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Abstract

This Master’s thesis examines the legal framework for establishing the evidentiary ba-
sis for habitats assessment of plans in accordance with the Habitat Directive’s articles
6(3) and 12(1)(d). Through analyses of relevant case law by the Danish Environment
and Food Board of Appeal and Danish Town and Country Planning Board of Appeal,
the thesis aims to parse out general tendencies in the Appeal Boards’ decisions re-
garding the establishment of the evidentiary basis for habitats assessment of plans.

Environmental assessment authorities often face significant challenges in their as-
sessments of plans. Among these is the major challenge of establishing what consti-
tutes a sufficient evidentiary basis on which a planning authority may base its approval
of a plan. In part, this complexity arises due to the legal uncertainty of the scope and
application of the Habitats Directive, but also in no small part due to the high degree

of technical scientific knowledge required to carry out an environmental assessment.

Firstly, the thesis explores the EU-regulatory framework for environmental assessment
of plans, beginning with an overview of the Strategic Environmental Assessment Di-
rective (SEA), followed by an in-depth analysis of the contents of the Habitats Di-
rective’s article 6(3) and 12(1)(d). Respectively, the articles concern the protection of
Natura 2000-sites and the protection of the species listed in Annex IV of the directive.
Common among the two is that they both mandate that environmental assessment
authorities conduct an appropriate assessment to illuminate potential adverse effects
a plan may have on Natura 2000-sites or Annex IV species.

Secondly, the thesis addresses Danish implementation of the SEA-directive and the
Habitats Directive’s article 6(3) and 12(1)(d), as well as the central interplay between
the principle of investigation and the Habitats Directive.

And finally, having set forth the framework for understanding the Appeal Boards’ case
law, the thesis focuses its analysis on the appropriate assessment of plans effect on
Natura 2000-site and Annex IV species as interpreted by the Danish Appeal Boards.
Based on the findings of both analyses, the thesis concludes that the more specific a



plan dictates an area's future spatial planning, the more detailed an appropriate as-
sessment of the plan’s effect on a Natura 2000-site or Annex |V species is to be carried
out. Conversely, plans may also be so general regarding their scope of an area’s future
spatial planning that an appropriate assessment may be postponed to a later stage in
the planning process. Finally, the paper discusses what may be dubbed a “grey-zone”,
which poses two issues. Firstly, by postponing aspects of the appropriate assessment,
environmental assessment authorities risk that planning authorities potentially ap-
prove a plan without the necessary assessment. Secondly, postponing the appropriate
assessment to a later stage in the planning process introduces the risk that aspects of
the appropriate assessment may be postponed indefinitely, potentially giving rise to

problems with the plan’s realisation.
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1. Introduktion

Dette kapitel udger de introducerende afsnit til kandidatspecialet, hvoraf specialets
emne indledningsvis praesenteres, dernaest introduceres problemformuleringen og af-
greensningen af retsomradet. Afslutningsvis behandles metoden og retskilderne, der

benyttes til at besvare specialets problemformulering.

1.1 Indledning

Staten, regioner, og kommuner star ofte overfor betydelige udfordringer, nar de skal
miljgvurdere planer, sasom f.eks. statslige forvaltningsplaner, regionale udviklingspla-
ner, og kommunal klimaplanleegning samt fysisk planlaegning gennem kommune- og
lokalplaner. Udfordringerne udmenter sig ofte i, at det for myndighederne kan vaere
sveert at afgreense, hvornar en plan er miljgvurderingspligtig, og hvilke oplysninger,
der er ngdvendige for at iagttage de lovmeessige krav til miljgvurderingen. Den kom-
plekse miljgvurderingsprocedure for planer udspringer af EU-retten, navnlig fra EU-
direktivet om strategisk miljgvurdering (SMV-direktivet)." Hertil bliver kravene til ind-
holdet af miljgvurderingen kun mere komplekse, nar planer pavirker seerlige naturbe-
skyttelsesinteresser, herunder de omfattet af EU-direktivet om bevaring af naturtyper
samt vilde dyr og planter (habitatdirektivet), som introducerer yderligere krav til bade
vurderingens omfang og indhold.? Konsekvensen heraf er, at planer ofte vedtages pa
et utilstreekkeligt oplysningsgrundlag, hvilket har medfert et stort antal klagesager ved

de danske rekursinstanser (klagenaevnene).

Vurderingen af en plans miljigmaessige konsekvenser har flere betydninger for planens
vej mod realisation. Efter planmyndighedens politiske proces om udarbejdelsen af pla-
nen traeffer miljgvurderingsmyndigheden afgerelse om, hvorvidt planen er miljgvurde-

! Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte pla-
ners og programmers indvirkning pa miljget (SMV-direktivet).

2 Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter (ha-
bitatdirektivet).



ringspligt efter miljgvurderingslovens § 8 (screeningsafgarelse), jf. miljgvurderingslo-
vens § 10.2 Safremt planen er miljgvurderingspligtig, beerer planmyndigheden ansva-
ret for at foretage miljgvurderingen, herunder tilvejebringelsen af tilstreekkelige oplys-
ninger om planens virkning pa miljget, jf. miljgvurderingslovens §§ 8, 9 og 10. Afslut-
ningsvis danner miljgvurdering grundlag for, at planmyndigheden lovligt kan vedtage

planen.

Klageadgang over miljgvurderingen kan udlgses pa to forskellige mader i Igbet af mil-
jevurderingsprocessen. Fgrst og fremmest kan miljgvurderingsmyndighedens scree-
ningsafgerelse paklages, safremt afggrelsen fastlaegger, at der ikke skal gennemfares
miljgvurdering, jf. miljgvurderingslovens § 48. Afgar miljgvurderingsmyndigheden der-
imod, at planen er miljgvurderingspligtig, udlgses klageadgangen fgrst ved planmyn-
dighedens endelige vedtagelse af planen efter miljgvurderingslovens § 48 og planlo-
vens § 58.4 Selve miljgvurderingen udger dermed ikke i sig selv en afggrelse, men
danner derimod grundlag for, at planmyndigheden lovligt kan vedtage planen.

De ovenstaende klageadgange kan benyttes af de klageberettigede efter miljgvurde-
ringslovens § 50 og planlovens § 59. Bestemmelserne er naesten identiske, da begge
love tildeler retten til tre grupper af klageberettigede: 1) enhver med retlig interesse i
afgerelsens udfald, 2) landsdaekkende foreninger med over 100 medlemmer, som har
miljgbeskyttelse eller brugerinteresse som formal, 3) Miljgministeren (miljgvurderings-

loven) eller minister for byer og landdistrikter (planloven).

Klager, der er indgivet af de klageberettigede pa baggrund af miljgvurderingsloven og
planloven, behandles af respektive klagengevn: Miljg- og Fadevareklagenaevnet (mil-
jevurderingsloven) samt Planklagenaevnet (planloven). Begge love indeholder tillige
hjemmel til at indbringe sager direkte for domstolene, jf. miljgvurderingslovens § 54,
stk. 1 og planlovens § 52, stk. 1

3 Lovbekendtggrelse, nr. 4 af 3. januar 2023 om miljgvurdering af planer og programmer og af kon-
krete projekter (miljgvurderingsloven).
4 Lovbekendtgarelse, nr. 572 af 29. maj 2024 om planlasgning (planloven).



Ved behandling af en indgivet klage treeffer Miljg- og Fadeklagenaevnet samt Plankla-
genaevnet kun afggrelser om retlige spgrgsmal, jf. miljgvurderingslovens § 48, stk. 3
og 4 og planlovens § 52, stk. 1, nr. 3. Retlige spgrgsmal omfatter alle spgrgsmal om
lovligheden eller gyldigheden af planers vedtagelse, herunder de lovgivningsmaessige
krav til detaljegraden for miljgvurderingen, og de forvaltningsretlige principper som
planmyndigheden er underlagt i sin sagsbehandling af planen. Dette har fort til, at et
hyppigt spargsmal ved klagenaevnene angar, hvornar planmyndighedens vedtagelse
af planen er foretaget pa et tilstraekkeligt miljgvurderingsmaessigt grundlag. Kravene
til miljgvurderinger er reguleret gennem flere EU-retsakter, herunder er nogle af de
centrale for miljgvurdering af planer navnlig SMV-direktivet, habitatdirektivet, fuglebe-
skyttelsesdirektivet, og vandrammedirektivet.®

Kandidatspecialet tager udgangspunkt i planer, hvor det konstateres, at planen, for-
uden krav om strategisk miljgvurdering, er omfattet af kravet om konsekvensvurdering
efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 eller artikel 12, stk. 1, litra d. Artiklerne omhand-
ler henholdsvis beskyttelse af de seerlige bevaringsomrader efter artikel 6, stk. 3 (Na-
tura 2000-omrader) og de strengt beskyttede dyrearter oplistet i bilag IV, litra a (bilag
IV-dyrearter). Specialet undersager hvilke oplysninger, der skal tilvejebringes pa bag-
grund af fortolkningen af de retlige rammebetingelser gennem relevant praksis fra Den
Europeeiske Unions Domstol (EU-Domstolen) samt de danske klagenaevn.

Udover det juridisk interessante spgrgsmal om, hvornar vurderingen af en plans kon-
sekvenser er tilstraekkelig, har dette spgrgsmal tillige en stor betydning i den virkelige
verden. Detaljegraden bliver afggrende for beskyttelsen af miljget, da medlemssta-
terne ikke kan tage hgjde for miljgkonsekvenser, som ikke belyses. Dette kan have
den konsekvens, at medlemsstaterne skader miljget, som fglge af deres vurderinger

ikke har belyst de reelle konsekvenser af deres planleegning.

5 Henholdsvis Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/147/EF af 30. november 2009 om be-
skyttelse af vilde fugle (fuglebeskyttelsesdirektivet) og Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2000/60/EF af 23. oktober 2000 om fastleeggelse af en ramme for Faellesskabets vandpolitiske foran-
staltninger (vandrammedirektivet).



1.1.1 Problemformulering og afgraensning

De ovenfor anfgrte betragtninger giver anledning til falgende problemformulering:

De retlige rammebetingelser for etablering af oplysningsgrundlaget for habitat-
vurdering af planer samt relevant praksis fra EU-Domstolen og tendenser ved
de danske klagenaevn.

Idet formalet med kandidatspecialet er at undersage oplysningsniveauet i forbindelse
med miljgvurdering af planer efter habitatdirektivet, vil fokus vaere pa habitatdirektivet
og dets implementering i habitatbekendtgarelsen® samt planhabitatbekendtggrelsen.”

Specialet er positivt afgraenset til at fastlaegge detaljegraden for konsekvensvurderin-
gen af planer, der foruden at vaere omfattet af SMV-direktivet, tillige er omfattet af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, eller artikel 12, stk. 1, litra d. Dette indebaerer vurde-
ring af en plans pavirkning pa henholdsvis Natura 2000-omrader, og de strengt be-
skyttede yngle- eller rasteomrader for de i direktivets bilag 1V, litra a oplistede dyrear-
ter. Dog inddrages enkelte screeningsafgarelser som fglge af deres relevans for for-
staelsen af tendenserne i klagenaevnenes praksis vedrgrende konsekvensvurderin-

gens detaljegrad.

Begrebet “planer” er ikke defineret i habitatdirektivet, og derfor har begrebet veeret
genstand for praejudicielle spgrgsmal ved EU-Domstolen.? Planbegrebet er tillige om-
diskuteret i retslitteraturen.® Hertil bemaerkes dog, at fastleeggelse af planbegrebet er

6 Bekendtggarelse, nr. 1098 af 21. august 2023 om udpegning og administration af internationale na-
turbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (habitatbekendtgarelsen).

7 Bekendtgearelse, nr. 1383 af 26. november 2016 om administration af planloven i forbindelse med
internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (planhabitatbekendtggrelsen).
8 Se f.eks. C-127/02, Waddenzee, praemis 23 og C-226/08 (Stadt Papenburg), 5. spergsmal, der
handlede om, hvorvidt habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3 har direkte virkning overfor borgere og
om de nationale domstole skal sikre den retsbeskyttelse, som falger for borgerne af den direkte virk-
ning.

9 Se f.eks. Stefan Mdckel, Nature Conservation, The terms “project” and “plan” in the Natura 2000
appropriate assessment (2017), s. 37-39 og Peter Paghs kommentar til C-461/23, Umweltforum Os-
nabriicker Land, MRF 2024.126.



uden for formalet med specialet og behandles derfor ikke naermere, da krav om kon-
sekvensvurdering er betinget af, at planen er omfattet af SMV-direktivet og habitatdi-

rektivets anvendelsesomrade.

Specialet har fokus pa proceduren efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, der angar to
vurderingsfaser: screeningen og den passende vurdering. Med henblik pa at benytte
de samme begreber, som den danske implementering gar brug af, benyttes i stedet
henholdsvis veaesentlighedsvurdering og konsekvensvurdering. Hertil bemaerkes, at
vaesentlighedsvurdering falder uden for specialets fokus og derfor ikke behandles i

videre omfang, end det er relevant for analysen af konsekvensvurderingen.

Ved habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, er der indsat krav om indfgrsel af en streng
beskyttelsesordning for dyrearter oplistet i bilag IV, litra a. Specialet afgreenses til arts-
beskyttelsen i habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d, angaende forbuddet om be-
skadigelse eller adeleeggelse af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader. Dertil be-
maerkes, at plantearterne i henhold til direktivets bilag IV, litra b, ikke behandles. |
specialet henviser begrebet “bilag IV-arter” derfor udelukkende til de dyrearter oplistet

i bilag 1V, litra a.
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1.2 Metode og retskilder

Specialets problemformulering sages besvaret ved anvendelse af retsdogmatisk me-
tode gennem analyse og beskrivelse, med det formal at afklare retstilstanden, de lege
lata’?.1" Retsdogmatikken undersager normer og begreber gennem identifikation, ana-

lyse og vurdering af relevante retskilder.'?

