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Synopsis

Dette afgangsprojekt omhandler EU-vandrammedirektivet og dets forestdende im-
plementering i Danmark.

Projektet tager udgangspunkt i en problemstilling om, hvorvidt de nuvarende virke-
midler inden for plan- og miljoomradet er tilstrekkelige til at opfylde vandrammedi-
rektivets krav inden for grundvandsomradet.

Til at svare pa problemstillingen er der som metode valgt at anvende en regulerings-
og styringstankegang, der fokuserer pd samspillet mellem de overordnede faktorer i en
beslutningsproces.

Via en gennemgang af EU og dens opbygning analyseres vandrammedirektivets ind-
hold samt rxkkevidden af nuvarende virkemidler inden for plan- og miljpomridet
med henblik pi at klarlegge, hvilke krav direktivet indeholder, og hvad rekkevidden af
de nuvarende virkemidler er.

For at klarlegge eventuelle barrierer, der kan hindre eller modarbejde en succesfuld
implementering af EU-direktiver, analyseres to allerede implementerede direktiver —
habitatdirektivet og VVM-direktivet.

Samlet set viser det sig, at der pa nuvarende tidspunkt er mange anvendelige virke-
midler, men disse er ikke tilstrakkelige til fuldt ud at opfylde de krav, som direktivet
stiller til en succesfuld implementering, og at der tillige findes mange potentielle barri-
erer, der kan modvirke en succesfuld implementering af vandrammedirektivet i Dan-
mark.



Abstract

This master thesis deals with the EU Water Framework Directive (WFD) and its up-
coming implementation in Denmark.

The point of departure for this thesis is whether the present instruments in the Danish
system for planning and environmental management are adequate in satisfying the
requirements of the WFD, delimited to the ground water area.

As a methodology, we have chosen a regulation- and guidance perspective, which
focuses on the interplay between the superior elements in a decision making process.

Through a description of the EU and its structure we analyse the contents of the
WED as well as the range of the present instruments in the Danish system for plan-
ning and environmental management with the aim of explaining the requirements of
the directive and the range of the present instruments.

To illustrate some of the barriers which can have a counteracting effect on a success-
ful implementation, we analyse two directives which already have been implemented
in Denmark — the habitat directive and the EIA directive.

The two analyses combined illustrate that at the present time there are several instru-
ments available, but these are not adequate to successfully satisfy the requirements of
the WFD. Furthermore, there are many potential counteracting barriers which can
prevent a successful implementation of the WFD in Denmark.



Forord

Naxrvaerende afgangsprojekt er udarbejdet pa landinspektoruddannelsens 10. semester
ved Aalborg Universitet i perioden februar-juni 2003. Projektets overordnede arbejds-
felt benavnes arealforvaltning i den landinspektorvidenskabelige terminologi.

Projektet henvender sig til en bred kreds af personer landinspektorer savel som petso-
ner, der har kendskab til og interesse for implementering af EU-direktiver.

I rapporten er der henvisninger til flere forskellige typer af kilder. Rapportens kilde-
tekniske metode fremgar af nedenstiende skema:

Henvisning Form

Litteratur [Efternavn, drstal, bogstav, sidetal]

Litteratur > 2 forfattere | [Forste efternavn et al, drstal, sidetal]
Internetsider [www.xxx.dk]

Afsnit i projekt Afsnit XX, Overskrift

Fodnotehenvisninger Fortlebende nummerering gennem rapporten
Figurnummerering Fortlebende nummerering gennem rapporten

Hyvis der er anvendt flere kilder fra samme person eller internetside, indsattes fortle-
bende bogstaver begyndende med a efter drstallet for litteraturens udgivelse eller in-
ternetadressen.

Bagerst i rapporten findes en liste med anvendte forkortelser samt en fortegnelse over
anvendet litteratur, love og bekendtgorelser.

I forbindelse med udarbejdelsen af dette projekt onsker vi at takke vejlederne og un-
derviserne ved Aalborg Universitet, som har varet behjelpelige med at fremskaffe
materiale og afklare sporgsmal undervejs i projektforlebet. Der skal i denne forbindel-
se rettes en sarlig tak til professor Per Christensen, Aalborg Universitet og forsk-
ningsprofessor Esben Munk Serensen, Aalborg Universitet for konstruktive diskussi-
oner vedrorende flere af projektets underliggende problemstillinger.

Aalborg Universitet, den 20. juni 2003

Clans Hindkar Karsten Thoft Jorgensen Michael Hogstitt Persson
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1. INDLEDNING

1 Indledning

Miljeproblemer og ikke mindst beskyttelsen af miljoet fylder i stigende grad mere og
mere af vores hverdag. Der gir neppe en dag, hvor vi ikke bliver gjort opmarksomme
pa vigticheden af at beskytte miljoet mod nuvarende samt potentielle miljgproblemer
som folge af tidligere tiders uvidenhed om f.eks. sprojtegiftes indvirkning pa grund-
vandet.

Fra at have varet et meget tilbagetrukket og nasten skjult politisk omrade, er der gen-
nem de seneste 20-30 dr sket en markant vakst i bide opmarksomheden samt regule-
ringstiltag inden for miljpomradet gennem nationale reguleringer og reguleringer som
folge af Danmarks medlemskab af EU [Basse, 2001, s. 33].

Maden hvorpa man i dag seger, at lose bade nuverende og eventuelt fremtidige miljo-
problemer er eksempelvis gennem forbud mod salg af forskellige sprojtegifte, udled-
ningsstop af forskellige stoffer til vandleb, seer og havet, krav om kloakering og anleg
til rensning af spildevand, oprettelsen af nationale beskyttede habitatomrader, regule-
ring af jagtseesonen, fysisk planlegning osv.

Med vedtagelsen af EU-vandrammedirektivet, er der tilfojet endnu et kapitel til regule-
ringen af vandmiljoomradet. At der er vedtaget et nyt direktiv inden for dette omrade
kommer neppe som den store overraskelse, da mange af medlemsstaterne i EU ople-
ver store problemer med forurening af deres vandforekomster.

Det overraskende ved vandrammedirektivet ligger derimod i selve direktivets indhold,
der sigter pd en mere helhedsorienteret og overordnet beskyttelse af hele vandmiljoet
indenfor EU. Et tiltag der mé betegnes som varende et vaesentligt skift inden for regu-
leringen af miljpomradet og specielt vandmiljpomradet i EU. Tidligere har beskyttel-
sen af vandmiljoet gennem EU-lovgivningen veret preget af meget detaljerede regule-
ringer og konkrete krav til de enkelte medlemslande til forskel fra en bredere og mere
helhedsorienteret regulering. At vandrammedirektivet er mere helhedsorienteret end
de tidligere reguleringer fremgar dels af selve direktivets udformning, da direktivet
fastlegger forskellige miljomal, der skal opfyldes inden for forskellige tidsperioder.
Dels af at direktivet sammentfatter tidligere direktiver for omradet og dels af de over-
ordnede rammer direktivet opstiller for den administrative struktur inden for selve
overvagningen af vandmiljeet, planlegningen og gennemforelsen af forbedringer in-
den for vandmiljpomradet. [www.mst.dk a]
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IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

1.1 Problemformulering

Et oplagt sporgsmil set i lyset af vandrammedirektivets mélsztning og indhold er na-
turligvis, hvordan man forestiller sig direktivets malsatninger realiseret, og yderligere
om direktivet sd ogsd vil resultere i den tiltenkte effekt for vandmiljpomradet.
Sporgsmilet om, hvorvidt direktivet vil resultere i den malsatte effekt for vandmiljo-
omradet, lader sig neppe besvare inden for tidsrammen af dette afgangsprojekt eller
for sa vidt inden for de narmeste par dr, da direktivet forst forventes fuldt ud imple-
menteret i de enkelte medlemslande i EU i lobet af de nzste 15 ar. Anderledes forhol-
der det sig imidlertid med det forste sporgsmal omhandlende problematikken, hvorle-
des man forestiller sig direktivets malsztninger realiseret med henblik pa en forbedring
af vandmiljpomradet.

Betragter man problematikken med realiseringen af direktivets malsatninger ud fra en
”mal — middel — effekt” kontekst, kan problemet afgranses til at omhandle det mid-
terste element, midlet, som varende det vasentlige element for realiseringen af direk-
tivet. Arsagen til, at det netop er midlet, der er det vasentlige element er, at midlet kan
karakteriseres som varende det essentielle bindeled mellem en onsket malsatning og
en efterfolgende effekt i forhold til eksempelvis realiseringen og effektueringen af
vandrammedirektivets malsatninger for vandmiljpomradet. Midlet mellem mal og
effekt ser vi altsd som varende det springende punkt for, hvorvidt direktivets mdl
overhovedet fir en effekt for vandmiljpomridet, som stemmer overens med det mal-
satte.

Sporgsmilet er naturligvis, hvad det er for et middel, der skal anvendes, for at direkti-
vets milsetninger fir en effekt. Ud fra vores studiemassige baggrundsviden om im-
plementering af love og reguleringer, ved vi, at et meget centralt element i implemen-
teringsprocessen er valget af de rette virkemidler. Vi har allerede 1 vores uddannelses-
fotlob pi landinspektoruddannelsen ved Aalborg Universitet stiftet bekendtskab med
flere af de virkemidler, der knytter sig til plan- og miljoomridet, og dermed ogsd nogle
af de virkemidler der knytter sig specielt til reguleringen af det danske vandmilje.

I forhold til implementeringen og dermed effektueringen af direktivets malsatninger
for vandmiljpomradet, er vi pd nuvaerende tidspunkt klar over, at der eksisterer en
bred vifte af forskellige virkemidler til realisering af beskyttelse og forbedringer inden
for vandmiljoomradet og andre beslaegtede reguleringsomrader som plan- og miljgom-
ridet. Sporgsmalet er imidlertid, om de nuvarende virkemidler overhovedet er til-
strekkelige til, at opnd de malsatninger for vandmiljpomradet, som vandrammedirek-
tivet indeholder, eller om der skal tilfores nye virkemidler?

Med udgangspunkt i den viden vi pa nuverende tidspunkt besidder om virkemidler
inden for plan- og miljgpomradet, herunder vandmiljpomradet, finder vi det relevant at
rejse en problemstilling omhandlende de nuvarende virkemidler 1 dansk plan- og mil-
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1. INDLEDNING

joforvaltning i forhold til en succesfuld realisering og dermed implementering af vand-
rammedirektivets malsaxtninger i dansk forvaltning. Vi mener altsd, at det forud for
implementeringen af vandrammedirektivet i dansk forvaltning er hensigtsmeassigt, at
gennemfore en analyse af de nuvarende virkemidler inden for plan- og miljeomradet
for herigennem at vurdere, hvorvidt vandrammedirektivets malsatninger kan opnds
med de nuvaerende virkemidler.

Ud fra den ovenstdende diskussion af virkemidlers betydning og relevans i forhold til
en succesfuld implementering af, i dette tilfelde vandrammedirektivet i dansk forvalt-
ning, valger vi folgende problemstilling som omdrejningspunkt for narvarende af-
gangsprojekt:

Er de nuvaerende vitkemidler, inden for plan- og miljoreguleringsomradet i
den danske lovgivning, tilstraekkelige til at opnd vandrammedirektivets mal-
sztninger?

Et naturligt sporgsmal, der rejser sig forud for en besvarelse af projektets problem-
formulering, er naturligvis, hvad vi forbinder med virkemidler inden for plan- og mil-
joreguleringsomradet. Vi har i denne forbindelse valgt at begrense os primeart til de
normative virkemidler og sekundart de informative og okonomiske virkemidler, som
vi finder relevante at inddrage i forhold til projektets problemformulering.

De normative virkemidler er karakteriseret ved, at de indeholder en direkte regulering,
da midlet forpligtiger de involverede aktorer i en given reguleringssituation til at hand-
le pa en bestemt made. Derimod pavirker de skonomiske og informative virkemidler
de involverede aktorer til at vurdere, hvad der er mest fordelagtigt eller fornuftigt i en
given situation. [Anker, 1990, s. 54]

1.2 Operationalisering

Pa trods af problemformuleringens umiddelbart simple sporgsmal, viser det sig ved
nermete eftersyn, at problemformuleringen indeholder en rakke forskellige under-
sporgsmal, som er nodvendige at fremhave og konkretisere for, at der gennem projek-
tets analyser kan fremsettes et velfunderet og fyldestgorende svar pa projektets pro-
blemformulering. Operationaliseringen har altsa til formal at dele problemformulerin-
gen op i mindre analyserbare dele, og ydermere fremhave undetliggende sporgsmal til
disse, som implicit ligger til grund for problemformuleringen. Det er i denne forbin-
delse vasentligt at gore opmarksom pd, at nogle af sporgsmalene vil vedrere emner
og omrader, som ligger forud for en egentlig analyse og besvarelse af selve projektets
problemformulering.

13



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

Overordnet er problemformuleringen sammensat af to forskellige, men stadigt sam-
menhaxngende delsporgsmal, der hver iszr indeholder forskellige undersporgsmal og
dermed analyseomrader i forhold til den forestaende analyse:

e Houvilke krav stiller vandrammedirektivet til dansk lovgivning?

e Houvilke virkemidler med betydning for vandmiljpomrédet findes der pa nuvarende
tidspunkt inden for plan- og miljereguleringsomridet 1 Danmark?

Det forste sporgsmal vedrorer den ene af grundstenene i problemformuleringen, da
formalet med sporgsmalet er at analysere, hvad det helt konkret er for nogle krav
vandrammedirektivet stiller til dansk lovgivning i forhold til en implementering af
direktivets bestemmelser. Det andet sporgsmal hidrerer den anden grundsten i pro-
blemformuleringen, da formalet med sporgsmalet er at foretage en analyse af, hvilke
virkemidler der pa nuvarende tidspunkt eksisterer inden for plan- og miljeomridet i
forhold til en implementering af vandrammedirektivets mélsztninger for vandmiljo-
omradet.

Rent analysemzassigt synes de to delsporgsmal at vare afgrensede og nemt tilgengelige
i forhold til en analyse. Det forholder sig imidlertid siledes, at der som antydet, i de to
delsporgsmal er indeholdt flere vesentlige undersporgsmal med relevans for et svar pa
projektets problemformulering, og som derfor fordrer en yderligere operationalisering.
Af overskuelighedsmaessige drsager er den folgende del af operationaliseringen opdelt i
to dele ud fra de ovenstiende delsporgsmal.

1.2.1 Vandrammedirektivets krav til dansk lovgiv-
hing

Det forste delsporgsmal ud fra problemformuleringen, om hvilke krav vandrammedi-

rektivet stiller til dansk lovgivning indeholder en rakke forskellige undersporgsmal og

analyseomrader af forskellig karakter. To meget vasentlige undersporgsmal og dermed
analyseomrader er i denne forbindelse:

e  Hoyvilken retsvirkning har EU-retsakter 1 forhold til dansk lovgivning?

e Houvilke fortolkningsprincipper skal der legges til grund for fortolkningen af retsak-
ter fra EU?

Det forste sporgsmal har til formal at svare pa, hvilken retsvirkning eks. vandramme-
direktivet fra EU har i forhold til dansk lovgivning. Spergsmalet er helt essentielt for
selve projektet, da det vil klarlegge hvorvidt de enkelte medlemsstater overhovedet er
forpligtigede til at implementere retsakter fra EU i deres respektive lovgivning eller
om de i stedet kan vzlge at betragte retsakterne som opfordring til eks. at oge indsat-
sen inden for vandmiljpomradet. Det andet sporgsmil omhandler ikke direkte selve
vandrammedirektivets bestemmelser, men skal i stedet ses som et nodvendigt analyse-
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1. INDLEDNING

omréde 1 forhold til det forste sporgsmal, da vi er bekendt med, at der til fortolknin-
gen af EU-retsakter knytter sig andre fortolkningsprincipper end til fortolkningen af
danske retsakter.

1.2.2 Nuvaerende virkemidler inden for plan- og
miljereguleringsomradet i Danmark

Andet delsporgsmail ud fra problemformuleringen om, hvilke virkemidler der pa nu-
vaerende tidspunkt findes inden for plan- og miljgpomradet og som har betydning for
vandmiljpomradet indeholder modsat det forste delsporgsmal kun et enkelt, men ogsa
meget vasentligt undersporgsmal:

e Hvad er rekkevidden af de nuverende virkemidler?

Formalet med sporgsmilet er i al sin enkelthed at svare pa, hvorvidt de nuvarende
virkemidler inden for plan- og miljpomradet er tilstrackkelige til at opnd vandrammedi-
rektivets malsxetning.

1.3  Projektets fokus

Pa baggrund af indledningen til projektet, opstillingen af projektets problemformule-
ring samt den efterfolgende operationalisering af denne, finder vi det pa nuvaerende
tidspunkt i projektrapporten vasentligt, at fremhave det fokus og dermed den til-
gangsvinkel som vi ensker at tillegge dette afgangsprojekt. Grunden til at vi finder det
veesentligt at pracisere projektets fokus er, at vi er bevidste om, at der til projektets
problemformulering kan anlegges mange forskellige og interessante tilgangsvinkler.

Vi vealger i forhold til dette afgangsprojekt en tilgangsvinkel, der fokuserer pa den del
af implementeringen, der omhandler valget af virkemidler i forhold til realisering af
vandrammedirektivets mélsztninger inden for det danske vandmiljpomrade. Projektet
har derved ikke til formal at foretage en vurdering af, hvorvidt den nuvarende indsats
inden for beskyttelsen af vandmiljpomradet er tilstrackkelig 1 forhold til vandrammedi-
rektivets maélsetninger eller for sa vidt at vurdere, hvorvidt vandrammedirektivets
bestemmelser overhovedet vil fa en indvirkning pa vandmiljoet.

Fokus for projektet ligger derimod i, at vurdere om de nuvzrende virkemidler inden
for plan- og miljoomradet er tilstrekkelige til en realisering af vandrammedirektivets
milsetninger 1 den danske lovgivning, og dermed om de nuvarende virkemidler er
tilstraekkelige til, at vandrammedirektivet rent teoretisk kan fi den onskede effekt. I
denne forbindelse er det endnu en gang vasentligt at pointere, at vurderingen af de
nuvarende virkemidlers evne til at opfylde vandrammedirektivets malsatninger kun vil
blive vurderet primeart i forhold til de normative virkemidler og sekundart de okono-
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miske og informative virkemidler, da disse har en vasentlig indflydelse i forbindelsen
med implementeringen af nye reguleringsindgreb.
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2  Projektets teori og metode

Formalet med dette kapitel er at redegor for et teoretisk grundlag til besvarelse af pro-
jektets problemformulering samt opstillingen af en metode til gennemforelsen af pro-
jektets analyser med udgangspunkt i det teoretiske grundlag samt operationaliseringen
af projektets problemformulering. Selve redegorelsen af det teoretiske grundlag samt
opstillingen af metoden for det forestaende analysearbejde, vil samlet vere med til at
bidrage med en udvidelse af selve forstdelsestammen for projektets fokus, samt gore
os 1 stand til at foretage en kvalificeret indsnavring og ydetligere precisering af projek-
tets undersogelsesomride.

Redegorelsen for projektets teoretiske grundlag vil indeholde et indirekte fravalg teori-
er og et direkte valg af teori med henblik pa opstillingen af et teoretisk grundlag. Ud-
veelgelse af teorier betyder dog ikke, at indholdet i de teorier der ikke bliver redegjort
for helt bliver fravalgt eller forkastet. De fravalgte teoriers indhold vil i storre eller
mindre grad implicit kunne komme til at indgd i projektets analyser som en slags
“eye’s opener” eller til nuancering af forskellige analyseelementer og forhold i de
kommende analyser.

I forhold il valg af teori i forhold til dette projekt, har vi som en del vores studier ved
landinspektoruddannelsen ved Aalborg Universitet stiftet bekendtskab med mange
forskellige typer af teorier og analysemetoder, hvor nogen umiddelbart synes mere
anvendelige end andre. Pa baggrund af vores bade praktiske og teoretiske kendskab til
de forskellige teorier samt projektets fokus og problemstilling, vil vi foretage en ind-
snaevring til kun at behandle de teorier som vi finder direkte anvendelige i forhold til
en besvarelse af projektets problemstilling.

2.1 Teori

Forud for redegorelsen af et teoretisk grundlag til brug ved besvarelsen af projektets
problemstilling finder vi det nedvendigt, at foretage en pracisering af genstandsfeltet
for projektet og hvilken kontekst dette indgér 1. Et fornuftigt udgangspunkt for udvi-
delse af forstdelsesgrundlaget, kan ske ved inddragelsen af en simpel evaluerings-
/implementeringsmodel. Modellen er i forhold til genstandsfeltet for projektet vasent-
lig at inddrage, da den pa en relativ simpel méde forklarer den indbyrdes sammen-
haeng, der er mellem eks. politiske malsztninger, valget af virkemidler og den efterfol-
gende effekt.
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Simplificeres modellen, kan modellens indhold sammentfattes til: Politikkerne udstik-
ker mal, der resulterer i Jove, som forvaltningen implementerer, hvorefter der sker en
evaluering af ¢ffekten, som efterfolgende kan resultere i storre eller mindre justeringer
af bade malsaetningerne, lovgrundlaget og implementeringen.

‘ Mal J—» Love ]—»{ Implementering H Effekt ]j

-«— Evaluering

Figur 1: En simplificeret grafisk prasentation af evaluerings- /implementerings-
modellen.

Et helt grundleggende element ved modellen er sammenhangen og dermed overens-
stemmelsen mellem de forskellige elementer i keeden. I forhold til projektets tidligere
omtalte “mal — middel — effekt” kontekst, er det klart, at midlet til at skabe og opna en
sammenhang mellem en mélsetning og en onsket effekt ligger 1 selve udformningen
af dels love og dels den efterfolgende implementering af disse i samfundet mv.

Teorien og modellen, der onskes inddraget i dette projekt, bor altsd kunne give et
overblik over de forskellige elementer og forhold der har indflydelse pa sammenhan-
gen mellem madl og effekt. Tre modeller, vi mener, der kan belyse de forskellige ele-
menter og forhold er Jorgen Dalberg Larsens retssociologiske model, Soren Winters
politologiske implementeringsmodel samt Ellen Margrethe Basses model for opbyg-
ningen af beslutningssystemer.

Eftersom genstandsfeltet for projektet er en vurdering af, hvorvidt de nuvarende vit-
kemidler inden for plan- og miljpomradet i forhold til vandrammedirektivets malszt-
ninger, finder vi Ellen Margrethe Basses model velegnet. Grunden til at vi finder mo-
dellen velegnet til netop dette projekt er, at den ikke alene giver et godt indblik i den
komplekse sammenhang valget af virkemidler spiller i forhold til realiseringen og
dermed effekten af fremsatte malsaetninger, men at den samtidigt formar at inddrage
andre elementers betydning i en sidan realisering. Ydetligere er modellen hensigts-
messig at anvende, da dens indhold og opbygning kan vare med til at danne en over-
ordnet struktur for det forestdende analysearbejde.

2.1.1 Ellen Margrethe Basses model

Ellen Margrethe Basses (EMB) model for beslutningssystemers kompleksitet har sit
udspring i et forskningsinitiativ igangsat af Statens Samfundsvidenskabelige Forsk-
ningsrad i 1989 omhandlende emnet ”Regulering og styring”. Formalet med forsknin-
gen var udover at vare et opleg til en debat om forskeruddannelsen inden for retsvi-
denskaben ogsé et bidrag til formidlingen af nye teorier og erfaringer inden for den
juridiske forskning. Behovet for nytenkning inden for det juridiske forskningsfelt blev
18
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desuden fra Miljoministeriets side papeget i 1989, da de i en redegorelse om forskning
og miljo papegede, at der var et sterkt behov for ny forskning inden for styringsmidler
beliggende i omradet mellem det adfaerdsregulerende og det normativt juridiske. Re-
degorelsen fremhavede, at regulering og styring inden for eksempelvis miljoomradet
havde vist sig serligt kompliceret, hvorfor man fandt det serligt nodvendigt at indfore
forskellige samfundsvidenskabelige modeller til de traditionelt naturvidenskabeligt
funderede modeller for herigennem at opstille bedre beslutningssystemer. At forsk-
ningsinitiativet har et regulerings- og styringsperspektiv indebzrer at fokus for forsk-
ningen er de virkemidler, der isar anvendes inden for den offentlige forvaltning med
henblik pd opnaelse af lovgivernes malsxtninger, adferdsregulering samt fjernelsen af
barrierer. [Basse og Jensen, 1992, s. 5] [Basse, 1992, s. 123 og 130-131]

Et af EMB’s bidrag til denne debat og udvikling af den juridiske forskning var hendes
model for opbygningen af beslutningssystemer, hvis formal var at udvikle beslutnings-
systemer i form af beslutningsverktejer (modeller) med henblik pa at sikre beslut-
ningstagerne et optimalt beslutningsgrundlag samt anskueliggore omrider med mang-
lende data eller modelgrundlag. [Basse, 1992, s. 129]

Et vaesentligt element ved EMB’s model, er det fremadrettede perspektiv som model-
len er bygget op omkring. Perspektivet samt selve emnet for forskningen (regulering
og styring) indeberer, at fokus for modellen rettes mod en vurdering af, hvorledes
virkemidler og reguleringssystemer fungerer i praksis — frem for den mere traditionelt
bagudrettede retsvidenskab. P4 trods af modellens fokus pd en vurdering af, hvorledes
virkemidler og reguleringssystemer virker i praksis papeger EMB dog, at den traditio-
nelle retsvidenskab ikke er uden betydning i forhold til eks. formalsfortolkning af lov-
bestemmelser samt sikring af den formelle retssikkerhed. Den almindelige retsviden-
skab tilsidesattes altsd ikke, men vil indga 1 opbygningen af fundamentet forud for en
vurdering af virkemidler og reguleringssystemer i praksis. [Basse, 1992, s. 123 og 126-
127]

Til at belyse beslutningssystemers kompleksitet, har EMB opstillet nedenstdende figur.
Det helt centrale formal med figuren er at vise, hvilke determinanter der indgar i et
givent beslutningssystem samt illustrere det samspil og eventuelt modspil i form af
barrierer, der kan vare mellem de forskellige determinanter. Figuren indeholder altsa
de forskellige determinanter, som EMB finder vasentlige i forhold til en vurdering af

reguleringen og virkemidlers virkning inden for et givent beslutningssystem. [Basse,
1992,s. 130]
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Malsatning <;::> Virkemidler

v o
Adressat <\':(> Opbygning

Figur 2: Ellen Margrethe Basses model for beslutningssystemets kompleksitet. Pilene
mellem de forskellige determinanter i figuren symboliserer ikke kun den indbyrdes
sammenhzang, der er mellem determinanterne, de symboliserer desuden de barrierer,
der kan tenkes at opsta mellem de enkelte determinanter. Udover de relationer der

—
=

rent illustrativt er symboliseret med pilene i figuren, eksisterer der tillige relationer
mellem de diagonale determinanter som adressat og vitkemidler samt opbygning og
malsxetning. [Basse, 1992, s. 130]

De enkelte determinanter i form af malsatning, virkemidler, adressat, opbygning, barrierer
samt den resulterende ¢ffek? som modellen for beslutningssystemet gerne skulle vere
med til at maksimere mest muligt, vil 1 det folgende blive beskrevet med henblik pa, at
klarlegge de enkelte determinanters betydning i forhold til EMB’s beslutningsmodel. 1
den sammenhang finder vi det vaesentligt at pointere, at klarlegningen af de forskelli-
ge determinanter, som virkemiddel til opnéelse af en malsat effekt, vil blive gjort med
udgangspunkt i regulering inden for miljeomradet, dels fordi EMB selv anvender den-
ne synsvinkel i sin gennemgang af metoden, og dels fordi genstandsfeltet for selve
projektrapporten er regulering inden for dette retsomrade.

Pa grund af sammenhangen mellem de forskellige determinanter er det vasentligt at
precisere, at de forskellige elementer skal komplementere hinanden for, at en onsket
milsztning udmentes i en tilsvarende effekt. Det er siledes helt centralt for modellens
anvendelse, at der skabes en sammenhang og overensstemmelse mellem de forskellige
determinanter indeholdt i modellen, for da en xndring af en af determinanterne vil fa
indvirkning pd de andre determinanter, hvorved effekten af en given regulering mind-
skes eller helt udebliver. [Basse, 1992, s. 131-132]

Malsaetning

Ved formuleringen af en mdilsetning pa miljpomradet skal initiativtagerne vare bevidste
om, at dette omrade kraver stillingtagen til en lang rakke faktorer, herunder blandt

20



3. MILJOBEGREBET OG DEN HISTORISKE UDVIKLING

andet naturgivne, tekniske, skonomiske, juridiske og psykologiske faktorer. [Basse,
1992, s. 131]

Det er imidlertid vasentligt at pdpege, at en malsetning kan udformes péd baggrund af
en politisk beslutning, hvorfor det kan vare vanskeligt, efterfolgende at opna den on-
skede effekt for en given malsetning, da malsetningen kan vare praget af subjektive
politiske holdninger.

Den organisatoriske opbygning af beslutningssystemet samt de virkemidler de valgte
miljomyndigheder tillegges, skal i videst muligt omfang understotte den valgte mal-
seetning. [Basse, 1992, s. 131]

Virkemidler

Ellen Margrethe Basse redegor 1 sin beskrivelse af determinanten virkemidler for, at der
under dette element er en lang rekke virkemidler indenfor miljpomradet. Virkemid-
lerne skal forstds, som det eller de redskaber en given organisation anvender til at op-
nd en fastlagt malsetning. De kan stilles op 1 folgende kategorier [Basse, 1992, s. 134]:

e Normer, herunder EU-lovgivning (forordninger, direktiver, EU-domme, trakta-
ter), love, bekendtgorelser, cirkulerer, vejledninger, aftaler, judiciel-, ombuds-
mands- og administrativ praksis.

e Planlegning, herunder fysiske planer, sektorplaner, handlingsplaner, strategier,
EF-planer og okonomiske planer.

e (Jkonomiske virkemidler, herunder afgifter, gebyrer, omsattelige kvoter, subven-
tion, lin/garantistillelse, budgetstyring, kob/samarbejdsaftaler, straksafskrivning
(og andre skattelettelser), tvangsbeder, beder, konfiskation, erstatning og forsik-
ringsafgifter.

e Pazdagogiske virkemidler, herunder miljomarkning, faremarkning, konsulentord-
ninger, uddannelse, vejledning og information.

e Fjernelse af barrierer, herunder afregulering, selvforvaltning og afbureaukratise-
ring.

e  Offentlig service i vid forstand, herunder pligten til at benytte sddanne.

e Offentlig kompensation, herunder ekspropriationserstatning, offentligretligt er-
statningsansvar, anden statslig eller kommunal skadesudligning.

e Organisering af statsapparatet og andre offentlige myndigheder samt udlicitering
af offentlige opgaver til private organisationer som virkemiddel.

Denne oversigt over virkemidlernes omfang illustrerer med tydelighed kompleksiteten
indenfor miljoomrédet, og der ligger iser en stor opgave i at koordinere den traditio-
nelle normstyring med supplerende og alternative virkemidler. En vigtig ting at gore
sig klart er, i kraft af at miljpomradet er sd sammensat en storrelse, at den traditionelle
normregulering ikke bor std alene, men i stedet veere suppleret af politiske programer-
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kleringer i statslige udmeldinger, handlingsplaner, vejledende retningslinjer og for-
handlingssystemer. [Basse, 1992, s. 134-135]

En forudsztning for anvendelsen af planer som virkemiddel i forhold til en regulering
inden for miljpomradet er, at disse udarbejdes pa baggrund af modeller indeholdende
béde selve miljoets tilstand og de faktorer, der pavirker naturens kredslob. Desuden er
det vigtigt, i forhold til anvendelsen af planer som virkemiddel, at vaere opmarksom
péa de forskellige og divergerende serinteresser, der kan knytte sig til reguleringen af
forhold inden for miljpomridet samt planernes retslige rekkevidde. [Basse, 1992, s.
137]

Anvendelsen af okonomiske virkemidler som adfzrdsregulerende middel er som de to
ovenstiende virkemidler behaftet med visse forbehold, da disse ikke uden videre kan
anvendes til realiseringen af en given mdlsztning uden nogen form for overvejelser.
De overvejelser der knytter sig til anvendelsen af de okonomiske virkemidler vedrorer
en hensynstagen til retssamfundets fundamentale krav om behov for hjemmel i lov-
givningen til anvendelsen af sidanne virkemidler samt en viden om hvilken effekt
midlerne vil have alene eller i et eventuelt samspil med andre okonomiske virkemidler.
[Basse, 1992, s. 137]

En anden meget vigtig ting er ogsé at finde ud af, hvordan man udvikler beslutnings-
varktojer, der tager hensyn til de eksisterende. Hvis dette undlades kan det medfore,
at ’nye” beslutningssystemer ikke lever op til de krav miljgomradet stiller til god ko-
ordination og forenkling. [Basse, 1992, s. 130]

Opbygning

Udover en indsigt 1 beslutningssystemets opbygning herunder den generelle struktur
og tilherende beslutningsgange, dekker determinanten opbygning over de enkelte invol-
verede aktorers kvalifikationer og indbyrdes tilhersforhold. Begrebet opbygning og
beslutningsgange dakker i forhold til modellen over den organisatoriske opbygning af
beslutningssystemet, kompetencefordelingen samt raekkefolgen af reguleringer inden
for et givent miljpomrade. Hermed underforstiet at opbygningen af beslutningssyste-
met fastlegger, hvilke myndigheder o. lign der inddrages i reguleringsarbejdet, hvem
der er tillagt reguleringskompetencen samt, hvorledes reguleringen tenkes gennem-
fort. [Basse, 1992, s. 131]

Adressat

Determinanten adressat kan vere af meget forskellig karakter alt athengig af hvilken
malsztning en given regulering har. Valget af adressat i en reguleringssituation medfo-
ret, at der ved udvalgelsen af virkemidler noje skal tages hojde for karakteren af den
enkelte adressat-kategori, da denne kan omfatte vidt forskellige dele af samfundet,
som ikke hensigtsmassigt lader sig regulere vha. af samme type virkemidler. Eksem-
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pler pd de kategorier som typisk kunne vare genstand for regulering inden for miljo-
omréidet er: Erhvervslivet, den almindelige borger, offentlige myndigheder og disses
ansatte. Opnas det rette samspil mellem opbygningen af reguleringssystemet, malszt-
ningen og valget af virkemidler, vil det have en afgerende betydning for reguleringens
effekt. [Basse, 1992, s. 131 og 132]

Et andet element der ved valget af adressat for en given regulering er vasentlig at ind-
drage i overvejelserne ved valget af virkemiddel, er adressatens retssikkerhed. Begrebet
retssikkerhed dakker i denne forbindelse over de krav, der skal respekteres ved valget
af virkemidler for derved at sikre adressaten mod forskelsbehandling, vilkarlige og
uretmeassige indgreb fra det offentliges side. Restsikkerhedsbegrebet er bestemt et
begreb, hvis betydning ikke skal undervurderes i en regulerings-/stytingssituation, da
begrebet kan have en ikke ubetydelig indflydelse pd at en given malsztning bliver reali-
seret. [Basse, 1991, s. 356-357]

Effekt

I beskrivelsen af sin model gor EMB ikke meget ud af at beskrive denne faktor, men
det kan overordnet udledes at ¢ffekten mé vare graden af opfyldelsen af malsatningen,
og dermed ogsa hvorvidt de involverede determinanter vekselvirker i et fornuftigt
samspil.

Barrierer

Det sidste men ikke desto mindre meget centrale element i beslutningsmodellen er de
barrierer, der kan opstd mellem de forskellige determinanter i modellen. Det vasentlige
ved barriererne er imidlertid, at disses indflydelse i forhold til effekten af malsatte re-
guleringer kan minimeres eller helt fjernes ved, at de enkelte determinanter i modellen
udvalges og udformes under hensynstagen til beslutningssystemets kompleksitet. Ek-
sempelvis vil der ved valget af adressat for en given regulering hurtigt kunne opstd
mange forskellige barrierer, men disse kan helt eller delvist elimineres ved f.eks. ind-
dragelsen af okonomisk incitament som adfaerdsregulerende middel eller ved inddra-
gelse af adressatgruppen i beslutningssystemet. [Basse, 1992, s. 132]

2.2 Metode

Med udgangspunkt i projektets problemformulering, operationaliseringen af denne
samt opstillingen af et teoretisk grundlag for gennemforelsen af de forestiende analy-
ser, vil vi i dette afsnit opstille en metode for selve forlobet af den resterende del af
projektrapporten. Selve metodeafsnittet skal med andre ord anskueliggore, hvordan vi
bruger EMB’s model for beslutningssystemers kompleksitet, i forhold til projektets
problemformulering og operationalisering af denne. Resultatet af dette bliver, at efter-
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hinden som projektarbejdet skrider frem og sporgsmilene bliver besvaret, vil de en-
kelte determinanter i EMB’s model blive fastlagt.

Gennemgangen af projektets metode vil efterfolgende tage udgangspunkt i de to ana-
lyseomrider som operationaliseringen af projektets problemformulering fremheaevede
som varende hhv. vandrammedirektivets krav til dansk lovgivning og nuvarende vir-
kemidler. Disse to analyseomrader er, efter vores vurdering, ikke tilstreekkeligt fyldest-
gorende i forhold til en klarlegning af alle elementerne, der indgar i EMB’s model, idet
den ogsi fordrer en afdakning af de barrierer, der kan opstd mellem de forskellige
determinanter i et beslutningssystem.

I forhold til projektets problemformulering, er det dog vasentligt at pointere, at en
analyse af barriereelementet ikke er nedvendig at gennemfore for at vare i stand til at
besvare projektets problemformulering. Vi finder det imidlertid meget interessant at
udvide projektets analyseomride med en analyse af de barrierer, der kan opstd i for-
bindelsen med specielt implementeringen af EU-retsakter. Udvidelsen af projektets
analysefelt bevirker naturligvis, at der til projektets endelige konklusion vil blive tilfojet
en ekstra dimension i form af barriereclementet. For at lette overblikket i forhold til
en konklusion pé projektets problemformulering samt det ekstra barriereelement, vil
vi efter analysen af hvert af de to analyseomrader bringe en delkonklusion, kun om-
handlende det enkelte analyseomrdde. Projektets endelige konklusion vil, med ud-
gangspunkt i indholdet af delkonklusionerne sammenfatte disse, med henblik pa at
opni en storre forstielse for de mulige problemer og barriere implementeringen af
vandrammedirektivet i Danmark kan blive genstand for.

2.2.1 Vandrammedirektivets krav til dansk lovgiv-
ning

Det forste delsporgsmil som problemformuleringen var sammensat af var, hvilke krav
stiller vandrammedirektivet til dansk lovgivning? Hovedformalet med dette sporgsmal er at fa
anskueliggjort vandrammedirektivets malsatninger og dermed determinanten malset-
ning samt adressaten for direktivets bestemmelser. Selve klarleggelsen af malsetningerne
skal forega gennem en generel analyse og fortolkning af vandrammedirektivet, specielt
med hensyn til de krav direktivet stiller til de enkelte medlemsstater. I den generelle
analyse veelger vi tillige at inddrage en klarleggelse af, hvordan implementeringen af
vandrammedirektivet tenkes gennemfort i Danmark for herigennem at fastlegge de-

terminanten opbygning for vandrammedirektivet, da klarleggelsen vil bidrage med et
indblik i kompetencefordelingen af de opgaver, vandrammedirektivet indeholder.

Vi er bekendt med, at der allerede pa nuvarende tidspunkt er gjort mange forskellige
overvejelser og forslag til, hvordan vandrammedirektivet skal implementeres i Dan-
mark. Vi valger i den forbindelse at lade disse overvejelser indga som en del af deter-
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minanten opbygning, da vi ikke finder grund til at betvivle disse overvejelser pa grund af
det meget omfangsrige analysearbejde disse bygger pd, og dette samtidigt vil veere med
til at flytte selve projektfokuset i retningen af en analyse af de organisatoriske forhold
inden for det offentlige.

Det forste delsporgsmil blev i operationaliseringen opdelt i to yderligere under-
sporgsmal, hvilken retsvirkning har EU-retsakter i forbold til dansk lovgivning og bvilke analyse-
principper skal der legges til grund for fortolkningen af retsakter fra EU? Tilsammen skal en
besvarelse af de to speorgsmal munde ud i en beskrivelse af det EU-retlige system og
hvordan EU-retten kan pavirke dansk ret. Besvarelsen af de to sporgsmal kan bidrage
med en forstielse af de milsetninger som EU opstiller i vandrammedirektivet, fordi
besvarelsen kan hjelpe med en forstielse af, hvordan vi skal tolke de malsxtninger der
opstilles 1 vandrammedirektivet.

Ud fra analysen af det forste delsporgsmil er folgende af de tre determinanter i EMB’s
model fastlagt malswtning, adressat og gpbygning.

2.2.2 Nuvaerende virkemidler

Det andet delsporgsmal 1 operationaliseringen, hvilke virkenidler med betydning for vandmil-

joomridet findes der pa nuverende fidspunkt inden for plan- og miljoregnleringsomradet i Danmark?,
har til formal, at anskueliggore de virkemidler som forvaltningen har til radighed inden
for plan- og miljereguleringsomradet i Danmark. Dette sker ved at beskrive de rele-
vante love, der udgoer det retlige grundlag for udviklingen af planlagningsredskaber til
brug for beskyttelse af det danske vandmiljo, og som vi finder relevante til formalet.
Undersporgsmailet, bvad er rekkevidden af de nuverende virkemidler?, skal klarlegge selve
udstrakningen og dermed anvendelsesmulighederne af de enkelte virkemidler i for-
hold til anvendelsen af disse med henblik pa realiseringen af vandrammedirektivets
milsetninger og krav. Analysen af de nuvarende virkemidlers rakkevidde fastlegger
determinanten virkemidler jf. den anvendte teori, hvilket betyder at vi nu har fastlagt
fire ud af de fem determinanter.

Den femte determinant, ¢ffeks, kan vi af naturlige arsager ikke fastlegge endeligt, da
malsetningerne i vandrammedirektivet forst skal vaere fuldt implementeret i ar 2015,
og vi ikke ved hvilke virkemidler, der vil blive anvendt til realiseringen af disse mal-
setninger. Vi vil imidlertid gennem vurderingen af de enkelte virkemidlers rekkevidde
veere 1 stand til at vurdere, 1 hvilken grad det teoretisk er muligt at realisere direktivets
milsztninger med de nuverende virkemidler inden for plan- og miljereguleringsom-
radet.

Som folge af de tidsmassige begrensninger projektet er underlagt ser vi os nodsaget til
at foretage en afgrensning af projektets analyseomrdde af virkemidler i forhold til
realiseringen af vandrammedirektivets malsatninger. Vi valger i denne forbindelse
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kun at beskaftige os med grundvandsforekomsten som den ene af de to vandfore-
komster, der er omfattet af vandrammedirektivets indhold. En sidan afgrensning kan
naturligvis virke uhensigtsmaessig, da vandrammedirektivet, som tidligere naevnt arbej-
der ud fra en helhedsbetragtning, hvori udvekslingen og dermed sammenhangen mel-
lem alle vandforekomster indgir. Vi finder det imidlertid forsvarligt at foretage en
sadan afgrensning, da der pa trods af sammenhangen mellem vandforekomsterne
ogsi eksisterer en vis afgrensning mellem vandforekomsterne med hensyn til deres
fysiske udbredelse og pavirkelighed fra menneskelig aktivitet i form af udledninger
mv. Desuden har reguleringen af vandforekomsterne inden for plan- og miljeomridet
indtil nu ikke varet preget af en udtalt helhedsorientering, hvilket overordnet har re-
sulteret 1 to forskellige forgreninger af virkemidler med hensyn regulering af beskyttel-
sen mv. af vandforekomsterne i landet, hvor den ene primert har haft fokus pa
grundvandet og den anden primaert har haft fokus pd overfladevandet.

2.2.3 Afdakning af barrierer mv.

Til at belyse de barrierer der kan opsta mellem de forskellige determinanter, valger vi
at analysere implementeringen af tidligere EU-direktiver inden for miljpomrddet, idet
barrierer ofte males ud fra effekten. Analysen af de tidligere direktiver og de batrierer,
der har veret 1 forbindelse med deres implementering i Danmark, kan sd efterfolgende
vere med til at belyse nogle af de mulige barrierer, der kan opsta ved implementerin-
gen af vandrammedirektivet i Danmark.

Af tidsmaessige arsager finder vi os i forbindelse med analyse af tidligere direktiver
nodsaget til at begranse analyserne til kun at omfatte implementeringen af to direkti-
ver. Vi har i den forbindelse af flere forskellige arsager valgt at inddrage implemente-
ringen af hhv. habitatdirektivet og VVM-direktivet.

Arsagerne til at det netop er disse to direktiver, er primert at direktiverne begge kan
kategoriseres som miljeforbedrende tiltag pa lignende fod med vandrammedirektivet,
og at de overordnet bygger pa de samme brede og helhedsorienterede principper, som
det er tilfxeldet med vandrammedirektivet. Udover lighedstraekkene med hensyn til
principperne indeholder direktiverne tillige det samme fremadrettede sigte, som det er
tilfeldet med vandrammedirektivet ved, at deres mal er at forbedre vilkarene for natu-
ren og dermed forhindre eller ligefrem vende en ellers negativ udvikling. Sekundeart er
der til analysen af implementeringen og effekten af begge direktiverne en forholdsvis
stor og meget og veldokumenteret maengde materiale over implementeringen og effek-
ten af direktiverne. Yderligere har der som noget meget vasentligt varet afsagt dom-
me ved EF-domstolene over manglende eller mangelfuld implementering af direkti-
vernes indhold i medlemsstaternes lovgivninger, hvilket kan givet et vaerdifuldt finger-
peg om, hvorvidt den enskede effekt er opndet samt EU’s interesse 1 at deres malset-
ninger i praksis.
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I forhold til analysen af de barrierer, der kan opsta i forbindelsen med implementerin-
gen af EU-direktiver, mener vi ikke, EMB’s model er tilstrekkeligt indholdsrig og nu-
anceret. Vi finder det altsa nodvendigt at inddrage endnu et teoretisk grundlag i1 pro-
jektet til supplering af EMB’s. En teori der netop supplerer EMB’s model med en
udbygget nuancering af de bartierer, der kan optrede ved implementeringen af nye
reguleringstiltag som vandrammedirektivet, er Seren Winters politologiske implemen-
teringsmodel. Til en forklaring af implementeringsmodellens indhold, vil indledningen

af det pagzldende kapitel indeholde en redegorelse for implementeringsmodellens
indhold.

2.2.4 Sammenfatning

Vi har nu et rent metodisk grundlag for at svare pa problemstillingen ud fra anvendel-
sen af EMB’s model for beslutningssystemers kompleksitet. Inden vi ndr sd langt,
mener vi, at det i et afsnit forud for de egentlige analysedele er nodvendigt at redegore
for dels en definition af begrebet miljo i forhold til denne projektrapport og dels en
gennemgang af den historiske udvikling inden for miljeomradet i forhold til EU og
Danmark. Afsnittet skal opfattes som en baggrund for at forsta, hvorfor miljopolitik-
ken pé nationalt sivel som europzisk plan er udformet og bliver udformet pa nuvz-
rende tidspunkt.

Til en klarlegning af sammenhangen og adskillelsen af de forskellige analyseomrader
og deres indhold i forhold til EMB’s model opstiller vi folgende figur, som viser pro-
jektets opbygning.

27



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

Indledning

Problemformulering

Operationalisering

Teori / Metode

Miljgbegrebet og den
historiske udvikling

E|U (M)

Vandrammedirektivet @ @ @
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. . N Tidligere implemente-
Virkemidier @ E) @ @B rede EU-direktiver

Delkonklusion Delkonklusion
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@ = Opbygning @ = Effekt @B = Barrierer

Figur 3: Grafisk presentation af projektets opbygning. Determinanten effekt er ved
analysen af virkemidlernes effekt stiplet for at indikere, at det kun er den mulige effekt
af vandrammedirektivets malsatninger, analysen vil vaere medvirkende til at klarlegge.
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3 Miljgbegrebet og den historiske
udvikling

Formalet med dette kapitel er at redegore for selve miljobegrebet samt redegore for
den historiske udvikling inden for miljpomridet i EU og Danmark. Kapitlet indledes
med en redegorelse for definitionen af miljobegrebet som efterfolgende vil blive an-
vendt i forhold til en afgraensning af gennemgangen af den historiske udvikling inden
for miljpomradet.

3.1 Definition af miljgbegrebet

Begrebet miljo kan som udgangspunkt karakteriseres som varende et vidt favnende
begreb, der indgar i mange forskellige sammenhange og situationer. Eksempler pa
disse kunne vaere: Undervisningsmilje, arbejdsmiljo, vandmilje, socialt milje, miljefor-
urening, miljopolitik osv. Fezlles for disse forskellige miljoer er, at de alle med hver
deres indgangsvinkel beskriver forhold og situationer, som mennesker, dyr og planter i
storre eller mindre grad pavirkes.

I forhold til en klar og afgrenset definition af hvad der menes med begrebet miljo, er
det nedvendigt, at foretage en pracisering af, hvilken kontekst begrebet anvendes i,
for at kunne opstille en mere klar definition af dette.

Genstandsfeltet for dette projekt er, som tidligere nevnt implementeringen af et EU-
vandrammedirektiv i Danmark, hvilket gor det oplagt at afgrense begrebet miljo med
udgangspunkt i miljoretten, da denne blandt andet beskeftiger sig med den lovgiv-
ningsmaessige del af implementeringen af f.eks. et EU-vandrammedirektiv. Miljoretten
indeholder imidlertid ikke nogen egentlig og direkte definition af begrebet miljo, eller
for sa vidt nogen alment accepteret afgrensning af, hvad retsomridet omfatter. [Pagh,
1996, s. 29] [Revsbech, 2002, s. 2]

At miljoretten ikke indeholder nogen pracis eller direkte definition af begrebet miljo
eller nogen anerkendt afgreensning af hvad eller hvilke forhold, der er indeholdt i rets-
omrédet, betyder imidlertid ikke, at der med udgangspunkt i miljeretten ikke er foreta-
get en vis afgrensning af begrebet og retsomradet.

