloven § 3-omrader mm. Naturforvaltning
(nbl.) Ekspropriation
Landbrugsloven (Ibl.) Dyrkningspligt
Jordomleegninger
mm.
Godkendelsesordninger Miljegodkendelse
(mbl.) og (pl.) VVM-procedure
Jordkebsloven (jkl.) Jordkeb
Jordfordelingsloven Jordfordeling
¢fl.)
MVJ-ordninger Statte til
miljevenlig
jordbrugsdrift

Figur 7.2: Oversigt over den planleegning og lovgivning, som er analyseret ift. VRD s
forpligtelser i afsnit 7.1, 7.2 og 7.3. Som det fremgdr af tekstens beskrivelse analyseres
planleegning, forebyggende virkemidler og forbedrende virkemidler separat. Det
fremgar af tabellen, hvilke virkemidler, der hovedsageligt er beskrevet under de

enkelte afsnit.

Preemisser for analysen af danske virkemidler

Virkemidlerne er af tidsmessige arsager analyseret med hensyn til de love,
der er geeldende pr. 1/4-2004. Dvs, ar der i analysen ikke er taget hgjde for
de yderligere foranandringer, som plan- og reguleringssystemet star overfor,
herunder den kommende strukturreform og a&ndringer i naturbeskyttelsesloven

og landbrugsloven.
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7.1 Vandplanlegning i DK — herunder miljemaélsloven
Formélet med dette afsnit er for det forste at illustrere, hvordan der planlegges
og forvaltes for vand i Danmark i dag. Afsnittet er bygget op omkring
vandkredslabet og den planlagning for beskyttelse af vand, der er knyttet
hertil, hvilket indledningsvist er beskrevet. Herefter folger en analyse af
miljemalsloven (mml.) med serlig fokus pé vandplanen, indsatsprogrammet
og miljemalene. Herefter folger en analyse af de forskellige sektorplaner og
deres retsvirkning, der har betydning for beskyttelsen af vand. Slutteligt er
der samlet op pé det samlede system for forvaltning og planlaegning af vand
i Danmark.

7.1.1 Vandets kredsleb og den tilherende planleegning

Vandets kredsleb deekkes ind (reguleres) af de forskellige temaeriregionplanen/
vandplanen og i de kommunale forsyningsplaner. Regionplanerne og
vandplanerne spiller en hel central rolle i den samlede planlegning
og forvaltning af vand. Det er saledes regionplanernes og i fremtiden
ogsd vandplanernes rolle at sammenfatte og afveje sektorinteresserne.
Sektorplanleegningen eksisterer dels som temaer i regionplanerne og i
fremtiden 1 vandplanerne, dels for nogle sektorers vedkommende som
serskilte plandokumenter. Det galder de kommunale vandforsynings- og
spildevandsplaner, men ogsa for indsatsplaner og vandlebsregulativer. Der er
altsa en mangfoldighed af planer omhandlende vand. Kendetegnet er dog, at
de tager sig af hver sin del af vandets samlede kredsleb, hvilket er illustreret
ifigur 7.3.

Vandressourceplanleegningen forholder sig til vandressourcerne, i den
forbindelse hvor, hvor meget og hvordan der ma indvindes, samt hvor der
skal ske yderlige beskyttelse af vandet, og evt. udarbejdes indsatsplaner.
Vandforsyningsplanerne sikrer, inden for vandressourceplanlegningens
rammer, en infrastruktur, der skal bringe vand til husholdninger og erhverv.
Efter vandet er brugt, sikrer spildevandsplanerne en infrastruktur, der bringer
spildevandet til rensningsanleeg og herfra til recipienten. Recipientkvalitet
splanerne, i fremtiden miljomdene i vandplanen, tager ud fra sine opsatte
maélsatninger stilling til, hvor og hvordan vandet mé ledes til de forskellige
recipienter. Samtidig forholder recipientkvalitetsplanleegningen sig ogsa til,
hvor meget vand der indvindes ift. hvor meget vand der lgber i vandlebene,
da en reduktion i mangden af vand i vandleb har negativ betydning for
vandforekomstens tilstand. Vandressourceplanlaegningen og recipientkvali-
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tetsplanlagningen skal derfor afstemmes med hinanden. Der tages saledes
overordnet stilling til vandlebenes kvalitet i recipientkvalitetsplanleegningen
ogsd med hensyn til deres fysiske form.

Reguleringen af de fysiske forhold sker gennem vandlobslovens bestemmelser,
men under hensyn til recipientkvalitetsplanerne. For at sikre fornuftige fysiske
forhold i vanlebende, herunder afledningsevne, skal der for alle offentlige
vandleb udarbejdes vandlobsregulativer. Seer, moser o. lign. er beskyttet af
naturbeskyttelsesloven og indgar ligesom vandleb i vandets samlede kredslab.
Udover ovennavnte pavirkes vandets kredsleb ogsa af andre aktiviteter. I
det abne land geelder det specielt rastofindvinding og landbrugsdrift, hvis
interesser ligeledes varetages i regionplanlaegningen som temaer og i deres
respektive sektorlove.

KOMMUNE

Vandforsyningsplan Spildevandsplan
—. —

‘Vandiob
wgndmaen gde
.- "’ -vandkvalitet,~

-~vandiBbets fysiske forhold

-7
. - = ‘
- o
Grundvand . -
-
g / L. A
Vandindvindingsplan Recipientkvalitetsplan

AMT

Figur 7.3: En simpel skitse af vandets kredslob med angivelse af, hvilke aspekter
af dette de to amtslige sektorplaner og de to kommunale infrastrukturplaner
tager sig af. Recipientkvalitetsplanlcegningen og vandressourceplanleegningen
overtages i fremtiden af vandplanen efter miljomdlsloven. [Christensen, 2000,
s. 136]

7.1.2 Miljemalsloven — herunder vandplanen

VRD og vedtagelsen af mml. medferer, at der sker en raekke @ndringer af det
hidtidige system for forvaltning af vand i Danmark. I dette afsnit analyseres
loven med henblik pé at afklare de fremtidige planleegningsmeessige rammer.

7. Analyse af danske virkemidler
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I analysen vurderes samtidig, hvorvidt VRD’s miljemél er implementeret
tilstreekkeligt 1 mml.

Mml. blev vedtaget i december 2003 med det formél at implementere de
administrative rammer for VRD og habitatdirektivet. Denne gennemgang
omhandler som folge af projektets fokus kun den del af loven, der vedrerer
VRD. Mml. er en rammelov, der angiver de miljemal, som Danmark skal
opfylde i forbindelse med VRD. Desuden angiver den de administrative
rammer for opfyldelsen af direktivet. Lovens veasentligste virkemiddel er
beskrevet under redegerelsen for vandplanen og dens retsvirkning i afsnit
7.1.2.3.

7.1.2.1 Formalsbestemmelsen (kap. 1)

Mml.’s formalsbestemmelse er angivet i § 1 og opstillet herunder.

§1:

Loven har til formal at fastlegge rammerne for beskyttelsen af overfladevand
og grundvand samt for planlegning inden for de internationale
naturbeskyttelsesomrader

Mml.’s formélsbestemmelse gar meget pa fastleggelsen af rammer og kun lidt
pa VRD.’s beskyttelseselement. Sammenlignes lovens formélsbestemmelse
med VRD’s formalsbestemmelse 1 dets art. 1 ses, at direktivet udover at have
til formal at fastleegge rammer for beskyttelsen af vandforekomster ogsa har
til formal at forebygge forringelse, beskytte og forbedre vandforekomsters
tilstand, sikre en progressiv reduktion af grundvandsforurening m.v. Hvor
VRD siéledes fastlaegger de mal, som skal tages hensyn til ved administration
af direktivet, fastlegger mml. kun administrative rammer samt et generelt
mal om beskyttelse af overfladevand og grundvand. Dette kunne forestilles
at skabe visse komplikationer ved administration af loven, nar den f.eks. skal
undergé en formélsfortolkning. Lovens miljemal operationaliserer dog dens
formal, hvorfor disse vil kunne anvendes som fortolkningsbidrag. Dette er
yderligere uddybet under nedenstdende beskrivelse af lovens miljemal.

Formalsbestemmelsens begraensede omfang skal antageligt ses ift. det
faktum, at mml. udelukkende skal fastlegge rammerne for planlegning
og administration af direktivets bestemmelser. I forbindelse med lovens
udarbejdelse stillede Folketingets Miljo- og Planlegningsudvalg spergsmal
til, hvorfor VRD mere specifikke formélsbestemmelse ikke blev indsat
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som mml.’s formal. Hertil svarede miljeministeren, at “efter styrelsernes
vurdering vil det foresliede cendringsforslag nedtone samspillet mellem
de forskellige love, hvorfor en mindre specifik formdlsbestemmelse efter
styrelsernes vurdering vil veere at foretreekke.” De forskellige love, som
ministeren henviser til, er mml. samt de sektorlove, hvis virkemidler skal
realisere direktivets mélsatninger. Derfor kunne han ikke stotte en endret
formalsparagraf. [Miljeministeriet, 2003, s. 5]

7.1.2.2 Miljomal

Lovens miljemaél tager udgangspunkt i VRD’s miljemal. Miljemalene kan ses
som en operationalisering af direktivets formal og kan séledes medvirke til
en formaélsfortolkning, som jf. ovenstiende kan vare vanskelig med mml.’s
sparsomme formal angiveti § 1. Loven indeholder to overordnede miljemal i
§§ 11 og 12, som er gennemgaet i nedenstaende. Disse to daekker VRD’s fire
overordnede miljomal om forebyggelse af forringelser samt forbedringer hen
imod “god tilstand” for overflade- og grundvand. Direktivets miljemal for
kunstige og steerkt modificerede vandomrader er angivet i mml.’s § 15. Disse
er ikke redegjort for i denne gennemgang, da miljemalet ikke skearper kravene
til danske virkemidler yderligere end § 11 og § 12. Direktivets to sidste
miljemal, som omhandler forurening af overflade- og grundvand, er ikke
gengivet i mml. Miljemélene angiver i VRD, at EU skal vedtage specifikke
foranstaltninger til realisering af mélene, og disse foranstaltninger er endnu
ikke vedtaget. Angiveligt derfor er de ikke med i mml., og derfor er de heller
ikke 1 denne gennemgang. Vigtigst er dog de to overordnede miljemal,
som denne gennemgang fokuserer pa, og som er angivet og redegjort for i
nedenstaende.

Forebygge forringelse (§ 11)

§11:
Forringelse af tilstanden af alle overfladevandomrader og alle grundvandsforekomster
skal forebygges

§ 11 gengiver det meste af VRD’s miljomal fra art. 4, stk. 1, a), i) og stk. 1,
b), i) om at forebygge forringelse af alle vandforekomster. Der mangler dog
VRD’s eksplicitte forpligtelse om at forebygge eller begreense udledning af
forurenende stoffer til grundvand i art. 4, stk. 1, b), i). Denne forpligtelse
anses formentlig for verende indeholdt i § 11’s, men med kun denne
overordnede bestemmelse om at forebygge forringelse synes bestemmelsen
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om forebyggelse ift. forurening ikke s& skarp, som den er opstillet i VRD.
Yderligere anvendes i direktivet udtrykket “medlemsstaterne iveerkscetter
de nodvendige foranstaltninger...”, hvilket ogsa synes at pege i retning
af, at medlemsstaternes forebyggelse af forringelse skal vere restriktiv.
At dette udtryk ikke er medtaget i mml. har dog formentlig kun begrenset
betydning, idet de nedvendige foranstaltninger jf. ovenstaende ikke vil blive
iverksat med hjemmel i mml., men i de sektorlove, hvis virkemidler skal
realisere direktivets mélsatninger. Samlet set synes § 11 derfor lidt losere end
direktivets tilsvarende miljemal, men antageligt ikke i en sddan grad, at mélet
er implementeret utilstreekkeligt.

God tilstand senest i ar 2015 (§ 12)

§12:
Senest den 22. december 2015 skal alt overfladevand og grundvand have opnéet en
god tilstand, jf. dog §§ 15-20

Med § 12 forpligtes myndighederne til at opnd “god tilstand” i alle
vandforekomster senest i ar 2015, dog med forbehold for § 15-20, som angiver
direktivets undtagelsesbestemmelser om udpegning af overfladevandomrader
som kunstige eller sterkt modificerede, opnéelse af fristforleengelser etc.
Denne bestemmelse er umiddelbart ganske vidtrakkende, idet Danmark rent
faktisk palaegger sig selv at opnd “god tilstand” senest i ar 2015. Dette pa
trods af, at direktivet, jf. analysen heraf i kapitel 5. Vandrammedirektivets
forpligtelser, kun forpligter medlemsstaterne til at forebygge forringelse og
foretage tendensforbedringer hen imod “god tilstand”. Derfor ma det heller
ikke forventes, at bestemmelsen skal fortolkes sa vidtgaende som dens ordlyd
umiddelbart indbyder til, men naermere i retning af, at det skal dokumenteres i
den vedtagne vandplan, at de ivaerksatte foranstaltninger har til formal at opna
”god tilstand”. Og med henvisningen til undtagelsesbestemmelserne mé det
forventes, at disse skal anvendes, hvis ikke ”god tilstand” reelt opnas. Saledes
giver f.eks. § 19 mulighed for fristforleengelser ift. opnéelse af miljemalene.
Det betyder, at mélet om “god tilstand” kan forlaenges med op til 12 &r, dvs. til
2027, hvis tekniske, omkostningsmeessige eller naturlige forhold vanskeligger
det i tilstreekkelig grad. Dermed er kravet om at nd ”god tilstand” i 2015 ikke
sa skarpt.

Er mml. tilstreekkelig til at implementere VRD’s miljomadl?

I mml.’s miljemal mangler visse ord ift. VRD. Her tenkes pa ord som

112




forbedre og restaurere, som begge bidrager til forstaelse af, i hvilken grad
direktivet forpligter Danmark til at forbedre tilstanden i vandforekomsterne.
Desuden praciserer de den indsats, som skal foretages. Arsagen til, at ordene
ikke forekommer i mml.’s miljemal er formentlig, at loven som navnt skal
fastleegge administrative rammer, hvorimod de virkemidler, som reelt skal
forbedre, restaurere mv. skal hentes i sektorlovene. Men de nuancer, som er
baggrund for at fortolke direktivets forpligtelser til, at medlemsstaterne skal
forebygge forringelser og foretage tendensforbedringer med henblik pa at na
”god tilstand”, fremgar ikke 1 ligesa stor grad af mml. Lovens miljgmal mé dog
alligevel — dette til trods — antages at vaere tilstreekkelige til at implementere
direktivets miljemal. Ikke mindst fordi opfyldelse af dem helt grundleeggende
vil kraeve forebyggelse af forringelser samt tendensforbedringer.

Ny made at opstille mal for vandkvalitet

Miljemalsloven fastsatter en ny made at opstille malsatninger for vandkvalitet
ift. den nuvarende danske recipientkvalitetsplanlaegning. Med den nye metode
fastsaettes malsaetningen for alle vandforekomster til god tilstand, medmindre
de falder ind under en af undtagelsesbestemmelserne!. Udgangspunktet for
beskyttelsesindsatsen er séledes mélsetningen for vandtilstanden, hvilket
folger af, at VRD bygger pa et ressourceperspektiv, jf. kapitel /. Indledning.
I recipientkvalitetsplanleegningen tager fastsaettelsen af malsetninger groft
sagt udgangspunkt i de pavirkninger, som forekomsten er udsat for. Dermed
tager beskyttelsen udgangspunkt i aktivitets- eller kildeperspektivet, hvor
det er de ydre pavirkninger, der bestemmer malsatningen for den enkelte
vandforekomst. Den nye metode vender altsdé den danske metode “pa
hovedet”. Dette ma forventes at medfere en mere restriktiv vandbeskyttelse,
isaer fordi den nye metode hviler pé en forpligtelse fra et EU-direktiv og ikke
en virke for-bestemmelse i1 planloven. Dette er uddybet i nedenstédende afsnit
om vandplanen.

7.1.2.3 Vandplanen

En vandplan, som der skal foreligge en af for hvert enkelt vanddistrikt, bliver
fra den skal vedtages forste gang 12009 det overordnede planlegningsgrundlag,
som skal sammenfatte og koordinere de miljemal, som sattes for de
enkelte vandforekomster. Det vil sige, at den i vid udstrekning overtager
regionplanens rolle med hensyn til beskyttelsen af vand. De indholdsmeessige

1 Begrebet ”god tilstand” er til en vis grad fri for fortolkning. Der er siledes et vist spillerum,
hvor indenfor denne tilstand kan fastlaegges for den enkelte vandforekomst.
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krav til vandplanen er angivet i mml.’s § 4. Der er bl.a. krav om en detaljeret
kortlegning, herunder oplysninger om beliggenhed af beskyttede omrader,
udpegning af omrader med serlige drikkevandsinteresser, omrader med
drikkevandsinteresser og omrader med begraensede drikkevandsinteresser.
Det vil sige at vandressourceplanlegning i fremtiden vil vaere placeret
i vandplanen. Vandplanen skal endvidere indeholde kort over oprettede
overvagningsnet, kort der viser tilstanden for overfladevand, grundvand,
beskyttede omrader. Desuden skal vandplanen indeholde en sammenfatning
af basisanalysen, som bl.a. vil vaere grundlaget for den ovenfor navnte
kortleegning og omradeudpegning. Derudover skal vandplanen indeholde
miljemal jf. lovens kap. 6. Miljemélene vil sammen med vandomrédernes
nuverende tilstand vaere afgerende for, hvilken indsats der skal geres i de
respektive omrader.

Indsatsen i de respektive omrader skal angives i indsatsprogrammet (kap.
8) og det er herved ogsd indsatprogrammet, der skal sikre opfyldelse af
vandplanens miljemél inden for tidsfristerne. Indsatsprogrammet skal
udarbejdes pa baggrund af resultaterne i basisanalysen og resultaterne af
overvagningsprogrammerne jf. § 24. Det er sdledes ogsé indsatsprogrammet,
der skal ”indeholde” de foranstaltninger, som skal gennemfores i vanddistriktet
og ikke mindst retningslinier for de tilladelser og andre afgerelser med
betydning for beskyttelsen af vand jf. § 25. Heri ligger altsa et virkemiddel, da
der herigennem kan opstilles retningslinier for f.eks. udvidelser af svinefarme.
Dvs., at retningslinierne kan udformes saledes, at der ikke kan gives tilladelse,
hvis en udvidelse f.eks. vil resultere i forringelser af vandmiljeet. Det kan altsd
sikres, at aktiviteter, som vil kunne forringe vandmiljeet, og som er omfattet
af godkendelse eller tilladelse, forhindres. Indsatsprogrammet indeholder
ikke yderligere virkemidler udover en hjemmel i § 26 til ministeren, som
angiver, at “miljoministeren skal fastscette ncermere regler om indholdet af
indsatsprogrammet”’. Det samme er tilfaeldet for vandplanen, hvor ministeren
ligeledes kan fastsaette nermere regler om indholdet og formen af vandplanen
jf. § 11 stk. 3. Der er séledes hjemmel til udstedelse af bekendtgerelser
myv. under loven, hvori det kunne forestilles, at ministeren fastsatter mere
specifikke bestemmelser ift. indsatsprogrammet og vandplanen. Det skal
dog stadig erindres, at hensigten er at realisere vandplanen via de enkelte
sektorlove.
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Mpyndighederne bundet af vandplanen (§ 3, stk. 2)

Vandplanens retsvirkning fremgér af § 3, stk. 2, der udger mml.’s vaesentligste
virkemiddel.

§ 3, stk. 2:

Statslige myndigheder, amtsrad, Hovedstadens Udviklingsrad og kommunalbestyrelser
er ved udevelse af befojelser i medfer af lovgivningen bundet af vandplanen og skal
herunder sikre gennemforelsen af indsatsprogrammet.

Myndighederne er sdledes bundet af vandplanen, hvilket giver anledning til
diskussion af to forhold. Det ene er, at myndighederne med denne binding
ikke leengere ma foretage det lovlige skeon, som felger af pl.’s virke for-
bestemmelse. Virke for-bestemmelsen angiver i pl.’s § 9, at “amtsrdd,
Hovedstadens Udviklingsrdad og kommunalbestyrelser skal virke for
gennemforelse af regionplanens... retningslinier for forhold omfattet af § 6,
stk. 3 og 4, herunder ved udovelse af befojelser i medfor af lovgivningen.”
Béade vandressource- og recipientkvalitetsplanlaegningen er indeholdt i § 6,
stk. 3, hvorfor virke for-bestemmelsen er udgangspunkt for beskyttelse af bade
grund- og overfladevand. Det skon, som folger af virke for-bestemmelsen, kan
i dag medfore forringelse 1 vandforekomster, hvis myndigheden i forbindelse
med en anseggning om f.eks. udvidelse af husdyrbrug vagter andre hensyn
— fieks. erhvervsmeassige — hejere end vandbeskyttelseshensynet. Derfor
vil mml. efter vandplanerne vedtages antageligt medfere en skerpelse af
myndighedernes administration af sektorlovgivningen ved ansegninger, der
kan forringe vandforekomster. Dette folger udover ovenstidende generelle
bestemmelse i § 3, stk. 2 af, at indsatsprogrammet ifelge § 25 bl.a. skal
indeholde ’retningslinier for de tilladelser og andre afgerelser med
betydning for beskyttelsen af vand, der kan meddeles, med henblik pd at
beskytte, forbedre og restaurere alle vandforekomster og for kunstige og
steerkt modificerede overfladevandomrader med henblik pda at beskytte og
forbedre disse”. Dermed ma det antages, at grundlaget for forebyggelse af
forringelser for aktiviteter der kraever tilladelse, er tilstreekkeligt med mml.
og den retsvirkning, som vandplanen tillegges. Den retlige ramme, som VRD
kraever ift. styring af myndighederne, synes altsa at vaere pa plads med mml.
Afgerelser omhandlende beskyttelse af vandmiljeet traeffes ikke lengere pa
baggrund af sken, men som folge af en bindende retningslinie. I tidsrummet
indtil vandplanen vedtages i 2009 synes administrationsgrundlaget dog
mere usikkert. Det ma dog formodes, at myndighederne til en vis grad skal
administrere i overensstemmelse med miljemalene, da disse udger VRD’s
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grundleggende forpligtelser. 1 hvert fald skal myndighederne formentlig
administrrere saledes, at forringelser af vandforekomster forebygges.

Det giver anledning til diskussion af det andet forhold. Det er, at vandplanen
kun binder myndighederne, men ikke borgerne — vandplanens miljemal om
at forebygge forringelse af vandforekomster galder med andre ord ikke
for borgerne. Jevnfor afsnit 5.5./.3 opererer direktivet ikke med nogen
egentlig bagatelgraense ift. hvilke aktiviteter, der kan modarbejde direktivets
malsaetninger. Det betyder, at aktiviteter, som ikke kraever tilladelse,
men som opfylder direktivets vasentlighedskriterium ift. forringelse af
vandforekomster, vil kunne foregd uden myndighedernes kendskab til
aktiviteten, og uden at aktiviteten er ulovlig ifelge dansk lovgivning. For
at opfylde direktivet skal denne generelle bestemmelse i mml. derfor enten
forpligte borgerne, sa de kan sanktioneres for at forringe vandforekomster,
eller ogsa skal alle aktiviteter, der kan forringe vandforekomster i en sadan
grad, at direktivets veesentlighedskriterium er opfyldt, vaere forbudt eller i det
mindste omfattet af en tilladelsesordning efter sektorlovgivningen. Det forste
er jf. ovenstdende ikke tilfeeldet, for mml. forpligter kun myndighederne.
Men sporgsmaélet er, om det ikke ville vaere det mest hensigtsmaessige, netop
fordi opfyldelse af VRD’s vasentlighedskriterium knytter sig til den enkelte
forringelse og ikke til den aktivitet, der foretages. Om det andet er tilfaldet,
dvs. om den nuvearende sektorlovgivning fanger alle aktiviteter, der opfylder
direktivets vasentlighedskriterium, viser analysen af den danske lovgivning
pa vandforvaltningsomradet i afsnit 7.2 Forebyggende virkemidler og 7.3
Forbedrende virkemidler.

7.1.2.4 Vurdering

Mml. implementerer bl.a. VRD’s miljemal, hvilket sker ved lovens kapitel 6,
hvor det bl.a. fremgér, at alt overfladevand og grundvand skal have néet ”god
tilstand” senest den 22. december 2015. Det vil sige at mélet fuldt ud lever op
til EU-mélene. Mml. fastlegger ogsa den fremtidige planlegningsmessige
ramme, som miljemalene skal opfyldes igennem. Her bliver vandplanen helt
central, da den bl.a. skal indeholde et indsatsprogram, hvori det er anfort
hvilke foranstaltninger, der skal gennemferes i vanddistriktet for at leve
op til malene. Samtidig kan der opstilles retningslinier for de tilladelser og
afgarelser, der har betydning for beskyttelsen af vand. Udover ovennavnte
overtager vandplanen vandressourceplanlaegningen, og recipientkvalitetsplan-
leegningen udgér fra regionplanen og erstattes af miljemalene i vandplanen.
Det vil sige at vandplanen overtager store dele af regionplanens indhold
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med hensyn til beskyttelse af vand, og samtidig far den en mere bindende
retsvirkning overfor myndighederne. Saledes er statslige myndigheder,
amtsrad, Hovedstadens Udviklingsrad og kommunalbestyrelser ved udevelse
af befojelser i medfer af lovgivningen bundet af vandplanen og skal herunder
sikre gennemforelsen af indsatsprogrammet. Udover den mere bindende
retsvirkning er der altséd ogsa en pligt til at gennemfore indsatsprogrammet.
Samlet set synes beskyttelsen af vandmiljeet altsa at kunne prioriteres over
de ovrige interesser med vedtagelsen af mml. Dog er vandplanen ikke
bindende for borgerne, hvilket betyder, at aktiviteter, der ikke er omfattet af
tilladelser eller godkendelse fortsat lovligt vil kunne gennemfores ogsa selv
om de forringer vandmiljeet. Derfor er det afgerende, at sektorlovgivningen
indeholder de ngdvendige virkemidler, séledes at der ikke kan ske forringelser.
Eller med andre ord skal sektorlovgivningen vare sa fintmasket, at den fanger
alle aktiviteter, der kan resultere i forringelser.

7.1.3 Sektorplaner

I det folgende er der redegjort for de sektorplaner, der har betydning for
vandets kredsleb. De planer, der har betydning for projektgruppens fokus er
analyseret, hvorimod de resterende blot kort er beskrevet.

7.1.3.1 Indsatsplanleegning efter vandforsyningsloven

Indsatsplanleegningen tager udgangspunkt i den udpegning af indsatsomrader,
som hidtil har foregaet i forbindelse med regionplanens vandressourceplanlag-
ning. Med vedtagelsen af mml. er vandressourceplanlaegningen overfort til
vandplanen og skal i fremtiden indgé i indsatsprogrammerne. Saledes er vfl.’s
§§ 10 og 11 blevet ophavet i forbindelse med vedtagelsen af mml., ligesom
bl.a. §§ 12 og 13 er @ndret, sa bestemmelserne henviser til vandplanen. Det
mé forventes, at den igangvarende basisanalyse samt den efterfolgende
opstilling af malsatninger for de enkelte vandforekomster vil angive, hvor
god tilstand ikke vil kunne nds med generelle virkemidler. VRD forpligter
dermed de danske myndigheder til at lave indsatsplaner for disse omrader,
hvis indsatsplanlaeegningen er tilteenkt rollen som det forbedringsinstrument,
hvormed malsetningerne skal nés.

Indsatsplanen skal, jf. vfl § 13, stk. 2 udarbejdes pa baggrund af en nermere
kortlaegning af arealanvendelse og forureningskilder, angivelse af de omrader,
hvor en indsats skal gennemfeores mm. Den skal indeholde en detaljeret
opgoerelse over behovet for beskyttelse samt retningslinier og tidsplan for
myndighedernes indsats til opnaelse af denne beskyttelse, jf. § 13, stk. 3.
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De narmere regler for og indhold og procedurer i indsatsplaner er fastsat i
Bekendtgorelse om indsatsplaner2. Denne angiveri § 8, at planen skal indeholde
en angivelse af de foranstaltninger, der skal gennemfores i indsatsomradet,
samt retningslinier for de tilladelser og afgerelser, der kan meddeles, og
som har betydning for beskyttelsen af vandressourcerne3. Indsatsplanen kan
saledes siges at indeholde en del af tankegangen i ressourceperspektivet, idet
udgangspunktet for beskyttelsen tages i den truede grundvandsforekomst og
de malsaetninger, som opstilles herfor. Malsatninger, der f.eks. kunne omfatte
mal om lavere nitrat- og pesticidindhold i grundvandsforekomsten.

Indsatsplanen er ikke i sig selv et virkemiddel, som kan forbedre tilstanden i
grundvandsforekomster, hvilket VRD forpligter dansk lovgivning til at kunne.
Men med indsatsplanen folger nogle virkemidler, som myndighederne kan
anvende for at realisere den. Det ene virkemiddel er indsatsplanens retsvirkning
til med retningslinier at afvise projekter (vfl.’s § 13c, som er beskrevet i
nedenstaende afsnit). Derudover er det vfl. § 13d omkring indgéelse af aftaler
og mbl. § 26a om ekspropriation af dyrkningsrestriktioner. Disse virkemidler
er beskrevet i afsnit 7.3.2 Proaktive virkemidler til realisering af indsatsplan.

Indsatsplanen binder myndighederne

I henhold til § 13c¢ skal amtet gennemfore indsatsplaner i det omfang, de
relevante beslutninger ligger inden for dets befojelser. Derudover skal
kommunalbestyrelsen ved afgerelse af sager inden for dens befojelser
leegge de retningslinjer til grund, der er givet i en indsatsplan. Det betyder,
at indsatsplanen binder amter og kommuner ved deres administration
af lovgivningen. Derudover binder mml. myndighederne til at sikre
gennemforelse af indsatsprogrammet, som indsatsplanen angiveligt bliver en
del af i fremtiden. Derfor forpligter ogsd mml. myndighederne til at leegge
indsatsplanens retningslinier til grund og afvise ansegninger om aktiviteter, der
gér imod retningslinierne. Der er saledes ikke tvivl om, at myndighederne har
pligt til at foretage en meget restriktiv beskyttelsesindsats i indsatsomraderne.
En pligt, der angiveligt er blevet storre efter mml.’s vedtagelse, fordi der nu
ligger et EU-direktiv til grund for bindingen.

Dette virkemiddel binder myndighederne til at afvise alle ansegninger om
aktiviteter, der er i strid med de retningslinier, som er anfort i indsatsplanen.

2 Bek. nr. 494 af 28/05-2000

3 Der synes séledes at veere et overlap mellem basisanalysen og den tilherende vandplan og den
kortleegning og efterfolgende opstilling af retningslinier, som skal ske i indsatsplanen.
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Virkemidlet kan séledes fange alle aktiviteter, der kraver tilladelse. Konkret
betyder det, at f.eks. en udvidelse af husdyrhold, der kraever VVM-tilladelse#
eller miljogodkendelses, skal afvises med henvisning til indsatsplanen. Derfor
ma det antages, at dette reaktive virkemiddel i sig selv er tilstraekkeligt til
at udfylde det virkefelt, som det skal regulere, ogsé ift. opfylselse af VRD’s
forpligtigelser. Det skaber en binding for myndighederne til at administrere
i overensstemmelse med indsatsplanen i deres enkeltsagsafgerelser. VAl.
§ 13c har visse ligheder med mml. § 3, stk. 2, der som navnt ogsa binder
myndighederne til at gennemfere planen og mml. § 25, der indeholder
mulighed for at opstille retningslinier for godkendelser og afgerelser, der
kan have betydning for beskyttelsen af vand. Der er siledes tale om en
”dobbelthjemmel”, for sa vidt angar beskyttelsen af drikkevand, hvad angar
disse virkemidler.

Vurdering

Samlet set synes indsatsplanleegningen at kunne opfylde VRD’s forpligtelse
om at sikre en forebyggelse mod forringelser af grundvand. Saledes binder
loven myndighederne til at soge indsatsplanen realiseret. Dette folger af
bestemmelsen i vfl.’s § 13c og af mml.’s § 3, stk. 2. Dette virkemiddel
ma antages at vere tilstraekkeligt ift. VRD’s forpligtelse om at forebygge
forringelser ift. det virkefelt, som det skal dakke. Det betyder, at staten,
amterne og kommunerne er forpligtet til at vaegte grundvandsinteresserne sa
hejt, at hvis den aktivitet, der sages om tilladelse til, kan udgere en trussel
mod grundvandsforekomsterne, s& skal de nagte at udstede tilladelsen. S&
i det omfang, en aktivitet er omfattet af krav om tilladelse, er bestemmelsen
tilstreekkelig.

Der kan dog angiveligt godt ske forringelser pé trods af denne bestemmelse.
Dette folger af, at den netop kun fanger forringelser, der sker pa grund af
aktiviteter, der kraever tilladelse. Forringelser som folge af omlegning af
jorder o. lign., der ikke kraever tilladelse efter anden lovgivning, vil saledes
heller ikke fanges af dette virkemiddel. Men her ligger utilstreekkeligheden
angiveligt i de pagaeldende loves virkemidler og ikke i vfl.

4 Dette er tilfzeldet, hvis det i husdyrholdet efter udvidelsen vil veere under 250 dyreenheder og
vurderes at vaere VVM-pligtigt, se ogsa afsnit 7.2.8 Miljovurderinger og —godkendelser:

5 Hvis husdyrholdet efter udvidelsen vil vere over 250 dyreenheder udloser det automatisk
VVM-pligt og krav om miljegodkendelse, jf 7.2.8 Miljovurderinger og —godkendelser.
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7.1.3.2 Vandlobsregulativer efter vandlobsloven

Bestemmelserne om vandlebsregulativer er fastsat i vll., hvis primare
formal er at sikre vandlebenes afledningsevne og sekundert at tage hensyn
til miljoet. Vandlebsregulativer skal udarbejdes for offentlige vandleb, jf.
§ 12. Vandlebsregulativerne fungerer som administrationsgrundlag for
vandlebsmyndighederne, bl.a. med hensyn til krav til vedligeholdelse. Et
regulativ skal angive mdlscetningen for vandlobet, dvs. som denne er fastlagt
i recipientkvalitetsplanlegningen. Fremover vil malsetningen vare den, som
fremgar af vandplanen. Et vandlgbsregulativ skal ifelge vIl.’s § 12, stk. 1
indeholde bestemmelser om:

- vandlebets skikkelse eller vandferingsevne

- vandlebets vedligeholdelse (herunder vedligeholdelsesarbejder-
nes udferelse, og om bortskaffelse af fyld og grade, samt om sikring
af dreenudleb)

- @ndringer i retten til sejlads
- restaureringsforanstaltninger, dvs. om etablerede anlag

- beslutninger om friholdelse af arealer langs vandleb

Vandlebsregulativer indeholder beskrivelse af anvendelse af bade reaktive og
proaktive virkemidler for de enkelte vandleb. Reaktive virkemidler i form
af forbud og pabud med hensyn til vedligeholdelse, og proaktive i form af
bl.a. restaureringsforanstaltninger. Regulativerne er et centralt middel til at
sikre varetagelsen af miljemassige hensyn ved en afvejning af disse over for
vandafledningsinteresserne, da recipientkvalitetsplanlaegningen indgar heri.