Specialets genstandsfelter omfatter EU-retlige og danske retskilder, som udger et
sammenhaengende reguleringssystem, samt udvalgte administrative afgarelser truffet
af Planklagenaevnet samt Miljg- og Fadevareklagenaevnet. | retsvidenskabsteorien
opstilles flere modeller for en sadan analyse, eksempelvis modellen beskrevet af Chri-
stina D. Tvarng og Ruth Nielsen, som skaber systematik, fokuserer og opdeler retskil-

derne i regulering og praksis:

“1. Regulering
- Primeerret: TEU, TEUF, Charter om Grundleeggende rettigheder, almindelige
EU-retlige principper, grundloven, retsprincipper med grundslovsrang, folkeret-
lige traktater, der er interegeret i EU-retten (EMRK, WTO-aftaler), folkeretlige
traktater, der ikke er en del af EU-retten.
- Bindende sekundeerrret: Forordninger, direktiver, afgerelser, jf. art. 288
TEUF, danske love, bekendtggrelser, anordninger og cirkulaerer, mm.
2. Praksis
- Retspraksis, administrativ praksis, forskningspraksis
- Retssadvaner, branchekutymer, aftalepraksis

- Almindelige retsgrundsaetninger, fortolkningsprincipper, mv.'3

Setilyset af denne opdeling behandles de relevante retskilder uddybende i delafsnittet

2.1 Regulering og 2.2 Praksis.

0 pe lega lata: “om den overlevede ret” (gaeldende ret).

" peter Blume, Retssystemet og juridisk metode (Jurist- og @konomforbundets Forlag 2020), s. 32
og 161.

12 Carsten Munk-Hansen, Retsvidenskabsteori (Djefs Forlag 2022), s. 71- 72.

13 Christina D. Tvarng og Ruth Nielsen, Retskilder og retsteorier (Jurist- og @konomforbundets Forlag
2021), s. 60.
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Specialet inddrager tillige en raekke kilder, som bidrager til forstaelsen for de retlige
rammer og dermed problemformulerings besvarelse. Disse kilder udggr vejledninger
fra Europa-Kommissionen, EU-Domstolens generaladvokats udtalelser om forslag til
afggrelse, habitatvejledningen samt Handbog om Miljg og Planlaegning fra Miljastyrel-
sen, og relevant retslitteratur. Seerligt habitatvejledningerne fra EU-Kommissionen™
og Miljgstyrelsen bidrager til fortolkningen af reguleringen, som fglge af at de bruges
direkte af henholdsvis EU-Domstolen og de danske administrative klagenaevn.®

1.2.1 EU-retlig requlering og dansk implementering af miljgomradet
Grundstenen for EU’s miljgmalsaetninger er Lissabontraktaten. Traktaten indeholder
specifikt et afsnit om miljg, med en feelles politik om, at:

“bevare, beskytte og forbedre miljgkvaliteten samt beskytte menneskers sundhed” og “unio-
nens politik p& miljgomradet tager sigte pa et hajt beskyttelsesniveau under hensynstagen i de
forskellige omrader i Unionen. Den bygger pa forsigtighedsprincippet og princippet om forebyg-
gende indsats, princippet om indgreb over for miljgskader fortrinsvis ved kilden og princippet

om, at forureneren betaler”®

Pa baggrund heraf skal EU respektere miljgprincipperne ved udarbejdelsen af sekun-
deere retsakter, f.eks. direktiver. Princippernes direkte effekt over for Danmark er to-
leddet, dels fordi de farst bliver direkte bindende over for medlemsstaterne, nar de
naevnes direkte i retsakternes praeambel, og dels fordi de samtidig har indirekte be-
tydning, da de indgar i EU-Domstolens fortolkning af sager.

Den bindende EU-sekundaerret kan opdeles i tre hovedkategorier: forordninger, direk-
tiver og afggrelser.’ Retsakterne inden for miljgomradet er altovervejende reguleret

14 Europa-Kommissionen, Commission notice Guidance document on the strict protection of animal
species of Community interest under the Habitats Directive, 2021 og Europa-Kommissionen, Gui-
dance document on the strict protection of animal species of Community interest under the Habitats
Directive 92/43/EEC (2007).

15 Se f.eks. C-477/19, Magistrat der Stadt Wien, praemis 15 og Planklagenzevnets afgerelse af 27.
september 2024, j.nr. 23/14245, 24/00165 og 24/02773.

16 | issabontraktaten, 1. december 2009, afsnit XX (20) og Traktaten om den Europaeiske Unions
Funktionsméade (TEUF,) artikel 191, stk. 1 og stk. 2, 1. led.

7 Traktaten om Den Europaeiske Unions Funktionsmade (TEUF), artikel 288.
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gennem direktiver.'® Dette har den naturlige effekt, at en stor del af specialet vil om-

handle de miljgretlige direktiver, herunder SMV-direktivet og habitatdirektivet.

EU-direktiver er ikke direkte bindende over for borgerne i den enkelte medlemsstat
ved deres udstedelse. Direktiver far effekt gennem medlemsstaternes forpligtigelse til
at implementere direktiver i den nationale lovgivning'®. Hertil har direktiver en retskil-
demaessig veerdi, som spiller ind efter implementeringen. Dette begrundes med, at
dels skal selve implementeringen ske efter formalene og principperne, der er lagt til
grund for direktivets udformning efter legalitetsprincippet, og dels fordi direktivets ud-
formning udgear fortolkningsbidrag til fortolkningen af medlemsstaternes egen imple-
mentering efter princippet om direktivkonform fortolkning.

En vigtig sondring for direktivernes forstaelse og krav til den enkelte medlemsstats
implementering er hamoniseringsniveauet. De forskellige niveauer definerer, i hvilken
grad en medlemsstat er forpligtet til at implementere det. EU-retsakter inden for milja-
omradet vedtages med hjemmel i Traktaten om Den Europaeiske Unions Funktions-
made (TEUF), artikel 192, hvorfor disse minimumsharmoniseres, jf. TEUF artikel 193.
Minimumsharmonisering resulterer i, at retsakten udggr minimumskravene, som den
nationale implementering skal indeholde — hvilket betyder, at medlemsstaterne gerne
ma skaerpe implementeringen yderligere, hvis det gnskes.

Den danske implementering af de EU-retlige miljadirektiver bygger pa lov som primaer
retskilde, der med Igbende lovaendringer konsolideres i lovbekendtggrelsen, med mi-
nisterielle bekendtgarelser som sekundaer retskilde. SMV-direktivet er primaert imple-
menteret i miljgvurderingsloven, og habitatdirektivet i habitatbekendtggrelsen og plan-

habitatbekendtgarelsen.

Det er her princippet om direktivkonform fortolkning far betydning, da reguleringen
som implementerer et bestemt direktiv, efterfalgende skal fortolkes pa baggrund heraf.

18 Ellen Margrethe Basse, Erhvervsmiljoretten (Jurist og @konomforbundets Forlag 2017), s. 89.

19 Christina D. Tvarng og Ruth Nielsen, Retskilder og retsteorier (Jurist- og @konomforbundets Forlag
2021), s. 60 og 153.
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Dette sikrer, at formalene og hensigten bag et direktiv ikke udvandes som folge af
uklar implementering i medlemsstaternes nationale ret. Konkret for specialet betyder
dette, at den danske miljgretlige regulering skal fortolkes i overensstemmelse med de
miljgretlige direktiver, der ligger bag, f.eks. skal miljgvurderingsloven fortolkes efter

SMV-direktivets bestemmelser og formal.

lllustration af den EU-retlige regulering og den
danske implementering heraf

EU
TEUF artikel 192
Principper,
faelles malsaetning,
\ J og hjemmel
EU
SMV-direktivet
Habitatdirektivet

/ Implementeringspligt,

principper
Y og fortolkningspraksis
DK
Miljevurderingslioven
Habitbekendtgerelsen

Planhabitatbekendtgerelsen

1.2.2 EU-domme og danske forvaltningsafgorelser samt administrativ

praksis

Den danske lovgivning, der implementerer EU-lovgivningen, skal inddrage EU-Dom-
stolens afggrelser, der er relevante som retskilde for fortolkningen af habitatdirektivets
ordlyd. Dette er f.eks. afggrelser, der angar praejudicielle spargsmal om habitatdirek-

tivets anvendelsesomrade, som er stillet direkte af medlemsstaterne.

| forlaengelse af afsnit 1.1’s introduktion til klagenaevnenes prgvelse af retlige spgrgs-
mal, herunder myndighedernes iagttagelse af de forvaltningsretlige sagsbehandlings-
principper, bemeerkes det, at seerligt officialprincippet - ogsa benaevnt undersggelses-

princippet og officialmaksimen - er relevant for specialets problemformulering. Dette
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er et sagsoplysningsprincip, som planmyndigheden, som offentlig forvaltning under-
lzegges, i deres udarbejdelse af miljgvurderingen. Princippet paleegger en forpligtelse
til at indhente alle relevante oplysninger, som er ngdvendige for, at myndigheden kan
traeffe en materiel korrekt afgerelse. Pa baggrund heraf inddrages officialprincippet i

relation til problemformuleringen i afsnit 4.1.

Udveelgelsen af relevante administrative afgarelser er sket i henhold til specialets fo-
kus, hvorfor der kun inddrages planer omfattet habitatbekendtggrelsen og planhabi-
tatbekendtgerelsen vedrgrende pavirkning af Natura 2000-omrader og bilag IV-arters
yngle- eller rasteomrader. Udvaelgelsen fokuserer pa at inddrage afgerelser, der ud-
trykker generelle betragtninger om detaljegraden for konsekvensvurdering. Det be-
maerkes, at specialet tillige inddrager enkelte afggrelser, omhandlede miljgvurderings-
myndighedens screeningsafgerelser, som bidrager med kontekst til forstaelsen af ten-
denserne i den administrative praksis vedrgrende detaljegraden for konsekvensvur-
dering. For at sikre at specialet praesenterer en aktuel og retvisende gennemgang af
tendenserne i klagenaevnenes afggrelser, inddrages der kun afggrelser afsagt efter
den nugaeldende miljgvurderingslov, der tradte i kraft den 16. maj 2017.
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1.2.3 Strukturering af specialet

| dette afsnit beskrives den strukturelle opbygning af specialets besvarelse af problem-
formuleringen. Dette gares for at konkretisere, hvordan metodikken, der er preesente-
ret i de forrige afsnit, kommer til udtryk i specialets opbygning, samt for at adressere

det retsdogmatiske samspil mellem kapitlerne.

De EU-retlige rammer for miljgvurderingen og den danske nationale implementering
heraf behandles i specialets kapitel 2 og 3. Dette udger specialets behandling af de
lovgivningsmaessige rammer for miljgvurdering af planer, herunder habitatvurdering
og den pakreevede detaljegrad for, at en vurdering er tilstreekkelig. | kapitel 2 behand-

les tillige relevant EU-Domstolspraksis.

Specialets kapitel 4 behandler klagenaevnenes brug af officialprincippet og generelle
tendenser vedrgrende detaljegraden for konsekvensvurdering af planer, der pavirker

Natura 2000-omrader og bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader.
Pa baggrund af de ovenstaende kapitler besvares specialets problemformulering af-

sluttende i kapitel 5. Dertil indeholder kapitlet ogsa en perspektivering med afsaet i

indsigten, der er opnaet gennem specialets behandling.
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2. De EU-retlige rammer for miljgvurderingen

| dette kapitel behandles indledningsvis SMV-direktivet, der fastsaetter de overordnede
principper for miljgvurderingen af planer. Derneest behandles samspillet mellem SMV-
direktivet og habitatdirektivet med udgangspunkt i kravene til oplysningsgrundlaget for
konsekvensvurdering. Det undersgges afslutningsvis i kapitlet, hvilke krav EU-Dom-
stolen stiller til oplysningsgrundlaget for konsekvensvurderingen af planers pavirkning

pa Natura 2000-omrader og bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader.

2.1 SMV-direktivet

SMV-direktivet blev vedtaget i 2001 og stiller krav til vurderingen af planers indvirkning
pa miljget.?° Direktivet har til formal at sikre et hajt miljgbeskyttelsesniveau samt sikre,
at der gennemfares miljgvurderinger af planer i overensstemmelse med direktivets

bestemmelser, jf. SMV-direktivets artikel 1.

SMV-direktivet finder anvendelse pa planer, der vedtages af offentlige myndigheder,
jf. artikel 2, stk. 1, litra a. Begrebet “myndighed” fortolkes bredt af EU-Domstolen og
omfatter organer, der har nationale, regionale eller lokale befajelser.?! | en dansk kon-

tekst omfatter dette planer vedtaget af bl.a. staten, regioner og kommuner.

| forlaengelse af ovenstaende er det relevant at undersege, hvilke planer der er omfat-
tet af SMV-direktivet. Planerne, der er omfattet af SMV-direktivet, kan bade vaere af
overordnet karakter eller mere konkret detailplanlaegning. Direktivet indeholder i artikel
2, litra a, en legal definition af “planer”, der afgraenser direktivets anvendelsesomrade.
Planer defineres herved, dels som planer der medfinansieres af Det Europaeiske Feel-
lesskab, dels som planer der udarbejdes og/ eller vedtages af en national, regional
eller lokal myndighed eller udarbejdes af en myndighed med henblik pa vedtagelse af
parlamentet eller regeringen via en lovgivningsprocedure, og dels som planer, der

kreeves ifglge love og administrative bestemmelser.

20 sMV-direktivet artikel 1 og praeambelbetragtning nr. 8 og 9.