Problemet for afgrensningen af retsomrddet ligger i, at det kan vare svart at skelne
mellem hvilke regler der skal medtages som varende en del af miljoretten, og hvilke
regler der ikke skal medtages. Det er sdledes et sporgsmal om, hvorvidt f.eks. lev-
nedsmiddellovgivningen og atbejdsmiljoreglerne horer under miljpomradet eller ej.
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Ydetligere er det vasentligt at vurdere, hvilken vagt eks. byggelovgivningen og andre
bygningsregulerende foranstaltninger skal tillegges, da reguleringerne sammen med
andre lignende reguleringer kan betegnes som varende forloberne for den nuvaerende
miljoret. [Revsbech, 2002, s. 1]

Et fornuftigt og godt udgangspunkt for afgreensningen af miljoretten som retsomrade
mener vi imidlertid Karsten Revsbech bidrager med 1 sin bog ”Lerebog i mifjorer’, da
han afgrenser miljoretten som varende:

... de regler, der regulerer erbvervsvirksombeders og enkeltpersoners pavirkning af
menneskers ydre omgivelser. Det vil primert sige regler om forureningsbekampelse,
arealanvendelse og naturbeskyttelse.”

[Revsbech, 2002, s. 2]

En sadan afgresning af miljoretten betyder, at regler som arbejdsmiljoregler, levneds-
middelregler ikke er en del af retsomradet — pa trods af at disse kan have en indirekte
betydning for miljpomradet. [Revsbech, 2002, s. 2]

Karsten Revsbech bidrager dog ikke efterfolgende med nogen narmere afklaring eller
definition af, hvad begrebet miljo si dekker over. En sidan afklaring opstiller Peter
Pagh imidlertid i sin bog "EU wmiljoref’, da han ud fra EU-direktiv 91/414 om mar-
kedsforing af plantebeskyttelsesmidler artikel 2 valger at definere begrebet miljo som
vaerende:

"V and, luft, vilde arter af planter og dyr samt det indbyrdes forbold mellen: disse ele-
menter og forholdet mellem dem og enhver levende organisme”

[Pagh, 1996, s. 30]

Uden at gennemfore en uddybede diskussion og analyse af frembringelsen af ovenstd-
ende afgrasning af miljoretten som retsomrade og definitionen af begrebet miljo, val-
ger vi at anvende den som afgraensning for den folgende gennemgang af den histori-
ske udvikling inden for miljpomradet. Arsagen til, at vi ikke finder det nedvendigt at
gennemfore en storre udredning af retsomradet og begrebet, begrundes med dels den
kontekst, hvori ophavsmandene har fremsat afgrensningen og definitionen, og dels
selve formilet med begrebsafklaringen og preciseringen af retsomridet forud for en
gennemgang af den historiske udvikling inden for reguleringen af miljoomradet.

3.2 Historisk udvikling pa miljgomradet i EU
og Danmark

Den folgende gennemgang af den historiske udvikling inden for miljpomradet vil pa
en oversigtlig vis beskrive den udvikling, der har varet inden for dette reguleringsom-
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rade i EU og Danmark. Af overskuelighedsmessige drsager er gennemgangen delt op i
to dele, hvor den forste del omhandler udviklingen, inden for EU mens den anden del
omhandler udviklingen inden for Danmark. Afslutningsvis vil kapitlet indeholde en
sammenfatning af den historiske udvikling, hvor vi vil forsege at klarlegge hvorfor
reguleringen inden for miljpomradet i Danmark og EU struktureres og gennemfores,
som det er tilfzldet i dag.

3.2.1 Milj@ i EU - et historisk tilbageblik

Miljo er ikke et nyt reguleringsomrade i EU sammenhaxng. Allerede i 1973 udsendte
EF saledes sit forste miljohandlingsprogram, hvilket ogsa var dret hvor Danmark til-
tradte som medlem af det Europziske Fallesskab (EF, senere EU som folge af Maa-
stricht-traktaten fra 1992 — ogsd kaldet Unionstraktaten). Selve miljohandlingspro-
grammet var en mere eller mindre direkte udleber af dels Paris-erkleringen fra 19721
samt en netop atholdt FN-verdenskonference i Stockholm i 1973. I miljehandlings-
programmet blev det understreget, at méalene om harmonisk veakst i traktaten fra Pa-
ris-erkleeringen var “utenkelig uden en effektiv bekampelse af forurening og gener og en forbedring
af livskvaliteten og miljobeskyttelsen”. [Pagh, 1996, s. 37]

Miljohandlingsprogrammet dannede efterfolgende grundlag for en omfangsrig, men
ogsi spredt lovgivning inden for miljpomradet. Eksempler pd denne spredte lovgiv-
ning er regler om luftforurening, affald, vandforurening samt beskyttelsen af vilde
fugle. Det er dog vaesentligt at papege, at miljsomradet pa trods af det vedtagne miljo-
handlingsprogram endnu ikke var en del af selve traktatgrundlaget for De Europaiske
Fallesskaber. [Pagh, 1996, s. 38] [Pagh, 2001b, s. 169] [www.cu-oplysningen.dk, s. 5]

Det var forst med vedtagelsen af Den Europziske Felles Akt 1 19806, at der 1 selve
traktatgrundlaget for EF blev indfort et selvstendigt afsnit omhandlende miljpomra-
det?. Vedtagelsen af traktaten for Den Europaxiske Falles Akt havde en bide kvalitativ
og kvantitativ forandring pa EU’s handtering af miljpomradet, da der blev vedtaget en
lang rekke direktiver om f.eks. strenge krav til spildevandsudledning, falles regler om
brug af nitrater i landbruget, felles regler for luftforurening fra storre affaldsforbraen-
dingsanleg, krav om forudgiende miljovurdering af projekter (VVM pligten), udpeg-
ning af EU-habitatomrader til bevaring af vilde dyr og planter. [Pagh, 1996, s. 39]
[www.europa.eu.int aj

I Et af de vasentligste punkter i forbindelse med den danske tiltredelse til Paris-erkleringen og
dermed medlemskab af De Europziske Fallesskaber var afgivelsen af suveranitet til EF’s insti-
tutioner, siledes at disse fik adgang til at udstede retsakter med direkte virkning i Danmark.
[www.eu-oplysningen.dk, s. 5]

2 Rom-traktaten (EQFT) artikel 130R, S og T [Pagh, 2001b, s. 169 og 170]
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Sidelobende med EU’s tiltag inden for miljpomridet arbejdede forskellige internatio-
nale organisationer med, hvorledes der kunne opnas miljeforbedringer pd internatio-
nalt plan. Selve arbejdet udsprang af den eksplosive vakst, der var inden for internati-
onal samhandel, samt de globale miljgproblemer denne vaekst havde medfort i form af
oget ressourceforbrug og miljobelastning.

En af de vasentlige institutioner inden for arbejdet med disse forbedringer for miljo-
omradet var, og er til stadighed FN. Institutionen atholdt som tidligere navnt i 1972
Stockholm-konferencen, der fik indflydelse pid miljpomradet i EU sammenhang. Se-
nere 1 1987 fik FN sat fokus pa behovet for helhedstenkning inden for eksempelvis
miljoomridet med prasentation af rapporten ”Vor falles fremtid” — det der 1 daglig
tale omtales som Brundtland-rapporten3. Et af de vasentlige elementer i rapporten var
dens vision om baredygtig udvikling — en udvikling der tog hensyn til udnyttelsen og
fordelingen af ressourcer mellem nulevende og kommende generationer. Opfolgnin-
gen pi Brundtland-kommissionens arbejde skete med aftholdelsen af FN’s Rio-
konference i 1992, hvor fokus for konferencen var miljo og udvikling. Konferencen
resulterede 1 forskellige erklaringer, konventioner, aftaler og initiativer samt vedtagel-
sen af Agenda 21 handlingsprogrammet, der formulerede hvorledes en baredygtig
udvikling kunne opnas. [www.voresdebat.dk] [Basse, 2001, s. 27 og 28]

Med vedtagelsen af Maastricht-traktaten* i 1992 blev vigtigheden af miljobeskyttelse
fremhavet endnu tydeligere, da det nu fremgik af traktatens formalsbestemmelser?, at
den okonomiske udvikling skulle “respektere miljoet”. At miljpomradet har faet en vea-
sentlig plads i EU samarbejdet fremgir tillige af Amsterdam-traktaten, som medlems-
landene 1 EU tiltradte i 1998. I traktatens artikel 2 fremgar det blandt andet, at Felles-
skabet som helhed har til opgave at fremme en bzredygtig og udvikling af den oko-
nomiske virksomhed samt forbedringer for miljokvaliteten og et hojt niveau for mil-
jobeskyttelse. [Pagh, 2001b, s. 169] [www.cu-oplysningen.dk, s. 7] [Basse, 2001, s. 28]

Miljoet har altsa, som det fremgar af ovenstdende, fiet en mere og mere fremtredende
betydning i EU sammenhzng. Fra at vare beskyttet ud fra okonomiske betragtninger
om sterst mulig skonomisk vakst, er man nu giet over til at beskytte miljoet ud fra
tanker om baredygtighed og beskyttelse til gavn for fremtidige generationer, vel og
merke péd en vis bekostning af den ekonomiske udvikling.

3 Rapporten fik sit navn fra den tidligere norske socialdemokratiske statsminister Gro Harlem
Brundtland, der var formand for den FN kommission som havde forestdet udarbejdelsen af
rapporten Vor falles fremtid”. [www.leksikon.org]

* Det skal dog pointeres at Danmark ikke direkte tiltrddte selve Maastricht-traktaten men i
stedet den ratificerede Edinburgh-aftale, der indeholdt fire forskellige forbehold i forhold til
den oprindelige Maastricht-traktat. [www.cu-oplysningen.dk, s. 6]

5 Traktaten om det Europaziske Fellesskab — TEF artikel 2 [Pagh, 2001b, s. 169]
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3.2.2 Miljg i Danmark - et historisk tilbageblik

Der er sket en markant vakst i bidde opmarksomheden samt reguleringstiltag inden
for miljpomradet gennem de sidste 20-30 4r. Dette er dog ikke ensbetydende med, at
der for denne periode ikke har varet en regulering og beskyttelse af miljoet. Omfanget
har bare ikke varet si markant, som det er tilfeeldet i dag.

Et sztligt kendetegn ved miljoreguleringen i Danmark i dag, er samspillet mellem bade
gamle traditioner og nye retlige losningsmodeller inden for miljpomradet. De gamle
traditioner bygger pa eksempelvis naboretten, der opstod helt tilbage i den gamle ro-
merske og greske retskultur, naturretten, der sammen med den kristne filosofi forud-
stter en 1 naturen skabt retsorden, generelle lovgivningsmaessige begransninger 1 den
enkelte ejers radighed samt servitutter til regulering af brandfare, larm-, stoj- og lugt-
gener mv. De nye retlige losningsmodeller bygger pa detaljerede regler, fysiske planer
samt forskellige typer af forvaltningsakter med et felles médl om direkte eller indirekte
at beskytte miljoet. [Basse, 2001, s. 34-36]

Kronologisk kan tiltagene inden for miljoreguleringen deles op i tre forskellige tidspe-
rioder med hver deres fremherskende reguleringsformer. Den forste periode gir fra
1850 til 1970, den anden periode fra 1970 til 1990 mens den sidste og tredje periode
gar fra 1990 og frem til 1 dag. [Basse, 2001, s. 34]

At den forste periode forst starter ved tiden omkring den forste grundlovs vedtagelse
betyder som tidligere nxvnt ikke, at der for denne tid ikke har varet hverken regule-
ring eller beskyttelse af miljpomradet. Arsagen til, at tiden for 1850 ikke medtages som
en del af de tre perioder, hanger sammen med det forhold, at beskyttelsen og regule-
ringen af miljpomradet gennem lovgivning mv. ikke var videre markant eller indholds-
rig for dette tidspunkt. Forholdet lader sig nemt illustrere ved at se pa de ganske fa
reguleringstiltag i form af lovgivning og forordninger, der blev udstedt for vedtagelsen
af den forste grundlov, som havde direkte eller indirekte betydning for miljsomradet.
Det er naturligvis i denne sammenhaeng vesentligt at bemarke, at der i samfundet
formentligt ikke havde varet et behov eller nedvendighed for en detaljeret regulering
af udnyttelse og beskyttelse af miljoet.

De fi reguleringstiltag og beskyttelsesmaessige foranstaltninger der blev udstedt og
vedtaget, er f.eks. landskabslovene fra 1200-tallet hvori borgerne blev sikret faellesret-
tigheder til visse skove, mens ejendomsretten til private skove blev sikret. Skovene
blev med vedtagelsen af Danske Lov i 1683 igen genstand for en miljomzessig regule-
ring, da loven fastlagde regler for brugen af skovene og dens produkter. Som en kon-
sekvens af landsbyfallesskabets ophzvelse i 1781 og de efterfolgende landbrugsrefor-
mer, opstod der et behov for en yderligere beskyttelse af skovene, da udflytningen fra
landsbyerne til det abne land samt ekspansionen af de storre byer i landet medferte en
intensiv udnyttelse af landskabet. Behovet for beskyttelse af skovene blev i 1805 ima-
dekommet med vedtagelsen af en fredskovsforordning, der ud fra en skonomisk og
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militeerstrategisk indgangsvinkel havde til formal at sikre den lille mangde skov, der
endnu var tilbage i landet. [Basse, 2001, s. 35] [www.trae.dk]

Forste periode: 1850-1970

Efter vedtagelsen af den forste grundlov i 1849 begyndte der for alvor at komme regu-
leringstiltag inden for miljpomradet. Tiltagene var rettet mod bade det eksterne miljo 1
form af yderligere beskyttelse af skovene, klitomraderne mv. og narmiljoet i form af
udstedelse af de forste sundhedsvedtaegter for Kobenhavn i 1853, der til en vis grad
regulerede erhvervslivets forureningsforhold’ samt love om byggeri, gader, veje, vand-
lob og vandforsyning for Kebenhavn i perioden 1854-1858. Kobenhavn kom, med
vedtagelsen af de forskellige miljomessige reguleringer, til at virke som et foregang-
seksempel for landets andre byer, da reguleringerne efterfolgende ogsi kom til at gzl-
de for flere af disse byer. [Basse, 2001, s. 35]

Det var ikke kun gennem de forholdsvis fi reguleringer af nermiljoet og det eksterne
miljo, at miljoet blev beskyttet og reguleret. Domstolene spillede i denne forbindelse
en vasentlig rolle i beskyttelsen af miljoet, da naboretten blev tillagt en vaesentlig be-
tydning i forhold til en sikring af lave stojniveauer, ren luft og frihed uden forstyrrelser
for den enkelte grundejer. Naboretten overtog derved en del af det omride servitutret-
ten ellers havde reguleret gennem tinglysning af servitutter med henblik pa regulering
af stoj, lugt og generende forhold for naboer. Servitutterne xndrede i 1880’erne vea-
sentligt karakter 1 deres indhold ved, at de nu tillige kom til at rumme offentligretlige
forhold i form af planlegningsmeassig regulering af forholdene i byomraderne. [Basse,
2001, s. 35]

Samtidigt med skiftet i anvendelsesomridet for servitutter i forhold til miljpomridet,
tradte 1 1880 det forste generelle reguleringstiltag inden for spildevandsomradet i kraft.
Dette tiltag blev i 1897 suppleret af vandafledningsloven, der sikrede landbrugets inte-
resser 1 vandleb. Vandlebene blev efterfolgende underlagt en mere detaljeret regule-

¢ Ved vedtagelsen af fredskovsforordningen i 1805 skonnes det, at cirka 2-3 % af landet var
dzkket af skov. Med vedtagelsen af fredskovsforordningen blev der indfort et princip om, at
det der allerede var skov skulle forblive skov. Ejete af fredskov blev altsa forpligtet til at gen-
plante ny skov i takt med, at den gamle skov blev fzldet — et princip der stadigt er en del af den
gxldende skovlov. Til sammenligning med det meget lille skovareal i starten af 1800-tallet, er
skovarealet 1 dag vokset til 11 % af Danmarks areal — et tal der i de kommende ér forventes at
stige som folge af Folketingets plan om en fordobling af det danske skovareal i lobet af en 80-
100-drs periode. [www.trae.dk]

7 Udover regulering af forureningen fra erhvervslivet som folge af industrialiseringen, havde
sundhedsvedtegterne for Kebenhavn til formil at forsege at demme op for en alvorlig kolera-
epidemi som hzrgede Kobenhavn i starten af 1850’erne. [Christensen, 2000, s. 65]
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ring og beskyttelse med introduktionen af den forste vandlobslov i 1949. [Basse, 2001,
s. 35-30]

Reguleringen af vand- og ristofindvinding fra undergrunden blev med vedtagelsen af
den forste vandindvindingslov i 1926 og den forste undergrundslov i 1932 underlagt
forskellige begrensende restriktioner i form af krav om forudgiende tilladelse samt
oplysningspligt om bl.a. indvindingens omfang og geologiske forhold for den pigal-
dende indvinding. Yderligere tilfaldt dybereliggende og svart tilgaengelige rastoffer i
undergrunden staten med vedtagelsen af undergrundsloven, hvis ikke disse for vedta-
gelsen af loven havde varet genstand for privatretlig udnyttelse. [Basse, 2001, s. 30]
[www.geus.dk a]

Med vedtagelsen af den forste naturbeskyttelseslov i 1917, blev lokale fredningsnzvn
tillagt mulighed for, at pilegge private grundejere fredningsservitutter pa deres ejen-
domme enten via frivillige aftaler eller gennem ekspropriation, hvis ejendommene
indeholdt sarligt bevaringsvardige landskaber, naturomrider eller kulturspor. I 1937
blev der i loven indfort udleggelse af bebyggelseslinjer pa ejendomme grensende op
til strand- og skovarealer. Yderligere blev der i loven indfort bestemmelser, der gav
almenheden ret til ferdsel og ophold langs kysterne. Indforslen af byggelinjer viste sig
i 1950°erne imidlertid ikke at vere tilstreekkeligt til at demme op for en planles ud-
stykning af sommerhusomrider. For at demme op for denne uhensigtsmassige udnyt-
telse af landskabet blev der ved @ndring af naturfredningsloven i 1959 indfert hjem-
mel til udarbejdelse af fredningsplaner for eksempelvis sommerhusomrader med hen-
blik pa, at forhindre etablering og udvidelse af nye og eksisterende sommerhusomra-
der. [www.sns.dk a] [Basse, 2001, s. 36][www.skovognatur.dk a]

Regulering af forholdene i byomraderne via udstedelse af servitutter mod uenskede
gener blev med vedtagelsen af den forste byplanlov i 1925 suppleret med en lovmas-
sig hjemmel til at udstede regulerende planer for eksisterende forhold i byomraderne.
Erstatningsbestemmelserne 1 loven var imidlertid si komplicerede, at kommunerne
ikke turde anvende de nye reguleringsvarktojer som loven indeholdt. I 1938 gennem-
fortes en ny byplanlov, der dels anviste, hvilke planspergsmal kommunen i henhold til
loven kunne og skulle hindtere i deres byplanlagning, og dels forenklede erstatnings-
bestemmelserne for arealregulering og evrige indgreb. Byplanloven fra 1938 blev i
1949 erstattet med vedtagelsen af byreguleringsloven. Lovens formal var at hindre en
spredt og uhensigtsmaessig byudvikling for landets storre byer gennem udlaegningen af
planer, der inddelte arealer i og omkring byerne i hhv. en inderzone til bymaessige
formal, en mellemzone til for potentielle byudviklingsomrader samt en yderzone til
landbrugsformal. [Gaardmand, 1993, s. 11-12] [Basse, 2001, s. 36]

Byreguleringsloven var et af de sidste reguleringstiltag med betydning for beskyttelse
af miljoomradet i den forste periode [Basse, 2001, s. 36]. Et sxrligt kendetegn ved den
forste periode er uden tvivl den udvikling lovgivningen inden for miljgomradet under-

35



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

gar. Fra primart at vare erhvervsregulerende love som skovlovene og sundhedsved-
tegterne 1 starten af perioden gir udviklingen gennem perioden hen imod mere be-
skyttelsesorienterede love som naturbeskyttelsesloven, da der opstir en storre og stor-
re forstaelse for betydningen af beskyttelse af naturen og landskabet mod uhensigts-
meessig udnyttelse.

Anden periode: 1970-1990

Med ikrafttredelsen af by- og landzoneloven 1. januar 1970 blev en ny @ra inden for
bade plan- og miljsomradet indledt — den sikaldte planlovsreform. Med vedtagelsen af
by- og landzoneloven blev principperne fra byreguleringsloven om inddeling af area-
lerne op til landets tre storste byer udvidet til at gzlde for hele landet. By- og landzo-
neloven blev i 1973 suppleret med vedtagelsen af lands- og regionplanloven samt
kommuneplanloven 1 1975, hvis formal i samspil med by- og landzoneloven var, at
imedekomme hensyn sisom onsker om sammenfatning og forenkling, modernisering,
decentralisering samt offentliched og borgerinddragelse i planprocesserne. Et vasent-
ligt element i denne fornyelsesproces skete med videreforelsen af zoneringsprincippet
til at omfatte alle arealer i landet og opdele dem i tre forskellige zoner - hhv. byzoner,
sommerhusomrader samt landzone. Formalet med denne inddeling var, en gang for
alle, dels at skabe en klar greense mellem by og land og dels at varne om landets areal-
og naturressourcer ved at sikre, at fremtidig byudvikling kun fandt sted, hvor en sidan
udvikling var planlagt og ensket samt sikre jordbrugserhvervene fortrinsstilling i om-
rider, der ikke skulle anvendes til bymaessig bebyggelse. [Gaardmand, 1993, s 20 og
191-192] [Boeck, 2002, s. 261 og 262]

Sidelobende med planlovsreformen fra 1970 til 1975 blev der i 1972 tilfojet en beskyt-
telseslinje pa 150 m i naturfredningsloven til beskyttelse af der og soers narmeste om-
givelser. Samme dr gennemfortes for forste gang en lov om udnyttelse af sten, grus og
andre naturforekomster i jorden og pa seterritoriet — dvs. en egentlig rastoflov der
indeholdt en generel regulering af ristofindvindingen. Denne lov blev 1 1977 fulgt op
af en ny rastoflov, der indebar bide plan- og kortlegning af rastofindvindingen, da
undersogelser havde vist, at de danske rastofforekomster var mindre end man tidligere
havde antaget. Denne pludselige interesse for dels mengden af ristoffer og dels plan-
og kortlegning for indvindingen af dem opstod i kelvandet pé energikrisen i starten af
70’erne, hvor det for alvor gik op for alle, hvor vigtigt og nedvendigt det var, at sikre
forsyningssikkerheden af rastoffer i landet. [Basse, 2001, s. 37]

Udover planlovsreformen og vedtagelsen af den forste rdstoflov blev der med vedta-
gelsen af landets forste egentlige miljolov i 1973 sat en vasentlig milepal inden for
reguleringen af miljpomradet. Indtil vedtagelsen af miljebeskyttelsesloven havde det
veret sundhedsvedtaegterne fra starten af den forste periode (1850’erne), som havde
reguleret forholdene for reduceringen af de nare miljoproblemer. Selve fremsattelsen
og idéen til miljoloven kom dels som folge af en vasentlig ndring i opfattelsen af,
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hvilken betydning og indvirkning forurening havde pa miljoet, og dels som folge af
Sveriges forste miljolov fra 1969, den tidligere naevnte FN Stockholm-konference i
1972 samt offentliggorelsen af EU’s forste miljohandlingsprogram i 1973. Et vaesent-
ligt treek ved den forste miljolov var imidlertid, at den forst og fremmest regulerede
forureningen fra storre anleg og indeholdt derved ikke nogen regulering af de mindre
forureningskilder. [Basse, 2001, s. 37]

Det viste sig dog efter en drrekke, at miljeloven ikke havde tilstreekkelig effektivitet pa
de omrider, den var “designet” til at regulere. Den blev sdledes 1 1984 fulgt op med
andring af loven, der bidrog med en afklaring af forskellige uklarheder i loven, uden
dette dog medforte en mere effektiv gennemtvingelse af miljolovens bestemmelser.
[Basse, 2001, s. 37]

Andringen 1 opfattelsen af hvilken betydning forurening pa miljoet havde kom tillige
op gennem 1970’erne til udtryk i de mange penge, der blev investeret i rensningsan-
leeg® for spildevand. Hensigten med disse rensningsanleg var primeart at forbedre for-
holdene i de lukkede fjorde, soer og vandleb, da man var blevet opmarksom pa, at
miljoet 1 disse omrader ikke tilte udledningen af ikke renset spildevand. For havets
vedkommende var man derimod af den opfattelse, at dette godt kunne tdle en fortsat
tilfojelse af nasten urenset spildevand. [www.mem.dk a]

Gennem 1970’erne og 1980’erne blev man dog i stigende grad klar over, at havet hel-
ler ikke kunne tile udledningen af spildevand fra byerne og drenvand fra landbrugets
marker, da man begyndte at have problemer med fiskeded og iltsvind 1 de indre far-
vande omkring Danmark, som folge af kvalstofindholdet i det dren- og spildevand
der blev ledt ud i havet.

Samtidigt med erkendelsen af sammenhangen mellem kvalstof og iltsvind i havet,
blev man desuden bevidste om, at fosfor havde den samme negative effekt i form af
iltsvind i landet soer og fjorde. Udover miljoproblemerne med de abne vandomrider
som soerne, vandlobene og havet blev man i starten af 1980’erne tillige opmarksom
pa forurening af grundvandet med nitrat, som en folge af overgedskning af landbru-
gets marker. Overgodskning af markerne blev desuden tillagt en vasentlig betydning
for vandkvaliteten i de dbne vandomrider, da drenvandet fra markerne som folge af
overgodskningen indeholdte store mangder kvalstof, der forarsagede iltsvind 1 havet,
vandlobene og seerne. [www.mem.dk a]

Maden man forsegte at lose problemerne med iltsvindet 1 de dbne vandomrider samt
nedsivningen af nitrat til grundvandet, skete med vedtagelsen af den sdkaldte NPo-

8 Formalet med de forste rensningsanlag herhjemme var primart at fjerne det organiske mate-
riale fra spildevandet, da man mente at dette var hovedérsagen til at ilten forsvandt i vandlebe-
ne. [www.mem.dk a]
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plan® i 1985. 1 al sin enkelthed var formalet med planen at nedbringe udledningen af
kvalstof, fosfor og organisk materiale fra landbrugets marker og anlag (meddinger og
ensilagetanke) gennem regler for udbringningen og opbevaringen af kunstgedning,
gylle mv. Ydermere indeholdt planen ogsa regler for dambrugenes udledning af foru-
renet vand til vandlebene samt regler for mere effektiv rensning af spildevandet i de
eksisterende rensningsanleg. [www.mem.dk a]

Det viste sig dog efter en kort arrekke, at reguleringen af vandmiljoomradet gennem
reglerne 1 NPo-planen ikke var tilstrakkelig — der blev stadig registreret iltsvind i de
abne vandomrdder samt nitrat i drikkevandet. I 1987 blev NPo-planen derfor erstattet
af den forste vandmiljoplan (VMP I), hvor det vasentligste indhold i planen var, at
udledningen af kvazlstof og fosfor skulle reduceres med hhv. 50 % og 80 % inden
1993 samt indforelsen af faste greenser for hvad der mitte vare 1 spildevandet, i stedet
for at vurdere hvor store maengder kvalstof o. lign som havet kunne tale. Indforelsen
af greenseverdier for spildevandet medferte tillige, at de store renseanlag nu ogsa blev
pélagt at rense spildevandet for kvealstof. [www.mem.dk a]

Udover tiltagene inden for vandmiljpomridet gennemforte Danmark i 1986, som no-
get helt unikt pa verdensplan, en lov om miljo og genteknologi, hvis formal var at
verne om naturen, miljoet og sundheden i forbindelse med anvendelsen af gentekno-
logi. [Basse, 2001, s. 39]

I den sidste del af denne periode blev det for alvor accepteret, at miljohensyn ikke
kunne begraenses som varende et anliggende udelukkende for miljomyndighederne
men ogsd var relevant for andre sektormyndigheder. Accepten af dette blev for alvor
markeret med fremlaeggelsen af regeringens handlingsplan for milje og udvikling i
1988 som indeholdt en gennemgang af de forskellige initiativer og malsetninger inden
for alle sektorer som var noedvendige for at opna en bxredygtig udvikling i landet.
Selve baggrunden for handlingsplanen stammede fra den tidligere omtalte Brundtland-
rapport om baredygtig udvikling fra 1987. [www.mem.dk b] [Basse, 2001, s. 38]

Tredje periode: 1990-frem til i dag

Med udgangspunkt i regeringens handlingsplan for milje og udvikling indledte man i
1990 en storre revision af lovgivningen inden for Miljoministeriets ressortomrade, der
havde til formadl dels at forenkle og sammenfatte lovgivningen inden for miljpomridet
og dels at indfore visionerne om baredygtig udvikling fra regeringens handlingsplan.
Revisionen udmentede sig bl.a. 1 vedtagelsen af den nuverende planlov samt storre og
mindre @ndringer af miljobeskyttelsesloven, rastofloven og naturbeskyttelsesloven.
[Boeck, 2002, s. 1] [Basse, 2001, s. 38]

9 NPo-planen har sit navn fra de forskellige stoffer planen har til formdl at fjerne: Kvalstof
(N), fosfor (P) og organisk stof (o). [Grant et al, 2002, s. 13]
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En af xndringerne der skete for miljobeskyttelsesloven, var tilfojelsen af BAT-
princippet!? til lovens indhold. Formilet med indferelsen af princippet var, at man
onskede at fremme anvendelsen af renere teknologi i bade produktionsprocessen samt
det efterfolgende vare- og produktionskredslob!!. Selve indferelsen af BAT-princippet
hang sammen med, at man i anstrengelserne for at opni et renere og baredygtigt miljo
var blevet klar over, at det ikke var tilstrackkeligt, kun at fokusere pa regulering af di-
rekte forureningskilder, men at det ogsd var nedvendigt regulere og beskytte mod
diffuse forureningskilder, produktbaseret forurening samt langtrekkende forurening.
[Basse og Anker, 2001a, s. 110]

Miljobeskyttelsesloven blev efterfolgende 1 1999 genstand for yderligere justering med
henblik pa en oget helhedstenkning 1 behandlingen af miljesager samt beskyttelsen af
miljoet. Justeringen af loven blev initieret af implementeringen af EU’s IPPC-
direktiv'2, der palagde de enkelte medlemsstater at indfore et krav om en forudgiende,
samtidig og integreret vurdering af miljopavirkningerne i forbindelse med opferelsen,
udvidelsen samt driften af eksisterende produktionsanleg o. lign. Bestemmelserne i
IPPC direktivet samt BAT-principperne medforte, at de ansvarlige miljemyndigheder i
deres sagsbehandling var forpligtiget til at foretage en integreret vurdering pd tvars af
lovgivning, okonomi, teknologi samt naturvidenskabelig indsigt. [Basse og Anker,
2001a, s. 102]

Sidelobende med revisionen af lovgivningen inden for Miljeministeriets ressortomrade
blev det i 1991 klart, at man med den davarende indsats ikke kunne opnd VMP DIs
mil om en meget voldsom reducering af udledningen af kvalstof og fosfor inden
1993. For at nd mailene intensiverede man derfor i 1991 indsatsen overfor landbruget
med vedtagelsen af en handlingsplan for baredygtig udvikling i landbruget. 1
1995/1996 blev det dog klart, at méilene om en drastisk nedbringelse af mangden af
den mangde kvalstof og fosfor, som blev udledt i vandlobene og til havmiljoet ikke
var ndet, hvorfor det var nedvendigt at indfere flere nye redskaber til minimering af
udledningen af skadelige stoffer til vandmiljoet fra specielt landbruget. Tilforslen af de
nye og tiltrengte redskaber skete med vedtagelsen af VMP 1I 1 1998, hvor indsatsen

10 BAT ~ Best Available Techniques / “bedst tilgzengelig teknologi”, se bilag A for en uddy-
bende forklaring af princippets indhold.

1 Med begrebet “renere teknologi” henviste man til anvendelsen af hjxlpestoffer, rivarer og
produkter som zndrer produktionsprocesserne og den efterfolgende vare- og produktions-
kredsleb til mindre ressourcekraevende samt hindre at forurening opstir. [Basse og Anker,
2001a, s. 116]

12 JPPC ~ Integtrated Pollution Prevention and Control / “integteret forebyggelse og bekam-
pelse af forurening”.
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for nedbringelse af kvalstof og fosfor til vandmiljeet blev mere detaljeret og intens
end det var tilfzldet med den forrige vandmiljeplan!3. [www.mem.dk a]

3.2.3 Sammenfatning

Udviklingen inden for miljpomradet har fra vedtagelsen af de forste reguleringstiltag i
form af landskabslovene i 1200-tallet undergiet en vasentlig forandring i fokus, em-
neomrade og detaljeringsgrad til det meget komplekse reguleringsomriade som miljo-
omradet reprasenterer i dag.

Af vasentlige treek ved det sted hvor vi er 1 dag 1 udviklingen af miljereguleringen, er
indforelsen af begreber som bzredygtighed og helhedsorientering, som stir i en skarp
kontrast til tidligere tiders forholdsvis meget detaljerede indgreb. Denne udvikling
hznger naturligvis sammen med, at vi er blevet mere bevidste om den komplekse
sammenhang, der er i naturen og, at mange af de ting vi foretager os kan medfore
uoprettelig skade pd miljoet, og derfor bor forhindres eller som minimum formindskes
til gavn for de kommende generationer.

En af grundene til at udviklingen inden for miljoomridet er kommet dertil, hvor den
er 1 dag, haenger formentligt sammen med den teknologiske udvikling, der har veret
med til at preege udviklingen inden for miljpomridet og ikke mindst oget bevigenhe-
den fra befolkningen som folge af en storre viden om miljeet tilstand og dets betyd-
ning for menneskers levevilkir. Den teknologiske udvikling har blandt andet veret
medvirkende til, at vi specielt inden for de sidste drtier er blevet vasentligt bedre til at
mile og analysere eksempelvis grundvandet for farlige stoffer samt opstille modeller til
vurdering af stoffers skadelige indvirkning pa miljoet.

At vi er blevet bedre til at male og analysere skadelige stoffers indvirkning pa miljoet
har imidlertid ogsa bevirket, at vi lobende bliver prasenteret for nye og foruroligende
rapporter om, eksempelvis hvilke kemikalier og giftstoffer der har fundet vej ned til
grundvandet. Et godt eksempel pd dette er forekomsten af BAM og glyphosat i
grundvandet, som stammer fra nedbrydningen af de aktive stoffer i ukrudtsmidlerne
Prefix, Casoron og Roundup. Tidligere har man ment, at det ville vaere utenkeligt at
finde disse giftstoffer grundvandet, da de ville blive nedbrudt til ufarlige biprodukter i
jorden inden de nidede ned til grundvandet. Denne formodning har dog vist sig ikke

13 Et veesentligt forhold ved VMP II er imidlertid, at planen kun er galdende til udgangen af
2003, hvorfor det bliver nedvendigt at udarbejde en tredje vandmiljeplan — VMP III. Hvorle-
des selve sammenspillet mellem VMP III og VRD forventes gennemfort er endnu uvist. Fra
regeringens side er der til losning af dette problem nedsat tre forskellige arbejdsgrupper, der
med hver deres indgangsvinkel vil fremsatte forslag til, hvotledes dette samatrbejde kan teenkes
gennemfort. [www.folketinget.dk]
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helt at holde stik. Forureningen med BAM har gennem de sidste par ar veret drsag til
lukningen af ca. 10 % af de danske drikkevandsboringer som folge af for hoje koncen-
trationsveerdier af netop BAM. [www.mst.dk b] [www.geus.dk b]

Eksemplet med forureningen viser tydeligt en del af den kompleksitet som knytter sig
til regulering inden for miljpomridet. For pa den ene side onsker man fremskridt ved
anvendelsen af den nyeste viden til fremstillingen af eks. sprojtegifte, som ikke er mil-
joskadelige, og samtidigt er den nye viden ogsd medvirkende til at vi bliver gjort op-
marksomme pa hvilke konsekvenser det hat, at vi anvender disse nyudviklede sprojte-
gifte.
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4.EU

4 EU

Formailet med dette afsnit er, at belyse det store fzllesskab som Danmark er en del af.
EU griber, via udstedelsen af retsakter, ind pé en lang rekke omréder, bade hvad angar
ligestilling, handel, miljo mm., som medlemsstaterne har i storre eller mindre omfang
forpligtet sig til at optage i deres nationale lovgivning. Afsnittet vil forst omfatte en
historisk gennemgang af det europziske fallesskab, som skal bidrage til forstielsen af
opbygningen af det nuvarende system, og dermed illustrere hvad EU er for en storrel-
se. Dernzest gennemgis administrationen i EU, herunder en beskrivelse af organisati-
onerne og deres virke. Efter en gennemgang af organisationerne vil de retsakter EU
har til rddighed for at fd gennemfort deres bestemmelser blive gennemgaet. Dette sker
med henblik pé at skabe et overblik over, hvilke retsakter der findes i EU, og ligeledes
hvilken rekkevidde disse retsakter har ind i medlemslandenes nationale lovgivning.
Gennemgangen af retsakterne er ikke en tilbundsgdende undersogelse af alle retsakter
fra EU’s side, men vi valger at fokusere pa miljpomridet, hvor vandrammedirektivet
horer undet.

4.1 Historisk gennemgang

Det fallesskab vi kender i dag hviler pd malsztningen om at bygge videre pa det euro-
paiske kul- og stilfallesskab fra 1951. Dette fallesskab havde oprettet en overnational
hoj myndighed, som i forening skulle planlegge kul- og stilindustrierne hos de to
modstandere under anden verdenskrig, Frankrig og Tyskland. I forbindelse hermed
stod milsztningen om at oprette et frihandelsomride for industrien i hele Vesteuropa
efter krigen. [Biering, 2001, s. 1]

1 1957 oprettedes med Romtraktaten Det Europziske Dkonomiske Fallesskab (EQF)
for seks europeiske lande - Tyskland, Frankrig, Italien, Belgien, Nederlandene og Lu-
xembourg. Disse lande var ogsd knyttet sammen 1 Det Europaziske Kul- og Stilfxlles-
skab og Det Europziske Atomenergifellesskab. De tre fellesskaber, som i juridisk
henseende stadig eksisterer, fik generelt betegnelsen Det Europeiske Fellesskab (EF) i
1980'etne og forvaltes af de fzlles institutioner Europakommissionen, Ridet, Dom-
stolen og Europaparlamentet.

Storbritannien, Irland og Danmark blev medlem af Fellesskabet i 1973; Grakenland i
1981; Spanien og Portugal i 1986 og Ostrig, Finland og Sverige 1 1995, hvorved antal-
let af medlemsstater i slutningen af 1990'erne naede op pd 15.
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Den Europziske Union, som er det nuvaerende navn pa fzllesskabet, er sidledes base-
ret pa Rom-traktaten fra 1957, som andret ved den europaiske fxllesakt fra 1987
(TEF), traktaten om Den Europaziske Union (Maastricht) fra 1993 og Amsterdam-
traktaten fra 1998/1999 (TEU). Bestemmelserne og foranstaltningerne pa grundlag af
disse traktater udger det, der gar under betegnelsen acquis communantaire. Hermed me-
nes alle retsakter og befojelser, som EU/EF har gennemfort siden oprettelsen. Alle
nye EU-medlemslande skal overtage disse fuldt ud og indarbejde dem i deres nationale
lovgivning. [Biering, 2001, s. 4-6]

Traktaten om den Europziske Union er en rammetraktat, hvori opbygningen af EU
kan betegnes som et gresk tempel med overligger, tre sojler og et fundament, se figur
4. Overliggeren indeholder traktatens bestemmelser om mal og midler, sgjlerne er delt
op i forskellige politikomrider i EU, og endelig indeholder fundamentet en rxkke
afsluttende bestemmelser om institutionerne og beslutningsprocedurerne. [Nielsen,
1999, s. 19-21]

Faellesskabets mal og midler

TEU Afsnit 1
Sgijle 1 Sgijle 2 Sgjle 3
Europol og politi
Den feelles Told
Feelleskabsret udenrigs- og Strafferet og
sikkerhedspolitik international
kriminalitet

TEU Afsnit 2,3,4

TEU Afsnit 5

TEU Afsnit 6,7

Afsluttende bestemmelser

TEU Afsnit 8

Figur 4: Opbygningen af EU [Nielsen, 1999, s. 20]

Hvad angir malsetningen pi miljpomridet har EU lobende intensiveret sin indsats.
Op gennem arene er hensynet til miljoet blevet et vasentligt interesseomrade, og kan
nu sidestilles med Fellesskabets ovrige interesseomrader. En vasentlig arsag hertil er
den tiltagende opmarksomhed for at skabe en udvikling, bidde skonomisk og socialt,
som ogsi tager hensyn til miljoet og naturressourcerne. Udviklingen af miljoretten i
EU kan deles op i en rxkke faser, som illustrerer den voksende betydning. I de forste
to faser, fra hhv. 1958 til 1972 og 1972 til 1986, gik miljeet fra at vaere et punkt som

44



4.EU

ikke var pa dagsordenen, til at vere at omrade hvor Fallesskabet fastlagde en rekke
milsztninger, og lobende vedtog en rakke retsakter med miljobeskyttelsesformal. Den
tredje fase gar fra 1987 hvor der i TEF blev indfort et miljokapitel, og dermed fik mil-
jopolitikken et selvstendigt hjemmelsgrundlag. I 1993 indledes den fjerde fase med
indforelsen af kravet om baxredygtig vakst, som respekterer miljoet, og med indforel-
sen af kravet om integration af miljohensyn i de ovrige politikker i EU 1 1999 har Fzl-
lesskabet piabegyndt den femte fase. [Toftegard-Nielsen, 2001, s. 1820]

Det er indenfor den forste sojle at retsakterne til sikring af miljoet horer under. Det er
ligeledes i forste sojle, at det overstatslige samarbejde illustreres, som betyder, at dets
love har eller kan have umiddelbar virkning i et medlemsland uden at det nationale
parlament har medvirket. Den anden og tredje sojle illustrerer samarbejdet pa et mel-
lemstatsligt niveau, hvilket betyder at hver retsakt alene forpligter staten. For at for-
pligte borgeren skal retsakten godkendes i det nationale parlament. P4 miljpomradet
har sejle to og sgjle tre ikke den store interesse, da de omhandler bestemmelser om
udenrigs- og sikkerhedspolitik og bestemmelser om politisamarbejde og retligt samar-
bejde i kriminalsager. [Nielsen, 1999, s. 21]

De afsluttende bestemmelser bestir 1 en rekke regler om EU’s institutioner og beslut-
ningsprocedurer som er fastlagt i traktaten.

4.2 Ledelsen af EU

I det folgende vil institutionerne i EU og deres arbejdsomrader blive prasenteret. Det-
te har til formal at skabe et overblik og en overordnet forstaelse af Fallesskabets op-

bygning.

45



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

Det Europziske Rad

- Politiske retningsliner

}

Radet Europa-Kommissionen Europa-Parlamentet
- Lovgivende - Initiativtagende - Lovgivende
- Besluttende . Overvagende . Radgivende
- Budgetgivende - Udgvende - Kontrollerende
- Budgetgivende

A

EF-Domstolen
- Demmende

- Traktatfortolkende

Figur 5: EU’s institutioner [www.europa-kommissionen.dk]

Det Europaiske Rad

Det Europziske Rad, der ikke i juridisk forstand er en af Det Europziske Fllesskabs
institutioner (til forskel fra Europa-Parlamentet, Ministerradet, EU-Kommissionen,
EF-Domstolen, og Revisionsretten), spiller en central rolle pa alle EU’s omrader, hvad
enten det drejer sig om at fi tilfort fremdrift og fastlagt overordnede politiske ret-
ningslinier eller om at samordne, at forlige modstridende synspunkter eller om at lose
vanskelige sager. [www.fm.dk]

Det Europziske Rad bestir af stats- og regeringschefer fra alle medlemslandene, in-
klusive formanden for Kommissionen. Disse assisteres af udenrigsministrene samt et
medlem fra Kommissionen, og ved sager der antager okonomisk og finansiel karakter
deltager ogsd okonomi- og finansministrene. [www.fm.dk]

Det Europziske Rdd fremstdr som overste instans og beslutter hvis der skal ske an-
dringer i traktaterne, eksempelvis i forbindelse med en udvidelse af medlemsstaterne,
og udsender et slutdokument efter hvert EU-topmede, som angiver milene for den
politik der skal fores indenfor EU. [www.tm.dk]

EU-Kommissionen

EU-Kommissionen (Kommissionen) bestar af 20 medlemmer, som skal vere EU-
borgere, og hver medlemsstat skal minimum veare representeret af en kommissar.
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Kommissarerne arbejder uathaengigt af nationale interesser, og alene i Fallesskabets
almene interesse.

Kommissionen forvalter EU og har initiativmonopol pa at forelegge forslag til ny
lovgivning for Ministerradet, herunder ogsa revision af gzldende retsakter. Det er
Kommissionen som ser til, at medlemslandene overholder EU-reglerne. Hvis det ikke
er tilfeldet, og national ret strider mod EU-lovgivningen, kan den anlegge en traktat-
brudssag mod medlemsstaterne ved EF-Domstolen. [Nielsen, 1999, s. 48-49]

Ministerradet

Ministerradet (Ridet), som reprasenterer de nationale regeringer, bestir af udenrigs-
ministrene fra de enkelte medlemsstater nar det er generelle sporgsmil der behandles.
Er det derimod mere specifikke spergsmal som behandles i Riadet, sammenszttes det
af medlemsstaternes fagministre. [Nielsen, 1999, s. 46]

Radet kan med vis ret opfattes som den lovgivende magt, for vedtagelsen af EF-
retsakter (direktiver og forordninger) krever i de fleste tilfaelde tilslutning i Radet. Til
vedtagelse af retsakter i EU's Ministerrad er et kvalificeret flertal pd 62 af de i alt 87
stemmer, som fordeler sig siledes: de fire storste EU-stater (Tyskland, Frankrig, Det
Forenede Kongerige og Italien) har 10 stemmer hver, Spanien 8, Belgien, Grakenland,
Nederlandene og Portugal 5 hver, Ostrig og Sverige 4 hver, Danmark, Finland og
Irland 3 hver og Luxembourg 2. Mindst 10 stater skal stemme for et forslag for at
underkende de andre. I forbindelse med visse sporgsmal skal der vere enstemmighed.
[www.europa-kommissionen.dk]

Europa-Parlamentet

Europa-Parlamentet bestar af EU-borgere, som er valgt i medlemslandene, og det ma
ikke overstige et antal pa 700 medlemmer. Der er pd nuvarende tidspunkt 626 med-
lemmer 1 BEuropa-Parlamentet. [www.europa-kommissionen.dk]

Europa-Parlamentet behandler sporgsmal, men kan ikke tage initiativ til europzaiske
retsakter eller indfere EU-skatter og -afgifter; det kan %ndre retsakter, som Minister-
radet har udarbejdet, sa lenge Kommissionen giver sin tilslutning, og Radet ikke for-
kaster det enstemmigt, og det har en falles lovgivningsrolle sammen med Ministerré-
det pa nogle politiske omrdder som led i en sdkaldt medbestemmelsesprocedure.
[www.europa-kommissionen.dk]

Regionsudvalget og Det @konomiske og Sociale Udvalg

Regionsudvalget og Det @konomiske og Sociale Udvalg er mindre udvalg, bestiende
af 222 medlemmer, heraf 9 danske, som er oprettet med henblik pa at radgive Kom-
missionen og Radet pd en lang rekke omrader som fllesskabet varetager. Udvalgene

47



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

skal hores i forslag der vedroerer dels regioner og lokalomrider og dels inden for det
okonomiske og arbejdsmarkedsmassige omride. Udvalgene skal hores i de tilfelde
hvor det er foreskrevet i TEF, og i de tilfxlde hvor det matte vere hensigtsmassigt.
[Nielsen, 1999, s. 50]

EF-Domstolen

EF-Domstolen afgor tvister i forbindelse med traktaterne og EF-retten. Det vare sig
enten anmodninger fra medlemslandene om fortolkningen af retsakterne fra EU, di-
rekte sogsmail, oftest som folge af traktatbrud eller provelse af lovligheden af EU’s
retsakter. Dens domme er endelige og bindende for medlemsstaterne og detres borgere
i de sporgsmal, der er omfattet af traktaterne. Den er i realiteten EU's hojesteret. Ved
tvister mellem EU og EU’s ansatte er der oprettet en retsinstans kaldet Retten i Forste
Instans, og dens afgorelse kan appelleres til EF-Domstolen. [www.europa-
kommissionen.dk]

EF-Domstolen har efter TEF artikel 234, stk. 1 kompetence til at treffe afgorelse i
sporgsmal omhandlende fortolkning af TEF, gyldigheden og fortolkningen af retsak-
ter udstedt af Fallesskabets institutioner og fortolkningen af vedtzgter for organer,
der oprettes af Radet, niar bestemmelser herom findes 1 de pagzldende vedtagter. [Ni-
elsen, 1999, s. 76]

Sager omhandlende traktatbrud kan anlegges enten af Kommissionen, jf. TEF artikel
226, som overvager at medlemslandene overholder deres forpligtelser overfor Falles-
skabet, eller af medlemslandene mod hinanden, jf. TEF artikel 227.

Ved provelsen af lovligheden af retsakterne fra EU bestemmer TEF artikel 230 at det
er EF-Domstolen, som har denne kompetence. De som har interesse i at prove lov-
ligheden af retsakterne kan vere en medlemsstat, Ridet eller Kommissionen som fol-
ge af inkompetence, vesentlige formelle mangler, overtradelse af TEF eller af retsreg-
ler vedrerende dennes gennemforelse, samt tilfelde af magtfordrejning. Europa-
Parlamentet og Den europziske Centralbank kan ligeledes have interesse i at indbringe
en sag for EF-Domstolen for evt. at bevare deres fortrinsret i tilfeelde, hvor de foler at
andre institutioner treeder ind pa deres kompetenceomrader. Borgere og virksomheder
har ogsa mulighed for at indbringe en klage over en beslutning, der er rettet til den
pagzldende person. Det samme gor sig geldende hvis det er en beslutning, som godt
nok er rettet til en anden person, men som umiddelbart og individuelt berorer den
borger eller virksomhed, der retter klagen til EF-Domstolen.