Det fremgar af vll.’s § 27, stk. 1, at vedligeholdelsen af vandleb skal sikre,
at det enkelte vandlebs skikkelse eller vandferingsevne ikke @ndres. I den
forbindelse skal der tages hensyn til vll.’s formél, som jf. ovenstaende primaert
gér pd vandlebenes afledningsevne og kun sekundeert pd milje. Der ma
saledes antageligt ikke 1 vandlebsregulativet fastsattes bestemmelser, som vil
medfere veesentlige forringelser i afledningsevnen, selvom det vil give et bedre
milje i vandlebet. Ifolge Helle Tegner Anker er det dog formentlig muligt i et
vandlebsregulativ med baggrund i miljemeessige interesser, at fastsatte en
forringet vandferingsevne. Hvor langt denne mulighed kan straekkes, mener
hun dog, er uvist [Anker, 2001A, s. 340].
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I forhold til VRD’s forpligtelse om, at der skal foreligge en generel retlig
ramme, som sikrer direktivets gennemforelse kan vandlegbsregulativerne ikke
antages at vere tilstreekkelige. Direktivet forpligter medlemsstaterne til at
forbedre vandforekomsters tilstand, hvor det er nedvendigt. Og hvis ikke der i
et vandlebsregulativ, som er myndighedernes administrationsgrundlag ift. det
enkelte vandleb, kan fastsattes de retningslinier, som i tilstrekkelig grad kan
binde myndighederne til at tage de nedvendige miljohensyn, ma det antages
at veere utilstreekkeligt. For at skulle kunne leve op til VRD’s forpligtelser
skal miljemassige hensyn derfor kunne vagtes hgjere end hensyn til
vandferingsevnen i V1L

Vurdering

Vandlebsregulativer kan bidrage til opfyldelse af VRD’s forpligtelser. Forst
og fremmest kan der sikres en miljeskansom vedligeholdelsesmetode, men
der kan ogsa vedtages forbedrende foranstaltninger med miljosigte. Som
udgangspunkt er regulativerne dog kun bindende for vandlebsmyndigheden,
og der kan heller ikke laves regulativer for private vandlgb. Det er altsa kun
offentlige vandleb, der kan reguleres ved disse regulativer. P4 denne made
er denne planlaegning ikke daekkende for hele VRD’s virkefelt, hvilket er et
problem ift. forpligtelserne.

Et andet problem er, at vll.’s primeare formal er at sikre en god vandferingsevne
i vandlegb, mens miljesigtet er mere sekundeart, hvilket betyder, at miljosigtet
vanskeligt kan prioriteres over vandferingsevnen. Det har en vasentlig
betydning, hvis vandlebsregulativer skal vare en del af Danmarks fremtidige
plangrundlag for vand, fordi det betyder, at der antageligt ikke i regulativet
kan fastseettes bestemmelser, som i seerlig grad prioriterer miljehensynet over
afledningshensynet. Sddanne prioriteringer vil givetvis vaere nedvendige for at
opfylde VRD’s forpligtelser om at forbedre tilstanden i vandleb hen imod ”god
tilstand”. Derfor begranser vll.’s forméalsbestemmelse vandlgbsregulativernes
virkefelt i en sadan grad, at de antageligt er utilstraekkelige til at opfylde de
forpligtelser for vandleb, som felger af VRD.

7.1.3.3 Ovrig sektorplanlcegning

Vandforsyningsplaner

Vandforsyningsplanerne skal udarbejdes af kommunerne jf. vfl. § 14, og heri
skal det bl.a. fremgé hvilke anlaeg, forsyningen skal bygge pa, herunder hvilke
dele af kommunen, som skal forsynes fra hvilke vandvarker, og hvilke dele af
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kommunen, som skal forsynes fra private brende og boringer. Amterne paser,
at den kommunale vandforsyningsplan er i overensstemmelse med vandplanen
og sammenholder planens indhold med vandressourceplanlaegningen.

Spildevandsplaner

Gennem regionplanlegningen (i fremtiden vandplanen) fastlegges de
overordnede retningslinier for spildevandsplanlegningen, etableringen af
spildevandsanleeg og spildevandsbortskaffelse i det abne land. Amterne
varetager saledes den overordnede planlegning af vandomraderne samt
kortleegning af den tilladelige belastning af vandomrédderne gennem recipient-
kvalitetsplanlagningen, hvilket som neavnt vil ske igennem vandplanen i
fremtiden. Desuden meddeler amterne tilladelse til udledning af spildevand
til overfladevand, udledning af spildevand til jordoverfladen og afledning
til jorden gennem nedsivningsanleg jf. mbl.’s §§ 19 og 27. Kommunerne
udarbejder spildevandsplaner med de tekniske spildevandslesninger, der kan
leve op til regionplanens vandkvalitetsmalsetninger i fremtiden miljemalene,
jf. mbl.’s § 32. Planen skal bl.a. indeholde oplysninger om udbygningen
af spildevandsanleg i kommunen, planlagte kloakeringsomrader samt
renseforanstaltninger. Kommunerne giver herudover tilladelse til afledning
af industrispildevand til offentligt kloaknet. Projektgruppen beskeeftiger sig i
dette projekt med diffus udledning. Spildevandsudledning falder derfor uden
for projektets fokus.

Andpre interesser

Udover ovennavnte interesser, der direkte spiller en rolle i reguleringen
af vandet, er der temaer i regionplanen, der kan vare modsatrettede eller
indirekte kan beskytte vandet. Det gelder pl. § 6 stk. 3 nr. 4 - storre
enkeltanleeg, der mad antages at pavirke miljoet i veesentlig grad (VVM-pligtige
anleeg), se afsnit 7.2.8.2 VVM-proceduren, pl. § 6 stk. 3 nr. 6 — varetagelsen
af de jordbrugsmcessige interesser, herunder udpegning og sikring af de
scerligt veerdifulde landbrugsomrader, pl. § 6 stk. 3 nr. 7 — beliggenheden af
skovrejsningsomrdder og omrdder, hvor skovtilplantning er uonsket, pl. § 6
stk. 3 nr. 8 — varetagelsen af bevaringsveerdier og naturbeskyttelser i det dbne
land, herunder udpegningen og sikring af naturomrdder med scerlige natur-
beskyttelsesinteresser, pl. § 6 stk. 3 nr. 9 — beliggenheden af lavbundsarealer,
der kan genoprettes som vadomrader og pl. § 6 stk. 3 nr. 11 — anvendelsen
af arealer til udnyttelsen af sten, grus og andre naturforekomster i jorden.
Ovennavnte bestemmelser praciseres typisk i de respektive sektorlove,
hvor proceduren for planleegningen er anfert, men afvejningen ift. de evrige
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interesser sker altsa i regionplanen. Den samlede interesseafvejning sker ved
zonering og efterfolgende regionplanretningslinier. Regionplanen kan herefter
med "virke for” bestemmelsen laegges til grund i afgerelser efter sektorlovene
og planloven. I denne forbindelse skal der dog tages hegjde for vandplanens
bindende retningslinier.

7.1.4 Integreret vandforvaltningssystem

Figur 7.4 viser, hvorledes vandforvaltningssystemet formentlig vil komme til
at se ud efter vandplanerne vedtages senest i ar 2009. I vandplanerne samles
planlaegningen for beskyttelse af vand i en samlet plan med en vanmyndighed,

Integreret vandforvaltningssystem
(varetagelse af helheds- og sektorinteresser)

]
EU 1 EU-lovgivning med betydning for regulering af vandmiljgetherunder Vandramme, Habitat-, VVM-, Drikkevand, Nitratdirektivet mv.
]

? Vandplan incl. indsatsprogram: EU-forpligtende miljgmal for alle vandforkomster

Myndighederne er ved udgvelse af befgjelser i
medfer af lovgivningen bundet af vandplanen og skal
herunder sikrer gennemfersel af indsatsprogrammet
-------------------------------------- ML § 3.SK 2 . ceesesaamesesanasesnansonnasssnemtomttY
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Figur 7.4: Den danske vandforvaltning som den vil se ud med vandplanerne efter
vedtagelse af mml. Figuren bestdar af tre dele — overst er vandplanen, der udgor
den overordnede sammenfattende planlcegning for vand, til venstre er det fysiske
plansystem, der udgor den overordnede sammenfattende planlegning for ovrige
interesser og til hajre er sektorlovgivningen og -planleegningen. Sektorplanleegningen
efter sektorlovgivningen foder de fysiske planer, sdledes at sektorlovenes temaer
optages i region- og kommuneplanerne, hvor de enkelte interesser afvejes ift.
hinanden i forskellige geografiske omrader. Vandplanen og dens retningslinier binder
til gengeeld myndighederne i deres administration af lovgivningen, og de er herved
forpligtet til at prioritere vandplanens malscetninger og hensynene til vandmiljoet
haojere end andre hensyn, hvis den ansogte aktivitet kan forringe tilstanden i
vandforekomster. Beskyttelsen af vand er sdledes ikke leengere et hensyn, der kan
fraviges med pl.’s virke for-bestemmelse, men en binding, der ikke ma fraviges i
administrationen af plan- og reguleringslovgivning.
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der administrer hele afstremningsomrader. Det vil sige, at der sker et delvist
opger med sektoradministrationen, hvor forvaltningen hidtil har varet delt
op 1 overfladevand og grundvand, men sektorplanlegningen vil fortsat
eksistere med planer for forskellige vandtyper. Recipientkvalitets- og vand
ressourceplanlegningerne flyttes fra regionplanerne og over i vandplanerne.
Den helt store forskel ligger dog i at miljemalene bliver bindende for
myndighederne i modsetning til recipientkvalitetsplanlaegningen. Der skabes
altsa et ekstra planniveau for beskyttelse af vand, der bliver overordnet
det cksisterende plansystem. Region- og kommuneplanen ma saledes ikke
stride mod en vandplan jf. pl. §§ 6 stk. 2 og 11 stk. 2. Det samme gor sig
geldende for sektorplanerne hhv. spildevandsplaner jf. mbl. § 32 stk. 2,
vandforsyningsplaner jf. vfl. § 14a og indsatsplaner jf. vfl § 13a. Vandplanens
forrang ift. den ovrige fysiske planlegning betyder at beskyttelsen af
vandmiljeet kan prioriteres hegjere end andre interesser. Virkeliggerelsen
af vandplanen og opfyldelse af miljemélene skal ske ved administration af
vandplanen, herunder ved at opstille retningslinier for tilladelser og afgerelser
med betydning for beskyttelsen af vand jf. mml. § 25, samt ved brug af de
virkemidler, der er til radighed igennem sektorlovgivningen.

7.2 Forebyggende virkemidler

Formalet med dette afsnit er at analysere, hvorvidt virkemidlerne i det danske
plan- og reguleringssystem kan forebygge forringelse af vandforekomsters
tilstand. Det centrale i forbindelse med forebyggelse af forringelse er at
undersege, om der er huller” i det danske plan- og reguleringssystem, hvor
en veesentlig forringelse kan finde sted, uden at der kan gribes ind over for
det. Er der aktiviteter, som ligger under en bagatelgranse i dansk lovgivning,
men som ift. en medfelgende forringelse vil kunne opfylde VRD’s
vaesentlighedskriterium og dermed stride imod direktivet?

7.2.1 Vandlebsloven

VILI. regulerer forst og fremmest vandlo-
benes fysiske tilstand og de hermed
forbundne forhold omkring vandlebs &
benyttelse, vedligeholdelse, restaurering
m.v. Vandlebs fysiske tilstand udger dog
kun en del af den samlede vandlebs-
kvalitet, hvorfor vll. pa flere omrader er
suppleret af anden lovgivning. Blandt
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andet reguleres vandmangden gennem vfl., forureningsmaessige forhold
reguleres gennem bl.a. pl., vfl. og mbl. VII. har altsa en afgrenset rolle ift. den
kemiske tilstand i vandleb.

VIl.’s formél er ifelge § 1, stk. 1 primert at regulere vandlebs afledningsevne
og ifelge § 1, stk. 2 sekundert at fremme hensyntagen til miljomeessige krav
til vandlebskvaliteten. Recipientkvalitetsplanlagningen, som er overfort fra
pl. til mml., satter malsaetningerne for de enkelte vandforekomster, og disse
malsatninger vil efter vandplanernes vedtagelse senest i 2009 vare bindende
for myndighedernes administration af lovgivningen, jf. afsnit 7./.2.3
Vandplanen.

VIl.’s anvendelsesomrade geaelder ifelge § 2 for vandleb, seger, damme,
mergelgrave, grofter, dreen mv. Derimod er vandlgb mv., som kun en enkelt har
interesse 1, “enkeltmandsvandlab”, ikke omfattet af vll., medmindre vandlebet
er klassificeret som offentligt vandleb. Nar dette sammenholdes med, at ingen
anden lov regulerer enkeltmandsvandleb, og at dette naturligt burde reguleres
1 vll. kan det konstateres, at der er et hul i lovens virkefelt ift. VRD. Direktivet
kreever jo netop forebyggelse af forringelser i alle vandforekomster og dermed
ogsé 1 enkeltmandsvandleb.

Administrationen af vll. er baseret pa en klassificering, hvilket er afgerende
for, hvilke myndigheder der har kompetencen for det pagaldende vandomrade,
samt hvad der kan reguleres for mht. det pageeldende vandomrade. Der sondres
som udgangspunkt mellem offentlige og private vandleb. De offentlige
vandleb er inddelt i amtslige- og kommunale vandlgb, og administreres af
henholdsvis amt og kommunen. Kommunen er derudover ogsd myndighed
for de private vandleb. Vanddistriktsmyndighederne varetager de materielle
sporgsmal, der vedrerer vedligeholdelse, regulering m.v. Hvad der de
forskellige steder pracist kan reguleres for er beskrevet i nedenstaende.

7.2.1.1 Dreening kreever kun tilladelse i okkerpotentielle omrader

Som udgangspunkt geelder, at benyttelse af vandlob kreever tilladelse, bortset
fra drening, sejlads mv. Ved drening kan der opstd forureningsproblemer
med okker. VII. indeholder nogle bestemmelser til imedegaelse af okkergener.
Derudover har okkerloven til formél at beskytte vandleb, seer og havet mod
okkergener. Midlet hertil er, at der inden for serligt udpegede okkerpotentielle
omrader kraeves amtsradets tilladelse til udgreftnings- og draeningsprojekter.
Administrationen af tilladelsesordningen skal bl.a. ske under hensyntagen til
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recipientkvalitetsplanleegningen for det pageldende vandomrade. [Anker,
2001A, s. 336] I fremtiden vil administrationen ske under hensyntagen
til vandplanen. Problemet ift. opfyldelse af VRD er, at der kun kraves
tilladelse i sarligt udpegede omrader. Men draening mé generelt betragtes
som et indgreb i vandets naturlige tilstand. Derfor ber det vaere omfattet af
krav om tilladelse. Det skal dog erindres, at nbl.’s § 3 opstiller et generelt
forbud mod tilstandsaendringer af udpegede omrader, som falder ind under
nbl.’s § 3, og herunder herer bl.a. ferske enge. Dermed vil en stor del af
de potentielle omrader, hvor denne situation kan forekomme, formentlig
fanges pd denne made. Nbl. har dog ogsa sine begrensninger primeert
som folge af, at den arbejder med bestemte bagatelgrenser, se afsnit 7.2.6
Naturbeskyttelsesloven.

7.2.1.2 Vandlobsloven mht. tilladelse til regulering

Ved regulering af et vandleb forstas jf. § 16 “endring af vandlobets skikkelse,
herunder vandlobets forlob, bredde, bundkote og skraningsanleg, medmindre
foranstaltninger er omfattet af kapitel 8 eller kapitel 10”, om henholdsvis
vandlebsrestaurering og etablering af broer, opstemningsanlaeg mv. Reglerne
gelder ogsa for terlegning af eller seenkning af vandstanden i seer, jf. § 18
samt for anleeg af nye vandleb jf. § 21. Udgifterne til reguleringen atholdes af
de grundejere, der har nytte heraf eller af vandlebsmyndigheden, jf. § 24, stk.
1 og 2. Regulering kraever vandlebsmyndighedens tilladelse jf. § 17.

Formélet med @ndring af vandleb eller anleeg af nye vandleb har tidligere
primaert veret at sikre en forbedret afledning, f.eks. ved udretning eller
uddybning af vandleb. Siden loven blev @ndret i 1982 skal der dog tages
hensyn til miljomessige interesser, herunder den i recipientkvalitetsplan-
leegningen fastsatte malsaetning for vandlebet — den malsatning, som i
fremtiden vil blive fastsat i vandplanen. Sammenholdt med kravet om
vandlebsmyndighedens tilladelse til vandlebsregulering betyder det, at
myndigheden i fremtiden skal afvise grundejeres ansggninger om regulering
af vandleb, hvis der er opstillet retningslinier herom i vandplanen. Dette er
myndighedernes helt grundleeggende og reaktive vaern mod uensket eendring
af vandlebs skikkelse. Alle skikkelsesendringer opfanges siledes af kravet
om tilladelse og ift. regulering mé vll. derfor antages at vaere tilstreekkelig til
at opfylde VRD’s forpligtelser om at forebygge forringelser.

7.2.1.3 Vedligeholdelse af vandlob
Det fremgar af vll.’s § 27, stk. 1, at vedligeholdelsen af vandleb skal sikre,
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at det enkelte vandlebs skikkelse eller vandferingsevne ikke @ndres.
Det er dog formentlig muligt i et vandlebsregulativ, se herom i afsnit
7.1.3.2 Vandlobsregulativer efter vandlobsloven, at fastsette en forringet
vandferingsevne med baggrund i miljemessige interesser. Hvor gransen
gar i dag, er dog vanskeligt at sige [Anker, 2001A, s. 340]. Det synes dog
afgarende for opfyldelse af VRD’s forpligtelse om at forebygge forringelser,
at afledningshensynet kan fraviges, hvis det er nedvendigt for at opfylde
VRD’s forpligtelser om forebyggelse af forringelser og forbedringer hen imod
”god tilstand”.

Vedligeholdelsen af offentlige vandleb pahviler vandlebsmyndigheden, jf. §
31, mens vedligeholdelsen af private vandleb jf. § 35 pahviler bredejerne.
For private vandleb kan kommunen ifolge § 36 fastsatte bestemmelser om
vedligeholdelsens omfang og udferelse, herunder om der skal foretages
opsamling af afskaret grade. Myndighederne har med basisanalysen mulighed
for at identificere, hvilken vedligeholdelsesindsats, der er nedvendig for at
opfylde VRD. Og eftersom de selv forestar vedligeholdelsen i offentlige
vandleb, og eftersom kommunen har mulighed for at regulere bredejernes
vedligeholdelse af private vandleb, mé det antages, at vll. er tilstreekkelig til
at opfylde VRD’s forpligtelse om at forebygge forringelse for s& vidt angar
vedligeholdelse, dog indenfor de begraensninger, som folger af vll.’s primare
afledningsformél, jf. ovenstdende. Séfremt en ensket vandlebstilstand ikke
kan opnas gennem vedligeholdelse i overensstemmelse med regulativet,
kan muligheden for regulering eller restaurering benyttes, se afsnit 7.3.7
Vandlobsregulering og —restaurering.

7.2.1.4 2 m-breemmer

1 vIl.’s § 69 er der fastsat bestemmelser om 2 m dyrkningsfrie bremmer langs
alle naturlige eller i regionplanen hejt mélsatte vandleb og seer. Isolerede
seer under 100 m? er ikke omfattet af bestemmelsen. Indenfor breemmerne
ma der hverken ske dyrkning, jordbehandling, plantning eller terreenaendring,
anbringelse af hegn eller opferelse af bygvarker i landzone. Forbudet mod
jordbehandling omfatter ikke spraojtning og godskning, som derfor kan ske pa
f.eks. graesningsarealer. I praksis bliver der dog formentlig ikke godsket og
sprojtet serlig meget pé arealer der ikke dyrkes, og ifelge husdyrgednings-
bekendtgerelsen, se afsnit 7.2.3.4, ma der ikke godskes pa steder, hvor der
ikke er planter til at optage gedningen, hvorfor problemet angiveligt er meget
begranset i praksis.
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At bestemmelsen om 2 m-breemmer er generel for alle vandleb, er ikke i
VRD’s ande. I stedet burde det ud fra basisanalysen vurderes, hvor brede
bremmerne skal vare, siledes at bredden af dem afheenger af pavirkningen
af vandforekomstens tilstand. En differentiering i bredden af de dyrkningsfrie
breemmer med henblik pa at forebygge mod forringelse af vandforekomsters
kemiske tilstand, herer dog ikke hjemme i vll., idet vIl. regulerer vandlebs
fysiske tilstand.

7.2.1.5 Vurdering

VIL regulerer overfladevandomradernes fysiske tilstand og medtager saledes
i sit virkefelt udover vandleb ogsa seer, damme, grofter, dreen, mergelgrave
mv. Dog regulerer den ikke enkeltmandsvandleb, hvilket mé ses som
utilstreekkeligt ift. opfyldelse af VRD, idet direktivet kraever, medlemsstaterne
kan sikre forebyggelse af forringelser i alle vandforekomster. Og eftersom
enkeltmandsvandleb afgjort falder indenfor vll.’s naturlige virkefelt, skal den
ogséd omfatte disse for at vaere tilstraekkelig.

Lovens formal har et dobbelt sigte; primert at sikre vandlebs afledningsevne
samt sekundert at tage hensyn til miljemaessige krav til vandlebskvaliteten.
Dette formal vil angiveligt skabe problemer ift. opfyldelse af VRD, fordi
afledningsformalet antagelig kun i begranset omfang vil kunne fraviges ved
vedligeholdelsesarbejder o. lign., der har et miljosigte som primert formal.
Konkret vil det saledes betyde, at vll.’s formél vil kunne vare i strid med
VRD, hvis basisanalysen f.eks. dokumenterer, at det er nedvendigt, at grade
beskeres og opsamles sjeldnere for at forebygge yderligere forringelse. Det vil
nemlig kunne komme i konflikt med afledningsformalet, idet afledningsevnen
som folge heraf vil kunne forringes’. Derfor er vll.’s formalsbestemmelse
angiveligt en barriere for opfyldelse af VRD’s forpligtelse om at forebygge
forringelse, fordi den begranser lovens virkemidlers anvendelsesmuligheder
ift. miljointeresser. Formalet ber derfor endres til i det mindste at sidestille de

6 At bestemmelsen er affattet, som den er, skyldes primert to faktorer. For det forste var det
foresléet i forbindelse med Marginaljordsstrategien, at bremmerne skulle veere 6 m, men det
ville ikke kunne forsvares at have en siddan bestemmelse i vll., da 2 m var nok til at sikre
vandlebets fysiske tilstand, hvilket er malet med vll. I den forbindelse var 6 m breemmer for
lidt at have som bestemmelse i nbl., da dette ville have en for lille indvirkning pa miljeet i
forhold til lovens formal. For det andet var spergsmélet om ekspropriation contra erstatningsfri
regulering en hindring for, at bremmerne kunne blive bredere. [Anker, 1996, s. 287]

7 Praktisk vil det betyde, at nr vandplanerne er vedtaget i &r 2009 vil det skabe problemer for
myndighederne, idet de som folge af mml. er bundet af vandplanen og forpligtet til at soge den
realiseret. Men samtidig hermed ma de ikke prioritere miljemaessige interesser i sarlig grad
som folge af vll.
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to formal. Desuden ber der anfores bestemmelser i loven, som gor det muligt
at fravige afledningshensynet i tilfeelde, hvor en vandplan fastlegger, at det
er negdvendigt at prioritere miljohensynene for at forebygge en yderligere
forringelse.

VIL.’s bestemmelser om regulering og vedligeholdelse af vandleb er
tilstreekkelige til at sikre forebyggelse af forringelser i vandleb, seer mv. Dette
folger af, at enhver regulering af vandleb kraever vanddistriktsmyndighedens
tilladelse. Og eftersom myndighederne som folge af mml.’s § 3, stk. 2 vil vaere
bundet af retningslinierne i vandplanen i deres administration af lovgivningen,
ma bestemmelsen antages at vere tilstreekkelig ift. VRD’s forpligtelse. Det
samme geelder for vedligeholdelse af vandleb, idet vandlgbsmyndigheden
selv skal vedligeholde offentlige vandleb, mens de kan fastsette bestemmelser
om vedligeholdelsens omfang og udferelse for private vandleb. Derfor har
myndighederne angiveligt de tilstreekkelige virkemidler til at forebygge
forringelser som folge af vedligeholdelsesarbejder.

Som udgangspunkt er benyttelse af vandlgb kun muligt via tilladelse, hvilket er
forebyggende. Dog kan draning foretages uden tilladelse i omrader, som ikke
er udpeget som okkerpotentielle, og der kan i den forbindelse vare situationer,
hvor der kan ske en foreget udvaskning af naeringsstoffer, pesticider mv., som
ikke fanges i lovgivningen. Men draening ma generelt betragtes som et indgreb
i vandets naturlige tilstand. Derfor ber det vaere omfattet af krav om tilladelse,
hvis VRD’s forpligtelse om at forebygge forringelse skal opfyldes.

VIL.’s 2 m-braemmer kan angiveligt forebygge forringelser mht. vandlebenes
fysiske tilstand, hvilket de ogsa er tilteenkt, men deres sigte er ikke at forebygge
mht. den kemiske tilstand, dette skal geres i anden lovgivning.

7.2.2 Vandforsyningsloven

Vfl.’s hovedformal er ikke direkte grundvands-
beskyttelse, men derimod sikring af udnyttelse
og beskyttelse af drikkevand, jf. § 1, stk. 1. Vfl.’s
bestemmelser bidrager alligevel til at sikre dele af
grundvandet mod forurening. Det er saledes her, at
rammerne for indsatsplanlegningen er fastlagt, og
for mml. blev vedtaget, var det her, proceduren for
vandressourceplanlegningen blev fastlagt. Indsatsplanlaegning er beskrevet i
afsnit 7.7.3.1. I vfl. § 3. defineres grundvand som vand, der gennem bronde,
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boringer eller kildevaeld indvindes eller kan indvindes fra undergrunden.
I forhold til VRD, som omfatter alle vandforekomster og séledes ogsa al
grundvand synes denne definition smal. Det gor den, fordi grundvand, som
ikke kan indvindes og dermed ikke er omfattet af loven, vil kunne forurene
grundvandsforekomster, som kan indvindes som felge af, at vandforekomster
er i samme kredsleb. Dette er dog antageligt ikke noget serligt problem i
praksis, idet lovens virkemidler ma forventes ogsd at kunne udstraekkes
til at anvendes overfor sddanne kilder, der pavirker de forekomster, som
indvindes.

De hensyn, der skal varetages ved administrationen af loven, er preciseret
i § 2. Her vejer forsyningshensynet naturligvis tungt, og det omfatter
vandforekomsternes omfang og behovet for tilstreekkelig og kvalitetsmeessig
tilfredsstillende vandforsyning. Der ma altsd inddrages langsigtede hensyn
med henblik pa den fremtidige forsyning, bade hvad angar det kvantitative og
det kvalitative aspekt. Udover de forsyningsmassige hensyn omfatter § 2 en
reekke andre samfundsmeessige hensyn, som en vandindvinding kunne tenkes
at pavirke eller som omvendt kunne tenkes at pavirke vandforsyningen.
Her taenkes pa de miljo- og naturbeskyttelseshensyn, herunder bevarelse af
omgivelsernes kvalitet som ligeledes er nevnt i § 2. Som hovedregel krever
enhver indvinding tilladelse. [Anker, 2001A, s. 281] I praksis kan der altsa
tages hensyn til recipientkvalitetsplanleegningen, 1 fremtidens vandplaner,
nar der gives en indvindingstilladelse. Det kan f.eks. ske, hvis der er risiko
for, at en foreget indvinding vil resulterer i at vandleb og seer terleegges pga.
senkning af vandspejlet. I fremtiden vil tilladelser efter vfl. veere bundet af
vandplanen og de retningslinier, der kan opstilles heri.

De generelle bestemmelser for grundvandsbeskyttelse ligger i mbl.’s
kapitel 3, se ogsd afsnit 7.2.3 Miljobeskyttelsesloven. V1l. indeholder dog
ogsa virkemidler, som kan anvendes med et miljosigte. Her teenkes isaer pa
indsatsplanlegningen, som er beskrevet i afsnit 7.1.3.1 Indsatsplanlcegning
efter vandforsyningsloven. og de virkemidler, som indsatsplanen danner
grundlag for. Der kan saledes henvises til de forbedrende virkemidler, som er
beskrevet i afsnit 7.3.2 Proaktive virkemidler til realisering af indsatsplan.

7.2.2.1 Vurdering

I forhold til forebyggelse mod forringelse af vandforekomster synes vfl. at
spille en mindre rolle. Der kan dog via indvindingstilladelser tages hensyn
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til overfladevandets fysiske tilstand ved at undga en for kraftig indvinding og
herved senke grundvandspejlet i saerligt udsatte omrader.

7.2.3 Miljebeskyttelsesloven

Mbl. tilsigter generelt forebyggelse og bekaempelse
af forurening ved at vaerne om natur og milje, si
samfundsudviklingen kan ske pa et baredygtigt
grundlag 1 respekt for menneskets livsvilkar og
bevarelsen af dyre- og planteliv. Mbl. er ferst og
fremmest en rammelovgivning, som angiver generelle
bestemmelser — typisk i form af forbud — medmindre
der kan gives tilladelse, dispensation eller der er fastsat narmere regler
om emnet. Ift. grundvand er det lovens kapitel 3, der udger rammen for
beskyttelsen. Reglerne i kapitel 3 tager sigte pa at beskytte grundvandet
generelt, altsd uanset om der er en aktuel vandforsyningsinteresse knyttet til
det padgaeldende grundvandsreservoir eller ej. [ forhold til overfladevand er det
lovens kapitel 4, der udger rammen for beskyttelsen.

Det skal naevnes, at lovens § 26a til ekspropriation af dyrkningsrestriktioner i
omrader, hvor der foreligger en indsatsplan ikke er navnt i dette afsnit, men
under beskrivelsen af de proaktive virkemidler i afsnit 7.3.2.2 Ekspropriation
af restriktioner i arealanvendelsen. Bestemmelserne i mbl.’s kapitel 4
blev ligeledes overfort i 1973, her dog fra vll. Lovens kapitel 5 omhandler
miljegodkendelsen. Denne er ikke beskrevet i dette afsnit, men derimod under
afsnit 7.2.8 Miljovurderinger og —godkendelser, idet miljogodkendelsen er en
konkret vurdering af et projekts miljopavirkning. Den er en ofte omfattende
godkendelsesordning af f.eks. husdyrbrug, og de befojelser, der folger med
den, synes mere naturligt beskrevet i dette sarskilte afsnit, som desuden
indeholder beskrivelse og analyse af VVM-proceduren.

7.2.3.1 Forurening af jord, grundvand og undergrund

Det grundleeggende vern til beskyttelse af jord og grundvand findes i mbl.
§ 19, hvorefter stoffer, produkter og materialer, der kan forurene grundvand,
jord og undergrund, ikke uden tilladelse ma nedgraves i jorden, udledes eller
oplaegges pa jorden eller afledes til undergrunden. Beholdere med de stoffer,
produkter og materialer, der er nevnt i § 19, méa heller ikke uden tilladelse
vaere nedgravet i jorden, jf. stk. 2, dog med undtagelse af beholdere, der alene
anvendes til ajle, gylle, ensilagesaft, malkerumsvand og meddingsvand, jf.
stk. 3. Tilladelse efter stk. 1 og 2 gives af amtsradet, jf. stk. 4.
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Mbl.’s § 19 indeholder altsa ikke egentlige forbud mod at udsatte grundvandet
for forurening, men navner derimod en reekke aktiviteter, som ikke kan ske
uden tilladelse. De forhold, der ikke er omfattet af kravet om tilladelse 1
§ 19, stk. 1-2, vil dog kunne reguleres i medfer af § 19, stk. 5, hvorefter
ministeren kan fastsatte nermere regler for at sikre, at jord og grundvand ikke
forurenes eller udsattes for fare for forurening med de i stk. 1 nevnte stoffer
m.v. [Bjerring, 1998, s. 241] F.eks. er almindelig landbrugsdrift, herunder
udbringning af gedning og ensilage, som udgangspunkt ikke omfattet af
begrebet “udledning pa jorden”. For anvendelsen af husdyrgedning og
ensilage gelder alene husdyrgedningsbekendtgerelsens kapitel 10, der er
fastsat med hjemmel i bl.a. mbl.’s § 19, stk. 5. Slam betragtes derimod ikke
som et sedvanligt gadningsstof, og udspredning af slam i landbrugsejemed er
derfor omfattet af tilladelseskravet.8 [Bjerring, 1998, s. 244]

Endvidere kan ministeren for omrader, der i regionplanen er udpeget som
indsatsomrader med hensyn til nitrat i regionplanen (fremover i vandplanen),
fastsette regler om godkendelsesordninger for etablering eller udvidelser
af husdyrhold, som kan medfore en foregelse af risikoen for forurening af
grundvand eller overfladevand jf. stk. 6. En sddan godkendelsesordning
foreligger dog andetsteds i form af VVM-vurderingen jf. afsnit 7.2.8.2 VVM-
proceduren. Endelig kan ministeren fastsette regler til begreensning af eller
forbud mod tilfersel af husdyrgedning og affaldsprodukter til jordbrugsformal
til omrader, der i regionplanen (fremover vandplanen) er udpeget som
indsatsomrader med hensyn til nitrat, jf. stk. 7. Ministeren har hidtil endnu
ikke benyttet sig af befojelserne i § 19 stk. 6 og 7°.

I denne forbindelse skal nevnes § 20, hvorefter tilladelser efter § 19 til
enhver tid og uden erstatning kan tilbagekaldes af hensyn til fare for
vandforsyningsanleg mv. Med denne bestemmelse kan myndigheden séaledes
gribe ind i eksisterende forhold, som de allerede har givet tilladelse til. Det vil
f.eks. vaere aktuelt, hvis myndigheden opdager, at den pagaldende aktivitet
har en uventet negativ effekt pa vandmiljoet.

8 Sadanne udledninger kan dog vaere umiddelbart tilladt efter Bekendtgorelse om anvendelse af
affaldsprodukter til jordbrugsformal, bek. nr. 49 af 20/1-2000

9 Befojelsen efter stk. 6 kan heller ikke forventes at blive anvendt, idet det med indsatsplanen
for sarbare grundvandsomréder er fastlagt, at palaeg af dyrkningsrestriktioner skal ske mod fuld
erstatning. Derfor ville det skabe en sardeles underlig retsstilling, hvis sadanne restriktioner
pludselig kunne palegges erstatningsfrit.
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§ 19 ma antages at vere tilstreekkelig til at opfylde VRD’s forpligtelse om at
forebygge forringelse af vandforekomster, sa l&nge forureningen er omfattet
af tilladelseskravet. Ikke mindst fordi myndighederne med mml.’s vedtagelse
er bundet af vandplanen. Og angiver denne, at der ikke mé ske oget tilforsel af
bestemte stoffer, s er myndigheden forpligtet til at afsla ansegningen. Diffus
udledning af naeringsstoffer og pesticider fra landbruget er dog ikke omfattet
af § 19. Gedskning reguleres séledes via husdyrgedningsbekendtgerelsen, se
afsnit 7.2.3.4, mens brugen af pesticider reguleres i kemikalieloven, se afsnit
7.2.5 Kemikalieloven.

7.2.3.2 Ovrige bestemmelser

Efter § 22 er der mulighed for at fastleegge et beskyttelsesomrade i
forbindelse med anlag til indvinding af grundvand, hvor forurening kan
forbydes. Bestemmelsen finder dog kun anvendelse overfor anlaeg, der afleder
spildevand til undergrunden eller andre af de i § 19 omfattede forhold og
altsa ikke godskning og pesticidanvendelse i1 forbindelse med almindelig
landbrugsdrift. En lignende bestemmelse for indvinding af overfladevand
findes i § 23.