21C-188/89, Foster m.fl. mod Britisk Gas, om et privatiseret forsyningsselskab, der blev palagt at ud-
arbejde langsigtede planer til sikring af vandressourcerne, preemis 22 og 22.
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Den legale definition suppleres af direktivets saglige afgreensning i artikel 3, stk. 2-4.22
Planer, der opfylder alle disse ovenfor naevnte kriterier, er som udgangspunkt omfattet
af SMV-direktivets anvendelsesomrade. Safremt en plan opfylder de ovennaevnte be-
tingelser, og derefter ophaeves, er planen fortsat omfattet af SMV-direktivet.?? Det fgl-
ger desuden af SMV-direktivets artikel 3, stk. 2, litra b, at planer, som miljgvurderings-
myndigheden har besluttet skal vurderes efter habitatdirektivet artikel 6 eller 7, ogsa
er omfattet af SMV-direktivets anvendelsesomrade. Disse planer skal saledes miljg-
vurderes efter SMV-direktivet, jf. SMV-direktivets artikel 3, stk. 2, litra b. Specialets
problemformulering angar oplysningsgrundlaget for habitatvurdering af planer, hvorfor
planer, der skal miljgvurderes efter habitatdirektivet og SMV-direktivet, er specialets
omdrejningspunkt. SMV-direktivets miljgvurdering af gvrige planer behandles ikke

yderligere.

| forbindelse med miljgvurderingen efter SMV-direktivet udarbejdes en miljgrapport,
der skal sikre, at planers sandsynlige veesentlige indvirkninger pa miljget fastlaegges,
beskrives og evalueres, jf. SMV-direktivets artikel 5, stk. 1. Miljgrapporten bgr under-
sgge alle dele af planens gennemfgrsel, da oplysningerne til sammen kan pavirke
miljget vaesentligt. Det er dog ikke op til vurderingen at tage i betragtning, om gen-
nemfgrelsen af forskellige dele af planen faktisk vil finde sted.?*

Miljgrapporten skal ifalge SMV-direktivets artikel 5, stk. 2, endvidere indeholde de op-
lysninger, som med rimelighed kan forlanges under hensyntagen til den aktuelle viden,
de geengse vurderingsmetoder, detaljeringsgraden af planen, planens indhold og pa
hvilket trin planen befinder sig i det pagaeldende forlgb, saledes at dobbeltvurdering
undgas. | den forbindelse skal oplysninger om planens sandsynlige veesentligste ind-
virkning pa miljget afgives, i det omfang det med rimelighed kreeves under hensyn til
de ovenfor naevnte faktorer. | henhold hertil bar det bemaerkes, at det med artikel 5,

22 SMV-direktivet omfatter ikke planer vedrarende det nationale forsvar og budgetmaessige planer, jf.
artikel 3(8) samt samfinansierede planer, jf. artikel 3(9).
23 C-567/10, Inter-Environnement Bruxelles m.fl., preemis 40 og 42.

24 EU-kommissionen, vejledning om gennemfgrelse af direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte
planers og programmers indvirkning pa miljget (2004), s. 23 - 25.
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stk. 2, er tilteenkt, at planens detaljeringsgrad af miljgrapporten tilvejebringes pa bag-
grund af planens specifikationer og konkretisering. Som eksempel herpa, har EU-
Kommissionen i deres vejledning om habitatdirektivets gennemfarsel bemeerket, at en
miljgrapport vedrgrende en national plan ikke behgver at vurdere planens indvirkning
pa “f.eks. alle landets floder; men en miljgrapport vedrgrende en byplan forventes der-
imod at behandle dennes indvirkning pa floder eller andre vandomrader i eller i nzer-
heden af byen”.?

2.1.1 SMV-direktivet og dets samspil med habitatdirektivet

| forlaengelse af forrige afsnit, anfgres det, at kravene til en miljgvurdering efter habi-
tatdirektivet og SMV-direktivet finder kumulativt anvendelse, hvis en miljgvurdering er
pakraevet i henhold til begge direktiver. Dette betyder, at planer, der skal miljgvurderes
efter SMV-direktivet, ligeledes skal miljgvurderes efter habitatdirektivet, safremt pla-
nerne er omfattet af habitatdirektivet artikel 6 eller 7, jf. SMV-direktivets artikel 3, stk.
2, litra b. En sadan miljgvurdering skal ifalge EU-Domstolen foretages, nar det er fast-
slaet, at planen vil kunne pavirke den berarte lokalitet veesentligt.? Den undersggelse,
der skal fastsla, om planen pavirker miljget vaesentligt, skal foretages pa baggrund af
en objektiv vurdering af omstaendighederne.?”

Forpligtelsen til at udarbejde en miljgvurdering efter SMV-direktivet og habitatdirekti-
vet modificeres af muligheden for at undga dobbeltvurdering efter hjemlen i SMV-di-
rektivets artikel 11, stk. 2.28 Artiklen indeholder en mulighed for at medlemsstater kan
fastseette koordinerede eller faelles procedurer for miljgvurdering, hvor der bade efter
SMV-direktivet og efter anden feellesskabslovgivning er pligt til at gennemfgre en vur-
dering af indvirkningen pa miljget. Det kan derfor veere gnskveerdigt for planmyndig-
heden at erstatte habitatvurderingen med en miljgvurdering efter SMV-direktivet. Det
er dog fastslaet af EU-Domstolen i sag C-418/04, Kommissionen mod Irland, at en

25 EU-kommissionen, vejledning om gennemfarelse af direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte
planers og programmers indvirkning pa miljget (2004), s. 26 og 27.

26 C-177/11, Syllogos Ellion Poleodomon kai Chorotakton, praemis
27 C-177/11, Syllogos Ellion Poleodomon kai Chorotakton, preemis 23 og 24.

28 EU-kommissionen, vejledning om gennemfarelse af direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte
planers og programmers indvirkning pa miljget (2004), s. 51.
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vurdering efter SMV-direktivet ikke kan traede i stedet for en habitatvurdering efter ha-
bitatdirektivets artikel 6, stk. 3, og 4.2° Konsekvensen heraf er, at planmyndigheden
og miljgvurderingsmyndigheden i forbindelse med miljgvurdering skal veere saerlig op-
maerksom pa, at miljgrapporten efter SMV-direktivet ogsa opfylder kravene til habitat-
direktivet. Det er saledes et krav, at miljgrapporten bade opfylde forpligtelserne i hen-
hold til bade SMV-direktivet og habitatdirektivet.

SMV-direktivets bilag | oplister de oplysninger, der skal indga i en miljgrapport efter
artikel 5, hvilket bl.a. indebaerer oplysninger om den sandsynlige veesentlige indvirk-
ning pa fauna, jf. SMV-direktivets bilag I, litra f. EU-Kommissionen har i den anledning
anfert, at en miljgvurdering efter SMV-direktivet derved kan opfylde kravet til vurdering
af, om den strenge beskyttelsesordning for bilag IV-arter i artikel 12 er opfyldt.3° Spe-
cialet behandler i det fglgende habitatdirektivet, herunder kravene som EU-Domstolen
stiller til detaljegraden for oplysningsgrundlaget for miljgvurdering af planer, der pavir-
ker Natura 2000-lokaliteter og bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader.

2.2 Habitatdirektivet

Habitatdirektivet udgagr sammen med sit sgsterdirektiv — fuglebeskyttelsesdirektivet —
et vigtigt bidrag til beskyttelse af den biologiske mangfoldighed i EU, og er omtalt som
“hjernestenene i EU's biodiversitetspolitik”.3! Begge direktiver har deres afsaet i folke-
retten, idet direktiverne er inspireret af, samt med til at sikre, EU’s internationale for-
pligtelser i henhold til bl.a. Bern Konventionen, som EU (dengang EQF) tiltradte i
1979.32 Habitat- og fuglebeskyttelsesdirektivet er naturbeskyttelsesdirektiver, hvis be-
stemmelser kan opdeles i to hovedemner: omradebeskyttelsen og artsbeskyttelsen.3?
Der forekommer saledes en neer sammenhaeng mellem de to direktiver.

29 C-418/04, Kommissionen mod Irland, praemis 231.

30 EY-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i henhold
til habitatdirektivet (2021), s. 13.

31 EU-Kommissionen, Ecosystems Ltd, EU’s fugle- og habitatdirektiver: for natur og mennesker i Eu-
ropa (2015), s. 11.

32 Gregory Jones, The Habitats Directive: A Developer’s Obstacle Course (Hart Publishing 2012), s.
17.

33 Ulla Steen, Veit Koester, Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, Miljgretten bind: 2 (Jurist-

og Ykonomforbundets Forlag 2006), kapitel 3 om miljgprincipper og traditionelle retlige principper, s.
441.
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Formalet med habitatdirektivet er at sikre en gunstig bevaringsstatus for bilag IV-arter
og Natura 2000-lokaliteter.3* Begrebet “gunstig bevaringsstatus” er defineret i habitat-
direktivets artikel 1 litra |, hvoraf det fremgar, at medlemsstaterne er forpligtet til at gen-
nemfgre de bevaringsforanstaltninger, der er ngdvendigt for at opretholde eller genop-
rette en gunstig bevaringsstatus. Det bemeerkes dog, at direktivets overordnede mal-
saetning om at opna en gunstig bevaringsstatus ikke er den samme som bevaringsmal-
saetningerne for de enkelte lokaliteter. Bevaringsmalsaetningerne bar fastlzegges med
henblik pa at opfylde kravene i bl.a. habitatdirektivets artikel 4, stk. 1. Medlemsstaterne
skal efter denne bestemmelse udarbejde et skema over de naturtyper og arter, der
findes i omradet, hvorved oplysningerne danner grundlag for bevaringsmalsaetnin-
gerne for lokaliteten.3®

2.2.1 Bevaring af naturtyper og levesteder for arter (Natura 2000)

Indledningsvis forekommer det naerliggende at undersage, hvordan et Natura 2000-
omrade defineres. Habitat- og fuglebeskyttelsesdirektivet er nzert forbundet i bade ind-
hold og opbygning og medvirker begge til forstaelsen af, hvad der udger et Natura
2000-omrade.

Fuglebeskyttelsesdirektivet forpligter medlemsstaterne til at treeffe alle ngdvendige for-
anstaltninger for at beskytte, opretholde eller genskabe de i direktivet omfattede fugle-
arter, jf. fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 3. Dette indebaerer oprettelsen af seerligt
beskyttede omrader (ogsa kendt som SPA'er) for de i bilag | seerligt beskyttede arter,
jf. fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 3. Habitatdirektivet indeholder en lignende forplig-
telse i habitatdirektivets artikel 3, stk. 2, hvorefter medlemsstaterne skal udpege saer-
lige bevaringsomrader (ogsa kendt som SAC’er), der efter artikel 3, stk. 1, skal med-
virke til at opretholde eller genoprette “en gunstig bevaringsstatus” af de i direktivet
omfattede naturtyper og dyre- og plantearter. Tilsammen udger de saerligt beskyttede
omrader og de seerlige bevaringsomrader i dag det paneuropzeiske naturbeskyttelses-
netvaerk, Natura 2000.

34 Habitatdirektivets praeambelbetragtning, smh. habitatdirektivets artikel 1, litra I) og artikel 2.

35 EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-omrader efter habitatdirektivet
92/43/EQF (2000), s. 38.
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Ved vedtagelsen af habitatdirektivet skete en vis sammensmeltning af de to direktiver,
saledes, at habitatdirektivets forpligtelser i henhold til artikel 6, stk. 2, 3, og 4 traeder i
stedet for fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4, stk. 4, 1. pkt., for sa vidt angar de seer-
ligt beskyttede omréader, jf. habitatdirektivets artikel 7. Det er saledes kun habitatdirek-
tivets artikel 6, stk. 2-4, der finder anvendelse pa seerligt beskyttede omrader efter fug-
lebeskyttelsesdirektivet. Som fglge af ovenstaende, er habitatdirektivets artikel 6 ngg-
lebestemmelsen for forvaltningen af Natura 2000-omrader.3¢

2.2.2 Habitatvurdering efter artikel 6, stk. 3 (Natura 2000)

Habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, opstiller naermere krav til proceduren for vurderingen
af planers pavirkning af et Natura 2000-omrade. | det fglgende afsnit gennemgas de
naermere krav til vurderingens procedure samt indhold med udgangspunkt i EU-dom-
stolspraksis. Ordlyden af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 er falgende:

"Alle planer eller projekter, der ikke er direkte forbundet med eller nadvendige for lo-
kalitetens forvaltning, men som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og pro-
jekter kan pavirke en sadan lokalitet vaesentligt, vurderes med hensyn til deres virknin-
ger pa lokaliteten under hensyn til bevaringsmalseetningerne for denne. Pa baggrund
af konklusionerne af vurderingen af virkningerne péa lokaliteten, og med forbehold af
stk. 4, giver de kompetente nationale myndigheder forst deres tilslutning til en plan
eller et projekt, nar de har sikret sig, at den/det ikke skader lokalitetens integritet, og

nar de — hvis det anses for nadvendigt — har hart offentligheden.”

Ordlyden laegger op til, at habitatvurderingen opdeles i flere faser. Ellen Margrethe
Basse har anfert, at habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, sammen med stk. 4,3 udger
procedurereglerne for myndighederne i forbindelse med habitatvurdering af planer og
projekter, der kan have vaesentlig indvirkning pa Natura 2000-lokaliteter.3® Det er af

36 Europa-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-omrader efter habitatdirektivet
92/43/EQF (2000), s. 10.

37 Habitatdirektivets artikel 6, stk. 4 indeholder oplistede muligheder for at en plan eller et projekt - der
pavirker lokaliteten negativt - alligevel kan vedtages. Bestemmelsen uddybes ikke yderligere.
38 Ellen Margrethe Basse, Erhvervsmiljgret (Jurist- og @konomforbundets Forlag 2017), s. 347
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Miron og Cashman anfart, at proceduren efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, opde-
les i to led: vaesentlighedsvurderingen og konsekvensvurderingen.® | overensstem-
melse med Miron og Cashman opdeler EU-Kommissionen ligeledes habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3, i vaesentlighedsvurderingen og den passende vurdering.® EU-Kom-
missionens vejledning om habitatdirektivets artikel 6, anfgrer desuden, at artiklen ud-
ger en trinvis fremgangsmade for behandling af planer og projekter.4! Peter Pagh op-
stiller dog vurderingen efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, i fire led pa baggrund af
sag C-127/02, Waddenzee:*?