Under processen med provelsen af EU’s retsakter arbejder EF-Domstolen ikke helt
p4 samme made som retsinstanserne i Danmark. Hvor de nationale retsinstanser tradi-
tionelt laegger stor vagt pa forarbejderne til retsakterne, spiller disse en mindre eller
slet ingen rolle ved EF-Domstolens fortolkning af retsakterne fra EU. Der laegges i
stedet stor vagt pa ordlyden af bestemmelsen, bestemmelsens formal og dens sam-
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menhang med andre bestemmelser. Dette skyldes at forarbejderne til traktaterne har
karakter af interne dokumenter eller forhandlingsdokumenter, som ikke er offentligt
tilgaengelige. [Biering, 2001, s. 9]

Ved fortolkningen af ordlyden tages der hensyn til, at EU-retsakterne udarbejdes pa
alle de officielle sprog i EU, og alle sproglige versioner har samme gyldighed, og skal
tages 1 betragtning i tilfalde af fortolkningstvivl. Her skal der tages hensyn til, at der
anvendes en sxrlig sprogbrug i fellesskabsretten, som godt kan have en anden betyd-
ning i de nationale retsordner. Er der tvivl om betydningen af EU-retsakten hos de
nationale domstole, har disse pligt til at forelegge det for EF-Domstolen, jf. TEF arti-
kel 234. [Nielsen, 1999, s. 138]

Formalsfortolkningen er, som navnt, en anden vagtig del af EF-Domstolens fortolk-
ningsprincipper. Sammen med en vurdering af den omtvistede bestemmelses sam-
menhzng med andre bestemmelser soger EF-Domstolen at vurdere, hvordan be-
stemmelsen bedst opnar en effektiv virkning. Dette kan ses eksempelvis ved oversat-
telsesforskelle mellem direktiverne. Her har EF-Domstolen gennem retspraksis valgt
at formalet med bestemmelsen gir forud for den sproglige afvigelse i direktivteksten.
Hermed sikres lovgiverens hensigt med bestemmelsen bedst muligt. [Biering, 2001, s.
9] [Rasmussen, 1998, s. 398]

EF-Domstolen har gennem sin praksis ved provelsen af EU’s retsakter sogt at sikre
retsgarantien for borgerne i EU gennem en rxkke principper, ligesom det ogsé er til-
feldet med de nationale retsinstanser. EF-Domstolen opererer med en raekke rets-
grundsatninger som er blevet fastsldet gennem retspraksis. Af disse er de vasentligste
lighedsprincippet, proportionalitetsprincippet, retssikkerhedsprincippet og en beskyt-
telse af den berettigede forventning.

4.3 Retsakteri EU

De ovennavnte institutioner har i TEF hjemmel til at udstede en rekke retsakter som
skal respekteres ubetinget i national ret, og yderligere galder princippet om forrang,
hvilket betyder, at EU-retten gér frem for den nationale lovgivning. Dette betyder, at
stater, der tiltreder EU, afgiver centrale aspekter af deres nationale uathangighed og
suverzenitet - idet suverzenitet her forstas i den klassiske betydning som enekompeten-
cen til at gore retsakter bindende for borgerne i en stat. Dette er ganske enestdende
for internationale institutioner.

For en lang rakke af retsakterne gxlder det, at de er umiddelbart anvendelige, enten
direkte som folge af TEF eller gennem EF-Domstolens praksis. I de tilfalde hvor
retsakterne har direkte virkning, palegges de nationale retsinstanser at fortolke de na-
tionale regler, sd de er i overensstemmelse med EU-retten (pligt til EU-konform for-
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tolkning). Hvis det viser sig at det ikke er muligt at fortolke saledes, si md de nationale
regler tilsideswttes. Dette kan udledes af TEF artikel 10:

Medlemsstaterne treffer alle almindelige eller serlige foranstaltninger, som er egnede 1il
at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, som folger af denne traktat, eller af retsakter fo-
retaget af Fallesskabets institutioner. De letter Fallesskabet gennemforelsen af dets

opgaver.

De afholder sig fra at treffe foranstaltninger, der er egnede til at bringe virkeliggorel-
sen af denne traktats malswtning i fare.

[TEF artikel 10]

Ud fra kendskabet til retsakternes forrang vil vi presentere retsakterne indeholdt i den
primezre og sekundzre fellesskabsret. Den primere fellesskabsret omfatter traktaterne
og den sekundare fzllesskabsret omfatter forordninger, direktiver og beslutninger.
Under gennemgangen vil deres retsvirkning overfor medlemsstaterne og borgerne
blive inddraget, og heraf folgende konsekvenser hvis de ikke efterleves/overholdes.

TRAKTATER

Traktaterne er de overste retsakter, der giver EU hjemmel til at vedtage og udeve i
henhold til de ovrige retsakter. EU-traktater indgas for en ubestemt periode. De inde-
holder ingen bestemmelser om, hvordan de kan ophaves, eller mader, hvorpa med-
lemsstaterne kan treede ud. De er forudset til at skulle vere bindende for fremtidige
generationer savel som for nuvarende.

FORORDNINGER

Retsakt, der er almengyldig og bindende i alle enkeltheder og galder umiddelbart i
hver medlemsstat, artikel 249 TEF.

"Almengyldig" betyder, at den er rettet mod en ubestemt personkreds, f.eks. landbru-
get. "Bindende" betyder, at den skaber rettigheder og pligter for adressaterne. "Umid-
delbart gzxldende" betyder, at de retlige virkninger indtrader uden nogen form for
medvirken fra medlemsstaterne eller deres myndigheder. En forordning kan ligeledes
skabe kompetencer for de nationale myndigheder, og kan sidestilles med dansk lov og
bekendtgarelse. Der er ligeledes et krav om, at en forordning skal begrundes og henvi-
se til de forslag og udtalelser, som skal indhentes i henhold til traktaten. [EF/EU-
Hiandbog 1, 1994, s. 3.001]

For at en forordning er bindende ma det forudsettes, at den er gyldig. Hvorvidt den
er gyldig kan anfagtes ved dens overensstemmelse med traktaten, eller om proceduren
omkring dens udstedelse er i overensstemmelse med reglerne. En forordnings gyldig-
hed kan proves ved EF-Domstolen. [Zahle, 2002, s. 8]
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DIREKTIVER

Et direktiv fastsetter med bindende virkning for medlemsstaterne at gennemfore det
mdl, der skal opnds med den pageldende retsakt, dog er det op til medlemsstaterne
selv at bestemme form og midler for gennemforelsen, jf. TEF Art. 249.

Der er i praksis stor forskel pd, hvor meget riderum medlemsstaterne har til at be-
stemme form og midler for gennemforelsen. Nogle direktiver fastlegger meget gene-
relle rammer inden for et bestemt politikomride eller nojes med at fastsaette mini-
mumsregler pa et omride, hvorefter medlemslandene si kan fastsztte skrappere krav
(rammedirektiver). Andre direktiver kan indeholde meget detaljerede bestemmelser,
som i praksis ikke giver medlemslandene meget riderum i forbindelse med den natio-
nale gennemforelse af direktivet.

Et direktiv indeholder en preambel og en indledning, der beskriver det retsgrundlag
som direktivet hviler pa. Udover dette indeholder et direktiv en rakke begrundelser,
som de efterfolgende bestemmelser, i form af artikler, er baseret pa. Til sidst angives
hvem direktivet er rettet imod, oftest medlemsstaterne. [EF/EU-Hindbog 1, 1994, s.
3.001]

Direktiver bestar af et formal og en begrundelse. Formadlet er den vigtigste bestanddel
i et direktiv. Uden et formal giver et direktiv ingen mening. Det kommer af, at dets
funktion netop er at gennemfore de mal, der folger af TEF. Begrundelsen er ogsa
vigtig og pakrevet. Begrundelsen for valget af en bestemt losning er en stor hjxlp for
medlemsstaterne, nar de skal fortolke en bestemmelse, der er uklart formuleret. Nir
formalet og begrundelsen ses i sammenhang, afklarer det ofte tvivlsspergsmil om
fortolkningen af den pagzldende bestemmelse.

Modsat forordninger, der er umiddelbart geeldende for adressaten, galder det for di-
rektiver, at bestemmelserne i disse forst kan blive gyldige for adressaten, nar den nati-
onale lovgivningsmagt har udstedt en gennemforelsesakt, som tilpasser den nationale
lovgivning til de mal der er fastsat i direktivet. Adressaten, en borger eller virksomhed,
bliver sdledes i princippet forst berort af direktivet i forbindelse med den retsakt som
den nationale ret vedtager. [EF/EU-Hindbog 1, 1994, s. 3.001]

Bestemmelser i et EU-direktiv anses, efter EF-domstolens praksis og i den EU-retlige
litteratur, for at kunne vare umiddelbart anvendelige, nir de er ubetingede og tilstrak-
keligt pracise, og vil i sddanne tilfzelde kunne forpligte bdde regeringen, den centrale
statsadministration samt de lokale myndigheder som f.eks. amtsrddene. Det gzlder
f.eks. for en regionplanmyndighed som godkender et VVM-anlag, der strider mod en
bestemmelse i et direktiv, at borgere eller interessegrupper kan paberabe sig bestem-
melserne i direktivet med henblik pa at fa omstedt tilladelsen.

I direktivet kan der vedtages en frist for, hvornar dette skal vere gennemfort 1 den
nationale ret samt et paleg om at underrette Kommissionen om, hvilke nationale for-
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anstaltninger, der sxttes i kraft for at gennemfore dette. Dersom en stat ikke fir ved-
taget retsakter i overensstemmelse med malene og anvisningerne i direktivet eller in-
den for en evt. fastlagt frist, betyder dette ikke nedvendigvis at EU-borgerne ikke kan
henholde sig til direktivets bestemmelser. Der er mulighed for at et direktiv ogsa kan
vere umiddelbart anvendeligt, jf. en dom fra EF-Domstolen fra 1981. Dommen om-
handler et sporgsmal om, hvorvidt en borger kunne stotte ret pa at en bestemmelse i
et ikke-implementeret direktiv, alligevel kunne antages at have veret umiddelbart gal-

dende.

"Nar bestemmelser i et direktiv ud fra et indboldsmessigt synspunkt fremstar som
ubetingede og tilstrekkeligt pracise, kan der i mangel af rettidige gennemforelsesforan-
staltninger stottes ret herpa overfor enhver national regel, der ifke er i overensstemmel-
se med direktivet, ligesom private over for staten kan paberabe sig bestemmelser, der
efter deres indhold tillwgger private rettigheder i forbold til staten”

[www.europa.cu.int b]

Betingelserne for, at et direktiv kan vere umiddelbart anvendeligt, er dels, at direktivet
er indholdsmaessigt ubetinget, og dels at direktivet pa det pdgxldende punkt er til-
strekkeligt pracist saledes, at det er muligt at fastlegge en retstilstand. Endelig ma
paberabelsen af direktivet vare til fordel for den private, og dets anvendelse ma ikke
skabe forpligtelser eller belastninger for andre. Et direktiv kan altsd skabe umiddelbart
anvendelige rettigheder for borgerne, men det kan ikke omvendt skabe umiddelbart
anvendelige pligter for borgerne. Det kraver udstedelse af nationale retsakter. [Zahle,
2002, s. 9] [Andersen, 2001, 2016]

Kravene til medlemsstaterne er blevet strengere som folge af en rakke domme fra EF-
Domstolen, hvor der isar legges vegt pa en korrekt gennemforelse af direktiverne. Et
tungtvejende krav til medlemsstaterne er, at de skal sikre intentionerne i direktiverne
gennem udstedelse af nationale regler. I hvilken form direktivet bliver gennemfort er
op til de enkelte medlemsstater, altsa om det sker gennem love eller bekendtgorelser,
dog mi det ikke vare i form af cirkulerer, da det ikke ma vare en regelform, som ikke
kan paberabes af borgerne (med mindre direktivet er rettet mod det interne statsappa-
rat). Dette folger af legalitetsprincippet, som dakker over, at der, for at vare tale om
en gyldig retsakt fra en af EU’s institutioner, skal vaere hjemmel i de indgdede traktater
eller anden gyldig retskilde. [Andersen, 2001, s. 2123-2124]

Implementeringen af et direktiv kan godt ske pa baggrund af eksisterende lovgivning
samt spredte bestemmelser 1 forskellige love og bekendtgorelser. Forudsztningen for
dette er:

e at retstilstanden effektivt skal garantere den nationale administrations fulde an-
vendelse af direktivet,

e at retstilstanden, nar direktivet skaber rettigheder for borgerne, er tilstreekkelig klar
og precis,
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e og at de berettigede bliver sat i stand til at kende deres fulde rettigheder, og gore
dem gzxldende for de nationale domstole.
[Andersen, 2001, s. 2124]

Ved mangelfuld gennemforelse af et direktiv kan en medlemsstat blive tiltalt af Kom-
missionen for at kraeenke traktaten, det samme galder hvis en medlemsstat har gen-
nemfort foranstaltninger i strid med EU-retten, jf. TEF art. 226. [Biering, 2001, s. 19]

BESLUTNINGER

Beslutninger kan vedtages af Kommissionen og Rddet og har kun virkning for dem,
de retter sig til. En beslutning kan rette sig bade til personer eller virksomheder samt
medlemsstaterne som helhed, og den er bindende for alle dem den angiver at vare
rettet til. Nar en beslutning er rettet mod enkeltpersoner eller virksomheder har den
samme virkning som de nationale forvaltningsakter. Hvis en beslutning er rettet mod
medlemsstaten svarer den pd mange mader til et direktiv. [www.europa-
kommissionen.dk] [Andersen, 2001, s. 2124]

4.4 Sammenfatning

Gennemgangen af EU som institution har bidraget til at forsta, hvilken rekkevidde
bestemmelser, der traeffes pa et overnationalt plan, har for medlemsstaterne. Det gzl-
der at direktiver og forordninger fra Radet og afgorelser fra EF-Domstolen er binden-
de for medlemsstaterne og disses virksomheder og borgere uden deres nationale par-
lamenters mellemkomst. Medlemsstaternes nationale domstole, herunder deres hoje-
steretter og forfatningsdomstole, er ifolge traktaterne forpligtet til at lade den europzi-
ske ret ga forud for den nationale ret i tilfzlde af konflikt mellem de to. Det er yderli-
gere blevet belyst, hvordan sager behandles hvis medlemsstaterne ikke lever op til
deres forpligtelser, herunder hvordan EF-Domstolen arbejder, som afviger fra dom-
stolenes praksis i Danmark.
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5  Vandrammedirektivet

Europa-Patlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF om fastleggelse af en ramme
for Fallesskabets vandpolitiske foranstaltninger, kaldes ogsa 1 daglig tale for ”vand-
rammedirektivet”. Vandrammedirektivet (VRD), der er udstedt med hjemmel i TEF
artikel 175, blev vedtaget i september 2000, tradte i kraft den 22. december 2000 og
skal senest den 22. december 2003 vare implementeret i dansk lovgivning. Samme
dato skal de administrative rammer for forvaltningen af vandomriderne ligge fast,
mens der er lengere frister for gennemforelsen af de elementer i direktivet, der i prak-
sis skal sikre beskyttelsen og forbedringen af vandomriderne. Direktivet udger EU’s
overordnede ramme for beskyttelsen af vandleb og seer, overgangsvande!4, kystvande
og grundvand, og i de kommende tidr vil direktivet vare omdrejningspunktet for for-
valtning af EU-landenes vandomrider. Generelt er det sadan, at fxllesskabets politik
pa miljsomradet bygger pa forsigtighedsprincippet, princippet om forebyggende ind-
sats, princippet om indgreb over for miljoskader fortrinsvis ved kilden, princippet om
anvendelsen af bedst tilgengelig teknologi (BAT) og princippet om, at forureneren
betaler’>. Disse principper skal bidrage til forfolgelse af malene om bevarelse, beskyt-
telse og forbedring af miljokvaliteten.

Vedtagelsen af VRD har medfort, at der sker et skift i reguleringen pd vandomradet
inden for EU. Som navnt i indledningen har det tidligere varet sidan, at EU-
lovgivningen pa vandomradet har veret meget detaljeret og har stillet konkrete krav til
medlemslandene’¢. Vandrammedirektivet, som integrerer flere af de tidligere direkti-
verl?, er derimod et rammedirektivl8, som fastsetter en raekke miljomal, der skal op-
tyldes inden for en fastsat frist. Desuden opstiller direktivet overordnede rammer for
den administrative struktur, for planlegning og gennemforelse af tiltag og for over-
vigning af vandmiljoet. Hvordan disse rammer konkret skal udfyldes er op til de en-
kelte medlemslande. [www.mst.dk a]

14 Overgangsvande kan vare flodmundinger, laguner o. lign.
15 Princippernes indhold er beskrevet mere detaljeret i bilag A.

16 Eksempler p4 mere detaljeret EU-lovgivning et f.eks. nitratdirektivet (91/676/EQF), ovet-
fladevandsdirektivet (75/440/EQF) eller grundvandsdirektivet (80/68/EQF).

17 Hvilke tidligere direktiver der ophaves og integreres i VRD fremgar af bilag B.

18 At det er et rammedirektiv betyder, at det kun udstikker rammerne for en fremtidig forvalt-
ningspolitik. Ofte suppleres rammedirektiver med datterdirektiver for at pracisere indholdet.
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Samtidig med at direktivet er et rammedirektiv, er det ogsd et minimumsdirektiv, hvil-
ket betyder, at de enkelte medlemsstater kan fastsette skarpede krav i forhold til de
krav, der er opstillet i direktivet.

Selve ideen til at udarbejde VRD stammer helt tilbage fra EF-ministerseminarerne i
hhv. Frankfurt (1988) og Haag (1991), hvor det erkendtes, at behovet for en oget ind-
sats mod overfladevand og grundvand var nedvendig. Iser ved seminaret i Haag blev
der lagt vagt pa, at der inden dr 2000 skulle gennemfores et handlingsprogram, der
skulle stile mod en bzredygtig forvaltning af ferskvandsressourcerne. I 1995 blev det i
rapporten “FEuropas milje - 19957 gjort klart, at der var et behov for handling for at
beskytte Fallesskabets vandressourcer, bade hvad angar kvalitet og mangde. Samme
ar vedtog Rddet konklusioner, hvori det bl.a. anforte behovet for et nyt rammedirektiv
for vand, og opfordrede Kommissionen til at fremsatte et forslag. I de efterfolgende
ar udarbejdes der 1 samarbejde mellem Kommissionen, Europa-Parlamentet og Ridet
et forslag til et nyt vandrammedirektiv, som blev endeligt vedtaget den 23. oktober
2000. [VRD, praambel note 2-10]

Vandrammedirektivet legger op til, at der skal fokuseres mere pa sammenhzngen
mellem overfladevand og grundvand. Det betyder, at vandforvaltningen i EU, ifolge
VRD, skal ske ud fra helhedsorienterede betragtninger. Vandkvalitet, fysiske forhold,
okologiske forhold og skonomiske forhold skal vurderes samlet og forskellige vandfo-
rekomster skal vurderes samlet. Derfor foreskriver VRD, at der skal opstilles kriterier
for vurderingen af tilstanden i overfladevand og grundvand, siledes at eksempelvis
grundvandets pavirkninger af overfladevandets kvalitative og kvantitative tilstand ind-
drages. At vandforvaltningen skal ske ud fra helhedsorienterede betragtninger betyder
endvidere, at der opstdr behov for endringer i forvaltningen f.eks. med hensyn til vur-
dering af, hvorledes grundvandsforhold pavirker tilstanden i overfladevand. I forlaen-
gelse af dette legger VRD op til, at der skal etableres nye hydrologiske og geografiske
enheder — kaldet vandomradedistrikter, hvori vandforvaltningen efter VRD skal finde
sted. Dette vil medfere en nedvendig omstrukturering af den hidtidige forvaltnings-
struktur, som fremover vil betyde, at der skal legges langt storre vegt pa samarbejder
mellem forskellige forvaltningsinstanser. [www.vandmodel.dk] [VRD, artikel 3]

Formilet med de efterfolgende afsnit i dette kapitel er, at beskrive hvilke miljemal og
krav VRD stiller til EU’s medlemsstater. Kapitlet, som skal forsege at fremhzve de
konkrete krav VRD stiller til medlemsstaterne, opbygges siledes: Forst beskrives selve
direktivets formal, dernast beskrives direktivets overordnede miljomal og krav til
medlemsstaterne, som underbygges med en beskrivelse af direktivets helt konkrete
miljomal og krav. Efter dette beskrives, hvordan direktivet tenkes implementeret i
Danmark ved at fremhave mulige losningsmodeller til implementeringen, der supple-
res med en beskrivelse af bade den nuvarende og den fremtidige administration af
vandomréiderne. Efterfolgende beskrives sammenhzngen mellem overfladevand og
grundvand, idet VRD legger op til, at vandforvaltningen af disse vandforekomster
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skal ske ud fra helhedsotienterede betragtninger og, at der skal fokuseres mere pd
sammenhangen mellem overfladevand og grundvand. Til sidst i kapitlet opstilles en
sammenfatning, hvor det preciseres, hvilke malsetninger og krav VRD stiller til
Danmark og hvordan vi mener disse mal og krav skal fortolkes. Udover at klarlegge
hvorledes vi tolker direktivets mal og krav, vil sammenfatningen tillige pracisere de
determinanter i EMB’s model, som er blevet behandlet gennem kapitlet.

5.1 Direktivets formal

Formalet med VRD er at beskytte vandlob og soer, overgangsvande, kystvande og
grundvand i EU. Dette formal skal ske ved:

e at forebygge yderligere forringelse og beskytte og forbedre vandekosystemernes
tilstand og, hvad angar deres vandbehov, ogsa tilstanden for jordbaserede okosy-
stemer og vidomrader der er direkte athaengige af vandokosystemerne,

e at fremme bzredygtig vandanvendelse baseret pa langsigtet beskyttelse af tilgenge-
lige vandressourcer,

e at sigte mod foroget beskyttelse og forbedring af vandmiljoet bl.a. gennem speci-
fikke foranstaltninger til progressiv (tiltagende) reduktion af udledninger, emissio-
ner, og tab af prioriterede farlige stoffer,

e at sikre progressiv reduktion af forurening af grundvand og forhindre yderligere
forurening heraf og

e at bidrage til at aftbode virkningerne af oversvemmelser og torke.

[www.mst.dk a]

Disse mal vil bl.a. bidrage til, at der opnas en tilstrekkelig forsyning af overfladevand
og grundvand af god kvalitet, som er nedvendig for at opnd en bzxredygtig, atbalance-
ret og rimelig vandanvendelse og yderligere, at der sker en betydelig reduktion af foru-
reningen af grundvandet.

5.2 Krav til medlemsstaterne

Vandrammedirektivet fastsetter en rakke krav til de enkelte medlemsstater. Som
nevnt i indledningen til dette kapitel er det overordnede krav, at VRD skal vere ind-
arbejdet i de enkelte medlemsstaters lovgivning inden 22. december 2003. Samme dato
skal den administrative ramme for forvaltningen af vandomriderne vare pa plads.
Derudover er der en rakke andre krav til gennemforelsen af de enkelte elementer i
direktivet, som uddybes i det efterfolgende.

Kravene til medlemsstaterne i VRD bestar dels af restriktive formuleringer sdsom,
hvad medlemsstaterne ska/ foretage sig, og dels af blode formuleringer sdsom, hvad
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medlemsstaterne &an og med henblik pa. Netop ordvalget i et direktiv kan i stor indfly-
delse pa, hvordan direktivet bliver implementeret i de enkelte medlemsstater. Konse-
kvensen ved at medtage blode formuleringer i et direktiv kan blive, at det udmoenter
sig 1 hensigtserkleringer frem for et egentlig reguleringsinstrument.

Vandrammedirektivets artikel 3 stiller et klart krav til medlemsstaterne om at afgranse
de enkelte vandlobsoplande og henlegge dem under sarskilte vandomradedistrikter.
Det betyder at medlemsstaterne skal identificere de forskellige vandforekomster bade
med hensyn til grundvand og overfladevand. Vandforekomsterne skal inddeles i for-
skellige vandomrddedistrikter, hvor medlemsstaterne selv valger storrelse og antal af
disse og hvem der skal fungere som ansvarlig myndighed i vandomradedistrikterne.
[VRD, artikel 3]

Medlemsstaterne skal iverksztte de nodvendige foranstaltninger med henblik pa at
forebygge eller begrense udledning af forurenende stoffer til vandmiljeet (grundvand
og overfladevand) og beskytte, forbedre eller restaurere alle vandforekomster med
henblik pa at opni en “god tilstand” for disse. Det betyder at medlemsstaterne gen-
nem planlegning skal sikre, at vandressourcerne ikke forurenes yderligere, og at de
eksisterende vandforekomster som malsetning skal forbedres til som minimum en
”ood tilstand”. En uddybende diskussion og prcisering af begrebet ”god tilstand” for
grundvand og overfladevand findes i det folgende afsnit 5.2.1, Konkrete miljomal og krav.
[VRD, artikel 4]

Inden for hvert vandomradedistrikt skal den enkelte medlemsstat sikre, at der foreta-
ges en analyse af vandomradedistriktets karakteristika, en vurdering af de menneskeli-
ge aktiviteters indvirkning pa overfladevandets og grundvandets tilstand samt en oko-
nomisk analyse af vandanvendelsen. Analyserne skal foretages i overensstemmelse
med en rakke tekniske specifikationer, som er opstillet 1 direktivets bilag II. I forlaen-
gelse af dette skal medlemsstaterne yderligere sorge for, at der opstilles programmer til
overvagning af vandtilstanden. For overfladevand skal programmerne bla. omfatte
mengde og niveau i vandfering samt den ekologiske og kemiske tilstand. For grund-
vand skal programmerne omfatte overvagning af vandets kemiske og kvantitative til-
stand. [VRD, artikel 5 og §]

Medlemsstaterne skal inden for hvert vandomradedistrikt udpege alle forekomster af
vand, der anvendes til indvinding af drikkevand, og som gennemsnitligt frembringer
mere end 10 m3 om dagen samt alle forekomster af vand, som det er hensigten at an-
vende hertil. Med denne udpegning skal medlemsstaterne sorge for, at vandet opfylder
kravene i dette direktiv og isxr kravene fastlagt i artikel 4 vedrorende miljomal. Med-
lemsstaterne skal endvidere sorge for en nedvendig beskyttelse af de udpegede vand-
forekomster for at undgi forringelser af vandets kvalitet. Dette skal bl.a. gores for at
reducere omfanget af den rensning, der kreves til drikkevandsfremstilling. Endvidere
skal der oprettes et eller flere registre over alle omrader inden for hvert vandomrade-
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distrikt, der er udpeget som omrider, der krever sxtlig beskyttelse og som er omfattet
af de vandomrader som medlemsstaterne har udpeget. [VRD, artikel 6 og 7]

Medlemsstaterne skal, jf. VRD artikel 9, inden ar 2010 sikre, at prissatningspolitikken
giver brugerne passende tilskyndelse til en effektiv anvendelse af vandressourcerne og
derved bidrager til opfyldelse af direktivets miljomal. Hvilke skridt der er planlagt til at
opfylde dette direktivs miljomal skal anfores i vandomradeplanerne. Ligeledes skal der
i vandomradeplanerne ske en differentiering af de forskellige former for vandforbrug,
som minimum for sektorerne husholdninger, industri og landbrug, siledes at disse
brugergrupper yder et passende bidrag til omkostningsdakningen!?. Grundlaget for
denne prisfastsattelse er en pkonomisk analyse, der skal foretages iht. VRD artikel 5.
Vandrammedirektivet kan derfor siges at vare baseret pa princippet om “fuld om-
kostningsdakning”, hvilket skal forstds som, at alle forsyningsudgifter, herunder miljo-
og ressourceomkostninger, indregnes i vandprisen [Anker, 2001, s. 270]. Dette er et
udtryk for et ’forureneren betaler”-princip, hvor vi 1 Danmark i1 dag arbejder ud fra et
”forbrugeren betaler”-princip. [VRD, artikel 9]

Det sidste, men ikke mindst, vesentlige krav til medlemsstaterne er, at der for hvert
vandomrddedistrikt skal udarbejdes en vandomradeplan. Vandomradeplanen skal in-
deholde oplysninger, der er nevnt i VRD’s bilag VII som f.eks. kortlegning af vandfo-
rekomsterne (bdde grundvand og overfladevand), analyse af menneskelige aktiviteters
pavirkning af vandets tilstand og resumeer af de foranstaltninger, der er nedvendige
for at gennemfore kravene i dette direktiv. Vandomradeplanen kan i ovrigt suppleres
med mere detaljerede programmer og omradeplaner for en sektor, delopland eller type
af vand for at behandle swrlige aspekter af vandforvaltningen. Endvidere skal
medlemsstaterne for hvert vandomréidedistrikt udarbejde et indsatsprogram, som evt.
kan referere til foranstaltninger, der folger af national lovgivning. Hvert
indsatsprogram skal indeholde en rekke minimumskrav der skal opfyldes, og som er
opstillet i direktivets artikel 11, stk. 3. Minimumskravene skal bla. bestd af
foranstaltninger, der skal fremme en effektiv og baredygtig vandanvendelse, kontrol
med indvinding af overfladevand og grundvand, foranstaltninger til sikring af
vandkvaliteten og forbud mod direkte udledninger af forurenende stoffer til
grundvandet. Hvis overvigning eller andre data viser, at miljomalene for et
vandomrade jf. artikel 4 ikke kan ventes opfyldt, serger medlemsstaterne for at
arsagerne hertil undersoges, at relevante tilladelser og godkendelser undersoges og evt.
revideres, at overvigningsprogrammer revideres og evt. tilpasses og at der fastsxttes
yderligere foranstaltninger, sisom strengere miljokvalitetskrav, som er nedvendige for

ﬁé)tpefylrcrlleeglléxsgsrsr%%%é nfl:%Dopagrgfkeelsgl% aF ga@daegge programmer, der skal overholde de
krav, der bliver stillet i VRD. Det vil sige at medlemsstaternes opgave et, at identifice-

19 Dette er ogsa i overensstemmelse med ”forureneren betaler”-princippet, se bilag A.
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re og kortlegge vandomriderne, fastsld deres kvalitative/kvantitative og kemi-
ske/okologiske tilstand og udarbejde programmer, planer og indsatsprogrammer til
opndelse af malene i VRD.

I Danmark har staten udpeget Miljeministeriet, som ansvarlig myndighed for gennem-
forelsen af VRD, herunder ovenstdende krav, i den danske lovgivning, hvor det er
Miljostyrelsen, der koordinerer arbejdet inden for ministeriet. [www.mst.dk a]

Der er 1 direktivet fastsat en tidsplan for, hvornir de ovennavnte krav, herunder op-
fyldelse af miljomalene, skal vere gennemfort. Denne tidsplan er udarbejdet for, at
EU péd den made kan kontrollere de enkelte medlemslandes arbejde med at fi direkti-
vet gennemfort. Gennemforelsen af VRD er en lang proces, hvorfor EU har fastsat
datoen - til opfyldelse af de konkrete miljemal - til 15 4r efter direktivets ikrafttreeden,
altsa 1 4r 2015. En medlemsstat har mulighed for at soge om fristforlengelse pa 2 x 6
ar, hvis der er behov for dette. Benyttes denne mulighed, sd er den ultimative frist for
opfyldelse af miljemalene fastsat til 22. dec. 2027. Nedenstiende tabel 1 viser, hvornar
de forskellige miljomal og analyser skal vare opfyldt.
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Tidspunkt

Delelement i direktivet

22.

december 2003

Gennemforelse af VRD i national lovgivning.
Afgrensning af vandomradedistrikter.
Udpegning af vandomridedistrikternes ansvarlige myn-

digheder.

22.

december 2004

Analyse af vandomradernes karakteristika.

Vurdering af menneskelige aktiviteters indflydelse pa
overfladevandets og grundvandets tilstand.

Okonomisk analyse af vandanvendelsen.

22.

december 2006

Overviagningsprogrammer for overfladevand, grundvand
og beskyttede omrader gores operationelle.
Offentliggorelse af tidsplan og arbejdsprogram for
udarbejdelse af vandomrideplan.

22.

december 2007

Offentliggorelse af forelobig oversigt over vasentlige
vandforvaltningsmassige problemstillinger der berorer
vandlebsoplandet.

22.

december 2008

Offentlig horing over udkast til vandomradeplaner.

22.

december 2009

Faerdiggorelse af indsatsprogrammer.
Offentliggorelse af vandomrideplaner.

22.

december 2012

Indsatsprogrammer skal vare operationelle.
Statusrapport om gennemforelse af indsatsprogram.

Regulering af udledninger til vandomraderne under an-
vendelse af den kombinerede fremgangsmade.

22.

december 2015

Opfyldelse af miljemal for overfladevand og grundvand.
Opfyldelse af miljomil for beskyttede omrider.

Offentliggorelse af anden generation af vandomradepla-
ner.

22.

december 2027

Ultimativ frist for opfyldelse af delmal efter 2 x 6 érs frist-
forlengelse

Tabel 1: Frist for gennemforelse af delelementer i VRD. [www.mst.dk a]

Efter at VRD blev vedtaget, var der fortsat en rakke uafklarede sporgsmal af mere
teknisk karakter. Direktivet stiller en rekke krav, som de enkelte medlemsstater pa
nuvarende tidspunkt ikke ved, hvordan de skal f4 implementeret i deres lovgivning og

forvaltning. De krav medlemsstaterne ikke ved, hvordan de skal forholde sig til, er

forhold af mere teknisk karakter, sisom fastszttelse af specifikke verdier. Konsekven-

sen af dette er, at der er etableret et samarbejde mellem Kommissionen og medlems-

staterne, som har til formal at sikre en fzlles forstielse for de krav direktivet stiller.

Endvidere kan parternes faglige og praktiske viden forenes séledes, at de kan reducere

nogle af de omkostninger, som gennemforelsen af VRD er forbundet med. De pro-
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blemstillinger der tages op i dette samarbejde hidrorer mere den forstielsesmaessige
side af indholdet i VRD. Resultatet af dette samarbejde har, indtil videre, udmontet sig
i en rekke ikke-bindende vejledninger (guidance documents) pa en rekke omrader.
Disse vejledninger, 12 stk., vil formentlig blive revideret, nir en omfattende afprov-
ning af en rakke testomrdder?’ har fundet sted i lebet af 2003 og 2004. [www.fo-
rum.europa.euw.int|

5.2.1 Konkrete miljgmal og krav

I forbindelse med klarlegningen af direktivets konkrete miljomal og krav, er det va-
sentligt at pointere den problematik, der knytter sig til sondringen mellem, hvorvidt et
miljomal er en tilstand man ensker, eller hvorvidt et miljemil er en tilstand der skal
opnis og dermed kan karakteriseres som verende et decideret krav, som medlemssta-
terne er forpligtet til at opna. Problematikken er yderst relevant i forbindelse med klar-
legningen af direktivets konkrete miljomal og krav, da direktivet ikke er helt klart og
pracist i forhold til en opdeling af, hvad der er konkrete miljpmal og hvad der er kon-
krete miljokrav, da flere af direktivets miljomal kan tillegges karakter af at veere krav,
som medlemsstaterne dermed er forpligtet til at opna.

Sondringen mellem hvad der er mél, og hvad der er krav bliver ikke mindre problema-
tisk da det viser sig, at der ikke er en entydig overensstemmelse mellem direktivets
tekst pa engelsk og den danske version af direktivets artikler. Velvidende (jf. afsnit 4.2,
Ledelsen af EU) at det i sddanne tilfelde altid er direktivets formal, der skal forfolges
ved eventuelle fortolkningsproblemer, valger vi at anvende den danske udgave i den
folgende klarlzeggelse af direktivets konkrete miljomal og krav, da vi i forhold til afsnit-
tets formal finder det forsvarligt. Vi vil dog i kapitlets sammenfatning inddrage den
sprogproblematik, der knytter sig til fortolkningen af direktivets artikler, da denne
viser sig at vaere et af de essentielle punkter for, hvorvidt medlemsstaterne er forpligtet
til at realisere og dermed opna direktivets malsxtninger eller, hvorvidt det er tilstrek-
keligt at arbejde hen imod realisering af dem.

Miljgmal
Ud over formalet med direktivet, som er nevnt ovenfor, findes der ogsd en rxkke
konkrete miljomal. Et af de helt centrale miljomal er, at de enkelte medlemslande skal

201 Danmark er Odense fjord og opland udpeget til EU-testomride, og formilet er at teste de
12 EU-vejledninger om implementering af VRD. Vejledningerne testes gennem udarbejdelsen
af en forelobig vandomrideplan for overfladevand og grundvand i Odense Fjord-oplandet.
Denne forelobige vandomradeplan skal vare ferdig ved udgangen af 2006.
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forebygge forringelse af overfladevandets og grundvandets tilstand?!. I de tilfzelde hvor
tilstanden i overfladevand og grundvand allerede er forringet i forhold til de malset-
ninger, der er i direktivet, skal medlemslandende foretage forbedringer. Det skal gores
saledes, at malsetningen for vandkvaliteten for alle vandomrader er, at de inden 2015
skal have opndet en “god tilstand”?2. Med “god tilstand” menes der, at der for over-
fladevand skal vare en god okologisk tilstand og en god kemisk tilstand. Det indebae-
rer, at der skal vare gode livsvilkar for dyr og planter, og at den menneskelige pavirk-
ning af dyr og planter kun ma ske i en sddan grad, som det ville vare tilfeldet under
uberorte forhold. For grundvandet betyder “god tilstand” at vandindvindingen pa
lzengere sigt ikke ma overstige grundvandsdannelsen, og at grundvandet skal have en
god kemisk kvalitet. Den kemiske tilstand er udtryk for, 1 hvor hej grad en vandmasse
er forurenet — og en god kemisk tilstand kraever, at de kvalitetskrav for forskellige stof-
fer, der er oplistet i direktivets bilag V og IX for hhv. overfladevand og grundvand
ikke er overskredet. Den okologiske tilstand for overfladevand athanger af de for-
bundne vandekosystemers struktur og funktion. [VRD, artikel 2] [Anker, 2001, side
267]

Begreberne ”god tilstand”, ”god ekologisk tilstand” og ”god kemisk tilstand” kan i
juridisk terminologi defineres som vage formuleringer?>. Vage formuleringer/vage
bestemmelser vil som folge af detes uklarhed medfore en uensartet fortolkning af
VRD i de enkelte medlemslande. Det er f.eks. ikke givet at Danmark definerer ”god
tilstand” pd samme made som f.eks. Tyskland eller Frankrig. Si ved at knytte vage
formuleringer til de centrale miljemal kan det diskuteres, hvorvidt EU overhovedet
har fastsat specifikke krav til medlemsstaterne. Medlemsstaterne skal selv fortolke de
vage bestemmelser, hvilket betyder at det ogsd er medlemsstaternes opgave selv at
fastsaette de mere specifikke krav til vandkvaliteten. De specifikke krav indarbejdes i
den nationale ret f.eks. gennem lovgivning, og hvis EF-reglerne fortolkes forkert vil
det sandsynligvis fa en effekt, der er forskellig fra den effekt, der er onsket i forhold til
malsetningen?*. Fortolkningen af vage bestemmelser kan ske ved at undersoge direk-

2l Sammenhangen mellem overfladevand og grundvand beskrives senere i afsnit 5.4, Sammen-
heng mellem overfladevand og grundvand.

22 Udover “god tilstand” inddeles vandkvaliteten for overfladevand i “moderat okologisk til-
stand”, der er ringere end “’god okologisk tilstand” og ”hej okologisk tilstand”, der er bedre
end ”god tilstand”. For grundvand er malet at opna ”god tilstand” af vandets kvantitative og
kemiske tilstand. [VRD, bilag V]

23 En vag formulering kan karakteriseres som en bestemmelse, der ikke er helt klar. Karakteri-
stiske ord der indgar i vage bestemmelser er f.eks.: god, farlig, gunstig, regelmassig og vesent-

lig.
2 Der et navnlig 3 felles trak som ber iagttages ved implementering af EF-ret i dansk ret: 1)

Man skal vare opmarksom pa at legaldefinitioner kan afvige fra almindelig forstdelse, 2) Det er
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tivets formal, ordlyd og evt. ogsi tidligere direktiver, og ud fra det fastlegge mere pre-
cise krav. Danmark forseger sammen med andre medlemslande og Kommissionen, at
né frem til en fzlles forstaelse for de vage formuleringer sdsom “god” tilstand.

Nye undersogelser har desuden pavist, at malsetningen om at opna ’god tilstand” pa
grundvandsomridet kan blive mere problematisk end forst antaget. Det har desvarre
vist sig, at den udnyttelige drikkevandsressource kun er nezsten halvt si stor som tidli-
gere vurderet hvilket skyldes to hovedirsager. Den ene hovedarsag er, at der pumpes
for meget grundvand op, og den anden hovedarsag er, at det ovre grundvand er kraf-
tigt pavirket af sprojtemidler og kvalstof som felge af fortidens ukritiske anvendelse af
disse, hvilket har medfort at grensevardien for bade nitrat og pesticider er for hoj i
hver femte grundvandsboring [www.geus.dk c].

Pavirkningen af grundvandet fra fortidens uregulerede brug af sprojtegifte og pestici-
der kan vise sig at vere en vasentlig barriere i opnéelsen af milet om en ”god tilstand”
inden 15 ér, da det nemt kan tage 10 -100 ér for, at en sddan forurening naturligt er
forsvundet.

Ud over de centrale miljomal er der ogsa en raekke andre vasentlige miljomal i direkti-
vet. I nedenstiende skema er miljomalene fordelt ud pa bade overfladevand og grund-
vand, for nemmere at anskueliggore, hvilke miljomal der knytter sig til vandforekom-
sterne.

Miljemal for overfladevand Miljgmal for grundvand
At forebygge forringelsen af tdlstanden | A¢ forebygge forringelsen af tilstanden
for overfladevand ved begrensning af | for grundvand ved begrensning af tilfor-
tilforsel af forurenende stoffer — styrke | sel af forurenende stoffer — styrke indsat-
indsatsen mod forurening. sen mod forurening.

At beskytte, forbedre og restaurere over-

fladevandsomrdder med henblik pd at At beskytte, forbedre og restaurere

grundvandsforekomster med henblik pa

opna et godt okologisk potentiale samt at opnd en “god tilstand” inden for 15 ar.

en god kemisk tilstand inden for 15 ar.

At ivaerksatte foranstaltninger med hen-
blik pa en progressiv reduktion af priori-
terede stoffer samt standsning eller ud-
fasning af emissioner af prioriterede far-
lige stoffer.

At ivaerksatte foranstaltninger med hen-
blik pi at forebygge eller begrense ud-
ledning af forurenende stoffer til grund-
vandet.

Tabel 2: Miljemal for overfladevand og grundvand. [VRD, artikel 4]

nodvendigt at vurdere om de danske regler fuldt ud dakker det samme omride som EF-
reglerne, og 3) Man skal vere opmarksom pa, at EF-rettens normer indebzrer en handlepligt
fra de nationale myndigheder, hvis reglerne overskrides. [Pagh, 2001b, s. 241]
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For at medlemslandene effektivt kan gi ind og opfylde milet om at standse eller udfa-
se udledninger, emissioner eller tab af prioriterede farlige stoffer, vil det vare nodven-
digt med en liste over de prioriterede farlige stoffer. Denne liste, samt den generelle
regulering af prioriterede miljofarlige stoffer, er udarbejdet i et datterdirektiv til VRD
[VRD-D, bilag].

Det er pa nuvarende tidspunkt svart at komme med et bud pd, hvorvidt Danmark
kan overholde de fastsatte tidsfrister. Umiddelbart virker mélsetningen om at opnd en
god grundvandstilstand indenfor 15 ar i hoj grad urealistisk, da en @ndring af grund-
vandskvaliteten og/eller kvantiteten for overfladevand formentligt forst kan ses man-
ge (over 15) ar efter, at grund- og overfladevandsbeskyttende andringer er iveerksat.
Det er det i denne forbindelse vasentligt at pointere, at selve indsatsprogrammerne
forst skal vaere fuldt operationelle 1 4r 2012, altsa kun tre 4r for at direktivets miljomal
for overfladevand og grundvand skal vare opfyldt. Muligheden for forlangelse af tids-
fristen vil altsd formentligt kunne komme pi tale, ogsa i Danmark.

Desuden virker malsatningen, der efterfolgende kan vare genstand for en retlig for-
pligtelse, om at vende enbver vedvarende og opadgiende tendens i koncentrationen af
forurenende stoffer, som stammer fra mennesker, ret restriktivt. Ogsa her vil der vere
tale om en lengerevarende proces, dels fordi det kan krave en stor omstillingsproces
f.eks. fra landmendene side, og dels fordi det hele tiden skal pavises, hvorvidt forure-
ningen overhovedet stammer fra menneskelig aktivitet. Dette forhold vil naturligvis
sztte store krav til valget af virkemidler.

Danmark kan formentlig styrke indsatsen mod forurening og begranse udledning af
farlige stoffer igennem planlegningen, men om den ”gode tilstand” er opniet om 15
ar, er det endnu sveart at gisne om. F.eks. kan det, alt efter lokale forhold, vare mellem
10 og 100 ar for at skadelige stoffer 1 undergrunden nar ned til grundvandet, hvorfor
det kan blive svarere at opnd den gode tilstand end forventet. Desuden er der ingen,
der med sikkerhed ved, hvornir de skadelige stoffer, der allerede findes i undergrun-
den, nar ned til grundvandet og op 1 overfladevandet igen.

Yderligere skal der i forbindelse med VRD udarbejdes forskellige modeller, der bl.a.
skal pavise de forskellige stoffers nedsivning mod grundvandet, og hvor de forskellige
stoffer kommer fra. Der findes allerede en masse modeller til méling og overvigning
af vandkvaliteten, men som felge af at teknologiens udvikling og eget kendskab til
farlige stoffers pavirkning af mennesker og miljo, skal modellerne hele tiden videreud-
vikles.

Lovgivningen i Danmark indeholder i dag ikke noget krav om, at det generelle miljo-
mal for alle overfladevandsomrader skal vare af god tilstand [Villumsen, 2002]. Dog
indeholder vandforsyningsloven (VFL) en rekke bestemmelser, der palagger amterne
at kortlegge vandressourcerne mht. bla. beliggenhed og kvalitet. Ligeledes skal amter-
ne ogsd udpege omrader med hhv. serlige drikkevandsinteresser, drikkevandsinteres-

65



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

ser og begrensede drikkevandsinteresser [VFL, §§ 2, 10 og 11]. Mélet med VFL er at
beskytte Danmarks drikkevandsinteresser, og disse mdl er ikke de samme som i VRD,
hvor mailet bl.a. er at forbedre vandekosystemernes tilstand, se ogsd kapitel 5.2, Direk-
tivets formal. Efter miljobeskyttelseslovens (MBL) § 14, stk. 2 kan miljeministeren fast-
sette bindende regler om kvalitetskrav til bl.a. vandkvaliteten, hvis det sker til opfyl-
delse af internationale forpligtelser, herunder VRD. I det hele taget vil en del lovgiv-
ning og andre retsgrundlag blive berort af VRD, hvilket ogsé fremgar af bilag B.

I dag er der desuden heller ikke nogle sztlige krav til myndighederne om ivarksattelse
af nodvendige foranstaltninger end VFL’s indsatsplaner, hvor kommunerne skal hand-
le i overensstemmelse med planens indhold samt bestemmelsen i PL om, at “amtsrid og
kommunalbestyrelser skal virke for gennemforelse af regionplanens retningslinier” for bla. kvalite-
ten af vandleb seer og kystvande [PL § 9] [VFL § 13c]. Det nye og afgorende er imid-
lertid at EU, via VRD kan kreve, at myndighederne iverksztter de nodvendige foran-
staltninger til opfyldelse af miljomaélene. Vandmiljoplanlegningen for overfladevand
sker i dag ud fra tilladelige og acceptable gransevardier, og pa grundvandsomridet
sker planlegning, beskyttelse og udnyttelse af grundvand udelukkende ud fra det hen-
syn, at grundvand skal anvendes til vandforsyning. Vandmiljoplanlegningen skal altsa i
dag forsege at opretholde en vis kvalitet 1 vandtilstanden, mens VRD krever, at vand-
tilstanden 1 fremtiden skal blive bedre sdledes, at der opnas “god tilstand”. Der skal
altsa teenkes 1 helt andre baner pa dette omrade, og den ansvarlige vandmyndighed skal
til at vurdere om de eksisterende virkemidler er tilstreekkelige til at opna mélet om en
”god tilstand”, dvs. om de eksisterende virkemidler er i stand til at beskytte, forbedre
og restaurere tilstanden for de nuverende vandforekomster.

Da VRD er et sikaldt minimumsdirektiv har medlemslandende mulighed for, at sxtte
endnu strengere miljomal end der er pakrevet 1 direktivet. F.eks. er det muligt at fast-
sette skerpede miljomal til vandkvaliteten siledes, at der kan kraves en hoj okologisk
tilstand. Der kan f.eks. udpeges sarlige beskyttede omrider jf. direktivets artikel 4, stk.
1c og artikel 6. I disse sxrligt beskyttede omrader kan der fastsattes skarpede malsat-
ninger eller kreves en sxrlig indsats for at opna malsatningen om en god vandtilstand.
En skarpet malsetning kan ogsa vare pakrevet som folge af anden EU-lovgivning.
Nitratdirektivet (91/676/EQF), drikkevandsdirektivet (98/83/EF) og badevandsdi-
rektivet (76/160/EQF) indeholder skerpede miljomalsaetninger i form af direkte krav
til vandkvaliteten, som ikke kan tilsidesattes af VRD bestemmelser. I begrenset om-
fang er det imidlertid ogsa muligt, at fastsatte lempede vandkvalitetsmalsactninger.
Dette galder generelt for overfladevande, der kan karakteriseres som kunstigt eller
sterkt modificeret. For disse vande er malsatningen blot, at der skal skabes et godt
okologisk potentiale og en god kemisk tilstand jf. artikel 4, stk. 1 a. Desuden kan der
for omrader, der er vasentligt pavirket af menneskelig aktivitet, eller omrader, hvor
opfyldelse af malsxtningerne vil vaere forbundet med sezrligt store omkostninger fast-
settes lempede malsetninger. [Anker, 2001, s. 267] [VRD, artikel 4]
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Direktivet indeholder udover de nzvnte mélsztninger tillige en malsaetning om at re-
ducere omfanget af den rensning, der kraves til fremstillingen af drikkevand fra over-
fladevand savel som grundvand [VRD, artikel 7 stk. 3 og artikel 11 stk. 3 litra c]. Mal-
setningen om en reducering af rensningen af drikkevandet ligger 1 klar trad med direk-
tivets overordnede miljemail for hele vandomridet, da muligheden for sikkert at kunne
drikke urenset vand méd betegnes som vazrende en vasentlig indikator for en god
vandkvalitet for de fleste vandforekomster.