I § 24 er der hjemmel til, at amtsraddet i konkrete tilfeelde ved pdbud om
afveergeforanstaltninger eller forbud mod visse aktiviteter kan modvirke
fare for forurening af bestdende og fremtidige vandforsyningsanleg til
indvinding af grundvand. I praksis kan det ift. forurening fra diffuse kilder,
ske ved fastleggelse af sékaldte ”fredningsbelter” pa fremmed grund med
forbud mod gedskning, anvendelse af gifte og bekampelsesmidler omkring
vandboringer. Bzlterne fastlegges typisk med en radius pad 10 m, normalt i
forbindelse med tilladelse til det pageeldende vandforsyningsanlaeg. Der ydes
fuld erstatning for indgreb efter § 24 i bestaende forhold, herunder anvendelse
af pesticider og gedningsstoffer. [Bjerring, 1998, s. 286]

7.2.3.3 Beskyttelse af overfladevand

Miljebeskyttelseslovens § 27 indeholder et generelt forbud mod tilfersel af
forurenende stoffer til vandleb, seer eller havet. Sddanne stoffer ma heller
ikke oplaegges saledes, at der herved opstar fare for, at vandet forurenes.
Gylle, ajle, moddingssaft mv. er omfattet af begrebet forurenende stoffer
og kan ikke betragtes som spildevand, hvorfor der i princippet gelder et
ubetinget forbud mod tilfersel af sidanne stoffer. Almindelig landbrugsdrift
er dog, som det ogséd er tilfeldet under mbl.’s bestemmelser vedrerende
grundvand i lovens kapitel 3, ikke omfattet af § 27. Det vil sige, at gadning
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m.m. ikke opfattes som forurening i denne forbindelse. Ligeledes er det
antaget, at okkerforurening i forbindelse med almindeligt draeningsarbejde
ikke er omfattet af bestemmelsen. Se for en mere uddybet beskrivelse af
regulering af okkerforurening i afsnit 7.2.1.1 Dreening krcever kun tilladelse
i okkerpotentielle omrader. For at et forureningsforhold er omfattet af § 27,
kreeves saledes, at der er tale om handelse ud over sedvanlig landbrugsdrift,
f.eks. udtemning af gyllebeholdere, utetheder, uhensigtsmaessig udbringning
pa frossen jord el. lign. De fleste sager med hensyn til almindelig
landbrugsdrift er reguleret ved husdyrgedningsbekendtgerelsen, som bl.a.
indeholder bestemmelser om udbringningspraksis, harmonikrav mm. [Anker,
1996, s.121f] Denne er beskrevet i det folgende.

7.2.3.4 Husdyrgodningsbekendtgorelsen

Formalet med husdyrgedningsbekendtgerelse
nio (hgb.) er at begrense forurening og gener
fra dyrehold, herunder produktion, opbevaring
og udbringning af husdyrgedning og ensilage
m.v. Bestemmelser af betydning for tilfersel af | .4

forurening med naringsstoffer fra diffuse kilder -
findesibekendtgerelsens kapitel 10 omhandlende anvendelse afhusdyrgedning
og ensilagesaft. Kapitel 10 omfatter dels krav om udbringningstidspunkter og
-metoder, dels om harmonikrav. Helt overordnet er der dog i bekendtgerelsens
§ 24, stk. 1 krav om, at husdyrgedning m.v. kun ma anvendes til afgroder
med kveelstofnorm eller en retningsgivende norm for fosfor og kalium ifelge
gaodningsloveni! og de i medfor heraf udstedte bekendtgerelser. Det betyder, at
der skal vaere planter til at optage neringsstofferne i gadningen, for gedningen
lovligt ma udbringes, eller at husdyrgedning med andre ord kun ma anvendes
til gadskningsformal.

Hgb. regulerer udbringningstidspunkter i lovens § 26. I perioden fra hest til
1. februar ma der ikke udbringes flydende husdyrgedning; undtaget er dog
udbringning fra hest til 1. oktober pé etablerede overvintrende graesarealer,
samt pa arealer hvorpa der den efterfalgende vinter skal veere vinterraps. § 27
indeholder et krav om, at flydende husdyrgedning pa ubevoksede arealer skal

10 Bek. nr. 604 af 15/7-2002 om erhvervsmessigt dyrehold, husdyrgedning, ensilage m.v.

11 Disse regler regulerer ogsé mere detaljeret, hvordan gedskningen skal foregd, herunder krav
om plantedaekke, mark- og gedningsplaner m.v. Gedningsloven er yderlige beskrevet i afsnit
7.2.4 Gadningsloven.
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nedbringes i jorden inden 12 timer. Saerligt ma udbringningen ikke ske pa en
sadan made, at der er fare for, at gedningen, ensilagesaften eller spildevandet
lober til sger eller vandleb ved tebrud eller regnskyl.

Harmonikray

Endelig indeholder hgb. krav om harmoni mellem husdyrholdets storrelse
og ejendommens areal jf. § 28. Husdyrholdet mé ikke veare storre, end at
dyrenes gedning miljemeessigt forsvarligt kan spredes pa bedriftens jorder.
Dette krav, som ogsé fra landmandens side kan ses som ret” til at opfylde
sin harmonikvote, er reguleret ved, at der for landbrugsbedrifter, der drives
som svinebrug, og pa brug uden husdyr hejst ma udbringes husdyrgedning fra
1,4 DE pr. ha. For kvaegbrug mé der hejst udbringes fra 1,7 DE pr. ha. Dog
kan der under visse betingelser accepteres harmonikrav pa 2,3 DE pr. ha for
kvaegbrug. Hvis en landbrugsbedrift har en sterre gedningsproduktion, end
der kan udbringes péd bedriftens egne jorder, skal der foreligge en skriftlig
forpagtningsaftale eller aftale om, at overskydende godning kan afsettes til
en anden landbrugsbedrift eller til et anleeg, der kan behandle den, f.eks. et
biogasanlag.

Det skal navnes at fedevareministerens bekendtgorelse om husdyrhold og
arealkrav for landbrugsejendomme’? ogséa indeholder bestemmelser med visse
miljehensyn til harmoniforhold. Det primere sigte er dog landbrugsstrukturelle
hensyn. Arealkravene indebarer, at en vis procentdel af det efter hgb. opgjorte
fornedne harmoniareal herer under den pageldende ejendom. Det vil sige,
at der sker en indirekte regulering af harmonikravet forstaet pd den made, at
dyrehold og jordtilliggende ma passe sammen, sdledes at landbrugsbedrifter
forbliver harmoniske.

7.2.3.5 Vurdering

Mbl.’s §§ 19 og 27 udger det grundleggende varn til forebyggelse af
forurening af grundvand og overfladevand. Saledes mé stoffer ikke uden
tilladelse udledes m.v., hvis de kan forurene vandforekomster. Disse to
grundlaeggende bestemmelser ma antages at vere tilstreekkelige ift. VRD’s
forpligtelse om at forebygge enhver forringelse, hvor det er nodvendigt ifelge
en vandplan. Dette folger af mml.’s § 3, stk. 2, hvorefter myndighederne ved
udevelse af befojelser 1 medfer af lovgivningen er bundet af vandplanen. De

12 Bek. nr. 824 af 2/10-2002 om husdyrhold og arealkrav m.v.
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har derfor pligt til at afvise enhver aktivitet, der vil medfere forurening i et
saddant omfang, at det strider imod vandplanen.

Gedskning og sprejtning med pesticider er dog ikke omfattet af begrebet
forurening i mbl.’s forstand, hvorfor disse aktiviteter ikke er omfattet af
ovennavnte tilladelseskrav. Gedskning er derimod reguleret i hgb., mens
kemikalieloven regulerer, hvilke pesticider, der ma anvendes i landbruget, se
afsnit 7.2.5 Kemikalieloven.

Hgb. regulerer gadskning primaert gennem harmonireglerne, som skal sikre
harmoni mellem husdyrhold og jordtilliggende. Tanken bag det at opstille
harmonikrav for at regulere tilforslen af gadning p&4 markerne er nedvendig og
anvendeligiftopfyldelsenaf VRD. Problemetift. VRD er dog, atharmonikravet
er generelt for hele landet og saledes antageligt udtryk for overregulering
i visse tilfelde og underregulering i andre tilfeelde. Harmonikravet tager
ikke udgangspunkt i ressourceperspektivet, hvor udgangspunktet er den
enkelte vandressources sarbarhed. For at tilpasse harmonireglerne VRD’s
tankegang ber de derfor kunne differentieres ift, den enkelte vandressources
sarbarhed. Saledes ber harmonikravet de steder, hvor det ifalge vandplanen
er nodvendigt, veere pa f.eks. 1,0 DE pr. ha, og andre steder, hvor jorden
kan téle det, fastleegges til f.eks. 2,0 DE pr. ha. Derfor méa hgb.’s generelle
harmonikrav i sig selv antages at vere utilstraekkeligt ift. opfyldelse af VRD’s
forpligtelse om at forebygge forringelse for alle vandforekomster. Det skal
dog erindres, at der med indsatsplanens tilknyttede virkemidler er hjemmel til
— mod fuld erstatning — at palaegge en ejendom de nedvendige restriktioner
til sikring mod forurening med nitrat og pesticider, jf. afsnit 7.3.2.1 Aftale om
restriktioner i arealanvendelsen og 7.3.2.2 Ekspropriation af restriktioner i
arealanvendelsen. Det vil sige, at gadningstilferslen faktisk kan differentieres
1 indsatsomrader. Derfor mé det antages, at der samlet set er de tilstreekkelige
virkemidler til forebyggelse af forringelser ift. grundvand, idet indsatsplanen
og dens tilknyttede virkemidler udfylder dette virkefelt og er i stand til at
sikre, at der som minimum ikke sker forringelser.

Derimod er der ikke mulighed for i sarbare overfladevandomrader at paleegge
de tilstraekkelige dyrkningsrestriktioner, og her synes saledes at vare en
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klar utilstreekkelighed. Indsatsplanen kan udelukkende anvendes overfor
grundvand, og der findes ikke nogen parallel plan for overfladevand.

7.2.4 Gedningsloven

Formalet med gedningsloven!3 (gl.) er ifolge
§ 1 at regulere jordbrugets anvendelse af eller
andet organisk gedning i planperioden'4, jf. §
2, stk. 2. Gl. arbejder med kvalstofnormer og
-kvoter, hvor den enkelte virksomheds forbrug
af kvelstof i planperioden ikke mé& overskride
virksomhedens samlede kvote for kvelstof jf.
§ 5. Sker dette, kan virksomheden straffes med bede, jf. § 29. Virksomheder,
der er omfattet af § 2, skal for hver planperiode udarbejde en markplan og en
gadningsplan for dyrkede og udtagne arealer, jf. § 21.

Virksomhedens samlede kveelstofkvote (markplan) opgeres som summen af de
enkelte markers kvelstofkvoter. For hver mark kan kvelstofkvoten beregnes
ud fra den pageldende afgredes kveelstofnorm, jf. gl.’s § 6 stk. 2. Dog skal der
korrigeres for kvalstofprognosen for den pagaldende planperiode, saledes som
denne er angivet i den arlige kvelstofprognosebekendtgerelse!s. Endvidere
skal der korrigeres for den sdkaldte eftervirkning af tilfert husdyrgedning
m.v. i den forudgaende planperiode, jf. § 7. Kvalstofnormerne er opgivet pa
grundlag af standardudbytter, dog med regionale differenser for klimaforhold,
jordbonitet etc. Endelig er det muligt at korrigere en afgrades kvalstofnorm,
hvis det kan dokumenteres, at der tidligere er hostet hgjere udbytte af afgraden
pa virksomheden end standardudbyttet for den pageldende ejendom. [Anker,
2001B, s. 489]

Virksomhedens samlede forbrug af kveelstof beregnes ved hjelp af
gadningsplaner. Gedningsplanen skal angive virksomhedens samlede
planlagte kvalstofkvote samt de enkelte markers kvelstof- og fosforbehov,

13 Bek. om lov nr. 472 af 1. juli 1998 om jordbrugets anvendelse af godning og om plantedekke
med de @ndringer, der folger af lov nr. 455 af 7. juni 2001, lov nr. 1085 af 19. december 2001
og lov nr. 370 af 6. juni 2002.

14 Ved planperioden forstas perioden fra den 1. august til den 31 juli.

15 Kvelstofprognosen regulerer den forskel i behov for tilfersel af kveelstof, der folger af de
klimatiske variationer i vinterméanederne fra ar til ar.
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virksomhedens planlagte forbrug af kvelstof i1 husdyrgodning og 1
handelsgodning jf. § 21, stk. 4.

Nér planperioden afsluttes skal der aflegges godningsregnskab, hvor
virksomhedens samlede kvalstotkvote og det samlede kvalstofforbrug
sammenholdes. Gedningsregnskabet skal ogséd indeholde oplysninger om
harmoniarealer og gylleaftaler, samt plantedekke og efterafgroder. [Anker,
2001B, s. 488] Sidstnevnte, der ogsa betegnes som bestemmelserne om
grenne marker, betyder, at der skal etableres 65 % greonne marker i efteréret,
ogsé kaldt plantedaekke, jf. § 18 stk. 1. Det kan vere afgrader som vintersad
og freafgrader mv. Typerne er n&ermere angivet i lovens bilag 2. Yderligere er
der et krav om, at mindst 6 % af det dyrkede eller 1. arigt udtagne areal skal
etableres med efterafgrader som f.eks. graes og frogras.

7.2.4.1 Vurdering

Gl. supplerer hgb.’s harmonikrav ved at kreve gedningsregnskab for den
enkelte bedrift. Bedriftens samlede kvelstofforbrug ma saledes ikke overstige
bedriftens kvealstofkvote. Gl. indregner flere parametre for at tilpasse
gadningsdoseringen afgradernes faktiske behov. Der tages hensyn til en reekke
forhold, som har indflydelse pé afgradernes kvaelstofbehov savel pa landsplan
som pa bedriftsniveau. Jordbrugeren bestemmer dog selv, hvorledes kvoten
fordeles pa markerne. Men for jordbrugeren selv er det mest hensigtsmaessigt
at folge afgredernes neringsstofbalance, dvs. give de afgreder, der kan tale
mest kvelstof den sterste meengde af kvealstof, idet dette giver en bedre
dyrkning og dermed et bedre udbytte for landmanden. P4 den made opnér
landmanden optimale vilkar for sine afgreder samtidig med, at udvaskningen
af kvaelstof mindskes mest muligt.

Gl. kan samlet siges at informere landmanden og opstille regler for
gadningspraksis. Den indeholder nogle af de principper, som synes
nedvendige for at opfylde VRD. Her tenkes pa differentieringen af tilforsel
af gadning. 1 forhold til opfyldelse af VRD ligger gl.’s begransninger dog i
dens virkefelt, idet den ikke kan regulere udover hgb.’s generelle harmonikrav
indenfor den enkelte bedrift. Dvs. at gl. ikke kan sikre, at den enkelte mark
ikke tilfores flere neringsstoffer, end den kan tale. Eftersom det heller ikke
synes hensigtsmaessigt at udvide lovens virkefelt til at kunne differentiere
gadningstilferslen pa forskellige ejendomme ma gl. sdledes antages at vere
tilstreekkelig ift. en opfyldelse af VRD. Eller i hvert fald kan det siges, at det
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ikke er gl., der er utilstraekkelig, men neermere en del af den anden lovgivning,
som opstiller de vilkér, som gl. arbejder under.

7.2.5 Kemikalieloven

Bekampelsesmidler, herunder sprojtemidler
(ogsé kaldet pesticider eller plantebeskyttelses-
midler), er reguleret i kemikalilovens (kspl.)
kap. 7. Udgangspunktet i reguleringen er, at
bekaempelsesmidler ikke ma importeres, saelges
eller anvendes, uden at der forudgéende er
indhentet tilladelse fra Miljestyrelsen, jf. § 33.
Kriterierne for, hvornar et bekempelsesmiddel kan godkendes, er angivet
i lovens § 35. I korthed gér det pa, at et bekempelsesmiddel ikke kan
godkendes, hvis det i forbindelse med anvendelse og opbevaring eller pa
grundlag af foreliggende undersegelser eller erfaringer formodes at vere
seerlig farligt for sundheden eller scerlig skadeligt for miljoet. Endvidere kan
der ikke meddeles godkendelse til et stof, hvis der findes stoffer, produkter
eller metoder med samme anvendelsesomrade, som er eller pd grundlag
af foreliggende undersogelser eller erfaringer formodes at vaere vesentlig
mindre farlige for sundheden eller vaesentlig mindre skadelige for miljoet, jf.
stk. 2. Bestemmelsen er et udtryk for det sdkaldte substitutionsprincip. Dog
kan der ikke naegtes tilladelse, hvis produktet er godkendt af De Europaiske
Fellesskabers Ministerrad jf. § 35 stk. 3, medmindre EU-reglen hjemler
undtagelser. 1 det hele taget er omradet preeget af at vere underlagt EU-
retlige rammer, ikke mindst igennem Plantebeskyttelsesmiddeldirektivet!o
fra 1991. Direktivet betyder, at Kommissionen har overtaget kontrollen med
godkendelsen af de sakaldte aktivstoffer!’, mens de enkelte medlemsstater
forestér godkendelsen af det enkelte plantebeskyttelsesmiddel. Nér aktivstoffet
er godkendt optages det pa den sakaldte positivliste, og medlemsstaterne kan
herefter ikke forbyde stoffet. [Pagh, 2001A, s. 161ff] Danmark har altsa ikke
mulighed for selv at preege omradet i vaesentlig grad.

Kspl. indeholder til gengeald en forbudsprocedure, hvor lovens bilag 2
indeholder en liste over forbudte stoffer, jf. § 35c. Ministeren kan feje nye

16 Dir. 91/414/EQF om plantebeskyttelsesmidler

17 Aktivstofferne er de stoffer, der fremkalder den tilsigtede virkning for det pageldende
bekampelsesmiddel, mens de ovrige stoffer ikke i sig selv har nogen virkning.
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bekaempelsesmidler til listen, nar dette enten folger af internationale regler,
eller nar midler indeholdende stoffet vurderes som uacceptabelt for sundhed
og milje.

Ved siden af reglerne om godkendelse og forbud er der i kspl.’s § 38a hjemmel
til at ministeren kan forbyde eller begraense brugen af bekaempelsesmidler pa
bestemte arealer med henblik pé at nedsette forbruget af bekaempelsesmidler.
Bemyndigelsen er dog endnu ikke udnyttet. Efter § 38b kan der fastsattes
krav om uddannelse for erhvervsmaessig anvendelse af bekampelsesmidler.
Bemyndigelsen er udnyttet, idet erhvervsmassig anvendelse af
plantebeskyttelsesmidler kreever et uddannelsescertifikat. Endelig er der
krav om at fore sprejtejournaler over brugen af plantebeskyttelsesmidler for
bedrifter over 10 ha.!8 [Pagh, 2001A, s. 142f]

Det skal n@vnes, at pesticidafgiftsloven!® ogsé har betydning for landbrugets
brug af pesticider. Loven er adfeerdsstyrende ved at palaegge afgift pa keb
af pesticider, og mélet er en nedsattelse af forbruget. Via afgiften opnas et
incitament hos landmanden til at nedsette forbruget af pesticid. Afgiften og
radgivning om brugen af bekeempelsesmidler har faet forbruget af pesticider
i landbruget til at falde, ikke mindst ved nedsettelse af behandlingshyppighe-
den.20

7.2.5.1 Vurdering

Grundleeggende udger kspl.’s kap. 7 et forebyggende vaern mod de mest
skadelige pesticider for vandmiljeet. Virkemidlerne i kspl. knytter sig dog
primeert til produktet, f.eks. via kravet om godkendelse af plantebeskyttelses-
midler. Derimod er anvendelsen af midlerne kun reguleret i mindre grad, hvilket
ikke harmonerer med reguleringstankegangen i VRD, hvor udgangspunktet
er den enkelte vandressources sarbarhed. Et godkendt middel kan saledes
godt opfylde VRD’s vasentlighedskriterium og saledes vare i strid med
direktivet et sted, hvorimod jordbundsforhold mv. et andet sted kan betyde,
at midlet ikke medferer en vasentlig forringelse og sédledes ikke er i strid
med direktivet. Der er sdledes ikke med de generelle godkendelsesordninger

18 Reglerne findes i Bekendtgorelse om sprojtejournaler og eftersyn af sprojteudstyr i
Jjordbruget, der ogsa som det fremgér af titlen indeholder regler om eftersyn af sprejteudstyr.

19 Bek. om lov nr. 416 af. 14. juni 1995 om afgift af bekempelsesmidler.

20 Ppesticidproblematikken har haft sine egne handlingsplaner og er altsd ikke en del af
vandmiljeplanerne. Pesticidhandlingsplan I kom i 1986, her blev der bl.a. indfert afgift pa
pesticider. Pesticidhandlingsplan II kom i 2000 og der blev indgdet forlig om en ny ved
udgangen af 2003.
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mulighed for at regulere individuelt i serligt sarbare omrader. Der er dog
hjemmel til, at ministeren kan vedtage regler, der kan begranse eller forbyde
brugen af bekaempelsesmidler pa bestemte arealer. Denne mulighed synes
absolut anvendelig ift. VRD’s forpligtelser. Ikke mindst fordi den ifelge sin
ordlyd har et bredere virkefelt end den hjemmel, der eri vfl.’s § 13d og mbl.’s
§ 26a om dyrkningsrestriktioner i indsatsomrader. Hjemlen i kspl.’s § 38a kan
séledes anvendes i alle seerligt sarbare omrdder, hvilket angiveligt ogsa vil
sige i afstremningsomrader. Som navnt i ovenstaende er bemyndigelsen ikke
udnyttet, men den synes anvendelig ift. begransning i brugen af pesticider.
Den vil sdledes kunne anvendes i omrader, hvor det ifelge vandplanen er
nedvendigt at begrense brugen af pesticider for at forebygge yderligere
forringelse. Dermed vil den ogsa, hvis bemyndigelsen udnyttes, kunne
udfylde det hul, der er for regulering af pesticider ift. overfladevand. Den vil
dog udelukkende kunne anvendes i de omrader, som kan betegnes som scerligt
sdrbare, jf. ordlyden i § 38a.

En anden problematik synes at vaere kriteriet for at give afslag pé ansegning
om godkendelse af et plantebeskyttelsesmiddel med miljghensyn som
begrundelse. Skal der gives afslag, skal der vare tale om en seerlig fare
for miljeet. Tvivlen kommer tilsyneladende ikke miljeet til gode, hvilket
til dels bekreeftes i lovens § 2 stk. 2, der fastslar at “ved bedommelsen af
arten og omfanget af de foranstaltninger, der treeffes i medfor af denne lov
for at forebygge miljoskader, skal der pd den ene side leegges veegt pd den
skade pa miljoet, som stoffet eller produktet kan medfore, og pa den anden
side de tekniske og okonomiske konsekvenser, herunder de omkostninger,
sadanne foranstaltninger medforer sdvel for samfundet som helhed som
for de berorte producenter, importorer og brugere.” Miljohensyn er altsa
blot et blandt flere hensyn, der skal tages, nar en kemikalie skal godkendes.
Derfor er godkendelsesordningen pé ingen made en garanti for, at der ikke
tilferes vandmiljeet skadelige stoffer, og ift. VRD mé det antages at vare
utilstreekkeligt.

Pesticidafgiftslovens virkemiddel i form af incitament til at nedsette
forbruget, er heller ikke tilstreekkelig i forhold til VRD’s forpligtelser om
at forebygge forringelse i den enkelte vandressource. Lovens virkemidler,
som gar pa afgifter pa pesticider, kan antageligt i praksis medvirke til en
nedsattelse af forbruget, men en direkte sikring mod forringelse vil en afgift
ikke kunne udgere.
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7.2.6 Naturbeskyttelsesloven
Naturbeskyttelsesloven2!  (nbl.) har, jf.
§ 1, til formél at beskytte, forbedre og
genoprette udvalgte dele af naturen. Nbl.’s
rolle er at definere hvilken natur, der er
samfundsmaessigt enskelig og at treffe de
nedvendige foranstaltninger til sikring heraf.
Sadanne foranstaltninger er ikke nedvendigvis
i modstrid med landbrugsmaessig drift, men
vil ofte i stedet skulle ivaerksattes i samspil med den landbrugsmeessige
udnyttelse. Lovens forebyggende bestemmelser er beskrevet i dette afsnit,
mens dens forbedrende og genoprettende bestemmelser er beskrevet i afsnit
7.3.3 Naturgenopretning efter naturbeskyttelsesloven.

7.2.6.1 § 3-omrader

Nbl.’s § 3-omrader omfatter seer, vandleb, heder, moser, strandenge,
strandsumpe, ferske enge, overdrev m.v. For disse registrerede?? naturtyper
galder, at der er forbud mod cendring af naturtypens tilstand. For sger og
vandleb gaelder specifikt, at der ikke mé foretages @ndring i tilstanden af
naturlige seer, hvis areal er storre end 100 m?, eller af vandleb eller dele af
vandleb, der af miljeministeren efter indstilling fra amtsradet er udpeget som
beskyttede. Dette gaelder dog ikke for saedvanlige vedligeholdelsesarbejder
i vandleb, se afsnit 7.2.1.3 Vandlobsloven mht. vedligeholdelse. Ifolge nbl.
er det naturtypen og ikke vandets tilstand, der er i fokus for beskyttelsen.
Derudover er der en bagatelgreense, som galder for seer under 100 m?
hvilket kan vere et problem i forhold til VRD’s forpligtelser, da forringelse
af tilstanden i sper under 100 m? ikke kan udelukkes at opfylde direktivets
vasentlighedskriterium.

Der er ogsé en bagatelgraense for tilstandsendring af naturtyperne heder,
moser, strandenge, strandsumpe, ferske enge, overdrev m.v. Ifelge § 3, stk. 2
gaelder forbudet for disse naturtyper kun, hvis de tilsammen eller i forbindelse
med de seer, der er neevnt i stk. 1, er storre end 2.500 m?i sammenhangende
areal. Det vil sige, at 2.400 m? sammenhangende mose ikke er omfattet af

21 Der er vedtaget visse ndringer i naturbeskyttelsesloven pr. 25/5-2004, og disse traeder i kraft
fra 1/10-2004.

22 De navnte naturtyper skal registreres af amtet, for bestemmelserne gelder, og i denne
forbindelse har der veret definitionsvanskeligheder forbundet med nogle af naturtyperne, bl.a.
moser og “naturlige” seer [Anker, 2001A, s. 273]
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bestemmelsen. Tilstandsaendringer i et s stort omrdde kan ligesom for seer
under 100 m? ikke udelukkes at kunne opfylde VRD’s vaesentlighedskriterium.
Derfor er bestemmelserne utilstraekkelige ift. VRD’s forpligtelse om at
forebygge forringelser i alle vandforekomster, idet de indeholder denne
bagatelgrense.

Forbudet mod tilstandsandringer galder ikke overfor landbrugets godskning
og sprejtning, som stadig er tilladt pé eller omkring disse arealer, og som
derved kan have en negativ indvirkning pé vandforekomstens tilstand. Dog
ma der i denne forbindelse ikke gadskes eller sprojtes pd heder og moser.
Ifolge nbl.’s § 3, stk. 4 kan miljeministeren dog fastsatte neermere regler for
gadskning pa beskyttede arealer. [Anker, 2001A, s. 271]

7.2.6.2 Vurdering

Nbl. har fokus péa beskyttelsen af bestemte naturtyper, herunder bl.a. sger,
vandleb og moser. Lovens fokus gar pd naturtypernes fysiske tilstand, og dens
virkefelt dekker séledes primert den del af VRD, der fokuserer pé okologisk
tilstand. Derimod fokuserer den ikke pa den kemiske tilstand, idet denne er
reguleret i mbl.

Nbl.’s forbud mod tilstandseendringer af § 3-omrader synes i sin reekkevidde
tilstreekkelig til at opfylde VRD’s forpligtelse om at forebygge forringelser
i de vandforekomster, som er omfattet af § 3-beskyttelsen. Loven opererer
dog med en bagatelgreense, der betyder, at naturlige seer under 100 m?* og
sammenhangende arealer, der udgeres af moser, ferske enge, strandenge m.v.
under 2500 m? ikke er omfattet af § 3. Det betyder reelt, at der lovligt kan
ske tilstandsendringer 1 disse vandforekomster. Som folge af, at VRD ikke
opererer med nogen bagatelgranse for, hvornar en forringelse kan vaere 1 strid
med direktivet, ma dette derfor antages at vare utilstrekkeligt ift. VRD’s
forpligtelse. Med andre ord kan det ikke udelukkes, at tilstandsandringer i
disse vandforekomster kan opfylde VRD’s vesentlighedskriterium, og derfor
er bestemmelserne utilstrackkelige.
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7.2.7 Landbrugsloven
Landbrugslovens?? (Ibl.) formal er at sikre
en forsvarlig strukturel udvikling samt at
verne om dyrkningsjorderne, saledes at
bade erhvervsgkonomiske interesser og
miljomessige forhold tilgodeses. Lbl. er
en erhvervslov, der skal sikre en bestemt ! R ".‘.,'
erhvervsudvikling, og denne udvikling skal SR

ske med hensyntagen til miljeet. Landbrugsbedrifter skal som udgangspunkt
anvende jorden til jordbrugsmeessige forhold, hvilket gelder for alle
ejendomme, der i matriklen er noteret som landbrugsejendom. Ifelge 1bl.’s §
1, stk. 3 nr. 3 kan fedevareministeren fastsette regler om forsvarlig udnyttelse
af landbrugsjorder, hvilket er beskrevet i forbindelse med dyrkningspligten i
nedenstaende.

7.2.7.1 Dyrkningspligt

Prioriteringen af miljohensyn kommer ikke kun til udtryk i1 formals-
bestemmelserne. Ogsd bestemmelserne om drift af landbrugsejendomme
1 §§ 7-7b barer praeg af prioritering af miljehensyn. Landbrugspligten,
hvorunder dyrkningspligten herer, kan vere til hinder for gennemforelsen
af miljemaessige initiativer, der f.eks. indeberer et opher med dyrkning af
jorden. Dyrkning af landbrugsjord har som udgangspunkt foersteprioritet
overfor miljemessige initiativer, dvs. at der skal dispensation eller tilladelse
til, hvis driften af landbrugsjord skal overga til ikke-jordbrugsmeessig drift.
Dyrkningspligten i § 7a foreskriver en forsvarlig jordbrugsmeessig udnyttelse
af arealerne til en landbrugsejendom. Men dyrkningspligten indebarer
ikke, at der er pligt til intensiv dyrkning af f.eks. marginale jorder, men kun
af jorder, der er egnede til dyrkning. Der er i forbindelse med forsvarlig
jordbrugsmaessig udnyttelse flere muligheder for ekstensiv udnyttelse af
jorden. Dyrkningspligten er f.eks. ikke til hinder for graesning eller for, at
jorderne i en periode henligger ubenyttet. Lbl. hindrer ikke skovbrug pé
landbrugsarealer. Ejeren kan desuden udtage landbrugsjorder til braklaegning,
eller etablere vade enge eller vidomrader med henblik pad gennemforelse af
Vandmiljeplan II. Gennemferelsen af sterre naturgenopretningsprojekter,

23 Der er indgdet forlig om ny landbrugslov d. 28/4-2004 med forventet ikrafttraedelse
1/9-2004. Denne vil angiveligt betyde, at der i et vist omfang opbledes for skellet mellem
landbrug og milje. Loven synes dog ikke at kunne fa sarlig betydning ift. opfyldelse af VRD’s
forpligtelser.
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f.eks. etablering af en se pa landbrugsjorder, vil dog jf. ovenstédende kreve
dispensation fra dyrkningspligten.

Af Ibl.’s § 7, stk. 2 fremgér, at “ejendomme skal drives pa forsvarlig
mdde under hensyn til de erhvervsmeessige udnyttelsesmuligheder, til
husdyrsundhedsmeessige forhold samt til natur og miljo.” Hjemlen til at
fastsaette regler for landbrugsejendommes forsvarlige erhvervsmaessige drift
er udnyttet i forbindelse med bekendtgorelse om gronne marker, godnings- og
scedskifteplaner m.v. Derudover angiver bekendtgorelsen om husdyrhold og
arealkrav for landbrugsejendomme maksimumsgranse for husdyrhold og
arealkrav, der relaterer sig til hgb.’s harmonikrav, jf. afsnit 7.2.3.4 Husdyrgod-
ningsbekendtgorelsen.

Det er jordbrugskommissionen, der er myndighed for landbrugsloven. I denne
forbindelse skal jordbrugskommissionen ikke ”virke for” regionplanen.
Tilladelser gives séledes udelukkende pa baggrund af strukturelle forhold efter
Ibl. Dette kan betyde, der ikke i forbindelse med omlaegning af landbrugsjord
ikke tages hejde for miljeinteresser, og at tilstanden i en vandforekomst
dermed kan forringes veesentligt, uden at der kan gribes ind over for det. Dette
kan f.eks. ske, hvis et ellers ekstensivt drevet areal skifter ejer, hvorefter den
nye ejer pabegynder intensiv dyrkning.

7.2.7.2 Vurdering

Lbl. er en erhvervslov, der bl.a. skal sikre, at landbrugsjorder drives
forsvarligt, dvs. at de generelt anvendes til jordbrugsmassige formal. Drift af
landbrugsjorder — iseer intensiv drift — harmonerer sjeldent med forebyggelse
af forringelser i vandforekomsters tilstand. For at Ibl. opfylder VRD’s
forpligtelser ma det derfor antages, at den skal give plads til, at de tiltag, som
er ngdvendige for at forebygge yderligere forringelse eller sikre forbedring
kan foretages, uden at Ibl. udger en barriere herfor. Men her er angiveligt
et problem, idet 1bl. administreres af jordbrugskommissionen, som ikke skal
tage hensyn til andet, end om Ibl.’s strukturelle bestemmelser er opfyldt.
Dermed vil der ikke blive taget miljohensyn i forbindelse med omlagning af
jorder, som f.eks. overgar fra ekstensiv til intensiv drift. I en sddan situation
vil der vaere risiko for forringelse af vandforekomster, hvis jordens organismer
ikke kan optage den egede mengde naringsstoffer, og derfor mé den danske
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struktur og de hensyn, som jordbrugskommissionen skal tage, anses for
utilstreekkeligt ift. opfyldelse af VRD.24

7.2.8 Miljevurderinger og -godkendelser

Igennem de senere ar har de sakaldte miljevurderinger og -godkendelser
spillet en fremtraedende rolle i reguleringen af landbruget i Danmark.
Miljogodkendelser efter mbl. har varet anvendt siden 1973, mens VVM-
proceduren kom ind i dansk ret som et EF-retligt krav i 1989. Det, der er
kendetegnet ved disse virkemidler er, at de er i stand til at forholde sig til den
miljomessige belastning fra det enkelte projekt eller anleeg. Der er altsa tale
om en individuel og konkret regulering/vurdering, der giver mulighed for at
tage hensyn til de sarlige forhold, der gor sig gaeldende for den pdgaldende
lokalitet. Umiddelbart synes denne type regulering anvendelig ift. at sikre,
at der ikke sker en forverring af vandmiljeets tilstand. Spergsmalet er dog,
om disse miljevurderinger og —godkendelser, der som folge af deres fokus pé
anleeg primeert regulerer punktkilder, ogsé er i stand til at gribe ind overfor
fladebelastningen fra diffuse kilder. I afsnittet er miljggodkendelsesordningen
efter mbl.’s kapitel 5 forst analyseret. Herefter folger en analyse af pl.’s VVM-
procedure. I begge tilfzelde er fokus pa evnen til at sikre vandmiljeet mod
forringelser.