Sagen omhandlede en tvist om tildeling af fiskeritilladelser til mekanisk optagning af hjertemus-
linger i det hollandske Waddenzee, der er et beskyttet omrade for vilde fugle. Den tyske minister
for landbrug, naturforvaltning og fiskeri gav i 1999 og 2000 Codperatieve Producentenorgani-
satie van de Nederlandse Kokkelvisserijj UA en betinget tilladelse til mekanisk optagning af
hjertemuslinger i Waddenzee. To ikke-statslige organisationer anfeegtede tilladelserne fra 1999
og 2000, hvorefter Raad van State i forbindelse med retssagen indgav en raekke pragjudicielle
spergsmal til EU-Domstolen.** Spargsmalene angik bl.a. om fortolkningen af habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3. EU-Domstolen fortolkede fornyelse af tilladelse til muslingefiskeri som et “pro-

jekt”, der kraever en vurdering efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3.4

Specialet undersgger i det fglgende om en opdeling af habitatvurderingen i fire led
efter artikel 6, stk. 3, forekommer korrekt. Det bemaerkes indledningsvis, at EU-Dom-
stolen i sag C-127/02, Waddenze, ikke direkte opstiller habitatvurderingen som fire
punkter. Det kan dog pa baggrund af EU-Domstolens mere generelle udtalelser i sag
C-127/02, Waddenzee, udledes, at habitatvurderingen angar fglgende trin: 1) Er akti-
viteten enten et “projekt” eller “plan™? 2) screening af om projektet eller planen kan
have en vaesentlig pavirkning af lokaliteten, 3) konsekvensvurdering af projektets eller

39 Nina Claudia Miron og Liam Cashman, European Union Case Law on the Birds and Habitats Direc-
tives (Wolters Kluwer 2023), s. 144.
40 EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-lokaliteter, bestemmelserne i artikel 6
i habitatdirektivet 92/43/EQF (2018), s. 33 og 34 og EU-Kommissionen, vurdering af planer og projek-
ter i forbindelse med Natura 2000-lokaliteter - Metodisk vejledning om artikel 6, stk. 3 og 4 i habitatdi-
rektivet 92/43/EQF (2021), s. 7-42.

41 EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-lokaliteter, Bestemmelserne i artikel 6
i habitatdirektivet 92/43/EQF (2018), s. 33 og 34.

42 peter Pagh, Bestemmer ejeren eller den spidssnudede fra?, U.2005B.25, s. 30 og 31.

43 Generaladvokatens forslag til afgerelse i sag C-127/02, Waddenzee, praemis 9-15.

44 C-127/02, Waddenzee, praemis 18 og 25.
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planens virkninger pa lokaliteten, hvilket indebaerer identificering af alle de aspekter af
den pateenkte foranstaltning, der vil kunne pavirke bevaringsmalsaetningen for lokali-
teten pa baggrund af den bedste videnskabelige viden pa omradet, 4) hvis vurderingen
udelukker, at projektet eller planen har skadelige virkninger for lokaliteten, tillades det
efter artikel 6, stk. 3.4 | retspraksis er den fire-leddet inddeling af habitatvurderingen
tillige efterfalgende anvendt i en raekke afggrelser.*® Sag C-127/02, Waddenzee, be-
skrives derfor af Miron og Cashman som en retningsgivende afggrelse.*” Det er gen-
nemgaende for de efterfglgende afggrelser, at EU-Domstolen ofte henviser tilbage til
sag C-127/02, Waddenzee. Hertil bemaerkes, at flere af sagerne omhandler konkrete
projekter, men at disse har en berettiget relevans for planer, som fglge af at EU-Dom-
stolen i C-127/02, Waddenzee, udtaler sig generelt om bade planer og projekter. Det
forekommer dermed korrekt, at sag C-127/02, Waddenzee, er en retningsgivende af-

garelse, og at habitatvurderingen er fire-leddet.

En konsekvensvurdering udarbejdes saledes efter, at det kan konstateres, at planen
kan have en veesentlig pavirkning pa en Natura 2000-lokalitet. Spargsmalet er derfor,
hvornar en Natura 2000-lokalitet er veesentligt pavirket, herunder om en plan kan pa-
virke en Natura 2000-lokalitet, selvom denne ikke har et planomrade, som omfatter
den udpegede lokalitet. | sag C-142/16, Moorburg, anfgrer EU-Domstolen, at habitat-
direktivets artikel 6, stk. 3, finder anvendelse for omrader, der er i vaesentlig afstand til

planen, hvis planens realisering kan pavirke omradet:*®

Sagen omhandlede tilladelsen til opfarelse af kulkraftvaerket Moorburg baseret pa en veaesent-
lighedsvurdering, der konkluderede, at projektet var foreneligt med bevaringsmalsaetningerne
for Natura 2000-omraderne. Projektet bergrte fiskearter, der befandt sig i et Natura 2000-om-
rade, idet kulkraftveerkets tog vand ind til afkeling fra fiskenes vandrerute, hvorved fiskenes

45 C-127/02, Waddenzee, 1. trin praemis 28 - 29, 2. trin praemis 40 - 49, 3. trin preemis 53-54, og 4.
trin praemis 56.

46 F eks. C-538/09, Kommissionen mod Belgien, preemis 39, C-521/12, Briels, preemis 20-21 og 26, de
forenede sager C-387/15 og C-388/15, Orleans m.fl., praemis 43-46 samt C-254/19, Friends of the Irish
Environment Ltd, praemis 25.

47 Nina Claudia Miron og Liam Cashman, European Union Case Law on the Birds and Habitats Direc-
tives (Wolters Kluwer 2023), s. 361-362.

48 C-142/18, Moorburg, praemis 29.
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reproduktion i de naevnte omrader blev pavirket.*® EU-Domstolen konkluderede bl.a., at de ty-
ske myndigheder havde tilsidesat sine forpligtelser i henhold til habitatdirektivets artikel 6, stk.
3., 2. pkt., som fglge af de gav tilladelse til projektet vedrarende opferelse af kraftvaerket Moo-
rburg ved Elben pa grundlag af en vurdering af virkningerne, hvori det blev konkluderet, at der

ikke var skadevirkninger for Natura 2000-omradets integritet.

Det geografiske anvendelsesomrade for habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, er pa bag-
grund af ovenstaende ikke udelukkende begreenset til en vurdering af pavirkningen af
Natura 2000-lokaliteter inden for planomradet. Derfor geelder kravet om veesentlig-
heds- og konsekvensvurdering ligeledes i relation til Natura 2000-lokaliteter i veesent-
lig afstand til planen. EU-Domstolen har efterfglgende bekraeftet denne udvidede for-
tolkning af det geografiske anvendelsesomrade i andre sager.%

For sa vidt angar konsekvensvurdering efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, har EU-
Domstolen fastslaet, at artiklen ikke fastleegger en sezerlig metode til gennemfgrelsen
af vurderingen.®' Habitatdirektivet definerer saledes ikke en szerlig fremgangsmade
for en konsekvensvurdering. Som neevnt ovenfor fremgar det af habitatvurderingens
3. led, at konsekvensvurdering indebeerer en identificering af de aspekter af den pa-
teenkte foranstaltning, der vil kunne pavirke bevaringsmalseetningen for Natura 2000-
lokaliteten, hvilket skal ske pa baggrund af den “bedste videnskabelige viden pa om-
radet”.%? Konsekvensvurderingen er saledes en objektiv vurdering, som skal sikre, at
Natura 2000-lokalitetens integritet ikke skades, ferend planmyndigheden kan tillade

projektet eller vedtage planen.%?

2.2.3 Detaljegraden for habitatvurdering af planers pavirkning pa Natura
2000
| forleengelse af forrige afsnit bemaerkes det, at habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, in-

deholder en procedure for vurdering af planer, herunder kravet om at udarbejde en

49 C-142/18, Moorburg, praemis 6 og 7.

50 F eks. C-142/16, Kommissionen mod Tyskland, praemis 29 og C-254/19, Friends of the Irish En-
vironment Ltd, preemis 26.

51 F eks. C-127/02, Waddenzee, praemis 52 og sag C-304/05, Kommissionen mod ltalien, praemis 57
52 ¢-127/02, Waddenzee, praemis 61.

53 €-127/02, Waddenzee, praemis 56, og habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, 2. pkt.
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konsekvensvurdering. Det fremgar dog ikke af artiklen, hvilken detaljegrad konse-
kvensvurdering af en plan skal indeholde. | det felgende vil specialet undersgge kra-
vene til konsekvensvurderingens detaljegrad pa baggrund af EU-domstolspraksis.
Indledningsvis undersgges det, hvordan det skal sikres, at planen ikke pavirker Natura
2000-lokalitetens integritet. Dernaest undersgges det, hvornar den bedste videnska-
belige viden skal inddrages samt, hvordan konsekvensvurderingens oplysninger tilve-
jebringer en tilstraekkelig detaljegrad for dens konklusioner og konstateringer. Afslut-

ningsvis behandler afsnittet planers kumulative virkninger.

Det falger af ordlyden i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, 2. pkt., at planmyndigheden
forst kan vedtage en plan, nar det med sikkerhed kan konkluderes, at planen ikke
skader Natura 2000-lokalitetens integritet. | sag C-127/02, Waddenzee, fastslar EU-
Domstolen, at konsekvensvurderingen efter artikel 6, stk. 3, indebeerer et forsigtig-
hedsprincip, der effektivt skal beskytte Natura 2000-lokalitetens integritet.>* Tillige an-
ferer EU-Domstolen, at et mindre strengt kriterium for at meddele godkendelse ikke
lige sa effektivt sikrer iagttagelsen af artiklens malsaetning om beskyttelse af lokalite-
terne.® Dette er efterfalgende bekraeftet af EU-Domstolen i en reekke andre sager.%®
Forsigtighedsprincippet indebaerer pa baggrund heraf et strengt kriterie, der skal iagt-
tages, nar konsekvensvurderingen udarbejdes.

Pa baggrund af ovenstaende kan de kompetente myndigheder ud fra et forsigtigheds-
princip farst give tilslutning til en plan, nar det kan afvises, at planen ikke skader loka-
litetens integritet. Spgrgsmalet er herefter, hvor steerkt et indicium myndighederne skal
have for, at skade pa lokalitetens integritet kan afvises. | sag C-127/02, Waddenzee,
anfarer EU-Domstolen, at der skal veere “vished” for, at en plan eller et projekt ikke

54 ©-127/02 Waddenzee, praemis 58.
55 C-127/02 Waddenzee, praemis 58.

56 F eks. C-258/ 11 Sweetman praemis 41, de forenede sager C-387/15 og C-388/15, Orleans m.fl.
preemis 53, de forenede sager C-293/17 og C-294/17 PAS praemis 100 samt af C-441/17, Biatowieza-
skoven, preemis 118.
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har skadelige virkninger for den omhandlede lokalitets integritet.%” Safremt der er usik-
kerhed om planen eller projektets skadelige virkninger for lokalitetens integritet, skal
den afvises.5® Dette er tillige understottet i flere af EU-Domstolens sager.>®

Herefter angar spgrgsmalet, hvornar der kan anses at vaere "vished" for, at en plan
ikke har skadelig virkning pa en Natura 2000-lokalitets integritet. EU-Domstolen anfg-
rer tillige i sag C-127/02, Waddenzee, at alle aspekter af planens pavirkning pa loka-
liteten skal vurderes ved brug af “den bedste videnskabelige viden pa omradet".®° Ord-
lyden, der anvendes af EU-Domstolen i sag C-127/02, Waddenzee, er efterfglgende
gentaget i flere af Domstolens sager.®' EU-Domstolen har saledes fastslaet, at oplys-
ningerne i konsekvensvurderingen — der vurderer pavirkningen af en Natura 2000-
lokalitets bevaringsmalsaetning — skal indsamles og analyseres pa baggrund af “den
bedste videnskabelige viden” pa omradet. Oplysninger, der indsamles pa baggrund af
“den bedste videnskabelige viden”, tilvejebringer den tilstraekkelig vished, der er pa-
kraevet, far planen kan vedtages. Konsekvensvurderingen er saledes objektiv vurde-
ring, som skal sikre, at Natura 2000-lokalitetens integritet ikke skades, forend plan-
myndigheden kan tillade projektet eller vedtage planen.®? Dette udger et strengt krav
til detaljegraden for konsekvensvurderingen af planen, der forudseetter inddragelse af
tilstreekkelige teknisk betonede oplysninger, herunder fagbiologisk viden og vurdering.

Som netop anfgrt, kan datagrundlaget veere afggrende for, om en konsekvensvurde-
ring er tilstraekkelig til, at planen kan vedtages. | sag C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi,
fastslar EU-Domstolen, at en plan eller projekt ikke kan tillades, safremt konsekvens-

57 C-127/02, Waddenzee, praemis 56.
58 ¢-127/02, Waddenzee, praemis 57.

59 C-304/05, Kommissionen mod ltalien, praemis 58, C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi, preemis 112 og
C-258/11, Sweetman, praemis 41.

60 C-127/02, Waddenzee, praemis 59 og 61.

61 F eks. C-418/04, Kommissionen mod Irland, praemis 243, C-404/09, Kommissionen mod Spanien,
preemis 99, C-142/16, Moorburg, preemis 57, preemis 120 og C-461/17, Holohan m.fl., preemis 33.
62 ¢-127/02, Waddenzee, praemis 56, og habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, 2. pkt.
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vurderingen mangler oplysninger og trovaerdige samt opdaterede data om det udpe-
gede Natura 2000-omrade, der risikeres skadet.?® Safremt oplysningerne ikke er tro-
veerdige og opdaterede, er en konsekvensvurdering dermed ikke tilstreekkelig.
Spergsmalet er saledes, hvad der gaelder i forhold til konsekvensvurderingens ende-
lige konklusioner og konstateringer, der er baseret pa denne data.