Malsztningen om reduceringen af rensningen af drikkevand er i forhold til Danmark
specielt interessant, da vi her i landet har en malsetning?> om, at der skal anvendes
urenset grundvand til drikkevand. En malsatning der betyder, at det er nedvendigt
med strenge krav til udledning af farlige stoffer, der kan sive ned til grundvandet. I
den forbindelse tejser der sig et interessant sporgsmal, om Danmark kan tillade sig
den “luksus” at have en mélsetning om fortsat, kun at anvendes urenset grundvand til

drikkevand.

Blandt andet kan amtsradet, efter MBL § 26a pilegge ejeren af ejendom, nér der er
vedtaget en indsatsplan efter VFL § 13, de radighedsindskrankninger, der er nodven-
dige for at sikre nuvarende og fremtidige drikkevandsinteresser. Det betyder, at isxer
landmendene kan blive ramt af eksempelvis forbud mod anvendelse af visse stoffer
(nitrater og pesticider), der kan skade det rene grundvand, og i kraft af dette kan deres
konkurrenceevne overfor andre landmaend bade inden- og udenfor EU blive svaekket.
Denne radighedsindskrenkning for landmandene kan tenkes lost ved, at Danmark
begynder at rense grundvandet, safremt vi onsker at bevare beskyttelsen af ejendoms-
retten jf. GRL § 73. Mange andre EU-lande renser ligeledes deres drikkevand vel vi-
dende at dette ikke harmonerer med malsxtningen om anvendelsen af urenset drikke-
vand. Behovet for at rense drikkevandet kan vise sig at vare mere aktuelt end ensket,
da hver femte grundvandsboring, som tidligere nzvnt i dette afsnit, er forurenet med
pesticider og nitrat.

Krav

Til realisering af direktivets malsatninger indeholder direktivet en rekke forskellige
krav til de enkelte medlemsstater. Kravene vedrorer bade flere af de mere formelle
forhold siasom den administrative opgave med realiseringen af direktivets miljomal og
krav samt flere mere konkrete krav til, hvorledes de enkelte medlemsstater er forplig-
tet til, via udpegningen af vandomradedistrikter og udarbejdelsen af vandomradepla-
ner og indsatsprogrammer, at gennemfore og afrapportere realiseringen af direktivets

25 Milszetningen er fremfort i regeringens 10-punkts program fra 1.december 1994 om beskyt-
telse af grundvand og drikkevand. [www.mem.dk c]
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miljomal. Af mere konkrete krav skal nzvnes kravet om fastleggelsen greensevardier
for farlige stoffer o. lign. [VRD, artikel 3, 6, 7, 11, 13, 14 og 15]

De administrative krav omhandler selve grundlaget for realiseringen af direktivets
malsetninger. Et vasentligt element i denne realisering, er de krav direktivet stiller til
koordineringen af de forskellige administrative foranstaltninger, som er nedvendige
for, at direktivets malsaetninger kan realiseres. Direktivet fastlegger i denne forbindel-
se, at der inden for hver af de udpegede vandomradedistrikter skal udpeges en kompe-
tent myndighed?, der kan varetage de forskellige opgaver som direktivet angiver.
Mpyndighedens opgave er i denne forbindelse at vere ansvarlig for, at der inden for de
enkelte vandomradedistrikter sker en samordning af de i direktivet angivne program-
mer, samt vare ansvarlige for etableringen af samarbejde med tredjelande i de tilfzlde
hvor vandomradedistrikterne strekker sig udover Fallesskabets omrade. 1 de tilfzlde
hvor et vandlebsopland dakker over mere end en medlemsstats omrdde, udlegges
dette vandomrade til internationalt vandomradedistrikt, hvortil de implicerede med-
lemsstater udpeger en kompetent myndighed til varetagelse af den enkelte medlems-
stats andel af vandomrédedistriktet. Inden for de enkelte vandomrader er medlemssta-
terne forpligtet til at foretage forskellige analyser af omradets karakteristika, foretage
okonomisk analyse af vandanvendelsen samt vurdere den menneskelige aktivitets ind-
virkning pd overflade- og grundvandets tilstand, alt sammen i henhold til de tekniske
specifikationer i direktivets bilag IT og I11. [VRD, artikel 3 og 5] [Anker, 2001, s. 268]

Til de enkelte vandomradedistrikter er medlemsstaterne forpligtet til at foresta udar-
bejdelsen af en vandomradeplan senest i 2009. I direktivets bilag VII specificeres pla-
nernes naermere indhold til at vere dyberegiende analyser af omradets karakteristika i
form af kortlegning af vandforekomsternes beliggenhed og grenser, afgreensning af
okoregioner og udpegning af typer af overfladevandomrader. Udover de nzvnte for-
hold skal vandomrideplanerne tillige indeholde forskellige resuméer indeholdende
skon over dels forureningskilder i vandistriktsomradet, skon over vandets kvantitative
tilstand og indvindingsgradens pavirkning af denne, analyse af andre menneskelige
aktiviteters pavirkninger pa vandomraderne end de der er indeholdt i analyserne til
vandomridedistrikterne samt oversigter over opniede resultater, ikke opniede resulta-
ter, iverksatte foranstaltninger til opfyldelse af direktivets malsetninger mv. ved udar-
bejdelsen af de enkelte vandomradeplaner og eventuelt mere detaljerede planer for de
enkelte dele af vandforekomsterne i et vanddistriktsomride. Ved udarbejdelsen af
vandomradeplanerne er der, udover kravet om gennemforelsen af de forskellige analy-
ser, skon og kortlegning, tillige et krav om inddragelsen af offentligheden i planarbej-

26 Direktivet fastslar at de enkelte medlemsstater selv frit kan valge, hvorvidt de vil udpege
cksisterende administrative ordninger (myndigheder), oprette nye administrative ordninger
(myndigheder) eller udpege eksisterende nationale organer som ansvarlige for varetagelsen af
de opgaver direktivet indeholder. [VRD, artikel 3, stk. 2, 3 og 0]
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det. Inddragelsen af offentlicheden i planarbejdet betyder, at denne skal have en peri-
ode pa mindst 6 maneder hvor offentligheden og brugere af vandomradedistriktet har
mulighed for, at fremsewtte bemeerkninger til de vandrelaterede problemstillinger som
planen omfatter. [Anker, 2001, s. 269] [VRD, artikel 3, stk. 4] [VRD, artikel 13 og 14]
[VRD, bilag VII]

Medlemsstaterne er udover udpegningen af administrative myndigheder til vanddi-
striktsomraderne forpligtet til at iverksette de grundleggende foranstaltninger, der
kraves for realiseringen af vandrammedirektivets malsatninger. De enkelte foranstalt-
ninger fastsettes gennem indsatsprogrammer for enten hvert enkelt vandomridedi-
strikt eller for alle vandomradedistrikter 1 de enkelte medlemsstater. De grundleggen-
de foranstaltninger er deciderede minimumskrav, som skal opfyldes af de enkelte med-
lemsstater. Kravene bestar blandt andet af forskellige kontrolforanstaltninger ved ind-
vindingen af overfladeferskvand og grundvand, etableringen af forudgiende beskyttel-
se mod forurening af vandforekomsterne via forbud, forhindstilladelser eller registre-
ring. Udover minimumskravene kan de enkelte medlemsstater udforme supplerende
foranstaltninger udover de grundleggende foranstaltninger med det formal, at opfylde
direktivets miljomal, til en yderligere beskyttelse og forbedring af de vandforekomster,
som er omfattet af direktivets bestemmelser eller til gennemforelse af internationale
aftaler. [VRD, artikel 11] [Anker, 2001, s. 269-270]

Udover hhv. udpegningen og udarbejdelsen af de nzvnte vandomridedistrikter og
indsatsprogrammer er de enkelte medlemsstater tillige forpligtet til, at gennemfore
registrering af beskyttede omrdder med henblik pd beskyttelsen af vandforekomster
omfattet af direktivets bestemmelser eller omrider som kraever sxrlig beskyttelse i
henhold til konkrete fzxllesskabsretsakter?”. Vand, der er omfattet af registreringsplig-
ten, er dels alle forekomster af overfladevand og dels alle de forekomster af vand som
anvendes til indvinding af drikkevand forudsat, at disse frembringer mere end 10 m3
om dagen, leverer vand til mere end 50 personer eller som det er hensigten at anvende
hertil. [VRD, artikel 6 og 7]

Sidelebende med udpegningen af de beskyttede omrider er medlemsstaterne forpligtet
til at opstille overvigningsprogrammer for overvigningen af kvaliteten af vandtilstan-
den inden for hvert enkelt vandomridedistrikt. Programmerne skal for grundvandets
vedkommende omfatte en overvigning af den kemiske og kvantitative tilstand, mens
det for overfladevandet skal omfatte en overvigning af den kemiske tilstand og det
okologiske potentiale samt opgoerelse over maengder, niveau og vandfering der matte

27 Af konkrete faellesskabsretsakter der udpeger omrader som kraver sarlig beskyttelse er bl.a.:
Skaldytvandsdirektivet, 79/923/EQF, badevandsdirektivet (76/160/EQF), byspildevandsdi-
rektivet  (91/271/EQF),  fuglebeskyttelsesdirektivet  (79/409/EQF),  nitratdirektivet
(91/676/EQF) og habitatdirektivet (92/43/EQF). [VRD, bilag IV] [www.mst.dk ¢, bilag IV]
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have indflydelse pd disse. Udover det vand der anvendes eller tenkes anvendt til ind-
vinding af drikkevand, skal alle andre kategorier af overfladevand omfattes af kontrol-
overvagningsprogrammet. Et vasentligt element i denne forbindelse er direktivets
sondring mellem tre typer af overvigning som medlemsstaterne er forpligtet til at
ivaerksaette. I direktivets bilag V sondres der mellem tre typer af overvigning: kontrol-
overvagning?, operationel overvagning? samt undersogelsesovervagning®. [VRD,
artikel 8] [www.mst.dk c, bilag V, nr. 1.3.1]

Et oplagt sporgsmil i denne forbindelse er natutligvis, hvorvidt det grundvand der
ikke anvendes til drikkevand eller tznkes anvendt hertil, er omfattet af direktivets be-
stemmelser om registrerede omrdder. Umiddelbart er direktivet meget klart i dets
sondring mellem hvilke vandforekomster, der er omfattet af overvagningsprogram-
merne, hvilket betyder at grundvand der ikke anvendes eller tenkes anvendt til ind-
vinding af drikkevand ikke er omfattet af overvigningsprogrammerne. Men som det
senere vil blive klarlagt i afsnit 5.4, Sammenbangen mellem overfladevand og grundvand, s ex
der en meget vasentlic sammenhang mellem grundvand og overfladevand, hvorved
de tidligere ikke-medtagede grundvandsforekomster er medtaget i direktivets overvig-
ningsprogrammer, da de kan have en effekt pa overfladevandets tilstand.

Et vasentligt element i forbindelse med opstillingen af de forskellige foranstaltninger
til beskyttelsen, forbedringen og genopretningen af de vandforekomster, som er inde-
holdt i direktivet, er fastleggelsen af egentlige graenseverdier for forekomsten af for-
skellige stoffer for disse vandkategorier. Direktivet indeholder ikke egentlige fastlagte
graensevaerdier for stoffer, som kan optrede i vandmiljoet. Fastleggelsen af graense-
verdierne foretages 1 stedet gennem videreforelsen af eksisterende fastlagte granse-
verdier som ved direktivet om udledning af visse farlige stoffer til vandmiljeet, nitrat-
direktivet, drikkevandsdirektivet, byspildevandsdirektivet og badevandsdirektivet, som
umiddelbart ikke ophzves med vedtagelsen af VRD og derfor stadigt er gzldende.
[Anker, 2001, s. 267 og 268] [VRD, artikel 22, punkt 6 og bilag VI, del A|

Sammenholdes direktivets videreforelse af eksisterende direktivers krav til grensevear-
dier for vandforekomsternes indhold af forurening, med malsztningen om en opnéel-
sen af en god okologisk og kemisk tilstand for overfladevandsforekomsterne, rejser
der sig en interessant problemstilling. Det viser sig nemlig, at der er stor forskel mel-

28 Kontrolovervigningen skal vaere medvirkende til at fremsatte et billede af den generelle
udvikling og tilstand i vandomraderne. [www.mst.dk c, artikel 8]

29 Operationel overvigning skal fastsla og belyse specifikke foranstaltningers effekt samt fastsld
tilstanden i risikoomrider. [www.mst.dk c, artikel 8]

30 Undersogelsesovervigningen skal folge effekten af uheld mv. samt belyse arsagen til speci-
fikke problemer. [www.mst.dk c, artikel 8]
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lem grensevaerdien for f.eks. indholdet af nitrat i grundvandet’ og den mangde af
nitrat som overfladevandet faktisk kan tile. Faktisk burde det vare siledes, at grense-
veerdien for nitratindholdet 1 grundvandet burde vere mere end 50 gange lavere®, end
det er pa nuvaerende tidspunkt, hvis nitratindholdet i grundvandet skulle fastlegges ud
fra hensyn dets pavirkning af naturen og dermed overfladevandet. Dette rejser natur-
ligvis et sporgsmal om, hvorvidt direktivets anvendelse af eksisterende greenseveaerdier
nu ogsd er hensigtsmassig eller hvorvidt greensevardierne burde revurderes. [Agger et
al, 2002, s. 22|

5.3 Implementering af VRD i Danmark

Vandrammedirektivet indeholder bestemmelser, der nodvendigger @ndringer i den
geografisk afgrensede administration samt i den eksisterende planlegning og forvalt-
ning af vandomraderne, hvorfor Miljeministeriet har nedsat et udvalg til at udarbejde
mulige lpsningsmodeller for implementeringen af VRD. Udvalget, der ogsa benavnes
artikel 3-udvalget®, er bredt sammensat af reprasentanter fra det offentlige, vandfor-
synings- og spildevandsektoren, gronne organisationer og erhvervslivet, der alle i en
arreekke har deltaget 1 debatten om forvaltningen af det danske vandmilje. Udvalgsar-
bejdet har i en periode fra marts 2001 til februar 2002 droftet, hvorledes den fremtidi-
ge forvaltningsstruktur pd vandmiljeomradet skal finde sted. Udvalget fandt frem til
forskellige losningsmodeller, som efterfolgende blev forelagt Miljoministeren. I det
folgende beskrives de losningsmodeller til forvaltning af vandomriderne, som artikel
3-udvalget anbefaler, og hvordan de mener at opdelingen af vandomraderne skal finde
sted.

31 Graensevardien for indholdet af nitrat der anvendes til drikkevand er i Danmark fastlagt ud
fra drikkevandsbekendtgorelsen til en grense pa 50 mg/L. [Bek. 871/2001]

%2 Hyvis grensevardien for grundvandet blev fastlagt ud fra en tilegrense med hensyn til natu-
ren, og dermed den belastning grundvandet péavirker denne med, ville en tilridelig greenseveardi
for nitrat veere mindre end 1 mg/L. Hvis grensen for nitrat i grundvandet skulle fastlegges ud
fra en talegrense i forhold til den menneskelige organisme, ville grensevaerdien vare pa 25
mg/L, hvilket er det halve af den nuvarende grensevardi i drikkevandsbekendtgorelsen reprea-
senterer en sikkethedsgrense. [Agger et al, 2002, s. 22] [Bek. 871/2001]

33 Artikel 3-udvalget er opkaldt efter artikel 3 i VRD, der omhandler koordinering af admini-
strative ordninger inden for vandomradedistrikter.
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5.3.1 Modeller til forvaltning af vandomraderne

Artikel 3-udvalget har droftet fire modeller for den fremtidige forvaltningsstruktur,
hvoraf de to forste modeller baserer sig pd etablering af samarbejdsaftaler i form af
kommunale fallesskaber?*, mens de sidste to modeller baserer sig pa koordinerende
myndigheder. Modellernes indhold beskrives i det felgende:

Model 1 - Kommunale fallesskaber alene med deltagelse af
amtskommuner

I denne model vil de amtskommuner, der indgar i et vandomradedistrikt, via den rele-
vante lovgivning blive forpligtet® til, at oprette et kommunalt fallesskab til koordine-
ring af de opgaver der folger af VRD. Forslaget indebzrer, at der oprettes et styrelses-
organ med en politisk repreesentation fra de amter, der helt eller delvist indgir 1 vand-
omradedistriktet. De implicerede amter med interesse i det konkrete vandlabsopland,
udarbejder efterfolgende udkast til dele af vandomradeplaner og indsatsprogrammer
pa baggrund af nogle retningslinier, der er udstukket af styrelsesorganet. Planen og
diverse indsatsprogrammer vedtages efterfolgende endeligt af styrelsesorganet, pa
baggrund af de udkast og forslag de har fiet fra de implicerede amter. Efterfolgende
vil amterne og kommunerne, i henhold til den fastlagte kompetencefordeling, vare
ansvarlige for realisering af vandomrddeplanerne og indsatsprogrammerne inden for
vandomréidedistrikternes geografiske afgrensning. [www.mst.dk e]

Model 2 - Kommunale fellesskaber med deltagelse af amts-
kommuner og kommuner

De opgaver som folger af VRD foreslds varetaget og koordineret af amtslige og
kommunale fxllesskaber bestiende af amter og kommuner, der helt eller delvist er
placeret i vandomradedistriktet. Selve styrelsesorganet for det kommunale fellesskab
skal besta af politiske reprasentanter fra bide amterne og kommunerne, som har inte-
resser 1 vandomradedistriktets geografiske udstrakning. Udkast til dele af vandomri-
deplaner og indsatsprogrammer skal, ligesom model 1, udarbejdes pa decentralt niveau
i et samarbejde mellem amterne og kommunerne pa baggrund af de retningslinier, der
er udstukket af vandomridedistriktsmyndigheden (styrelsesorganet). De endelige pla-
ner og indsatsprogrammer vedtages endeligt af vandlebsmyndigheden pa baggrund af

3 Sédanne aftaler kan med tilsynsmyndighedens godkendelse efter § 60 stk. 1 i den kommunale
stytelseslov (KSL) etableres mellem kommuner og/eller amtskommuner. [www.mst.dk e]

% Denne forpligtelse er ligeledes fastlagt i KSL § 60, stk. 1.
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de decentrale udkast, hvorefter de enkelte amter og kommuner er ansvatrlige for reali-
sering af de endeligt vedtagne planer og indsatsprogrammer. [www.mst.dk e]

Model 3 - Amtskommuner som koordinerende myndigheder

I denne model udpeges et enkelt amt til ansvarlig myndighed med koordinerende an-
svar i forhold til evrige ansvarlige myndigheder inden for vandomradedistriktet. Det
amt der har det storste areal i vandomradedistriktet eller de storste interesser i evt.
amtsoverskridende vandlebsoplande, udpeges som koordinerende myndighed. Det
betyder, at der i modellen ligger en mulighed for, at et amt kan fi kompetence i et
andet amt, for sa vidt angar opgaver, der skal loses inden for vandomradedistriktet. De
ovrige myndigheder inden for vandomradedistriktet skal tilvejebringe grundlaget for
losning af opgaver inden for distriktet, og pa den baggrund udarbejder det koordine-
rende amt forslag til lesning af opgaverne inden for vandomradedistriktet. Ved gen-
nemforelsen af opgaverne inden for vandomridedistriktet vil det koordinerende amt
veere ligestillet med de ovrige amter i vandomrddedistriktet. Hvis det folger af en
kompetenceafgrensning, vil ogsa kommunerne kunne vere ansvarlige for gennemfo-
relsen af vandomrideplanerne og indsatsprogrammerne, inden for hver deres geogra-
fisk afgreensede omride. [www.mst.dk e]

Model 4 - Staten som koordinerende myndighed

Den sidste losningsmodel peger pa staten som ansvarlig myndighed, hvorved staten
fir det koordinerende ansvar for alle vandomridedistrikter. Selve ansvaret foreslds
varetaget af en institution under Miljoministeriet. P4 baggrund af udkast fra de berorte
amter/kommuner udarbejder den statslige myndighed vandomrideplaner og indsats-
programmer. Amterne og kommunerne vil herefter, i henhold til kompetencefordelin-
gen, vare ansvarlig for realiseringen af vandomradeplanerne og indsatsprogrammerne
i de respektive vandomridedistrikter. [www.mst.dk e]

I forbindelse med ovenstiende skal det fremhaves, at vi er opmeerksomme p4, at rege-
ringen 1 slutningen af 2002 har nedsat en Strukturkommission, hvis arbejde kan influe-
re pé artikel 3-udvalgets losningsmodeller i storre eller mindre omfang. Strukturkom-
missionen har til formal at vurdere fordele og ulemper ved alternative modeller for
indretning af den offentlige sektor og komme med anbefalinger til 2ndringer, som er
holdbare over en lengere arrakke. Der er ikke givet nogen facitliste pa forhand, og
kommissionen skal ikke tage stilling til en konkret fremtidig geografisk inddeling. Re-
sultaterne af Strukturkommissionens arbejde forventes at vare offentliggjort 1 slutnin-
gen af 2003 [www.arf.dk]. Hvilke konsekvenser Strukturkommissionens arbejde vil fa
mht. VRD kan vi kun gisne om da resultaterne af dens arbejde, som sagt, forst fore-
ligger ved udgangen af 2003, men vi er klar over, at der i fremtiden vil opstd nye ad-
ministrative enheder ved at amter og kommuner sammenlegges.
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5.3.2 Vandomradedistrikter

Som det fremgar af ovenstdende afsnit, skal vandomrddemyndigheden forvalte inden
for vandomrddedistriktets rammer. I det efterfolgende beskrives artikel 3-udvalgets
bud pa, hvorledes disse vandomradedistrikter skal se ud.

Artikel 3-udvalget har diskuteret, hvorvidt det vil vare en fordel med fi eller mange
vandomridedistrikter. Fordelen ved fi store vandomridedistrikter vil vere, at storre
grundvandsmagasiner og naturligt sammenhorende kystvande forvaltes inden for ét
vandomridedistrikt, hvilket medforer, at der ikke bliver samme behov for at koordine-
re pa tvers af vandomradedistrikterne. Et flertal 1 udvalget anbefaler, at den bedste
geografiske opdeling af vandomradedistrikterne vil vare at inddele distrikterne tet pa
de nuvzrende amtsgrenser som muligt. Dette skal gores, fordi udvalget i videst mulig
omfang ensker at bevare og videreudbygge den nuvarende administrative opbygning
og kompetencefordeling mellem amt og kommune. Endvidere foreslar udvalget, at det
oprettes et serligt hovedstadsdistrikt bestiende af Kobenhavns Amt, Roskilde Amt og
Frederiksborg Amt samt Kebenhavns og Frederiksberg Kommuner. P4 den made vil
der kunne tages serlige hensyn til de serlige forhold omkring grundvandsbeskyttelse
og vandindvindingsinteresser, der eksisterer i hovedstadsomradet, hvor der i forvejen
er et koordineret plansamarbejde mellem de berorte interesser. [www.mst.dk e].

Denne model vil inddele Danmark i 12 vandomradedistrikter, hvilket fremgar af ne-
denstdende figur. Figuren benavnes passende for 12-modellen.

—— Amtsgraense og kystlinje
—— Basislinje + 1 sgmil

Farvede felter er vandomrade-
distrikter

Figur 6: Den geografiske fordeling af 12 vandomradedistrikter, ogsa kaldet 12-
modellen”. [www.mst.dk e]
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I 12-modellen er det tznkt siddan, at det amt der har det storste areal i vandomridedi-
striktet eller de storste interesser i amtsoverskridende vandlebsoplande, udpeges til
ansvarlig myndighed med koordinerende ansvar overfor de andre amter, der ligger i
vandomridedistriktet. Dette svarer til model 3, som er beskrevet i afsnit 5.3.1, Modeller
#il forvaltning af vandomriderne. Der vil desuden vere et satligt behov for at inddrage
andre berorte myndigheder i vandomradeplanlegningen. Derfor bor der i lovgivnin-
gen fastsxttes en forpligtelse for vandomradedistriktsmyndighederne til at indkalde
andre berorte amter og kommuner. Denne forpligtelse skal sikre en bred droftelse af
udkast til vandomradeplaner og indsatsprogrammer, og at der skabes sammenheng
mellem de planleggende og udferende myndigheders interesser. [www.mst.dk e, afsnit
1.3.2.2]

Nir artikel 3-udvalget anbefaler en struktur, der ligger tzet op af de nuvaerende amts-
greenser, si har de i deres overvejelser ikke taget hojde for, at den amtskommunale og
kommunale struktur via Strukturkommissionens arbejde star overfor en mulig fremti-
dig forandring. Det kan i den sidste ende medfore, at hvis vandomridedistrikterne
fastlegges inden Strukturkommissionens anbefalinger, sd kan det risikeres at vandom-
radedistrikterne 1 storre grad overlapper amts- og kommunegranser end det var hen-
sigten. Problemet med overlappende amter og kommuner er, at der kan vere forskel-
lige og modstridende interesser for de forskellige vandleb, hvilket igen kan vanskelig-
gore vandomrddeplanlegningen. Problemet kan iszr give sig til kende i de tilfzlde,
hvor andre end vandomridemyndigheden selv skal godkende eller tillade projekter
med indflydelse pa vandmiljpomridet.

5.3.3 Vandmyndighed og administration

I forbindelse med implementeringen af VRD i Danmark vil det vare relevant at klar-
legge, hvem der er vandmyndighed i dag, hvordan administrationen foregar og hvilke
struktureendringer 1 administrationen der evt. vil opsta i fremtiden. I det folgende be-
skrives administrationen pd vandomradet som den ser ud i dag, og hvordan artikel 3-
udvalget mener at administrationen inden for vandomradedistrikterne vil se ud, efter
VRD er implementeret.

Nuvaerende administration og vandmyndighed

I dag er det amterne og kommunerne, der 1 fallesskab forvalter de danske vandres-
sourcer. Kommunerne er ansvarlige for kommunale og private vandleb samt godken-
delse og @ndring af private pumpelag. Kommunerne udarbejder planer for vandforsy-
ningen efter VFL og spildevands- og affaldsplaner efter MBL. Amterne er ansvarlige
for amtsvandlob, godkendelse og @ndring af offentlige pumpelag samt reguleringsfor-
anstaltninger i forbindelse med tilladelser til udledning af spildevand eller vandindvin-
ding. Amternes opgave er, at foresta den overordnede planlegning og kortlegning af
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de regionale vandressourcer samt pise, at de kommunale vandforsyningsplaner er i
overensstemmelse med regionplanen. Amterne udarbejder ogsd indsatsplaner og
handlingsplaner til sikring af vandmilje, bl.a. med baggrund i vandmiljoplanerne 1 og
II. Endvidere er det amtets opgave at meddele tilladelse ved tildeling af vandindvin-
dingstilladelser. Amterne foretager ogsa malinger af tilstanden og kvaliteten af vandet i
kystnere omrader, soer, der samt grundvandets mangde og beliggenhed. [Olsen og
Basse, 2001, side 287]
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Stat Amt Kommune
Ansvarsomride
_ , Kommunale og private vand-
Hele landet jf. PL. § 2-5 Amtsvandlob jf. VL § 7

lobjf VL § 7, sth. 2

Godfkendelse og endring af off:
pumpelag jf. V'L §§ 39-44

Godkendelse og endring af
private pumpelag jf. V'L § 38

Reguleringsforanstaltninger i

forbindelse med tilladelse til
udledning af spildevand eller
vandindvinding jf. MBL. §§
22-32

Opgaver

Koordinere og sammenfatte
overvagningen af vandmiljoet
pa landsplan jf. NOV A%
2003

Ouverordnet planlegning og
kortlagning af regionale vand-
ressourcer iht. VFL § 10

Planer for vandforsyningen ibt.
VEL § 14

Ansvar for lovgivning, sektor-
Jforskning og metodendvikling

Udarbejde indsatsplaner og
bandlingsplaner til sikring af
vandmiljo Jf. VFL § 13

Planer for spildevand og affald
iht. MBL § 32

Godkendelse af stoffer der ma
seelges og anvendes i Danmarfk
I Plantebeskyttelsesmiddeldi-
rektivet 91/414/ EOF
(Godfkendelsen foretages i
Danmark af miljostyrelsen).

Pdse at de kommunale vand-
[forsyningsplaner er i overens-
Stemmelse med regionplanen jf.

V'FL § 14a, stk. 2

Meddele tilladelse til indvin-
ding af grundvand for anleg
med en arlig indvinding pa
hajst 3000 P eller vandfor-

syningsanieg for mindre bebyg-
gelser pd landet jf. 1VFL § 19

Meddele tilladelse ved tildeling
af vandindvindingstilladelser
JF VEL § 20

Maling af tilstand og kvalitet
af vandet i kystnare omrider,
soer, der mv. jf- PL § 6, stk.
3, litra 13

Tabel 3: Amter og kommuners ansvar og opgaver pa vandomradet.

36 NOVA = Nationalt program for overvagning af vandmiljoet. [www.mst.dk g]
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Fremtidig administration inden for vandomradedistrikterne
VRD indeholder to kerneopgaver:

e Tastsattelse af miljomal.

e Udarbejdelse og realisering af indsatsprogrammer til opfyldelse af miljomalene.

Det er disse opgaver, der fremover skal loses pia vandomradedistriktsniveau. Selve
proceduren for fastleggelse af miljomal ligner tilnermelsesvis den, som amterne i dag
foretager 1 forbindelse med regionplanlegningen. Derfor vil det, forudsat at den
kommunale inddeling i amter og kommuner bevares, vare naturligt, at det er amterne,
der far til opgave, at fastsatte miljomal for vandkvaliteten i vandomraderne. Nar VRD
skal implementeres i forvaltningen vil det vare nedvendigt, at tage de nuvarende mil-
jomil op til overvejelse evt. revidere disse, sdledes at de stemmer overens med de in-
tentioner, som ligger i VRD. Det er det koordinerende amts ansvar, at fd gennemfort
processen i tet dialog med de ovrige amter i vandomradedistriktet, samt at fa inddra-
get kommunerne i planlegningsarbejdet. [www.mst.dk e]

Nir miljemalene er fastlagt, udarbejder det ansvarlige amt en oversigt over de vaesent-
ligste vandforvaltningsmessige problemstillinger, der bererer vandlebsoplandene in-
den for vandomridedistriktet’”. Efter at denne oversigt er offentliggjort, udarbejder
det ansvarlige amt, i samarbejde med de ovrige amter i vandomradedistriktet, et forste
udkast til indsatsprogrammer for vandomraderne i det pagaeldende distrikt. Udkastet
sendes til hoting hos de berorte amter og kommuner, der herefter vurderer udkastet
og evt. kommer med bemarkninger. De fremkomne bemarkninger til det forste ud-
kast sendes tilbage til vandomradedistriktsmyndigheden, der koordinerer alle del-
indsatsprogrammerne og bemearkningerne fra forste udkast, hvorefter der foretages en
endelig prioritering af foranstaltningerne i det samlede indsatsprogram. Dette samlede
program sendes herefter til en kort horing igen hos de berorte amter og kommuner i
vandomridedistriktet. Efter at vandomradedistriktsmyndigheden har overvejet evt.
fremsatte bemerkninger, offentliggores og vedtages den endelige vandomrideplan og
indsatsprogrammerne i overensstemmelse med tidsfristerne i VRD. [www.mst.dk e]

Dette samarbejde mellem de forskellige amter og kommuner, der ligger 1 et vandom-
radedistrikt indebearer, at der dannes nye organisatoriske systemer, der er forskellige
fra dem vi kender 1 dag. I dag er det sddan at amternes kompetenceomrade ligger in-
den for amtsgreenserne og kommunernes kompetenceomride ligger inden for kom-

37 En sadan oversigt skal offentliggores mindst 2 4r inden en egentlig vandomradeplans ikraft-
treden. [VRD, art 14, pkt. b]
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munegrenserne, hvor de desuden skal overholde planlegningen. VRD derimod, et
baseret pa geografiske og hydrologiske enheder, hvilket netop forudsztter nye samar-
bejdsrelationer og nye falles kompetencer, som er beskrevet ovenfor, og desuden er
indeholdt i VRD artikel 3 [Olsen og Basse, 2001, side 288 og 289].

Netop dette stiller en reekke udfordringer til amterne og kommunerne mht. virkeliggo-
relse eller hindhavelse af malene og retningslinierne i vandomradeplanerne se ogsa
afsnit 5.3.2, Vandomradedistrikter.

5.4 Sammenhang mellem overfladevand og
grundvand

I forbindelse med implementeringen af VRD i Danmark er det essentielt at forsta
sammenhangen mellem overfladevand og grundvand. Som det fremgar af ovenstden-
de afsnit sd er en af grundidéerne i VRD, at forvaltningen af overfladevand og grund-
vand skal koordineres i hojere grad, end det er tilfeldet i dag. At VRD fokuserer pa
overfladevand og grundvand som et sammenhangende system er noget helt nyt. Det
betyder, at vandadministrationen skal tilrettelegges siledes, at der er sammenheng
mellem grundvandets tilstand og overfladevandets kvalitet. Yderligere skal de miljo-
mal, der stilles for grundvandet ske ud fra de krav, der stilles til overfladevandet. Det
er denne sammenkadning der skal vere medvirkende til, at skabe en mere sammen-
hangende beskyttelse af vandressourcerne og samtidig giver dette en udfordring til det
danske beskyttelsessystem. [Villumsen, 2002]

38 Efter PL’s ”virke for” bestemmelser skal amterne og kommunerne virke for regionplanens
gennemforelse (§ 9), og kommunerne skal virke for kommuneplanens gennemforelse (§ 12) —
ogsa kaldet rammestyringsprincippet.
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Figur 7: Vandets kredslgb. Nedbgren lgber til vandlgb, sger og havet (overfladevande),
siver ned i jorden og danner grundvand. Grundvandet strommer og ender til sidst i
overfladevandet igen, hvorefter det fordamper og igen falder som nedbgr. Grundvand-
zonen benxvnes ogsa den mattede zone. [www.mem.dk c]

I VRD er grundvandet defineret som alt det vand, der findes under jordoverfladen i
mattede zoner. Det betyder, at ogsa drenvand kan defineres som grundvand. Efter-
som der ikke finder en egentlig afstromning pd overfladejorden sted under danske
forhold (undtagelsen er visse vidomrider og situationer med frossen jord), vil det i
praksis sige, at nasten alt det vand der lober i danske vandleb stammer fra grundvan-
det. P4 tilsvarende méde omfatter overfladevand alt indvand (bortset fra grundvand);
overgangsvande og kystvande. Dette indebzrer at mange af de danske fjorde og ind-
vande er defineret som overfladevand. Endvidere er det vand, der befinder sig mellem
jordoverfladen og det ovre grundvandsspejl (den umattede zone), ifolge VRD define-
ret som overfladevand.[VRD, artikel 2, stk. 1 og 2] [www.mst.dk f]

Eksempler pd, at samspillet mellem overfladevand og grundvand er essentielt for hele
vandmiljoet, kan vare:

e At det er velkendt, at grundvandsoppumpning resulterer i tilsvarende mindre vand
i vandlebene. En intensiv vandindvinding kan fore til, at vandleb i torre sommer-
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perioder primeart indeholder vand fra spildevandsanlaeg, hvilket bl.a. er sket i sjal-
landske vandleb pga. intensiv vandindvinding i hovedstadsomradet. En reduceret
vandfering kan fore til, at vandlebsekologien forvarres og skaber darlige forhold
for fisk og bunddyr.
e At grundvandet kan indeholde si hoje koncentrationer af tungmetaller og fosfor, at
det kan fa betydning for overfladevandets kvalitet og tilstand.
[www.mst.dk f]

5.5 Sammenfatning og fortolkning af vand-
rammedirektivets retlige forpligtelser

Ovenstiende beskrivelse af VRD har medfort, at flere af de faktorer som onskes fast-
lagt i henhold til afsnit 2.2, Mefode, nu er kendte. Et af formalene med beskrivelsen af
VRD var at identificere flere af de determinanter, som Ellen Margrethe Basse illustre-
rer 1 sin figur, jf. kapitel 2, Projektets teori og metode. Efter dette afsnit kender vi nu tre af
de fem determinanter malsetning, organisation og adressat.

Milsetingen for direktivet er, at beskytte vandleb og seer, overgangsvande, kystvande
og grundvand i EU siledes, at vandforekomsternes kvalitet kan opné en ”god tilstand”
inden 2015. Begrebet ”god tilstand” er imidlertid karakteriseret som en vag formule-
ring, der ikke er sarlig pracis. Da begrebet ”god tilstand” ikke er specificeret nermere,
hverken i VRD eller tilhorende retsakter, overlader det et vist skon til de enkelte med-
lemsstater, der naturligvis skal respektere graensevaerdierne i andre af frllesskabets
retsakter eks. badevandsdirektivet, nitratdirektivet, spildevandsdirektivet og drikke-
vandsdirektivet. Skonnet giver de enkelte medlemsstater et vist ”spillerum” hvori de,
inden for rammerne af VRD, selv kan definere ’god tilstand” og hvilke foranstaltnin-
ger, der skal treffes for at opna denne tilstand.

Onrganisationen blev defineret gennem artikel-3 udvalgets anbefalinger til en fremtidig
vandomrddeforvaltning. Danmark inddeles i 12 vandomradedistrikter (12-modellen),
hvor amtet far til opgave at varetage forvaltningen og gennemfore VRD’s intentioner.
Vandomradedistrikterne folger imidlertid ikke amtsgranserne, hvilket kan medfore en
reekke administrative problemer i omrader, hvor der sker et overlap mellem vandom-
radedistrikter og amtsgrenser. Problemerne kan give sig til kende ved, at andre end
vandmyndigheden selv kan godkende eller tillade projekter, der kan fa indflydelse pa
vandmiljoet. Problemet bliver ikke mindre af, at Strukturkommissionen samtidig er i
gang med at undersoge og komme med forslag til en ny forvaltningsstruktur i Dan-
mark. Dette kan skabe nye administrative enheder og arbejdsopgaver, hvilket igen kan
betyde at der sker endnu sterre overlap mellem vandomridedistrikterne og de nye
administrative enheder. P4 trods af de ovenstiende problemstillinger valger vi at fast-
holde organisationen, som artikel-3 udvalget anbefaler den, dvs. 12 vandomridedi-
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strikter med amtet som koordinerende myndighed, og arbejder videre ud fra den
struktur.

Adressaten for vandrammedirektivets bestemmelser kan afgranses til at vere de enkelte
medlemsstater og dermed deres respektive regeringer, da direktivet kun henvender sig
direkte til disse. Det er sa efterfolgende op til de enkelte medlemsstaters regeringer
hvorledes direktivets malsetninger og krav omsazttes i den nationale lovgivning. Nar
dette er sket, vil det naturligvis medfere, at de administrative myndigheder vil blive
bundet af direktivets bestemmelser, som dernast vil komme til at spille ind i den efter-
folgende forvaltning og regulering af den enkelte medlemsstats vandforekomster og
dermed have betydning for den enkelte borger.

5.5.1 Fortolkning af vandrammedirektivets retlige
forpligtelser

Udover klarleggelsen af determinanterne adressat, organisation og malsatning er det
hensigten med sammenfatningen at bidrage med en fortolkning af, hvorledes vi mener
at vandrammedirektivets malsatninger og krav skal fortolkes. Det helt springende
punkt i denne fortolkning er, som tidligere navnt, i hvilken udstrakning medlemssta-
terne er forpligtet til at iverksatte foranstaltninger gennem indsatsprogrammer mv.
for derved at opna direktivets malsetning om en ”god tilstand” for medlemsstaternes
vandforekomster inden ar 2015, eller hvorvidt de kun er forpligtet til at ivarksaxtte
foranstaltninger, der sigter mod en opfyldelse af direktivets malsetninger. I forbindel-
se med fortolkningen af direktivet indhold skal det naturligvis pointeres, at vi ikke er
de forste til at foretage en sadan fortolkning. David Grimeaud?®, Helle Tegner Anker#
samt en projektgruppe*! nedsat under Miljostyrelsen har sdledes allerede bidraget med
deres fortolkning af, hvorledes de mener, at direktivets indhold skal fortolkes.

De tre fortolkningsbidrag er overordnet meget enige i deres holdning om, at med-
lemsstaterne er forpligtet til, at ivaerksztte beskyttelsesforanstaltninger med henblik pa
at begranse, forhindre og vende enhver opadgiende tendens til yderligere forurening
af medlemsstaternes vandforekomster samt udforme beskyttelsesforanstaltninger séle-

¥ David Grimeaud — cand. jur. (LL.M), forskningsassistent v. Instituttet for “Transnational 1 egal
Researrch”, Maastricht Universitet.

40 Helle Tegner Anker — cand. jur. (LL.M), Ph.d. Professor v. Det juridiske fagomrade, Den
Kgl. Veterinzr- og Landbohejskole.

41 Projektgruppen bestar af repreesentanter fra: Miljostyrelsen, Skov- og Naturstyrelsen, Lands-
planafdelingen, Danmarks Miljoundersogelser (DMU), Danmarks og Grenlands Geologiske
Undersogelse (GEUS).
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des, at de har til formal at opné en ’god vandtilstand” inden direktivets tidsfrist i 2015.
Grimeaud og Anker papeger dog, at der pa grund af uklarheder i direktivets tekst kan
veere tvivl om, hvorvidt medlemsstaternes ikke ogsa er forpligtet til, gennem forbed-
ring og genopretning, at opna direktivets malsaetning om en ”god tilstand” for de en-
kelte medlemsstaters vandforekomster. [Grimeaud, 20014, s. 50] [Gtimeaud, 2001b, s.
91] [www.mst.dk c, artikel 4, stk. 1, litra a og b] [Anker, 2001, s. 268]

Vi er som udgangspunkt enige med de tidligere fortolkningsbidrag i, at medlemssta-
terne er forpligtet til at begraense, forhindre og vende enhver tendens til opadgdende
forurening af medlemsstaternes vandforekomster, men vi er ikke enige i, at medlems-
staterne ikke ogsd er forpligtet til at opné direktivets miljomal om en “god tilstand”
gennem forbedring og genopretning. Ligesom Grimeaud og Anker finder vi altsa, at
der kan vare tvivl om medlemsstaterne ikke ogsd er forpligtet til at sikre direktivets
malsaetning om at forbedre og restaurere medlemsstaternes vandforekomster séiledes,
at mdlet om en “god tilstand” bliver realiseret.

Tvivlen om hvorvidt medlemsstaterne er retligt forpligtet til at opfylde direktivets
miljemal udspringer, som nevnt i indledningen til afsnit 5.2.1, Konkrete miljomal og krav,
af den sprogproblematik og den formulering der optreder mellem direktivteksten pa
engelsk og pa dansk. Uden at foretage en storre semantisk analyse af uoverensstem-
melsen mellem den danske og den engelske version af direktivteksterne, vil vi blot
konstatere, at der er en vis forskel pd den danske og den engelske version af direktiv-
teksten. Et afgorende element i fortolkningen af medlemsstaternes retlige forpligtelser
er direktivets artikel 4 og 11, hvor miljomal for medlemsstaternes vandforekomster
samt rammerne for indsatsprogrammernes indhold er opstillet. De to artikler burde
for sa vidt indeholde en klarlaeggelse af, hvilke krav direktivet stiller til medlemsstater-
nes retlige forpligtelser i forhold til opnaelsen af direktivets malsetninger, hvilket dog
viser sig ikke at vare tilfeldet.

De to artikler viser sig netop ikke at veare tilstraekkeligt praecise i deres formulering til,
at medlemsstaternes retlige forpligtelser med sikkerhed kan fastslas. Arsagen til denne
usikkerhed kan henfores til, at artiklernes formulering ikke er klar og entydig i forhold
til de retlige forpligtelser og dermed miljemalenes bindende karakter. Til klarlegningen
af medlemsstaternes retlige forpligtelser anvendes der 1 den danske version af direkti-
vets tekst folgende formuleringer: “med henblik pa at opnd” (artikel 4, stk. 1 litra a, nr. ii)
og b, nr. ii)) og “med henblik pa at opfylde’ (artikel 11, stk. 1). Formuleringerne er i den
engelske udgave af direktivet mere nuanceret formuleret som: “with the aim of achieving’
(artikel 4, stk. 1 litra a, nr. ii) og b, nr. ii)) og “in order to achieve” (artikel 11, stk. 1).

Pa trods af at direktivets tekst pa engelsk indeholder en vis nuancering af de retlige
forpligtelser i forhold til direktivets miljomdl i forhold til den danske, kan det umid-
delbart ikke fastlegges, hvorvidt medlemsstaterne er forpligtet til at opnd direktivets
miljemal eller, hvorvidt det er tilstrekkeligt at ivaerksatte initiativer, der sigter mod en
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realisering af disse mal. Der synes imidlertid ikke at vaere nogen tvivl om, at de engel-
ske formuleringer klart indeholder retlige forpligtelser for medlemsstaterne i forhold
til direktivets miljemal, men samtidigt pointeres det, at der er forskel pa forpligtelser-
nes karakter, styrke og indhold, som vil have en indflydelse pa vurderingen af direkti-
vets indhold [www.mst.dk c, artikel 4, stk. 1].

Grimeaud bidrager til en afklaring af dette forhold med en diskussion, herunder afvej-
ning af styrken af det retlige indhold i de to formuleringer, og nér frem til, at formule-
ringen “with the aim of achieving’ kan tolkes som varende en svag forpligtelse, mens
formuleringen “in order to achieve” kan tolkes som verende en sterk og ufravigelig for-
pligtelse for medlemsstaterne. I samme diskussion pointerer Grimeaud imidlertid og-
sd, at det ville vere onskverdigt, hvis direktivets artikel indeholdt en klarere precise-
ring af formalet med direktivets artikel 4 stk. 1, litra a og b nr. ii. Dermed kunne det
undgis, at medlemsstaterne foretager deciderede misfortolkninger eller mere tvivl-
somme fortolkninger af deres retlige forpligtelser i forhold til direktivets miljomal.
Afslutningsvis giver Grimeaud udtryk for i sin diskussion af direktivets formuleringer,
at han kun kan se en klar forpligtelse for medlemsstaterne til at ivaerksatte miljoforan-
staltninger, der har til formdl at opna direktivet miljomal samt forhindre yderligere
forurening af medlemsstaternes vandforekomster. Grimeaud ser altsd ikke nogen en-
tydig retlig forpligtelse for medlemsstaterne til ogsa at opna direktivets miljomal, da
direktivet formulering pa dette punkt synes for uklar og tvetydig. [Grimeaud, 2001a, s.
50] [Grimeaud, 2001b, s. 90 og 91]

Tidligere i denne fortolkning af direktivets retlige forpligtelser tilkendegav vi, at vi
tilsluttede os Grimeaud, Anker og projektgruppen nedsat under Miljostyrelsens for-
tolkning af direktivet, hvor medlemsstaterne er forpligtet til at ivarksztte foranstalt-
ninger med henblik pa opnielse af direktivets malsatninger samt beskyttelse af vand-
forekomsterne mod yderligere forurening. Med hensyn til det sidste element omhand-
lende hvorvidt medlemsstaterne er retligt forpligtet til at opnd direktivet malsactninger
om en “god tilstand” for medlemsstaternes vandforekomster mener vi, at den paviste
tvivl om direktivets retlige forpligtelser 1 dette tilfalde skal komme miljoet til gode,
hvilket overfort betyder, at vi mener, at medlemsstaterne ogsi er retligt forpligtet til at
opni og dermed realisere direktivets malsztninger om en “god tilstand”.

En sadan fortolkning kan umiddelbart synes voldsom i forhold til de konsekvenser
opfyldelsen af direktivets malsetninger formentligt vil resultere i for mange af med-
lemsstaterne, men vi mener som nzvnt, at tvivlen om fortolkningen i dette tilfalde
bor afgores til fordel for miljoet. Dette skal naturligvis sammenholdes med dels selve
direktivet formal om at alle vandforekomsterne 1 medlemsstaterne skal forbedres og
dels selve preamblen, der ogsd i meget brede vendinger udtrykker, at der er et meget
stort behov for at ivaerksatte drastiske initiativer, hvis vandforekomsterne skal sikres
og forbedres.
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Til brug for den resterende del af projektrapporten har vi udarbejdet folgende tabel,
hvis formdl er, pa en kort og oversigtlic made, at redegore for vores fortolkning af
direktivets bestemmelser og dermed dets retlige indhold i forhold til medlemsstaterne
forud for analysen af de nuvarende virkemidler 1 dansk plan- og reguleringslovgivning,.

Artikel Miljemail og krav
Medlemsstaterne skal afgreense de enkelte vandlebsoplande inden

Artikel 3 o . . o
for deres territorium og inddele dem i vandomradedistrikter.

Medlemsstaterne skal begrense udledningen af forurenende stof-
Artikel 4 fer samt beskytte, forbedre og restaurere vandforekomsternes
tilstand sdledes at en god tilstand opnas inden dr 2015.

Medlemsstaterne skal foretage analyse af de enkelte vandomrider
Artikel 5 mht. deres karakteristika, en vurdering af menneskelige aktiviteters
indvirkning pa miljoet og okonomisk analyse af vandanvendelsen.

Medlemsstaterne skal sorge for, at der oprettes et eller flere regi-
Artikel 6 stre over alle omrider inden for hvert vandomridedistrikt, der
kraever serlig beskyttelse.

Medlemsstaterne skal inden for hvert vandomradedistrikt udpege
Artikel 7 alle forekomster af vand, der anvendes til indvinding af drikke-
vand eller som det er hensigten at anvende hertil.

Medlemsstaterne skal sorge for, at der opstiles programmer for
Artikel 8 overvagning af alt overfladevand og grundvandsforekomster samt
beskyttede omrider.