7.2.8.1 Miljogodkendelse

Virksomheder, anlaeg eller indretninger, der er optaget pa listen over
godkendelsespligtige anleg, skal have en godkendelse efter mbl.’s kapitel
5, for de ma anlaegges eller pabegyndes. Godkendelsespligtige anlag
omfatter alle starre husdyrbrug over 250 dyreenheder (DE) eller 100 DE for
slagtekyllinger. Godkendelsespligten indtraeder ved etablering eller udvidelse
i de tilfelde, hvor de ovenfor skrevne graenser angdende dyreenheder
overskrides eller ved en udvidelse af en allerede godkendt husdyrproduktion,
som medferer foreget forurening, jf. mbl. § 33, stk. 1 og godkendelsesbe-
kendtgorelsens § 2, stk. 2. Virksomheden skal indsende ansegning om
miljegodkendelse og herved redegere for virksomhedens miljebelastning.
Anspgningen skal bl.a. indeholde oplysninger om placering, indretning,
bedst tilgengelige teknik, forureningsforhold, dyrearter, dyrenheder,
udbringningsarealer m.m., jf. gbk. bilag 2. Denne redegerelse har betydning

241 den nye Ibl., der forventes at traede i kraft d. 1/9-2004, er der lagt op til en vis opbledning
af dette administrative skel, men det er uvist hvornar og i hvilket omfang, det vil ske. I denne
forbindelse spiller den kommende strukturreform angiveligt ogsa en vasentlig rolle.
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for godkendelsesmyndighedens vurdering af, om det er muligt at indrette og
drive virksomheden uden at medfere veesentlig forurening, samt hvilke vilkar
der ber stilles til virksomheden. De fastsatte vilkar har som udgangspunkt
en ottedrig retsbeskyttelsesperiode, hvor myndighederne ikke kan gribe
ind og endre vilkarene, medmindre der fremkommer nye oplysninger om
forureningens skadelige virkning, forureningen medferer miljomaessige
skadesvirkninger, der ikke kunne forudsiges, der er sket vasentlige &ndringer
i den bedst tilgeengelige teknik el.lign., jf. § 41a.

Vilkar

I forhold til VRD’s forpligtelser er det nedvendigt at have virkemidler,
der kan sikre, at der ikke sker yderligere forringelser, og i den forbindelse
er anvendeligheden af miljegodkendelsen som reguleringsform overfor
forurening fra diffuse kilder et centralt spergsmaél. Spergsmaélet er, om der
kan stilles skaerpede vilkar overfor gedningsudbringning, harmoniforhold
og pesticidanvendelse. Ifelge mbl. § 34 kan der fastsettes vilkar for
virksomhedens etablering og drift. I husdyrgedningsbekendtgerelsen § 1, stk.
4 er det praeciseret, at kommunalbestyrelsen ved godkendelser efter mbl.’s
kapitel 5 kan fastsaette vilkar, der er mere vidtgaende end bestemmelserne
i bekendtgerelsen. Det vil sige at husdyrgedningsbekendtgerelsens
harmonibestemmelser ikke er ufravigelige, og at de kan skerpes.

Helle Tegner Anker anforer imidlertid en raekke problemer ved sadanne
skaerpede harmonikrav og finder i gvrigt ikke spergsmalet afklaret. For det
forste forudsetter vilkdr for virksomhedens drift og etablering radighed over
den pagaldende ejendom. P4 grund af radighedskriteriet, som er knyttet til
godkendelsesordningen, kan der alene fastsattes vilkar, som kan realiseres
ved handlinger, der udferes af den, der har rddighed over det areal, hvorpa
den pagzldende virksomhed lokaliseres. I forhold til husdyrbrug betyder,
det at der ikke kan stilles vilkér, hverken vedrerende opbevaring eller
udbringning af husdyrgedning pd andre ejendomme. Det vil sige, at der
ikke kan stilles vilkar for den del af husdyrgedningen, der udbringes pé
arealer omfattet af harmoniaftaler. For det andet navnes gransen for at gribe
erstatningsfrit ind i eksisterende arealanvendelse. I det omfang vilkdrene
vil resultere i en skaerpelse af hidtidig arealanvendelse, altsd en skarpelse
ift. den gedningsmengde, der hidtil har veret udbragt pa de pagaldende
arealer, vil et sddan vilkar kunne stride mod de grundlovssikrede rettigheder
og vil kunne have karakter af ekspropriation. For det tredje anfores det, at
forholdet kan reguleres via indsatsplaner, mod fuld erstatning efter mbl. § 26a,
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hvilket taler imod, at der erstatningsfrit kan fastsattes tilsvarende vilkar i en
miljegodkendelse. [Anker, 2001B, 493ff]

Ejendomsretten synes altsd at sette nogle granser ift. miljogodkendelsers
reekkevidde og de krav, der kan stilles til landmandens dyrkningspraksis.
I afsnit 7.2.3.4 Husdyrgodningsbekendtgorelsen blev det navnt, at
harmonikravet samtidig kan opfattes som en “ret” til at dyrke arealerne
inden for de grenser, der er opstillet i dette regelset. I den forbindelse kan
det anferes, at en yderligere regulering end den generelle vil vare i strid
med de grundlovssikrede rettigheder og kan have karakter af ekspropriation.
Spergsmalet synes afklaret med hensyn til indgreb i eksisterende
dyrkningspraksis, nar det gelder omrader, der er omfattet af indsatsplaner.
I sadanne tilfeelde sker ekstensiveringen mod fuld erstatning og derfor
ma det forventes, at kravene heller ikke kan skarpes erstatningsfrit via en
miljegodkendelse overfor eksisterende dyrkningspraksis. Spergsmalet er dog,
om der kan gribes ind i forbindelse med udvidelse af husdyrproduktioner,
altsé i de tilfaelde hvor der sker en intensivering af dyrkningstrykket.

I praksis er der de seneste ar s& smat begyndt at blive stillet krav til
dyrkningspraksis i miljegodkendelser ved udvidelser af husdyrbrug. Der er
saledes eksempler pa, at der i omrader med sarlige drikkevandsinteresser
og 1 nitratfelsomme omrader stilles krav om, at udvaskningen fra rodzonen
ikke ma overstige eksempelvis 50 mg nitrat pr/l., se séledes afsnit 7.2.8.2
VVM-proceduren. Ligeledes er der eksempler pé, at fosforoverskuddet er
forsegt reguleret gennem miljogodkendelser. Kravet bestar i, at landmanden
skal indrette sit gadnings- og sadskifte saledes, at han kan dokumentere,
at det ikke overstiger grensevardien ud fra en angivet beregningsmodel.
Regionplanerne spiller i den forbindelse en afgerende rolle, da der for at
fastsaette mere restriktive vilkér end de generelle krav ma kraeves, at arealerne
er udpeget som sérbare over for nitrat, og at udpegningen er sket pa baggrund
af en ngje faglig vurdering. Sddanne vilkér er ifolge Skov- og Naturstyrelsen
lovlige at fastsatte, men er dog ikke provet ved Miljoklagenavnet eller ved
domstolene. Med hensyn til arealer, hvor driftsherren har indgéaet gylleaftale,
er det styrelsen opfattelse, at der ikke kan stilles vilkar i miljggodkendelsen.
[Skov- og Naturstyrelsen, 2004, s. 2]

I forhold til pesticidanvendelse pa landbrugsarealer mé det anses for yderst
tvivlsomt, om der kan stilles skarpede krav i miljegodkendelser. Der
foreligger ikke nar den samme dokumentation for dets skadelige virkning pé
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vandmiljeet som tilfeldet er ved nitratudvaskning. Projektgruppen har heller
ikke kendskab til miljggodkendelser, hvor det er tilfeldet.

Et andet problem er, at den kvantitative graense for de virksomheder, der er
omfattet af godkendelse, betyder at ordningen kun vil “fange” en del af det
samlede areal, hvorpa der tilfores husdyrgedning. Saledes findes der kun ca.
600 godkendelsespligtige husdyrbrug (kveeg-, svin-, fjerkreebrug mv. samt
blandede husdyrbrug) i Danmark i dag, hvilket er en beskeden andel af de i alt
knap 38.000 husdyrbrug [VMP 111, 2003, s. 63].

Vurdering

Miljegodkendelsens virkefelt og ejendomsretten setter begraensninger for
dens muligheder for at regulere diffus forurening fra landbrug. Men der kan
og bliver stillet vilkar i miljegodkendelser til gadningsudbringning. Det sker
ikke i form af direkte skaerpede harmonikrav, men derimod som krav om
dokumentation for, at udvaskningen af nitrat og fosfor ikke overstiger en fastsat
grensevaerdi. Sddanne vilkar kraever dog, at der er en faglig dokumentation
for, at omradet, hvori udbringningsarealerne er beliggende, rent faktisk er sé
sarbare, at en skarpelse af de generelle krav er nedvendig. Der er séledes en
tendens til, at tvivlen ikke kommer miljoet til gode. Med andre ord benyttes
forsigtighedsprincippet ikke. Det samme er tilfeeldet ift. pesticidanvendelse,
der ligeledes betragtes som almindelig dyrkningsmeessig arealanvendelse, og
herved kan der ikke stilles yderligere vilkar i miljogodkendelsen. Ligeledes
synes muligheden for at gribe ind i eksisterende arealanvendelse ikke
mulig 1 miljegodkendelserne. De grundlovssikrede rettigheder i form af
ejendomsretten stér i denne sammenheang staerkt. Ligeledes er det ikke muligt
at regulere de udbringningsarealer, hvorpa der er indgaet gylleaftaler. I det hele
taget synes miljogodkendelsen med de ovenfor navnte begransninger kun i
begranset omfang egnet til en sddan differentiering, som er nedvendig for at
opfylde VRD’s forpligtelser om at beskytte den enkelte vandforekomst.

7.2.8.2 VVM-proceduren

I medfer af samlebekendtgerelsen2s under pl. skal anlaeg til husdyrproduktion
med kapacitet for mere end 250 DE, dog 270 DE, hvis mindst 90 % heraf
stammer fra sger med tilherende smégrise op til 30 kg og mere end 210 DE
i slagtekyllinger, underkastes en VVM-vurdering (vurdering af sterre anlaegs
virkning péd miljeet) ved nyanlaeg eller ved vesentlige udvidelser. Endvidere

25 Bek. 428 af 02/06/1999 om supplerende regler i medfor af lov om planlegning.
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skal der gennemfores en VVM-vurdering, nar anlaegget efter en konkret
vurdering antages at kunne fa vasentlig indvirkning pa miljeet pa grund af
dets art, dimensioner eller placering. Det drejer sig om de sékaldte bilag 2
anleg, som omfatter en raekke kategorier, herunder landbrug under de navnte
storrelser. Det betyder, at anleeg og udvidelse af husdyrbrug under 250 DE (210
for slagtekyllinger) ogsé kan underkastes en VVM-vurdering. Det afgerende
er, om den sadkaldte screening viser, at anlegget kan medfere en vesentlig
pavirkning af miljeet. Alle VVM-pligtige anlaeg er i dag omfattet af et krav
om en serlig tilladelse enten en VVM-tilladelse eller en af de godkendelser og
tilladelser der er nevnt i samlebekendtgerelsens § 8, stk. 3. Det kan f.eks. vare
en miljogodkendelse. Tilladelsen mé ikke udstedes, for VVM-proceduren er
afsluttet, og regionplanmyndigheden endeligt har vedtaget de nedvendige
regionplanretningslinier for anlaegget jf. samlebekendtgerelsens § 8, stk. 2.

VVM-vurderingers betydning — regionplanens retningslinier

Formélet med VVM-vurderingen er at tilvejebringe et beslutningsgrundlag
ift. de miljemaessige pavirkninger af de omfattede anleeg. VVM-proceduren er
altsa ikke i sig selv i stand til at hindre etableringen af de pageldende anleg,
men proceduren sikrer, at de eventuelle uheldige miljemassige konsekvenser
er oplyst, inden der treffes beslutning om anlaegget. Efter pl.’s § 6, stk. 3, nr.
4 skal der fastsaettes regionplanretningslinier for de anlag, der er omfattet
af en VVM-vurdering. Retningslinierne skal ledsages af en redegerelse, der
indeholder en vurdering af de miljemassige konsekvenser. Jevnfor pl.’s §
5 skal VVM-redegerelsen péd passende made pévise, beskrive og vurdere et
anlegs direkte og indirekte virkninger pa bl.a. jordbund, vand, luft, klima
og landskab. VVM-vurderinger af husdyrbrug skal saledes indeholde en
beskrivelse og vurdering af de eventuelle ogede diffuse udledninger til marker
og konsekvenserne heraf for vandmiljeet.

Oget diffus udledning til vandmiljeet kan séledes begrunde, at der ikke kan
gives VVM-tilladelse eller miljegodkendelse, men det betyder dog ikke at
en tilladelse/godkendelse ikke ma gives. Regionplanretningslinierne méa dog
ikke stride mod vandplanen jf. pl. § 6 stk. 2 hvilket i praksis betyder at der
ikke kan vedtages retningslinier, om etablering af husdyrbrug eller andet,
der vil pavirke vandmiljeet i veesentlig negativ retning og dermed hindre en
opfyldelse af VRD’s malsatninger ift. den pagaldende vandforekomst.
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Omfanget af VVM-vurderinger og -screeninger

En anden og vasentlig problematik er omfanget af husdyrbrug, hvor der
kreeves en screening og efterfolgende VVM-vurdering. Vil VVM-proceduren
fange alle tilfeelde, hvor vandmiljeet vil kunne forringes i negativ retning,
saledes at VRD’s og dermed vandplanernes maélsatninger ikke bringes i
fare? Nyanlag af husdyrproduktion med kapacitet for mere end 250 DE eller
mere end 210 DE i slagtekyllinger er altid omfattet af en VVM-vurdering.
Herudover er andre projekter som navnt omfattet af en screening, hvilket
vil sige, at der skal foretages en konkret vurdering af, om et givet anleg er
VVM-pligtigt. Fra lovgivers side er det til tider omfattende sagsforlab, som
en screeningsproces medforer, forsegt forenklet med en anmeldeordning.
Anmeldeordningen betyder, at hvis en landmands anlaegsprojekt omfatter en
etablering, udvidelse eller a&ndring af et anlag til intensiv husdyrproduktion
pd 100 DE eller derunder, kan anmeldelse indgives pd et anmeldeskema
jf. samlebekendtgarelsen § 3a, stk. 2. Anmeldeskemaet kan kun bruges,
hvis ansegeren kan svare “ja” til de 10 stillede spergsméil om natur- og
miljepéavirkninger i samlebekendtgerelsens bilag 5. Spergsmélene lyder som
folger:

1. Er det aktuelle projekt om etablering, udvidelse eller &ndring pa
maksimalt 100 dyreenheder?

2. Er det aktuelle projekt samt anmeldte etableringer, udvidelser el-
ler &endringer inden for de sidste 3 ar sammenlagt pa maksimalt 100
dyreenheder?

3. Ligger det aktuelle projekts udspredningsarealer uden for arealer,

der har et direkte fald pa 12°eller mere ned mod den gverste kant af
sger og vandleb?

4. Ligger det aktuelle projekts udspredningsarealer laengere vaek end 50
m fra seer over 100 m??

5. Ligger det aktuelle projekts udspredningsarealer uden for de
nitratfelsomme indvindingsomrader, der er udpeget i regionplanen?

6. Ligger det aktuelle projekts bygninger uden for de potentielle vad-
omrader, der er udpeget i regionplanen, og uden for kortlagte
lavbundsarealer?

7. Ligger det aktuelle projekts udspredningsarealer og bygninger

leengere veek end 300 m fra internationale naturbeskyttelsesomrader?
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8. Ligger det aktuelle projekts bygninger l&engere vaek end 300 m
fra heder over 5 ha, overdrev, moser og seger, der er malsat i region-
planen?

9. Ligger det aktuelle projekts udspredningsarealer og bygninger uden

for fredede omrader?

10. Overholder det aktuelle projekt afstandskravene til naboer, som er
fastlagt i § 4, stk. 3 1 husdyrgedningsbekendtgerelsen, henholdsvis
§2 og §3 i pelsdyrbekendtgerelsen samt de generelle krav til
gadningsopbevaring, udledning af spildevand og til opsamling,
transport og bortskaffelse af farligt affald i henhold til husdyrgednings-
bekendtgerelsen/pelsdyrbekendtgerelsen, spildevandsbekendtgerel-
sen og affaldsbekendtgerelsen?

I forhold til VRD’s forpligtelser er spergsmalene ikke dakkende for, om
der rent faktisk sker en forringelse. Pavirkningen af grundvandet bliver ikke
afklaret i anmeldeskemaet ud over i nitratfelsomme indvindingsomrader,
hvilket langt fra er tilstraekkeligt, da denne udpegning kun dakker en lille del
af grundvandet. Med hensyn til beskyttelsen af overfladevand vil spergsmalene
nappe vare en garanti for, at der ikke sker forringelser. Saledes kan der ikke
tages hensyn til den kumulative effekt ved en sddan anmeldeordning. Totalt
set vil anmeldeordningen udgere en barriere i lovgivningen ift. VRD’s
forpligtelser, med den udformning den har i dag, alene af den grund at den ikke
er tilstraekkelig sikkerhed for at der ikke sker en forringelse af vandmiljeet.

Hvis der ikke kan svares “ja” til alle spergsmél i anmeldeskemaet, skal
der foretages en screening med henblik pé at finde ud af, om anlaegget er
VVM-pligtigt. Et sddant anlag vil jf. Naturklagenavnets praksis, dog kun
undtagelsesvist vaere VVM-pligtigt og normalt kun, hvis det teenkes placeret i
omréader, der er serligt miljofolsomme eller rummer vaesentlige naturbeskyt-
telsesvaerdier, idet de generelle miljoregler i andre tilfeelde anses for at vere
tilstreekkelige. [NKO nr. 277 2003]. Naturklagenavnets praksis har samtidig
vist, at amternes udpegninger af serlige drikkevandsomréder i sig selv ikke
er afgarende. Derimod ser det ud til, at udpegningerne af nitratfelsomme
omréder tillegges storre betydning, nér det skal afgeres, om en screening
medferer VVM-pligt. [NKO 239, 2001] I praksis er det dog ikke mange
screeninger, der medferer VVM-pligt. En underseggelse har vist, at der i 2001
0g 2002 blev foretaget omkring 2000 husdyrscreeninger om aret, og heraf blev
der kun erklaeret VVM-pligt for henholdsvis 3 og 4,9 %. Hertil skal navnes,
at den kumulative effekt kun blev behandlet i 17 % af tilfeldene. Der bliver
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altsa kun i ringe omfang taget hejde for den samlede belastning i omradet.
Rapporten viser dog ogsa, at screeninger i stor udstraekning er med til at
@ndre projekterne i en mere miljevenlig retning, selvom de ikke er VVM-
pligtige.[Christensen, 2003, s. 39-52, 80] Den nuverende VVM-praksis lever
altsa langt fra op til de skeerpede miljokrav VRD stiller, hvor der skal ske en
beskyttelse af alle vandforekomster. Igen kan det dog anferes, at vandplanens
bindende bestemmelser méd betyde, at en VVM-pligt vil vaere obligatorisk
for alle etableringer eller udvidelser af husdyrproduktioner i omrader, der er
sarbare efter vandplanen.

Vilkar

Endelig melder der sig et spergsmal om, der i VVM-vurderinger og de
efterfolgende regionplanretningslinier kan fastsattes produktionsvilkar
for anleeggene. Helt konkret er sporgsmalet, om der kan stilles skaerpede
harmonikrav eller normer for maksimal udvaskning i regionplanretningslinier
ne. I en afgorelse fra Naturklagenavnet blev det fastsléet, at et regionplantilleeg
for udvidelse af en kombineret malkekvaeg- og svineproduktion, hvori der
blev stillet vilkér til udbringning af husdyrgedning var ugyldigt. Vilkarene
bestod bl.a. i, at det lobende skulle dokumenteres, at den arlige udvaskning
af nitrat fra rodzonen ikke oversteg 50 kg N pr. ha., og at udbringning
af gylle pa arealerne sker ved nedfeldning af gyllen. Derudover ogsa at
det fra og med vekstaret 2005/2006 arligt skulle dokumenteres, at den
gennemsnitlige fosfortilfersel gennem husdyr- og handelsgadning til ejede
og forpagtede arealer med fosfortal over 4,0 hejst udger 5 kg/ha mere end
den fosformangde, der fjernes med afgrader fra arealet. Der var altsa tale om
ret detaljerede vilkar for den enkelte landmand. Naturklagenavnet udtalte i
den sammenhang at “en regionplan fastlcegger de overordnede retningslinier
for amters og kommuners administration af planloven og anden lovgivning.
En regionplanretningslinie kan derimod ikke handheves direkte over for
borgeren.” [NKO nr. 285, 2003]

Afgoerelsen viser klart, at der ikke kan stilles vilkér i regionplanretningsli-
nierne i1 form af produktionskrav. Der er dog eksempler pa, at der i VVM-
redegorelsen mere indirekte stilles krav. I Nordjyllands Amt blev der i en
VVM-redegorelse omhandlende udvidelse af et husdyrbrug i Frederikshavn
Kommune stillet falgende betingelser:
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Udvaskningen af kvelstof — malt som nitrat (NO3) i jordvand ud af rodzonen — ma
hejst vaere 50 mg/l malt som gennemsnit for arealer inden for omrader med sarlige
drikkevandsinteresser. [Nordjyllands Amt, 2004, s. 8]

I modsetning til det tidligere eksempel er kravet altsa ikke stillet som en
retningslinie, men derimod som en del af redegerelsen. Herefter er det
op til kommunen, i det her tilfelde Frederikshavn Kommune, at stille de
endelige vilkar, der sikrer, at der ikke sker en udvaskning over 50 mg N/1 i
miljegodkendelsen. Det er altsd nedvendigt med et samspil imellem amtet
som VVM-myndighed og kommunen som godkendelsesmyndighed for at
kunne stille vilkar i forbindelse med VVM-proceduren.

Til gengeld kan der mere direkte stilles vilkér i forbindelse med VVM-
tilladelser, der som navnt skal gives til VVM-pligtige anleeg, der ikke er
omfattet af anden godkendelse. I praksis betyder det, at der kan stilles vilkar
til de husdyrbrug, der ikke er omfattet af miljogodkendelse — altsé husdyrbrug
under 250 DE. VVM-tilladelsen kan alene vedrere de VVM-pligtige anleg
og altsa ikke eksisterende anlaeg, der er lovlige i henhold til planloven. Med
hensyn til fastsettelsen af vilkdr méa der forventes at kunne stilles omtrent
samme vilkar i VVM-tilladelsen som i miljegodkendelsen, netop fordi VVM-
tilladelsen erstatter miljogodkendelsen for husdyrbrug under 250 DE.

Vurdering

VVM-vurderinger er i stand til meget detaljeret at vurdere eventuelle uheldige
miljemessige konsekvenser, inden der treffes beslutning om etablering af et
anleeg. VVM-proceduren er altsé ikke i sig selv i stand til at hindre etableringen
af anleg, der evt. vil have en negativ virkning pa det omkringliggende
vandmilje. I samspil med de kommende vandplaner synes VVM-proceduren
dog at kunne fa stor betydning med hensyn til at undgéd forringelser af
vandmiljeet. Det kan den, fordi vandplanen og dens miljemal bliver bindende
for myndighederne. VVM-proceduren er séledes i stand til at vurdere, om et
nyt projekt vil vaere et skridt i den forkerte retning ift. at opfylde miljemalene.
Hyvis det er tilfeldet, skal projektet afvises eller indrettes, s& det ikke bringer
vandplanens gennemforsel i fare. Der er dog nogle problemstillinger ved
VVM-proceduren, der kan resultere i, at den ikke far den navnte betydning.
For det forste synes antallet af husdyrbrug, der reelt gennemgar en VVM-
vurdering at vere lavt. Det er mere reglen end undtagelsen, at en VVM-
screening efterfolgende ikke forer til en VVM-vurdering. Der synes behov
for en @ndring af praksis, hvis der ikke skal ske forringelser af vandmiljoet
pa den konto. Et andet problem er anmeldeordningen for husdyrbrug under
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100 DE. De landmand, der kan svare ja” til spergsmalene, kan frit etablere
husdyrbrug uden, at myndighederne kan gribe ind. De 10 spergsmal synes
ikke at vaere en garanti for, at der ikke kan ske forringelser af vandmiljoet.
Endelig synes det udelukket at stille skeerpede krav vedrerende gednings- og
pesticidanvendelse ved almindelig landbrugsdrift i regionplanretningsliniern
e. Problemet synes dog begranset eftersom retningslinierne skal suppleres af
enten en VVM-tilladelsen eller en miljogodkendelse og kravene kan stilles
heri med de begransninger der er herfor, jf. 7.2.8.1 Miljogodkendelse.

7.3 Forbedrende virkemidler

I dette afsnit analyseres de nuvarende danske virkemidler, som kan
forbedre tilstanden i vandforekomster. Virkemidlerne betegnes ogsd som
proaktive, fordi disse virkemidler typisk anvendes af myndighederne til at
foretage en aktiv, forbedrende indsats i f.eks. et vddomrade eller et sarbart
grundvandsomréde.

Det mé forventes, at de proaktive virkemidler skal anvendes i de omrader, hvor
de forebyggende virkemidler ikke er tilstreekkelige. Omrader, hvor en ekstra
indsats er nadvendig for at opfylde VRD’s forpligtelse om tendensforbedring
henimod god tilstand. Derfor ma det vaere et helt overordnet krav, at de proaktive
virkemidler skal veare i stand til at gribe ind i eksisterende arealanvendelse i
disse omrader. Som felge heraf er det primare mal med denne analyse at
identificere netop denne type virkemidler. Det vil sige virkemidler, som i sig
selv kan gennemtvinge en forbedring — ofte via en ekspropriationshjemmel.
Virkemidler, som alene er athangige af myndighedernes vilje til at anvende
dem. Sekundert fokuseres i analysen pa proaktive virkemidler, som ikke i sig
selv kan gennemtvinge forbedringer, men hvor myndighedernes anvendelse af
dem kan have stor betydning for, om tilstanden i en vandforekomst forbedres.
Virkemidler sdsom f.eks. jordkeb, jordfordeling eller stotteordninger. Disse
virkemidler er afthengige af borgernes medvirken, og derfor kan de heller
ikke anses for tilstreekkelige ift. VRD’s krav om at veare i stand til at gribe
ind i eksisterende arealanvendelse. Arsagen til, at de alligevel er medtaget i
analysen er, at de reelt kan have stor indflydelse pa et forbedrende projekts
succes. Ofte vil de saledes veere meget anvendelige i et forbedrende projekts
forste faser, hvor der med virkemidlerne signaleres, at projektet enskes
gennemfort ved frivillighed. Efterfolgende kan skrappere virkemidler sdsom
ekspropriation komme pa tale, hvis de findes i lovgivningen.
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Konkret betyder ovenstiende, at analysen beskeeftiger sig med folgende
virkemidler:

- Vandlebsregulering og —restaurering efter vandlebsloven
- Proaktive virkemidler til realisering af indsatsplan

- Naturgenopretning efter naturbeskyttelsesloven

- Jordkeb og jordfordeling

- Miljevenlige stotteordninger

7.3.1 Vandlebsregulering og —restaurering

VII. retter sig primaert mod regulering af vandlebenes fysiske tilstand og de
hermed forbundne forhold vedrerende vandlebs vedligeholdelse, regulering,
restaurering mv. De kemiske forhold er derimod reguleret primert i mbl.’s
kap. 4. Som navnt i afsnit 7.2.1 Vandlobsloven har loven et dobbelt sigte,
der gar pa vandlebenes benyttelse (afledningsevne mv.) og pa hensyntagen
til miljemaessige krav til vandlebskvaliteten, som er fastsat i recipientkvali-
tetsplanlaegningen. [Anker, 2001A, s. 325f] Disse mélseatninger vil i fremtiden
blive fastsat i vandplanen, hvis bindende virkning overfor myndighederne
betyder, at administrationen af vll.’s bestemmelser angiveligt vil blive skarpet.
Lovens regler om vandleb finder jf. § 2 ogsa anvendelse pa grofter, kanaler,
rorledninger og dren samt sger, damme og andre lignende indvande. Det
giver vll. et temmelig bredt virkefelt, idet dens virkemidler ikke udelukkende
er begrenset til vandleb.

VII. har to proaktive virkemidler, som er beskrevet i dette afsnit. Det forste
er vandlebsregulering, hvormed vandlebs skikkelse kan @ndres. Dette
virkemiddel kan bade have en reaktiv karakter, jf. 7.2.1.3 Vedligeholdelse af
vandlob og en mere proaktiv, hvilket er beskrevet i nedenstaende. Det andet
er vandlebsrestaurering, hvormed vandlebsmyndigheden kan iverkseatte
bestemte foranstaltninger for vandlebet. Begge virkemidler kan medvirke
til en forbedring af vandlebets fysiske tilstand og dermed medvirke til en
opfyldelse af VRD’s forpligtelse om tendensforbedring i overfladevand.

7.3.1.1 Vandlobsregulering

Ved regulering af et vandleb forstés jf. vll.’s § 16 “eendring af vandlobets
skikkelse, herunder vandlobets forlob, bredde, bundkote og skraningsanliceg,
medmindre foranstaltninger er omfattet af kapitel 8 eller kapitel 10" om
henholdsvis vandlebsrestaurering og etablering af broer, opstemningsanleg
mv. Reglerne gaelder ogsa for terlegning af eller senkning af vandstanden 1
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soer, jf. § 18 samt for anleeg af nye vandleb jf. § 21. Udgifterne til reguleringen
atholdes af de grundejere, der har nytte heraf eller af vandlebsmyndigheden,
jf. § 24, stk. 1 og 2. Regulering kreever vandlebsmyndighedens tilladelse jf.
§17.

Som neavnt ovenfor kan vandlebsmyndigheden sta for vandlebsreguleringen
og ligeledes atholde udgifterne hertil. Dette kan vere aktuelt, hvis
myndigheden f.eks. onsker at genslynge vandlebet el. lign. 1 forbindelse
med vandlebsregulering har vll.’s ekspropriationsbestemmelse § 71 sine
begransninger, idet den antageligt ikke kan anvendes til at ekspropriere til
vandlebsregulering alene ud fra et miljeosigte, hvis det samtidig forringer
afledningsevnen vesentligt. Dette skyldes, at vll.’s hovedformal gar pa
afledningsevne, mens miljohensyn udelukkende er sekundart. Ofte vil
afledningsevnen formentlig forverres af, at vandlebet f.eks. genslynges, og
dermed gér opfyldelsen af det kriterium, som kun skal tages hensyn til, forud
for hovedkriteriet om afledningsevne. § 71 synes derfor ikke at give hjemmel
til ekspropriation til regulering af vandleb udelukkende med et miljosigte. Det
er altsa ikke muligt at tvinge lodsejere til at afsté jord til reguleringen. Derfor
vil en reguleringsindsats altid vaere baseret pé frivillighed fra lodsejernes side,
hvilket antageligt vil vare tilstreekkeligt i praksis i en del tilfaelde. Men ift.
VRD’s forpligtelse om at kunne sikre forbedringer er det ikke tilstraekkeligt,
fordi genslyngning i nogle situationer vil vere eneste reelle mulighed for pa
et tidspunkt at nd “god tilstand”.

7.3.1.2 Vandlobsrestaurering

Vandlebsrestaurering er et middel til at realisere den maélsatning for
vandlebene, som fastleegges i recipientkvalitetsplanlegningen — fra 2009
vandplanen — og anden planlaegning. Ved vandlebsrestaurering forstds i
vll.’s forstand, at vandlebsmyndigheden iverksatter visse foranstaltninger
med henblik pé at forbedre vandlebets fysiske tilstand, séledes at vandlebet
kan opfylde kvalitetskravene [Eyben, 2002, vandlebsloven note 69]. Med
restaurering menes i denne sammenheng ikke, at vandlebene bringes tilbage til
deres oprindelige — ofte slyngede — forlgb. De fleste af den type restaureringer,
sasom f.eks. Skjern A-projektet, er lavet gennem separat lovgivning. Skjern
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A-projektet er siledes en sarlov vedtaget af Folketinget?e, mens mange
ovrige genslyngningsprojekter er sket under reglerne om naturforvaltning i
nbl., se ogsa afsnit 7.3.3 Naturgenopretning efter naturbeskyttelsesloven. 1
vll.’s henseende er der derimod tale om mere “’konservative” restaureringer.
Disse bestar groft sagt i, at der inden for det forleb, der allerede er fastlagt
for vandlebet i vandlebsregulativet laves mindre tekniske foranstaltninger til
glede for vandlebets fisk og biologiske organismer. [Christensen, 2000, s.
210f]

Udtommende liste over restaureringsforanstaltninger

Foranstaltningerne fremgér af § 37, som angiver en udtemmende liste af
mulige foranstaltninger. Disse daekker etablering af kunstige, overhengende
brinker, placering af sterre sten, placering af planker eller lignende ved
vandlebsbunden, etablering af stremkoncentratorer og etablering af
gydebanker. Der er séledes tale om ret “kunstige” indgreb i vandlabet, hvilket
nappe kan betegnes som egentlig restaurering. [Christensen, 2000, s. 211f]
Til gengeeld forbedrer det angiveligt de miljomaessige forhold i vandlebet.
En forbedring, der formentlig i nogle vandleb vil vare tilstraekkeligt ift.
opfyldelse af VRD’s forpligtelse om forbedringer.

VIL.’s § 37 angiver, at vandlebsrestaurering galder for offentlige vandleb,
hvis tilstand ikke svarer til den fastlagte malsetning. Det er jf. § 37,
stk. 2 vandlebsmyndigheden, der afholder udgifterne til restaureringen.
Restaurering var et nyt element i vll.,, da den blev @ndret i 1982. I
bemarkningerne til lovforslaget forudsattes det, at foranstaltningerne ikke
ville fa veasentlig indflydelse pa vandets samlede afstromningsevne [FT
1981-82 tilleg A, sp. 1190]. Endvidere forudsattes ifelge cirkulaere om
vandlebsloven?’ pkt. 10.1, at der ikke gennemferes foranstaltninger, som
medforer veesentlige anlegs- og driftsudgifter for jordbrugserhvervene til

26 Lov nr. 493 af 1/7-1998 om Skjern A Naturprojekt. I anlegsloven blev de nodvendige
virkemidler til gennemforelse af projektet fastlagt. Herunder herer primeert hjemmel til
erhvervelse af ejendomme og jordfordeling i omradet samt ekspropriationshjemmel til
gennemforelse af projektet mv. Projektet enskedes sa vidt muligt gennemfort ved frivillighed,
men det viste sig nedvendigt at foretage ekspropriation overfor en halv snes lodsejere
[Eyben, 2002, lov om skjern A, note 8] Sadanne szrlove er givetvis ikke maden at opfylde
VRD’s forpligtelse om forbedring pa. VRD forpligter Danmark til at have virkemidler,
som kan anvendes, hvor det er nedvendigt for at forbedre vandforekomster, og det er ikke
hensigtsmassigt, at lovgivningsmagten skal vedtage en lov hver gang en forekomst skal
forbedres. Derfor vil anlaegslove kun skulle anvendes i undtagelsestilfeelde, hvor projektet
kraever ekstra fokus — typisk af miljemassige eller politiske arsager.