Dette spargsmal kan seerligt give problemer, hvis undersggelserne, der danner grund-
lag for konsekvensvurderingen, ikke tager de ngdvendige forhold i betragtning. Det er
af EU-Domstolen konkluderet i sag C-304/05, Kommissionen mod lItalien, at rappor-
ternes indhold er utilstreekkeligt, idet konsekvensvurderingen mangler “[...] fuldsteen-
dige, preecise og endelige konstateringer og konklusioner, der kan fijerne enhver rime-
lig videnskabelig tvivl [...]".64

Sagen omhandlede, hvorvidt Italien i forbindelse med afholdelsen af VM i alpint skilgb i Valle
dell’Alpe havde foretaget en tilstreekkelig habitatvurdering, herunder konsekvensvurdering. For
at etablere de korrekte rammer for skilgbet, havde Italien sendret to skipister og opbygget den
dermed forbundne infrastruktur. Projektets etablering indebar, at der blev ryddet en korridor pa
50 meters bredde og 500 meters lzengde i en skov, hvor 2.500 traeer blev faeldet, heriblandt var
radgran, cembrafyr, og leerk.®® Det udpegede omrade udgjorde en Natura 2000-lokalitet, hvor
beskyttede fuglearter faerdes. EU-Domstolen konkluderede, at Italien havde tilsidesat sine for-
pligtelser ved at have tilladt, at der blev truffet foranstaltninger, der kunne fa vaesentlig indvirk-
ning pa det seerligt beskyttede Natura 2000-omrade.®® Domstolen bemzerkede herudover, at
undersggelserne fra henholdsvis 2000 og 2002 var utilstraskkelige.®”

| denne sag er det af EU-Domstolen konkluderet, at konsekvensvurderingen er karak-
teriseret ved flere forelabige konstateringer og mangel pa endelige konklusioner.%®
Dette er til trods for, at rapporten anferer, at “[...] de primaere pavirkninger, som truer
faunaen, bestar i gdelaeggelsen af reder i forbindelse med skovrydningsfasen og i

63 C-43/10 Nomarchiaki Aftodioikisi, preemis 115 og 117.

64 C-304/05, Kommissionen mod Italien, praemis 69.

65 Generaladvokatens forslag til afgerelse, C-304/05, Kommissionen mod Italien, preemis 11.
66 C-304/05, Kommissionen mod ltalien, preemis 110, nr. 1.

67 C-304/05, Kommissionen mod Italien, praemis 69.

68 C-304/05, Kommissionen mod Italien, praemis 69.
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opdelingen af habitatet”.%® Den fremlagte rapport fra 2002 kan dermed ikke opfattes
som en konkret vurdering.”® Seerligt angaende fuglene, der befandt sig pa den udpe-
gede Natura 2000-lokalitet, bemaerker EU-Domstolen, at rapporten blot udggr en ud-
temmende oversigt over de vilde fugle, som befandt sig pa i omradet.”” Konsekvens-
vurderingen led séledes af lakuner, da konsekvensvurderingen ikke indeholdt konsta-
teringer og konklusioner, der kunne fjerne enhver rimelig videnskabelig tvivl om pa-
virkning af Natura 2000-lokaliteter. Kravet, som er fremfart i preemisserne, om at en
konsekvensvurdering ikke er tilstraekkelig, safremt den ikke indeholder netop de nad-
vendige konstateringer og konklusioner, der kan fjerne enhver rimelig videnskabelig
tvivl, er gentagne gange fastslaet i EU-Domstolens efterfalgende sager.”? EU-Dom-
stolen tydeligger hermed, at konsekvensvurderingen skal indeholde en helhedsunder-
s@gelse af den bergrte fauna og de beskyttede arter pa Natura 2000-lokaliteten. Dette
indebaerer saledes en konkret vurdering.

De ovenfor behandlede EU-domme omhandler alle krav om egnethed for oplysnin-
gerne, som skal danne grundlag for konsekvensvurderingen, men hertil stilles tillige
krav om, i hvilken kontekst oplysningerne skal vurderes ud over planens egne rammer.
Det bemaerkes, at oplysninger om planens kumulative virkninger, i samspil med andre
planer og projekter efter habitatdirektivets ordlyd, indgar i vaesentlighedsvurderingen.
EU-Kommissionen har anfgrt, at oplysninger om planens kumulative virkning — der er
indsamlet i forbindelse med vaesentlighedsvurderingen — skal vaere mere detaljerede,
far de kan anvendes i konsekvensvurderingen.” Det er dog i sag C-127/02, Wadden-
zee bemeerket, at konsekvensvurderingen skal indeholde “[...] alle de aspekter af en
plan eller et projekt, som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter

69 C-304/05, Kommissionen mod Italien, praemis 67.
70 C-304/05, Kommissionen mod Italien, preemis 68.
71 C-304/05, Kommissionen mod ltalien, preemis 66.

2 F eks. C-404/09, Kommissionen mod Spanien, praemis 100, C-521/12, Briels m fl., praemis 27, C-
258/11, Sweetman, preemis 44, C-399/14, Griine Liga Sachsen m.fl.,preemis 50, og C-387/15, Or-
leans m.fl., preemis 55.

73 EU-Kommissionen, vurdering af planer og projekter i forbindelse med Natura 2000-lokaliteter — Me-
todisk vejledning om artikel 6, stk. 3 og 4, i habitatdirektivet 92/43/EQF (2021), s. 14
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ville kunne pavirke den naevnte malsaetning [...] under hensyn til den bedste videnska-
belige viden pa omradet”.” EU-Domstolen har efterfglgende bekraeftet dette i en
raekke sager.” Det kan dermed udledes, at planens kumulative virkninger ligeledes
skal inddrages i konsekvensvurderingen.

EU-Kommissionen anfgrer i vejledningen om habitatdirektivets artikel 6, at de kumu-
lative virkninger skal oplyses pa baggrund af “[...] velfunderede hoveddata samt kvali-
tative kriterier”.”® Tillige anfgres det af EU-Kommissionen, at oplysningerne om pla-
nens kumulative virkninger skal endvidere indga som en “[...] integreret del af den
samlede vurdering og ikke blot som en refleksion i slutningen af vurderingsproces-
sen”.”” | forlaengelse heraf bemeerker EU-Kommissionen tillige, at de kumulative virk-
ninger kan anga planer eller projekter, som er “[...] fuldfert, godkendt - men endnu ikke
fuldfart - eller som er foreslaet”.”® Det er desuden EU-Kommissionens standpunkt, at
der af hensyn til retssikkerheden kun bgr inddrages planer og projekter, der allerede
er fremlagt som ansggning om godkendelse eller tilladelse.”® Hvorvidt disse betragt-
ninger ma anses som krav til konsekvensvurderingen — i relation til vurderingen af
planens kumulative virkninger — er endnu ikke fastslaet af EU-Domstolen. Domstolen
har dog i sag C-142/16, Moorburg, bemaerket, at en tilstraeekkelig af kumulative virk-
ninger “[...] tager hensyn til alle de projekter, der i forbindelse med det projekt, hvortil
der ansgges om tilladelse, vil kunne have en vaesentlig virkning med hensyn til de
malsaetninger, som direktivet forfglger, selv om disse projekter er af seldre dato end
datoen for gennemfarelse af det naevnte direktiv”.2° Projekter og planer af aeldre datoer
end datoen for direktivets gennemfgrsel skal saledes tages i betragtning. EU-Domsto-
len henviser i sag C-142/16, Moorborg, blot til projekter, hvorfor det bgr overvejes, om

74 C-127/02, Waddenzee, praemis 54 og 61.

75 F eks. C-418/04, Kommissionen mod Irland, praemis 243, C-404/09, Kommissionen mod Spanien,
preemis 99, C-142/16, Moorburg, preemis 57, C-461/17, og Holohan m.fl., preemis 33.

76 EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-lokaliteter, bestemmelserne i artikel 6 i
habitatdirektivet 92/43/EQF (2018), s. 42.

"7 EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-lokaliteter, bestemmelserne i artikel 6
i habitatdirektivet 92/43/EQF (2018), afsnit 4.5.3, s. 41-43.

78 EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-lokaliteter, bestemmelserne i artikel 6
i habitatdirektivet 92/43/EQF (2018), afsnit 4.5.3, s. 41-43.

79 EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-lokaliteter, bestemmelserne i artikel 6
i habitatdirektivet 92/43/EQF (2018), afsnit 4.5.3, s. 41-43.

80 C-142/16, Kommissionen mod Tyskland, praemis 61.
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dette ogsa finder anvendelse pa planer. Som naevnt i afsnit 2.2 skal habitatdirektivets
formalsbestemmelser sikre, at den kompetente myndighed iagttager en reekke proce-
durer efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, som tilsammen skal sikre et hgjt niveau
af beskyttelse af miljget for sa vidt, angar Natura 2000-lokaliteter. Det vil derfor ikke
veere i overensstemmelse med habitatdirektivets formal, hvis EU-Domstolens udta-
lelse i sag C-142/16, Moorburg, udelukkende er begraenset til projekter. Pa denne
baggrund finder kravet om vurderingen af kumulative virkninger tilsvarende anven-
delse pa planer, nar planens virkninger pa bevaringsmalsaetningen vurderes. Safremt
eldre planer ikke inddrages, ma dette tilsvarende udgere en tilsidesaettelse af forplig-

telserne efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3.8'

2.2.4 Delkonklusion pa EU-rammebetingelsernes krav til konsekvensvur-
dering af Natura 2000

Pa baggrund af afsnit 2.2.3 kan det konkluderes, at det er en tilsidesaettelse af habi-
tatdirektivets artikel 6, stk. 3, safremt konsekvensvurderingen ikke besidder den til-
straekkelige detaljeringsgrad.

Af EU-domstolspraksis, kan uddrages en reekke tendenser for detaljegraden for kon-
sekvensvurdering af planer fastlaegges. Det bemeaerkes indledningsvis, at konsekvens-
vurderingen med “vished” skal fastsla, at der ikke sker en pavirkning af Natura 2000-
lokalitetens integritet ved brug af “den bedste videnskabelige viden”. En sadan vished
kan opnas, nar planmyndigheden ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig tvivl
kan fastsla, at planen ikke medferer skadelige pavirkning af Natura 2000-lokalitetens
integritet. Ifelge EU-Domstolen skal konsekvensvurderingen desuden leve op til en
reekke yderligere krav, herunder anvende ajourferte oplysninger samt anfgre “fuld-
steendige, praecise og endelige konstateringer og konklusioner”.8? Disse konstaterin-
ger og konklusioner skal fjerne enhver rimelig videnskabelig tvivl, hvilket f.eks. ikke er
tilfeeldet, hvis konsekvensvurderingen indeholder lakuner. Foruden disse krav til de
enkelte oplysninger og undersggelser, stiller EU-Domstolen tillige krav om, at konse-
kvensvurderingen skal vurdere disse oplysninger i samspil med gvrige projekter og

81 C-142/16, Moorburg, praemis 63.
82 -304/05, Kommissionen mod Italien, praemis 69.
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planer. Dette kaldes planens kumulative virkninger. Om end EU-Domstolen har for-
tolket pa detaljegraden for konsekvensvurdering efter habitatdirektivets artikel 6, stk.
3, efterlades medlemsstaterne fortsat med et sken ved udarbejdelse af en konse-
kvensvurdering efter artikel 6, stk. 3.

2.2.5 Den strenge beskyttelsesordning for bilag IV-arter

Udover Natura 2000-omrader, indeholder naturbeskyttelsesdirektiverne forpligtelser
for medlemsstaterne til at beskytte visse arter og deres yngle- eller rasteomrader.
Dette fglger af habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, hvorefter medlemsstaterne er for-
pligtet til at treeffe de nedvendige foranstaltninger for at indfere en streng beskyttel-
sesordning i det naturlige udbredelsesomrade for bilag IV-arter. Denne strenge be-
skyttelsesordning indgar som led i opnaelse af habitatdirektivets primaere malsaetning
om at bidrage til at sikre biologiske diversitet for bilag IV-arter ved at opretholde eller
genoprette “gunstig bevaringsstatus”, jf. habitatdirektivets artikel 2, stk. 1 og 2. For-
pligtelsen indebeerer, at miljgvurderingsmyndigheden skal vurdere, hvorvidt en plan
vil stride imod de i artikel 12, stk. 1, litra a-d, oplistede forbud mod skadelig pavirkning
af bilag IV-arter. Artikel 12, stk. 1, litra a-d, forbyder:

“a) alle former for forseetlig indfangning eller drab af enheder af disse arter i naturen

b) forseetlig forstyrrelse af disse arter, i seerdeleshed i perioder, hvor dyrene yngler, udviser
yngelpleje, overvintrer eller vandrer

c) forsaetlig @delaeggelse eller indsamling af eeg i naturen

d) beskadigelse eller gdelaeggelse af yngle- eller rasteomrader.”

Artikel 12, stk. 1, litra d, adskiller sig i veesentligt fra de gvrige forbud i bestemmelsen
ved, at den ikke vedrgrer den direkte beskyttelse af bilag IV-arter, men derimod har til
formal at beskytte arternes levesteder mod beskadigelse eller gdelaeggelse.?® Der er
herved tale om en form for “indirekte” beskyttelse, der ikke forudsaetter — modsat arti-
kel 12, stk. 1, litra a-c — en forseetlig handling. Flere medlemsstater har forsggt at

83 EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 31.
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indskreenke bestemmelsen til ikke at omfatte uforseetlige handlinger, hvilket EU-Dom-
stolen konsekvent har demt i strid med artiklen.®* | C-98/03, Kommissionen mod Tysk-
land, anfgrer EU-Domstolen, at forbuddet i artikel 12, stk. 1, litra d, ikke begraenses til
forseetlige handlinger, da formalet med bestemmelsen er at tilleegge “yngle- eller ra-
steomrader en hgjere grad af beskyttelse mod handlinger, der forarsager, at disse
omrader beskadiges eller adelaegges”.?® | de forenede sager C-473/19 og C-474/19,
Skydda Skogen, er det udtalt af EU-Domstolen, at det tillige var i strid med artikel 12,
stk. 1, litra d, at en svensk national praksis betingede forbuddet til situationer, hvor
bilag IV-arters bevaringsstatus risikerer at blive forringet.8¢ EU-Domstolen er saledes

meget konsekvente i deres fortolkning af, at forbuddet ikke ma indskraenkes.

| det felgende gennemgas den strenge beskyttelsesordning i artikel 12, stk. 1, litra d,
angaende forbuddet mod @delzeggelse eller beskadigelse af yngle- eller rasteomra-
der. Indledningsvis vil begrebet “yngle- eller rasteomrade” blive behandlet med ud-
gangspunkt i relevant EU-Domstolspraksis. Dernaest undersgges kravene til vurdering
af planers indvirkning pa bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader, med afsaet i EU-
domstolspraksis og relevante fortolkningsbidrag.