Medlemsstaterne skal sikre, at prissetningspolitikken giver bru-
. gerne en passende tilskyndelse til en effektiv anvendelse af vand-
Artikel 9 . . . . .
ressourcerne og derved bidrager til opfyldelse af direktivets mil-

jomal.

Medlemsstaterne skal sorge for, at der for hvert vandomradedi-
Artike] 11 strikt udarbejdes et indsatsprogram for derved at opna direktivets
miljemal.

. Medlemsstaterne skal udarbejde en vandomrideplan for hvert
Artikel 13 .
vandomridedistrikt.

Tabel 4: Vores fortolkning af vandrammedirektivets retlige forpligtelser til medlemssta-
terne. [VRD]

Til en opfoelgning pd ovenstdende tabel, har vi desuden opstillet folgende figur hvis
formal er, at prasentere den strukturelle opbygning af direktivets indhold i form af
vandomridedistrikter, vandomradeplaner osv. Udover at vise den strukturelle opbyg-
ning af direktivets opbygning har vi af overskuelighedsmassige drsager tilfojet marke-
ringer for de enkelte artikler hvori de enkelte planer og programmer mv. har deres
udspring.
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Figur 8: Vandrammedirektivets grundleggende struktur sammenholdt med de artikler
hvori de enkelte elementer har deres udspring.
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© Virkemidler

Formalet med dette kapitel er at analysere determinanten virkemidler jf. projektets me-
tode. Nar determinanten virkemidler er analyseret, er det muligt at sammenholde vir-
kemidlerne med de tre determinanter malsatning, organisation og adressat, som er
fastlagt 1 de forrige kapitler, hvilket vil gore os 1 stand til at svare pa projektets pro-
blemformulering. I projektets fremgangsmade jf. afsnit 2.2.2, Nuverende virkemidler blev
der foretaget en afgrensning til, at de nuvarende virkemidler kun vil blive analyseret
mht. grundvandsbeskyttelse.

1 forrige kapitel 5, VVandrammedirektivet lokaliserede vi tre begreber i VRD, der hhv.
skulle beskytte, forbedre og restaurere grundvandet. Disse tre begreber blev karakteriseret
som varende tre vasentlige elementer til opndelse af VRD’s milsztninger for en god
vandtilstand. I den forbindelse er det relevant at definere, hvad vi forstir ved begre-
berne beskytte, forbedre og restaurere. Begrebet beskyrte ser vi som verende foran-
staltninger, der traeffes for at sikre, at grundvandet ikke kan blive truet af forurening.
Det vil sige, at der traeffes foranstaltninger der kan forebygge, at der sker aktiviteter pa
jordoverfladen, som er grundvandstruende. Begrebet forbedre ser vi som den foran-
staltning, der gér lidt videre end beskyttelse og mere aktivt skal sikre, at vandtilstanden
bliver bedre siledes, at malet om god grundvandstilstand kan opfyldes. Begreberne
forbedring og beskyttelse heenger tet sammen, idet en varig beskyttelse af grundvandet
ogsi kan fore til, at det pa sigt bliver forbedret. Begrebet restaurering er mere diffust
med hensyn til grundvand. For at drage en parallel til overfladevande kan man tale om
restaurering i forbindelse med genopretning af seer og vandleb som f.eks. genopret-
ningen af Skjern A#2. Det kan vare sveert pi samme méde at tale om restaurering af
grundvandsforekomster, men et eksempel ville vere, at man begrensede eller helt
stoppede pumpningen af grundvand i et givent omride for derigennem, at have
grundvandsspejlet tilbage til det normale. Herefter kunne man s indvinde grundvan-
det pa en sddan madde, at der skabes balance mellem grundvandsforekomsten og ind-
vindingen.

Inden for den danske plan- og reguleringslovgivning findes et stort antal virkemidler,
der alle pa hver sin made kan vare medvirkende til at skabe en bedre grundvandstil-
stand. Formalet med dette afsnit er ikke at komme med en udtemmende beskrivelse af

42 Formalet med Skjern A-projektet var at genskabe et stort sammenhangende naturomride,
og forbedre levevilkarene for vilde planter og dyr. Samtidigt var mdlet, at genskabe ddalens
selvrensende effekt og derved forbedre vandkvaliteten i Ringkebing Fjord. [www.sns.dk €]
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alle de virkemidler, der findes, men derimod at udvzlge de “mest oplagte” virkemidler
som set med gruppens ojne ud fra vores studiemessige viden kan anvendes til at op-
fylde VRD’s milsztninger pd grundvandsomridet.

Dette kapitel skal analysere plan- og reguleringslovgivningens muligheder og begrans-
ninger med hensyn til VRD’s mal pa grundvandsomradet, hvilke er lokaliseret i forrige
kapitel 5, VVandrammedirektivet, dvs. med hensyn til beskyttelse, forbedring og restanrering af
grundvandet. Virkemidlernes muligheder og begransninger til at gennemfore VRD’s
mil skal primert findes i den relevante lovgivning som, ud fra gruppens studiemaessige
viden inden for plan- og reguleringsomradet, er:

e Planloven (PL)

e Vandforsyningsloven (VFL)

¢ Miljobeskyttelsesloven (MBL)

e Jordforureningsloven (JFL)

e Ristofloven (RL)

e Jordfordelingsloven (JFDL)

e Jordkebsloven og bekendtgorelse om regionale jordkebsnzvn (JKL)
e Naturbeskyttelsesloven (NBL)

e Landbrugsloven (LL)

e Bekendtgorelse om tilskud til miljevenlige jordbrugsforanstaltninger i setligt fol-
somme landbrugsomrader (BMV])

e Kommunalfuldmagten

Udover de nxvnte love mv. findes der ogsa en rekke miljgpolitiske handlingsplaner,
der alle har haft en vaesentlig indflydelse pd ovenstdende. Disse handlingsplaner bliver
indledningsvist kort prasenteret med henblik pa at forklare, i hvor hoej grad disse
handlingsplaner udmenter sig i ny lovgivning mv.

Efterfolgende er kapitlet delt op saledes, at hvert af de ovenstaende punkter analyseres
med hensyn til deres muligheder og begraensninger ift. gennemforelse af VRD’s mal-
setninger. Til sidst i kapitlet udarbejdes en delkonklusion, hvori der svares pd, om de
nuvarende virkemidler er tilstreekkelige til at opfylde malene vedr. grundvand i VRD,
hvilket ogsa er svaret pd projektets problemformulering.

Der tages udgangspunkt i lovgivningen, som den ser ud primo juni 2003.
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6.1 Miljopolitiske handlingsplaner

Staten har siden 1985 vedtaget en reekke miljopolitiske handlingsplaner’, som alle har
haft en vasentlig indflydelse pa ovenstiende lovgivning, og pa nogle omrader rekker
videre end EU-grundlaget. Miljohandlingsplanernes formal er bl.a. at beskytte og for-
bedre de danske vandressourcer, hvilket primaert skal gores ved at reducere udlednin-
gen af farlige stoffer fra landbruget. Nedenstiende tabel opstiller en kronologisk over-
sigt over de forskellige miljohandlingsplaner med betydning for grundvandet, der er
vedtaget siden 1985.

Handlingsplan Arstal
NPo - handlingsplanen 1985
Pesticidhandlingsplanen 1986
Vandmiljehandlingsplan I (VMP I) 1987
Marginaljordstrategien 1987
Handlingsplan for et beredygtigt landbrug 1991
Ti-punktsplan for beskyttelse af grundvand og drikkevand | 1994
Vandmiljeplan II (VMP II) 1998

Tabel 5: Kronologisk oversigt over miljghandlingsplaner. [Thaysen og Serensen, 2001,
s. 12]

En handlingsplan indeholder sedvanligvis, hvilke malsetninger planen indeholder, og
hvilke foranstaltninger der skal traeffes for at realisere de opstillede mélsztninger. For-
anstaltningerne, der skal treffes, kan udgeres af en bred vifte af sivel praktiske sdvel
som retlige midler f.eks. i form af lovandringer, udstedelse af nye bekendtgorelser,
praksisskerpelser mv. Handlingsplaner kan saledes give retningslinier for udfyldelsen
af eksisterende bemyndigelsesbestemmelser, eller endda udmente sig i egentlige lov-
andringer, hvorved der skabes nye bemyndigelsesbestemmelser*. Handlingsplanerne
retter sig primart mod forvaltningen og indebarer dermed ikke nogen direkte regule-
ring af den enkelte borgers adfaerd. Borgerne bliver dog indirekte berort ved, at der i
handlingsplanen dels er angivet, hvilke reguleringsinitiativer der skal ivarksattes og
dels ved, at handlingsplanen i sig selv kan motivere til en adferd, der er i trid med de
opstillede mélsztninger. Ofte relaterer handlingsplanerne sig til et afgrenset regelset,
hvilket kan eksemplificeres ved at f.eks. vandmiljeplanerne i overvejende grad relaterer
sig til miljobeskyttelsesloven. [Anker, 1996, s. 22, 68 og 76|

4 Den forste miljohandlingsplan, NPo-planen fra 1985 er resultatet af en undersogelse, der
blev sat i gang i forbindelse med revisionen af MBL i 1981 af den davarende miljominister.
[Thaysen og Serensen, 2001, s. 12]

41 dette tilfzelde kan handlingsplanerne tage karakter af lovforarbejder. [Anker, 1996, s. 76]
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Milsztningerne i handlingsplanerne kan altsd udmente sig i, at der opstar en rakke
nye virkemidler til netop at opfylde handlingsplanerne. Virkemidlerne kan bade vare
retlige (generelle regler) sivel som skonomiske (stotteordninger).

6.2 Planloven

Det fysiske plansystem i Danmark bestir af forskellige typer af planer, landsplaner,
regionplaner, kommuneplaner og lokalplaner. Den sammenfattende planlegning skal
forene de samfundsmaessige interesser 1 arealanvendelsen og medvirke til at varne
landets natur og milje, herunder ogsi til forebyggelse af forurening af vandressourcer-
ne. Planlovens § 1, stk. 2 litra 4 fastsatter, at loven serlig tilsigter, at forurening af luft,
vand, jord og stoj skal forebygges. Ved siden af de fysiske planer varetager sektorlov-
givningen ogsd en rxkke hensyn mht. grundvandsbeskyttelse f.eks. vandforsyningslo-
ven.

I det folgende beskrives de enkelte dele af det fysiske plansystem, lands-, region-,
kommune- og lokalplanlegning med hensyn til dens muligheder og begrensninger ift.
opnéelse af VRD’s malsatninger pa grundvandsomraidet.

6.2.1 Landsplanlagning

Der laves ikke nogen egentlig landsplan 1 Danmark, men landsplanpolitikken kommer
1 stedet til udtryk via meddelelser fra miljeministeren, hvilket bla. kan ske gennem
landsplanredegorelser, natur- og miljepolitisk redegorelse mv. Landsplanredegorelser-
ne indeholder regeringens prioriteringer vedrorende den fysiske planlegning og rede-
gorelserne er ikke retligt bindende overfor amter og kommuner, men skal danne ud-
gangspunkt for synspunkter vedrerende den samlede planlegning. Natur- og miljopo-
litisk redegorelse indeholder en samlet status over den danske miljepolitik og milje-
indsats, og skal fremlegge de nationale strategier og politikker inden for miljoplanlag-
ningen. [www.dcue.dk]

Landsplanlegningen kan sdledes vaere med til at udstikke de nationale malsaetninger
for vandmiljopolitikken, herunder grundvand, men redegorelserne er ikke retligt bin-
dende for amter og kommuner [www.dcue.dk]. De nationale mil og politikker afspej-
les ofte gennem regionplanens retningslinier, hvilket er beskrevet i nedenstiende af-
snit.

6.2.2 Regionplanlaegning

Regionplanen er amtets overordnede ramme for den regionale udvikling i amtet inde-
holdende langsigtede politiske mal og retningslinier. Udover at regionplanen afspejler
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de nationale mal og politikker, danner den rammen for den kommunale planlegning.
Regionplanens primare opgave er at forene de erhvervsmassige interesser i arealan-
vendelsen og beskyttelsen af natur og miljo siledes, at planlegningen foregar pa et
bazredygtigt grundlag. Det er vigtigt at bemarke, at regionplanen kun kan regulere
fremtidige forhold. Retningslinierne i regionplanen er efter lovteksten kun direkte
bindende for amtsrad og kommunalbestyrelser, og dermed ikke bindende for den pri-
vate borger® [Vaaben, 1995, s. 334]. Regionplanen kan handhxves af amtet eller kom-
munalbestyrelsen 1 det omfang den onskede anvendelse eller bebyggelse krever
landzonetilladelse#¢ eller tilladelse i henhold til anden lovgivning, som administreres af
amtsridet eller kommunalbestyrelsen. [Thaysen og Serensen, 2001, s. 20]

Beskyttelsen af vandmiljeet og iser grundvandsressourcen har i de senere dr veret et
af de hojt prioriterede emner ved revisionen af regionplanerne. Amterne skal ved revi-
sionen af regionplanen udpege omrader med sarlige drikkevandsinteresser, omrader
med drikkevandsinteresser og omrader med begraensede drikkevandsinteresser samt
udarbejde retningslinier for kvaliteten og anvendelsen af vandleb, seer og kystvande jf.
PL § 6 stk. 3, litra 12 og 13. [Thaysen og Serensen, 2001, s. 20] |

Retningslinierne, der skal udarbejdes efter PL § 12, stk. 3 litra 12, fungerer endvidere
som en regional vandressourceplan i kraft af VFL’s regler, der endvidere forpligter
amtsradet til at udarbejde og vedtage indsatsplaner for hvert af de indsatomrider, der
er udarbejdet i regionplanen?’. Dette er beskrevet mere uddybende i afsnit 6.3, Iand-
forsyningsloven.

”Virke for” bestemmelsen i PL § 9 indeholder, som folge af ordet ”’skal”, ikke blot en
ret, men en pligt for de amtslige og kommunale myndigheder til at tage hensyn til re-
gionplanen ved udevelse af skonsbefojelser efter anden lovgivning. Det vil sige at
hensyn, der er varetaget igennem regionplanens retningslinier, skal vare styrende i
skonsafvejningen, nir myndighederne behandler tilladelser mv. I den forbindelse er
det interessant at bestemmelsen i PL § 9 ikke indeholder nogen direkte eller klar
hjemmel, der dbner adgang til at ga imod anden lovgivning for at felge regionplanen.
Netop denne problemstilling har veret diskuteret en del, og stadig er det sidan, at der
ikke findes pracise regler for, hvor langt myndighederne ved udovelse af skonsbefo-

4 Det er PL § 9 der fastlegger regionplanens retsvirkninger, idet amtsrdd og kommunalbesty-
relser skal virke for gennemforelse af regionplanens retningslinier, herunder udevelse af befo-
jelser 1 medfor af lovgivningen. Deres planlegning og anlagsvirksomhed ma ikke stride imod
regionplanlegningen (rammestyringsprincippet).

4 De fleste byggerier og endringer af arealanvendelsen i landzone til andet formal end land-
brug og fiskeri er omfattet af kravet om landzonetilladelse. [Thaysen og Serensen, 2001, s. 20]

47 Indsatsplaner kan ogsa udarbejdes af kommunalbestyrelsen og ejeren af et alment vandfor-
syningsanlag inden for regionplanens rammer. Mere om dette i afsnit 6.3, VVandforsyningsloven.
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jelser kan/skal g for at gennemfore regionplanen. Retningslinierne i regionplanen er
normalt udformet sddan, at de efterlader et vist rdderum for den kommunale planleg-
ning. Dette gor, at det ved enkeltsagsafgorelser efter PL eller andre love, vil vere mu-
ligt at tage hensyn til andre forhold, samtidig med at man virker for en realisering af
regionplanen. Der mi ikke ske forskydninger i den overordnede interesseafvejning
som regionplanretningslinierne er udtryk for, hvilket indikerer, at regionplanen skal
indgd i vurderingen nar der treffes skonsmassige befojelser efter anden lovgivning.

[Vaaben, 1995, s. 337]

Amtet kan herefter karakteriseres som den instans, der foretager den overordnede
planlegning til beskyttelse af grundvandet, idet regionplanen og indsatsplanerne (mere
om disse 1 afsnit 0.3, VVandforsyningsloven) er under amtets ressort.

Et af de vasentligste elementer i VRD er malsetningen om, at vandkvaliteten for
grundvand skal vare af god kemisk tilstand. Vi har tidligere fastsldet at begrebet ”god
tilstand” er en vag formulering, og derfor ikke er en pracis bestemmelse. Vandram-
medirektivet fastlegger imidlertid klart, at der ikke ma ske en forringelse af den eksi-
sterende tilstand, og at der ikke m4 ivaerksattes foranstaltninger, som kan forringe den
nuverende vandkvalitet, og dermed hindre opfyldelse af VRD’s overordnede malsat-
ning. Vandrammedirektivet indeholder derfor, i henhold til ovenstiende, en retlig
binding der er mere forpligtende end planlovens bestemmelser. [Anker, 2001, s. 325]

Med andre ord, si er regionplanen alene ikke egnet til at gennemfore VRD’s vandkva-
litetsmalsaetninger, da regionplanen ikke kan betragtes som retligt bindende for den
enkelte borger.

Regionplanen kan derimod i andre sammenhenge vare medvirkende til at opfylde
visse af VRD’s krav, hvilket er tilladt. Artikel 7 i VRD stiller krav om, at medlemssta-
terne inden for hvert vandomradedistrikt skal udpege alle forekomster af vand, der
anvendes til indvinding eller som det er hensigten at anvende hertil. Dette krav er alle-
rede en del af regionplanlegningen, idet PL § 6, stk. 3 litra 12 indeholder en pligt for
amtsradet til i regionplanen at udpege omrader med sarlige drikkevandsinteresser,
omrader med drikkevandinteresser og omrader med begrensede drikkevandsinteres-
ser. Vandrammedirektivet opererer ikke med denne opdeling af vandforekomster,
men kun noget der ligner jf. VRD’s artikel 7.

VVM (Vurdering af virkninger pa miljoet)

Som en del af regionplanlagningen i form af et tilleg til regionplanen skal der udfores
en vurdering af virkningerne pd miljoet af storre anleg, der mé antages at pavirke mil-
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joet vasentligt jf. PL §§ 6 stk. 3 og 8, 6¢, 7 stk. 3 og § 84. Efter PL § 6, stk. 3 litra 4
skal der fastlegges regionplanretningslinier for de 1 § 6¢ naevnte anleg, som omfatter
storre enkeltanleg, der ma antages at pavirke miljoet i vesentlig grad. For sidanne
anleg skal der tilvejebringes retningslinier, der er ledsaget af en redegorelse, der inde-
holder en vurdering af de miljomassige konsekvenser (VVM-pligt). Efter samlebe-
kendtgerelsens bilag 4 skal VVM-redegorelsen bla. indeholde en rakke oplysninger
om et projekt eller anlaegs kortsigtede sivel som langsigtede virkninger pa miljoet som
folge af pavirkning af overflade- og grundvandssystemer.

Bestemmelser om VVM-tilladelser er fastsat i samlebekendtgorelsens § 8. Alle VVM-
pligtige anleg er omfattet af et krav om sarlig tilladelse eller en af de tilladelser der
fremgar af samlebekendtgorelsens § 8, stk. 3*. Af samlebekendtgorelsens bilag 1 og 2
fremgar det endvidere, hvilke anleg der hhv. obligatorisk er omfattet af VVM-
bestemmelserne og, hvilke anleg der kan vare VVM-pligtige, hvis de pa grundlag af
en konkret vurdering mé antages at kunne pavirke miljoet vesentligt. Et anleg er end-
videre VVM-pligtigt hvis det pa grund af dets art, dimensioner eller placering kan fi
en vasentlig indvirkning pa miljoet jf. samlebekendtgorelsens § 3, stk. 2. Amtet kan
vurdere (screene) et projekt eller et anleg for, om det overhovedet er omfattet af
VVM-kravet. En screening anvendes oftest 1 forbindelse med vurderinger hvortil der
er knyttet setlige kriterier efter samlebekendtgorelsens bilag 2 og 3. En screening kan i
princippet medfore at man allerede tidligt kan bremse en udvikling ved at afvise et
politisk uensket projekt. [Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 55]

VVM-proceduren kan indirekte vare et redskab til at sikre grundvandsinteresser, idet
VVM-redegorelsen skal indeholde et projekt eller anlegs kortsigtede savel som lang-
sigtede virkninger pd miljoet herunder grundvandet. VVM-tilladelsen kan dog kun
veere med til at beskytte grundvand og ikke forbedre eller restaurere grundvandsfore-
komster.

6.2.3 Kommuneplanlagning

En kommuneplan er den sammenfattende plan for arealanvendelsen og bebyggelses-
forholdene i en kommune. Kommuneplanen bestdr af en hovedstrukturdel, en ram-
medel og en redegorelsesdel, og kommuneplanens retningslinier er ikke umiddelbart

4 VVM-proceduren er en tilladelsesprocedure, og omfatter derfor kun opferelsen af nye pro-
jekter/anleg, eller @ndret anvendelse pa eksisterende anleg.

4 De tilladelser der fremgar af samlebekendtgorelsens § 8, stk. 3 er omfattet af Miljo- og Ener-
giministeriets bekendtgorelse om godkendelse af listevirksomhed og bekendtgorelse om tilla-
delse m.v. til de anleg, der er omfattet af miljevurderinger i henhold til lov om planlegning

(VVM).
93



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

bindende for den enkelte grundejer eller bruger af fast ejendom, men retningslinierne
er bindene for lokalplanlegningen og enkeltsagsadministrationen. Ligesom regionpla-
nen kan kommuneplanen kun regulere fremtidige forhold. [Boeck, 2002, s. 131-132]

Planlovens § 11, stk. 5 angiver kommuneplanens rammer for indholdet af lokalplaner,
og heraf fremgir det ikke, at kommunen kan fastlegge rammer for grundvandsbeskyt-
telsen. Derimod kan kommunen i kommuneplanens hovedstruktur frit angive mal for
grundvandsbeskyttelsen, og ligeledes kan der fastlegges retningslinier ud fra grund-
vandshensyn i kommuneplanens rammedel, idet der kan optages ”andre forhold” af
betydning for arealanvendelsen jf. PL § 11, stk. 4 og 6°°. De forhold, der reguleres i
kommuneplanen, skal desuden vere begrundet i planlegningsmassige (saglige) hen-
syn, og i evrigt skal de omhandle forhold af kommunal betydning, hvilket grund-
vandsbeskyttelsen umiddelbart horer under. [Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002,
s. 50]

Planloven indeholder flere muligheder for, at kommunalbestyrelsen kan nagte eller
modsztte sig en uonsket udvikling i henhold til kommuneplanen. Planlovens § 12, stk.
1 indeholder en “virke for” bestemmelse der gor, at kommunalbestyrelsen skal virke
for regionplanens gennemforelse. Det medforer, at kommunalbestyrelsen f.eks. kan
negte at meddele landzonetilladelse. Yderligere har kommunalbestyrelsen efter PL §
12, stk. 3 mulighed for, at modszatte sig opforelse af bebyggelse eller 22ndret anvendel-
se af bebyggelse eller ubebyggede arealer, nir bebyggelsen eller anvendelsen er i strid
med bestemmelser i kommuneplanens rammedel. Efter denne bestemmelse vil det
umiddelbart vere muligt for kommunalbestyrelsen at forbyde grundvandstruende
erhverv, uden at skulle nedlegge et § 14 forbud med efterfolgende krav om udarbej-
delse af lokalplan. [Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 50]

Det er endvidere muligt at udarbejde evt. temaorienterede tilleg til kommuneplanen
med hensyn til grundvandsbeskyttelsen, bide 1 by- og landzone, der har karakter af en
handlingsplan og sammen med kommunens okonomiske og sektorielle planlegning,
fremstar som en helhedsplan for kommunens indsats pa grundvandsbeskyttelsesom-
radet. Et saidant temaorienteret kommuneplantilleg skal ogsa tilvejebringes i den efter-
folgende lokalplanlegning, hvori der er bindende bestemmelser for grundejerne om
den tilladte arealanvendelse. Det vil sige, at et tematiseret kommuneplantilleg om-
handlende grundvandsbeskyttelse kan vere med til at sikre at grundvandhensynet bli-
ver tilvejebragt i lokalplanlegningen og i enkeltsagsbehandlingen.

50 PL § 11, stk. 6 kan karakteriseres som en “opsamlingsbestemmelse” idet den kan regulere
alle fysiske forhold der ikke udtrykkeligt er naevnt i PL § 11, stk. 5, hvilket giver kommunerne
et stort spillerum med hensyn til at regulere arealanvendelsen. [Tophoj Serensen og Friis Jen-
sen, 2002, s. 50]
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Ligesom regionplanen er kommuneplanen ikke egnet til alene at sikre de mal, der er
opstillet i VRD, dels fordi at den ikke er direkte bindende overfor den enkelte borger,
og dels fordi, at der er begrensninger for, hvor detaljeret en kommuneplan kan udar-
bejdes. Vandkvalitetsmalsetningerne i VRD stiller f.eks. en raekke krav mht. beskyttel-
se, forbedring og restaurering, der er mere forpligtende end de krav, der kan optages
bestemmelser om i en kommuneplan.

6.2.4 Lokalplanlagning

Af de tre fysiske planer, region-, kommune-, og lokalplaner er lokalplanen den mest
detaljerede. I modsztning til de to forste er lokalplanen direkte bindende for den en-
kelte ejer og bruger af fast ejendom. Lokalplanen bestir af bindende retningslinier i
form af tekst og kortbilag, formalsbestemmelse og oplysning om planens retsvirknin-
ger. Lokalplanen skal ogsa vare ledsaget af en redegorelse om forholdet til anden lov-
givning og planlegning. Lokalplanen er, ligesom regionplanen og kommuneplanen, en
del af den erstatningsfrie regulering, og lokalplanen indebarer ikke handlepligt for den
enkelte ejendoms ejer eller bruger, men fastlegger kun rammer for fremtidige disposi-
tioner. [Boeck, 2002, s. 157]

I en lokalplan kan der optages bestemmelser om de forhold der er nevat PL § 15, stk.
251 (lokalplankataloget). Lokalplanens rakkevidde er dog begraenset i landzonearealer,
der er beliggende uden for de i regionplanen udpegede landsbyer efter PL § 15, stk. 5.
Ved lokalplanlegning af arealer, der er omfattet af PL § 15, stk. 5, kan lokalplanen ikke
regulere forhold, der er omfattet af PL § 15, stk. 2, litra 3, 6, 8 og 9°2, da dette ellers
ville medfere indgreb i landbrugets ejendoms- og driftsforhold. Derved afklarer PL §
15, stk. 5 den interessekonflikt, der evt. matte opsta mellem landbrugsloven og planlo-
vens bestemmelser, idet LL § 3 og 7a har til formal at vaerne landbrugets arealinteres-
ser og dyrkbare jord overfor andre interesser. [Tophoj Serensen og Friis Jensen, 2002,
s. 58]

Der er i planloven ingen hindringer for at lokalplanlegge til fordel for grundvandsbe-
skyttelsen, f.eks. ved at udlegge landbrugsarealer til rekreative formdl (offentligt for-

51 At lokalplanen ikke kan indeholde andre forhold end de der en navnt i PL § 15, stk. 2 skal
tages som et udtryk for, at lokalplanen indeholder vidtrakkende indgrebsmuligheder overfor
grundejere, og derfor méd der vare begrensninger i lokalplanmyndighedens reguleringsmulig-
heder af hensyn til retsbeskyttelsen af de enkelte grundejere. [Tophej Serensen og Friis Jensen,
2002, s. 57

52 Planlovens § 15, stk. 2, litra 3, 6, 8 og 9 indeholder bestemmelser om ejendommens storrelse
og afgreensning, bebyggelsers beliggenhed pé grundene, anvendelse af de enkelte bygninger og
udformning, anvendelse og vedligeholdelse af ubebyggede arealer.
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mil) eller byformal forudsat, at der findes den nedvendige planlegningsmeassige (sag-
lige) begrundelse. En sidan lokalplan vil medfere, at udviklingsmulighederne pa de
pagzldende landbrugsbedrifter, der er omfattet af lokalplanen, begrenses. 1 den for-
bindelse rejser der sig et interessant sporgsmaél o,m en lokalplan kan forbyde anvendel-
se af pesticider, som et led i grundvandsbeskyttelsen. Ud fra en fortolkning af PL § 15,
stk. 2 litra 9, der bl.a. kan regulere anvendelsen af ubebyggede arealer, virker det umid-
delbart ikke som om, at en lokalplanbestemmelse om pesticidforbud skulle savne
hjemmel. Et pesticidforbud synes heller ikke at savne planlegningsmessig begrundel-
se, idet planlovens formalsparagraf bla. sarligt tilsigter at forurening af bl.a. vand og
jord skal forebygges. Det er dog vigtigt at veere opmarksom pd, at der ikke kan opta-
ges bestemmelser om pesticidforbud 1 lokalplaner, der er omfattet af PL § 15, stk. 5
(landzone). [Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 59]

Efter PL § 47, stk. 1 kan kommunalbestyrelsen ekspropriere fast ejendom, der tilhorer
private eller private rettigheder over fast ejendom, nir ekspropriationen vil vare af
vaesentlig betydning for virkeliggorelsen af en lokalplan. Ved ekspropriation til erhver-
velse af ejendomsret bortfalder alle rettigheder over det eksproprierede, medmindre
andet bestemmes i det enkelte tilfxlde, jf. PL § 47, stk. 2. Ekspropriationens lovlighed
forudsetter, at ekspropriationsgrundlaget (i dette tilfelde lokalplanen) og ekspropriati-
onsbeslutningen kan begrundes i saglige planlegningsmassige hensyn efter lovens
formal, og samtidig skal reguleringen have hjemmel i PL § 15, stk. 2. Af proportionali-
tetsprincippet folger endvidere, at der ikke ma eksproprieres, hvis det der tilsigtes med
ekspropriationen, kan gennemfores pi en for grundejeren mindre indgribende méade33.
I MBL § 26a og i VFL findes der sarskilt lovhjemmel til sikring af grundvandsinteres-
ser, hvorfor grundvandsbeskyttelse ofte bliver varetaget gennem disse love. [Tophoj
Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 60-61].

Da lokalplanen er direkte bindende overfor den enkelte borger og samtidig kan regule-
re fremtidige forhold, kan den vere velegnet til at beskytte fremtidige drikkevandsinte-
resser, hvilket ogsé er en af intentionerne i VRD. Lokalplanen kan dog ikke anvendes
til at ekstensivere landbrugsbedrifter, men derimod kan den vare med til at foretage et
skift i arealanvendelsen, f.ecks. kan den udlegge landbrugsejendomme til rekreative
formal, hvilket kan veare et varigt middel til sikring af grundvandsinteresser.

33 F.eks. ma der ikke eksproprieres storre areal, end det er nodvendigt for realiseringen af for-
malet, ligesom paleg af servitutter er mindre indgribende end fuldstendig ekspropriation af
cjendomsretten. Endvidere skal eckspropriationen vare af vasentlig betydning, hvorfor
tvangsmaessig afstdelse af jord kun kan komme pi tale, nar de samfundsmaessige hensyn er af
sidan en vagt, at de klart tilsidesatter individuelle grundejerinteresser. [Tophej Serensen og
Friis-Jensen, 2002, s. 60-61]
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6.3 Vandforsyningsloven

Vandforsyningsloven skal jf. formalsparagraffen (§ 1) sikre:

e at udnyttelsen og beskyttelsen af vandforekomster sker efter en samlet planleg-
ning,

e en samordning af den eksisterende vandforsyning med henblik pi en hensigtsmaes-
sig anvendelse af vandforekomsterne, og

e en planmassig udbygning og drift af en tilstrekkelig og kvalitetsmaessigt
tilfredsstillende vandforsyning.

Allerede i formalsparagraffen fremgar det, at VFL er et vaesentligt retligt grundlag mht.
sikring af de danske vandressourcer, og at disse ressourcer er af tilfredsstillende kvali-
tet. Lovens § 10 dikterer, at amtsrddene med bistand fra kommunalbestyrelserne skal
foretage en kortlegning og planlegning af vandressourcerne. Vandressourcekortlaeg-
ningen omfatter vandressourcernes beliggenhed, storrelse, kvalitet og den naturlige
beskyttelse mod forurening. Desuden skal amtsridet identificere vandressourcer, det
er saerligt folsomme over for forurening.

Pa baggrund af denne kortlegning gennemforer amtsradet en vandressourceplanlaeg-
ning af den fremtidige anvendelse og beskyttelse af regionens vandressourcer. Kort-
legningen anvendes i planlegningen til at udpege omréider i regionplanen med sarlige
drikkevandsinteresser, drikkevandsinteresser, begraensede drikkevandsinteresser, fol-
somme indvindingsomrader, indsatsomrader samt en prioriteret udpegning af indsats-
omriderne. Vandressourceplanlegningen skal desuden koordineres med amtets ind-
sats pd jordforureningsomradet, og med andre relevante aktiviteter som amtet udforer,
i forbindelse med planlegningen. Ved udarbejdelsen og realiseringen af vandressour-
ceplanlegningen opretter amtsradet et koordinationsforum til at bista sig ved planleg-
ningen. Dette forum bestdr af reprasentanter for amtet, kommunerne i amtet, vand-
forsyninger i amtet, andre berorte myndigheder og andre relevante parter i amtet.

[VEL §§ 11 og 12]

Indsatsplaner

I de omrader, hvor der skal ske en swrlig indsats til beskyttelse af vandressourcerne for
at sikre nuvarende og fremtidige drikkevandsinteresser (indsatsomrader), skal amtsra-
det, for hvert af de indsatsomrader der er udpeget i regionplanen, vedtage en indsats-
plan, som skal folge den prioritering, der er fastlagt i regionplanen. Indsatsplanerne
skal udarbejdes pa baggrund af en nermere kortlegning af arealanvendelse, forure-
ningstrusler og naturlig beskyttelse af de pigaldende vandressourcer. Ligeledes skal
indsatsplanen indeholde en detaljeret opgerelse over behovet for beskyttelse samt
retningslinier og tidsplan for myndighedernes indsats til opnaelse af denne beskyttelse.
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For at gennemfore en indsatsplan kan amtsridet indga aftale med ejeren eller indeha-
veren af andre rettigheder over en ejendom. En sidan aftale kan indeholde @ndringer i
dyrkningspraksis eller andre restriktioner i arealanvendelsen, og aftalen kan endvidere
ombhandle salg af hele eller dele af ejendommen til amtet. [VFL §§ 13 og 13d]

Indsatsplanen er ikke retligt bindende overfor den enkelte grundejer, men den har
indirekte betydning i kraft af at den er administrationsgrundlag ved enkeltsagsbehand-
lingen og kan betragtes som en handlingsplan for de foranstaltninger, der skal gen-
nemfores inden for omrddet. Amtsradet skal gennemfore indsatsplaner vedtaget efter
VFL § 13, 1 det omfang de relevante beslutninger ligger inden for dets befojelser. Det
betyder, at amtet ikke blot skal tillegge indsatsplanen betydelig vagt ved de skons-
messige befojelser (miljogodkendelse, landzonetilladelse mv.), men de skal endvidere
soge indsatsplanen gennemfort ved at udnytte sine befojelser efter lovgivningens.

[VEL § 13c]

Indsatsplan som ekspropriationsgrundlag

Indsatsplanen fungerer som ekspropriationsgrundlag efter MBL § 26a, hvilket medfo-
rer, at der skal stilles forskellige krav til indsatsplanens indhold. For at ekspropriatio-
nen overhovedet er lovlig, skal indholdet af indsatsplanen opfylde de krav, der er op-
stillet 1 relevant lovgivning og bekendtgerelser. Indholdet af indsatsplaner er, som
nevnt ovenfor, specificeret i bek. 494/2000, men udover det skal de krav, det opstilles
i indsatsplanen veere udtryk for en saglig vurdering. Spergsmailet herefter er hvornar
indholdet i en indsatsplan kan anses for at vare sagligt? Med hensyn til nitratgrensen
pa 50 mg/L% vil en skarpelse af denne grense i en indsatsplan nappe vaetre usaglig,
idet beskyttelsesniveauet 1 et vandindvindingsomrdde kan sattes ekstremt lavt med
henblik pa at fortynde vand, der er mere forurenet. En indsatsplan der indeholder
disse krav, vil kunne danne grundlag for frivillige aftaler om restriktioner i arealanven-
delsen, men indsatsplanen vil nappe kunne danne grundlag for en ekspropriation, nar
det overordnede kvalitetskrav pd 50 mg/L er overholdt. [Tophej Serensen og Friis-
Jensen, 2002, s. 67]

Derimod kan det vere mere kompliceret at begrunde saglighed med hensyn til pestici-
der. For det forste kan det vaere vanskeligt at udpege, hvilke arealer der er pesticidfol-
somme, idet arealer der er nitratfelsomme ikke nodvendigvis ogsa er pesticidfelsom-
me. For det andet er der taget stilling til pesticidernes farlighed fra Miljostyrelsens side,
idet de godkender eller forbyder farlige stoffer, jf. bek. om kemiske stoffer og produk-

54 Dvs. befojelser i medfor af de love der yderligere er beskrevet i dette kapitel 6, Virkemidler.

% Gransevardier for vandkvaliteten er opstillet i drikkevandsbekendtgorelsens bilag 1a. [Bek.
871/2001]
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ter50. Et sporgsmil 1 denne forbindelse er, om det overhovedet kan sagligt begrundes,
at pesticider, der er godkendt af Miljostyrelsen, rammes af restriktioner i indsatspla-
ner? Besvarelsen af dette sporgsmal bygger pa en risikovurdering, som allerede findes i
MBL § 26a, der hjemler restriktioner med hensyn til brugen af pesticider, herunder
ogsi godkendte pesticider. [Tophoej Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 67-68]

Pa den baggrund mi det sammenfattes, at hvis indsatsplanernes indhold og kvali-
tetsmal kan begrundes ud fra saglige hensyn og i evrigt overholder den relevante lov-
givning, sa er der intet til hinder for, at selv stramme kvalitetsmal mht. nitrat og pesti-
cider i indsatsplanen kan medfore ridighedsindskrankninger pa de berorte ejendom-
me.

Udover de amtslige indsatsplaner, som er beskrevet ovenfor, kan en kommunalbesty-
relse eller ejeren af et alment vandforsyningsanleg, hvis de finder, at retningslinierne
eller prioriteringen i1 vandressourceplanleegningen er utilstrackkelige til at sikre kommu-
nens eller vandforsyningens interesser, vedtage en kommunal indsatsplan for et omra-
de. Vedtagelsen af en sddan indsatsplan ma dog ikke stride imod regionplanlegningen,
vandressourceplanlegningen, vandforsyningsplanen eller indsatsplaner vedtaget af
amtet. Kommunalbestyrelsen har pligt til at legge den amtslige indsatsplan til grund
ved skensmessige befojelser, hvor kommunalbestyrelsen er myndighed (f.eks. tilladel-
ser til nedsivning af spildevand i medfor af MBL). Men kommunerne har hverken
pligt til aktivt eller okonomisk at bidrage til gennemforelse af amternes indsatsplaner,
men kommunerne er forpligtiget til at gennemfore indsatsplaner som den selv har
vedtaget efter VFL § 13a. [VFL § 13a, stk. 1 og 2 og § 13c, stk. 2] [Tophoj Serensen
og Friis Jensen, 2002, s. 63]

Vandforsyningsplaner udarbejdes af kommunalbestyrelsen i henhold til VFL § 14.
Planen skal angive forsyningsstrukturen af drikkevand i den enkelte kommune séledes,
at den viser, hvilke anleg forsyningen skal bygge pd, og hvilke forsyningsomrider de
enkelte anleg skal have. Vandforsyningsplanen ma ikke stride mod regionplanlagnin-
gen, vedtagne indsatsplaner eller forudsatninger der er fastsat af miljeministeren®’
efter § 16, stk. 2. Amtsradet paser, at den kommunale vandforsyningsplan er i over-
ensstemmelse med regionplanen og ovennavnte forudsaetninger. Amtsradet sammen-
holder ligeledes vandforsyningsplanens indhold med vandressourceplanlegningen og
indsatsplanerne, hvorefter det vurderes, om planen i ovrigt tilgodeser hensynet til be-
skyttelsen af vandomrader og grundvandet. [VFL §§ 14 og 14 a]

5 LBK. nr. 21/1996

57 Miljoministeren kan endvidere, efter VFL § 15, udarbejde landsplaner for vandindvinding,
beskyttelse af vandressourcerne og vandforsyning, som skal ligges til grund ved behandling af
sager efter VFL.
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Indvinding af grundvand ma ikke finde sted uden amtsridets tilladelse®. Tilladelsen
skal angive indvindingens mezngde og formil og fastlegge omfanget af de undersogel-
ser anleggets ejer skal foretage, for at kunne bedemme evt. @ndringer af grundvands-
standen, vandferingen i vandleb eller vandstanden i seer mv. En tilladelse skal endvi-
dere angive en tilladelig vandspejlssenkning eller evt. en tilladelig vandmangde pr.
time. Denne bestemmelse kan bla. vare med til at sikre, at der ikke sker en over-
pumpning af grundvand. [VFL § 22, stk. 3 og 4]

Vandforsyningslovens kapitel 9 indeholder bestemmelser om, hvad der kan indregnes
i vandprisen, herunder fastsattelse af gebyrer. Bestemmelserne i VFL kapitel 9 kan
have betydning ift. VRD artikel 9, der bygger pa princippet om fuld omkostningsdaek-
ning og princippet om forureneren betaler”. Vandrammedirektivet fastsatter krav
om, at miljo- og ressourcerelaterede omkostninger skal indregnes i brugerbetalingen.
Ligeledes indeholder VRD krav om, at forsyningspligtydelser skal sektoropdeles ud
pé, som minimum, sektorerne husholdning, industri og landbrug. I forhold til dette
krav om brug af okonomiske virkemidler i VRD begranses VFL af, at den ikke i dag
indeholder nogen hjemmel til at indregne miljo- og ressourceomkostninger, ligesom
den heller ikke sektoropdeler omkostningerne ved forsyningsydelser i Danmark. End-
videre foregir prisfastsaetningen pa vand i dag ud fra et ”forbrugeren betaler” princip,
hvilket ikke er overensstemmende med VRD’s ”forureneren betaler” princip. Det vil
formentlig veere et omfattende arbejde, at sektoropdele og differentiere vandforsy-
ningsydelserne i Danmark, da der bl.a. skal udarbejde nye modeller for, hvor meget
grundvandet er forurenet, og hvor denne forurening stammer fra.

Kortlegningen, vandressource- og vandforsyningsplanlegningen, som der findes i
medfor af VFL, har stor betydning for hvordan beskyttelsesindsatsen ber tilrettelag-
ges 1 samspil med MBL, og VFL indeholder siledes et vesentligt instrument til ivaerk-
sattelse af serlige indsatser til sikring af vandressourcerne. Iszr indsatsplanlegningen
kan betragtes som varende et vaesentligt instrument til at beskytte grundvand, der er
udlagt til drikkevand, og dermed beskytter grundvandsressourcerne i indsatsomrader-
ne mod forurening, hvilket stemmer godt overens med VRD’s malsztninger.

6.4 Miljobeskyttelsesloven

Det er primeert i MBL kapitel 3, at der findes bestemmelser, som omhandler beskyttel-
se af jord og grundvand (§§ 19-26). Disse bestemmelser, der stammer fra vandforsy-

38 Kommunalbestyrelsen kan dog meddele tilladelser i tilfeelde hvor et anleg ikke indvinder
mere end 3000 m? arligt, eller hvor indvindingsanlaegget forsyner mindre bebyggelser pd landet.

[VFL § 19]
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ningsloven blev, med mindre justeringer, overfort til den forste miljobeskyttelseslov,
som tradte i kraft i 1974. [Thaysen & Serensen, 2001, s. 18]

I MBL § 19, stk. 1 er det fastlagt at stoffer, produkter og materialer, der kan forurene
grundvand, jord og undergrund ikke uden tilladelse fra amtsridet>™® ma nedgraves i
jorden, udledes eller oplegges pd jorden eller afledes til undergrunden. Det ma anta-
ges, at der ikke skal meddeles tilladelse til lovlig anvendelse af godkendte pesticider,
ligesom det md antages, at kravet 1 § 19, stk. 1 ikke omfatter landbrugets almindelige
udspredning af husdyrgedning. Tilladelser efter MBL § 19 kan til enhver tid og uden
erstatning tilbagekaldes af bl.a. fare for forurening af vandforsyningsanleg eller af hen-
syn til miljobeskyttelsen i ovrigt jf. MBL § 20, stk. 1. [Thaysen og Serensen, 2001, s.
19]

Miljoministeren har en vasentlic kompetence til at fastsatte nermere regler om be-
skyttelse af grundvandsressourcerne. Blandt andet bestemmer MBL § 19, stk. 5-7 at
miljeministeren kan fastsatte regler, der skal sikre at jord og grundvand ikke forurenes
eller udsattes for fare for forurening. Ligeledes kan ministeren fastsztte godkendel-
sesordninger for etablering eller udvidelser af husdyrhold, der kan medfore foregelse
af risiko for en grundvandsforurening. Endvidere kan ministeren fastsatte regler til
begransning eller forbud mod tilfersel af husdyrgedning og affaldsprodukter til jord-
brugsformal 1 omrdder, der i regionplanen er udpeget til indsatsomride mht. nitraté,
hvilket bla. er fastsat i husdyrgedningsbekendtgorelsen. Husdyrgedningsbekendtgo-
relsen tager sigte pa at begrense forurening og gener fra dyrehold, ved at der i § 28 er
fastsat nermere regler for, hvor mange dyreenheder der mé vare pr. ha landbrugsjord
(harmonireglerne®!). Harmonireglerne skal vare med til at sikre, at der ikke sker en
overgodskning af landbrugsjorderne med fosfor ved at stille som betingelse, at land-
mendene til enhver til har tilstrakkelig udbringningsareal til radighed, hvilket ogsa er
en fordel mht. til grundvandsbeskyttelsen. Harmonikravene i medfer af MBL er dog
ikke egnede til at skabe harmoni pd den enkelte ejendom i form af krav om, at ud-
bringningsarealet rent faktisk horer til samme ejendom som husdyrholdet. Her synes
landbrugslovens arealkrav i hojere grad at vaere anvendelig til at sikre en mere harmo-
nisk bedriftsstruktur, se afsnit 6.10, Landbrugsloven. [Anker, 1996, s. 133-134]

Nar amtsradet efter VEFL § 20 giver tilladelse til et vandforsyningsanleg til indvinding
af grundvand, kan det erstatningsfrit fastlegge et beskyttelsesomrade iht. MBL § 22,
inden for hvilket, anleg, der afleder spildevand til undergrunden eller andre af de § 19
omfattede forhold, skal vare forbudt efter udlobet af en fastsat frist. Udstrakningen af

> Miljeministeren kan fastsaette andre regler efter MBL § 19, stk. 4.

00 Indsatsomrade mht. nitrat benavnes ogsa nitratfelsomt omride, og disse omrider udpeges i
regionplanen jf. PL § 6, stk. 3 nr. 12.

¢! Harmonikravene er et vigtigt led i implementeringen af nitratdirektivet. [www.sns.dk d]
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dette beskyttelsesomride fastlegges som udgangspunkt efter spildevandsbekendtgo-
relsens kapitel 12, f.eks. mindst 300 m 1 forhold til nedsivningsanlag, hvis vandforsy-
ningsanlegget skal levere vand af drikkevandskvalitet. Hvis et nedsivningsanlaeg giver
anledning til problemer, kan der blive tale om et krav om kloakering. Kloakeringspro-
jektet indarbejdes efterfolgende i et forslag til spildevandsplan udarbejdet af kommu-
nalbestyrelsen efter MBL § 32. Amtet kan endvidere give pabud eller nedlegge forbud
for at undga fare for forurening af bestiende eller fremtidige vandindvindingsanlaeg til
indvinding af grundvand jf. MBL § 24. Bestemmelsen i § 24 kan ses som et supple-
ment til de beskyttelsesomrader, der er fastlagt iht. bestemmelsen i MBL § 22. Hoved-
sageligt har bestemmelsen i MBL § 24 veret anvendst til (mod erstatning) at fastlegge
sakaldte fredningsbzlter, typisk med en radius pa 10 m, omkring vandindvindingsbo-
ringer. Inden for dette ”fredningsbazlte” ma der ikke godes, bruges gifte eller bekeem-
pelsesmidler, der kan udsaxtte anlegget for forurening. [Miljostyrelsen, 1998, s. 51]

Miljobeskyttelsesloven har endvidere stor betydning for de indsatsplaner, der kan ved-
tages efter VFL, idet disse indsatsplaner kan danne grundlag for ekspropriation efter
MBL § 26a%2. Ifolge § 206a:

...kan amtsradet og kommunalbestyrelsen, nar der er vedtaget en indsatsplan efter
VEL (§ 13 eller 13a og hvis der ikke kan opnds en aftale herom pa rimelige vilkar,
endeligt eller midlertidigt mod fuldstendig erstatning palegge ejeren af en ejendom i
omradet de radighedsindskrankninger eller andre foranstaltninger, som er nodvendige
Jfor at sikre nuvearende eller fremtidige drikkevandsinteresser mod forurening med ni-
trat eller pesticider.

Denne ekspropriationshjemmel skal fungere som et vasentligt redskab for amterne og
kommunerne til at sikre de nuvarende eller fremtidige drikkevandsinteresser. Hjem-
melen er imidlertid uklar, idet den er underlagt proportionalitetsprincippet. Der ma
kun eksproprieres, hvis det er ”strengt nodvendigt”, for at sikre kvaliteten af grund-
vandet. Det kan vare svert 1 en konkret situation at afgore, hvad der er nedvendigt,
f.eks. ma der vere pesticidrester i grundvandet og i sa fald 1 hvor store mangder? Ef-
ter ordlyden i MBL § 206a ligger det fast, at der ikke er adgang til at ekspropriere fuld-
stendig ejendomsret til et areal, idet bestemmelsen kun er begrenset til ’radighedsind-
skreenkninger eller andre foranstaltninger”. Disse rddighedsindskreenkninger kan end-
videre kun finde sted med hensyn til nitrat eller pesticider og kun med grundvandsbe-
skyttelse som formdl. [Thaysen og Serensen, 2001, s. 18] [Tophoj Serensen og Friis
Jensen, 2002, s. 66]

For at ekspropriationshjemmelen skal fa den tiltenkte gennemslagskraft, skal der stil-
les nogle klarere retningslinier for, hvad ovenstiende proportionalitetsprincip indeba-

02 Ekspropriationshjemmelen blev indfort i MBL i forbindelse med vedtagelsen af VFL 1. juli
1998.
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rer. Uklarhederne er sogt afklaret gennem bekendtgorelse nr. 494/2000 om indsats-
planer, idet den fastsatter krav om grundlaget for og indholdet af indsatsplaner, hvil-
ket er beskrevet 1 ovenstidende afsnit 6.3, I andforsyningsloven.