27 Cir. nr. 21 af 26/2-1985 om vandlebsloven
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opretholdelse af de bestaende afvandingsforhold, f.eks. udgifter til forlaegning
af dreenledninger. Dette stemmer godt overens med lovens dobbelte formél
om at sikre afvandingsforhold, men samtidig tage hensyn til miljomeessige
krav til vandlebskvaliteten. Formalsbestemmelsen og forudsatningerne
skaber dog visse begransninger 1 vandlgbsrestaureringen, idet det ikke vil
vere muligt at restaurere, hvis vandets samlede afledningsevne forringes
vaesentligt. Det vil f.eks. ikke vaere muligt at etablere gydebanker eller placere
sten m.v. i et vandleb til fordel for fisk og mikroorganismer og til fordel for
vandets gkologiske tilstand, hvis det gar vaesentligt ud over afledningsevnen.
Der skal dog retfeerdigvis henvises til § 37, stk. 4, hvorefter enhver, der lider
tab ved vandlebsrestaurering, har ret til erstatning efter lovens kap. 13. Tabet
vil typisk netop vare en folge af en vis forringelse i afledningsevnen, hvorfor
der er mulighed for at kompensere grundejere, der rammes serlig hardt af
restaureringens folger. At grundejeren saledes kompenseres, hvis der sker
forringelser, kan muligvis medfere storre hensyntagen til miljeinteresserne.
En ny formélsbestemmelse synes dog tiltrengt, hvis vandlebsrestaurering er
et af de virkemidler, som skal anvendes til at opfylde VRD’s forpligtelse om
tendensforbedring ift. ekologisk tilstand. Og i det mindste ma det antages,
at lovens hovedformédl om afledningsevne skal kunne fraviges i tilfeelde,
hvor det er en forudsatning for vandplanens opfyldelse, at der sker en
vandlebsrestaurering.

En anden begransning i vandlebsrestaureringen folger af, at virkemidlets
proaktive egenskaber udelukkende er rettet mod offentlige vandleb. Private
grundejere kan dog med vandlebsmyndighedens tilladelse restaurere vandleb,
men myndigheden har formentlig ikke hjemmel til pd eget initiativ at
restaurere private vandleb. Heller ikke med ekspropriationshjemlen i § 71,
fordi vandlebsrestaurering ifelge ordlyden i § 37 udelukkende kan foretages
i offentlige vandleb. Dette forhold betyder, at vandlgbsrestaurering mé anses
for utilstraekkeligt ift. VRD, som geaelder for alle vandforekomster — og dermed
ogsé for alle vandleb. For at vandlebsrestaurering skal leve op til direktivets
forpligtelse, skal der derfor skabes mulighed for at restaurere ogséd private
vandleb pa vandlebsmyndighedens initiativ.

Opstemningsanleeg

Udover de almindelige muligheder om vandlebsrestaurering giver § 37a
hjemmel til, at amtsrddet kan gennemfore de nedvendige foranstaltninger
for at genskabe en tilfredsstillende natur- og miljokvalitet i omréder, hvor
opstemningsanlag er til veesentlig skade for vandlebskvaliteten. Hovedsigtet
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med § 37a er at gge vandferingen forbi stemmevarker, iser opstemninger
ved dambrug og vandkraftvarker, og hermed genskabe vandlebets kontinuitet
og tilvejebringe muligheden for, at fisk og smadyr kan foretage deres
naturlige vandringer i vandlebet. Den mest indgribende foranstaltning,
der kan blive tale om, vil vere en nedleggelse af opstemningen, som efter
omstendighederne er den bedste losning til sikring af vandlgbskvaliteten.
Den losning, der antageligt oftest vil anvendes, er etablering af et omlebstryg
ved opstemningen — dvs. etablering af et vandleb omkring opstemningen.
Det kan ogsa komme pa tale at gare velfungerende fisketrapper fuldtlebende
hele éaret.28 [Eyben, 2002, vll., note 76] Det kan ikke udelukkes, at de
nedvendige foranstaltninger kan have karakter af ekspropriation af savel
opstemningsretten som vandindvindingsretten, sa bestemmelserne om
ekspropriation og erstatningsfastsattelse i §§ 71-72 bringes i anvendelse.
Dette virkemiddel har angiveligt en tilstreekkelig juridisk rekkevidde ift.
VRD’s forpligtelse om forbedringer. Til gengeld omfatter dens virkefelt
udelukkende opstemningsanleaeg, hvilket betyder, at den kun kan daekke en del
af forpligtelsen om at generelt at forbedre vandlebenes tilstand. Men den kan
medvirke til en forbedring — i samspil med andre virkemidler.

7.3.1.3 Vurdering

VIl.’s dobbelte formal om ferst og fremmest at sikre vandlebenes
afledningsevne og samtidig tage hensyn til miljekravene herfor, udger
en barriere for vandlebsregulering og -restaurering. De to hensyn er ofte
modsatrettede, hvilket for det forste betyder, at der angiveligt ikke kan
eksproprieres til vandlebsregulering og genslyngning med § 71, hvis tiltaget
kreever, at vandlebet skal forlebe pa tilstedende ejendomme. En genslyngning
kan udelukkende foretages med lodsejernes accept. For det andet begrenser
det mulighederne for vandlebsrestaurering med placering af sten, etablering
af gydebanker og lignende, fordi dette oftest er bremsende for vandets
afstremning. Derfor synes en formalsparagraf, som sidestiller benyttelses- og
beskyttelseshensynene, tiltraengt i vll., fordi beskyttelsesinteresserne generelt
spiller sé stor en rolle i Danmarks og ikke mindst EU’s vandforvaltning. En
bestemmelse i loven, som gav mulighed for at fravige afledningshensynet i
storre grad, hvis en vandplan fastsatte krav om genslyngning kunne ogsé vare

28 § 37a har baggrund i de sakaldte dede &-strakninger”, som typisk opstdr i forbindelse med
dambrug. For at fa vand ind gennem dambruget er det ofte nedvendigt at lave en opstemning.
I perioder med lille vandfering betyder det, at en stor del af vandlebets vand leber gennem
dambruget og forst ledes ud op til flere hundrede meter efter opstemningen. Dette efterlader en
”ded a-streekning”, som bl.a. medferer, at fisk ikke kan treekke forbi opstemningsanlegget.
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en mulighed. Ift. VRD kan vll. primert pga. sin formélsbestemmelse saledes
ikke siges at vere tilstreekkelig til at sikre en forbedring af vandleb og de
andre typer af vandforekomster, som loven dekker.

Et andet problem er, at lovens regler om vandlebsrestaurering ikke omfatter
private vandleb. I en rakke tilfzelde vil det formentlig vaere tilstreekkeligt at
foretage vandlebsrestaurering for at nd en ”’god tilstand”. Men myndighederne
kan ikke pa eget initiativ foretage restaurering af private vandleb, men kun
af offentlige. Det er en utilstrekkelighed ift. VRD, der jo dakker alle
vandforekomster. S& hvis vandlebsrestaurering er et af de virkemidler, der skal
implementere VRD og forbedre overfladevand, skal det deekke alle vandleb.
I forbindelse med opstemningsanlag, som er til skade for vandlebskvaliteten,
har amtsradet dog med § 37a hjemmel til at gennemfore de nedvendige
foranstaltninger — om nedvendigt ved ekspropriation — for at forbedre
vandkvaliteten. Ift. dette er vandlebsrestaurering derfor tilstraekkeligt, men
generelt kan det ikke siges at vare godt nok.

7.3.2 Proaktive virkemidler til realisering af indsatsplan
Somnevntiafsnit7.1.3.1 Indsatsplaniegning efter vandforsyningslovenudger
indsatsplanlegningen det administrative grundlag for grundvandsbeskyttelsen
iindsatsomrader, hvor der er udarbejdet en indsatsplan. Udover at indsatsplanen
med vfl.’s § 13c og mbl.’s § 3, stk. 2 binder myndighederne til at administrere
lovgivningen i overensstemmelse med indsatsplanen og vandplanen, er der
ogsé to proaktive virkemidler tilknyttet indsatsplanen. Disse to omhandler
begge paleg af restriktioner ift. den eksisterende lovlige arealanvendelse.
Den forste har hjemmel i vfl. og giver mulighed for frivillige aftaler om péleg
af restriktioner 1 arealanvendelsen, mens den anden har hjemmel i mbl. og
giver mulighed for ekspropriation af restriktioner pa en ejendoms arealer med
henblik pa sikring af drikkevandsinteresser mod nitrat og pesticider.

7.3.2.1 Aftale om restriktioner i arealanvendelsen

Jf. § 13d, stk. 1 og 4 kan amtsradet, kommunen eller ejeren af et alment
vandforsyningsanlag for at gennemfore en indsatsplan indga aftale med ejeren
afen ejendom om dyrkningspraksis eller andre restriktioner i arealanvendelsen.
Aftalen vil typisk stille krav om nedszttelse af ggdningsnormen eller et forbud
mod anvendelse af godning pa arealet. Aftalen tinglyses som en servitut pa
ejendommen, hvilket, jf. § 13d, stk. 5 kan ske forud for alle rettigheder heri.
Dette skaber en permanent sikkerhed for, at gedningsnormen ikke sattes
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op igen. Til gengeld for aftalen modtager ejeren et belgb, som de to parter
forhandler sig frem til.

§ 13d, stk. 1 og 4 giver ligeledes hjemmel til, at en kommune eller et amt
kan erhverve hele eller dele af en ejendom for at gennemfore en indsatsplan.
Erhvervelse af hele eller dele af ejendomme vil typisk ske med henblik pa
enten videresalg med dyrkningsrestriktioner eller myndighedens etablering
af grundvandssikker arealanvendelse [Madsen, 2002, s. 64]. Bestemmelsen
angiver dermed, at en myndigheds keb af ejendomme med henblik pa
grundvandsbeskyttelse er i overensstemmelse med kommunalfuldmagten, se
ogsa afsnit 7.3.4 Jordkeb og jordfordeling.

Dette virkemiddel kan angiveligt anvendes til forbedring af tilstanden 1
grundvandsforekomster. I forhold til VRD’s forpligtelse om, at Danmark skal
kunne sikre en forbedring, kan virkemidlet dog ikke i sig selv antages at vare
tilstreekkeligt. Arsagen hertil er, at anvendelsen heraf afhanger af, om den
pageeldende jordbruger er villig til at indgé aftalen eller saelge sin jord.

7.3.2.2 Ekspropriation af restriktioner i arealanvendelsen

Jevnfor mbl.’s § 26a kan et amt eller en kommune i omrader, hvor der
er udarbejdet en indsatsplan, ekspropriere de rédighedsindskraenkninger
eller andre foranstaltninger, som er nedvendige for at sikre nuverende
eller fremtidige drikkevandsinteresser mod forurening med nitrat eller
pesticider. Ekspropriationen forudsatter dog, at der ikke kan opnds en aftale
om dyrkningsrestriktioner pa rimelige vilkar. Det betyder for det forste, at
myndigheden skal have forsegt at indga en frivillig aftale med jordbrugeren,
for der skrides til ekspropriation. For det andet betyder det, at hvis
jordbrugeren er villig til at indga frivillig aftale om dyrkningsrestriktioner
mod en kompensation, der overstiger den erstatning, han ville vare berettiget
til ved péleg af tvungne restriktioner, vil § 26a kunne bringes i anvendelse?®.

Dette virkemiddel kan i omrader, hvor der er udarbejdet en indsatsplan, opfylde

29 Ekspropriationshjemlen er endnu ikke blevet anvendt, men forventes snart at blive brugt til
at sikre den sidste del af grundvandsforekomsterne i Drastrup-omréadet i Aalborg Kommune.
Kommunen har i dette omrade i lang tid forsegt sig med frivillige aftaler, men den sidste store
intensive jordbruger har haft sa heje ekonomiske krav, at kommunen har vurderet, at aftalen
ikke kunne indgés pa rimelige vilkar. Derfor har den afsldet at indgd en aftale. Det bliver
interessant at folge udviklingen i omradet, fordi ekspropriationserstatningen i sagen angiveligt
vil kunne give et fingerpeg om, hvilke udgifter Danmark stir overfor i forbindelse med
dyrkningsrestriktioner andre steder i landet.
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forpligtelsen i VRD om at forbedre grundvandsforekomster for sé vidt angér
forurening med nitrat og pesticider. Dvs., at myndighederne ikke kan anvende
ekspropriationshjemlen overfor andre forureningskilder end disse to, som
dog ogsd ma antages at udgere de mest udbredte trusler mod grundvandets
kemiske tilstand. Ekspropriationshjemlen er alene athangig af, hvorvidt
myndighederne anvender den. Med mml.’s vedtagelse er myndighederne
forpligtede til at foretage ekspropriation, hvis det er nedvendigt. Mml.
angiver nemlig, at myndighederne skal sikre en gennemforelse af
indsatsprogrammet. Og eftersom indsatsplanen med vedtagelsen af mml. er
blevet en del af indsatsprogrammet, ma myndighederne vare forpligtet til
at sikre en gennemfoerelse af indsatsplanen. Desuden kan myndighederne
med ekspropriationshjemlen bryde ind i eksisterende forhold, hvis det er
nedvendigt for at beskytte og forbedre grundvandsforekomster. Et krav, som
folger af VRD. Derfor ma dette virkemiddel antages at vaere tilstreekkeligt
til at opfylde VRD’s forpligtelser om forbedringer for drikkevand i omrader,
hvor der er udarbejdet en indsatsplan for sa vidt angér forurening med nitrat
og pesticider.

7.3.2.3 Vurdering

Samlet set synes indsatsplanleegningen at vaere det virkemiddel, der kan opfylde
VRD’s forpligtelse om at sikre en forbedring i de drikkevandsforekomster,
som ikke har ”god tilstand”. For det forste er myndighederne bundet af
vandplanen og saledes ogsa af de retningslinier, der opstilles for tilladelser
og afgerelser 1 indsatsplanen. Det betyder, at de er forpligtet til at veaegte
grundvandsinteresserne sé hojt, at hvis den aktivitet, der soges om tilladelse
til, kan udgere en trussel mod forbedringen af grundvandsforekomsterne,
sa skal de neegte at udstede tilladelsen, jf. afsnit 7.1.2.3 Vandplanen. For
det andet er der efter vedtagelsen af en indsatsplan hjemmel til at indga
aftale om dyrkningsrestriktioner eller til at ekspropriere disse ind pa det
pageldende areal, hvis der ikke kan indgas en aftale pa rimelige vilkar. Disse
to muligheder giver myndighederne mulighed for i forste omgang at opna
maélsatningen med frivillighed, som er det virkemiddel, der giver mulighed
for forhandling med lodsejerne. Og hvis dette ikke lykkes, kan de gere brug
af ekspropriationshjemlen, som er det virkemiddel, der retligt sikrer en
opfyldelse af VRD’s forpligtelse om forbedring af grundvandstilstanden i
indsatsomrader.

7. Analyse af danske virkemidler
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7.3.3 Naturgenopretning efter naturbeskyttelsesloven

Nbl. tager jf. § 1 sigte pa at veerne natur og milje, sd samfundsudviklingen
kan ske pa et bearedygtigt grundlag, i respekt for menneskets livsvilkar
og for bevarelsen af dyre- og plantelivet. I § 2 er det praciseret, at lovens
befojelser tillige skal anvendes med sigte pa bl.a. at “genoprette vadomrdder,
som skal medvirke til at forbedre vandmiljoet”. Udover de generelle reaktive
bestemmelser, som loven indeholder, og som er beskrevet i afsnit 7.2.6
Naturbeskyttelsesloven indeholder den ogsa visse proaktive bestemmelser,
som kan anvendes af myndighederne til at forbedre tilstanden i natur og
vandmilje. Disse er omfattet af naturgenopretning, som er gennemgaet i det
folgende med hensyn til, om naturgenopretningen kan sikre en opfyldelse af
VRD’s forpligtelser om forbedring af overfladevands tilstand.

Naturgenopretning, som er en del af naturforvaltningen i nbl.’s kap. 8, kan
have flere formél, men i1 denne gennemgang er der udelukkende fokuseret pa
projekter, der omhandler vidomradeetablering, genslyngning af vandleb o.
lign. Virkemidlerne, som kan anvendes i forbindelse med disse typer projekter
er ens og tager udgangspunkt i de malsetninger, der blev fastlagt i forbindelse
med forhandlingerne om VMP 11.

Ifolge nbl. kap. 8 kan der gennemfores naturforvaltningsprojekter ved
offentlige jorderhvervelser og ved ekonomisk stette til private lodsejere til
deekning af de udgifter, som projekternes gennemforelse péaferer dem. Ved
gennemforelsen af projektet forhandler amterne med lodsejerne i omrédet
om f.eks. erhvervelse af ejendommen (§ 55, stk. 1), tinglysning af aftaler
om genopretning (§ 57, stk. 3), indgéelse af MVJ-aftaler m.v. Desuden
identificerer amtet de lodsejere, der ensker erstatningsjord med henblik
pa en jordfordeling i omradet. Jordfordeling er antageligt oftest aktuelt i
vadomradeetableringsprojekter, fordi projekter vedrerende genslyngning af
vandleb m.v. efter nbl. sjeldent vil medfere deciderede jordomlegninger.
Disse virkemidler kan imidlertid ikke sikre, at vadomradet etableres eller at
et vandleb genslynges, fordi det er frivilligt for den enkelte lodsejer, om han
onsker at deltage i projektet. Se yderligere om jordfordeling i afsnit 7.3.4.2 og
om MVJ-aftaler i afsnit 7.3.5.

Der er dog knyttet en ekspropriationshjemmel til vadomradeetableringen.
Denne er fastlagt i § 60 og angiver, at “miljoministeren kan ekspropriere
ejendom i landzone eller sommerhusomrdder, nar det er af veesentlig betydning
at rade over ejendommen for at gennemfore foranstaltninger pa grundlag af
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en planlegning til fremme af lovens formdl, herunder til genopretning af
vdadomrdder, som skal medvirke til at forbedre vandmiljoet”. Hjemlen blev
indskrevet i loven i 1998 og kom som en folge af VMP II. Efter sin ordlyd
og med en formalsfortolkning ift. § 2, som angiver, at lovens befojelser bl.a.
skal anvendes med sigte pa at “genoprette vadomrader, som skal medvirke til
at forbedre vandmiljoet”, synes bestemmelsen absolut anvendelig. Bade til at
ekspropriere flere ejendomme daekkende storre arealer eller i det mindste til at
ekspropriere mindre arealer til vidomradeetablering.

At genslyngning af vandleb m.v. ligeledes vil kunne falde ind under § 60
mé antageligt besvares bekraftende. Arsagen hertil er ordlyden i § 60, som
angiver, at ekspropriationshjemlen kan anvendes “ndr det er af veesentlig
betydning at rade over ejendommen for at gennemfore foranstaltninger pd
grundlag af en planlcegning til fremme af lovens formdl”. Genslyngning af
vandleb ma angiveligt kunne falde ind under denne ordlyd, forudsat at der vil
vaere en reel naturmaessig gevinst ved genslyngningen.

I forbindelse med aftalen om VMP II blev det imidlertid forudsat, at
vadomradeetableringen og lignende naturprojekter sa vidt muligt skulle ske
som folge af frivillige aftaler med lodsejerne. Derfor forudsattes det, at §
60 kun kan anvendes med henblik pa genopretning af vadomréder, hvis en
enkelt eller nogle fa lodsejere forhindrer et projekt, hvortil der i gvrigt er stor
lodsejertilslutning [Eyben, 2002, nbl., note 280]. Hvis dette leegges til grund,
er bestemmelsens reekkevidde unagtelig veesentlig mindre. Det forekommer
séledes uklart, hvor vidtrekkende bestemmelsen er. Det ma dog antages, at
dens rakkevidde ikke gar lengere end lovbemarkningerne beskriver det.
Og som folge heraf er den heller ikke tilstreekkelig til at sikre en forbedring
i vandforekomsters tilstand, som det kraeves i VRD. Den kan medvirke til
gennemforelsen af et projekt, hvis der i ovrigt er stor lodsejertilslutning hertil,
men den kan antageligt ikke gennemfore det alene.

7.3.3.1 Vurdering

Nbl. har ift. VRD betydning for vandforekomsters fysiske tilstand. Lovens
bestemmelser om naturforvaltning omfatter mulighed for anvendelse af en
lang rekke proaktive virkemidler, hvis gennemgaende kendetegn dog er, at
de ikke kan gribe ind i eksisterende anvendelse. Amterne kan forhandle med
det pageldende omrades lodsejere om erhvervelse af arealer, jordfordeling,
indgéelse af stetteordninger m.v., som i praksis ofte kan forbedre tilstanden
i et vddomrade el. lign. Men virkemidlerne kan ikke sikre en forbedring.

7. Analyse af danske virkemidler

165



7. Analyse af danske virkemidler

Det kan ekspropriationshjemlen i lovens § 60 derimod. Denne bemyndiger
ministeren til at ekspropriere til virkeliggerelse af lovens formal. Den
rekker dog antageligt ikke laengere end til at tvinge de sidste lodsejere
med 1 fieks. et vddomradeprojekt, hvilket folger af lovbemerkningerne.
Bestemmelsens ordlyd er dog bred og henviser direkte til lovens formal,
som gar pa beskyttelse af naturen samt bl.a. genopretning af vadomrader
m.v., at det ikke kan udelukkes, at den rakker til ogsa at gennemtvinge en
vadomradeetablering ikke kun overfor de sidste lodsejere, men ogsé for at
pabegynde et vadomradeprojekt. Bestemmelsens rakkevidde er dog uklar
— ikke mindst fordi den aldrig har vaeret anvendt i praksis.

7.3.4 Jordkeb og jordfordeling

I dette afsnit analyseres jordkeb og jordfordeling med henblik pa at afklare,
om disse kan sikre eller medvirke til at opfylde VRD’s forpligtelse om at
sikre forbedringer i vandforekomster. I afsnittet analyseres forst jordkeb efter
kommunalfuldmagten og jordkebsloven, hvorefter virkemidlet jordfordeling
analyseres.

7.3.4.1 Jordkob efter kommunalfuldmagten og jordkebsloven

Kommunalfuldmagten giver amter og kommuner ret til at disponere over egne
skatteindtaegter og til at patage sig opgaver, hvis de er til gavn for almenvellet
i kommunen. Sédanne opgaver kunne f.eks. vare opkeb af jord med henblik
pa at stoppe intensiv dyrkning fra landbruget eller indgaelse af permanente
aftaler om s@nkning af den maksimale gedningsmangde i form af tinglysning
af servitutter o. lign.

Jordkeb kan ogsa foretages med hjemmel i jordkebsloven, som ifelge lovens
§ 18 giver fodevareministeren eller den, som ministeren bemyndiger hertil,
f.eks. amter og kommuner, mulighed for at erhverve fast ejendom ved aftale
med ejeren. § 18 angiver 5 formal til hvilke jordkeb ma ske, herunder nr. 3,
hvorefter anvendelsen af jordkeb kan ske “#il brug for jordomlegninger for
at afbade de jordbrugsmeessige gener ved ikke-jordbrugsmcessige aktiviteter
i landbrugsomrdder”. Bestemmelsen blev indsat i loven i 1997, og sigtet var
bl.a. en forbedring af landbrugets ejendomsstruktur ved myndighedernes ikke-
jordbrugsmaessige aktiviteter i landbrugsomréder, herunder genopretning af
vadomrader i1 henhold til vandmiljeplan II jf. bekendtgerelse om anvendelse
af jordkebsloven30.

30 Bek. 1062 af 21/12-1998 om anvendelse af jordkebsloven
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7.3.4.2 Jordfordeling

Jordkeb foretages ofte med henblik pé en jordfordeling i de omréder, hvor
myndighederne gnsker at foretage en forbedrende indsats f.eks. ift. vidomrader,
grundvandsbeskyttelse o. lign. Formalet med jordfordeling er dels at forbedre
driftsforholdene, dels at afbede de gener, som offentlige anlegsprojekter
sasom f.eks. vidomradeetablering kan medfare. Det er frivilligt for den enkelte
lodsejer at deltage i en jordfordeling, hvilket reelt betyder, at nogle f4 lodsejere
i princippet kan bremse et projekt, der forbedrer natur- og miljetilstanden.
Jordfordelingsloven (jfl.) indeholder dog en tvangsbestemmelse3! i § 2, stk.
6, som giver mulighed for at tvinge de sidste, der er indgéet i jordfordelingen
med. Den benyttes dog meget sjeeldent i praksis, hvilket antageligt heller ikke
ville veere hensigtsmassigt. Dette skyldes, at jordfordeling har til formal at
forbedre ejendommes arrondering og ikke gennemtvinge en jordfordeling,
hvis samtlige lodsejere er imod. Set i et retssikkerhedsmaessigt perspektiv vil
det ogsa veere saerdeles uheldigt at tvinge en lodsejer til at eje arealer, som han
ikke selv har bedt om32. Som folge af jordfordelingsvarktejets begreensninger
ift. tvangsbestemmelser vil det angiveligt ikke kunne sikre forbedringer i
vandforekomster, som VRD forpligter danske virkemidler til at kunne. Men
der er ikke tvivl om, at det er et virkemiddel, der kan anvendes langt hen ad
vejen i et frivilligt projekt om vidomradeetablering m.v. Dette bekraeftes ogsa
af, at der i bade Skjern A naturgenopretningsprojektet, Drastrup-projektet
samt en lang reekke andre projekter er anvendt jordfordeling som et afgerende
veerktej. Et verktej, som efter myndighederne har foretaget jordkeb pa
grundlag af kommunalfuldmagten eller jordkebsloven kan sette skub i bl.a.
projekter, der har til formal at forbedre vandmiljeet.

7.3.4.3 Vurdering

Jordkeb og jordfordeling er ikke virkemidler, der kan sikre forbedring af
vandomréder, fordi det er frivilligt for den enkelte lodsejer, om han ensker at

31 Tvangsbestemmelsen angiver, at “sdfremt mindst halvdelen af ejerne af de af planen
omfattede arealer enten har givet skriftlig tilslutning eller giver made og stemmer for planens
gennemforelse og de tiltreedende lodsejere repreesenterer mindst 2/3 af de arealer, der omleegges
efter planen, sdvel i henseende til geometrisk mdl som ombytningsveerdi, eller, hvor vurdering
i henhold til stk. 3 ikke er foretaget, grundveerdi, kan (jordbrugs)kommissionen ved forelobig
kendelse bestemme, at jordfordelingen skal gennemfores for de af planen omfattede arealer.”

32 Her vil anvendelse af ekspropriationsbestemmelsen i nbl.’s § 60 (som dog udelukkende kan
anvendes af ministeren) vere et langt bedre valg, idet denne — pa trods af sine begransninger —
giver hjemmel til ekspropriation af hele ejendomsretten, se ogsa afsnit 7.3.3 Naturgenopretning
efter naturbeskyttelsesloven
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selge sin jord eller deltage i jordfordelingen. Myndighederne kan séledes ikke
sikre forbedringer hermed.

Hvad angar jordkeb ville det heller ikke give mening, hvis dette virkemiddel
skulle have tilknyttet tvangsbestemmelser. For jordkeb er et virkemiddel, der
iser som folge af kommunalfuldmagten kan anvendes til erhvervelse af jord
til mange forméal — pé frivillig basis — og det virkefelt, som jordkeb har, vil
det ikke give mening at knytte tvangsbestemmelser til. Hvis der saledes er
behov for ekspropriation, ligger disse hjemler i de sektorlove, som det, der
skal eksproprieres til, omhandler — f.eks. nbl.’s § 60, jf. ovenfor, som dog
udelukkende kan anvendes af miljeministeren. Og sédan synes det ogsé klart
mest hensigtsmeessigt. Derfor kan jordkeb ikke opfylde VRD’s forpligtelse
om at sikre forbedringer.

Det samme gor sig geldende for jordfordeling. Dette virkemiddel er i sin
form tenkt som et frivilligt instrument og vil angiveligt gore bedst nytte som
sddan. Derfor er jordfordeling et tilstraekkeligt virkemiddel, sdledes som det
er, og det falder ikke indenfor dets virkefelt at opfylde VRD’s forpligtelser
om at sikre forbedringer. Til gengaeld vil det utvivlsomt — i ssmmenhang med
jordkeb — i praksis kunne forbedre tilstanden i vandforekomster i forbindelse
med projekter om f.eks. vddomradeetablering, hvor lodsejerne er villige til at
selge jord.

7.3.5 Miljevenlige stotteordninger

I dette afsnit er der fokuseret pa de stetteordninger, som umiddelbart
kan have en proaktiv effekt pd vandmiljeet. Stetteordninger herer under
virkemiddelstypen tilskyndelse. Der findes overordnet tre typer af
miljovenlige stotteordninger, som anvendes i Danmark, nemlig MVJ-stette,
privat skovrejsningsstette samt stotte til ekologisk jordbrug. Ingen af dem er
dog opstaet med det ene formél at beskytte vandmiljeet. Stetteordningerne
var 1 forvejen eksisterende ordninger, som blev mere eller mindre afpudset og
indfejet som en del af VMP I1.

Felles for stetteordningerne er, at de er frivillige for den enkelte lodsejer
at anvende. Efter indgdelsen modtager lodsejeren et belob med bestemte
intervaller. Dette beleb er lodsejerens incitament til at indgé stetteordningen
og hans kompensation for, at han ikke kan dyrke jorden p& samme méde som
tidligere. For MVJ-stetteordningen, som angiveligt er den, der mest direkte
fokuserer pa forbedring af vandmilje, vil indgéelse af en aftale typisk betyde
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omlegning af jorder til mere ekstensiv drift med mindre kvaelstofudvaskning
til folge.

Som folge af, at stotteordninger er frivillige at anvende for den enkelte
lodsejer, kan de ikke opfylde VRD’s forpligtelse om at sikre forbedringer.
Deres karakter netop som stetteordninger betyder ogsa, at det ikke giver
mening at tilknytte tvangsmidler hertil. Indgdelsen af stetteordninger ma i
sagens natur vere op til landmanden selv. Styrken ved stetteordningerne
ligger netop 1, at de er baseret pa frivillighed. Lodsejeren kan selv bestemme,
om han vil indga aftalen eller ej. At der sd i nogle tilfeelde — f.eks. i omréader,
hvor der foreligger en indsatsplan efter vfl. — er en mulighed for myndigheden
til at ekspropriere dyrkningsrestriktioner eller hele ejendomsretten, er en
anden sag og angiveligt med i lodsejerens overvejelser om anvendelsen af en
stotteordning.

7.3.5.1 Vurdering

Pa trods af, at stetteordninger ikke er tilstreekkelige til at sikre VRD’s
forpligtelser, kan de angiveligt medvirke i myndighedernes indsats pa i praksis
at forbedre tilstanden i vandforekomster. Ikke mindst fordi de kan anvendes
i projekter om vddomradeetablering m.v., hvor landmendene kan indga
MV]J-aftaler med forbud mod gedskning pa de pagaldende arealer til folge.
Derfor er stotteordningerne uden tvivl vigtige, ikke mindst i Danmark, hvor
frivillighed traditionelt har veret det beerende princip ift. jordomlaegninger og
ekstensivering af jordbrugsdrift. Men sikre VRD’s forpligtelse om at foretage
forbedringer kan stetteordningerne ikke.

7.4 Virkemidler som folge af Vandmiljeplan I11
Vandmiljeplan III (VMP III) aftalen blev indgéet den 2. april 2004 af
regeringen, Dansk Folkeparti og Kristendemokraterne og geelder fra r 2005-
2015. Aftalen bestar af en rakke konkrete virkemidler, som har til formal
at opnd de i VMP III opstillede malsatninger inden ar 2015. Spergsmalet i
forbindelse med dette projekt er, i hvor hej grad de virkemidler, der folger
med VMP 111, kan bidrage til opfyldelsen af VRD’s forpligtigelser.

VMP 11 er ifolge regeringen teenkt i teet sammenhang med implementeringen
af VRD og habitatdirektivet, men fokuset i VMP III og VRD er vidt
forskelligt. | VMP III fokuseres der pa at reducere den samlede kvalstof- og
fosforudledning fra landbruget for at forbedre vandmiljeet i Danmark generelt.
Der fokuseres altsa pd at nd en bestemt méalsatning — et bestemt tal (13 %
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reduktion i1 kvelstofudvaskning og 50 % reduktion i fosforoverskud). Dette
adskiller sig vaesentligt fra VRD’s fokus, som tager udgangspunkt i de enkelte
vandforekomsters tilstand ud fra en basisanalyse, og derudfra iveerksette de
nedvendige foranstaltninger til at nd en bestemt tilstand — nemlig tilstanden
”god”. Pé trods af, at fokuset er forskelligt, kan det jo godt vaere, at VMP 111
virkemidlerne kan bidrage til VRD pa enkelte omrader. Dette er analyseret i
nedenstaende.

7.4.1 VMP IlI-aftalens enkelte virkemidler

Initiativerne 1 VMP Il er tidsmeessigt sammentenkt med initiativerne ift.
VRD. Med dette menes for det forste, at VMP IlI-aftalen strackker sig frem til
ar 2015 ligesom VRD’s malsatninger som udgangspunkt ger. For det andet
evalueres der pa VMP IlI-virkemidlernes effekt i ar 2008, hvilket er det samme
ar, der ifelge VRD skal fastsattes regionale malsatninger for tilstanden i
individuelle vandomréder. Det er derfor muligt med evalueringen i ar 2008 at
vurdere effekten af den hidtidige indsats i forhold til disse malsatninger, og
ud fra det vurdere, om der er behov for yderligere indsats. Denne tidsmaessige
sammentaenkning med VRD virker fornuftig, men er i sig selv ikke noget
specielt, hvis ikke de rigtige virkemidler folger med.

I VMP IlI-aftalen fokuseres der pa folgende omrader, der har indflydelse pa
vandmiljeet:

- Fosforoverskud

- Fosforudledning

- Kvelstofudledning

- Andet (herunder forskning, styrkelse af ekologi m.m.)

Hvilke virkemidler, der er i VMP Ill-aftalen over for indsatsen pa ovenstaende
fem omrader, er beskrevet og analyseret ift. VRD’s forpligtigelser i
nedenstaende.

7.4.1.1 Fosforoverskud

Malet indtil ar 2015 er at reducere fosforoverskuddet med 50 %, hvilket skal
nas med:
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- afgift pa 4 kr./kg. p& mineralsk fosfor i foder
- forskning (bedre udnyttelse af fosfor i foder)

Afgift er et generelt virkemiddel, som galder overalt i landet. P& trods af
virkemidlet er det dog stadig lovligt og frivilligt, om folk ensker at benytte
afgiftpalagte varer. Virkemidlet i sig selv kan derfor ikke sikre en bestemt
tilstand, og derfor heller ikke sikre “god tilstand” i alle vandomrader i
Danmark, men pé landsplan kan det vere med til at forbedre vandmiljeet
en smule. Forskningen inden for udnyttelse af fosfor i foder er endnu ikke
feerdig. Bedre udnyttelse af fosfor i foder er et generelt virkemiddel, der
bidrager til forbedring, men lige som afgifter er det ikke et omrddebestemt
virkemiddel, som kan sikre hverken en forebyggelse eller en forbedring i
bestemte omréader.

7.4.1.2 Fosforudledning

Den malrettede indsats over for fosforudledning gar pa felgende:

- Der udlaegges ca. 50.000 ha 10 m dyrkningsfrie randzoner langs
vandleb og seer (stop af dyrkning i randzonerne skal opnas via fri-
villig omplacering af brak, og dette understottes med MVJ-tilskud)

- Der er afsat 375 mio. kr. inkl. forventet EU-stotte til MVJ-ordninger,
der skal ga til MVJ-randzoner, MVJ-vadomrader samt MV J-foran-
staltninger rettet mod kveelstof og fosfor)

- Derudover indsats over for spildevand m.m.