Vurderingen af yngle- eller rasteomrade

Listen over bilag IV-arter indeholder alt fra hvirveldyr, krybdyr, padder, fisk og insekter.
Det vide spaend af beskyttede dyrearter har den konsekvens, at vurderingen efter ar-
tikel 12 baseres pa en “artsbaseret tilgang”. Dette forpligter medlemsstaterne til, at
opveje det tilsigtede mal med en given aktivitet over for de konkrete bergrte arter og
omstaendighederne i gvrigt.8” Beskyttelsen i artikel 12, stk. 1, omfatter arternes “na-
turlige udbredelsesomrade”, hvorfor der er tale om et "dynamisk koncept”, idet arter-
nes naturlige udbredelsesomrade vil kunne omfatte lokaliteter, som arterne spreder

84 C-6/04, Kommissionen mod U.K., praemis 70 og C-98/03, Kommissionen mod Tyskland, preemis 54
og 56, hvor henholdsvis Storbritannien og Tyskland havde forsggt at begraense gennemfaerelsen af
direktivets artikel 12, stk. 1, litra d til kun at omfatte forsaetlige handlinger.

85 C-98/03, Kommissionen mod Tyskland, praemis 55.
86 De forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen, praemis 86.

87 EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 6.
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sig til eller sgger midlertidigt ophold ved — sakaldte migrerende arter.8¢ Om end der
ofte er overlap mellem bilag IV-arters naturlige udbredelsesomrade og Natura 2000-
lokaliteter, udger det naturlige udbredelsesomrade for bilag IV-arter dog et langt starre
omrade.®® EU-Domstolens fastslar i sag C-504/14, Kommissionen mod Graekenland,
at artsbeskyttelsen i direktivets artikel 12 — modsat artikel 6 — derfor ikke beror pa,
hvorvidt et omrade er udpeget som Natura 2000-omrade.®® Den geografiske udstraek-
ning ma derimod findes gennem fortolkning af EU-Domstolspraksis. | henhold til artikel
12, stk. 1, litra d, indebaerer denne fortolkning, hvad der udger et “yngle- eller raste-
omrade”, hvilket far afggrende betydning for, hvorvidt en given plan kan vedtages. Det
er derfor ikke uden komplikationer, at en definition af “yngle- eller rasteomrader” ikke
er at finde i direktivet.

Nogle af de fgrste overvejelser om yngle- eller rasteomrader findes i Generaladvokat

Kokotts forslag til afgarelse i sag C-383/09, Kommissionen mod Frankrig:

Sagen omhandlede en traktatbrudssag, hvor Kommissionen anlagde mod Frankrig for tilside-
seettelse af habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d, idet de franske myndigheders beskyttel-
sesforanstaltninger ansas for utilstraekkelige i forhold til beskyttelse af den europaeiske ham-
ster, der er optaget pa bilag IV. De franske myndigheder havde over en arraekke konstateret et
betydeligt fald i antallet af europaeiske hamsters jordhuler, der blev anvendt som en “referen-
ceramme for observering af denne arts bestand”.®' Nedgangen var resultatet af projekter og en
handlingsplan, der havde gget urbaniseringen og endret landbrugsmetoder i omradet til ugunst
for den europeaeiske hamster. Samtidig pastod Frankrig, at handlingsplanen pa sigt ville sikre
artens genopretning i visse udpegede indsatsomrader. Dette gav EU-Domstolen ikke Frankrig
medhold i. Derimod understregede Domstolen, at den strenge beskyttelse i artikel 12, stk. 1,
litra d skal fortolkes saledes, at medlemsstater skal ivaerksaette foranstaltninger, der “hurtigt og
ordentligt [...] og pa kort sigt” beviseligt sikrer en arts genopretning.®> EU-Domstolen undlod

dog direkte at adressere begrebet “yngle- eller rasteomrade” i deres afggrelse, ved i stedet at

88 EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 7.

89 Nina Claudia Miron og Liam Cashman, European Union Case Law on the Birds and Habitats Direc-
tives (Wolters Kluwer 2023), s. 269.

90 C-504/14, Kommissionen mod Graekenland, praemis 158.

91 €-383/09, Kommissionen mod Frankrig, praemis 24.

92 C-383/09, Kommissionen mod Frankrig, praemis 25.
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fokusere pa, hvilke krav der stilles til medlemsstaternes iveerksaettelse af beskyttelsesforan-

staltninger.

Med udgangspunkt i EU-Kommissionens vejledning®®, konkluderer Generaladvokat
Kokott, at artikel 12, stk. 1, litra d, ikke blot beskytter omradet, hvor — i dette tilfeelde
den europaeiske hamster — yngler eller raster, idet man i sa fald ville kunne indskreenke
dens beskyttelse til at omfatte deres jordhuler.®* Derimod ma begrebet, med udgangs-
punkt i habitatdirektivets formal, fortolkes bredt.® Dette indebaerer at miljgvurderings-
myndigheden, ved vurdering af om et omrade udger et yngle- eller rasteomrade, skal
inddrage de levesteder i de naermeste omgivelser, der er ngdvendig for, at arten kan
yngle.®® Om end EU-Domstolen ikke kommer med nogen bemaerkning herom i denne
sag (men fgrst ca. 10 ar senere i sagerne C-477/19, Grand Hamster I, og C-357/20,
Grand Hamster I), kan det udledes af den artsbaseret tilgang i dommen, at der er en
bevidsthed om, at yngle- eller rasteomrader defineres pa baggrund af, hvad er nagd-
vendigt for, at en given art kan yngle eller raste med succes. Helt overordnet kan det
fastslas, at desto mere ugunstig en bevaringsstatus er for en art i et givet omrade,
desto mere videregaende forpligtelser opstar for medlemsstaterne til at iveerksaette
beskyttelsesforanstaltninger. Dette vil efter omstaendighederne indebeere, at udstraek-
ningen af et yngle- eller rasteomrade efter omsteendighederne skal tilpasses til et
starre omrade, for at forbedre artens beskyttelsesstatus.

| overensstemmelse med raesonnementet fra sag C-383/09, Kommissionen mod
Frankrig, inddrager EU-Domstolen lignede overvejelser i traktatbrudssagen mod Po-
len, C-441/17, Biatowiezka.

Sagen omhandlede de polske myndigheders aendring af en skovforvaltningsplan i forsag pa at
bekeempe den invasive typografbille. Skovforvaltningsplanen indebar feeldning og fiernelse af

grantreeer, herunder dgde treeer, der var koloni for visse saprofytiske billearter oplistet i bilag

93 European Commission, Directorate-General for Environment. Guidance Document on the Strict
Protection of Animal Species of Community Interest under the Habitats Directive 92/43/EEC: Final
Version, February 2007. Brussels: European Commission (2007).

94 Generaladvokatens forslag til afgerelse, C-383/09, Kommissionen mod Frankrig, preemis 32.
95 Generaladvokatens forslag til afgerelse, C-383/09, Kommissionen mod Frankrig, preemis 36.
96 Generaladvokatens forslag til afgerelse, C-383/09, Kommissionen mod Frankrig, praemis 36.
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IV. Pa baggrund af en forvaltningsplan, hvori det fremgik, at grantraeerne var vigtige yngle- og
rasteomrader for saprofytiske billearten, fandt EU-Domstolen fiernelsen af grantraeerne i strid
med bade artikel 12, stk. 1, litra a, og artikel 12, stk. 1, litra d.%”

Seerligt interessant er EU-Domstolens udtalelser om fortolkningen af begrebet “yngle-
og rasteomrader”. EU-Domstolen finder, at det ikke er antallet af saprofytiske billearter
i omradet, der er afggrende for, om et omrade er et yngle- eller rasteomrade, idet
artikel 12, stk. 1, litra d, geelder uanset deres antal.®® EU-Domstolen understreger der-
med, at habitatdirektivets artsbaserede tilgang bevirker, at en arts bevaringsstatus i et
givet omrade pavirker omfanget af den vurdering som medlemsstaterne er forpligtet til
at ivaerksaette.®® Et omrade kan dermed anses som et yngle- eller rasteomrade uagtet,
at omradet udger et levested for blot en lille bestanddel af bilag IV-arter. Herved ses
endnu et eksempel pa EU-Domstolens brede fortolkning af begrebet “yngle- eller ra-

steomrade”.

Det var dog ikke fgr de to preejudicielle afggrelser i sagerne C-477/19, Grand Hamster
I, og C-357/20, Grand Hamster I, at EU-Domstolen kom med mere principielle udta-
lelser om, hvad der udggr yngle- eller rasteomrader. Begge sager udspringer af
samme haendelsesforlgb, men hvor Grand Hamster | er begreenset til spgrgsmal om
bilag IV-arters rasteomrader, angar C-357/20, Grand Hamster I, spgrgsmalet om yng-
leomrader. Som i sag C-383/09, Kommissionen mod Frankrig, omhandler sagerne C-
477/19, Grand Hamster I, og C-357/20, Grand Hamster Il, den europaeiske hamster,
der er blevet tvunget til at tilpasse sig i takt med stigende urbanisering. Som illustreret
i sagerne C-477/19, Grand Hamster I, og C-357/20, Grand Hamster Il, har denne til-
pasning medfgrt en gget karambolage mellem beskyttelsen af den europaeiske ham-

ster og udfgrelsen af bygge- og anleegsarbejde:

Sagerne omhandlede en entreprengrvirksomhed i Wien, der anfaegtede en administrativ bade,

som de var blevet palagt i forbindelse med opfgrelsen af en bygning. Forinden opfarelsen var

97 C-441/17, Biatowiezka, praemis 234 og 237.
98 C-441/17, Biat.owiezka, preemis 237.

99 Se ogsa de forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen, praemis 83-84, hvor EU-Dom-
stolen bekraefter, at artikel 12, stk. 1, litra d geelder uafheengigt af antallet af en given art i omradet.
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et plantedaekke i omradet blevet fijernet, byggepladsen var blevet ryddet, og der var blevet an-
lagt en sti pa byggepladsen i umiddelbar neerhed af indgangene til europaeiske hamsterhuler.
Formalet med disse foranstaltninger var at afskreekke — for dermed at flytte — en bestand af

europeeiske hamstere i omradet.'®

Ved preejudicielle foreleeggelse i sag C-477/19, Grand Hamster | var det centrale
spegrgsmal, hvorledes artikel 12, stk. 1, litra d, ogsa omfatter rasteomrader, som ikke
lzengere benyttes af bilag IV-arter. EU-Domstolen bemaerker indledningsvis, at artikel
12, stk. 1, litra d, har til formal at beskytte “store dele af levestederne for beskyttede
dyrearter”, saledes, at disse “dyrearter nyder de vilkar, der er vigtige for bl.a. at kunne
hvile pa disse levesteder”.'"! Szerligt interessant er, at EU-Domstolen herefter henvi-
ser til en tilsvarende konklusion i Kommissionens vejledning af 2007.1%2 | vejledningen
preeciseres det, at “rasteomrader — der defineres som omrader, der er ngdvendige for,
at et dyr eller en gruppe dyr kan overleve i den fase, hvor de ikke er aktive — ogsa skal
beskyttes, nar de ikke benyttes”, hvis der er “stor sandsynlighed for, at den pageel-
dende art vender tilbage til disse [...] omrader”.'® P& baggrund heraf fastslar EU-
Domstolen, at artikel 12, stk. 1, litra d, tillige beskytter rasteomrader, som ikke laengere
benyttes af en beskyttet bilag IV-art, hvis det forventes, at disse vil vende tilbage til

omradet, samt, at definitionen i EU-Kommissionens vejledning finder anvendelse.

Tilsvarende er tilfeeldet i sag C-357/20, Grand Hamster Il, hvor det centrale spgrgsmal
er, hvorvidt begrebet “yngleomrade” ogsa omfatter omgivelserne omkring artens umid-
delbare yngleomrader. For sa vidt angar den europaeiske hamster, er dette omradet
omkring dens jordhuller. Med begrundelse i sag C-477/19, Grand Hamster |, samt efter
henvisning til EU-Kommissionens vejledning af 2007, fastslar EU-Domstolen, at yng-

leomrader ikke kan begraenses til kun at omfatte den europaeiske hamsters jordhuller.

100 C-477/19, Grand Hamster |, praemis 11 og 12.

101 ©-477/19, Grand Hamster |, praemis 29.

102 European Commission, Directorate-General for Environment. Guidance Document on the Strict
Protection of Animal Species of Community Interest under the Habitats Directive 92/43/EEC: Final
Version, February 2007. Brussels: European Commission (2007).

103 ©-477/19 Grand Hamster |, praemis 30 med henvisning til European Commission, Directorate-Ge-
neral for Environment. Guidance Document on the Strict Protection of Animal Species of Community
Interest under the Habitats Directive 92/43/EEC: Final Version, February 2007. Brussels: European
Commission (2007), s. 41.
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Begrebet omfatter derimod alle omrader, der er “ngdvendige for, at denne beskyttede
dyreart kan yngle og fa afkom”.'% EU-Domstolens inddragelse af EU-Kommissionens
vejledning af 2007, og dets definition af bade “rasteomrade” og “yngleomrade”, bar
saledes vaegtes tungt.'® Dette synes i gvrigt at veere i overensstemmelse med sag C-
383/09, Kommissionen mod Frankrig, og sag C-441/17, Grand Hamster I, dog med
den forskel, at EU-Domstolen gar endnu leengere i deres stgtte af EU-Kommissionens
fortolkning. Foruden kravet om, at bestemmelsen skal vurderes pa baggrund af en
artsbaseret tilgang, bekraefter EU-Domstolen — med henvisning til EU-Kommissionens
vejledning — at det primeere formal med artikel 12, stk. 1, litra d, er at sikre omrades
“gkologiske funktionalitet”.'® Med et omrades "gkologiske funktionalitet” menes, at et
omrade er i stand til at opretholde bilag IV-arters raste- og yngleomrader, og ultimativt
sikre arternes overlevelse.'”” EU-Domstolene afviser sdledes med sagerne C-477/19,
Grand Hamster I, og C-357/20, Grand Hamster Il, en sneever fortolkning af begrebet
“‘yngle- og rasteomrade”. EU-Domstolen tiltraeder derimod en tilgang, der tager ud-
gangspunkt i et omrades gkologiske funktionalitet, som omfatter alle de omrader, der
er ngdvendige for, at en art kan raste eller yngle med succes og dermed overleve.