Miljobeskyttelsesloven indeholder derfor, med dens tilladelses- og godkendelsesord-
ninger og sdgar en ekspropriationshjemmel, en rakke virkemidler, der alle kan bidrage
til en beskyttelse af grundvandet, og derfor ogsa kan anvendes til at gennemfore
VRD’s milsztninger. Udover at beskytte grundvandet kan MBL yderligere bidrage til
en forbedring i vandkvaliteten ved at den bl.a., nar der er vedtaget en indsatsplan for
et omrade, kan palegge ejeren restriktioner i arealanvendelsen alene mht. nitrat og
pesticider for at sikre fremtidige drikkevandsinteresser. Et forbud mod tilfersel af
nitrat og pesticider kan netop medfere, at grundvandet bliver beskyttet og pa sigt bli-
ver forbedret.

6.5 Jordforureningsloven

Det vasentligste formal med JFL er ifelge § 1 at forebygge, fjerne eller begrense jord-
forurening og forebygge skadelig virkning fra jordforurening pd grundvand, menne-
skers sundhed og miljoet i ovrigt®3. Efter § 1, stk. 2 tilsigter loven sarligt at beskytte
bla. drikkevandsressourcer.

Amtsradet foretager, i samarbejde med kommunalbestyrelsen, en kortlegning og foru-
reningsundersogelser af forurenede arealer. Det er endvidere amtsridets opgave at
udarbejde oversigter over de steder, hvor der bor foretages undersogelser eller traeffes
afvaergeforanstaltninger, sisom oprydninger, for at sikre at en given punktforurenings-
kilde ikke medferer en risiko for forurening af omgivelserne herunder grundvandet.
Hyvis en lokalitet udger en risiko for grundvandet i indsatsplanomradet, og hvis amtet
har kortlagt lokaliteten pa vidensniveau 204, sd skal der hurtigst muligt treffes afvarge-
foranstaltninger, hvorved truslen fjernes. Udgangspunktet er, at det er amtet der udfe-
rer undersogelser eller ivaerksetter afvergeforanstaltninger efter forneden underret-
ning af ejeren. Afvaergeforanstaltningen er altsi athangig af, at ejeren underretter
amtsradet ved en konstateret jordforurening. Selve afvaergeforanstaltningen kan, hvis
det er den okonomisk mest fornuftige losning, endvidere bestd af opkeb eller ekspro-
priation af rettigheder over fast ejendom. [JFL §§ 3, 17, 21 og 22] [Tophej Serensen
og Friis Jensen, 2002, s. 73-74]

0 Loven omfatter ikke jord, der er pavirket af jordbrugsmassig spredning af slam, gedning og
pesticider mwv. jf. JFL § 2, stk. 2.

64 Et areal betegnes som kortlagt pa vidensniveau 2, hvis der er tilvejebragt et dokumentations-
grundlag der gor, at der med stor sikkerhed kan legges til grund, at jordforureningen er af en
sadan karakter, at forureningen kan have en skadelig virkning pda mennesker og miljo. [JFL § 5]
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Amtet kan meddele et pabud til forureneren om at fjerne en konstateret forurening og
genoprette den hidtidige tilstand eller foretage tilsvarende afhjelpende foranstaltninger
jif. JEL § 41, stk. 1.

Hvis der sker en jordflytning af forurenet jord uden for en kortlagt ejendom, skal det
anmeldes til kommunalbestyrelsen, af den der foretager jordflytningen. Anmeldelse af
jordens anvendelse skal ligeledes ske til det pdgxldende amtsrid og den pigaldende
kommunalbestyrelse, hvor jorden enskes anvendt. Disse regler skal bl.a. vare med til
at sikre, at jordflytningen ikke giver anledning til en skadelig virkning pa grundvand.
Endvidere er det forbudt at tilfere forurenet savel som uforurenet jord til rastofgrave
eller tidligere ristofgrave, medmindre at amtsridet meddeler dispensation fra forbud-
det. [JFL § 50, stk. 1 og 2 og § 52, stk. 1 og 2] [Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002,
s. 74]

Bestemmelserne i JFL er nyttige til at reducere en forureningstrussel mod grundvan-
det, isxr i indsatsplanomrader, hvilket ma karakteriseres som verende en beskyttelses-
foranstaltning, idet afvergeforanstaltningerne har til formal at eliminere trusler mod
grundvandet. Formalsparagraffen siger direkte, at loven skal anvendes til at forebygge
forurening af grundvandet, hvilket md dakke over alle forekomster af grundvand.
Dette stemmer godt overens med de mal, der er opstillet mht. til beskyttelse af grund-
vand i VRD, hvorimod afvargeforanstaltningerne neppe kan bidrage til en forbedring
af grundvandet, da der ikke ligger noget forbedrende i selve afvaergeforanstaltningen.

6.6 Rastofloven

Ristofferne 1 undergrunden har en vaesentlig betydning for miljeet, herunder vandmil-
joet. Staten administrerer RL pa havet og kontinentalsokkelen mens amterne admini-
strerer RL pd land. Ved lovens anvendelse skal der bl.a. legges vagt pa miljobeskyttel-
se og vandforsyningsinteresser, og udnyttelsen af rdastoffer pa havet og land skal ske

som et led i en bzredygtig udvikling. [RL §§ 1 og 3]

Erhvervsmeassig indvinding af ristoffer kaver tilladelse fra amtsridet, mens mindre
ikke-erhvervsmeassige indvindinger blot kraver en anmeldelse til amtsradet. Amtet kan
dog i tilladelsen stille vilkar®s til indvindingen og pa strandbredder og kyststrakninger
kan amtet endvidere forbyde indvinding. En tilladelse kan f.eks. indeholde vilkdr om
virksomhedens drift og om efterbehandling af arealet med henblik pd at begranse
miljomaessige gener og forebygge forurening af grundvand og jord, og at indvindingen

9 Rastofforekomster og drikkevandsressourcer kan ofte i regionplanen vare udpeget inden for
samme geografiske omrade, hvorfor der kan fastsattes skerpede vilkér 1 indvindingstilladelsen
mhp. at forebygge forurening af grundvandet jf. RL § 10. [Tophoj Serensen og Friis Jensen,
2002, s. 75]
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og efterbehandlingen sker efter en plan, der er godkendt af amtsridet og som inde-
holder hovedelementerne for indvindingen og efterbehandlingen. Miljgministeren kan
i visse tilfxlde fastsette narmere regler for amternes administration, fastsztte regler
for samarbejdet mellem amtsridet og andre myndigheder eller helt overtage amtets
befojelser efter loven, hvis sagen har storre betydning. [RL §§ 7, 10, 35 og 36]

Rastofgrave anvendes ofte som deponeringssteder for overskudsjord fra diverse byg-
ge- og anlaegsarbejder. Dette kan give anledning til forurening, sarlig da deponeringen,
som folge af ristofgravningen, sker tet pid grundvandsspejlet. For at forebygge, at
forurenet jord sivel som uforurenet jord tilfores ristofgrave, og som dermed udger en
trussel mod grundvandet, er der i jordforureningslovens § 52 hjemmel til, at amtsradet
kan udstede forbud mod tilfersel af overskudsjord i rdstofgrave, se ogsd afsnit 6.5,
Jordfornreningsloven.

Amtsradet forer tilsyn med, at lovens bestemmelser overholdes pa landjorden, og mil-
joministeren pdser, at lovens bestemmelser overholdes pa soterritoriet jf. RL § 31, stk.
1 og 2.

Ristofloven indeholder ikke mange virkemidler til at beskytte grundvandet, men tilla-
delsesproceduren 1 RL § 7 indebzrer, at amtet har mulighed for at fastsatte skarpede
vilkédr i indvindingstilladelsen med henblik pa at beskytte grundvandet mod forure-
ning, hvilket ogsa harmonerer med VRD’s mél om at beskytte grundvandet.

6.7 Jordfordelingsloven

Jordfordeling kan indirekte vaere et middel til at beskytte grundvandet. Jordfordelings-
lovens § 1 dikterer, at ved jordfordeling skal det tilstreebes, at arealer i det dbne land
fremover er beliggende sa hensigtsmassigt som muligt i forhold til deres anvendelse.
Det skal saledes tilstrabes, at ejendommenes arrondering og struktur forbedres ved
jordfordelingen med henblik pd at opni en bedre udnyttelse af ejendommene. Jord-
fordeling kan bl.a. anvendes i forbindelse med keb og salg af arealer til naturgenopret-
ningsprojekter, naturpleje, skovtilplantning og rekreative omrader og storre anlegspro-
jekter mv. Nar jordfordelingen kan anvendes i forbindelse med keb og salg af arealer
til rekreative omrader og storre anlegsprojekter mv. ma det ogsa kunne anvendes som
et virkemiddel til grundvandsbeskyttelse. [Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002, s.
78]

Nir jordfordelingen kan anvendes som virkemiddel til at foretage forbedrende foran-
staltninger ift. beskyttelse af grundvandet, er jordfordelingen ligeledes et middel, der er
i god overensstemmelse med VRD’s intentioner om, at grundvandet skal beskyttes.

Jordfordelingssager kan rejses af alle med en retlig interesse, herunder ogsa myndighe-
der med veasentlige arealinteresser i det abne land. Jordfordelingssager behandles af
Direktoratet for FodevareErhverv og jordbrugskommissionen jf. JEDL § 1, stk. 2. En
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jordfordeling skal som udgangspunkt ske pa frivillig basis. Men lovens § 2, stk. 5 inde-
holder dog begransede muligheder for at tvinge lodsejere med i en jordfordeling. Di-
rektoratet for FodevareErhverv udarbejder efter forhandling med de enkelte lodsejere
en hensigtsmessig jordfordelingsplan med oplysninger om vilkar, kontante vederlag
og betingelser for jordfordelingsplanens gennemforelse. Nir jordbrugskommissionen
har godkendt jordfordelingsplanen, forelegges den for de berorte lodsejere. Hvis der
er lodsejere, som ikke skriftligt giver deres tilslutning til planen, indkaldes de berorte
parter til et offentligt mode for kommissionen. Hvis halvdelen af de ejere som jord-
fordelingsplanen vedrorer, tilslutter sig planen, enten skriftligt eller ved mode, og de
tiltreedende lodsejere reprasenterer mindst 2/3 af de arealer der omlegges efter pla-
nen, kan jordbrugskommissionen ved forelobig kendelse bestemme, at jordfordelin-
gen skal gennemfores for de pa planen omfattede arealer jf. JEDL § 2, stk. 6.

6.8 Jordkegbsloven og bekendtgorelse om
regionale jordkagbsnavn

Jordopkeb sker ofte i samspil med jordfordeling, og detfor er det relevant ogsa at
preesentere jordkebsloven. Bekendtgorelse om regionale jordkebsnaxvn er ligeledes
relevant at inddrage, idet staten og de regionale jordkebsnevn® jf. JKL § 18 har mu-
lighed for at kebe fast ejendom efter aftale med ejeren nar:

e der skal fremskaffes jord til oprettelse eller supplering af jordbrug eller tilvejebrin-
ges en jordfordeling som led 1 en strukturudvikling,

e det i serlige tilfzlde skonnes hensigtsmassigt med hensyn til bevarelse af landska-
bet eller det landbrugsmaessige miljo,

e det skal bruges for at afbede de jordbrugsmaessige gener ved ikke-
jordbrugsmassige gener 1 landbrugsomrider i forbindelse med jordomlegninger,
og

e det skal bruges som led i oprettelsen af havekolonier.

Ud fra de ovenstidende punkter fremgar det, at JKL primaert omhandler jordopkeb til
agrare formal, hvilket yderligere er praciseret i bekendtgorelse om regionale jordkebs-
nzvn § 5, stk. 3 og 4. Ifolge disse bestemmelser er det ikke en opgave for de regionale
jordkebsnavn, at opkebe arealer til skovrejsning og ikke-jordbrugsmassige formal. De
regionale jordkebsnavn kan siledes kun kebe arealer, der kan udnyttes jordbrugsmas-
sigt, herunder ogsa til ekstensiv drift, mens arealer uden jordbrugsmaessig verdi kun

% Et regionalt jordkebsnavn er nedsat af amtsrddet, og kan efter aftale med ejeren kobe fast
ejendom i amtet jf. bekendtgorelse om regionale jordkebsnavn §§ 1 og 5, der er udstedt i hen-
hold til § 30a, stk. 1,2,5,7 og 81 JKL.
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kan opkebes, hvis de er en del af et areal med jordbrugsmeassig verdi. At jordkebs-
nevnene efter JKL kun har begrenset adgang til at opkebe jord skal ikke betragtes
som et problem, idet amterne og kommunerne ogsid har kompetence til jordopkeb
efter kommunalfuldmagten, hvilket er beskrevet i afsnit 6.12, Kommunalfuldmagten.
[Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 79-80]

Jordkebsloven kan ikke direkte anvendes til hverken at beskytte, forbedre eller restau-
rere grundvandsforekomster jf. VRD, men fordi at JKL kan anvendes i forbindelse
med jordfordeling, kan den vare medvirkende til at jordfordelingen gennemfores, og
dermed have en indirekte indflydelse pd beskyttelsen af grundvandet, i det omfang at
jordfordelingen vil have beskyttende effekt pd grundvandet.

6.9 Naturbeskyttelsesloven

Naturbeskyttelsesloven tager, ligesom LL, ikke direkte sigte pd at beskytte grund-
vandstressourcerne, men der er bestemmelser i NBL, som indirekte kan vere med til at
sikre beskyttelsen af grundvand. Loven tilsigter serligt:

e at beskytte naturen med dens bestand af vilde dyr og planter samt deres levesteder
og de landskabelige, kulturhistoriske, naturvidenskabelige og undervisningsmassige
vardier,

e at forbedre, genoprette eller tilvejebringe omrider, der er af betydning for vilde dyr
og planter og for landskabelige og kulturhistoriske interesser, samt

e at give befolkningen adgang til at feerdes og opholde sig i naturen samt forbedre
mulighederne for friluftslivet.

[NBL § 1, stk. 2]

Lovens befojelser skal endvidere anvendes med sigte pa at bekampe sandflugt, foroge
skovomradet samt at genoprette vidomrader, som skal medvirke til at beskytte vand-
miljoet jf. NBL § 2.

Efter NBL § 3, stk. 2 er der forbud mod at foretage @ndringer i tilstanden at heder,
moser og lignende, strandenge og strandsumper samt ferske enge og overdrev. Lovens
§ 65, stk. 3 indeholder dog en dispensationsbestemmelse, der gor, at der kan dispense-
res fra reglerne i § 3, stk. 2. Forbuddet i § 3 kan indirekte have en positiv indvirkning
pé grundvandet, idet det sikrer, at de beskyttede naturtyper ikke udlegges til traditionel
dyrkning og dermed heller ikke udszattes for aktiviteter, der kan skade grundvandet.

Selv om der 1 NBL § 2 stdr at loven bl.a. skal anvendes med sigte pé at forage skov-
arealet, sa giver loven ikke amter og kommuner kompetence til at forege skovarealet,
hvilket de derimod har kompetence til i henhold til kommunalfuldmagten, se afsnit
6.12, Kommunalfuldmagten. Amterne har i regionplanen udpeget de omrader, hvor skov-
rejsning er hhv. ensket og uensket, men der er ikke hjemmel til at sikre, at skovrejs-
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ningen rent faktisk sker, hvor det er onsket. Hvis det efter en naermere vurdering viser
sig, at det vil vaere hensigtsmaessigt, af hensyn til drikkevandsinteresser, at rejse skov i
et omrade, der ikke er udpeget i regionplanen, har amtet mulighed for at a@ndre regi-
onplanens omradeudpegning. [Miljostyrelsen, 1998, s. 61]

Forogelsen af skovarealet er desuden en national malsztning, som ogséd indirekte kan
have en gavnlig effekt pd grundvandet. Folketinget vedtog i 1989 at skovarealet skal
fordobles i lobet af de nzste 80-100 dr, hvilket svarer til rejsning af 4-5000 hektar ny
skov om dret. Heraf skal halvdelen vare statsskov og halvdelen privat skov, hvilket vil
ske 1 overensstemmelse med regionplanens omrddeudpegning [www.skovognatur.dk].
Udover at skovrejsningen kan anses som et virkemiddel til at sikre rekreative omrader,
kan det altsd ogsd ses som en varig sikring af drikkevandsinteresser, hvilket er helt i
trdd med VRD’s milsztninger mht. beskyttelse og pé sigt ogsa forbedring af grund-
vandet.

I NBL § 60 findes desuden en ekspropriationshjemmel, der fastlegger, at miljomini-
steren kan ekspropriere ejendom i landzone eller sommerhusomrader, nir det er af
veesentlig betydning at rade over ejendommen for at gennemfore foranstaltninger pa
grundlag af planlegning til fremme af lovens formal, herunder til genopretning af
vadomrader, som skal medvirke til at forbedre vandmiljoet®’.

6.10 Landbrugsloven

Det er reelt ikke muligt at opfylde intentionerne om prioritering af grundvand og
vandkvalitet gennem LL, hvilket igen vil sige at LL ikke indeholder nogen aktive vir-
kemidler, der kan sikre grundvandshensyn. Loven er blot med til at understrege den
betydning, de jordbrugsmaessige interesser har i det dbne land. Normalt er det sidan,
at der er dyrkningspligt pa landbrugsjord, men bestemmelsen i LL § 7a, stk. 2, litra 3
indebearer, at det er muligt for ejeren af landbrugsjord, at udtage landbrugsjorder, etab-
lere vade enge, foretage naturgenopretning eller lignende. Hvis lodsejeren onsker at
udtage jord til vidomrddeetablering, kan han sege om tilskud til en miljovenlig jord-
brugsforanstaltning (se nedenstdende afsnit 6.11), og ad den vej kan bestemmelsen 1 §
7a veere med til at sikre grundvandsinteresser. [Tophoj Serensen og Friis Jensen, 2002,
s. 77]

Landbrugslovens § 7a indeholder altsd en bestemmelse, der kan fjerne nogle af de
barrierer, der ligger i LL (dyrkningspligten), hvis en landmand onsker at gore brug af

¢7 T bemarkningerne til lovforslaget stdr, at ekspropriationer kan benyttes, hvis en enkelt eller
nogle fi lodsejere forhindrer et projekt, som der er stor tilslutning til blandt de ovrige lodsejere.
[www.sns.dk c]
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f.eks. MV]-stotte, og dermed beskytte grundvandsinteresser, hvilket stemmer godt
overens med VRD’s krav om beskyttelse af grundvand.

I medfer af LL § 7, stk. 5 kan ministeren fastsztte regler for landbrugsejendommes og
landbrugsbedrifters forsvarlige drift, hvilket bl.a. har udmentet sig i bek. 824/2002
(husdyrbekendtgorelsen). Husdyrbekendtgorelsen indeholder i § 6 bla. nogle areal-
krav, hvor den enkelte landmand skal eje en vis procentdel af de udbringningsarealer,
som er pakraevet itht. MBL’s harmonikrav, hvilket bidrager til, at der ikke sker over-
godskning af landbrugsarealerne.

Fortrinsstillingen 1 LL § 13, stk. 3-5 finder ikke sted ved jordomlegninger efter JEDL,
dvs. at fortrinsstillingen ikke gzlder ved jordomlegninger der gennemfores i forbin-
delse med naturgenopretningsprojekter, naturpleje, skovtilplantning og rekreative om-
rider og storre anlegsprojekter mv. Reglerne om fortrinsstilling finder heller ikke an-
vendelse ved ekspropriation, hvis jordomlegningerne sker i forbindelse med afstdelse
af landbrugsarealer til offentlige anleg mv. [LL § 13, stk. 0]

6.11 Bekendtgerelse om tilskud til miljgvenli-
ge jordbrugsforanstaltninger i sarligt
felsomme landbrugsomrader

En af de vasentligste ordninger, der indirekte kan vare medvirkende til at beskytte
grundvandet, er tilskudsordningen om miljevenlige jordbrugsforanstaltninger (MV]-
ordningen%). Formdlet med de miljovenlige jordbrugsforanstaltninger (MV]) er, at
beskytte og forbedre vandmiljoet og naturen og dermed bidrage til at fremme den
biologiske mangfoldighed inden for de af amtsridet udpegede sztligt folsomme land-
brugsomrider (SFL-omréider) jf. bekendtgorelsens § 1. MV]-ordningen indebarer, at
ejere af arealer, der er beliggende i SFL-omrader, kan jf. bekendtgorelsens § 2 soge om
tilskud® til folgende miljovenlige jordbrugsforanstaltninger:

e Neds=zttelse af kvalstoftilforslen.
e Etablering af efterafgroder.
e Miljovenlig drift af gres- og naturarealer.

e Etablering af ekstensive randzoner.

08 MV] er oprindeligt ikke skabt til at beskytte grundvandet, men at hjelpe med at udtage jord
fra landbrugsproduktion, sa overproduktion af korn i EU mindskes. [Thaysen og Serensen,
2001, s. 27]

0 Tilskud kan ydes inden for rammerne af de arlige finanslove. [BMV] § 2, stk. 1]
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e FEtablering af vaidomrader.

Det er amtsradets opgave at udpege SFL-omrdder efter retningslinier udstedt af Di-
rektoratet for FodevareErhverv. Efter at SFL-omraderne er udpeget i regionplanen,
kan lodsejere i SFL-omrider indgive en ansegning til amtsradet om tilskud til MV],
hvorefter Direktoratet for FodevareErhverv treffer afgorelse i sagen. [BMV] {§ 11 og
13-15]

Der er forskellige tilsagnsperioder for de ovennavnte foranstaltninger, dvs. perioden
hvori der kan opnas tilskud varierer, alt efter hvilke foranstaltninger der er tale om.
Tilsagnsperioden for etablering af vadomrader er 20 ar, og tilsagnsperioden for de
ovrige foranstaltninger er 5 eller 10 ar. [BMV] § 16]

MV]J-ordningen skal ses som en frivillig aftaleordning, hvor landmaend kan 4 udbetalt
stotte mod at ekstensivere udnyttelsen af deres arealer. MVJ-ordningen kan have en
gavnlig effekt i forhold til beskyttelse af grundvandet, idet aftalerne f.eks. regulerer
tilforslen af nitrat pa de arealer, der bliver indgiet aftale for. Selv om MV]J-ordningen
indeholder muligheder for beskyttelse af grundvandet, sd bliver mulighederne staerkt
reduceret ved, at MV]J-aftalerne ikke er varige men tidsbegrensede. Der er altsa ikke
nogen garanti for, at en MV]-aftale pi sigt kan sikre varig beskyttelse af grundvandet,
hvilket er et minus i forhold til VRD’s malsatninger, der netop sigter mod en varig
beskyttelse. Endvidere viser en undersogelse af MV]J-ordningens implementering i
perioden 1994-1996, at de miljomassige effekter af MV] har varet steerkt begraensede
[Thaysen og Serensen, 2001, s. 39].

6.12 Kommunalfuldmagten

Kommunalfuldmagten er det afgorende indenfor den kommunale selvstendighed, og
bygger pa princippet om, at amter og kommuner selv har ridigheden over ressourcer-
ne i amtet eller kommunen. Det indebarer, at amter og kommuner, safremt krav om
lovhjemmel ikke folger af legalitetsprincippet, har ret til pd egen hind at stille ydelser
til radighed for sine borgere med de begrensninger, der folger af de almindelige rets-
grundsetninger. [www.retssal.dk]

Det indebarer, at amter og kommuner har ret til at bruge penge af kommuneckassen til
dispositioner, der er kommunale og tjener almene formal.

Kommunalfuldmagtens rammer udgores af en rekke begrensninger, som er opstillet
nedenunder:

e Den pagzldende aktivitet skal vere i almenhedens interesse, og der ma ikke vere
tale om favorisering eller forskelsbehandling.

e Aktiviteten skal komme borgerne til gode.
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e Amternes og kommunernes skattemidler mé ikke anvendes til konkurrenceforvrid-
ning pa det private marked.

e Sagsomradet ma ikke kunne karakteriseres som udtemmende reguleret i lovgivnin-
gen.

[Berg, 2002, s. 110]

Under det sidste punkt ligger ogsa, at lovgivningen kan fordele arbejdsopgaver mellem
stat, amter og kommuner, hvorfor der ikke kan gribes ind i andre amter og kommu-
ners kompetence. [Berg, 2002, s. 110]

Amter og kommuner kan saledes efter kommunalfuldmagten tage opgaver op, hvis de
onsker det. Hvilke opgaver der lovligt kan tages op og behandles af amter og kommu-
ner afhenger dels af en tradition eller kommunal interesse. F.eks. har amterne og
kommunerne en lang tradition for at foretage ejendomsdispositioner, herunder jord-
opkeb og jordsalg. Det er dog ikke lovligt, at amtet eller kommunen opkeber jord pa
baggrund af spekulationer, hvorimod det er lovligt, at kommunen opkeber og videre-
selger jord af hensyn til grundvandsbeskyttelse’™. Lovligheden bestyrkes af at amterne
eller kommunerne i forvejen administrerer en stor del af de forskellige love inden for
miljelovgivningen, og at miljohensynene bliver forfulgt i kommunalfuldmagtsdisposi-
tionerne. [Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 81]

Efter kommunalfuldmagten kan amter og kommuner frit indgd aftaler med grundeje-
re, der er nodvendige for en forsvarlig og saglig drift af kommunen eller med henblik
pa at fremme en kommunal interesse. Aftaler anvendes i stort omfang som middel til
at realisere de kommunale opgaver. En aftale kan f.eks. bestd i, at kommunen, mod
erstatning, indgir aftale med grundejeren om servitutpileg pd ejendommen. Efter
kommunalfuldmagten kan kommunen endvidere, hvis de ejer eller erhverver jord,
pélegge en ejendom servitutter eller deklarationer’!. Dette betyder, at hvis kommunen
rader over arealer der onskes videresolgt til f.eks. byggegrunde, kan kommunen frit
palegge byggegrundene en deklaration, som sikrer grundene som sprojtefrit omréide.
[Tophej Serensen og Friis Jensen, 2002, s. 83] [Garde og Mathiassen, 1991, s. 57]

Kommunalfuldmagten indeholder altsd virkemidler som jordkeb og —salg samt servi-
tutpaleg efter aftale og mod kompensation, hvilket kan ses som virkemidler, der kan
bidrage til beskyttelse af grundvandet. Kommunalfuldmagten er dog begrenset af, at
den skal bygge pa tradition eller kommunal interesse, hvorfor amter og kommuner
ikke bare kan opkebe jord og pidlegge servitutter efter behag. Men sifremt grund-

70 Jorden kan f.eks. vare palagt dyrkningsrestriktioner inden videresalg.

" Der er i realiteten ikke meget forskel pa en servitut eller en deklaration. En deklaration bru-
ges ofte om det dokument som hjemler en servitut. [Eyben, 1996, s. 60]
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vandsbeskyttelse kan begrundes i en kommunal interesse, si kan det vaere anvendeligt
til at sikre grundvandsinteresser i trad med VRD’s intentioner.

6.13 Delkonklusion

Denne delkonklusion har til formaél at sammenholde de mél og krav, der er lokaliseret
i kapitel 5, Vandrammedirektivet med de virkemidler, som der pa nuvzrende tidspunkt
eksisterer til at opfylde VRD’s mal om opnaelse af en god grundvandstilstand. Der-
med kan vi svare pd, om de nuverende virkemidler inden for plan- og reguleringslov-
givningen er tilstreekkelige til at opfylde VRD’s mélsztninger mht. beskyttelse, forbed-
ring og restaurering af grundvandsforekomsterne, og dermed giver vi et bud pd, om
det vil fa den enskede effekt iht. VRID’s malsetninger. For overskuelighedens skyld
inddrager vi endnu engang figuren, indeholdende de forskellige delelementer i VRD.

Vandomradedistrikt

}

-------- Datagrundlag--------

Vandomradeplan

v A
Overvagningsprogram [¢—» Indsatsprogram
Beskytte l
Forbedre
Restaurere

Figur 9: De forskellige delementer af vandrammedirektivet.

Delkonklusionen er bygget op siledes, at den gennemgir hver af delelementerne 1
ovenstidende figur med henblik pd, at vurdere om de nuvarende virkemidler er til-
strekkelige til at gennemfore de enkelte delelementer af VRD. I de tilfzelde hvor det
kan konkluderes, at de nuvarende virkemidler ikke er tilstrekkelige, fremsatter vi et
bud pa, hvilke foranstaltninger der kan ivarksaxttes, for at gore virkemidlerne
tilstreekkelige.

Vandomradedistrikter

Selve udpegningen og fastleggelsen af vandomradedistrikter, og hvem der skal fungere
som koordinerende myndighed i vandomridedistrikterne, er foretaget af artikel 3-
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udvalget, et udvalg nedsat under Miljostyrelsen. I Danmark er der siledes udpeget 12
vandomradedistrikter, hvor amtsrddet skal fungere som den koordinerende admini-
strative myndighed. Dermed ligger den geografiske udstreekning for vandomradedi-
strikterne pa plads, hvori amtet, med bistand fra kommunerne, skal anvende de vir-
kemidler de har til radighed for at gennemfore VRD’s mal. Vandomridedistrikternes
geografiske udstrekning folger ikke de nuvarende administrative grenser (amtsgraen-
ser), hvorfor der dbnet mulighed for, at der kan opsta koordinationsproblemer i de
omrider hvor amtsgrenserne overlapper vandomridedistrikterne. Koordinationspro-
blematikken kan iszr give sig til kende ved, at den ansvarlige vandomradedistrikts-
myndighed tillegges kompetencer til f.eks. at udstede tilladelser i et andet amt.

Datagrundlag

Til at frembringe det datagrundlag der er krav om i VRD’s artikel 5, 6 og 7, har vi
allerede 1 Danmark en stor mengde data til rddighed, idet amterne efter VFL, med
bistand fra kommunerne, kortlegger vandressourcernes beliggenhed, kvalitet og natur-
lige beskyttelse mod forurening samt de forureningstrusler, der kan pavirke vandres-
sourcernes kvalitet. Endvidere skal der, som et led i denne kortlegning, foretages en
identifikation af de omrader, som er sxrligt folsomme overfor forurening. Dette data-
grundlag bruger vi i Danmark i regionplanen, hvor der sker en udpegning af de omra-
der, der teenkes anvendt til drikkevandsindvinding og en udpegning af de sxtligt fol-
somme indvindingsomrader. Vi har altsi pa nuverende tidspunkt, igennem VFL og
regionplanlegningen, en rxkke virkemidler, som langt hen ad vejen kan bidrage til
opfyldelse af VRD’s mal mht. datagrundlaget. Men VRD stiller ydetligere nogle krav,
som ikke indgdr i vores datagrundlag i dag. Kravene om okonomisk analyse af vand-
anvendelsen indgir i dag ikke som en obligatorisk del af datagrundlaget, hvorfor vi
finder det oplagt, at udbygge VFL’s kapitel 13 til ogsa at indeholde krav om udarbej-
delse af okonomisk analyse af vandanvendelsen. Denne okonomiske analyse skal tage
hojde for VRD’s bilag 111, hvilket bl.a. indeholder krav om, at analysen skal indeholde
overslag over mangder, priser og omkostninger ved forsyningsydelser. Selve analysen
skal anvendes i det datagrundlag, der skal bruges til udarbejdelsen af vandomradepla-
ner, se nedenstiende.

Vandomradeplan

Vandrammedirektivets artikel 13 fastsxtter krav om, at der skal udarbejdes en vand-
omrideplan for hvert vandomridedistrikt, som skal omfatte de oplysninger der er
nevnt 1 direktivets bilag VII. I Danmark er der ikke tradition for at udarbejde vand-
omréideplaner, selvom der ganske vist udarbejdes andre planer vedrerende grundvand,
sasom indsatsplaner. Vandomradeplanerne skal indeholde faktorer saisom kortlegning
af grundvandsforekomsternes beliggenhed og granser og kortlegning af grundvandets
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kemiske og kvantitative tilstand, samt en lang rekke resumeer af de foranstaltninger,
der er nodvendige for at gennemfore direktivets ovrige mal.

I Danmark har vi allerede, 1 kraft af en effektiv dataindsamling, en stor del af det data-
grundlag, der er nedvendigt for at kunne udarbejde en vandomradeplan. Men selve
udarbejdelsen af vandomradeplanen vil stille krav til eget koordinering, bide med
hensyn til myndigheder og med hensyn til ovrige planer, som amtet varetager. Efter-
som vandomradeplanen skal udarbejdes pa vandomridedistriktsniveau, vil det vere
nodvendigt at koordinere planlegningen med de, til vandomradedistriktet, tilstodende
vandomridedistrikter, da vandomridedistrikterne ikke er sammenfaldende med amts-
granserne. Dette betyder, at vandomradedistriktsmyndigheden far kompetencer inden
for et andet amt, hvilket stiller krav til et oget myndighedssamarbejde for at undga, at
vandomrideplanen ikke kommer i konflikt med regionplanlaegningen. Selve indholdet
af vandomradeplanen ma ogsa koordineres med regionplanen, idet der i vandomréde-
planen skal ske en udpegning af vandomraderne, som minder meget om den udpeg-
ning, der finder sted i regionplanlegningen i dag. S det kan konkluderes, at Danmark
har de midler der skal til for at udarbejde en vandomradeplan, men der skal altsd ske
en xndring i amternes praksis, idet de nu skal til at udarbejde en ny type plan samtidig
med, at der skal ske en eget myndighedskoordinering mellem de amter, som vandom-
riadedistriktet involverer.

Overvagningsprogrammer og indsatsprogrammer

Til udarbejdelsen af overvdgningsprogrammer og indsatsprogrammer for Danmarks
vandomrideplaner, er der allerede inden for plan- og miljoreguleringsomradet en lang
reekke eksisterende virkemidler og losninger som kan tages i anvendelse ved udarbej-
delsen af disse programmer, jf. VRD artikel 8 og 11. Faktisk viser det sig, at der er
mange lighedstrek mellem direktivets krav til udarbejdelsen af de nevnte programmer
og den made vi allerede pa nuvaerende tidspunkt foretager overvigning af grundvan-
dets kvalitet, samt ivaerksetter indgreb med henblik pa beskyttelse af grundvandsfore-
komsterne som, anvendes, eller kan teenkes anvendst, til indvindingen af drikkevand.

I forhold til overvdgningsprogrammerne har flere af virkemidlerne i VFL en betydelig
rolle. Ved udarbejdelsen af overvigningsprogrammer for vandomrideplaner vil det
vere oplagt, at viderefore den nuvarende overvagning af vandboringers indvindings-
mengder og analyser af vandkvaliteten, for derved at opfylde direktivets krav om fore-
tagelsen af kontrolovervigning af grundvandsforekomsterne. Direktivet stiller imidler-
tid krav om, at der ogsd udferes en operationel overvigning, som har til formal at
belyse effekten af specifikke foranstaltninger for de enkelte grundvandsomrader. En
sadan overvigningsfunktion er pa nuvarende tidspunkt ikke indeholdt i VFL, men
kunne formentligt blive en realitet via en udbygning af analysepligten for vandforsy-
ningsanleg, for derved at kunne vurdere effekten og konsekvenserne af beskyttende
foranstaltninger og forureningsulykker.
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Virkemidlerne i VFL har ogsi overfor indsatsprogrammerne en vasentlig betydning i
forhold til de grundleggende foranstaltninger, som et indsatsprogram skal indeholde.
De grundlaggende foranstaltninger er de foranstaltninger, der som minimum skal
indgd 1 indsatsprogrammerne med henblik pa at opnd direktivets miljemal. I VFL er
fastlagt et forbud mod indvinding af grundvand uden tilladelse samt krav om redego-
relse for indvindingens indvirkning pd grundvandsstanden og eventuelle folgevirknin-
ger pa vandferingen i vandleb eller vandstanden i sger. Forbuddet mod vilkarlig ind-
vinding samt redegorelse for indvindingens effekt synes imidlertid ikke at vare til-
strekkelig 1 forhold til direktivets krav om balance mellem indvinding og grundvands-
dannelsen, da der med de nuvaerende regler tillades grundvandspejlssenkning i1 forbin-
delse indvindingen af drikkevand. Uoverensstemmelsen mellem direktivets krav og
virkemidlet i VFL kunne formentligt loses via en stramning af reglerne saledes at ind-
vindingstilladelser kun blev udstedt under forudsatning af, at indvindingens omfang
ikke overskred grundvandsdannelsen, men dette kan igen rejse problemer sisom, at
vandforsyningen ikke vil sl4 til.

Udover de virkemidler i VFL, som til dels opfylder de grundleeggende foranstaltninger,
er der en rakke andre grundleggende krav i VRD om kontrol med udledning af foru-
rening og andre aktiviteter, som kan forringe grundvandets tilstand. Disse krav er gen-
nem virkemidler i form af forbud og tilladelsesprocedurer varetaget gennem MBL,
JFL, RL og husdyrbekendtgorelsen da lovene og bekendtgorelserne sikrer, at der ikke
foregar aktiviteter som kan true grundvandet. Der kan dog sxttes sporgsmal ved ef-
fekten af harmonikravene indeholdt i husdyrbekendtgorelsen, da kravene er generelle
krav gzldende for hele landet, og der derfor ikke er taget hojde for regionale forskelle
péa grundvandets folsomhed overfor udbringningen af husdyrgedning. Problemstillin-
gen kan dog imidlertid loses ved, at anvende muligheden for at fastsxtte skaerpede
krav til udbringning af husdyrgedning i omrader, der i regionplanen er udpeget til sat-
ligt folsomme landbrugsomride, iseer mht. nitrat.

Udover de grundleggende foranstaltninger til beskyttelse af grundvandet skal indsats-
programmerne tillige indeholde supplerende foranstaltninger, der mere aktivt har til
formal, at opfylde direktivets miljomil om beskyttelse, forbedring og restaurering af
medlemsstaternes grundvandsforekomster. Til dette formal er der flere af de nuvz-
rende virkemidler i form af frivillige aftaler, indsatsplaner, VVM-reglerne, udpegning
af naturbeskyttelsesomrider, stotteordninger i forbindelse med MV]-aftaler, region-,
kommune- og lokalplaner samt tilladelsesordninger og beskyttelsesforanstaltninger i
MBL, som kan vare mere eller mindre oplagte at tage i anvendelse for herigennem at
realisere direktivets miljemal.

Et oplagt virkemiddel til en aktiv beskyttelse af grundvandet mod forurening er ind-
satsplanerne, som kan udarbejdes i omrader, der 1 regionplanen er udlagt som serlige
indsatsomrader mht. drikkevandsbeskyttelse, og kan gd ind og regulere dyrkningsfor-
holdene enten via frivillige aftaler eller i sidste ende gennem ekspropriation. Indsats-
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planerne har imidlertid visse begrensninger, som bevirker, at de ikke fuldt ud vil vare
anvendelige til at opfylde direktivets krav om en aktiv indsats med henblik pa beskyt-
telse, forbedring og restaurering af grundvandsforekomsterne. Begransningerne for
indsatsplanen ligger i, at den kun kan anvendes i omréder, hvortil der er knyttet sarlige
drikkevandsinteresser og altsd ikke mere generelt og overordnet kan anvendes til &n-
dring af eks. dyrkningsforholdene i landbrugsomrdderne for derved at beskytte grund-
vandet 1 omrader, hvor det maske er meget udsat for, eller sarligt felsomt overfor
nitrat. Desuden er selve ekspropriationshjemmelen i MBL § 26a for snaver i forhold
til en hensigtsmessig indsats for beskyttelsen af grundvandet, da der kun er hjemmel
til at ekspropriere med hensyn til nitrat og pesticider i de nuvarende ekspropriations-
bestemmelser i MBL. At der kun kan eksproprieres til beskyttelse mod nitrat og pesti-
cider er, efter vores opfattelse, for snaver set i lyset af de mange nye giftstoffer, som
optrader 1 grundvandet. Ekspropriationshjemmelen i MBL burde derfor udvides ved
at gore den mere fleksibel, f.eks. ved at det burde vere muligt at revidere indholdet af
bestemmelsen, efterhanden som der opnas en grundleggende viden om miljogiftenes
farliched og potentielle trussel mod grundvandet. I denne forbindelse er det vaesentligt
at papege, at der skal iverkszattes en stor indsats med henblik pa at fa et solidt videns-
grundlag, siledes at grundlaget for at ekspropriere ikke kan anfaegtes retssikkerheds-
messigt af den eksproprierede part. Dette skyldes, at der i dansk retsopfattelse legges
stor vegt pa ejendomsretten jf. grundlovens § 73, og at forsigtichedsprincippet, som i
hoj grad skal anvendes i forbindelse med en udvidelse af MBL § 26a, som folge deraf
traeder lidt 1 baggrunden.

I MBL §§ 22 og 24 er der udover ekspropriationshjemmelen tillige mulighed for, mod
erstatning, at fastsette meget afgrensede dyrkningsrestriktioner indenfor 10 m fra
vandindvindingsanleg. Yderligere er der mulighed for at fastlegge et erstatningsfrit
beskyttelsesomrade, pa normalt 300 m fra et vandindvindingsanlaeg, som forbyder en
reekke forurenende aktiviteter.

Andre virkemidler, som kunne tages i anvendelse til at beskytte, forbedre og restaurere
grundvandsforekomster, er det traditionelle fysiske plansystem i form af region-,
kommune- og lokalplaner. Disse planer indeholder en rakke foranstaltninger, som kan
bidrage til en beskyttelse af grundvandet. Planerne indeholder imidlertid ikke det for-
nodne aktive element til, fra den ene dag til den anden, at beskytte mod grundvands-
truende forhold, da planerne kun kan regulere fremtidige forhold og séiledes ikke kan
gribe ind i lovlig eksisterende anvendelse. Der er dog mulighed for at kunne ekspro-
priere til virkeliggorelse af en lokalplan, som f.eks. omlegning af arealer fra jordbrugs-
formal til ikke-jordbrugsformal. Lokalplanerne kan dermed anvendes til =ndring af
arealanvendelsen i et omride. Dette forudsatter, at lokalplanen foreligger, er lovligt
vedtaget og yderligere at ekspropriationen kan begrundes i planlegningsmessige sagli-
ge hensyn. Der er dog visse begrensninger i forhold til reguleringen af dyrkningsfor-
holdene i landzonen, hvor der ikke kan lokalplanlegges for forhold vedrorende dyrk-
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ningsforholdene. En losning pd denne begrensning kunne vare en xndring af lokal-
planernes begrensede anvendelse, hvad angar mulighed for omlegning af dyrknings-
forholdene.

Et ikke uvasentligt element til en aktiv beskyttelse af grundvandet mod forurening er
MBL’s mulighed for til enhver tid, at tilbagekalde tilladelser til udledning, nedgravning
og nedsivning af produkter, materialer og stoffer, som efterfolgende viser sig at kunne
udgoere en forureningsrisiko for grundvandet. Muligheden har dog visse begrensninger
i forhold til en effektiv beskyttelse af grundvandet, da virkemidlet ikke kan forbyde
brugen, og dermed udledningen, af godkendte pesticider og godskningsprodukter pa
eksempelvis landbrugsjord, hvorfor virkemidlets anvendelse virker meget begranset.

Samlet set er de nuverende virkemidler inden for plan- og miljereguleringsomradet
til en vis udstrekning tilstrackkelige til at realisere de krav og miljomal, som VRD stil-
ler til medlemsstaterne. Men som analyserne i projektet har vist, er der flere omrader,
hvor der er behov for sterre eller mindre justeringer af de nuvaerende virkemidler, hvis
disse fuldt ud skal kunne leve op til de krav og mélsztninger, som direktivet indehol-
der. En af de vasentligste mangler 1 denne forbindelse, er de nuvarende virkemidlers
raekkevidde til aktivt at beskytte, forbedre og restaurere grundvandsforekomsterne.
Det viser sig, at vi har virkemidlerne til at beskytte grundvandet de steder, hvor det er
direkte truet. Men hvor dette ikke er tilfaeldet, er der pd nuvarende tidspunkt ikke
mulighed for at gennemtvinge aktive forbedringer og restaureringer af grundvandsfo-
rekomsten, sasom i storre omfang at forbyde brugen af kunstgedning og sprojtemidler
i landbruget, eller differentieret prisfastsattelse af vandforsyningsydelser saledes at
”forureneren betaler”, medmindre dette sker af frivillighedens vej.
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/ Tidligere implementerede EU-
direktiver

Formalet med at undersoge en rakke allerede implementerede direktiver er, at prove
at belyse, hvorvidt direktivernes teoretiske malsaetninger faktisk bliver virkeliggjort, og
hvilke barrierer, der evt. kan medfore at direktivet ikke fir den tiltenkte effekt. I det
omfang det er muligt, vil barriererne blive vurderet 1 de tilfaelde, hvor der er sammen-
fald mellem mal og midler i VRD og 1 de allerede implementerede direktiver, med
henblik pa at komme mulige barrierer i forkebet.

De tidligere direktiver, som vi har valgt at inddrage, er VVM-direktivet og habitatdi-
rektivet. Disse to direktiver har en rakke fellestrek med VRD, hvor de vasentligste
er, at de begge ogsd omhandler miljoomridet, og dermed bygger direktiverne pa sam-
me principper som VRD. Begge direktiver indeholder som VRD ogsi et bredt miljo-
syn, hvilket vil sige, at de soger at samordne en lang rekke faktorer til et helhedssyn.
VVM-direktivet er endvidere interessant, da det er fuldt implementeret hvilket gor det
muligt at vurdere, med hvilken effekt det er blevet implementeret. Habitatdirektivet er
endnu ikke fuldt implementeret, men der er alligevel vedtaget en rakke foranstaltnin-
ger, som vi kan vurdere effekten af. Grunden til at habitatdirektivet er serligt interes-
sant er, at det pa flere omrader kan sammenlignes med VRD. Det er i samme omfang
et meget ambitiost og omfangsrigt direktiv, som forpligter den danske naturbeskyttelse
gennem udpegninger af omrader og beskyttelse af disse omrader og dets arter. Der er
en rekke lighedspunkter, bade hvad angir udpegning af indsatsomrader, fastleggelse
af et beskyttelsesniveau og heraf folgende forpligtelser til medlemsstaterne. Disse for-
pligtelser omfatter bl.a. krav om aktive foranstaltninger, hvilket vi ogsd mener at VRD
indeholder, jf. afsnit 5.5.1, Fortolkning af vandrammedirektivets retlige forpligtelser.

7.1 Supplerende teori

Som naevnt i kapitel 2, Projektets teori og metode, vil relevant teori blive inddraget i det
omfang, det kan bidrage til at nuancere determinanterne, herunder samspillet mellem
dem, i EMB’s model. Vi mener, at Seren Winters (SW) politologiske implementerings-
teoti indeholder netop sidanne muligheder for at understotte den valgte teoti i projek-
tet. Dette begrundes i teoriens hovedtese som bygger pa, at lovgivning og politiske
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beslutninger kun er papir, og den virkelige gennemslagskraft er athaengig af, hvad der
sker under implementeringen. [Winter, 1998, s. 15]

Den politologiske implementeringsteori behandler den proces, hvormed lovgivning og
andre politiske processer fores ud i livet. Processen omhandler forlobet fra en malset-
ning formuleres, realiseres gennem lovgivningen og implementeres. Implementerings-
processen spiller en vasentlig rolle 1 SW’s teori, og det er ogsa i denne del at vi mener
teorien kan bruges til at nuancere barriererne i EMB’s model. Seren Winter fremheaever
to drsager, som implementeringens succes athanger af: Incitament og kapacitet. Pro-
blemer ved implementeringen kan ofte skyldes, at en eller flere af aktorerne f.eks. har
et okonomisk incitament til at modarbejde processen, og det samme gzlder, i hoj grad,
ogsi for manglende kapacitet hos aktererne [Winter, 1998, 62-63]. I sin implemente-
ringsmodel opererer SW med en rekke arsagsfaktorer, som har indflydelse pé, hvor-
vidt implementeringen af en onsket politik fir den tilteenkte effekt. Disse arsagsfakto-
rer er: Politikformulering, organisatorisk- og interorganisatorisk adferd, markarbejderadferd, miil-
gruppeadfeerd og feed-back [Winter, 1998, 60-62]. Indholdet i disse vil blive gennemgdet i
det folgende.

Politikformulering

Politikformuleringen har stor betydning for implementeringens muligheder for at op-
na en stor effekt, idet der i denne fase foretages en rakke valg, som influerer pa de
andre arsagsfaktorer. Disse valg er bl.a. en fordeling af fordele og omkostninger, hvor
en koncentration af omkostninger med spredte fordele, som miljopolitikken er ekspo-
nent for, kan medfere en modvilje hos dem der bliver underlagt omkostningerne. Et
andet valg bestir i at udvalge de instrumenter, der skal anvendes til implementeringen.
Instrumenterne kan bestd af regler, information, eller skonomiske styringsmidler, og
omfanget og kompleksiteten har stor betydning for implementeringens succes. Valget
af hvilken struktur, der valges til implementeringen, er ligeledes relevant. Seren Win-
ter opstiller fire vatiationer, som strukturen omkring implementeringen kan opbygges
pd, og som har betydning for effekten af lovgivning. Implementeringen kan placeres
saledes at aktorerne, der har udarbejdet lovgivningen, selv fir adgang til at deltage i
implementeringen. Implementeringen kan placeres i organer, som man anser for ven-
ligtsindede. Implementeringen kan blive afskarmet fra politisk indflydelse ved at pla-
cere administrationen i uathangige rid og naevn. Endelig kan man udvikle et helt nyt
organ til forvaltning af lovgivningen. [Winter, 1998, s. 33-50]

Organisatorisk- og interorganisatorisk adfaerd

Organisatorisk- og interorganisatorisk adferd pavirker implementeringen af lovgivnin-
gen gennem bl.a. organisationens egne interesser, der kan vare i modstrid med de mal
der angives, og dermed kan hamme realiseringen. Omfanget af organer kan ogsa have
en vis indflydelse. Hvis der er mange organer, kan der f.eks. opsta et politisk spil, hvor
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arbejdet omkring implementeringen tilsidesattes i forhold til en kamp om ressourceal-
lokering. [Winter, 1998, s. 63-72]

Markarbejderadfaerd

Markarbejderadferd omhandler den gruppe aktorer, der kan betegnes som de virkelige
politiske beslutningstagere i kraft af, at en stor del af forvaltningen beror pi et skon,
ndr de er i kontakt med malgruppen for implementeringsprocessen. Markarbejderne
kan opleve en grad af utilstrakkelighed i forhold til deres arbejdsopgaver, som skyldes,
at der kan ligge et stort arbejdspres kombineret med begrensede ressourcer. Dette kan
resultere i en raekke afvergemekanismer i forhold til udferelsen af implementerings-
opgaverne, og de kan bestd i folgende forhold:

° Eftersporgslen pa service fra malgruppen soges reduceret.