Der er fokus pa nogle serlig sarbare omrader, nemlig randzoner omkring
vandleb og sger, men MVJ-ordninger er frivillige, og der er ikke knyttet
tvangsmidler dertil, hvilket betyder, at virkemidlet ikke kan sikre en
gennemforelse, hvor nedvendigt. I praksis kan virkemidlet forbedre dog
vandtilstanden, specielt hvis det teenkes sammen med basisanalyserne, men
det kan som skrevet for ikke sikre noget, hvilket kan vaere nedvendigt ift.
VRD. MVJ-aftaler er beskrevet i afsnit 7.3.5.
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7.4.1.3 Kveelstofudledning

Malet indtil &r 2015 er at reducere den samlede kvelstofudvaskning fra
landbruget med 13 %, hvilket skal geres med folgende virkemidler:

- Skovrejsning

- Forbedret foderudnyttelse

- Skerpelse af krav til efterafgroder

- Generel skerpelse af krav til udnyttelse af kvalstof 1 husdyrgedning
- Der anvendes 140 mio. kr. til etablering af vadomrader

- Derudover indsats over for spildevand m.m.

Skovrejsning er ofte muligt over grundvandsomrader, og kan derfor i praksis
forbedre vandtilstanden bestemte steder, men virkemidlet er frivilligt og kan
derfor ikke sikre gennemfoersel af vandplanen. Etablering af vddomrader
tilretteleegges steder, hvor det er til gavn for vandmiljeet. Det er som
udgangspunkt frivilligt, men ekspropriationshjemlen i nbl.’s § 60 kan, hvis det
kun drejer sig om at tvinge fa lodsejere med i projektet, sikre en gennemforelse
af etableringen. Vadomrader kan dog kun etableres bestemte steder, nemlig
i de i regionplanen udpegede lavbundsarealer. De udpegede omrader vil
dog kunne koordineres med de i vandplanen angivne sarbare omrader. |
forhold til vadomréadeetablering bidrager VMP Ill-aftalen ikke med nye
virkemidler, men blot et skonomisk tilskud, hvilket vil sige, at virkemidlerne
til vidomradeetablering er de samme, som dem der er beskrevet i afsnit 7.3.3.
Skeerpelse af efterafgreder og skeerpelse af krav til udnyttelse af kvelstof i
husdyrgedning, er begge generelle virkemidler, som giver et vist bidrag til
den samlede reduktion af neringsstoffer, men det er formentlig ikke nok for
de serlig sarbare omrader.

7.4.1.4 Andet

Derudover er der afsat penge til styrkelse af okologien samt penge til forskning
i bl.a. gyllesepareringsanleeg. Endelig er der afsat penge til pilotprojekter til
afprovning af de sékaldte balancemodeller til reduktion af kvelstof- og
fosforoverskud. Disse virkemidler kan alle give et bidrag til forbedring, men
ikke sikre noget.

[VMP Ill-aftalen, 2004, s. 11f]
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7.4.2 Samlet vurdering af VMP 111 ift. VRD’s forpligtigelser

VMP III og VRD har ikke det samme fokus og de samme maélsatninger.
I VMP III taenkes der ikke pé at forebygge og forbedre vandtilstanden ift.
de enkelte vandomrader, men i stedet pa en samlet reduktion i udledning
af naringsstoffer fra landbruget, hvilket antyder, at der ikke er nogen
grundlaeggende sammentaenkning af VMP 11l med VRD.

Overordnet kan det siges om virkemidlerne i VMP 1II, at de ikke kan sikre,
at der sker den forebyggelse eller forbedring, der skal til for de enkelte
vandomréder. De udger ikke nogen pracis retlig ramme, der kan sikre noget
ift. VRD’s malsatninger. Dette skyldes, at virkemidlerne hovedsageligt er
frivillige (MVJ-stetteordninger, skovrejsning m.v.) eller vedrerer afgifter.

Virkemidlerne 1 VMP III kan ikke sikre en bestemt tilstand, men de kan
til en vis grad bidrage til forbedring af vandmiljeet. De generelle retlige
virkemidler, sdsom skearpelse af efterafgroder og skaerpelse af udnyttelse
af kveelstof 1 husdyrgedning, giver et bidrag til forbedring generelt i hele
Danmark, men begrensningen ved dem er, at der ikke kan ’skrues” yderligere
op for virkemidlerne i serlig sarbare omrader. Da bidraget fra virkemidlerne
ikke er sat efter at vere tilstraekkelige 1 selv de mest sérbare omrader, vil
det derfor betyde, at der kan ske forringelser i disse. Stetteordningerne kan
bidrage til forbedring i serligt sarbare omrader, idet det er muligt at {4 stotte i
de omrader, der er udpeget dertil, og derudover er de frivillige. Virkemidlerne
kan medvirke til en forbedring i de omrader, hvor det kraves, hvis de teenkes
sammen med basisanalysen.

Virkemidlerne i VMP III giver et bidrag til forbedring, men det er langt
fra nok til at n4 VRD’s malsatninger for alle vandomrader i Danmark. For
eksempel er malet med VMP IlI-virkemidlerne, at opna en samlet reduktion
i kvaelstofudvaskning pa 13 %, men dette vil ifalge pilotprojektet i Odense,
Odense Pilot River Basin, ikke vere tilstreekkeligt for alle omréder her, da
nogle omrader her vil kreeve en reduktion i kvaelstofudvaskning pa ca. 50 %
for at opna VRD’s malsetninger.

7.5 Opsamling pa analysen af danske virkemidler

Formalet med dette afsnit er at samle op pad de danske virkemidlers
reekkevidde ift. at opfylde VRD’s forpligtelser. Dette vil ske ved en anticiperet
analyse af de muligheder og begraensninger vanddistriktsmyndigheden
har ved administrationen af befejelserne i lovgivningen i en rakke tenkte,
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men realistiske situationer. Det springende punkt er, hvilke muligheder
vanddistriktsmyndigheden har for at fylde” indsatsprogrammet og herved
opfylde VRD’s forpligtelser i et givet vandomridde med de nuverende
virkemidler.

Afsnittet er bygget op i fem dele, hvor de ferste fire dele omhandler
analysen af disse situationer. Fokus vil vere pa udledning fra diffuse kilder,
herunder fladebelastning fra bl.a. landbrugsarealer, samt fysiske andringer
1 vandforekomsterne. Del fem omhandler ikke konkrete situationer, men
samler derimod mere overordnet op pa nogle af de diskussioner, som analysen
frembringer, herunder hvordan Danmark kan tilpasse og justere de nuvarende
virkemidler, sdledes at VRD’s forpligtelser kan opfyldes.

7.5.1 Praesentation af situationerne

Udgangspunktet for situationerne er basisanalysen, som vanddistriktsmyndig-
hederne har udarbejdet, og som fortaller, at der er en raekke problemer ift. at
leve op til miljgmalene i 2015, hvis den nuverende indsats blot fortsatter.
Der er behov for at sikre, at der ikke sker yderligere forringelser, og i enkelte
omrader er der endog behov for en yderligere indsats med henblik pé at
forbedre vandforekomstens tilstand. Fokus vil vare pa at opna de bindende
malseatninger for to typer af vandforekomster, dels for et overfladevandomréade
bestdende af et vandleb og dels for en grundvandsforekomst.

7.5.1.1 Situation A: Grundby grundvandsmagasin

Grundby grundvandsmagasin ligger dels under landsbyen Grundby og dels
under dyrkede landbrugsarealer i det abne land, der steder op til landsbyen.
Omradet er udpeget som omrade med serlige drikkevandsinteresser og
nitratfolsomt indvindingsomrdde i vandplanen. Det udpegede omrade udger
et storre sammenh@ngende omrade, hvorfra der kun indvindes i mindre
omfang til forsyning af landsbyens 500 indbyggere. Omradet har tidligere
vaeret prioriteret lavt i amtets indsatsplanlaegning, da det kun forsyner en
meget lille del af amtets samlede befolkning, og derfor er der heller ikke
gjort noget serligt for at beskytte grundvandet i omradet. Basisanalysen og
overvagningsprogrammet har dog vist, at kvaliteten af grundvandet i Grundby
grundvandsmagasin er truet. Det drejer sig dels om nitratindholdet, som er
stigendeidele af omradet, dels om indholdet af miljofremmede stoffer, herunder
serligt pesticider, der udger en stigende trussel. For at grundvandsressourcen
skal leve op til EU miljemalene, mé& der ikke ske yderligere forringelser,
og i enkelte dele af omradet er det nedvendigt at nedsatte forbruget af
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pesticider, samt at mindske udvaskningen af nitrat. I omréadet ligger der en
storre svinefarm (200DE), som har behov for at komme af med gyllen pa
netop de jorder, der ligger oven pa grundvandsmagasinet. Farmen overholder
de generelle harmonikrav, men undergrunden er af en siddan beskaffenhed,
at udvaskningen alligevel er for hej ift., hvad grundvandsforekomsten kan
tale, hvis den skal na den fastsatte malseatning. Pesticidanvendelse vurderes
ogsa til at udgere problemer i dele af omradet — ogsa i selve landsbyen,
hvor anvendelsen i bl.a. villahaver udger et problem. Yderligere ligger der
et gartneri 1 udkanten af landsbyen, der har behov for at anvende pesticider
i storre omfang i forbindelse med produktionen. I basisanalysen vurderes
det, at det er disse kilder, der er den vasentligste arsag til problemerne med
forurening fra diffuse kilder, og at det er nedvendigt at seette ind.

7.5.1.2 Situation B: Aby A

Aby A er en vandlebsstreekning med et naturligt forleb, bortset fra en
mindre del, der er udrettet af hensyn til landbrugsdriften. Aen leber over
flere ejendomme og herer under kategorien private vandleb. I tilknytning
til den ligger et par vandhuller, der dog ikke har direkte forbindelse til den.
Basisanalysen viser, at den ekologiske tilstand er truet, bl.a. som folge
af, at de fysiske forhold er utilfredsstillende. Hard vedligeholdelse og
regulering af Aby A betyder, at der ikke er tilstrakkelige forudsztninger
for et alsidigt dyre- og planteliv. Den kemiske tilstand lever heller ikke
op til malsetningen, da der er konstateret miljofremmede stoffer i den og
vandhullerne, herunder rester fra sprejtemidler fra landbrugsproduktionen.
Enkelte steder pa vandlebsstrekningen ses kraftig algeveekst, hvilket skyldes
for hejt naringsindhold i grundvand, dreenvand og overfladeafstremning fra
dyrkede arealer. Basisanalysen viser, at afstramningen af kvalstof og fosfor
ma nedbringes pa flere af de nertliggende arealer, ligesom de fysiske forhold
ma reetableres, dels ved en genslyngning af en mindre del af dlebet, dels ved
en mere miljovenlig vedligeholdelse. Endelig ma brugen af pesticider péa de
naertliggende landbrugsarealer reduceres med henblik pa at opnad god kemisk
tilstand.

7.5.2 Forebyggende virkemidler

I begge situationer er der behov for at sikre, at der ikke sker yderligere
forringelser, hvilket VRD ogsé stiller krav om. Det vil sige, at der ikke ma
pabegyndes yderligere aktiviteter, der kan skade vandmiljeet i omrader, der er
udpeget som sarbare 1 basisanalysen. I det felgende vil mulighederne herfor
blive gennemgaet.
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7.5.2.1 Situation A: Grundby grundvandsmagasin

For vanddistriktsmyndigheden er det som navnt afgerende at sikre, at der
ikke kan ske en yderligere forringelse ift. grundvandets nuvarende tilstand. I
forhold til diffus udledning fra landbruget er det séledes afgerende, at der ikke
sker en intensivering af husdyrholdet. I den forbindelse kan der i vandplanens
indsatsprogram laves retningslinier for de afgerelser og tilladelser, der kan
have betydning for beskyttelse af vandmiljeet. Det vil sige, at der kan laves
retningslinier. der kan sikre at en tilladelse, godkendelse eller afgerelse, der
vil forringe vandmiljeet, ma afvises eller underkendes. Helt konkret skal en
ansegning om udvidelse af svinefarmen fra 200DE til f.eks. 249DE resultere i
et afslag, da den vil vaere omfattet af VVM-screening og evt. VVM-pligt, hvis
det vurderes, at den vil have vesentlig betydning for vandmiljeet. Til gengeaeld
kan miljegodkendelsen undgas ved ikke at overskride grensen pd 250DE. Hvis
det vurderes, at projektet godt kan gennemfores uden vasentlige gener for
vandmiljeet, skal der gives en VVM-tilladelse i stedet for miljegodkendelsen.
I'VVM-tilladelsen kan der stilles vilkdr om dokumentation for at udvaskningen
af nitrat og fosfor ikke overskrider de krav der er opstillet i indsatsprogrammet.
Havde udvidelsen resulteret i et husdyrbrug pa 250DE eller derover, ville
projektet skullet have miljegodkendelse, og i sd fald ville det kun vere
kommunen, der ville kunne skarpe de generelle bestemmelser. Herved vil det
veere nedvendigt med et samarbejde imellem vanddistriktsmyndigheden og
kommunen for at hdndhave vandplanen.

I omradet ligger der ogsé et mindre fritidslandbrug, der hidtil blot har fungeret
som planteavlsbrug. Der har altsé ikke tidligere varet tilfort ejendommens
jorder husdyrgedning. Fritidslandmanden ensker at forege sin indtjening ved
at indga gylleaftaler med en landmand, der driver en svinefarm beliggende
udenfor det udpegede omrade i vandplanen. Vanddistriktsmyndigheden
har imidlertid ikke mulighed for at gribe ind i denne intensivering af
dyrkningspraksis, da den ikke er omfattet af tilladelse.

I forhold til anvendelsen af pesticider har vanddistriktsmyndigheden ikke
nogen mulighed for at sikre, at der ikke sker en foregelse i forbruget, hverken i
landbrugs- og gartnerierhvervet eller blandt haveejere jf. 7.2.5 Kemikalieloven.
Der kan saledes ikke laves retningslinier i indsatsprogrammet, der kan regulere
dette omrade. Det skal dog navnes, at der via indsatsplanen kan gribes ind
over pesticidanvendelse med hensyn til beskyttelsen af drikkevand.
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7.5.2.2 Situation B: Aby A

I forhold til beskyttelsen af Aby A er det afgerende, at der ikke sker en
intensivering af landbrugsdriften fra afstremningsarealerne. Det gelder bade
for brugen af pesticider og tilferslen af kvelstof. Situationen er dog den samme
som i scenariet om grundvand. Der kan i vandplanen opstilles retningslinier for
de tilladelser, godkendelser og afgerelser, der har betydning for beskyttelsen af
Aby A. F.eks. kan tilladelser efter mbl.’s § 19 vaere omfattet af retningslinierne,
hvilket betyder, at stoffer produkter eller materialer, der enskes udledt til
jorden, kan afvises med henvisning til indsatsprogrammets retningslinier.
Bestemmelsen omfatter dog ikke almindelig landbrugsdrift, og derfor kan
vanddistriktsmyndigheden ikke bruge bestemmelsen ift. forureningskilderne
i Aby A, da de alene er reguleret igennem husdyrgedningsbekendtgerelsen
jf. 7.2.3 Miljobeskyttelsesloven. 1ft. intensivering af de landbrugsbedrifter
med afstremningsarealer til Aby A, vil det dog betyde, at det kan afvises
med henvisning til indsatsprogrammets retningslinier, safremt aendringen er
omfattet af VVM- eller miljogodkendelse. Vanddistriktsmyndigheden star
dog med det problem, at VVM-anmeldeordningen giver mulighed for at undga
VVM-screening. En landmand med marker nzr Aby A kan siledes godt udvide
en svinebedrift pa f.eks. 30 DE til 99 DE uden at vanddistriktsmyndigheden
kan gribe ind, nér bare udspredningsarealerne ikke har direkte fald pa 12°
eller mere ned til Aby A, og nar der derudover kan svares “ja” til de 10
sporgsmaél, jf 7.2.8.2 VVM-proceduren. Det eneste speorgsmal, der gér pa at
beskytte vandleb, er spergsmalet om faldet pa 12°, hvilket ikke synes at vaere
tilstrekkeligt til at sikre, at der ikke sker yderligere forringelser af Aby A.

I forhold til Aby A’s fysiske tilstand kan vanddistriktsmyndigheden
ikke udarbejde vandlebsregulativer, da det er et privat vandleb, og
vedligeholdelsesarbejdet herved pahviler bredejerne. Til gengeld kan
myndigheden bestemme, hvorledes og hvornar vedligeholdelsesarbejder i
vandlebet skal foretages. Derfor kan myndigheden sikre, at vedligeholdelsen
ikke gar ud over vandlebets fysiske tilstand. Dog méa vandlebets
afledningsevne samtidig ikke forringes veasentligt som folge af eventuelt
sjeldnere grodeskering m.v., hvilket felger af vll.’s dobbelte formal. Til
gengald kan dens skikkelse ikke @ndres uden tilladelse. I disse situationer
kan der sdledes opstilles retningslinier i indsatsprogrammet, der kan afvise
sadanne tilladelser, safremt de forringer vandlebets tilstand.

Beskyttelsen af vandhullernes fysiske tilstand varetages igennem nbl.’s
§ 3, der dog kun dakker seer over 100 m?. Vandhullerne er under 100
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m?, og landmanden, der ejer jorden, kan derfor frit andre tilstanden. Helt
konkret betyder det, at vandhullerne kan draenes eller fyldes op, og pa
denne made overga til landbrugsproduktion. Alt sammen kan ske uden, at
vanddistriktsmyndigheden kan gere noget, da aktiviteten ikke er omfattet af
tilladelse eller godkendelse.

7.5.3 Forbedrende virkemidler

I bestrebelserne pa at nd miljemélene 1 de to skitserede situationer er det
yderligere nadvendigt med indgreb overfor nogle af de eksisterende aktiviteter
i omréderne. I det folgende er vanddistriktsmyndighedernes mulighed herfor
analyseret.

7.5.3.1 Situation A: Grundby grundvandsmagasin

Vanddistriktsmyndigheden for grundvandsmagasinet ved Grundby har behov
for at gribe ind overfor tre forhold. Dels overfor gedningsanvendelsen pa
landbrugsarealerne, dels overfor pesticidanvendelsen p& gartneriets arealer
og dels overfor parcelhusejernes brug af pesticider i deres haver. I dette
tilfelde synes vfl.’s indsatsplan anvendelig, da den netop har til formal at
sikre grundvandet. Vanddistriktsmyndigheden kan saledes udarbejde en
indsatsplan og herigennem sikre en nedsattelse af udvaskningen af kvelstof
og pesticidrester fra de omrader, som kortlaegningen angiver, er serligt udsatte.
Indgrebene kan dog ikke foretages som erstatningsfri regulering og skal saledes
gennemfores mod kompensation. I praksis vil vanddistriktsmyndigheden
forsege at indgd aftale om lysning af servitutter med ejerne af svinefarmen
og gartneriet om nedsettelse eller opher af brugen af henholdsvis gedning og
pesticider. Vanddistriktsmyndigheden kan dog ogsa vaelge at kabe dele af eller
hele ejendomme evt. med henblik pé jordfordeling. En anden mulighed er at
tilbyde landmanden de sékaldte MVJ-stotteordninger. | storre omrader, hvor
der indgar flere ejendomme ville en jordfordeling vere en oplagt mulighed. I
de skitserede situationer kan den enskede ekstensivering betyde, at der ikke
kan drives et rentabelt landbrug eller gartneri, og indgrebet kan derfor blive
en bekostelig affaere. Hvis ejeren af svinefarmen eller gartneriet ikke vil selge
eller indgé aftale, kan vanddistriktsmyndigheden gennemtvinge aftalen via
ekspropriation. Det er altsd muligt at sikre, at der sker en forbedring ogséa
i praksis. Virkemidlet synes dog uegnet til at forbyde brug af pesticider fra
haveejere. Saledes vil et servitutpaleg pa samtlige ejendomme i et storre
villakvarter med henblik pé at undgéd brug af pesticider i haverne vare et
stort indgreb i forhold til gevinsten og formentlig ogsé en bekostelig affere.
Der synes altsa at vaere behov for et mere anvendeligt virkemiddel overfor
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denne malgruppe. 1 den forbindelse synes lokalplanen egnet til at regulere
brugen af pesticider, i hvert fald overfor pesticidanvendelse i haver, der ikke
er en erhvervsmessig aktivitet. Et erstatningsfrit indgreb via lokalplane
kan begrundes med, at det vil vaere et meget lille indgreb for haveejere,
idet de antageligt naermere anvender pesticider af bekvemmelighed end af
nedvendighed. Det kan dog anfores, at der er nogle retssikkerhedsmeessige
betragtninger bl.a. i forhold til specialitetsprincippet, da sidanne reguleringer
herer under mbl. og den @vrige speciallovgivning.

7.5.3.2 Situation B: Aby A

Aby A harbehov for, at der skerindgreb, sdledes at de fysiske forhold reetableres.
Det vil sige, at der skal ske en genslyngning af den. Desuden er der behov for
at gribe ind over for kvalstof- og fosfortabet, samt pesticidudvaskningen fra
dele af de tilstedende landbrugsarealer. Vanddistriktsmyndigheden ensker at
reetablere vandlebets oprindelige forleb med henblik pa at na den ekologiske
malsatning. Til dette formal er det oplagt at benytte sig af vll.’s bestemmelser
om vandlebsregulering jf. 7.3.1.1 Vandlobsregulering. Genslyngningen
vil betyde, at en del af den tilstedende landbrugsjord ma inddrages, og
der vil séledes ske et indgreb i ejendomsretten. Vandlebsmyndigheden
stader imidlertid pa det problem, at lodsejeren, der ejer den del af den, der
onskes genslynget, ikke ensker at deltage i projektet. VII. indeholder ikke
en tilstreekkelig klar hjemmel til, at indgrebet kan tvinges igennem ved
ekspropriation. Vanddistriktsmyndigheden forseger herefter at gennemfore
indgrebet efter nbl.’s regler om naturforvaltning, og ved anvendelse af den
tilknyttede ekspropriationshjemmel i nbl. § 60. Ekspropriationshjemlen
synes dog ogsa her uklar og er formentlig utilstreekkelig, da sigtet med
bestemmelsen er at ekspropriere den sidste ejendom, hvis denne blokerer
for et storre projekt jf. 7.3.3 Naturgenopretning efter naturbeskyttelsesloven.
En precision af hjemlerne synes oplagt, saledes at der kan eksproprieres til
gennemforsel af et indsatsprogram i overfladevandomrader. Frivillighed, som
har veret budskabet og metoden ved de hidtidige vandmilje- og naturgenop-
retningsprojekter, skal ikke leegges pa hylden, men muligheden for at tvinge
et indgreb igennem skal vere tilstede, nar Danmark skal leve op til VRD’s
miljemal 1 2015.

I forhold til at gribe ind overfor kvalstof- og pesticidanvendelsen pa
afstromningsarealerne til Aby A synes muligheden begranset. Indsatsplanen
efter vfl. kan ikke bruges, da formélet med denne udelukkende er at beskytte
grundvand. Der savnes sdledes en tilsvarende mulighed for beskyttelse af

7. Analyse af danske virkemidler

179



7. Analyse af danske virkemidler

overfladevand, bade hvad angar seer, fjorde, ddale og vandleb. Indsatsplanen
for overfladevand kunne vere analog til vfl.’s indsatsplan med hensyn til typer
af virkemidler, der kan bruges til virkeliggerelse.

7.5.4 Situationernes reprasentativitet

I ovenstaende er der givet et billede af de muligheder og begransninger,
myndighederne har forat sikre opfyldelse af VRD’s malsatninger. Situationerne
er dog ikke fuldt ud deekkende med hensyn til de virkemidler, der kan komme
i spil. Der er séledes flere af de tidligere analyserede virkemidler, der ikke er
bragt i spil, hvilket i sig selv heller ikke er mélet med situationerne. De mest
centrale virkemidler er dog sat i spil. Derudover kan det siges, at de opstillede
situationer er “worst case” og ikke nedvendigvis vil vare udtryk for de oftest
forekommende situationer, nar indsatsprogrammet skal virkeliggeres. F.eks.
spiller de frivillige virkemidler ofte en stor rolle, nar vandforekomster skal
sikres i dag. I den forbindelse har det vaeret projektgruppens intention at vise,
hvor langt de nuvaerende virkemidler kan baere, og altsa ikke at give et samlet
billede af, hvordan Danmark kan leve op til VRD’s miljemal.

7.5.5 Tilpasning af danske virkemidler til VRD’s forpligtelser
De illustrerede situationer ovenfor viser, at vanddistriktsmyndighederne kan
fa problemer med at leve op til VRD’s forpligtigelser med de nuvearende
virkemidler. 1 det folgende er der gjort rede for nogle overordnede
betragtninger opstaet pa baggrund af analysen af de danske virkemidler om
det nuvaerende system og de muligheder, der er for at tilpasse eller @ndre det,
séledes at VRD’s forpligtelser kan opfyldes.

7.5.5.1 Reguleringsformer og forholdet til grundlovens § 73

Det danske plan- og reguleringssystem er kendetegnet ved primert at vare
reaktivt, og til dels bygge pa det, der kan betegnes som et aktivitets- eller
kildeperspektiv. Det vil sige, at systemet bygger pa regulering af aktiviteten
eller kilden, nér der sker endringer. I praksis sker det ved tilladelser eller
godkendelser, der bliver udstedt, nar f.eks. et husdyrbrug skal udvides, eller
nér der enskes @ndringer i et vandlebs forleb. Derimod er der i mindre grad
tradition for at gribe ind i eksisterende aktiviteter. De proaktive tiltag, der
hidtil er gennemfort med det formal at beskytte vand, har i altovervejende grad
bygget pa frivillighed. Det gaelder vadomradeetablering, indsatsplanlegning
m.m. Der er altsa ikke i Danmark tradition for at tvinge den slags projekter
igennem.
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VRD kraver en pracis retlig ramme, der sikrer den enkelte vandressource
mod forringelse. Det optimale ift. opfyldelse af VRD’s forpligtelser vil
derfor veere at reformere det danske plan- og reguleringssystem, saledes at
reguleringen i alle tilfeelde bliver fastsat ud fra, hvad den enkelte ressource
kan téle. Det vil sige, at der f.eks. skal fastsettes individuelle harmonikrav
for alle landbrug. I nogle omrader vil det betyde harmonikrav pa under 1
DE/ha, mens der maske i andre omrader kan tales et harmonitryk pa over
2 DE/ha. En sddan @ndring af reguleringsformen vil betyde, at der skal
ske indgreb i eksisterende forhold i mange omréader. Indgreb, som vil vere
meget upopulere blandt lodsejere, sarligt hvis de skal gennemfores som
erstatningsftri regulering. Skal det derimod sikres ved ekspropriation, vil det
vaere samfundsekonomisk meget dyrt. Det vil formentlig heller ikke vere
beslutninger, som politikere ensker at treeffe. En egentlig reform af plan- og
reguleringssystemet, sdledes at reguleringen i alt overvejende grad sker ud
fra, hvad den enkelte vandforekomst kan téle, synes at have lange udsigter.
Ikke mindst fordi ejendomsretten star sterkt ift. indgreb i eksisterende
arealanvendelse. Indgreb overfor eksisterende arealanvendelse synes dog
uundgaeligt, og et centralt spargsmal ift. opfyldelse af VRD’s forpligtelser og
den fremtidige miljeregulering er forholdet til de grundlovssikrede rettigheder
er beskrevet i det felgende.

VRD bygger som navnt pa et ressourceperspektiv og en tankegang om at tage
udgangspunkt i den enkelte vandressources sarbarhed, herunder at gennemfore
de beskyttelsesforanstaltninger, der er nedvendige i de enkelte tilfeelde. Det
vil sige, at der i hegjere grad end tidligere er behov for at supplere den generelle
regulering med mere individuel regulering. Spergsmalet er, hvor langt de
danske myndigheder kan g& med individuel regulering, for det er et indgreb i
den grundlovssikrede ejendomsret. Flere steder i analysen er der antydninger
af konflikten, som samtidig er et spergsmal om, hvorvidt indgreb skal forega
som erstatningsfri regulering eller ekspropriation. F.eks. er vandlebslovens
2 m dyrkningsfrie bremmer et eksempel pé erstatningsfri regulering, mens
palaeg af arealrestriktioner efter indsatsplanen er et eksempel pd indgreb,
der sker mod kompensation. I begge situationer er der tale om indgreb i
eksisterende aktivitet, dog med den forskel, at de dyrkningsfrie bremmer
har karakter af generel regulering, mens indgreb efter indsatsplanen kan have
karakter af et mere individuelt indgreb. Indgrebene har i begge tilfzelde veret
genstand for debat om forholdet til grundloven. I den sdkaldte Bremmesag
(U 1998.1669 H) nedlagde landbrugsorganisationer som mandatarer for to
landmand pastand om, at vandlebslovens § 69, stk. 1, var et ekspropriativt
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indgreb, der kun kunne gennemferes mod fuldstendig erstatning. Hverken
landsret eller Hojesteret gav imidlertid de navnte organisationer medhold.
Begrundelsen herfor var bl.a., at 2 m breemmer i vandlebslovens § 69 berarer
alle bredejere, er af ringe intensitet, og samtidig mé& indgrebet anses for
begrundet i vaesentlige samfundsmaessige hensyn, hvilket samlet betyder, at
der ikke var tale om et ekspropriativt indgreb. Modseatningen er som navnt
palaeg af dyrkningsrestriktioner efter indsatsplanen, hvor der kan vere tale om
et konkret og individuelt indgreb, der kan ramme enkelte landmend serlig
hardt. Hvorvidt indgreb, der sker efter mbl.’s § 26a har ekspropriativ karakter
eller ej, er ikke afklaret. Lovgivningsmagten har dog besluttet, at indgreb efter
§ 26a 1 alle tilfeelde er erstatningsudlesende. Ovenstaende er eksempler pa en
forholdsvis klar sondring imellem erstatningsfri regulering og ekspropriation.
Gransen synes dog vanskelig definerbar og athenger altsa af flere kriterier.
De indgreb, der sandsynligvis bliver behov for, nir vandplanerne skal
virkeliggores, vil i overvejende grad veare af individuel karakter netop fordi
beskyttelsesbehovet vil vaere varierende i forskellige omrader. Det betyder,
individuelle indgreb som dem, indsatsplanen kan medfore ift. beskyttelse af
grundvand, hvilket samtidig er indgreb mod fuld erstatning.

I forhold til vilkar i VVM-vurderinger og miljogodkendelser synes forholdet til
de grundlovssikrede rettigheder ikke afklaret jf. afsnit 7.2.8 Miljovurderinger
og —godkendelser. Blandt andet synes det ikke afklaret hvilke vilkar, der
kan stilles i disse godkendelser i forbindelse med etablering eller udvidelse
af husdyrbrug. Sat pd spidsen er spergsmalet, om potenticlle muligheder
for at udnytte sin ejendom til landbrugsmaessige formal er en rettighed,
der er omfattet af beskyttelsen i grundlovens § 73. Eller med andre ord er
spergsmaélet, om en landmand altid har ret til at udvide sin husdyrproduktion,
nar bare han holder sig inden for de generelle harmoniregler. I forhold til VRD
synes det afgerende, at myndighederne kan stille vilkar og eventuelt afvise
ansegninger om etablering eller udvidelse af husdyrbrug i sérbare omrader
uden at komme i konfrontation med grundlovens § 73. Pa den anden side vil
prisen pa landbrugsjord i et sarbart omrade falde, nar vandplanen vedtages
med retningslinier, der betyder, at ekspansion er umulig. I praksis kan
vandplanerne betyde, at der sker en differentiering af landbrugsjord i sarbare
og robuste omrader, og at landbrugsjord i de sdrbare omrader bliver vasentlig
vanskeligere at selge som folge af, at muligheden for udvidelse bortfalder.
Samlet synes speorgsmalet om erstatningsfri regulering eller ekspropriation
ikke endeligt afklaret, sarligt hvad angér indgreb i potentielle rettigheder.
Det er projektgruppens opfattelse, at der erstatningsfrit kan stilles vilkar eller
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afvises ansegninger om udvidelse eller atablering af husdyrbrug med hensyn
til udvaskning af nitrat.

7.5.5.2 Den "lette” model

I Danmark er VRD’s administrative ramme implementeret med mml.,
mens malsetningerne skal nas ved anvendelse af de virkemidler, der er i
sektorlovgivningen. Der er altsd ikke umiddelbart lagt op til, at der sker
en revolution i méden, hvorpd vandmiljeet reguleres, men derimod en
udbygning og justering af det hidtidige system. Dette betyder, at de "huller”,
der ifolge analysen af de danske virkemidler, er identificeret i lovgivningen,
skal udfyldes. Det vil sige, at der skal tilfgjes en rekke nye regler til det
allerede meget omfattende plan- og reguleringssystem. I nogle tilfelde
vil det kunne klares med endringer eller tilfejelser til de eksisterende
bestemmelser. Overordnet ligner processen den, Danmark netop har forestaet
med hensyn til implementeringen af habitatdirektivet, hvor der blev indfejet
en rekke @ndringer og tilfejelser i sektorlovgivningen. I det folgende har
projektgruppen opstillet nogle overordnede betragtninger om den nuvaerende
reguleringsform, herunder hvordan “hullerne” i det nuvarende system
overordnet kan udfyldes.

Justering af enkelte sektorloves formdlsbestemmelser

I enkelte af sektorlovene er formalsbestemmelserne eller dele heraf
modsatrettede, hvilket medferer, at lovens naturlige virkefelt ikke fyldes
helt ud ift. VRD’s forpligtigelser. Et eksempel er vandlebsloven, der har
et dobbeltsidet formél, hvor det primere gar pa at sikre afledningsevnen
i vandleb, mens det sekundere er et miljesigte. VRD’s bindende
mélsatninger vil betyde, at vandlebets miljemessige tilstand skal kunne
prioriteres over afledningsevnen. Der synes altsa behov for en justering af
formélsbestemmelsen, saledes at miljosigtet bliver mere fremtraedende, hvis
loven skal vaere i overensstemmelse med VRD. Hertil kommer erhvervslovene,
der naturligvis varetager det pageldende erhvervs interesser. Disse interesser
kan ofte veere modsatrettet VRD’s interesser, hvilket landbrugsloven er et
eksempel pa. Denne har bl.a. til forméal at veerne om dyrkningsjorderne og at
administrere ud fra, at landbrugsjord er en begranset ressource. Pa den ene
side skal vandmiljeet altsa beskyttes, men pa den anden side skal den knappe
ressource, som landbrugsjord er, benyttes til landbrug. Miljehensyn skal i
landbrugsloven sidestilles med de erhvervsmeessige hensyn, sa dette ikke
leengere udger en barriere ift. VDR,
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Sektorlovenes formalsbestemelser skal altsa tilpasses saledes, sa det er muligt
for myndighederne via deres administration af sektorlovene, at tage de hensyn,
som vandplanen kraver.