Vurdering af planers pavirkning af bilag IV-arter efter artikel 12, stk. 1, litra d

Kravene til, hvordan en plan skal miljgvurderes i henhold til den strenge beskyttelses-
ordning i artikel 12, praeciseres ikke neermere af bestemmelsen ordlyd. Dette star i
kontrast til habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, der opstiller procedurekrav om en vae-
sentligheds- og konsekvensvurdering. Angaende vurderingen af planer efter artikel 12
har EU-Domstolen uddybet i sag C-183/05, Kommissionen mod Irland, at den den
strenge beskyttelsesordning efter artikel 12 forudsaetter, at medlemsstaterne vedtager
‘sammenhangende og koordinerede foranstaltninger af forebyggende karakter”, der

sikrer en tilstraekkelig vurdering af, om en given aktivitet er i overensstemmelse med

104 ©_357/20, Grand Hamster I, preemis 25.

105 Det bemaerkes at EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af feelles-
skabsbetydning i henhold til habitatdirektivet fra 2007, blev opdateret i 2021, dog forinden EU-Dom-
stolen havde afsagt dom i Grand Hamster | og Il. ZEndringerne i afsnittet “udpegning af yngle- og ra-
steomrader” i den opdaterede vejledning er primeert redaktionelle

106 ¢-357/20, Grand Hamster I, preemis 51.

107 EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 34.
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den strenge beskyttelse af bilag IV-arter.’® Der er hermed tale om godkendelsespro-
cedurer, hvorved f.eks. en plans pavirkning af bilag IV-arter, kan indarbejdes i proce-

duren for en miljgkonsekvensvurdering.'%

| praksis indebeaerer artikel 12, stk. 1, litra d, en to-leddet vurdering i forbindelse med
miljgvurdering af planer.'® Indledningsvis skal vurderingen i fgrste led tage stilling til,
hvorvidt der i planomradet er yngle- eller rasteomrader for bilag IV-arter. Safremt dette
er tilfeeldet, skal den i andet led vurdere planens sandsynlige konsekvenser for bilag
IV-arter, herunder om der vil kunne ske gdelzeggelse eller beskadigelse af de konsta-
terede yngle- eller rasteomrader. Idet bilag 1V, litra a indeholder s& mange kategorier
af arter (taxa) med forskellig udvikling, adfaerd og levetid, er planmyndigheden ngdt til
at foretage vurderingen med udgangspunkt i en artsbaseret tilgang.'"" Oplysningerne,
der skal indhentes og inddrages i konsekvensvurderingen, vil dermed ikke veere de
samme for f.eks. flagermus, padder, eller diverse krybdyr. Planmyndigheden skal der-
for besidde en tilstraekkelig fagligbiologisk ekspertise, for at kunne foretage en vurde-
ring af en plans pavirkning af en bilag-1V arts yngle- eller rasteomrader.

Vurderes det fgrst, at der er yngle- eller rasteomrader indenfor planomradet, skal det
efterfglgende vurderes, hvorvidt planen kan beskadige eller gdeleegge disse. Som
fremhaevet i sag C-357/20, Grand Hamster I, bor begrebet “@delaeggelse” og "beska-
digelse” forstas i overensstemmelse med omradets “gkologiske funktionalitet”''2, der

skal sikre opretholdelsen af artens yngle- eller rasteomrader."'3 Foruden den gkologi-

108 ¢-183/05, Kommissionen mod Irland, preemis 30.

109 EyU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 72.

110 Ey-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 27-28 og 33-34.

111 EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 34.

12 ¢.357/20, Grand Hamster I, preemis 51.

113 EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 34.
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ske funktionalitet, understreger EU-Domstolen, at planmyndigheden ved vurdering ef-
ter artikel 12, stk. 1, litra d, altid bar tage habitatdirektivets formal i betragtning.''* For-
malet er som naevnt, at sikre bilag IV-arters gunstige bevaringsstatus.''> Heraf falger
det, at en konsekvensvurdering af planens pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller
rasteomrader ogsa bgr falge en artsbaseret tilgang. Medlemsstaterne skal i dette til-
feelde vurdere en plan i lyset af omradets gkologisk funktionalitet og habitatdirektivets
formal om gunstig bevaringsstatus, med udgangspunkt i de konkret bergrte arter i om-
radet."® Dette blev illustreret i den fgr omtalte sag C-383/09, Kommissionen mod
Frankrig:

Sagen omhandlede, som beskrevet ovenstaende, Frankrigs utilstraekkelige beskyttelse af den
europeeiske hamster. Den europaeiske hamster havde et stort udbredelsesomrade pa tvaers af
Europa og blev derfor ikke betragtet som veerende truet. Men i Frankrig — herunder iszer i Al-
sace-regionen, som den konkrete sag vedrgrer— skete et sa drastisk fald i bestanden af den
europaeiske hamster, at den neermede sig udryddelse i omradet. Som felge heraf fandt EU-
Domstolen, at Frankrig ikke havde ivaerksat foranstaltninger, der sikrede artens genoprettelse

i overensstemmelse med artikel 12, stk. 1, litra d.1""

Pa samme made, vil en vurdering af en plans pavirkning af et yngle- eller rasteomrade
skulle ske i forhold til det konkrete omrade, som planen vil kunne pavirke. Disse vur-
deringer vil — som ved afgraesning af et yngle- eller rasteomrade — ske med en til-
streekkelig fagligbiologisk ekspertise, der tager udgangspunkt i en artsbaseret tilgang.
Med udgangspunkt i den artbaserede tilgang, er det af EU-Domstolen tillige fastslaet
i sag C-383/09, Kommissionen mod Frankrig, at desto mere ugunstig bevaringssta-
tussen er for en art i et givet omrade, desto mere vidtgaende forpligtelser opstar der
for medlemsstaterne til at ivaerkseaette beskyttelsesforanstaltninger. Dette kommer ef-
terfglgende til udtryk i sag C-441/17, Biatowiezka, samt sagerne C-477/19, Grand
Hamster I, og C-357/20, Grand Hamster I, i form af, at udstraekning af et yngle- eller

114 ¢357/20, Grand Hamster I, preemis 33.
115 ¢-357/20, Grand Hamster II, preemis 30.

116 EU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 6.

117 €-383/09, Kommissionen mod Frankrig, praemis 25.
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rasteomrade efter omsteendighederne skal tilpasses til et stgrre omrade, for at for-
bedre artens beskyttelsesstatus. Med andre ord, skal vurderingen baseres pa den ak-
tuelle viden for bade artens gkologi og adfaerd i den konkrete sag.

Disse overvejelser vil samtidig skulle indga i en vurdering af en plans pavirkning af et
yngle- eller rasteomrade, hvorfor detaljegraden for de oplysninger, der skal indsamles
i til en konsekvensvurdering efter artikel 12, stk. 1, litra d, vil vaere afheaengig af artens
naturlige levesteder, bestandsstarrelse, udbredelse og adfeerd i det konkrete omrade.

EU-Domstolen har ikke direkte taget stilling til, om vurderingen i henhold til artikel 12,
stk. 1, litra d, skal ske pa baggrund af den bedste videnskabelige viden. Hertil er det
vigtigt at bemeerke, at artikel 12, stk. 1, litra d, skal iagttages pa baggrund af en arts-
baseret tilgang, der netop er betinget af fagbiologisk ekspertviden. EU-Kommissionen
har herom bemeerket, at “der dog altid tages hensyn til den seneste videnskabelige
viden og ekspertviden pa omradet, og der bgr tages udgangspunkt i en detaljeret un-
dersggelse af hver enkelt aktivitet og dens virkninger pa bestemte arter”.''® Foruden
denne fagviden ville habitatdirektivets primaere malseetning — at opretholde eller gen-
oprette en gunstig bevaringsstatus — blive illusorisk, idet den ikke ville kunne baseres
ud fra en objektiv malestok. Vurderingen efter habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra
d, skal derfor ske med udgangspunkt i den bedste videnskabelige viden.

2.2.6 Delkonklusion pa EU-rammebetingelsernes krav til konsekvensvur-
dering af bilag IV

Habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d, skal forstas i henhold til direktivets primaere
malsaetning om at bidrage til at sikre biologiske diversitet for bilag IV-arter ved at op-
retholde eller genoprette en gunstig bevaringsstatus, jf. habitatdirektivets artikel 2, stk.
1 og 2. EU-Domstolen fortolker denne strenge beskyttelsesordning relativt bredt, hvil-
ket planmyndigheden bgr veere saerligt opmaerksomme pa i forbindelse med udarbej-
delse af en miljgvurdering af en plan. Artikel 12, stk. 1, litra d, indebeerer en indledende
vurdering eller udpegning af, om et givent omrade udggr yngle- eller rasteomrade for

118 EyU-Kommissionen, vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af faellesskabsbetydning i hen-
hold til habitatdirektivet (2021), s. 29.
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bilag IV-arter. Safremt dette er tilfaeldet, skal det undersgges, hvorvidt planen kan
gdelaegge eller beskadige yngle- eller rasteomradet. Denne vurdering skal, i henhold
til EU-domstolspraksis, ske med udgangspunkt i den gkologiske funktionalitet for om-
radet. Kravet for en konsekvensvurdering af en plans pavirkning af yngle- eller raste-
omrader er derfor, om planen gdelaegger eller beskadiger de ngdvendige betingelser
for, at arten kan raste eller yngle med succes og dermed overleve. Vurderingen bgr
desuden have en artsbaseret tilgang, hvorved vurderingen skal baseres pa baggrund
af de konkrete bergrte arter og omstaendighederne i gvrigt.

Pa baggrund af ovenstdende gennemgang af EU-domstolspraksis i afsnit 2.2.5, fore-
kommer det tydeligt, at EU-Domstolen har vaeret konsekvente i deres standpunkt om,
at vurderingen af en plans pavirkning af yngle- eller rasteomrader skal ske med ud-
gangspunkt i en artsbaseret tilgang. Den artsbaseret tilgang indebeerer tillige, at vur-
deringen skal tage afsaet i den seneste og bedste videnskabelige viden. Om end EU-
Domstolen har veeret aktive i deres fortolkning af uddybning af habitatdirektivet, efter-
lader direktivet fortsat et relativt stort skgn til de nationale medlemsstaterne, hvad an-
gar de nzermere krav og praktiske udformning af oplysningsgrundlaget i forbindelse
med vurdering af planers pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader. | med-
far heraf, vil de danske rammer for miljgvurderingen i det felgende gennemgas, efter-
fulgt af en behandling af dansk klagenaevnspraksis.
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3. De danske rammer for miljgvurdering

Den danske implementering af henholdsvis miljgvurderingsdirektiverne og naturbe-
skyttelsesdirektiverne har vaeret en broget lovgivningsproces, der har strakt sig over
en lang arreekke.'”® De mange forsgg pa korrekt implementering af direktiverne har
resulteret i flere bekendtggrelser, lovaendringer og omfortolkninger af dansk miljglov-
givning, som yderligere har kompliceret et allerede komplekst retsomrade. Seerligt har
implementeringen af habitatdirektivets artikel 6 vaeret en langsommelig proces, der
bl.a. er begrundet i, at Miljgministeriet havde misforstaet omfanget af habitatdirektivets
artikel 6.72° Det var med dette i mente, at Folketinget i 2017 vedtog den nugeeldende
miljgvurderingslov, der har til formal at samle lov om miljgvurdering af bade planer/pro-
grammer og konkrete projekter, i et forsgg pa at “forenklet fremstilling af de regler, der
geelder for miljgvurderinger pa forskellige stadier”.'?!

| det fglgende afsnit behandles den danske implementering af — de for specialet rele-

vante bestemmelser i — SMV-direktivet og habitatdirektivet.

3.1 Dansk implementering af SMV-direktivet

Planmyndighedens forpligtelse til efter SMV-direktivets artikel 3, stk. nr. 2, litra b, at
foretage en obligatorisk miljgvurdering af planer, der kan pavirke et Natura 2000-om-
rade, er implementeret i miljgvurderingslovens § 8, stk. 1, nr. 2. De to bestemmelser
er formuleret naesten identiske grundet forpligtelsen til direktivnaer implementering.'??

Nar planmyndigheden skal gennemfgre en miljgvurdering efter miljgvurderingslovens
§ 8, stk. 1, forudseetter dette, at der udarbejdes en miljgrapport, jf. SMV-direktivets
artikel 5, stk. 1. Kravene i artikel 5 er implementeret i miljgvurderingslovens § 12, stk.

19 peter Pagh og Thomas Haugsted, Fast Ejendom, (Karnov Group 2022), s. 519.
120 peter Pagh, Notat til Miljg- og Planleegningsudvalget om Danmarks implementering af habitatdi-
rektivets (2009), s. 2.

121 Lovforslag, nr. L 147 til Lov om miljgvurdering af planer og programmer og af konkrete projekter
(VVM) af 3. marts 2016, tilleeg A.

122 Lovforslag, nr. L 147 til Lov om miljgvurdering af planer og programmer og af konkrete projekter
(VVM) af 3. marts 2016, tilleeg A, s. 31.
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1-4. Dette indebeerer bl.a., at miljgrapporten skal fastleegge, beskrive og vurdere pla-
nens sandsynlige veesentlige indvirkning pa miljget, jf. miljgvurderingslovens § 12, stk.
1. Desuden skal miljgrapporten indeholde de i SMV-direktivets bilag | oplistede oplys-
ninger, som — bortset fra den mindre aendring af ordlyden af punkt f) — er identisk
oplistet i miljgvurderingslovens bilag 4. | forhold til gennemfgrsel af vurdering efter
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 og 12, kan disse ske i samordning med miljgvurde-
ringsloven efter henvisning til bilag 4. | det omfang en plan skal miljgvurderes efter
habitatdirektivets bestemmelser, er det relevant at se pa den danske implementering
af habitatdirektivet.