J Lette og rutinepregede arbejdsopgaver opprioriteres.

) Opgaver med storst mulighed for succes opprioriteres.

° Klienten forseges kontrolleret gennem distancering og manglende informati-

onsadgang, si sagens omfang minimeres.
[Winter, 1998, s. 78-85]

Malgruppeadfaerd

Malgruppeadferden, herunder denne aktorgruppes villighed til at efterleve malsatnin-
gerne, er ligeledes afgorende for realiseringen af lovgivning. En arsag til denne mang-
lende villighed kan vare, at malgruppen ikke har mulighed for at folge lovgivningen,
fordi markarbejderne modarbejder lovgennemforelsen eller, at maélgruppen ikke har
modtaget tilstrakkelig information om lovgivningen. Endvidere kan malgruppens
generelle interesser og politiske overbevisning, herunder tilfredshed med systemet,
veere afgorende for om malgruppen aktivt vil indgd i implementeringen af lovgivnin-
gen. Forholdet omkring hvilke incitamenter malgruppen har til at overholde lovgiv-
ningen spiller ogsa ind. Her indvirker forholdet mellem fordele, omkostninger og
hvilke sanktionsmuligheder, der eksisterer hvis lovgivningen ikke overholdes. Endelig
spiller malgruppens sociogkonomiske baggrund ogsd en stor rolle for implementerin-
gen. Jo bedre uddannelse, desto storre er chancen, for at kunne modarbejde de for-
hindringer, der kan komme 1 systemet, iser overfor afvaergemekanismerne hos mark-
arbejderne. [Winter, 1998, s. 87-102]

Feed-back

Feed-back-faktoren skal soge at samle op pa erfaringerne, som man har gjort sig i for-
bindelse med implementeringsprocessen. Denne evalueringsprocedure skal lokalisere
svagheder og dysfunktioner (barrierer), som efterfolgende kan soges korrigeret.
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I den folgende gennemgang af tidligere direktiver vil der blive anvendt en rekke eva-
lueringer af direktivernes implementering 1 det danske system, og ud fra disse evalue-
ringer vil vi soge at traekke de barrierer frem, som kan pavirke implementeringen af et
direktiv 1 en negativ retning.

Direktiverne vil blive prasenteret overordnet, herunder en fremstilling af de mal og
efterfolgende krav som de stiller til medlemsstaterne, og med baggrund i evalueringer-
ne vil vi primert se pd, hvad der gik galt, og hvilke drsagsfaktorer der har indvirket pa
resultatet. Med udgangspunkt i den effekt som implementeringen af direktivet har
haft, her forstdet som i hvor hej grad de retlige tiltag har bidraget til at opfylde de mal-
setninger, som direktivet indeholder, vil vi sege at belyse eventuelle barrierer som
pavirker implementeringen og anvendelsen af direktivet 1 en negativ retning. Der vil
primert blive fokuseret pd, hvor effekten ikke har vearet tilstraekkelig, men i det om-
fang hvor der er sarlige positive elementer i implementeringen af et direktiv, vil dette
ogsi blive fremhavet.

7.2 VVM-direktivet

Direktivets formal

VVM-direktivet’ har til formil at forebygge og begrense visse offentlige og private
projekters negative effekter pa miljoet. Dette skal ske gennem et krav om, at disse
projekter skal gennemgi en vurdering af miljemaessige konsekvenser. Det er desuden
et mal, at vurderingen skal ske gennem en aben beslutningsproces, hvilket betyder at
offentligheden skal inddrages, og dennes reaktion skal inddrages i beslutningstagerens
afgorelse.

Krav til medlemsstaterne

VVM-direktivet er et minimumsdirektiv, hvilket vil sige, at det er op til medlemssta-
terne selv, at fastlegge skarpede bestemmelser i forhold til de krav direktivet foreskri-
ver?3. Disse minimumskrav og medlemsstaternes eventuelle skarpelser skal bidrage til
at opfylde milsztningerne med direktivet, og de er i hovedpunkter som folger:

¢ At medlemsstaterne skal fastlegge, hvilken myndighed der administrerer direkti-
vet, jf. artikel. 1, stk. 3.

72 Rddets direktiv 85/337/EF af 27. juni 1985 og som zndret ved Radets direktiv 97/11/EF af
3. marts 1997.

73 Dette sker i overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet.
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e At medlemsstaterne hver for sig fastlegger hvilke projekter, der er omfattet af
reglerne, jf. artikel 2, stk.1. Projekterne er delt op i to kategorier. Dem hvor VVM-
proceduren er obligatorisk, jf. artikel. 4, stk. 1 og bilag I, og dem som efter en
screening vurderes at kunne indvirke pa miljoet i en vasentlig grad, jf. artikel. 4
stk. 2 og bilag I1I.

e At de VVM-pligtige projekter er underlagt et krav om tilladelse, og en tilladelse
forst kan meddeles efter en VVM-procedure er gennemfort, jf. artikel. 2, stk.1 og
note 5 i preeamblen.

e At den administrerende myndighed skal fastlegge bygherrens pligt til at give op-
lysninger om projektet og tidspunkt for afgivelse af oplysningerne, jf. artikel. 5,
stk. 1. Direktivet indeholder en rakke mindstekrav til oplysningernes indhold i bi-
lag IV, hvilke medlemsstaterne kan fastlegge yderlige krav til.

e At alle berorte myndigheder skal have mulighed for at udtale sig om det ansogte
projekt, og de oplysninger der er blevet indsamlet, jf. artikel. 6, stk. 1.

e At berorte medlemsstater skal orienteres og have mulighed for at deltage 1 proce-
duren, jf. artikel. 7.

e At den kompetente myndighed i sin vurdering skal tage hensyn til heringer og
indhentede oplysninger, jf. artikel. 8.

e At der skal ske en offentliggorelse af afgorelser om VVM-pligt, uanset om der
meddeles pligt til VVM-undersogelse eller ej, herunder skal relevant materiale stil-
les til ridighed for den berorte offentlighed, jf. artikel. 4, stk. 4 og artikel. 9.

7.2.1 Implementering i Danmark

Implementeringen af VVM-direktivet fra 1985 er sket i flere tempi, hvilket forst og
fremmest skyldes, at Danmark, ligesom en raxkke andre lande, ikke har forméet at
implementere direktivet pa tilfredsstillende vis i forste omgang. 1 det folgende gen-
nemgds de tiltag, som blev gennemfort i Danmark med henblik pa at implementere
VVM-direktivet og det folgende andringsdirektiv fra 1997, som indeholdt en rekke
forskellige a2ndringer.

I Danmark blev direktivet forst gennemfort i 1989 via en @ndring i lands- og region-
planloven. Kravene til VVM blev tilknyttet regionplanlegningen, dels fordi man pa
denne made kunne leve op til kravene om offentlighedens inddragelse, og dels fordi
man mente, at amterne var i stand til at indhente de oplysninger, der var krav om i
forbindelse med en VVM-procedure. VVM-reglerne blev indfgjet i planlovens § 6, stk.
3,nr. 4, § 6, stk. 8 og § 7, stk. 3. [Basse, 1995, s. 27-28]
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11994 blev der vedtaget en @ndring i samlebekendtgorelsen™ indeholdende nye regler
for screening ud fra fem kriterier. Dette skete som folge af en henvendelse fra EU-
Kommissionen, der indeholdt en pdpegning af, at dele af direktivet ikke var tilfredsstil-
lende implementeret [Christensen et al., 2003, s. 24]. Samme tendens viste sig senere
ogsi 1 de andre medlemsstater, hvor der var problemer med at fa direktivet implemen-
teret siledes, at det levede op til de fremsatte mal. Problemet var iszr, at den fleksible
ramme som var indeholdt i direktivet, i kraft af dets status som minimumsdirektiv
gjorde, at direktivet pa en rakke omrader blev for lost implementeret. Som resultat
heraf vedtog EU 1 1997 @ndringsdirektivet, der havde til formal at forbedre det oprin-
delige direktiv fra 1985. I Danmark blev @ndringerne gennemfort ved en @ndring af
PL og en ny samlebekendtgorelse”™ (SBK), der indeholder supplerende regler i medfer
af PL. [Christensen et al., 2003, s. 21]

Danmark har foretaget en rakke tiltag med henblik pa, at efterleve direktivets krav til
medlemsstaterne. Da det forste VVM-direktiv blev vedtaget 1 1985, var den danske
lovgivningsinstans af den opfattelse, at den overordnede malsatning i en vis udstrak-
ning var tilgodeset i den danske plan- og miljelovgivning. Det vil sige, at man ikke
onskede nogen reform af det bestdende system, men i stedet skulle implementeringen
ske indenfor de bestiende rammer. I henhold til kravet om at medlemsstaterne skal
fastlegge, hvilken myndighed der administrerer direktivet, vurderedes det, at region-
planlegningen bedst kunne opfylde de mal, der blev fremsat i direktivet, og dermed
blev VVM-reglerne implementeret som en del af dette planlegningsomride.
[www.mem.dk d]

I PL § 8, stk. 1 og SBK §§ 3 og 4 samt SBK bilag 1-3 er det blevet narmere fastlagt,
hvilke anleg mv. der er omfattet af direktivets regler. Her er der redegjort for, hvilke
anleg, der obligatorisk er underlagt VVM-reglerne, jf. SBK bilag 1, hvilke anleg der
skal gennemga proceduren sifremt det pa baggrund af en screening vurderes at have
veesentlig indvirkning pd miljeet, jf. SBK bilag 2, samt hvilke anleg der er undtaget en
VVM-vurdering. Undtaget er anleg, der tager sigte pd det nationale forsvar hvis For-
svarsministeriet skonner at anvendelsen af VVM-reglerne i relation til det konkrete
anleg vil have skadelige virkninger for nationens sikkerhed. Undtaget er endvidere de
anleg, der vedtages i enkeltheder ved sarlig lov typisk anlegslove - jf. PL § 8, stk. 1. 1
disse tilfzlde sker tilvejebringelsen af oplysningerne om anleggets virkninger pa miljo-

et og inddragelsen af offentlicheden under anlegsmyndighedens forberedelse af lov-
forslaget. [Vej. nr. 12392, 2001]

Med hensyn til direktivets krav om at VVM-pligtige anlag skal vare undergivet et krav
om tilladelse, og denne tilladelse forst ma gives, nar VVM-proceduren er gennemfort,

74 Bekendtgorelse nr. 847 af 30. september 1994.
7> Bekendtgorelse nr. 428 af 2. juni 1999.
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har fiet virkning i PL § 6¢c, som bemyndiger miljoministeren at fastlegge sidanne reg-
ler. Dette sker i henhold til SBK § 8, hvor regionplanmyndigheden skal give en sidan
tilladelse.

For at fd det bedste vurderingsgrundlag for beslutningstagerne skal der fastlegges en
oplysningspligt for bygherren, og dertil folgende tidspunkt for afgivelse af oplysnin-
gerne. Gennemforelsen af disse krav er sikret ved PL §§ 5 og 7, stk. 1 og 3. Oplysnin-
gerne spiller en vasentlig rolle i forbindelse med regionplanlegningen og de skal ligge
til grund for en VVM-redegorelse. Denne skal 1 henhold til SBK bilag 4 indeholde:

e en beskrivelse af det patenkte anleg,

e alternativer, herunder O-alternativet”’,

e Dbeskrivelse af omgivelserne,

e en beskrivelse af anleggets sivel kortsigtede som langsigtede virkninger pa miljo-
et, herunder vandmiljoet, luftforurening, stojbelastning, anvendelse af ristoffer,
beskrivelse af metoder til at beregne virkningerne mv.,

e ctikke-teknisk resumé pa grundlag af ovennaxvnte oplysninger,

® en oversigt over eventuelle mangler ved oplysningerne og vurderingen af miljopa-
virkningerne.

Kravene til indholdet af ovenstiende redegorelse pélegger ogsi myndighederne at
udlevere relevante oplysninger til bygherren, safremt han behover disse til at udarbejde
projektansegningen.

Malsztningen og dertil horende krav i direktivet om en aben beslutningsproces, hvor
beslutninger skal offentliggores, og berorte myndigheder og borgere skal have mulig-
hed for at udtale sig, er sogt gennemfort 1 PL kapitel 6, som omhandler offentligheds-
reglerne. Offentliggorelsen af beslutninger omkring VVM-proceduren indeholder dog
krav, som raekker ud over, hvad der kraves af offentlighedsreglerne i regionplanlaeg-
ningen. Dette er fastlagt 1 SBK §{§ 6, 7 og 8. Heri fremgir det at beslutninger, uanset
om der meddeles tilladelse eller afslag, skal offentliggores med en ledsagelse af be-
grundelsen for beslutningen.

76 Undtaget fra bestemmelserne i SBK § 8, stk. 1. er anleg, der er omfattet af Miljo- og Ener-
giministetiets bekendtgorelse om godkendelse af listevitksomhed, bek. 807/1999, og bekendt-
gorelse om tilladelse m.v. til de anleg, der er omfattet af miljovurderinger i henhold til lov om
planlzgning, bek. 849/1994. For disse anlzeg gzlder bestemmelserne i de nzvate bekendtgorel-
sef.

77 O-alternativet er det scenario, hvor det projekterede anlag slet ikke bygges.
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7.2.2 Vurdering af effekten

Som beskrevet i projektets afsnit 2.2, Mefode, ser vi pé tidligere direktiver med henblik
p4 at beskrive relationerne mellem determinanterne i EMB’s model, for herigennem at
fremheve de barrierevirkninger, der kan forekomme. VVM-direktivet blev valgt pa
baggrund af, dels det brede miljospektrum, og dels at det allerede er implementeret, og
dermed kan der drages nogle erfaringer heraf. Pd baggrund af en rapport fra Miljovur-
deringsgruppen’ vil der blive taget udgangspunkt i den effekt, malt ud fra VVM-
direktivets malsztninger, som direktivet har haft.

Ovenstdende gennemgang af VVM-direktivets mél og krav redegor for, at det skal
veere et abent og helhedsorienteret varktoj, som skal danne et godt beslutningsgrund-
lag med henblik pa at mindske virkningerne pd miljoet. Til at sikre denne malsztning
er der indfert to reguleringsformer 1 form af screeninger og egentlige VVM-
procedurer.

Effekten af screeninger

Hvis effekten af screeningerne vurderes ud fra miljobelastningen, ma denne siges at
have levet op til mélsztningen i direktivet. I den dialog der finder sted mellem bygher-
re og sagsbehandler allerede inden screeningen foretages og under selve screeningen,
er der et stort antal sager, hvis indhold xndres til miljoets fordel. Oftest fordi projektet
antager et sadant omfang, at det ville blive underkastet en VVM-procedure, og pa
denne méde er biade bygherren og miljeet vindere. Bygherren, fordi han undgar en
tids- og ekonomisk krevende VVM-procedure, og miljoet fordi belastningen af dette
nedbringes. [Christensen et al., 2003, s. 78]

Dermed er det ikke sagt, at der ikke er plads til forbedringer, for det er ikke alle de
projekter, der optreeder i SBK bilag 2, og heraf undergivet screeningspligt, som bliver
indfanget af amterne. Dette skyldes, at kommunerne ikke altid sender alle projekter
omfattet af bilag 2 til amterne. [Christensen et al., 2003, s. 78]

Et andet ankepunkt ved screeningsproceduren er amternes manglende evne til at vur-
dere kumulative effekter, det naturlige miljos bareevne og de potentielle miljopavirk-
ninger, som ogsa er en del af bilag 3 i SBK. Nogle amter undlader det helt i scree-
ningsproceduren mens andre, der har det systematisk indbygget i sagsbehandlingen,
ofte kun behandler det yderst overfladisk. Denne negligering er rent faktisk i strid med
de principper, som VVM-direktivet er baseret pa, og det medforer et snevert syn, der
ikke lever op til VVM-reguleringens brede miljobegreb. Amternes egne forklaringer pa

8 Arbejdsgruppe fra Aalborg Universitet nedsat af Landsplanafdelingen med henblik pd at
evaluere det danske VVM-arbejde. [Christensen et al., 2003]
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denne barriere er en manglende metodik, usikkerhed i form af mangel pa viden og
data samt erfaring. [Christensen et al., 2003, s. 80]

Effekten af VVM-proceduren

Hyvis effekten af VVM-proceduren skal males ud fra reducering af miljopavirkningen,
ma denne siges at leve op til mélsetningen. Mere end 90 % af de projekter som un-
derkastes en VVM-procedure, fir gennemfort @ndringer i storre eller mindre omfang
til fordel for pavirkningen af miljoet. [Christensen et al., 2003, s. 153]

Hvad angir malsetningen om en dben beslutningsproces med inddragelse af offent-
ligheden er denne ogsd gennemfort med en hoj grad af effekt. Offentlighedsfasen er
vigtig for VVM-processen, da en stor del af diskussionerne foregir her, og er en vigtig
kilde til andre perspektiver og vurderinger og heraf folgende @ndringer. For at fi det
optimale ud af inddragelsen af offentligheden viser det sig dog, at der stilles visse krav
til det materiale som er tilgengeligt eller udleveres. En mangelfuld offentligeorelse kan
resultere 1 udelukkelse af vurderinger og perspektiver, hvilket igen kan mindske pa-
virkningen af miljeet. [Christensen et al., 2003, s. 152]

Med hensyn til malsztningen om, at VVM-proceduren skal foregd ud fra et helheds-
orienteret aspekt, kan det pointeres, at inddragelsen af bygherren, forvaltningen og
den ovrige offentlighed skulle medfore et bredt miljobegrebsmassigt sigte. Trods det,
at VVM-proceduren giver beslutningstageren (politikerne) et godt beslutningsgrund-
lag, viser der sig alligevel en raekke problemer i arbejdet med VVM-proceduren. Som
det var tilfeldet med screeningen, antages der for en rakke projekter i VVM-
proceduren et snavert miljosyn, som kun ser pa de ’traditionelle” miljoforhold, pa
trods af at der er en vasentlig lengere sagsbehandlingstid for den egentlige VVM-
procedure end for screeningssager. Ofte ender vurderingen med at behandle de tradi-
tionelle” miljobelastninger, eksempelvis 1 forbindelse med vejbyggeri bliver virknin-
gerne af stoj- og luftforurening og vandafledning vurderet i tilfredsstillende grad, mens
anleggets yderligere pavirkning af naturen og landskabet kan halte efter. Endvidere
ville indarbejdelsen af kumulative vurderinger, kulturelle aspekter, potentielle miljopa-
virkninger samt det naturlige miljos bzreevne, som alle er en del af det brede miljosyn,
i regionplanlegningen medvirke, at fremtidige VVM-procedurer ville kunne foregi
hurtigere og mere fleksibelt. Det fremhaeves igen at usikkerhed i form af manglende
viden og erfaring, data, nytenkning er den vasentligste faktor for at undlade at ind-
drage det brede miljosyn. Det brede miljosyn meder ogsa en barriere i form af udste-
delse af VVM-tilladelser i forbindelse med vurdering af et projekts miljokonsekvenser.
I SBK § 8 md et anleg, der er omfattet af reglerne om en vurdering af anlaeggets virk-
ning pd miljoet, ikke pdbegyndes uden en tilladelse fra regionplanmyndigheden. Dette
skulle udgere en sikkerhed for at alle forhold blev inddraget 1 denne tilladelse, men i
SBK § 8, stk. 3 fremgir det, at hvis et anleg allerede er omfattet af andre godkendel-
ser/tilladelser trader disse i stedet for en VVM-tilladelse. Dette kan komplicere sags-
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behandlingen, da amterne er afskéret fra at regulere i forhold til det brede miljobegreb
pd baggrund af sektorlovgivningen. [Christensen et al., 2003, s. 157-161]

Der har fra bade amternes og bygherrens side varet et onske om, at VVM-proceduren
skulle gores mere ensartet. Dette gzelder iser 1 husdyrsager, som udger en stor del af
VVM-sagerne, og det skyldes, at der kan vare stor variation pd metoderne og afgorel-
serne fra amt til amt. Denne variation skyldes dels det skon, der er overladt til sagsbe-
handlerne og dels det faktum, at en VVM-afgorelse i sidste ende er en politisk proces
hvor andre faktorer end de miljomaessige indgar. [Christensen et al., 2003, s. 158 og
162]

Hvad angir valget for de organisatoriske rammer, hvor VVM-kompetencen ligger hos
regionplanmyndighederne, har dette, som tidligere navnt, varet gunstigt for offentlig-
hedens inddragelse. Men denne organisatoriske ramme kolliderer til en vis grad med
intentionerne i direktivet ved vurderinger af alternativer til VVM-projekterne, hvor
disse spiller en vasentlig rolle. I Naturklagenzvnets (NKN) afgorelse af 14/9 1993 i
sagen om Nordjyllandsvarket blev Nordjyllands Amt pélagt at udarbejde et nyt regi-
onplantilleg som folge af, at det forste var behzftet med vasentlige mangler, herunder
vasentlige mangler ved overvejelse af alternativer. Amtet anforte fejlagtigt, at de efter
den dagzldende bekendtgorelse, kun skulle udarbejde en beskrivelse af alternativer for
og udformninger af det konkrete projekt og kun i den udstrakning, hvori alternativer
faktisk har veret undersogt af amtet. Udover dette anforte amtet ogsa, at det ikke hav-
de kompetence til at til at behandle alternative placeringer udenfor amtet. I sin
udtalelse afviser NKIN amtets postulat om kun at vare forpligtet til at udarbejde alter-
nativer til det konkrete projekt og udtaler:

Bkg. fra 1991 stiller ... krav om, at en V'V M-redegorelse indebolder en oversigt over
bade de vasentligste "alternativer” og de vesentligste “alternative placeringer”. Kravet
md forstds sdledes, at oversigten skal anga bide eventnelle alternativer til det pgld.
V'V M-pligtige anleg og eventuelle alternative placeringer af anlegget.

[NKN, 14/9 1993]

Med hensyn til amtets muligheder for at behandle alternativer uden for amtsgranserne
viser denne afgorelse, at som folge af de geldende forvaltningsretlige grundsatninger
om lagttagelse af de kompetencemassige begraensninger, der gxlder for den stedligt
kompetente myndighed, vil de organisatoriske rammer i praksis kunne gore det umu-
ligt at vurdere alternative losninger [Basse, 1995, s. 34]. Det ma i stedet paligge staten,
som folge af befojelserne i PL § 3, at varetage vurderingerne af alternativerne, hvis
hensigten 1 direktivet skal efterleves. Disse befojelser gir pd, at miljoministeren kan
overtage amternes og kommunernes befojelser 1 serlige tilfelde. I en sag som denne,
hvor Nordjyllandsvarket er vedtaget som folge af en overordnet energipolitik, kunne
denne befojelse vare anvendt. [NKN, 14/9 1993]
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7.3 Habitatdirektivet

Direktivets formal

Habitatdirektivet’, som omhandler bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter,
har som hovedformal at bidrage til at sikre den biologiske mangfoldighed i medlems-
staterne. Dette skal ske gennem en udpegning af en rekke naturbeskyttede omrader,
som skal indga 1 Natura 2000 netvarket®, hvor der skal vedtages en raekke foranstalt-
ninger, som opretholder eller genopretter en gunstig bevaringsstatus for naturtyper
samt vilde dyre- og plantearter af fellesskabsbetydning. Disse foranstaltninger skal
treeffes under hensyntagen til okonomiske, sociale og kulturelle behov og til regionale
og lokale serprag. [Habitatdirektivet artikel. 2]

Krav til medlemsstaterne

Forpligtelserne i habitatdirektivet bestdr grundleggende 1 krav om tilpasning af lovgiv-
ning, gennemforelse af beskyttelse af levesteder for truede naturtyper og levesteder for
truede arter samt krav om artsfredninger.

Medlemsstaterne skal, jf. artikel. 3, udpege swrlige habitatomrider, som gaxlder for de
naturtyper, der er udpeget i direktivets bilag I og de arter, der er udpeget i direktivets
bilag II.

Artikel 4 1 direktivet beskriver den fremgangsmaide, som medlemsstaterne skal folge
ndr habitatomrdderne udpeges. P baggrund af en rackke kriterier 1 direktivets bilag 111
fremsatter medlemsstaterne et udkast til en national liste over mulige omrader, som er
omfattet af direktivets bestemmelser. Ved udpegelsen skal der alene tages okologiske
hensyn i betragtning. Der méd derfor ikke skeles til okonomiske, sociale og kulturelle
behov og til regionale og lokale serpreg [Pagh, 2001c, s. 10]. Denne liste skal evalue-
res af Kommissionen, hvorefter denne fremsatter et forslag til udvealgelse af omrader
med fxllesskabsbetydning, som er udvalgt pa baggrund af kriterierne i direktivet. Sa
snart en lokalitet er optaget pa Kommissionens liste, er den omfattet af en beskyttelse
mod forringelse og forstyrrelse, jf. artikel. 4, stk. 5. Medlemsstaterne har derefter 6 ar
til endeligt at udpege habitatomriderne og ivarksxtte nodvendige aktive foranstalt-

79 Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992.

80 Sammenhangende europzisk skologisk net af beskyttede omrider, der ogsa indbefatter de
seetligt beskyttede omrider, der er udpeget i medfor af Ridets direktiv 79/409/EQF af 2. april
1979, ogsa kaldet fuglebeskyttelsesdirektivet.
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ninger8!, der skal medvirke til at sikre den gunstige bevaringstilstand. Der skal i denne
fase gives fortrin til omridder med naturtyper og arter, der i direktivet er klassificeret
som prioriterede.

Kommissionen har, jf. artikel. 5, efterfolgende mulighed for at udpege yderligere om-
rider som indeholder prioriterede naturtyper eller prioriterede atter, som ikke optra-
der pa den endelige liste over udpegede omrader af fallesskabsinteresse. Dette kan ske
pa baggrund af relevante og palidelige videnskabelige oplysninger og 1 samrad med
medlemsstaten.

Til at sikre den gunstige bevaringstilstand, herunder at beskytte, bevare og om ned-
vendigt genoprette status for de udvalgte omrader og dyre- og plantearter, er der i
direktivets artikel. 6 en rakke bestemmelser med dette formal. Disse bestemmelser
legger vagt pa, at der ikke ma ske en forringelse af naturtyperne og levestederne for
arterne, og, at der heller ikke ma ske en forstyrrelse af arterne, jf. artikel. 6, stk. 2.
Endvidere skal forslag om planer og projekter, som kan komme i beroring med habi-
tatomraderne, underkastes en vurdering for mulige konsekvenser i forhold til omrta-
dets bevaringsmalsatning og prioritering. Hvis der er tale om en forringelse af omri-
det, kan planen eller projektet ikke gennemfores, jf. artikel. 6, stk. 3. Medlemsstaterne
har mulighed for at dispensere fra bestemmelserne om, at der ikke ma ske en forrin-
gelse, hvis der ikke er noget alternativ, hvis der er bydende nedvendige hensyn til va-
sentlige samfundsinteresser og hvis medlemsstaterne foretager nodvendige kompensa-
tionsforanstaltninger til sikring af sammenhangen i Natura 2000, jf. artikel. 6, stk. 4.
Hvor artikel. 6, stk. 2-4 allerede treder 1 kraft ved Kommissionens udpegning af habi-
tatomrider med fellesskabsinteresse, trader artikel. 6, stk. 1 forst i kraft ved medlems-
staternes endelige udpegning af habitatomraderne. Artikel 6, stk. 1 indeholder et krav
om at vedtage aktive foranstaltninger, som skal medvirke til at opnd en gunstig beva-
ringstilstand.

Artikel 7 1 direktivet erstatter forpligtelserne i fuglebeskyttelsesdirektivets artikel. 4,
stk. 4, for sa vidt angdr de omrader, der er udlagt som szarligt beskyttede omrader, med
bestemmelserne i artikel. 6, stk. 2-4.

Direktivets artikel. 11 palegger desuden medlemsstaterne at overvige de naturtyper og
arter, som er omfattet af artikel. 2, hvor der iser skal tages hensyn til de prioriterede
naturtyper og prioriterede arter.

Der er endvidere i artikel. 12 og 13 optaget bestemmelser om streng beskyttelse af de
dyre- og plantearter, der er nevnt i direktivets bilag IV, herunder forbud mod jagt,
salg, odeleggelse, mv.

81 Dette kan f.eks. vare forvaltningsplaner, relevante retsakter, administrative bestemmelser
eller aftaler, jf. artikel 6, stk. 1.
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7.3.1 Implementering i Danmark

Implementeringen af habitatdirektivet skal, som tidligere beskrevet, foregi i tre stadier:
Medlemsstaternes udpegning af habitatomrader, Kommissionens godkendelse og en-
delig vedtagelse i medlemsstaterne. Ifolge direktivet skulle medlemsstaterne have ud-
peget og indsendt deres forslag til evaluering i Kommissionen inden juli 1995. Denne
evaluering skulle vare tilendebragt 1 1998, hvor Kommissionen, i samrdd med med-
lemsstaterne, skulle opstille en liste over habitatomrader af fallesskabsbetydning. Dis-
se omrader skulle pa det tidspunkt vare sikret mod forringelser og forstyrrelser. Dan-
mark opfyldte, som sd mange andre medlemsstater, ikke kravet om at fremsende den
forste liste indenfor tidsrammen. Dette skete forst 1 1998, og som folge af en patale fra
Kommissionen. Kommissionen fandt Danmarks forslag til habitatomrader i 1998
utilstrekkeligt, hvad angik visse arter og naturtyper, og godkendte siledes ikke forsla-
get. Pd baggrund heraf lavede Skov- og Naturstyrelsen et nyt og udvidet forslag, der
blev sendt 1 horing i foriret 2001. Den supplerende udpegning er blevet fastlagt midt-
vejs 1 2002 efter offentlige horingsrunder. Senest i 2004 skal omraderne udpeges ende-
ligt, og for de udpegede omrader skal der ivaerksattes aktive foranstaltninger for at
etablere en gunstig bevaringsstatus, som sker pd baggrund af fastlagte bevaringsmal-
seetninger for den enkelte lokalitet. [www.sns.dk b] [www.sns.dk g]

Med henblik pa at opfylde forpligtelserne i direktivet 1 Danmark blev der udarbejdet
en bekendtgorelse om afgrensning og administration af internationale naturbeskyttel-
sesomraders? (habitatbekendtgorelsen). Habitatbekendtgorelsen omfatter, udover ha-
bitatomrdder, ogsd omrider, der udpeges som fuglebeskyttelsesomrider samt Ramsa-
romrider®3, og dette ambitiese og brede miljespektrum seger den at koordinere gen-
nem indlemmelsen af en rakke miljolove, herunder planloven, naturbeskyttelsesloven
mv. Habitatbekendtgorelsen fastlegger bade krav til planlegningen med hensyn til de
internationale naturbeskyttelsesomrader, krav til administrationen af enkeltsagsbe-
handlingen, vedrorende aktiviteter der kan pavirke omriderne, og endelig krav om
konsekvensvurdering mv. [Anker, 2001, s. 290]

Hvor habitatdirektivet indeholder krav om bade aktive og passive foranstaltninger
med henblik pa at opnd en gunstig bevaringsstatus for de udpegede arter og omrader,
retter habitatbekendtgorelsen sig alene mod fremtidige forhold, der skal planlegges for
eller som er underkastet enkeltsagsbehandling. Den giver ikke mulighed for at gribe
ind i eksisterende eller aktuelle forhold, og sifremt et sidan indgreb onskes, md dette
ske gennem de befojelser, der er i den ovrige lovgivning, herunder fredning og natut-

82 Bek. 782/1998.

83 Ramsarkonventionen af 2. februar 1971 om vidomréder af international betydning navnlig
som levesteder for vandfugle.
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forvaltning. Disse foranstaltninger vil dog som oftest medfore erstatning, med mindre
de kan forega pa frivillig basis. [Anker, 2001, s. 290-291]

I habitatbekendtgorelsens § 2 er selve udpegningen af de internationale beskyttelses-
omrader fastlagt, og denne udpegning skal, jf. § 3, optages i region- og kommunepla-
nerne ved forstkommende revision. Desuden indeholder habitatbekendtgorelsens § 3
en pligt til at fastlegge retningslinjer i disse planer, som generelt skal sikre og genop-
rette en gunstig bevaringsstatus for de arter og naturtyper, som omraderne er udpeget
for. Der er i habitatbekendtgorelsens § 3, stk. 2 ogsa optaget bestemmelser vedrerende
indskrenkninger i arealanvendelsen i de udpegede omriders4, som har retsvirkning
som regionplaner, jf. § 3, stk. 5. Disse indskrenkninger bestar af et forbud mod at
udlegge nye arealer til byzone eller sommerhusomrade, planlegning af nye storre vej-
anleg med tilhorende sideanleg og andre storre anleg samt udlegge nye omrader til
rastofindvinding. Der er to undtagelser fra forbudene, som er planlegning af liniefo-
ringer af luftledningsanlag, sifremt der alene er tale om habitatomrader, og hvis der er
tale om foranstaltninger, der har karakter af forbedringer af naturforholdene, jf. § 3,
stk. 3 og 4.

Der er med henblik pa enkeltsagsbehandlingen optaget en rekke bestemmelser i habi-
tatbekendtgorelsens § 4, som skal sikre, at der ikke sker en forringelse af et omrades
naturtyper og levesteder, eller kan medfore forstyrrelser, der har betydelige konse-
kvenser for de arter omradet er udpeget for. Denne sikring gar p4, at den, i medfor af
given lovgivning, bemyndiget myndighed ikke ma udstede en tilladelse, dispensation,
godkendelse mv., som er opregnet i § 4, stk. 3, hvis det har negative konsekvenser i
forhold til det ovenstiende.

I habitatbekendtgorelsens § 5 er omrader, som pa habitatbekendtgorelsens ikrafttre-
delsestidspunkt er udlagt til byzone, lokalplanlagt sommerhusomrade eller omfattet af
landzonelokalplan, ikke omfattet af bestemmelserne i §§ 3 og 4, som omhandler be-
grensning af aktiviteter, sifremt disse aktiviteter er omhandlet i pdgaldende planer.

Der er i habitatbekendtgorelsen pligt til at udfere en konsekvensvurdering af et givent
planforslags virkning pa de udpegede omrader. Denne konsekvensvurdering bestar i,
at planens redegorelsesdel, under hensyntagen til omridets bevaringsmalsatning, skal
indeholde en vurdering af hvorvidt planens dispositioner vil have en negativ virkning®>
péa det udpegede omrdde. Er dette tilfeeldet, kan planen ikke gennemfores med mindre
betingelserne i habitatbekendtgorelsens § 7 er opfyldt, jf. § 6, stk. 1-3. Undtagelsesbe-

84 Disse bestar bl.a. af et forbud mod at udlegge nye arealer til byzone eller sommerhusomrade
samt planlegning af nye storre vejanleg med tilhorende sideanlaeg.

85 Med negativ virkning forstds pavirkning af omradets naturtyper og levesteder samt de arter,
omrédet er udpeget for, jf. habitatbekendtgorelsens § 6, stk. 1.
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tingelsen 1 § 7 bygger p4, at der skal foreligge bydende, nedvendige hensyn til vaesent-
lige samfundsinteresser, for at indgreb kan accepteres. [Anker, 2001, s. 297]

Der foreligger nu et arbejde for den danske lovgivningsinstans med henblik pa at op-
fylde habitatdirektivets artikel. 6, stk.1, som pilegger medlemsstaterne at vedtage
foranstaltninger, der aktivt gar ind og sikrer en gunstig bevaringstilstand. Dette er dog
et krav, som forst skal opfyldes i 2004 som folge af medlemsstaternes endelige frist til
at udpege habitatomriderne.

Den overvigning, som medlemsstaterne blev palagt at udfere i henhold til direktivets
artikel. 11, er gennemfort ved, at amterne og forskningsinstitutioner leverer data til
Danmarks Miljoundersogelser (DMU). Pa baggrund af de data, og i ovrigt i samarbej-
de med amterne og faglige eksperter, udarbejder DMU en rapport, som skal danne
grundlag for den videre administration og overvigning efter habitatdirektivet, herun-
der rapportering til Kommissionen. [www.sns.dk c]

Beskyttelsen, som er pakrevet i direktivets artikel. 12 og 13, er gennemfort i NBL §§ 3
og 4, der omhandler henholdsvis naturtyper og diger indenfor beskyttelseslinjer.

7.3.2 Vurdering af effekten

Som beskrevet i projektets afsnit 2.2, Mefode, ser vi pa tidligere direktiver med henblik
pa at beskrive relationerne mellem determinanterne i EMB’s model for herigennem at
fremheave barrierevirkningerne, der kan forekomme. Habitatdirektivet blev valgt pa
baggrund af en pé flere omrider sammenlignelig struktur i forhold til VRD, og det-
med oges muligheden for at anvende de paviste barrierer med henblik pé, at vurdere
den mulige effekt VRD vil fa. P4 baggrund af dels Naturradets evaluering af den dan-
ske gennemforelse af habitatdirektivet og dels et notat fra kammeradvokaten om im-
plementering af habitatdirektivet vil der blive taget udgangspunkt i den effekt, malt ud
fra habitatdirektivets mélsetninger, som direktivet har haft.

Ovenstiende gennemgang af habitatdirektivets mal og krav redeger for, at det er et
direktiv med et bredt perspektiv, som i kraft af dets umiddelbare krav og dets mulig-
heder for at vedtage skarpede foranstaltninger, skal bidrage til at sikre bevarelsen af
den europ=ziske naturarv. Dette vidtfavnende perspektiv har imidlertid vist sig at med-
fore en rakke problemstillinger ved implementeringen af direktivet, og til en vis grad
vist sig at have negative indvirkninger pd effekten. Disse negative indvirkninger ud-
monter sig dels i en rakke organisatoriske barrierer og dels 1 en rakke mangler i vir-
kemidlerne til at gennemfore malsatningerne i direktivet.

Hvad angir de organisatoriske bartrierer bygger habitatdirektivet pa et beskyttelsesbe-
greb, der gir pd tveers af den traditionelle opdeling i Danmark af den statslige miljo-
administration i en miljo- og i en naturbeskyttelsestilgang. Naturbeskyttelsen i Dan-
mark kan siges at:
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.. .varet orienteret effer en matrikuler opdeling af landet: den geografiske afgrans-
ning bestemmer ikke alene beskyttelsesomradet - men i betydelig udstrakning ogsi
virkningsomriadet. Dette synes at vere forklaringen pa, at de danske regler kun i be-
granset omfang tillagger en ndpeget lokalitet beskyttelse fra aktiviteter uden for omra-
det. Modsat er det virkningen - og ikke drsagens geografiske placering - der er
mdlestokken for beskyttelsen efter babitatdirektivet”.

[Pagh, 2001c, s5.35]

Den fysiske udstrekning af beskyttelsesomraderne gir ogsa pé tvars af de fysiske ad-
ministrationsgranser, og dermed kan de samme problemer pa dette omrade, som be-
skrevet i gennemgangen af VVM-direktivet, ogsd fa betydning for effekten af habitat-
direktivets forvaltning. Modsat naturbeskyttelsen har den danske miljobeskyttelse va-
ret orienteret mod regulering af forurening og stofstromme. [www.sns.dk b]

Habitatdirektivet bygger endvidere pa en mellemeuropaisk naturbeskyttelsestradition
baseret pa meget detaljerede naturtypedefinitioner. Dette er et omrade, indenfor hvil-
ket forvaltningssystemet i Danmark hverken har tilstrakkelig med erfaring eller viden.
Det danske naturovervagningssystem er pa visse omréader forholdsvis darligt udviklet,
hvorfor det er forventeligt, at den viden, som burde ligge til grund for direktivets im-
plementering, ikke har vearet til stede. Disse omstaendigheder er uheldige set ud fra det
perspektiv, at habitatdirektivet legger op til en naturforvaltningstilgang, der kraver
betydelig national koordinering og omfattende viden om forekomst og tilstand for en
lang raekke arter og naturtyper. [www.sns.dk b]

Koordinering bliver ogsd aktuel for forvaltningen, idet habitatdirektivet rackker pa
tveers af forskellige forvaltningsomrider og omfatter saledes bade skovene, halvnatur-
arealerne i det dbne land og havet. Disse tre omrader er i Danmark bygget op omkring
tre forskellige forvaltningstraditioner. Skovene reguleres primert igennem skovlovgiv-
ningen via en udpraget statslig struktur. Det dbne land forvaltes igennem adskillige
love (f.eks. planlov, landbrugslovgivningen, miljobeskyttelseslovgivning, naturbeskyt-
telseslovgivning) og en tilsvarende razkke af offentlige institutioner. Havomraderne
forvaltes primart igennem havmiljeloven, miljobeskyttelseslovgivningen, naturbeskyt-
telseslovgivningen, fiskerilovgivningen og via statens hojhedsret, og dermed ligeledes
bredt omfang af offentlige institutioner. [www.sns.dk b]

Den danske naturbeskyttelse og habitatdirektivet bygger pd helt forskellige traditioner
1 opfattelsen af statslige institutioners rolle. I Danmark er der tradition for

V... at det er tilstrakkeligt at give myndighederne kompetence til at beskytte naturen.

Modsat forndsetter EU-retten, at der stilles kray til myndighederne om at sikre en

bestemt beskyttelse. Eller kort udtrykt: Hyor dansk ret giver myndighederne en mun-
lighed, palegger EU-retten myndighederne en pligt”.

[Pagh, 2001c, s. 35]
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Denne tradition viser sig ogsa i en afgorelse fra Naturklagenaevnet i 200186, hvor det
kan udledes, at ogsd de administrative myndigheder er bundet af direktivet, ogsa selv-
om lovgivningen som sadan ikke tager sxrskilt hand om alle ting,

Sagen omhandler Frederiksborg Amts udarbejdelse af et forslag til regionplantilleg
med VVM-redegorelse for udvidelse af en eksisterende svineproduktion. Ejendom-
men 14 ved Esrum Se, der er udpeget som habitatomride og berorte yderligere en
raekke lokaliteter udpeget som habitatomrider og fuglebeskyttelsesomrader. 1 offent-
lighedsfasen papegede Miljo- og Energiministeriet en rakke narmere konkretiserede
mangler ved forslaget. P4 baggrund af droftelser med ministeriet udarbejdede amtet en
reekke supplerende vurderinger navnlig vedrorende belastning af og konsekvensvurde-
ring for de internationale beskyttelsesomrider. Amtsridet vedtog imidlertid region-
plantillegget, der nu indeholdt retningslinier for en udvidelse til et mindre, men dog
stadigt vasentligt antal dyreenheder, endeligt uden fornyet offentliggorelse. Sagens
omdrejningspunkt var, at det forste regionplanforslag var behzftet med sa mange
mangler, at der med den efterfolgende tilfojelse reelt var tale om et nyt forslag, som
skulle vaere underkastet en ny offentlichedsperiode. En af de vasentligste mangler var
den ufuldstendige redegorelsesdel i regionplanforslaget, som ikke levede op til de for-
pligtelser den var underlagt, som folge af at regionplanforslaget omhandler et interna-
tionalt beskyttelsesomrade. Det er ikke beskrevet konkret 1 SBK bilag 4, der indehol-
der de krav en VVM-redegorelse som minimum skal indeholde, at redegorelsen skal
inddrage anden lovgivning i relation til EU-retten, men det @ndrer ikke ved admini-
strationsmyndighedernes pligt til at inddrage denne alligevel. Dette fremgar ogsa af
Naturklagenzvnets udtalelse i afgorelsen:

Naturklagenavnet gav ved enstemmig afgorelse (10 medlemmer) klagerne medhold i,
at V'V M-redegorelsen i forslaget ikke opfyldt de indholdsmassige krav i plantoven og
naturbeskyttelsesomradebekendigorelsen (Bekendtgorelse nr. 782 af 1. november
1998), der fastswtter sarlige krav til planer, der berorer internationale beskyttelses-
omrider. Neevnet udtalte, at den omstendighed, at en plan, der er uforenelig med be-
skyttelsen af et internationalt naturbeskyttelsesomrade, ikke kan gennemfores, ma in-
debare, at der stilles sarlige kray til indholdet af planforsiagets V'V M-redegorelse.
Opfattelsen af, at forslaget var bebeaftet med vasentlige mangler, blev understottet af de
omfattende andringer, amtet havde foretaget efter forhandlinger med Skov- og Natur-
styrelsen. Manglerne fandtes si vesentlige, at den endelige vedtagelse madtte ophaves
som ugyldig.

Endelig bor der lwgges vagt pa, at indholdet af en V'V " M-redegorelse, der berorer vig-
tige, internationale naturbeskyttelsesomrider af folsom karakter, bor afspele, at
V'V M-vurderingen hviler pa et forsvarligt og rimeligt sikkert grundlag. Hermed ska-
bes der sikkerbed for, at der ikke alene med henvisning til indboldsmessige mangler
kan rejses sporgsmal om, hvorvidt en senere vedtagelse af planen er i overensstemmelse

86 Naturklagenavnets afgorelse af 23. maj 2001.
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meed Danmarks forpligtelser i henhold til habitatdirektivet, f. naturbeskyttelsesomra-
debekendtgorelsens 1, stk. 2, og § 6, stk. 3.

[NKN, 23/5 2001]

Sagen viser endvidere, at det sken, som de administrative myndigheder er blevet over-
draget i forbindelse med at vurdere et omrades eller en arts gunstige bevaringstilstand,
kan veare til skade for en lokalitet. Dette skal ses pa baggrund af Frederiksborg Amts
udeladelse af en vasentlig merbelastning af kvzlstoftilforsel til Estum Seo helt blev
udeladt 1 VVM-redegorelsen.

Naturridet har bl.a. pa baggrund af et responsum fra Peter Pagh®” om gennemforelsen
af habitatdirektivets artikel. 6 udtalt i sin evaluering, at der er vaesentlige svagheder i
den danske lovgivning, og at den eksisterende beskyttelse ikke lever op til bestemmel-
serne i direktivet. Disse svagheder kan bidrage til usikkerhed hos markarbejderne som
folge af manglende kendskab til, 1 hvilken grad, de er forpligtet til at anvende bestem-
melserne i direktivet, sifremt den danske lovgivning ikke slar til 1 forhold til direktivets
malsetninger. [www.sns.dk b]

Den danske lovgivning indeholder ikke regler, der tilnarmelsesvis modsvarer artikel 6,
stk. 2's krav til generel beskyttelse af udpegede lokaliteter. Hvad angar indholdet af
den danske lovgivning, giver den et indtryk af, at den danske regering ikke har ment,
at der var behov for at vedtage nye regler for at gennemfore den beskyttelse, der krz-
ves 1 direktivet [Pagh, 2001c, s. 34]. Den afgorende svaghed er, at der ikke i dansk ret
er krav om at gribe ind af hensyn til naturbeskyttelse over for igangverende lovlige
aktiviteter, som ikke er undergivet regler om tilladelse. Hertil kommer, at myndighe-
derne kun i beskeden udstrekning har mulighed for at gribe ind over for sidanne akti-
viteter, medmindre dette sker gennem fredning. En af drsagerne hertil er, at de udpe-
gede lokaliteters retlige status kun har regionsplansvirkning og derfor ikke er umiddel-
bart bindende for borgerne ud over de tilfelde, hvor forholdet omfattes af habitatbe-
kendtgorelsens § 4, stk. 3. Sidanne lovlige aktiviteter kan blandt andet formodes at
vare landbrug, og da artikel. 6, stk. 2 efter sin ordlyd gzlder for bade tidligere, nuvze-
rende og fremtidige aktiviteter og begivenheder, som kan skabe forringelser eller vare
forstyrrende, ma det antages, at medlemsstaterne ogsa et forpligtet til at treffe foran-
staltninger, som begrenser den landbrugsmassige drift, sifremt disse har en negativ
effekt pa omraderne. [Hagel-Serensen, 2002, s. 20]

Ovenstdende kan fi stor relevans i Danmark pa baggrund af en nyligt afsagt dom ved
EF-Domstolen. Den 13. juni 2002 afsagde EF-Domstolen den forste dom?®, hvor en
medlemsstat blev demt for at have tilsidesat sine forpligtelser 1 henhold til habitatdi-

87 Professor, dr. jur., Kebenhavns Universitet, Juridisk Fakultet.
88 Sag C-117/00, Kommissionen mod Itland.
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rektivets artikel. 6, stk.2. Det var Kommissionen, som anklagede Irland for ikke at
have truffet nedvendige foranstaltninger for at hindre, at levestederne i et udpeget
habitatomrade blev beskadiget af overgresning, og dermed betod en forringelse af
levevilkirene for en fugleart, for hvilken omradet var blevet udlagt. Dommen kan fa
betydning for de landbrug, som helt eller delvis indgir i et beskyttelsesomrade, da
visse aktiviteter, som indgar i landbrugsdriften, kan tenkes at forringe eller forstyrre
en udpeget lokalitet. Der er ikke i den danske naturbeskyttelseslovgivning, mulighed
for at gribe ind overfor igangvarende lovlige aktiviteter, som forringer eller forstyrrer
de udpegede arter og omrader. Lovgivningen kan dermed siges at halte efter i forhold
til kravene i direktivets artikel. 6, stk. 2, iser ndr man ser pd EF-Domstolens afgorelse
fra Irland.