Indsatsplanlceegning for overfladevand

Et oplagt virkemiddel til aktiv beskyttelse af vandmiljeet mod forurening
er indsatsplanleegningen i sarbare grundvandsomrader. Denne kan regulere
dyrkningsforhold enten via frivillige aftaler eller i sidste ende gennem
ekspropriation. Der kan dog kun eksproprieres ift. anvendelse af nitrat og
pesticider. Indsatsplanen begrenser sig dog til udelukkende at beskytte
grundvand, og der savnes en tilsvarende mulighed for beskyttelse af
overfladevand, bade hvad angar seer, fjorde, adale og vandleb. Der skal
saledes kunne udarbejdes indsatsplaner for alle typer af overfladevandfore-
komster. Ligeledes skal det vaere muligt at gribe ind i eksisterende lovlig
arealanvendelse for alle typer af vandforekomster. Det vil sige, at der er
behov for en ekspropriationshjemmel analog til mbl. § 26a for overfladevand.
Disse virkemidler vil vaere nedvendige som led i en forbedrende indsats i et
overfladevandomrade og ift. opfyldelse af VRD.

Preecisering af ekspropriationsbestemmelser ift. vandplanen

Ekspropriationshjemlerne synes for nogle sektorloves vedkommende snevre.
F.eks. er ekspropriationshjemlen i vll.’s § 71 som felge af lovens formal ikke
anvendelig ift. regulering af vandleb, hvis reguleringen har et miljosigte. Det
betyder, at ekspropriationshjemlen i praksis er uanvendelig ift. at forbedre
vandlebs tilstand og siledes til at opfylde den del af VRD’s forpligtelser, der
gar pa at forbedre tilstanden i overfladevand. Et andet eksempel er nbl.’s §
60, der har til formal at ekspropriere til vidomradeetablering. Det gaelder
dog kun for de sidste ejendomme i et samlet projekt. Hjemlen kan altsa
kun benyttes, hvis myndighederne er naet et langt stykke med frivillighed i
forvejen. Ekspropriationsbestemmelserne kunne med fordel praciseres og
maélrettes saledes, at der er en klar og entydig hjemmel til at ekspropriere til
forbedring af vandforekomsters tilstand de steder, hvor det er nedvendigt.
En anden mulighed kunne vare at tilknytte en ekspropriationsbestemmelse
til vandplanen og indsatsprogrammet, ligesom det kendes fra lokalplanen.
Det vil sige en ekspropriationshjemmel til gennemfersel af lokalplanen,
i dette tilfeelde indsatsprogrammet. Det taler dog imod, at vandplanen og
indsatsprogrammet vil vere langt mindre detaljerede end en lokalplan, og
derved er grundlaget naeppe tilstraekkeligt.

184




Sektorlovgivningens tilstreekkelighed

Endelig er der en raekke “huller”, som analysen har identificeret. Det vil sige
omréder, hvor lovgivningen ikke er dekkende og herved ikke fanger enhver
aktivitet, der kan betyde, at vandmiljeet kan forringes. Disse utilstreekkeligheder
hanger ssmmen med VRD’s veesentlighedskriterium og det faktum, at enhver
forringelse af vandets tilstand, der gar imod miljemalene, 1 princippet er i
strid med direktivet. Det er dog vanskeligt at vurdere, hvornar en aktivitet kan
medfore forringelser. Séledes kan den samme aktivitet fore til forringelser i
nogle situationer, mens den kan vere ubetydelig i andre. Helt konkret mener
projektgruppen, at der kan opsta problemer ved aktiviteter som f.eks. draening
af landbrugsarealer, omlagning af landbrugsdrift og tilstandsendringer i
sger under 100 m? Nettet af regulering er sdledes ikke fintmasket nok i alle
situationer, og der kan herved godt forekomme forringelser, der ikke fanges.
Lovgivningen ma derfor justeres og tilpasses VRD’s krav, hvilket bl.a. kunne
ske ved at have en anmeldeordning for specielt sarbare vandomrader.
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8. KONKLUSION

Formalet med dette kapitel er for det forste at danne en syntese mellem
projektets problemstilling og vigtigste analyseresultater. For det andet er
formaélet at lave en kritisk vurdering af den dannede syntese, herunder de
metoder, der er benyttet igennem rapporten.

8.1 Vurdering af analyseresultater
Rapportens problemformulering lyder som folger:

Er virkemidlerne i det danske plan- og reguleringssystem
tilstraekkelige til at opfylde vandrammedirektivets for-
pligtelser vedrerende opnéaelse af direktivets malsaetninger?

Hvad mangler der, sifremt de ikke er tilstraekkelige?

Problemformuleringen tager udgangspunkt i historiske erfaringer, der papeger,
at Danmark igennem de senere ar har haft problemer med at implementere de
efterhdnden mere og mere omfattende og helhedsorienterede EU-direktiver
vedrerende milje og natur. Her teenkes iser pa habitatdirektivet, der udger en
vaesentlig del af EU’s samlede naturbeskyttelse. Habitatdirektivet fastsatter
sammen med fuglebeskyttelsesdirektivet en ganske vidtrekkende beskyttelse
af naturtyper og arter i medlemsstaterne. Helt konkret har de danske krav
til beskyttelse af de udpegede lokaliteter hidtil ikke givet den beskyttelse,
som ifelge Kommissionen kraves efter habitatdirektivets art. 6. Blandt
andet har der i dansk ret ikke vaeret krav om, og til dels heller ikke mulighed
for myndighederne til at gribe ind, af hensyn til naturbeskyttelse, overfor
aktiviteter, som ikke er undergivet regel om tilladelse. VRD er ligesom
habitatdirektivet et omfattende og helhedsorienteret direktiv, der fokuserer pa
beskyttelse vandmiljeomradet. Det interessante spergsmal er derfor, om dette
direktiv skaber lignende implementeringsproblemer for Danmark.

Vandrammedirektivets forpligtelser

VRD bygger pa et ressourceperspektiv. Det vil sige, at direktivets
forpligtelser tager udgangspunkt i sarbarheden af den enkelte vandforekomst.
Grundleeggende er medlemsstaterne forpligtede til at sikre, at der foreligger en
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generel retlig ramme, der giver en sikker hjemmel for, at direktivet anvendes
fuldt ud pa en tilstraekkelig klar og preecis méade. Der mé séledes ikke vere tvivl
om, at de danske virkemidler opfylder direktivets retlige forpligtelser. Desuden
er det ifolge VRD ikke tilstraekkeligt, hvis administrationen af direktivet sker
via skensbefojelser. De danske myndigheder skal altsa vere forpligtet til at
administrere lovgivningen i overensstemmelse med direktivet.

Derudover foreligger der en steerk forpligtelse til at forebygge alle forringelser
i vandforekomsters tilstand. Dansk lovgivning skal med andre ord kunne
forhindre alle vasentlige forringelser. Yderligere skal medlemsstaterne
beskytte, forbedre og restaurere vandforekomster med henblik pa opnéelse af
”god tilstand” senest 1 2015. Denne forpligtelse er fortolket til at vaere svag,
hvilket isar folger af ordlyden i direktivets engelske udgave og af, at der er en
vis usikkerhed ift. at opna “god tilstand”. Blandt andet vil naturlige arsager,
sdsom geologi og hydrologi, herunder hastigheden hvormed vand treenger
igennem jorden formentlig betyde, at medlemsstaterne i et vist omfang vil
kunne opna fristforlengelser i processen hen imod ”god tilstand”. Simpelthen
fordi forbedringerne lader vente pa sig. Medlemsstaterne forpligtes derfor
formentlig udelukkende til at iveerksatte virkemidler, der har til hensigt at
opna “god tilstand” senest i 2015. I praksis betyder bestemmelsen angiveligt,
at medlemsstaterne med de ivaerksatte virkemidler er forpligtede til at foretage
en tendensforbedring i tilstanden i vandforekomster hen imod ”god tilstand”.

Ressourceperspektivet contra aktivitetsperspektivet

Helt overordnet er VRD og det danske plan- og reguleringssystems
reguleringsperspektiv forskelligt pd nogle punkter. VRD bygger pa et
ressourceperspektiv, hvor udgangspunktet for beskyttelsesindsatsen tages i
den enkelte ressource. Det vil sige, at det alene er ressourcens sarbarhed, der
er afgorende for beskyttelsesindsatsen. Derimod bygger dele af det danske
system pa et aktivitetsperspektiv, hvor udgangspunktet for miljgbeskyttelsen
tages 1 den aktivitet, som kan forringe miljoets tilstand. Det er altsa til dels
omfanget af aktiviteten, der er styrende for, om den kan accepteres, og ikke
om den pavirker den pagaldende vandressource i negativ retning. Forskellen
i de to perspektiver har betydning for Danmark’s opfyldelse af VRD, fordi
tankegangen bag direktivet bygger pa en differentieret regulering pa baggrund
af forudgaende analyser og kortleegning af vandressourcernes sarbarhed.
Virkemidlerne skal saledes vere fleksible, og indgrebet skal kunne tilpasses
den enkelte situation og den enkelte vandressource. Sddanne virkemidler findes
kun i et begreenset omfang i det danske plan- og reguleringssystem, fordi dette
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bygger pé generelle regler og klart fastsatte graenser for hvilke aktiviteter, der
er omfattet af krav om tilladelse m.v. En del af disse problemstillinger fremgar
da ogsa implicit af de folgende konklusioner pa spergsmalet om, hvorvidt de
danske virkemidler kan opfylde VRD’s forpligtelser.

Generel retlig ramme

Det danske system bygger i hej grad pé frivillige ordninger, hvilket kan
medvirke til en forbedring af tilstanden i vandforekomster, men som ikke er
et tilstreekkeligt grundlag til at opfylde VRD’s forpligtelser. For at opfylde
forpligtelserne er det derimod jf. ovenstaende nedvendigt med en generel
retlig ramme, som giver en sikker hjemmel for, at direktivet anvendes fuldt
ud pa en tilstreekkelig klar og praecis made. Og i den forbindelse ma det helt
overordnet konkluderes, at danske virkemidler samlet set ikke er tilstraekkelige
til at leve op til VRD’s forpligtigelser. Dette er der flere arsager til, hvilket er
belyst i nedenstaende.

Myndigheder skal administrere efter direktivet

I forhold til denne forpligtelse ma det danske plan- og reguleringssystem
antages at udgere en tilstrekkelig retlig ramme. Som folge af mml.’s § 3,
stk. 2 er myndighederne i fremtiden bundet af retningslinierne opstillet i de
vandplaner, som 2009 bl.a. erstatter regionplanens recipientkvalitets- og vand-
ressourceplanlegning. Disse retningslinier bygger bl.a. pa resultaterne af den
udarbejdede basisanalyse, hvoraf den nedvendige beskyttelsesindsats ift. den
enkelte vandforekomst fremgar. Retningsliniernes bindende virkning betyder
et skred i forvaltningspraksis, idet myndighederne fra hidtil udelukkende at
have skullet virke for regionplanens gennemforsel via skensbefojelser nu er
bundet af vandplanens retningslinier. Herunder er de forpligtede til at sikre en
gennemforelse af indsatsprogrammet, der skal indeholde de virkemidler, som
skal ivaerksattes med henblik pa at opfylde malsatningen fastsat i vandplanen
for de enkelte vandforekomster. Forpligtelsen for myndighederne betyder, at
alle aktiviteter omfattet af krav om tilladelse, som forringer vandforekomster
i et omfang, sé det er i strid med direktivet, skal afvises af myndighederne.
Derfor er den forvaltningsmessige ramme ift. forpligtelsen tilstraekkelig.
Indtil ar 2009 hvor vandplanerne skal vedtages er vanddistriktsmyndig-
hedernes administrationsgrundlag ift. VRD lidt usikkert, men det formodes,
at myndighederne i denne periode skal administrere i overensstemmelse
med VRD’s miljemal. I enkeltsager ma det antages, at der i det mindste
administreres séaledes, at forringelser af vandforekomster forebygges.
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Forebygge forringelser af vandforekomsters tilstand

Sektorlovgivningen i Danmark regulerer meget detaljeret pad de fleste
omrader, men udgangspunktet er at mindske forringelser i forbindelse med
nye tiltag, dvs. reaktiv regulering. Jevnfer ovenstdende skal myndighederne
afvise anseggninger om tilladelse til aktiviteter, som kan forventes at
forringe vandforekomster i en saddan grad, at det opfylder direktivets
vaesentlighedskriterium. Derfor ma det forventes, at forpligtelsen for
medlemsstaterne om at forebygge forringelse er tilstraekkelig ift. de aktiviteter,
der kreever tilladelse, herunder bl.a. nyetablering og udvidelse af husdyrbrug,
regulering af vandleb og mange andre aktiviteter. VRD gelder imidlertid alle
vandforekomster, og der er ikke en egentlig bagatelgraense for, hvornar en
aktivitet ikke er omfattet af direktivet. I dansk lovgivning er der til gengaeld
en rekke bagatelgraenser m.v., som medforer, at aktiviteter, der potentielt kan
forringe vandforekomster, ikke er omfattet af krav om tilladelse. Nogle af
disse “huller” i reguleringen er angiveligt sa store, at der i nogle situationer
kan ske vesentlige forringelser af vandforekomsters tilstand i strid med VRD,
uden at der kan gribes ind over for det. Dette gelder f.eks. for forringelser
som folge af udvidelser af husdyrbrug efter anmeldeordningen under VVM-
proceduren, det gelder for “enkeltmandsvandleb”, som ikke er omfattet af
vandlebsloven pé trods af, at emnet falder naturligt indenfor lovens virkefelt,
og det gelder for tilstandsendringer af sger under 100 m?> m.m. Desuden kan
miljemyndighederne ikke “fange” alle forringelser som felge af omlaegning
af jorder, fordi jordbrugskommissionen, der administrerer disse forhold, ikke
skal tage miljehensyn i deres enkeltsagsbehandling. Det vil sige, at der kan
ske forringelser af vandforekomsters tilstand, uden at der kan gribes ind over
for det.

Forbedre vandforekomsters tilstand

Den egenskab, som er afgerende for, om et virkemiddel er tilstraekkeligt til
at sikre forbedringer, er, om myndighederne med virkemidlet kan gribe ind
i eksisterende aktiviteter. Det danske plan- og reguleringssystem indeholder
sddanne forbedrende — eller proaktive - virkemidler. Her taenkes isar pa
indsatsplanlagningen for sarbare grundvandsomrader og de virkemidler, der
folger med den. Disse omfatter aftale om restriktioner i arealanvendelsen
til sikring af drikkevand og ekspropriation af radighedsindskrenkninger
eller andre foranstaltninger, som er nedvendige for at sikre nuvearende
eller fremtidige drikkevandsinteresser mod forurening med nitrat eller
pesticider. Med disse virkemidler er det sdledes med udgangspunkt i den
enkelte grundvandsforekomsts sarbarhed muligt at ekspropriere restriktioner
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i arealanvendelsen. Det gaelder dog kun for nitrater og pesticider og altsa
ikke eksempelvis fosfor. For at kunne anvende de medfelgende virkemidler
kraeves, at der er udarbejdet en indsatsplan for omréadet, herunder tilvejebragt
dokumentation for indgrebets nedvendighed, hvilket er en langvarig proces.
Generelt synes indsatsplanleegningen dog at veere tilstraekkelig til at opfylde
VRD’s forpligtelser ift. grundvand, i hvert fald ift. pesticider og nitrater. Der
mangler dog en lignende mulighed for overfladevand. Dette folger bl.a. af, at
naturbeskyttelseslovens § 60 til ekspropriation til genopretning af vidomrader
ikke er vidtraekkende nok, eftersom den kun kan anvendes til ekspropriation af
de sidste ejendomme i et forbedrende projekt. Derudover kan vandlebslovens
ekspropriationsbestemmelse i § 71 som felge af lovens formél ikke anvendes
til ekspropriation med et miljosigte. Ingen af disse to ekspropriationshjemler
gér pa den kemiske tilstand ift. udledning fra landbruget. Derfor mangler
der et virkemiddel, som i lighed med indsatsplanleegningen kan gribe ind
i eksisterende aktiviteter i afstremningsomrader til sger, vandleb m.v. med
henblik pé at forbedre tilstanden heri. Et sddant virkemiddel er nedvendigt,
hvis VRD’s forpligtelse om at forbedre tilstanden ogsé i overfladevandsfore-
komster skal opfyldes.

Gentager DK fejlene fra implementeringen af habitatdirektivet?

Svaret pé dette sporgsmal er formentlig nej”. Rapportens analyser peger
pa en rekke problemstillinger, som angiver, at de danske virkemidler ikke
er tilstrekkelige pa en reekke vasentlige punkter. Disse géar pa en del af de
samme punkter, som bl.a. Peter Pagh har opstillet ift. habitatdirektivet, sé ift.
konkrete virkemidler er forskellen muligvis ikke sa stor. En vesentlig forskel
pa implementeringen af VRD ift. implementeringen af habitatdirektivet er
dog mml., som udger et planlegningsinstrument for opfyldelsen af VRD.
Med vandplanen ma det séledes antages, at grundlaget for implementeringen
er bedre, end grundlaget var for implementeringen af habitatdirektivet.
De danske myndigheder tvinges til at foretage basisanalysen, fastlegge
malsetninger og aktivt planlegge for vandforekomsternes udvikling. I
forhold til implementeringen af habitatdirektivet er forskellen saledes, at
habitatbekendtgerelsen udelukkende blev implementeret som et reaktivt
instrument, hvis bestemmelser myndighederne var bundet af, hvis den
ansegte aktivitet kunne forringe tilstanden for de pégaeldende arter eller
naturtyper. Der fulgte intet planlaegningsredskab for de udpegede lokaliteter
med implementeringen af habitatdirektivet. Udover vandplanen kommer
ogsa indsatsplanlaegningen, som til en vis grad bygger pd VRD’s tankegang
og hvis rekkevidde til dels er tilstraekkelig ift. direktivets forpligtelser med
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hensyn til grundvand. Danmark har saledes et virkemiddel, der direkte kan
anvendes forbedrende i opfyldelsen af direktivet, hvilket kun i enkelttilfzlde
var tilfeldet i implementeringen af habitatdirektivet.

Vedtagelsen af mml. og den medfelgende vandplan udger derfor antageligt
et bedre grundlag for implementeringen af VRD end habitatbekendtgerelsen
gjorde for implementeringen af habitatdirektivet. Dette negligerer dog ikke
de ovenfor beskrevne utilstreekkeligheder i plan- og reguleringssystemet ift.
implementeringen af VRD.

8.2 Vurdering af metoder

Det har veret projektgruppens formél at vurdere, om virkemidlerne i det
danske plan- og reguleringssystem er tilstrackkelige til at opfylde VRD’s
forpligtelser. Til dette formal er juridisk metode benyttet, hvilket er en logisk
konsekvens af, at fokus har veret pa den retlige ramme og virkemidlernes
reekkevidde. Der er saledes ikke benyttet metoder, som gar pé virkemidlernes
anvendelse i praksis sdsom operationel retssociologi o. lign., da det ikke har
veaeret fokuset med projektet at analysere, hvad der udover en tilstrekkelig
lovramme skal til for at opfylde VRD’s forpligtelser. Dog er der kim fra
dele af den operationelle retssociologi i projektets analyser, der giver et
bidrag til besvarelsen af problemstillingen. Det gelder séledes de dele af
retssociologien, der er taet knyttet til juridisk metode. Det vil sige loven i sig
selv, lovens samspil med den gvrige lovgivning, samspil mellem myndigheder
o. lign. Dette er betragtninger, som er med til at give et mere fyldestgorende
perspektiv pd implementeringen af VRD, og som samtidig indikerer, at en
retlig ramme alene ikke er nok for at sikre en succesfuld implementering
af et direktiv. Fravalget af retssociologien betyder dog, at flere faktorer,
som vil kunne skabe vanskeligheder i implementeringen af direktivet, ikke
identificeres i projektet. F.eks. vil der ganske givet opstd en raekke strukturelle
vanskeligheder, ligesom de ekonomiske forhold vedrerende realiseringen
af de ifelge direktivet nedvendige tiltag er en bevidst afgrensning fra
projektgruppens side for udelukkende at fokusere pd den retlige ramme,
som de danske virkemidler skal udgere. Og i denne forbindelse er det
projektgruppens overbevisning, at rapportens resultater identificerer hvilke
virkemidler, der udger en sadan tilstraekkelig retlig ramme, og hvilke, der ikke
gor. | kapitel 10. Perspektivering er der dog fokuseret pd nogle af de gvrige
punkter fra retssociologien, der kan have betydning for implementeringen af
VRD.
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En anden bevidst afgraensning fra projektgruppens side er projektets fokus
pa diffuse forureningskilder og pa indvande. Afgransningen fra forurening
fra punktkilder og afgraensning fra forurening af havet betyder, at rapportens
analyser ikke giver et fyldestgerende billede af hele den retlige ramme, som
er nedvendig for at opfylde VRD’s forpligtelser. Det er dog projektgruppens
overbevisning, at disse afgrensninger kun har begrensede konsekvenser,
idet punktkilder og diffuse kilder er reguleret separat i lovgivningen, ligesom
havmiljeloven regulerer de forureningskilder til havet, som ikke er medtaget
i rapportens analyser. De forhold, der falder udenfor projektets fokus kan
séledes analyseres separat.

Konsekvenser af anvendelsen af juridisk metode

Projektgruppen har primart anvendt fortolkningsmetoderne formals- og
ordlydsfortolkning. Derudover er lovforarbejder inddraget i analysen af de
danske virkemidler for at afdackke deres raekkevidde, virkefelt etc. Der kunne
dog godt i hgjere grad vaere inddraget lovforarbejder for at komme dybere ned
i de enkelte love. Projektets brede tilgang har dog betydet, at enkelte love er
prioriteret over andre, og at et egentligt studie af forarbejder ikke har veret
muligt i alle tilfzelde af tidsmaessige arsager. Ligeledes kunne projektgruppen
have stettet sig mere til VRD’s baggrundsmateriale. Her har projektgruppens
begraensede ressourcer dog veret afgerende, hvilket har betydet, at der er
valgt andre kilder sdsom teori publiceret i juridisk litteratur fra bl.a. David
Grimeaud fra Maastricht Universitet og Miljestyrelsens redegerelse for
VRD’s forpligtelser.

I forhold til anvendelse af retskilder har projektgruppen anvendt selve
lovteksten (eller direktivteksten) som den helt primere retskilde. Dette
er en helt naturlig konsekvens af, at projektets fokus gar pd en analyse
af virkemidlernes retlige reekkevidde. Derudover er i en vis grad anvendt
retspraksis og administrativ praksis. I analysen af VRD settes dog visse
begraensninger af, at direktivet endnu ikke er fuldt ud implementeret og
af, at der derfor ikke foreligger praksis pa omradet. Her har retspraksis fra
habitatdirektivet i stedet kunnet anvendes for at drage paralleller til VRD’s
forpligtelser. I analysen af de danske virkemidler kunne anvendelse af mere
administrativ praksis og retspraksis formentlig have understottet analysens
fortolkninger og givet analyserne et mere nuanceret billede af virkemidlernes
rekkevidde og anvendelsesomride. Projektgruppen mener dog pa trods af
disse forhold, at de foretagne analyser er sa detaljerede, pélidelige og deekkende
ift. VRD’ forpligtelser og ift. de danske virkemidlers tilstreekkelighed, at dens
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resultater udger et solidt, fagligt grundlag for den videre diskussion af VRD’s
implementering i dansk lovgivning.
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9. PERSPEKTIVERING

I denne rapport er det analyseret og vurderet, om de danske virkemidler
udger en tilstreekkelige retlig ramme til at opfylde VRD’s forpligtigelser.
Tilgangen til lgsningen af problemstillingerne har udelukkende foregaet
ved anvendelse af den juridiske metode. Udgangspunktet har altsd veret
at afdekke “geldende ret”, dvs. virkemidlernes tilstedeverelse og deres
juridiske reekkevidde. Et er, hvad galdende ret er, noget andet er, om det rent
faktisk bliver anvendt tilstraekkeligt til at opfylde VRD’s mélsatninger. Med
andre ord satter juridisk metode os ikke i stand til at svare pa, om Danmark
anvender virkemidlerne pa en sadan made, at VRD’s forpligtelser opfyldes.
Netop fordi retsreglernes faktiske anvendelse ikke bliver analyseret.

Teoretisk set kunne der f.eks. indgas aftale med alle landmand, der besidder
arealer i sarbare omrader om ekstensivering af dyrkningen pa landbrugsjord.
Det kunne f.eks. ske ved brug af MVlJ-stetteordninger, der kunne vare sa
lukrative, at de kan konkurrere med afkastet fra intensiv landbrugsproduktion.
I analysen har projektgruppen blot noteret deres tilstedevarelse og fundet
frem til, at de ikke kan sikre en bestemt tilstand i vandmiljeet, alene fordi de
er frivillige. Deres praktiske virkning ift. opfyldelse af VRD’s malsatninger
er altsa ikke klarlagt. Et andet eksempel kunne vere indsatsplanen og de
muligheder, der ligger i at ekspropriere dyrkningsrestriktioner ind pé arealer
i seerligt udsatte drikkevandsomrader. Ekspropriationen er dels athengig af
okonomi, men i seerdeleshed ogsa af, om der er politisk vilje til at gennemtvinge
sadanne restriktioner. Denne type problemstillinger har projektgruppen altsd
ikke kunnet analysere sig frem til ved alene at anvende den juridiske metode.
Havde projektets fokus veret pa, om det er realistisk, at Danmark kan na
”god tilstand” i 2015, ville der veere behov for at supplere med en metode,
der kunne afdakke retsreglernes faktiske virkning. I den sammenhang synes
den operationelle retssociologi! at kunne have bidraget med nogle nyttige
betragtninger omkring rettens virkninger i samfundet og de barrierer, der evt.
kan vere for en retsregels tilteenkte virkning. Dette er et andet perspektiv, som
implementeringen af VRD kunne ses i lyset af, og i nedenstaende er der kort
redegjort for nogle af de centrale faktorer i den forbindelse.

Politisk vilje
En vigtig faktor er den politiske vilje til at gennemfore regler og realisere
maélsatninger. Det er politikerne, der leder administrationen, som skal satte

1 Den operationelle retssociologi ses bl.a. hos Dalberg-Larsen. [Dalberg-Larsen, 1999]
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reglerne igennem, og det er ud fra politikernes ageren, at virksomheder og
borgere kan se, om de mener det alvorligt. Det er f.eks. politikerne, der
bestemmer, om den generelle administrationslinie alene skal ga pa frivillighed,
eller om administrationen, nar det er nedvendigt, skal udeve tvang de steder,
hvor det via lovgivningen er muligt. F.eks. har den politiske udmelding i
Nordjyllands Amt ift. indsatsplanlaegning veret, at indsatsen skal bygge pa
frivillighed. Det vil sige, at lodsejerne ikke skal tvinges til at ekstensivere
landbrugsdriften eller selge jord. Den politiske udmelding er séledes modsat
Aalborg Kommunes, der i forbindelse med Drastrup-projektet har meldt ud,
at man er villig til at benytte ekspropriationshjemlen i mbl. § 26a. [Jensen,
2003, s. 53] I forhold til VRD’s forpligtelser vil en politisk udmelding om
frivillighed nappe veare tilstrekkelig, da de nedvendige foranstaltninger skal
gennemfores. | den sammenhaeng er det vigtigt, at de centrale myndigheder har
nogle fornuftige styringsredskaber, der kan styre de decentrale myndigheder
og herved sikre, at EU-forpligtelserne ikke bringes i fare. Miljostyrelsen
kan have nok sa fine intentioner med vandplanen som styringsinstrument til
opfyldelse af EU’s miljemal, men hvis ikke de decentrale vandmyndigheder
udformer vandplanen og indsatsprogrammet tilstraekkelig restriktivt, kan
malene maske ikke opfyldes. Netop de decentrale myndigheder spiller en
vaesentlig rolle i opfyldelsen af VRD’s miljemal, da det er dem, der skal treeffe
de afgorelser efter sektorlovgivningen, der sikrer malsatningen. Afgerelser der
ofte kan vere kontroversielle og upopulere, hvis de eksempelvis indskreenker
mulighederne for at drive intensivt landbrug.

Okonomi

I forbindelse med implementeringen af VRD spiller okonomien en vaesentlig
rolle. Da der jo ikke er ekonomi til at gere alt, m& der prioriteres, hvilket
kan betyde, at nogle indgreb ikke er ekonomisk mulige. Den gkonomiske
prioritering og den politiske vilje henger sammen, sd hvad, der er mest
politisk vilje til, er der ofte ogséa flest ressourcer til. Opfyldelse af EU-mal
pa vandmiljeomradet er naeppe det, der er flest stemmer i og derfor heller
ikke det, der er flest ressourcer til. I indsatsplanlagningen er beskyttelsen
dels brugerfinansieret, forstaet pa den méade at en del af afgiften pa vand gér
til kortleegning og beskyttelse af drikkevand. Tilsvarende brugerbetaling for
beskyttelse af overfladevand kan man neappe forstille sig, hvilket betyder,
at finansieringen af de nedvendige foranstaltninger vil vare det offentliges
opgave. [ den forbindelse mé det forventes, at der ligger en ekonomisk byrdefuld
opgave for Danmark i fremtiden, nar VRD skal implementeres i praksis. Tkke
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mindst fordi man fra politisk side har meldt ud, at eventuelle indskraenkninger
ift. landbruget i overvejende grad vil veere erstatningsudlesende.

Mpyndighederne

Myndighederne udger en vigtig faktor. Hvis myndighederne ikke administrerer
reglerne efter hensigten, opnds det enskede resultat ikke. En ineffektiv
administration kan f.eks. skyldes, at myndighederne ikke forstar reglerne
fuldt ud, fordi de ikke har ressourcer til at sette sig ind i alle regler, eller
fordi de vaelger at se igennem fingre med nogle af reglerne o. lign. I forhold
til implementeringen af VRD synes det afgerende, hvem der skal udarbejde
de fremtidige vandplaner. Bliver det de nuvarende amter, Miljostyrelsen eller
kommunerne? Det bliver formentlig et politisk kompromis, der afger det. |
den forbindelse kunne en teori gé pa, at decentrale myndigheder vil have
sveerere ved at udarbejde restriktive vandplaner, mens centrale myndigheder
vil have lettere ved det, fordi de er lengere vaek fra borgerne og herved vil
have lettere ved at treeffe upopulaere beslutninger.

Kommunikation og information

For at en regel skal virke, er der nogle forudsetninger, der skal veare opfyldt.
En af forudsetningerne er, at myndighederen og borgerne har kendskab til
lovgivningen. Nér en lov bliver vedtaget, bliver den offentliggjort i Lovtidende.
Men fra at loven er offentliggjort i Lovtidende og til at samtlige borgere og
myndigheder har et tilstreekkeligt kendskab til den, er der et stykke vej. Mange
virksomheder folger med i, hvad der sker inden for deres omrade, f.eks. har
mange landmend konsulenter, som radgiver og holder dem ajourfort med,
hvad der sker inden for deres omréade. Det viser sig i denne forbindelse, at folk
i Danmark generelt kun retter sig efter de regler, som de synes er fornuftige.
Dette skyldes, at en afgerende faktor for, om folk retter sig efter regler, er, om
de er motiveret til at folge dem. Generelt er holdningen i Danmark over for
miljoomréadet dog positiv. Straffesager har bl.a. en stor effekt pa motivationen,
idet miljostraffesager er godt pressestof, og mange virksomheder ikke bryder
sig om at blive fremstillet i pressen som miljesvin. [Moe, 2000, s. 330]

Eksempelvis er kommunikation en afgerende faktor, nar pesticidforbruget
skal reduceres. Den danske regulering bygger som navnt alene pa en
godkendelsesordning, og her er det afgerende ift. beskyttelse af vandmiljoet,
at den suppleres med oplysning om, hvordan kemikalierne anvendes. Dette
sikres ved et krav om sprejtecertifikat over for landmaend, mens noget
tilsvarende eksempelvis ikke galder for haveejere. Dog er regelstyring ikke
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altid nedvendig for at sikre grundvandet. God information kan vare med til at
motivere folk til at gere noget frivilligt. For eksempel tog ca. 90 % af borgerne
i Drastrupomradet initiativ til ikke at sprejte med bekempelsesmidler i deres
haver, sandsynligvis fordi opmarksomheden omkring omradet var sa stort.
[Jensen, 2003, s. 24] Noget tilsvarende kan forestilles, nar den praktiske
implementering af VRD skal foretages.

Tilsyn og handhcevelse

I forhold til motivationen hos folk til at efterleve regler og herigennem at opné
den enskede miljoeffekt, er hdndhcevelsessystemet et vigtigt element. Hvis der
ikke bliver fort tilsyn med, om folk ogsé i praksis retter sig efter reglerne, sa
falder borgernes motivation maske for en dels vedkommende, hvilket betyder,
at nogle altsa ikke vil rette sig efter loven.

I forhold til beskyttelse af vandmiljeet og dermed opfyldelse af VRD’s
forpligtelser er det afgerende, at eksempelvis landbruget kender og
respekterer beskyttelsesbestemmelserne i sektorlovgivningen. F.eks. er det
vigtigt, at der ikke spredes gylle pa frossen jord, og at reglerne om 2 m
dyrkningsfrie bremmer overholdes m.m. Regler, der er mere eller mindre
svare at kontrollere overholdelsen af, men som kan vere afgerende for det
enkelte vandlebs tilstand.
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APPENDIKS A: JURIDISK METODE - EU-RET

I EU-retten anvendes ligesom 1 dansk ret en rakke retskilder og
fortolkningsmetoder ved afdeekningen af gaeldende ret. Nogle af dem minder
meget om de danske, andre ikke. For at give et fyldestgarende billede af EU’s
retskilder og fortolkningsmetoder er de alle sa vidt muligt medtaget i denne
gennemgang pé trods af, at beskrivelsen af enkelte af dem minder meget om
beskrivelsen af den tilsvarende danske retskilde eller fortolkningsmetode,
f.eks. beskrivelsen af EF-Domstolens retspraksis.

EU’s retskildesystem er et relativt ungt system, der er i stadig udvikling,
og som i hgj grad far fastlagt sit indhold igennem retspraksis, som ma tage
stilling til de retlige spergsmal, efterhdnden som de opstar. Grundstrukturen
i systemet er dog forholdsvis fast og klar som fastlagt i de to grundleeggende
traktater, Traktaten om det Europaziske Fallesskab (TEF) og Traktaten om
den Europaiske Union (TEU). Disse indeholder begge en reekke materielle
regler, men deres hovedformal er at oprette institutioner, hvis vigtigste opgave
bestar i at vedtage regler, som geelder for medlemsstaterne og disses borgere.

EF-traktaten (TEF) blev oprindeligt vedtaget som E@F-traktaten i Rom,
der tradte i kraft i 1958. Traktaten er siden endret og suppleret ved Den
europiske Fellesakt fra 1987, Maastricht-traktaten fra 1993, hvor EQF-
traktaten skiftede navn til EF-traktaten, da fallesskabet ikke leengere kun
behandlede eokonomiske emner samt ved Amsterdam-traktaten fra 1999 og
Nice-traktaten, som blev underskrevet i 2001, og som primert skal tilpasse
EU’s institutioner til udvidelsen mod ost.

EU-traktaten (TEU) blev vedtaget i Maastricht og tradte i kraft i 1993. TEU
er siden @&ndret og suppleret ved Amsterdam-traktaten og Nice-traktaten. EU-
traktaten er en rammetraktat, der indeholder traktaterne vedrerende de tre
europaiske fellesskaber, som er EURATOM og Det europiske Fallesskab!,
feelles udenrigs- og sikkerhedspolitik samt politisamarbejde og retligt
samarbejde i kriminalsager.