De danske regler for projekter og planer, der kan péavirke en udpeget lokalitet, har et
mere snevert anvendelsesomride end, hvad der kreves efter habitatdirektivets artikel
6, stk. 3 og 4. Habitatbekendtgorelsens § 4 indeholder ikke alle de tilfzelde, hvor der
efter dansk ret kreves forudgaende tilladelse eller anmeldelse for en aktivitet ivaerkset-
tes. Endvidere er projektbegrebet 1 dansk ret opfattet som noget, der refererer til an-
leegsaktiviteter og rdstofindvinding, mens det efter EU-retten ogsa omfatter ”andre
indgreb 1 det naturlige miljo eller i landskabet”. Af dette kan man slutte, at bl.a. inten-
siv landbrugsmaessig drift uden for en lokalitet og beslutning om offentlighedens ad-
gang til en udpeget lokalitet er omfattet af krav om undersogelse af virkning. Hvorvidt
en lobende drift af landbrugsvirksomhed efter direktivets artikel. 6, stk. 3 kan betrag-
tes som et projekt athanger af om denne virksomhed pavirker habitatomradet vasent-
ligt [Hagel-Sorensen, 2002, s. 24]. Det kan ogsi anfores, at Danmark har en for snaver
geografisk afgraensning af, hvilke projekter og planer som omfattes af beskyttelsen
mod negativ virkning. Dette folger af habitatbekendtgorelsens § 3, som kun omfatter
planer indenfor den udpegede lokalitet. Der er her en modstrid i forhold til direktivet,
som ser pa selve pavirkningen af omradet, ikke pd placeringen af kilden til pavirknin-
gen.[Pagh, 2001c, s. 46, 58] [Anker, 2001, s. 296]

Graden af beskyttelse af de udpegede omrdder og arter, som er inddraget i direktivet,
beror forst og fremmest pa de omrider, der er blevet udpeget. Men eftersom de krite-
rier, der er anfort i direktivets bilag I1I, ikke er blevet indarbejdet i den danske lovgiv-
ning, er der reelt ved udpegningen af beskyttelsesomrdderne anvendt andre kriterier,
herunder erhvervsekonomiske og offentlig okonomiske interesser [Pagh, 2001c, s. 19].
Dette er i klar modstrid med direktivet, jf. en afgorelse ved EF-Domstolen® den 7.
november 2000. I denne afgorelse anfegtede WWE UK den britiske udpegning af et

8 Sag C 371/98, The Queen mod Sectretary of State for the Environment.
% Den engelske afdeling af Verdensnaturfonden (World Wide Fund for Nature UK).
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beskyttelsesomride i nerheden af Bristol havn, idet der indgar ekonomiske interesser,
herunder en planlagt udvidelse af havnen, i afgrensningen. EF-Domstolen udtaler:

"For at Kommissionen kan opstille et udkast til en liste over udvalgte lokaliteter af
Jallesskabsbetydning med henblik pa at oprette et sammenhangende enropeisk okolo-
gisk net af sarlige bevaringsomrader, md den have en udtommende oversigt over valgte
lokaliteter, der har en relevant okologisk interesse med hensyn til det formal, som til-
sigtes ved levestedsdirektivet. .. og dermed skal artikel 4, stk. 1 i levestedsdireketivet
Jortolkes saledes, at en medlemsstat ved valget og afgransningen af lokaliteter, som den
skal foresld Kommissionen som lokaliteter, der kan ndpeges af fallesskabsbetydning,
ikke ma tage hensyn il okonomiske, sociale og Rulturelle behov og til regionale og lo-
kale serprag”.

[EFD C 371/98, Pramis 22 og Konklusion]

Som det fremgar af sagen, skal der alene tages okologiske hensyn ved udpegelsen med
henblik pa at sikre formalet i direktivet. Det kan medvirke til, at graden af beskyttelsen
overfor arterne og omraderne nedszattes, idet der ved den danske udpegning er an-
vendt andre hensyn end okologiske. Det kritisable ligger i, at der ved den efterfolgen-
de forvaltning af beskyttelsesomraderne er mulighed for at inddrage hensyn til oko-
nomiske, sociale og kulturelle behov og regionale og lokale serpreg, og dermed kan
disse interesser i flere omgange pavirke de beskyttede omrider og arter, jf. artikel. 2,
stk. 3.

Krankelse af beskyttelsen af udpegede lokaliteter er i habitatbekendtgorelsen ikke
strafsanktioneret, medmindre andre lovregler herved kraenkes. Beskyttelseskravene i
habitatdirektivet forudsattes at vare retligt bindende, og de heraf folgende regler som
vedtages i medfor af direktivet, skal som minimum handhzves pa samme made som
sammenlignelige danske regler. Dette er ikke opfyldt, eftersom en overtredelse af be-
skyttelsen af udpegede naturtyper under naturbeskyttelseslovens § 3, som kan siges at
veere sammenlignelig, er strafsanktioneret. [Pagh, 2001c, s. 46]

I forbindelse med vedtagelsen af habitatdirektivet blev det diskuteret, hvorvidt der
skulle knyttes skonomiske virkemidler til direktivet. Der blev ikke indfort skonomiske
virkemidler i direktivet, hvilket betyder at medlemslandene i det store hele selv skal
finansiere  bevaringsforanstaltninger, dog suppleret af stotteordninger i EU
[www.sns.dk b]. Men disse stotteordningers midler er ret symbolske i forhold til, at det
er ansldet, at koste Danmark 1-2 mia. kr. over de naste 10 ar bare at leve op til den del
af direktivets krav, der vedrorer etableringen af en gunstig status inden for de udpege-
de omrader [www.sns.dk b]. Naturbeskyttelseslovgivningen, hvori bestemmelser til
opfyldelse af habitatdirektivets krav indgar, gor pd nuvarende tidspunkt fortrinsvis
brug af erstatningsfri regulering af ejendomsrettens udnyttelse. En drsag til dette ligger
i den danske lovgivnings sterke beskyttelse af ejendomsretten, og at indgreb i en be-
stdende lovlig aktivitet ma forventes at udlese krav om ekspropriation med erstatning
til folge. Problemet er imidlertid at beskyttelsen i habitatdirektivet forudsatter aktive
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foranstaltninger, som vanskeligt lader sig indpasse i den erstatningsfri naturbeskyttel-
sesregulering. Arsagen til, at den erstatningsfri regulering er bibeholdt i forhold til i
hojere grad at anvende konkrete fredninger af omraderne, skyldes store omkostninger
for staten 1 medfor af erstatningsudbetalinger. [Pagh, 2001c, s. 35]

Hvad angar kravet om overvdgning af naturtyper og arter, som er omfattet af direkti-
vet, vurderer Danmarks Miljoundersogelser (DMU), at der er et udtalt behov for na-
turovervagning af disse arter. Det gxlder, at der pa nuverende tidspunkt foreligger et
for ufuldstendigt kendskab til naturtypernes og atrternes tilstand. Dette er et problem,
da overvdgningen skulle spille en stor rolle for den videre administration af habitatom-
raderne herunder en indsatsprioritering. [www.sns.dk b

7.4 Delkonklusion

Ovenstiende gennemgang af VVM-direktivet og habitatdirektivet er foretaget med det
formal at se, hvorledes malsatninger og krav fra EU’s side er blevet implementeret i
dansk ret og forvaltningspraksis. Undersogelserne af de tidligere direktiver skal, ved
fremhavelse af de batrierer som er blevet pavist, bidrage til at give et mere realistisk
bud pa, om de danske virkemidler er tilstrackkelige til at gennemfore VRD i den dan-
ske forvaltning.

Begge direktiver antager et bredt miljoperspektiv, hvor en lang raekke faktorer skal
inddrages og koordineres. Dette har vist sig at vare en stor udfordring for iser de
danske myndigheder, som skal administrere bestemmelserne i direktiverne. Ofte skyl-
des dette, at lovgivningsmyndighederne har skennet, at allerede eksisterende organisa-
tioner og virkemidler har varet tilstrakkelige til at opfylde direktivernes krav om hen-
holdsvis at forebygge, begrense og beskytte miljoet. Disse allerede eksisterende vir-
kemidler er efter dansk tradition placeret i flere afgransede enheder, der besvarliggor
koordinationsprocessen for de administrative myndigheder, idet det viser sig, at de
ikke har megen erfaring og tilstraekkelig viden til at koordinere arbejdsopgaverne séle-
des, at der arbejdes med et bredt miljosyn. Denne barrierevirkning gav sig til kende i
”Esromgérd-sagen”, hvor amtet ikke havde inddraget hensynet til et udpeget habitat-
omride i deres VVM-redegorelse. Den manglende viden udmenter sig desuden i en
rekke afvaergemekanismer fra de administrative myndigheder angiende VVM-
processen, hvor de lette og rutinepraegede opgaver blev opprioriteret. Der vurderes
som regel kun i henhold til kendte miljobelastninger, og dermed udelades processer
som er vigtige elementer i henhold til at komme med en bred vurdering, hvilket i flere
tilfelde har medfort, at der er forskel pa resultatet af vurderingerne. Yderligere ligger
der i den geografisk afgrensede myndighedsinddeling en barriere, som gor sig gzelden-
de for forvaltningen af bestemmelserne, der udspringer af direktiverne. Dette gav sig
til kende i sagen om ”Nordjyllandsvarket”, hvor amtet ikke havde kompetencen til at
vurdere alternative placeringer. Det samme kan gore sig gxldende for forvaltningen af
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habitatomrader, da de er udpeget efter okologiske hensyn og ikke efter matrikulare
administrative grenser.

Der er ligeledes i begge direktiver overladt et vist skon til de administrative myndighe-
der, som i visse tilfalde kan forfordele andre interesser frem for de miljomzessige inte-
resset, ogsa selvom det er i modstrid med intentionerne i direktiverne. Problematikken
omkring den ”ekonomiske fortrinsstilling” i forhold til miljehensynet er rejst i forbin-
delse med udpegningen af beskyttelsesomraderne, hvor den danske udpegning barer
preg af en sidan fortrinsstilling. Dette aspekt blev belyst i sagen fra England, hvor
EF-Domstolens afgorelse lagde vaegt pa at dette ikke matte ligge til grund for udpeg-
ningen. Det har ikke varet muligt umiddelbart at pavise at den danske udpegning har
inddraget andre forhold end de okologiske, men i en sammenfattende vurdering fra
Naturridet om habitatdirektivets implementering, papeger en rekke eksperter inden
for hvert deres fagomride, at der er indikatorer som peger i retning af dette
[www.sns.dk b]. Denne problematik kan yderligere forsterkes i forbindelse med
VVM-proceduren, da det er et verktoj, som skal tjene som beslutningsgrundlag, men
om hvorvidt tilladelsen skal gives eller nagtes, i sidste ende er en politisk proces. Det
skon, der foretages i forbindelse med selve forvaltningen af de foranstaltninger, som
er vedtaget i forbindelse med habitatdirektivet, viser sig ligeledes ikke altid at tilgodese
de miljomassige interesser. Dette viste sig 1 "Esromgardsagen”, hvor amtets udeladel-
se af en pavist hoj pavirkning af Esrum So blev udeladt.

Trods malsxtningen i begge direktiver om, henholdsvis indirekte og direkte, at beskyt-
te miljoet, og hvor habitatdirektivet indeholder krav om forbedrende foranstaltninger,
bliver de foranstaltninger, som faktisk findes, ikke anvendt. Dette skyldes oftest, at det
vil indebzre store omkostninger, og dermed er det en politisk upopuler beslutning,
enten at foretage eksempelvis fredninger eller ved forbud at gribe ind i en landbrugs-
drifts lovlige aktiviteter. Denne holdning kan vise sig at f4 konsekvenser for den dan-
ske stat i det omfang, der ikke sker forbedringer, hvis man ser pa afgorelsen i ”Irland-
sagen”. Her skred EF-Domstolen ind overfor Irlands manglende initiativ til at vedtage
foranstaltninger, som kunne vare med til at sikre beskyttelsesomradet.
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8 Konklusion

Med udgangspunkt i projektets to delkonklusioner, er formdlet med projektets endeli-
ge konklusion, at forene indholdet 1 de gennemforte analyser for herigennem at frem-
seette en storre forstaelse for den problematik, der knytter sig til den forestiende im-
plementering af vandrammedirektivet i Danmark. Ud fra projektets problemformule-
ring omhandlende hvorvidt rekkevidden af de nuvarende virkemidler inden for plan-
og miljpomradet var tilstraekkelige til at opfylde vandrammedirektivets krav, blev der
gennemfort tre analyser, der hver iser beskaftigede sig direkte eller indirekte med en
del af svaret pa problemformuleringen. Disse analyser var: For det forste en naermere
analyse af vandrammedirektivet med henblik pa at kunne fortolke de krav, som direk-
tivet stiller til medlemsstaterne. For det andet en analyse af de eksisterende virkemidler
inden for grundvandsomridet, med henblik pa at se om virkemidlerne var tilstrakkeli-
ge. For det tredje en analyse af den effekt som implementeringen af tidligere direktiver
har haft, for at tilfeje en mere virkelichedstro dimension til det mere teoretiske bidrag
som de to forrige analyser representerer.

Analyserne bygger pa det vidensgrundlag som blev anlagt via:

e En historisk gennemgang af miljpomradet.

e En gennemgang af EU som institution.

e En narmere gennemgang af vandrammedirektivet.

e En gennemgang af cksisterende virkemidler pa grundvandsomradet.

e En gennemgang af effekten af tidligere direktivers implementering.

Den historiske gennemgang giver, sammen med fremstillingen af de eksisterende vir-
kemidler pa grundvandsomradet, et godt indblik i det danske forvaltningssystem, og
dets kompleksitet, pd miljpomradet. Dette indblik viser, ssmmen med gennemgangen
af de tidligere direktiver, at det danske forvaltningssystem er opbygget pa baggrund af
en sektoriel opdeling, og at det er svart foreneligt med helhedsorienterede retsakter
fra EU pd miljeomradet. Dette faktum problematiseres yderligere i kraft af den raekke-
vidde som retsakter fra EU har overfor medlemsstaterne. Gennemgangen af EU som
institution samt gennemgangen af de tidligere direktivers implementering giver et ind-
blik i, hvilke forpligtelser medlemsstaterne har overfor Fellesskabet, og hvilke sankti-
onsmuligheder Fallesskabet har i de tilfxlde, hvor medlemsstaterne ikke lever op til
deres forpligtelser. Gennemgangen af de tidligere direktiver giver endvidere et indblik
i, hvilke barrierer der kan forekomme i et beslutningssystem, nar dette faktisk skal
tages 1 anvendelse.
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Analyserne blev struktureret i to overordnede analysefelter, hvor konklusionen pa den
forste reelt var tilstreekkelig til at svare pa projektets problemformulering, mens den
anden blev medtaget for at underbygge og supplere indholdet i den forste analyse.

Kortfattet udmontede de to analysefelter, pa baggrund af en afgrensning til grund-

vandsomrddet, sig i folgende delkonklusioner:

e Der eksisterer pa nuverende tidspunkt en lang rekke velegnede virkemidler til
implementeringen af vandrammedirektivet inden for grundvandsomridet i Dan-
mark, men disse er ikke fuldt ud tilstrakkelige til opfyldelse af alle de krav, vand-
rammedirektivet stiller til medlemsstaterne.

e Der cksisterer udover problemet med virkemidlernes tilstraekkelighed en rakke
faktorer 1 form af barrierer, som i forskellig grad kan vare med til at modarbejde
en vellykket implementering og dermed realisering af direktivers mélsatninger.

Sammenholdes indholdet i de to delkonklusioner, bliver det meget tydeligt, hvor
kompleks en situation implementering af nye retsakter i eksisterende reguleringssy-
stemer er. Situationen bliver ikke mindre kompleks af, at et eksisterende system til-
nermelsesvis varetager samme opgave, som den nye retsakt er tiltenkt at varetage, og
den samtidigt gor det ud fra bredere og mere helhedsorienterede betragtninger og
derved inddrager flere forhold 1 reguleringen, end det er tilfeeldet med det eksisterende
system. En situation der kan karakteriseres som varende szrdeles aktuel i forbindelse
med implementeringen af vandrammedirektivets bestemmelser pa grundvandsomradet
1 Danmark. Implementeringen af sidanne retsakter viser sig desuden at sxtte store
krav til lovgivningsmyndighedernes vurdering af, hvorvidt de eksisterende myndighe-
der overhovedet er egnet og dermed i stand til, at varetage opgaven med administrati-
onen af reguleringsbestemmelser, som kan vise sig at vere vanskelige at handtere.
Desuden forudsatter en succesfuld implementering, at lovgivningsmyndigheden er i
stand til at vurdere, hvorvidt de nuverende virkemidler til realiseringen af regulerin-
gens malsetning er tilstreekkelige, samt 1 hvilket omfang man overhovedet onsker at
anvende disses potentiale fuldt ud.

Den nuvarende danske regulering af grundvandet har vasentlige lighedstrak med den
regulering, som vandrammedirektivet foreskriver, men der er visse mangler i forhold
til den helhedsorienterede og tvarsektorielle tilgang, som vandrammedirektivet legger
op til. Hvad angir virkemidlernes tilstreekkelighed eller udbygning, kan det konstate-
res, at disse pa nuvarende tidspunkt ikke har en tilstreekkelig rekkevidde til realiserin-
gen af vandrammedirektivets malsztninger, hvilket i sidste ende vil medfore, at visse
af direktivets malsatninger ikke vil blive realiseret. Disse mangler udmenter sig forst
og fremmest 1 form af manglende foranstaltninger, der lever op kravet om aktivt at
forbedre grundvandets tilstand.

Ved den forestiende implementering af vandrammedirektivet kan det konstateres, at
der vil blive sat meget store krav til myndighedernes evne til at koordinere og samar-

142



8. KONKLUSION

bejde, da direktivet forlanger langt flere interesseafvejninger pa tvars af forskellige
reguleringsomrader, end myndighederne tidligere har handteret i forbindelse med re-
guleringen af grundvandet.

Erfaringerne fra gennemgangen af de tidligere direktiver, viser at der kan vare en rek-
ke problemer forbundet med administrationen af bestemmelserne. Disse indeholder i
samme omfang som vandrammedirektivet flere interesseatvejninger med henblik pa at
tilgodese et bredt miljesyn, og der optreder en rakke barrierer bade rent kompeten-
cemessigt, men ogsd pa baggrund af administrationens incitament til at forvalte i hen-
hold til direktivets mal. Vandrammedirektivet overlader et skon til de administrative
myndigheder, der skal forvalte de bestemmelser, som vedtages i forbindelse med di-
rektivets implementering. Gennemgangen af de tidligere direktiver viste, at dette skon
biade kunne pavirke malsaetningerne i direktivet negativt, hvis den administrerende
myndighed ikke havde den fornedne viden, kompetence, eller hvor der var mulighed
for at opveje andre interesser.

Samlet set kan det konstateres, at der ved den forestiende implementering venter lov-
givningsmyndighederne store overvejelser. Isxer da vi har pdpeget at de nuvarende
virkemidler til sikringen af kravene i vandrammedirektivet ikke fuldt ud er tilstrakkeli-
ge. Herudover skal der udformes klare retningslinjer for amterne som administrerende
myndighed i henhold til at forvalte direktivets bestemmelser. Dette skal ske hvis staten
vil undgi retssager ved EF-Domstolen for traktatbrud.

8.1 En vurdering af projektets metode,
synsvinkel og materiale

Det har vaeret projektets hovedformal at bidrage til en afklaring af, hvorvidt de nuva-
rende virkemidler inden for det danske plan- og reguleringssystem er anvendelige til at
opfylde vandrammedirektivets malsxtninger. Selve projektet fokus er bygget op over
en ”mil-middel-effekt” kontekst, og valget af metode, til at svate pd projektets pro-
blemstilling, faldt pa Ellen Margrethe Basses model for beslutningssystemers kom-
pleksitet. Denne model klarlegger de elementer, man som forsker skal vere opmaerk-
som pd ift. en regulerings- og styringstankegang.

Selve modellen har, som en del af gruppens metode, bidraget til at holde ”den rode
trdd” i projektet og dermed bevare projektets fokus, og samtidig har modellen bidraget
til at definere de forskellige analyseomrader, der er relevante til en adekvat besvarelse
af projektets problemstilling. Da vandrammedirektivet forst skal vere implementeret i
den danske lovgivning til december 2003 og fuldt operationelt i 2015, har det ikke
varet muligt for os, at analysere selve effekten af vandrammedirektivets implemente-
ring. Vores problemstilling har dog bidraget til, at vi fremlagger et bud” pd en mulig

143



IMPLEMENTERING AF EU-VANDRAMMEDIREKTIV I DANMARK

effekt af vandrammedirektivets implementering ved, at vi undersoger de virkemidler,
der eksisterer pd nuvarende tidspunkt til at gennemfore vandrammedirektivets mal.

Til at klarlegge nogle af de barrierer der er til stede eller kan opstd, som folge af im-
plementering af direktiver fra EU, valgte vi at inddrage to direktiver, der helt og del-
vist er implementeret, og som indeholder nogle vasentlige lighedstraek med vandram-
medirektivet. Til at foretage denne analyse fandt vi, at regulerings- og styringstanke-
gangen kunne suppleres ved at inddrage dele af Seren Winters politologiske imple-
menteringsteori, der bidrager med en nuancering af, hvilke faktorer en succesfuld im-
plementering afhenger af. Vi anvender ikke hele implementeringsteorien, men kun
den del af teorien, der kan vare med til at forklare de arsagsfaktorer, som har indfly-
delse pd, hvorvidt en implementering fir den enskede effekt. Dette valg ser vi som
verende fornuftigt, da drsagsfaktorerne pd systematisk vis fortazller os, hvad det er
vigtigt at fokusere pa i forbindelse med en analyse af implementeringens succes. Ana-
lysen har ikke indflydelse pa den overordnede projektstruktur, men bidrager med en
udbyggende analyse af de batrierer, der kan lokaliseres 1 en implementeringsproces.
Suppleringen af de to teorier viste sig 1 projektets endelige konklusion at vere anven-
delig til at bidrage med et mere “realistisk” bud pa hvorledes vandrammedirektivet vil
have mulighed for at blive succesfuldt implementeret.

Undervejs 1 projektet blev der foretaget nogle afgraensninger, der dog ikke har haft
nevneverdig betydning ift. besvarelsen af projektets problemstilling, men som i det
folgende vil blive vurderet kritisk med henblik pa at synliggere, hvad det ville have
betydet for projektets endelige resultat.

Det vasentligste kritikpunkt gar pa, at vi reelt set kun svarer halvt pd selve problem-
stillingen, idet vandrammedirektivet bide omfatter grundvand og overfladevand og, at
vandforvaltningen skal ske ud fra nogle helhedsorienterede betragtninger. Af tidsmas-
sige drsager valgte vi i analysen af virkemidlerne kun at fokusere pa grundvand og ikke
overfladevand. En behandling og analyse af begge vandforekomster ville kreve, at
tidsrammen for dette afgangsprojekt skulle udvides betragteligt. Ved at vi har valgt at
afgreense os fra overfladevand, har vi heller ikke foretaget en nermere analyse af det
samspil, der er mellem overfladevand og grundvand, hvilket ogsa er et af de vasentlige
elementer i vandrammedirektivet, og som vi nok i sterre grad burde have inddraget.
En del af de analyser vi foretager pa grundvandsomradet ville imidlertid ogsa vare
anvendelige ved en analyse af overfladevandsomridet, da der ganske givet vil vare
feelles lighedstrak i forbindelse med beskyttelses-, forbedrings- og restaureringsindsat-
sen, iser nar vandforvaltningen skal forega ud fra en helhedsorienteret vinkel.

Et andet kritikpunkt er, at der gennem projektarbejdet ikke er taget dybere stilling til,
hvorvidt vandrammedirektivets mal og krav om ”god tilstand” overhovedet kan reali-
seres inden for den tidshorisont, som direktivet fastlegger. I rapporten har vi ganske
vist antydet, at realiseringen af malene inden for projektets tidsramme kan blive pro-
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blematisk at opfylde. Det problematiske bestir i, at den udveksling der sker mellem
overfladevand og grundvand foregir over meget lang tid, hvorfor ”fortidens synder”
med udledning af store mangder af kvalstoffer og pesticider forst nar grundvandet
lang tid efter at kvalitetsmaélene i vandrammedirektivet skal vare opfyldt, dvs. lang tid
efter 4r 2015. Men udover dette, kan der ogsd ligge en rekke problemstillinger mht.
om de stedligt kompetente myndigheder (amter og kommuner) bade har ressourcerne,
viljen og kompetencen til at skabe det ogede myndighedssamarbejde, som vandram-
medirektivet ligger op til. En uddybende analyse af vandrammedirektivets tidshotison-
ter ville dog kraeve, at vi havde fortaget en nermere analyse af udvekslingen mellem
overfladevand og grundvand, hvilket er beskrevet ovenover.

Et tredje kritikpunkt gar pa, at vi i analysen af de tidligere direktiver ikke inddrager de
tidligere EU-direktiver, som er vedtaget inden for vandomradet. Arsagen til, at vi ikke
har inddraget disse direktiver er, at vi har fundet dem for snavre i deres synsvinkel i
forhold den mere helhedsorienterede synsvinkel, som vandrammedirektivet indehol-
der. Derfor vil det, efter vores opfattelse, vare svart at drage en sammenligning mel-
lem de tidligere direktiver pd vandomridet og vandrammedirektivet. En analyse af et
tidligere direktiv pa vandomradet kunne maske have varet med til at klarlegge nogle
af de mere tekniske problemstillinger, der matte forekomme inden for vandmiljoom-
radet. Disse tekniske problemstillinger kan f.eks. besta af overholdelse af kvalitetskrav
til vandet samt et mere indgiende kendskab til de processer af fysisk og kemisk karak-
ter, som forekommer i naturen. Pa den mide kunne analysen af tidligere direktiver
varet blevet mere nuanceret. Det skal dog i den forbindelse navnes, at EU’s med-
lemsstater selv har haft problemer med handtere vandrammedirektivets krav af mere
teknisk karakter, hvilket ogsa er fremhevet i projektet.

Selve det empiriske materiale, der har veret anvendt i projektet, bygger udelukkende
pé teori og praksisundersogelser, og ikke pa artikler eller egne interviews. Trods det, at
vi har valgt at svare pd problemstillingen pa baggrund af teori og praksisundersogelser,
kunne vi ogsa have anvendt artikler og maske ogsi egne interviews til, at nuancere
nogle af de diskussioner vi tager op rundt omkring i projektet og evt. gore dem mere
“tidssvarende”. Interviewene kunne maske yderligere have bidraget til at understotte
vores vurdering, om hvorvidt virkemidlerne er tilstreekkelige til at opfylde vandram-
medirektivets malsetninger. Artikler og interviews kan pa den anden side vare med til
at fjerne det objektive fokus, som vi har forsegt at holde, pd projektet, da attikler og
interviews er meget preget af selvstendige holdninger og standpunkter, og derfor give
et upracist billede af virkeligheden.

Pa trods af de mangler, der er papeget i det ovenstiende, har vi gennem det metodisk
opbyggede projektarbejde fiet en god forstdelse for det fremadrettede perspektiv, som
EMB’s model bygger pd. Vi har fdet et dybere indblik i den kompleksitet, der hersker
inden for miljgomradet, og hvilke problemstillinger der folger af, at samordne to for-
skelligt konstruerede beslutningssystemer. Denne samlede indsigt har gjort os 1 stand
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til fremover, at kunne administrere lignende problemstillinger inden for plan- og mil-
joomradet.
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O  Perspektivering

Med afsxt i projektet og de problemstillinger vi har behandlet deri, sammenholdt med
den undervisning vi har modtaget pa studiet, tegner der sig et billede af, at det i Dan-
mark ikke er s nemt at implementere direktiver fra EU, specielt ikke nér direktiverne
antager det mere helhedsorienterede og brede aspekt, som tilfxldet er med vandram-
medirektivet.

Direktiver fra EU antager iser pa miljoomridet et mere helhedsorienteret fokus, der
iseer legger veegt pd, at direktivets emneomrade, som udgangspunkt ikke er bundet og
underlagt medlemsstaternes geografisk administrative og ejendomsmassige opbyg-
ning. I stedet skal der tages okologiske og miljomeassige hensyn, som kan vere tvaer-
sektorielle i deres fokus, hvilket kan vanskeliggore implementeringen 1 et land som
Danmark, hvor reguleringen af miljpomradet er meget sektoropdelt.

I Danmark er traditionen inden for i miljeforvaltningen, at den er organiseret som
sektorielt afgransede enheder, forstiet pd den made, at miljphensyn, ekonomihensyn
og planhensyn mv. som udgangspunkt varetages hver for sig. Denne organisering har
dybe reodder ned gennem udviklingen af det danske plan- og miljoomréide, og trods
planreformer, som skulle sege at koordinere og forenkle forvaltningen af miljpomra-
det, fremstir det pa en reekke omrader stadig som administrativt afgrensede enheder.
Problemstillingen omkring den kompetencemaessige afgransning bliver yderligere
forsterket af, at der i Danmark er en meget sterk beskyttelse af ejendomsretten via
grundlovens § 73, som kun i yderste tilfelde lader sig fortrenge af andre hensyn og i
sd fald kun mod fuld erstatning for det afstdede.

Set i lyset af de mange problemer, der opstar og kan opstd med implementeringen af
retsakter fra EU 1 dansk lovgivning, ville det vaere nerliggende inden for en overskue-
lig fremtid at rejse en diskussion om, hvorvidt vi i Danmark fortsat skal blive ved med
at sektoropdele administrationen af de forskellige miljomassige opgaver s stringent,
som det er tilfeldet 1 dag. I diskussionen ville det naturligvis vaere oplagt tillige at ind-
drage, hvorvidt vi pd bekostning af miljoet fortsat skal vagte hensynet til ejendomsret-
ten hojere end hensynet til beskyttelse af miljoet gennem eksempelvis beskyttelsen af
grundvandsforekomsterne i landet.

Et narliggende og miske mere visionar diskussion i forhold til implementeringen af
direktiver inden for specielt miljpomradet ville vaere, om der ikke efterhinden er
grundlag for en storre eller mindre reformering af det nuvarende plansystem. Denne
reformering skulle naturligvis have til formadl at skabe en langt sterre naturlig sam-
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menhaxng mellem de elementer, der hindteres i planlegningen, end det er tilfeldet i
dag. Et eksempel kunne i denne forbindelse vaere, at der 1 regionplanlegningen i storre
grad blev fokuseret pa at skabe en naturlig sammenhang mellem de forhold, der ind-
gar 1 planlegningen.

En oplagt losning eller udfald pa en reformation af plansystemet kunne vare formule-
ringen af en ny model for opbygningen af plansystemet med henblik pa indforelsen af
en mere naturlig sammenhang mellem de elementer, der indgar i planlagningen. Ved
opbygningen af en sddan model ville det vare oplagt, at modellen opbygges si fleksi-
belt, at fremtidige implementeringer af retsakter fra EU i hojere grad vil udmente sig i
gennemgaende justeringer af planlegningen og dennes lovgrundlag, i stedet for de ad
hoc lesninger som synes at vere den fremtraedende fremgangsmetode 1 dag.
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15/6 2003

Skjern A naturprojekt — kort fortalt
http://www.sns.dk/natur/netpub/Skjernaa/kort.htm

www.sns.dk

30/5 2003
Implementering af Habitatdirektivet i Danmark
http://www.sns.dk/wilhjelm/naturkvalitet/moede2/moede242.htm
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www.sns.dk g

17/6 2003

Afslutning af supplerende udpegning af EF-habitatomrader
http://natura2000.sns.dk/23072002/afslutning.htm

www.trae.dk

24/3 2003

Skovrejsning i Danmark
http://www.trae.dk/index.asprpage=/Dokumenter/Dokument.asp%3FDokumentl
D%3D185

www.vandmodel.dk

3/4 2003

Ferskvandets Kredsiob, NOVA 2003 Temarapport
http://vandmodel.dk/ferskvand-kap3a.pdf

www.voresdebat.dk

10/3 2003

Beeredygtig ndvikling - en historisk oversigt
http://www.votresdebat.dk/hvad/baggrund/histotie.asp

Love, direktiver mv.

Lbk. nr. 21/1996
Bekendtgorelse af lov om kemiske stoffer og produkter
LBK nr. 21 af 16/01/1996

Bek. nr. 511/1997
Bekendtgorelse om regionale jordkobsnavn
BEK nr. 511 af 18/06/1997

Bek nr. 782/1999
Bekendtgorelse om aforensning og administration af internationale naturbeskyttelsesomrider
BEK nr. 782 af 01/11/1998

Bek. nr. 428/1999

Bekendtgorelse om supplerende regler i medfor af lov om planlegning
BEK nr. 428 af 02/06/1999
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Bek. nr. 501/1999
Bekendtgorelse om spildevandstilladelser m.v. efter miljobeskyttelseslovens kapitel 3 og 4 (spilde-

vandsbekendigorelsen)
BEK nr. 501 af 21/06/1999

Bek. nr. 604/2002
Bekendigorelse om erhvervsmessigt dyrehold, husdyrgodning og ensilage
BEK nrt. 604 af 15/07/2002

Bek. nr. 187/2003
Bekendtgorelse om tilskud til miljovenlige jordbrugsforanstaltninger i serligt folsomme landbrugsom-

rdder.
BEK nr. 187 af 20/03/2003

Fuglebeskyttelsesdirektivet
Rddets direktiv af om beskyttelse af vilde fugle 79/409/ EOF
Offentliggjort i De Europaxiske Fallesskabers Tidende 25.04.1979

Habitatdirektivet
Rddets direktiv om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter 92/43/ EQOF
Offentliggjort i De Europaiske Fallesskabers Tidende 22.07.1992

JFL
Lov om forurenet jord (Jordforureningsloven)
LOV nr. 370 af 02/06/1999

JFDL
Bekendzgorelse af lov om jordfordeling mellen landejendomme (Jordfordelingsloven)
LBK nr. 318 af 25/04/1996

JKL
Bekendtgorelse af lov om offentlig fremskaffelse af jord til jordbrugsmessige formal m.m. (Jordkobsio-

ven)
LBK nr. 493 af 13/06/1997

KSL
Bekendtgorelse af lov om kommunernes styrelse (Kommunestyrelsesloven)
LBK nr. 629 af 29/06/2001

LL
Bekendtgorelse af landbrugsiov (Landbrugsloven)
LBK nr. 598 af 15/07/1999
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MBL
Bekendtgorelse af lov om miljobeskyttelse (Miljobeskyttelsestoven)
LBK nr. 753 af 25/08/2001

NBL
Bekendtgorelse af lov om naturbeskyttelse (INaturbeskyttelsesloven)
LBK nr. 85 af 04/02/2002

PL
Bekendrgorelse af Lov om planiegning (Planloven)
LBK nr. 763 af 11/09/2002

RL
Bekendtgorelse af lov om ristoffer (Rastofloven)
LBK nr. 569 af 30/06/1997

TEF
Traktaten om oprettelse af det Enropeiske Fallesskab
C 325 af 24. december 2002

Vej. nr. 12392, 2001
V'V M-V ¢jledning om visse offentlige og private anlegs indyirkning pa miljoet.
VE] nr. 12392 af 10/10/2001

VFL
Bekendtgorelse om lov om vandforsyning m.v. (V andforsyningsloven)
LBK nr. 130 af 26/02/1999

VRD

Rddets direktiv om fastiwggelse af en ramme for Fallesskabets vandpolitiske foranstaltninger
2000/ 60/ EF (Vandrammedirektivet)

Offentliggjort i De Europaiske Fzllesskabers Tidende 22.12.2000

VRD-D

Rdidets direftiv om vedtagelse af en liste over prioriterede stoffer inden for vandpolitik og om andring
af direktiv 2000/ 60/ EF (Datterdirektiv til vandrammedirektivet)

Offentliggjort i De Europ=iske Feallesskabers Tidende 15.12.2001

VVM-direktiv

Radets direktiv om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljoet
85/337/EQF

Offentliggjort i De Europaiske Fallesskabers Tidende 05.07.1985
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ZAEndring af VVM-direktiv

Rddets direktiv om andring af direktiv 85/337/EQF om vurdering af visse offentlige og private
projekters indvirkning pa miljoet 97/ 11/ EF

Offentliggjort i De Europaiske Fallesskabers Tidende 14.03.1997

KFE 01.350
Naturklagenevnets afgorelse af 23. maj 2001
Afgorelse i sagen om udvidelse af svineproduktionen pa Esromgard i Grested-Gilleleje Kommune

Sag C-117/00
Domstolens Dom af 13. juni 2002
Kommissionen mod Irland, Traktatbrud, Beskyttelse af vilde fugle og serligt beskyttede omrider

Sag C-371/98
Domstolens Dom af 7. november 2000
The Queen mod Secretary of State for the Environment

NKN, 14/9 1993
Naturklagenzvnets afgorelse af 14. september 1993
Sagen om Nordjyllandsverket

@vrige kilder

Villumsen, 2002

Villumsen, Bente

Tiltag til bedre beskyttelse af drikkevandet — vandrammedirektivet og de nationale regler for indsats-
planer

Opleg ved seminar om drikkevand og fysisk planlegning

Gaesteforelesning pa Aalborg Universitet, 22. maj 2002
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Bilag A

A.1 Miljgprincipper

I de internationale konventioner, deklarationer og beslutninger er der udviklet en rek-
ke miljeprincipper, som skal bidrage til at sikre en bzredygtig udvikling. Princippernes
vasentligste funktion er at fungere som retningslinier for de beslutningstagere, der
treffer afgorelser. Hvis man anvender de traditionelle retlige principper og fortolk-
ningsmetoder, uden inddragelse af de miljoretlige principper, der ligger bag miljelov-
givningens reguleringsform, vil dette kunne begraense mulighederne for en opfyldelse
af miljolovenes formail. [Basse og Anker, 2001, s. 101]

I det omfang principperne indgar i retsakter sisom forordninger og direktiver, si for-
pligtes medlemsstaternes myndigheder til at iagttage dem ved udstedelse af regler og
ved anvendelse af virkemidler. Dette gaelder tillige for de principper, der ikke er nzevnt
i EF-Traktaten som f.eks. BAT-princippet og ristothusholdningsprincippet.

I det folgende beskrives de miljoprincipper, som er opstillet i TEF artikel 174, hvilket
omfatter principperne forsigtighedsprincippet, princippet om forebyggende indsats, princippet om
indgreb over for miljoskader fortrinsvis ved kilden og forureneren betaler princippet. Endvidere
beskrives BAT-princippet” selvom det ganske vist ikke kommer til udtryk i TEF, men
princippet indgar hyppigt i mange af EF’s retsakter og indgdr ogsid som en del af
VRD’s artikel 10.

A.1.1 Forsigtighedsprincippet

Forsigtichedsprincippet var oprindeligt formuleret som et miljepolitisk princip, der
primert rettede sig mod muligheden for at mindske risikoen for forurening og ulyk-
ker. Imidlertid har princippet faet et bredere indhold. I Rio-deklarationen fra 1992
fastslds det i princip 15, at landende skal bruge forsigtighedsprincippet til at beskytte
miljeet. Princippet skal anvendes til at forhindre miljeskader i situationer, hvor de kan
veere trusler om alvorlig skade eller uoprettelig skade pd miljoet. Princippet blev ind-
bygget 1 Maastricht traktaten 1 1992, hvor det indebzarer et krav for myndighederne til,
at iverksztte forebyggende foranstaltninger for at hindre alvotlige og uoprettelige

91 BAT ~ Best Available Technology / Bedst tilgzengelige teknologi.
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miljoskader — ogsa hvis der bare er risiko herfor. Hvis der er tvivl, skal det komme
miljoet til gode. [Basse og Anker, 2001a, s. 109] [Basse og Anker, 2001b, s. 27]

A.1.2 Princippet om forebyggende indsats

Princippet om forebyggende indsats benavnes undertiden ogsd forebyggelsesprincip-
pet. Princippet blev forste gang praesenteret pa Stockholm-konferencen i 1972 som
udtryk for, at staterne var forpligtet til, at forbygge eller minimere risikoen for, at akti-
viteter udovet pa staters eget territorium, medforer skader pa andres territorier. Prin-
cippet blev indfert i den europaiske politik med det forste miljohandlingsprogram i
1973, og blev en del af traktaten med Det Indre Marked i 1987. [Basse og Anker,
2001a, s. 113]

I sig selv angiver princippet ikke noget om, hvordan forebyggelsen skal ske, hvilket
medforer, at det kan vare svart at udlede nogle retlige implikationer af princippet.
Forebyggelsesprincippet er forst og fremmest kommet til udtryk ved en rakke regler
om offentlig kontrol, hvor der kraeves tilladelse for igangsattelse af miljotruende akti-
viteter eller markedsfering af miljefarlige produkter. [Pagh, 1996, s. 58]

Et vidtgiaende eksempel pa anvendelse af forebyggelsesprincippet er VVM-direktivet
idet VVM-direktivet kraver, at patenkte projekters indvirkning pd miljoet undersoges
inden indgivelse af ansegning (miljokonsekvensvurdering). Denne ansegning skal ef-
terfolgende, sammen med resultatet af undersogelserne, sendes til horing hos de be-
rorte myndigheder og ovrige med interesse i sagen. VVM-direktivet er dermed et ud-
tryk for, at man forud for opferelsen af et givent anleg klarlegger mulige miljomaessi-
ge konsekvenser, frem for at opstille vilkir for de folger et anleg kan medfore. [Pagh,
1990, s. 59]

A.1.3 Princippet om indgreb over for miljgskader
fortrinsvis ved kilden

Dette princip benzvnes undertiden ogsd som kildeprincippet. Kildeprincippet blev
presenteret samtidig med den forste egentlige internationale miljelovgivning ved
Stockholm-konferencen i 1972, og indgik tillige i EF’s forste miljohandlingsprogram
fra 1973. Princippet blev introduceret sammen med forebyggelsesprincippet, som var
det princip man interesserede sig mest for, selvom kildeprincippet er nart tilknyttet
hertil. [Basse og Anker, 2001a, s. 114]

I dansk ret benzvnes princippet ogsd forureningsbegraensningsprincippet, hvilket bl.a.
kommer til udtryk i miljebeskyttelseslovens § 4, stk. 1 og 2. Heri fastlegges at ”den der
pabegynder eller ndover virksombed, der kan give anledning til forurening skal valge et sadant sted for
udovelsen, at faren begrenses mest muligt” og, at “der skal tages hensyn til omradets beskaffenbed,
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berunder den nuvearende og fremtidige ndnyttelse, samt til mulighederne for hensigtsmessig bortskaffel-
se af spildevand og affald”. |Basse og Anker, 2001a, s. 115]

A.1.4 Forureneren betaler princippet

Forureneren betaler princippet er lanceret af savel FN og OECD?? i forbindelse med
Stockholm-konferencen 1 1972. Princippet blev en del af EF-traktatens miljobestem-
melser i forbindelse med Traktaten om Det Indre Marked fra 1987. Princippet er for-
muleret som et princip om, at forureneren er forpligtet til at betale eller indarbejde de
omkostninger, som er forbundet med miljebeskyttende foranstaltninger. Princippet
skulle ved dets introduktion ses som et middel til at undga konkurrenceforvridninger
ved fastszttelse af miljomadl. [Christensen, 2000, s. 81] [Anker, 1996, s. 406.]

Forureneren betaler princippet skal primeart fungere som en retningslinie for, hvordan
de okonomiske rettigheder og pligter skal fordeles samt en pligt til at iagttage de kon-
kurrenceretlige kriterier ved udformning af miljopolitiske virkemidler. Princippet skal
endvidere sikre, at de nationale myndigheder som udgangspunkt ma aftholde sig fra at
yde direkte eller indirekte finansiel stotte til de investeringer, der mi gennemfores for
at begranse forureningen. [Basse og Anker, 2001, s. 104] [Anker, 1996, s. 47]

Indholdet af forureneren betaler princippet kan forekomme uklart. En af uklarhederne
vedrorer afgrensningen af begrebet “forureneren”, idet det kan vere vanskeligt, at
afgreense den personkreds som skal vere forpligtet til at betale omkostningerne. En
anden uklarhed omhandler storrelsen af det belob, der skal betales, samt de kriterier,
der kan udlese en betalingsforpligtelse. [Basse og Anker, 1996, s. 105]

Princippet er en bestanddel af dansk ret, bl.a. gennem MBL § 4, stk. 3 hvori det bl.a.
fremgdr, at en virksomhed skal begraense ressourceanvendelse og forurening bedst
muligt. Ligeledes kan planlovens miljokonsekvensvurderinger (VVM) vare 1 overens-
stemmelse med forureneren betaler princippet, hvis f.eks. foretagelsen af selve miljo-
konsekvensvurderingen pahviler bygherren (den potentielle forurener). [Anker, 1996,
s. 47

A.1.5 Renere teknologi og bedst tilgangelige tek-
nologi (BAT-princippet)

BAT-princippet indebzrer, at der inden for en given sektor skal anvendes den mest
effektive og avancerede teknologi i produktionen, hvilket ogsa betyder, at princippet

92 OECD ~ Otganisation for Economic Cooperation and Development / Otganisationen for
okonomisk samarbejde og udvikling.
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skal sikre et sd hojt beskyttelsesniveau som muligt, forudsat at teknikken er anvendelig
eller teknisk tilgengelig. BAT-princippet indgar som en central del af miljelovgivnin-
gen, bade pa internationalt, EF og nationalt niveau. I MBL § 1, stk. 2 nr. 4 fremgar
bla., at loven sarligt skal tilsigte at fremme anvendelsen af renere teknologi, ligesom
MBL’s kapitel 7 fastlegger, at miljeministeren har kompetence til at fastsatte en rekke
foranstaltninger til fremme af renere teknologi. [Basse og Anker, 2002a, s. 116-118]

BAT-princippet indeholder en ambities malsatning, hvilken typisk modificeres ved at
omkostningerne skal vare rimelige, dvs. gennem princippet om anvendelse af den
bedst tilgengelige teknologi pd et okonomisk rimeligt grundlag (BATNEEC-
princippet®?). I lovgivningen anvendes BAT-princippet ofte i en sa bred betydning, at
et omfatter BATNEEC-princippet. [Basse og Anker, 2002, s. 117]

23 BATNEEC ~ Best Available Technology Not Entailing Excessive Costs / Bedst tilgaegelige
teknologi pé et okonomisk rimeligt grundlag.
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BiLAG B

Galdende lovgivning og andre retsgrundlag,

der bliver bergrt af vandrammedirektivet

Lov eller retsakt

Bergrte paragraffer

Planloven

Rastofloven

Bestemmelser i mange love: MBL, VFL,
PL, NBL, RL, SL og ADL.

Havmiljeloven

§§ 30, 31 og 33 (off-shore virksomhed)
§§ 26, 50 og 51 (klapning)

§§ 34-306, 38, 42-45, 47a, 55 + kgl. reso-
lution af 11. juni 1999 (beredskab)

Miljebeskyttelsesloven

§§ 28, 33 og 39 — saltvandsbaseret fiske-
opdrat

Bkg. nr. 921 af 8/10 1996 om kvalitets-
krav for vandomrider og krav til udled-
ning af visse farlige stoffer til vandleb,
soer eller havet

Vandforsyningsloven

Grundvandsbeskyttelse

Vandlobsloven

Okketloven

Lov om jagt- og vildtforvaltning

Lov om betalingsregler for
spildevandsanleg m.v.

Afledning af spildevand til jorden efter
MBL og spildevandsbekendtgorelsen

MBL kap. 3
Spildevandsbekendtgorelsens kap. 10,
12-15 og 17

Afledning af spildevand til vandleb, seer
eller havet efter MBL og spildevandsbe-
kendtgorelsen

MBL kap. 4 og 5
Spildevandsbekendtgorelsens kap. 3-5,
7-9 og 17

Det nationale overvigningsprogram

Aftale mellem amter og staten i Akt-

stykke nr. 46 af 19. oktober 1987. Siden
1987 er der truffet en rakke uddybende
og preciserende aftaler mellem parterne

Badevand

MBL § 16

Tabel B1: Lovgivning mm. der bergres af VRD. [www.mst.dk d]
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Direktiver, som forbliver i kraft, og direktiver,
som ophaves som falge af vedtagelsen af
vandrammedirektivet

Direktiver, der forbliver i kraft Direktiver der skal oph=eves
Direktiv om kvaliteten af badevand Direktiv om fatlige stoffer
(76/160/EQF) (76/464/EQF)

Direktiv om kvaliteten af drikkevand

(80/778/EOF) og endringen heraf Overfladevandsdirektivet (75/440/EQF)

og dets datterdirektiv (79/869/EQF)

(98/83/EF)

oG - 1
gfj ;;gg;;nsmng afbyspildevand 1 1 o candsdirektivet (78/659/EOF)
Nitratdirektivet (91/676/EQF) Skaldyrvandsdirektivet (79/923/EQF)

Grundvandsdirektivet (80/68/EQF)

Beslutning om udveksling af oplysninger
(77/795/EQF)

Tabel B2: Direktiver der forbliver i kraft, og direktivet, der oph®ves som folge af ved-
tagelsen af vandrammedirektivet. [GD Miljg, 1999, s. 16]
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Dette afgangsprojekt omhandler EU-vandrammedirektivet og
dets forestdende implementering i Danmark.

Projektet tager udgangspunkt i en problemstilling om, hvor-
vidt de nuveerende virkemidler inden for plan- og miljgomra-
det er tilstreekkelige til at opfylde vandrammedirektivets krav
inden for grundvandsomradet.

Til at svare pa problemstillingen er der som metode valgt at
anvende en regulerings- og styringstankegang, der fokuserer
pa samspillet mellem de overordnede faktorer i en beslut-
ningsproces.

Via en gennemgang af EU og dens opbygning analyseres
vandrammedirektivets indhold samt raekkevidden af nuvae-
rende virkemidler inden for plan- og miljgomradet med hen-
blik pa at klarleegge, hvilke krav direktivet indeholder, og
hvad raekkevidden af de nuvaerende virkemidler er.

For at klarlaegge eventuelle barrierer, der kan hindre eller
modarbejde en succesfuld implementering af EU-direktiver,
analyseres to allerede implementerede direktiver — habitatdi-
rektivet og VVM-direktivet.

Samlet set viser det sig, at der pa nuveerende tidspunkt er
mange anvendelige virkemidler, men disse er ikke tilstraekke-
lige til fuldt ud at opfylde de krav, som direktivet stiller til en
succesfuld implementering, og at der tillige findes mange
potentielle barrierer, der kan modvirke en succesfuld imple-
mentering af vandrammedirektivet i Danmark.