Vasentlig for forstdelsen af EU’s retssystem er, at reglerne bliver skabt af
og i et overnationalt retssystem, men tilsigter at have retsvirkninger for og i
allerede eksisterende nationale retssystemer. Det er medlemsstaternes pligt at

I EU-traktaten indeholder desuden EKSF-traktaten vedrerende Kul- og Stalfzllesskabet, som
udleb d. 23/7-2002
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sorge for, at disse retsvirkninger effektivt kan sattes igennem i de nationale
systemer jf. TEF art 10, hvorefter “medlemsstaterne treeffer alle almindelige
eller scerlige foranstaltninger, som er egnede til at sikre opfyldelsen af de
Jforpligtelser, som folger af denne traktat, eller af retsakter foretaget af
Fellesskabets institutioner”. Et grundleeggende krav er, at EU-reglernes
effektive virkning ikke méa begranses af eksistensen af nationale regler,
hvilket folger af, at EU-retten har forrang for national ret. [Hagel-Serensen,
2003, 48.1 Introduktion, oversigt over kapitlet] P4 den anden side udelukker
EU-reglerne ikke, at de enkelte medlemsstater generelt opretholder eller
indferer strengere krav, end de enkelte EU-regler tilsigter, s& lenge kravene er
forenelige med traktaten.

A.1 EU-rettens retskilder

EU-retten indeholder mange og meget forskelligartede retskilder.
Retskildebegrebet har i denne gennemgang bred betydning og anvendes
séledes som samlebetegnelse for alle de faktorer, der direkte eller indirekte
kan have betydning for forstéelsen af den retlige virkelighed, der er bygget
op omkring EU’s grundleggende traktater. I gennemgangen vil ikke kun
blive behandlet bindende regler, men ogsa ikke-bindende retsakter”,
ligesom der vil blive behandlet ikke blot retsakter, der har deres hjemmel i
de grundleggende traktater, men ogsé enkelte typer regler uden hjemmel i
traktaterne, men alligevel er af betydning for forstdelsen af EU-retssystemet,
fordi de oprindelsesmassigt eller indholdsmeessigt har ner tilknytning til EU-
retten. [Hagel-Serensen, 2003, 48.1 Introduktion, EF-retten som bestanddel
af national ret]

Retskilderne er gennemgéet i det folgende, hvor der for overblikkets
skyld er foretaget en inddeling i retskildetyperne retsakter, der i denne
sammenheng skal forstds som en retligt forpligtende viljestilkendegivelse
eller aktion, og som EF-Domstolen erfaringsmassigt anvender i sin praksis,
domspraksis, retsscedvaner og forholdets natur, der dekker det samme som
i dansk lovgivning samt almindelige retsgrundscetninger, som dakker de
grundleggende rettigheder og forvaltningsmaessige grundprincipper sdsom
solidaritetsprincippet, subsidiaritetsprincippet og proportionalitetsprincippet.
Efter gennemgangen er retskildernes indbyrdes rangorden kort beskrevet.
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A.1.1 Retsakter
De vasentligste retsakttyper udover TEF og TEU fremgar af TEF art. 249,
som er gengivet nedenfor.

Artikel 249

Til udferelse af deres opgaver pa de i denne traktat fastsatte betingelser skal Europa-
Parlamentet og Radet i feellesskab, Rddet og Kommissionen udstede forordninger og
direk-tiver samt vedtage beslutninger, rette henstillinger eller afgive udtalelser. En
forordning er almengyldig. Den er bindende i alle enkeltheder og geelder umiddelbart
i hver medlemsstat. Et direktiv er med hensyn til det tilsigtede mal bindende for
enhver medlemsstat, som det rettes til, men overlader det til de nationale myndigheder
at bestemme form og midler for gennemforelsen. En beslutning er bindende i alle
enkeltheder for dem, den angiver at vere rettet til. Henstillinger og udtalelser er ikke
bindende.

Art. 249 er ikke udtemmende, idet feellesskabet gor brug af en lang raekke
andre retsakter sdsom aftaler med tredjelande og internationale organisationer,
afgorelser fra EU’s institutioner mm.

Indledningsvis skal understreges, at EF-Domstolen, nér den skal fastlegge
retsvirkningerne af en retsakt, ikke nedvendigvis legger vaegt pd den
betegnelse, Radet og Kommissionen har givet retsakten. Domstolen har
fastslaet, at “det ikke er retsaktens form eller benceevnelse, men dens reale
indhold, der er afgorende for dens retsvirkning ”. [Hagel-Serensen, 2003, 48.1
Introduktion, De enkelte retsakter] Dette har betydning for f.eks. resolutioner
og konklusioner fra Radet, hvilket vil fremga under nedenstéende beskrivelsen
af disse. Retsakterne vil i det felgende blive gennemgaet.

Forordninger, direktiver og beslutninger

Almindeligvis kraver det hjemmel i traktaten, for at EU kan udstede
forordninger, direktiver eller vedtage beslutninger. Hjemmel i traktaten
betyder dog i almindelighed ikke, at den kompetente myndighed frit kan
vaelge den af de tre retsakttyper, som den matte anse for bedst egnet til at
realisere sine politiske malsatninger. Valget er som regel bundet af den
enkelte hjemmelsbestemmelse, som typisk angiver, hvilken eller hvilke
retsakttyper, der kan anvendes. Undtagelser forekommer dog, idet f.eks. TEF
art. 37 giver Radet mulighed for udstedelse af bade forordninger, direktiver
og vedtagelse af beslutninger til gennemforelse af EU’s landbrugspolitik.
[Rasmussen, 2003, s. 158f]
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EnForordning er almengyldig og bindende i alle enkeltheder og erumiddelbart
geldende 1 alle medlemsstater. Almengyldighed vil sige, at forordningen
indeholder regler, der gaelder for objektivt bestemte forhold og for en abstrakt,
afgraenset kreds af personer eller virksomheder. At forordningen er umiddelbart
geldende betyder, at den traeder 1 kraft umiddelbart efter sin offentliggerelse i
De Europziske Feallesskabers Tidende (EFT) i alle medlemslande. EU-retten
forbyder, at medlemslandene genudsteder forordningen i en national retsakt,
idet dette kan risikere at skjule dens EU-retlige oprindelse. [Rasmussen, 2003,
s. 159], [Hagel-Serensen, 2003, 48.1 Introduktion, EF-retten som bestanddel
af national ret] F.eks. er EU’s LIFE-program, som er fellesskabets eneste
finansielle instrument, som udelukkende tager sigte pa at stotte og udvikle
EU’s miljepolitik, indfert via en forordning?.

Et direktiv har i modsatning til forordningen en adressat, nemlig
medlemslandene, for hvilke de maélsatninger, som fastlegges i direktivet,
er bindende. TEF art. 249 overlader det til medlemsstaterne selv at velge
de midler, de vil anvende til at nd malene. At et direktivs retssubjekt er
medlemsstaterne, betyder ikke, at det ikke indeholder regler, som tilsigter
at regulere forholdene overfor private borgere, virksomheder og lignende.
Dette er ligefrem sigtet med de fleste direktiver, men direktivet bliver ikke til
galdende ret i medlemsstaterne, for de er omsat til national ret via en national
retsakt - den sdkaldte implementering af direktivet. Implementeringen skal
veere foretaget for en i direktivet fastsat frist.

En veasentlig, oprindelig forskel pa en forordning og et direktiv er, at
forordningen i detaljer regulerer de forhold, den angar, fordi det netop anses
for vigtigt, at precis de samme regler gelder i alle medlemsstater indenfor
visse af EU’s politikomrader. Som eksempel kan navnes EU’s landbrugs-
og miljepolitik, selvom miljepolitikken i et vist omfang tillige reguleres via
direktiver sasom VVM-, habitat- og vandrammedirektivet3.

2 Parlamentets og Radets forordning 1655/2000 af 17. juli 2000 om det finansielle instrument
for miljeet (LIFE). LIFE-stotten ydes inden for LIFE-natur vedr. tilskud til naturbeskyttelse
og bevarelse af truede dyre- og plantearter, LIFE-milje vedr tilskud til integration af
miljehensyn i planleegning, produktion mv. og LIFE-tredjelande vedr tilskud til teknisk bistand,
naturbeskyttelse og pilot-projekter i Middelhavs- og @Osterselande, der ikke er medlemmer eller
associeret med EU.

3 Henholdsvis dir. 85/337 af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private projekters
indvirkning pa miljeet, dir. 92/43 af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og
planter samt dir. 2000/60 af 23. oktober 2000 om fastleggelse af en ramme for Fellesskabets
vandpolitiske foranstaltninger.
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I praksis har det vist sig vanskeligt at holde denne principielle forskel pa
forordninger og direktiver, hvilket har betydet, at mange EU-direktiver er
blevet serdeles detaljerede. EF-Domstolen har dog fastslaet, at et direktiv
er foreneligt med traktaten, hvis det giver medlemsstaterne er tilstraekkelig
“margin of discretion”, dvs. en skensmargen, som ikke fratager dem
muligheden for at "transpose them into national law in a manner consistent
with the requirements of the Treaty”.

[Rasmussen, 2003, s. 159f]

En beslutning er ifolge art. 249 bindende i alle enkeltheder for dem, som den
er rettet til, altsd dens adressater. Adressaterne kan vare savel medlemsstater
som personer og virksomheder i en medlemsstat. Beslutningen skal tillaegges
samme retsvirkning som en national forvaltningsakt, hvorfor den fra sin
vedtagelse er en bestanddel af national ret. [Hagel-Serensen, 2003, 48.1
Introduktion, Beslutninger]

Et centralt begreb i forbindelse med EU’s retsakter er umiddelbar
anvendelighed. En EU-regel, som tilsigter at skabe rettigheder og pligter for
borgerne i medlemslandene, og som er ubetinget og tilstreekkelig preecis, kan
antages at vaere umiddelbart anvendelig. Reglen kan med andre ord anvendes
umiddelbart af de nationale myndigheder og domstole i medlemslandene og
far saledes retsvirkning i disse umiddelbart efter deres vedtagelse. Det folger
af ovenstdende beskrivelse af forordninger og beslutninger, at de begge kan
veere umiddelbart anvendelige, da de begge bliver en del af national ret i
det gjeblik, de offentliggeres. Traditionelt har opfattelsen varet, at EU-
direktiverne derimod ikke var umiddelbart anvendelige, idet de kun retter
sig til medlemsstaterne og derfor ikke kan geres geeldende i forhold til
borgerne. EF-Domstolen har dog fastslaet, at denne opfattelse ikke er korrekt.
Direktiver kan vere umiddelbart anvendelige, men forst efter at fristen for
deres gennemforelse er overskredet. Den umiddelbare anvendelighed kan
gores geeldende bade i de tilfelde, hvor direktiverne slet ikke er gennemfort,
og 1 de tilfelde, hvor gennemforelsen er sket ukorrekt. Det skal her gores
klart, at direktiver kun kan vare umiddelbart anvendelige i forhold til at skabe
rettigheder for borgerne, hvorimod de ikke kan skabe pligter overfor disse.
Dette folger af, at en borger, som kun kender lovgivningen i sit eget land, ikke
kan forventes ogsé at skulle kende til EU-direktiver, som foreskriver en pligt,
der ikke som forudsat er implementeret i den nationale lovgivning. Baggrunden
for EF-Domstolens holdning til umiddelbar anvendelighed af EU-regler har
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formentlig vaeret dens overbevisning om, at umiddelbar anvendelighed er
medvirkende til at sikre en effektiv og ensartet anvendelse af EU-reglerne
i alle medlemsstaterne. Anvendelsen bliver mere effektiv, fordi borgerne far
mulighed for ved sagsanlag for nationale domstole at sikre medlemsstaternes
respekt af deres EU-retlige forpligtelser, og den effektive anvendelse er i sig
selv befordrende for en ensartet anvendelse i alle medlemsstaterne. [Hagel-
Serensen, 2003, 48.1 Introduktion, Den umiddelbare anvendelighed]

Henstillinger og udtalelser

Henstillinger fremkommer typisk pd EU-institutionernes eget initiativ, mens
en udtalelse normalt er svar pa en henvendelse. Henstillinger og udtalelser,
som jf. TEF art. 249 ikke er bindende for den udstedende EU-institution,
er nevnt i en rekke sammenhaenge i TEF, se feks. art. 226, hvorefter
Kommissionen forinden sagsanleg mod medlemsstaterne skal afgive en
begrundet udtalelse, og art. 211, der giver Kommissionen en generel hjemmel
til at rette henstillinger og afgive udtalelser.

Aftaler med tredjelande og andre internationale organisationer

EU indgar jevnligt aftaler med tredjelande og andre internationale
organisationer. Disse ratificeres af EU, hvorefter de normalt offentliggares
i EFT og séledes inkorporeres i EU-retten. Herefter treeder aftalernes
retsvirkninger i kraft for EU’s institutioner og medlemslande. De bestemmelser
i traktaterne, der er tilstreekkelig preecise og ubetingede, bliver umiddelbart
anvendelige i det omfang, der ikke i traktaten er konkrete holdepunkter for
et modsat resultat. Af EF-Domstolens praksis fremgar, at aftaler indgéet af
EU har hgjere rang end EU’s sekundare ret, dvs. forordninger, direktiver og
beslutninger. Retsakter, der strider mod en sédan aftale, ma dermed anses
for ugyldige. [Hagel-Serensen, 2003, 53.1 Introduktion, Fellesskabets
tiltreedelse]

Andre retsakter

Interne forvaltningsforskrifter optraeder ligeledes som retskilder i EU-retten.
Af generelle interne forvaltningsforskrifter kan nevnes forretningsordenerne
for Radet og Kommissionen, vedtegter for komitéer og udvalg, jf. TEF art.
209 og lignende.

Afgorelser er retsakter, som er juridisk bindende, men som ikke har nogen
adressat. Afgerelser kan treeffes af alle EU’s institutioner og vedrerer typisk
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organisatoriske forhold, sdledes som det f.eks. er tilfeeldet med afgerelser om
@ndringer i antallet af kommisserer, jf. TEF art. 213.

Resolutioner anvendes typisk, nar medlemmerne af Rédet vil give udtryk for
deres politiske hensigt og kan saledes ikke betegnes juridiske dokumenter.
Her skal det erindres, at det i henhold til afsnit A.1.1 Retsakter ikke er
retsaktens form eller benavnelse, men dens reale indhold, der er afgerende
for dens retsvirkning, nadr EF-Domstolen vurderer dens retskildemaessige
betydning. Domstolen har siledes i en raekke tilfelde tillagt resolutioner
en vis retskildevaerdi. F.eks. har den udledt vasentlige retsvirkninger af
Rédets resolution af 30.10.1976 om medlemsstaternes pligt til at sege
Kommissionens samtykke indhentet inden iveerkszattelsen af foranstaltninger
pa fiskeriomradet, se sag 141/78, Frankrig mod UK.

Rédet anvender ogsa betegnelsen konklusioner pa nogle af sine vedtagelser.
Det kan veere vedtagelser af udpraeget politisk indhold, men det kan ogsa vaere
vedtagelser af tekster, der er opdelt i artikler og forsynede med praeambel
pa samme made som afgerelser eller beslutninger. Ligesom ved Radets
resolutioner er det derfor i forhold til konklusioner sarlig vigtigt at erindre,
at EF-Domstolen foretager sin vurdering af en retsakts retsvirkninger pa
grundlag af en vurdering af dens reale indhold. [Hagel-Serensen, 2003, 48.1
Introduktion, Afgerelser, resolutioner og konklusioner]

Domspraksis, retsscedvaner og forholdets natur

Domspraksis anses i EU-retten for en sardeles vigtig og almindeligt
forekommende retskilde. [Rasmussen, 2003, s. 166] Domstolen henviser
séledes 1 sine domme i vidt omfang til tidligere praksis som begrundelse
for sine afgerelser. EF-Domstolen foler sig utvivlsomt relativt bundet til
at opretholde eksisterende praksis, som derfor sjeldent andres. [Hagel-
Serensen, 2003, 48.1 Introduktion, Domspraksis]

Retsszedvaner anses i EU-retten ligesom i dansk ret som retskilder, da det
er almindeligt anerkendt, at faellesskabsretlige sedvaner kan udvikle sig.
Retssadvaners praktiske betydning i EU-retten er dog yderst begranset. [folge
Hjalte Rasmussen er en af arsagerne hertil formentlig, at en retsseedvane for at
blive bindende skal vare udtryk for en retsopfattelse, som alle de implicerede
centrale akteorer anser for forpligtende. Og denne betingelse kan vare svar
at opfylde i EU-retssystemet, hvor de implicerede aktorer, regeringerne i alle
medlemsstaterne, Kommissionen og Parlamentet reprasenterer sa forskellige
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ideologier og vardier, som det er tilfeeldet. Hjalte Rasmussen peger ogsé pa
en anden arsag, nemlig at retspraksis i EU-retten har varet sa regelmaessigt
og massivt retsskabende, at det har udfyldt de fleste af de huller, som
retssedvanerne i andre retssystemer ville tage sig af. [Rasmussen, 2003, s.
1651]

Forholdets natur ma ligesom retsseedvanerne antages at veere retskilde i EU-
retten. Ifelge Hjalte Rasmussen lader EF-Domstolen givetvis, omend meget
sjeldent, sine afgerelser preege af hensyn sasom fairness og equity, hvilket
kan minde om, men som ikke er det samme som forholdets natur. [Rasmussen,
2003, s. 170] Forholdets natur kan séledes antages at have en meget lille
praktisk funktion i det samlede billede af EU-rettens retskilder.

Almindelige retsgrundscetninger

Almindelige retsgrundsetninger har en stor retskildemessig verdi i EU-
retten, idet der findes en del retsspergsmél, som ikke kan lgses med de
ovenfor navnte retskilder. F.eks. indeholder traktaterne ingen bestemmelser
om de grundleggende rettigheder — menneskerettighederne — og ofte er
de almindelige forvaltningsretlige grundprincipper kun indirekte navnt i
traktaterne. EU’s retssystem giver institutionerne vigtige befojelser til at
udstede generelle retsakter med umiddelbar bindende virkning for borgerne,
og det giver pé enkelte veesentlige omrdder institutionerne befojelser til selv at
administrere reglerne overfor borgerne. Derfor mé systemet nedvendigvis have
regler, der stiller krav til institutionernes myndighedsudevelse, og som kan
bruges som grundlag for lesning af eventuelle tvister af bl.a. forvaltningsretlig
karakter. De almindelige retsgrundsetninger eller retsprincipper er forst og
fremmest hentet fra medlemsstaternes interne retssystemer, idet de fleste af
de problemer, Domstolen bruger retsprincipperne til at lgse, er problemer, der
ogsa forekommer i de nationale retssystemer. Nogle af retsprincipperne er
traktatbaserede, mens andre principper er uskrevne i EU-retten. Det er ikke
afgerende, at et retsprincip er traktatbaseret, for det kan leegges til grund af EF-
Domstolen. Afgerende er derimod, om princippet er almindeligt anvendt i EF-
Domstolens praksis og generelt anerkendt i medlemsstaterne. I det felgende er
de vigtigste af EU-rettens retsgrundsatninger og retsprincipper gennemgaet.
[Hagel-Serensen, 2003, 48.1 Introdukton, Indledende bemarkninger]

Solidaritetsprincippet, som undertiden benavnes loyalitetsprincippet,
fremgér af TEF art. 10 og indebarer, at medlemsstaterne treffer alle
almindelige eller serlige foranstaltninger, som er egnede til at sikre
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opfyldelsen af de forpligtelser, som folger af traktaten eller af retsakter
foretaget af EU-institutionerne. Desuden afholder medlemsstaterne sig fra
at treeffe foranstaltninger, der er egnede til at bringe virkeliggorelsen af
traktatens malsetning i fare. Princippet folger af, at EU-retten har forrang for
national ret, og at medlemsstaterne derfor har pligt til at indrette sig efter de
retsakter, som udstedes 1 EU.

Lighedsprincippet gelder ved siden af det generelle diskriminationsforbud,
som fremgar af TEF art. 12 og 13. Efter lighedsprincippet ma ensartede
situationer ikke behandles forskelligt, medmindre en forskellig behandling er
objektivt begrundet. TEF art. 34, stk. 2 om udelukkelse af “enhver form for
forskelsbehandling af feellesskabets producenter eller forbrugere” i forhold til
landbrugsvarer, anses af EF-Domstolen for et serligt udtryk for det generelle
lighedsprincip. [Hagel-Serensen, 2003, 48.1 Introduktion, lighedsprincippet]

Subsidiaritetsprincippeter fastlagti TEF art. 5, stk. 2. Subsidiaritetsprincippet
bestar for det forste af naerhedsprincippet, som fastlegger, at EU kun handler,
“hvis... mdlene for den pdtenkte handling ikke i tilstreekkelig grad kan
opfyldes af medlemsstaterne”. Nerhedsprincippet angar séledes valg af
reguleringssted (national- eller EU-regulering). Desuden bestir det af et
proportionselement, som vedrerer reguleringens intensitet (retsakternes art
og omfang), idet EU kun handler i det omfang mdlene for den pdtenkte
handling ikke i tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne”. Det
pahviler EU’s institutioner i hver enkelt tilfeelde at overveje, om en patenkt
feellesskabshandling respekterer subsidiaritetsprincippet. Kommissionen er
f.eks. forpligtet til at respektere princippet, nar den vurderer, om den skal
fremsette forslag til nye retsakter for Radet og Europa-Parlamantet, og nar
Kommissionen selv udsteder retsakter. Som et eksempel fra retspraksis kan
naevnes sag C-233/94, Tyskland mod Europa-Parlamentet og Radet. I sagen
tog EF-Domstolen ikke Tysklands péstand om annullation til felge, idet
Domstolen henviste til, at faellesskabslovgiver havde fundet det omtvistede
direktiv nedvendigt, og idet national regulering ikke ville medfere, at mélet
om at sikre et harmoniseret minimumsniveau kunne nés. Afsluttende om
subsidiaritetsprincippet skal navnes, at det ikke finder anvendelse pa de
omrader, hvor EU har enekompetence. Det galder f.eks. handelspolitikken
og fiskeripolitikken, hvor medlemsstaterne ikke kan handle, uanset om
Fellesskabet har udstedt regler eller ej. [Hagel-Serensen, 2003, 3.1
Introduktion, subsidiaritetsprincippet]
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Proportionalitetsprincippet er udover at indgd som en del af ovennavnte
subsidiaritetsprincip sarskilt fastlagt i TEF art. 5, stk. 3, hvorefter
feellesskabet kun handler i det omfang, det er nodvendigt for at na denne
traktats mdl.” Princippet krever, at EU’s institutioner ikke péalegger
borgerne pligter ud over, hvad der er strengt nedvendigt for at nd formalet
med den pageldende foranstaltning, og at der ikke mé vare et misforhold
mellem formalet og de midler, der veelges til at realisere det. Det EU-retlige
proportionalitetsprincip finder ikke anvendelse, ndr medlemsstaterne veelger
et hejere beskyttelsesniveau end pakravet efter feellesskabsregler, sa lenge de
nationale regler er forenelige med EU-reglerne. I protokol 7 til Amsterdam-
traktaten er det naermere fastlagt, at formalet med art. 5, stk. 3 er at fastsla, at
EU, nar det handler for at realisere traktatens formal, er forpligtet til at vaelge
det for medlemsstaterne og deres borgere mindst indgribende middel for at
nd maélet. Feellesskabslovgivningen skal séledes veere udformet “sd enkelt
som muligt” og med “sa meget spillerum til nationale beslutninger som
muligt”. Det fremgar desuden, at "alt andet lige foretrecekkes direktiver frem
for forordninger, og rammedirektiver frem for detaljerede foranstaltninger”.
[Hagel-Serensen, 2003, 3.1 intro, 4.8 Proportionalitetsprincippet], [Hagel-
Serensen, 2003, 48.1 Introduktion, Proportionalitetsprincippet]

Miljehensynsprincippet er fastlagt i TEF art. 6. Ifolge art. 6 skal
"Miljobeskyttelseskrav integreres i udformningen og gennemforelsen af
Fellesskabets politikker og aktioner... iscer med henblik pd at fremme en
beeredygtig udvikling”. Princippet indeberer, at EU’s institutioner, nar
de behandler forslag til retsakter, skal tage stilling til, om disse vil have
miljomessige konsekvenser. 1 sa fald skal de tage disse konsekvenser
i betragtning ved retsakternes vedtagelse med henblik pa at fremme en
baredygtig udvikling. [Hagel-Serensen, 2003, 3.1 Introduktion, Integration
af miljebeskyttelseskrav]

Foreligger der force majeure, kan borgere fritages for opfyldelsen af pligter,
som ellers pahviler dem efter EU-retlige regler. For at der foreligger force
majeure kraever det efter EF-Domstolens praksis, at der er udefra kommende
omstendigheder, som gar den pageldende handling umulig at udfere. Det kan
dog vere tilstraekkeligt, at der foreligger helt usedvanlige og uforudsigelige
vanskeligheder, der ligger uden for den pagaldende persons vilje, og som
forekommer uundgaelige trods enhver udvist rimelig agtpagivenhed. [Hagel-
Serensen, 2003, 48.1 Intoduktion, force majeure]
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Legalitetsprincippet, der fremgar af TEF art. 5, stk. 1 er ligesom i dansk ret
et centralt begreb i EU-retten. Princippet betyder, at EU’s institutioner kun
kan handle indenfor rammerne af de befojelser og mal, der er tillagt dem ved
traktaterne. Dette kommer bl.a. til udtryk ved, at Radets, Kommissionens
og Parlamentets forordninger, direktiver og beslutninger efter TEF, art. 253
skal begrundes med henvisning til den benyttede hjemmel. Inkompetence og
vaesentlige formfejl medferer ugyldighed, som kan fore til annullation efter
TEF art. 230. [Nielsen, 2002, s. 43]

Af eovrige vasentlige principper for EU-samarbejdet kan neavnes
demokratiprincippet, som bl.a. kommer til udtryk i Europa-Parlamentets
betydning ift. at sikre den demokratiske legitimation af EU’s virke.
Hertil kommer, at det opstilles som en betingelse for nye medlemsstater,
at de har demokratiske styreformer. Desuden princippet om beskyttelse
af menneskerettigheder, som bl.a. ses som et led i bestraebelserne pa
at sikre et ordentligt fundament for EU-rettens forrang for nationale
grundlovbestemmelser. [Hagel-Serensen, 2003, 48.1 Introduktion, De
grundlaeggende rettigheder] Efter EF-Domstolens praksis er enhver handling
fra EU-institutionernes side, der kraenker disse rettigheder, ulovlige og vil blive
annulleret. Derudover kan navnes retsstatsprincippet, der udtrykker visse
grundlaeggende krav til lovmaessig forvaltning og headerlig retspleje. Disse
tre principper er alle nevnt i TEU art. 6. Yderligere kan navnes princippet
om en dben markedsokonomi med fri konkurrence, som er neevnt i TEF art. 4,
stk. 1 og 2. Dette princip har haft stor indflydelse pa en reekke af feellesskabets
hovedmaélsatninger og en raekke af EF-Domstolens domme. Princippet kan
betragtes som det gkonomisk-teoretiske grundlag for mélsatningen om et indre
marked med fri bevegelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital
samt ufordrejet konkurrence. Sidst kan nevnes samhorighedsprincippet, som
er neevnt i TEU art. 2 og TEF art. 2, og som tilsigter at formindske forskellene
mellem udviklingsniveauerne i de forskellige omrader indenfor EU.

Retskildernes indbyrdes rangorden

Overst 1 retskildehierarkiet, som er angivet pad figur A.1, er TEF og
TEU, som alle EU-regler skal holde sig inden for. Desuden skal navnes
retsgrundsetningerne, som for nogles vedkommende fremgér af traktaterne,
andres ikke. Disse setninger er helt grundleeggende for EU’s virke og skal
derfor overholdes i al forvaltning af og skabelse af EU-regler. Derudover
er EU’s aftaler med tredjelande og internationale organisationer en vigtig
retskilde og kan betragtes pa lige fod med traktaterne, idet EU dog udelukkende
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Figur A.1: Rangordenen i EU-rettens retskilder.

kan indga aftaler om de emner og i det omfang, som medlemsstaterne via
TEF og TEF har givet EU kompetence til. Disse tre overordnede retskilder
mé naturligvis ikke stride mod hinanden, idet de sammen udger grundlaget
for de regler, som galder for EU’s medlemslande. Neste led i hierarkiet
er forordninger, direktiver og beslutninger, som ogsa kaldes de sekundere
retskilder. Disse skal holde sig indenfor rammerne af de fern@vnte retskilder.
De resterende retskilder kan ikke benavnes som EU-regler pa samme méade
som traktaterne og direktiver, og derfor er der heller ikke tegnet en pil fra
niveau 2 til 3 pa figuren. Disse ma antages at have mindre retskildemaessig
veerdi end forordninger, direktiver og beslutninger. Nogle af dem er bindende,
andre ikke, men felles for dem er, at de alle kan medvirke som retskilder ved
fastleeggelse af gaeldende ret pa et givet lovomrade. Af disse retskilder skal
domspraksis fremhaves som overordentlig vaesentlig og med indflydelse pa
en stor del af dommene i EU-retten.

A.2 EU-rettens fortolkningsmetoder

Principielt er de fortolkningsprincipper, EF-Domstolen anvender, ikke
vaesentligt forskellige fra dem, der anvendes af dommere i de nationale
retssystemer. Domstolen tager udgangspunkt i ordlyden af den bestemmelse,
der skal fortolkes, og laeser den i gvrigt ud fra dens sammenhang med andre
regler (dens kontekst) og ud fra dens formal.

Ordlydsfortolkning

Ordlydsfortolkningen i1 EU-retten fungerer pa samme made som
ordlydsfortolkning i dansk ret. Her laegges vagt pa retsreglers ord og deres




leksikale betydning, pa saetningsopbygning og andre forhold, der kan siges at
here til ”inden for reglens egne fire vaegge”. [Rasmussen, 2003, s. 171]

Formailsfortolkning

Formalsfortolkningen, ogsd benavnt teleologisk fortolkning, tilleegges
generelt betydelig veegt i EU-retten. [Rasmussen, 2003, s. 173f] Forméalet med
de fortolkede bestemmelser findes navnlig i formélsangivelserne i traktatens
ellers retsaktens praeambel og indledende bestemmelser, og EF-Domstolen
henviser hyppigt til de motivudtalelser, der findes i retsakternes praeambler.
Erfaringen viser, at EF-Domstolen oftest vil valge den fortolkning, der bedst
er i stand til at realisere traktatens formél. Domstolen vil fole sig relativt
mindre bundet af en ordlydsfortolkning end de fleste nationale domstole.
Den vil, hvor den pageldende EF-regels tekst gor det muligt, vaelge den
fortolkning, der mest effektivt vil medvirke til at fremme realiseringen
af bestemmelsens formal set i lyset af traktatens grundleggende formal,
ikke mindst integrationsformélet forstdet som ensket om at skabe snevrere
forbindelser mellem medlemsstaterne.

Kontekstfortolkning

Ved kontekstfortolkning leegger EF-Domstolen vagt pa paviselige
sammenhenge mellem den regel, som fortolkes, og andre regler, afsnit,
kapiteloverskrifter og lignende i den retsakt, f.eks. selve traktaten.
Kontekstfortolkningen er antageligt det, som vi i dansk ret vil kalde
analogifortolkningen. Et eksempel pa kontekstfortolkning findes i dommen i
sag C-236/92, Comitato di Coordinamento.

Forarbejder

Fortolkning pa grundlag af forarbejder spiller en mindre rolle i EF-
Domstolens praksis, end det er tilfeldet i Danmark. Dette gelder forst og
fremmest forarbejderne til traktatbestemmelserne. Domstolen afviser at tage
hensyn til oplysninger om forarbejder til traktaterne, idet disse dels ikke er
offentligt tilgaengelige og dels er vasentligt vanskeligere anvendelige end
forarbejder til love mv. Domstolen er ogsa tilbageholdende med at bruge
forarbejder til retsakter udstedt af Rdd og Kommission. Dette skyldes
formentlig iser, at forarbejderne til disse retsakter er af langt mere heterogen
og mindre autoritativ karakter end forarbejder til nationale retsregler. Desuden
spiller en retsakts preambel angiveligt en stor rolle som fortolkningsbidrag,
idet denne typisk beskriver baggrunden for akten samt uddyber dens
formalsbestemmelse. Der er dog set enkelte tilfeelde pa, at Domstolen har
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lagt veegt pé forarbejder, se sédledes f.eks. sag C-376/98, Tyskland mod Rddet
og Europa-Parlamentet/Tobaksreklamer om Tobaksreklamedirektivet, hvor
generaladvokaten gennemgik forarbejderne til direktivet, som EF-Domstolen
senere annullerede.

Heller ikke forarbejder til dansk lov tilleegges betydning af EF-Domstolen, nar
den skal fortolke geeldende dansk ret. Dette til trods for forarbejdernes store
betydning i Danmark. Det skete i sag 143/83, Kommissionen mod Danmark/
Ligelon. Dette betyder umiddelbart, at en dansk sag, hvis afgerelse hviler pa
dansk rets fortolkning af forarbejder, vil kunne fa et andet udfald, hvis den
senere anlegges ved EF-Domstolen.

Ensidig erklcering

Ensidige erkleringer er erkleringer fra medlemsstaterne til Rédets protokol
om, hvordan medlemsstaten forstar en bestemmelse i f.eks. et direktiv, man
er ved at vedtage. EF-Domstolen vil som altovervejende hovedregel ikke
leegge disse erkleringer til grund ved afgerelsen af sager om fortolkningen
af de omtalte bestemmelser. En erklering, som alle medlemsstater og
Kommissionen i fellesskab formulerer, vil EF-Domstolen dog efter
omstendighederne behandle som forarbejde og vurdere pa lige fod med
ordlyden af den pageldende bestemmelse. Selv om ikke alle parter skriver
under, vokser en erklerings betydning givetvis, jo flere underskrivere, der er.
[Rasmussen, 2003, s. 172f] Der vil ikke blive taget hensyn til erklaringer,
der strider mod den pégaldende bestemmelses indhold. Der vil vare storre
udsigt til hensyntagen til erklaringer, der praciserer bestemmelsens indhold.
At en ensidig erklering ikke kan treede i stedet for fortolkningen af ordlyden
af en bestemmelse kom til udtryk i sag 143/83, Kommissionen mod Danmark,
hvor Domstolen udtalte, at medlemsstaternes ensidige erkleringer ikke
kan péaberabes, da den objektive rekkevidde af regler, der er vedtaget af
institutionerne, ikke kan @ndres gennem forbehold eller indvendinger, som
medlemsstaterne métte formulere under deres udarbejdelse. [Hagel-Serensen,
2003, 48.1 Introduktion, Retskildernes indbyrdes forhold...]

Fortolkningsmetodernes betydning i EU-retten

I henhold til Hjalte Rasmussen har valget af fortolkningsmetode reelt
begraenset betydning i EU-retten. Han fremhaver formalsfortolkningen som
den mest betydningsfulde fortolkningsregel, men henviser i sin beskrivelse
af EU-retten til et citat, som AIf Ross har beskrevet anvendelsen af
fortolkningsmetoder i det danske retssystem med. Heri udtaler Ross, at “det
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ikke er valget af fortolkningsmetode, som bestemmer en doms resultat, men
resultatet, som er afgorende for dommerens valg af fortolkningsmetode”.
[Rasmussen, 2003, s. 179f] Hvis Hjalte Rasmussens formodning holder,
synes det ikke at veere afgerende, om den ene eller anden fortolkningsregel
anvendes, men mere hvilken linie, EF-Domstolen generelt legger i sin
domspraksis. Derfor ber fortolkningen af EU-retsregler antageligt hvile
primert pa formalsbestemmelser samt pd domspraksis, hvorfra der kan drages
paralleller.
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