3.2 Dansk implementering af Natura 2000 og Bilag IV beskyttelse
Det skal bemaerkes, at dansk lovgivning implementerer habitatdirektivet vertikalt, hvor-
for relevante habitatbestemmelser for visse plantyper findes i sektorlovgivningen.'?®
Implementeringen af direktivet kan i grove traek opdeles i tre grupper:

1) implementering af habitatdirektivets artikel 6, stk. 1 (herunder ogsa fuglebeskyt-
telsesdirektivets artikel 4, stk. 1) om oprettelse af Natura 2000-omrader,

2) implementeringen af habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3, om beskyttelse af
Natura 2000-omrader og fravigelsen i stk. 4 herfra, og

3) implementeringen af habitatdirektivets artikel 12-16 om artsbeskyttelse af dyr

og planter.'?*

Pa miljgomradet, er habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, i overvejende grad sggt imple-
menteret med habitatbekendtgarelsens § 6. Bekendtgerelsens § 6, stk. 1, omhandler
vaesentlighedsvurdering af planer og projekter i henhold til Natura 2000-omrader,
mens § 6, stk. 2, omhandler konsekvensvurderingen af pavirkningen herpa. Som kon-

123 peter Pagh, Notat til Miljg- og Planleegningsudvalget om Danmarks implementering af habitatdi-
rektivets (2009), s. 2.

124 \/eit Koester, Naturbeskyttelsesloven med kommentarer (Jurist- og @konomforbundets forlag
2009), s. 395.
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sekvens af den vertikale gennemfgrsel af habitatdirektivet, omfatter habitatbekendt-
gorelsen kun de i §§ 7 og 8 naevnte afggrelser for vedtagelse af planer og projekter,
jf. habitatbekendtggrelsens § 6, stk. 1., 1. pkt. og stk. 3.

@vrige afgerelser om vedtagelse af planer og projekter, ma derimod findes i den rele-
vante sektorlovgivning eller treeffes pa baggrund af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3.
Et eksempel pa sektorlovgivning er planloven, hvortil der findes tilsvarende bestem-
melser i planhabitatbekendtggrelsens § 3 for planer og § 4 for projekter. Det vil sige,
at kommune- og lokalplaner vurderes efter planhabitatbekendtgerelsens § 3. Bade
plan- og habitatbekendtggrelsen fglger proceduren efter habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3. Denne procedure indebaerer, 1) en vaesentlighedsvurdering af plan eller projek-
tets indvirkning pa Natura 2000-omrade, 2) foretagelsen af en konsekvensvurdering,
hvis det vurderes, at plan eller projektet vil have vaesentlig indvirkning pa Natura 2000-

omrade, 3) afslag, dispensation eller godkendelse af plan eller projektet.’?

Angaende beskyttelsen af bilag IV-arter efter habitatdirektivets artikel 12, er denne
umiddelbart gennemfgrt med naturbeskyttelseslovens § 29 a, der har fglgende ordlyd:

"Stk. 1. De dyrearter, der er neevnt i bilag 3 til loven, ma ikke forsaetligt forstyrres med skadelig
virkning for arten eller bestanden. Forbuddet gaelder i forhold til alle livsstadier af de omfattede
dyrearter.

Stk. 2: Yngle- eller rasteomrader for de arter, der er naevnt i bilag 3 til loven, ma ikke beskadiges

eller gdelaegges.”

Af lovens bilag 3 er en liste over de arter pa habitatdirektivets bilag IV, som er naturligt
hjemmehgrende i Danmark. Bestemmelsen er indsat for at imgdega de abningsskri-
velser, som Danmark i 2006 modtog fra Europa-Kommissionen om mangelfuld imple-
mentering af direktivets artikel 12-16."2 Om end naturbeskyttelseslovens § 29 umid-
delbart implementerer habitatdirektivet artikel 12, har den i praksis vist sig delvist illu-

125 peter Pagh, Notat til Miljg- og Planleegningsudvalget om Danmarks implementering af habitatdi-
rektivets (2009), s. 4.

126 Lovforslag nr. L 153 om forslag til lov om gendring af lov om naturbeskyttelse, lov om jagt og vildt-
forvaltning og forskellige andre love af 26. februar 2009, tilleg A, s. 4864.
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sorisk. Dette kommer til udtryk, nar bestemmelsen laeses i lyset af naturbeskyttelses-
lovens § 65, stk. 4 og stk. 5.'%” Naturbeskyttelseslovens § 65, stk. 4 svarer til betingel-
serne i habitatdirektivets artikel 16, der omhandler betingelserne for dispensation om
forbuddet efter artikel 12 (dvs. naturbeskyttelseslovens § 29 a). Det fremgar dog af
naturbeskyttelseslovens § 65, stk. 5, at § 65, stk. 4 imidlertid ikke anvendes, hvis der
efter lovgivningen eller regler kan treeffes afgarelse om fravigelse af beskyttelsen efter
§ 29 a, som traeder i stedet for dispensationer efter stk. 4. Den praktiske konsekvens
heraf er, at hverken naturbeskyttelseslovens § 29 a eller § 65, stk. 4 finder anvendelse,
hvor der foretages konsekvensvurdering pa miljg- og planomradet.’?® Naturbeskyttel-
seslovens §§ 29 a og 65, stk. 4 har dog selvsteendig retsvirkning som en form for
opsamlingsbestemmelse i de tilfeelde, hvor afggrelser vedrgrende beskyttelse af bilag
IV-arter ikke er gennemfgrt i den relevante sektorlovgivning.'?®

Det praktiske udgangspunkt er saledes — som ved beskyttelse af Natura 2000-omra-
der — at det er bestemmelserne i den relevante sektorlovgivning, der finder anven-
delse. Pa miljg- og planomradet findes reglerne herom i henholdsvis habitatbekendt-
gerelsen og planhabitatbekendtggrelsen. Habitatbekendtggrelsens § 10 indfgrer krav
om vurdering af de i bekendtgarelsens §§ 7-8 omfattede afggrelser, herunder f.eks.
vedtagelse af rastofplaner, indsatsplaner efter vandforsyningsloven, samt planer efter
miljgvurderingslovens § 13. | planhabitatbekendtgarelsens § 7 findes kravet om kon-
sekvensvurdering af planer efter planloven, herunder bl.a. lokalplaner og kommune-

planer.

Hverken habitatbekendtgarelsen eller planhabitatbekendtggrelsen omfatter de i habi-
tatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra a-c, krav om individbeskyttelse imod forsaetlig ind-
fangning eller drab samt forseetlig @deleeggelse eller indsamling af aeg i naturen. Dette
findes derimod i artfredningsbekendtgarelsens § 10 og jagtlovens § 6 a, der ikke be-
handles yderligere.

127 Bestemmelsen om dispensation i § 65, stk. 4 og 5 blev oprindeligt indsat sammen med naturbe-
skyttelseslovens § 29 a i Lov nr. 514 af 12. juni 2009 i § 65, stk. 3 og stk. 4, men blev ved lov lovaen-
dring nr. 614 af af 11. juli 2024 rykket til henholdsvis stk. 4 og 5.

128 peter Pagh og Thomas Haugsted, Fast Ejendom, (Karnov Group 2022), s. 552.
129 peter Pagh og Thomas Haugsted, Fast Ejendom, (Karnov Group 2022), s. 552.
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3.3 Delkonklusion angaende den danske implementering

Det bemaerkes pa baggrund af ovenstaende, at de for specialet relevante bestemmel-
ser er implementeret i henholdsvis miljgvurderingsloven, habitatbekendtggrelsen og
planhabitatbekendtgarelsen.

Den danske implementering laegger sig op ad ordlyden i direktiverne. Dette medfarer,
at hverken habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, 2. pkt. eller den danske implementering
heraf giver nogen klare retningslinjer for kravet til indholdet af konsekvensvurderingen.
Kravene til indholdet og detaljegraden af vurderingen ma derfor findes i henhold til
fortolkning af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3. Det samme er tilfeeldet for habitatdirek-
tivets artikel 12, stk. 1, litra d, hvis ordlyd heller ikke giver klare retningslinjer for ind-
holdet af en sadan vurdering. De retlige rammebetingelser for etableringen af oplys-
ningsgrundlaget for konsekvensvurdering af pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller
rasteomrader skal dermed ogsa findes i henhold fortolkning af habitatdirektivets artikel
12, stk. 1, litra d.
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4. Tendenser i administrativ praksis for habitatvurdering
af Natura 2000 og Bilag IV

Dette kapitel indeholder indledningsvis specialets behandling af officialprincippets be-
tydning i henhold til detaljegraden for konsekvensvurdering af planer i dansk admini-
strativ praksis. Dernaest behandles et stgrre antal afgerelser fra Miljg- og Fgdevare-
klagenaevnet samt Planklagenaevnet med det formal at udlede generelle tendenser
vedrgrende detaljegraden for konsekvensvurdering af planer. Afsnittene er opdelt i
vurdering af planer, der pavirker henholdsvis Natura 2000-omrader og bilag IV-arters
yngle- eller rasteomrader. Tillige indeholder de opdelte afsnit overvejelser om klage-
naevnenes brug af EU-domstolspraksis.

4.1 Samspillet mellem oplysningsgrundlaget og miljgvurdering -
officialprincippets betydning

Lovgrundlaget for planer, der skal miljg- og habitatkonsekvensvurderes, kraever, at
planmyndigheden foretager en tilstraekkelig sagsoplysning. Samspillet mellem oplys-
ninger om f.eks. naturtyper, bilag IV-arter og specifikke bestemmelser, medferer ofte
en ngdvendighed for, at planmyndigheden foretager afvejninger og skan. Det er i
denne sammenheeng, at det forvaltningsretlige officialprincip far dets betydning.

Planmyndigheden er, som fglge af officialprincippet, forpligtet til at sikre, at en miljg-
vurdering af en plan sker pa et tilstreekkeligt oplysningsgrundlag, far der kan traeffes
en materielt lovlig vedtagelse af planen. Officialprincippet er derfor seerligt relevant for
detaljegraden af konsekvensvurderinger, da lovgivningens udfyldelse kraever afvej-
ning i forhold til et tilstraekkeligt oplysningsgrundlag. Det forvaltningsretlige officialprin-
cip supplerer i denne sammenhaeng den lovbundne detaljegrad gennem princippets
fortolkning.

Officialprincippet opdeles i retslitteraturen i tre forleb: afgraensningen af, hvilke oplys-
ninger, der skal indhentes, graden af bevissikkerhed, der er kraevet, og forpligtelsen til
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at fremskaffe de negdvendige oplysninger.”*® Graden af den bevissikkerhed, der er
kraeevet, kan indirekte overfgres til specialets problemstilling om, hvornar en konse-
kvensvurdering er tilstraekkelig. Dette er tilfeeldet, da konsekvensvurderingen ikke re-
sulterer i en afggrelse i forvaltningsretlig forstand, men indgar som led i en politisk
vedtagelse af en plan. Retslitteraturen opdeler graden af bevissikkerhed, der er kraevet
for, at officialprincippet er iagttaget, i to niveauer: den nedre greense og den g@vre
graense.’! Den nedre graense omhandler, hvad der som minimum kraeves indsamlet
forinden, der treeffes afggrelse. Modsat angar den @vre graense, hvilke oplysninger,
der er relevante for den konkrete sag, og udger dermed greensen for, hvor meget
myndighederne maksimalt ma indsamle. Den konkrete nedre og @gvre greense vil teo-
retisk set variere meget efter de konkrete omstaendigheder, da hver enkelt miljgvur-
dering har forskellige omstaendigheder, og fordi kompleksiteten af oplysningerne vari-

erer.

| henhold til Planklagenaevnets brug af officialprincippet i relation til detaljegraden for
konsekvensvurdering, udtaler neevnet konsekvent i afggrelser vedragrende bilag V-
arter, at:

“En eventuel undersggelsespligt og det potentielle omfang af denne, afhaenger saledes af lov-
givningen om bilag IV-arter og de ulovbestemte forvaltningsretlige principper, herunder official-
princippet (undersggelsesprincippet), som kommunen skal pase overholdt. Kravene til forvalt-
ningens sagsoplysning angar tilvejebringelsen af et fyldestgerende grundlag for afgarelsen.
Kravene til oplysning af faktum kan ikke preeciseres generelt og er i vid udstraekning af skgns-

maessig karakter.”32

Planklagenaevnet understreger saledes, at detaljegraden for, hvornar en konsekvens-
vurdering er tilstrackkelig, opstar i samspil mellem den relevante lovgivning og det for-
valtningsretlige officialprincip. Det kan ofte ikke udledes af afggrelserne i hvilken grad
dette specifikt udspiller sig, da klagenaevnet typisk ikke adresserer officialprincippet

130 Niels Fenger, Forvaltningsret (Jurist- og @konomforbundets Forlag 2018), s. 484.
131 Niels Fenger, Forvaltningsret (Jurist- og @konomforbundets Forlag 2018), s. 488.

132 planklagenasvnet, 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336, 21. december 2023, j.nr. 23/05208,
25. oktober 2024, j.nr. 24/02459, 21. december 2022, j.nr. 22/01556, 21/14025 og 21/14027, 21. de-
cember 2022, og j.nr. 21/13863, 21/13859, 21/13857 og 21/13862.
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yderligere end det ovenstaende citat. Klagenaevnene uddyber dog undtagelsesvist de-
res fortolkning i enkelte afgarelser. Dette ses f.eks. i Planklagenaevnets afggrelse af
21. december 2022, j.nr. 21/13863, 21/13859, 21/13857 og 21/13862, hvor det om
indholdskravene til miljgrapporten generelt bemeerkes, at:

“Loven fastleegger ikke, hvilke konkrete undersggelser en myndighed skal foretage i forbindelse
med en miljgrapport, hvorfor dette i et vist omfang ma afgeres ud fra almindelige forvaltnings-
retlige krav til myndigheders sagsoplysning, herunder officialprincippet. Eksisterende, relevante
oplysninger, som er tilgaengelige for kommunen, skal indga, uanset om de er indsamlet til et
andet formal. Miljgvurderingsloven og officialprincippet kan efter omstaendighederne fgre til, at
der konkret skal tilvejebringes eller inddrages bestemte oplysninger forud for en planvedta-
gelse. Dette geelder i seerdeleshed, hvor en konkret viden eller oplysninger giver en myndighed

seerlig anledning til at sege forholdet naermere oplyst.”'%3

Klagenaevnet fortolker officialprincippet i samspil med miljgvurderingsloven saledes,
at samspillet i et vist omfang kan danne grundlag for, at visse specifikke oplysninger
skal inddrages i oplysningsgrundlaget for en plans vedtagelse. Hertil bemaerker kla-
genaevnet, at det udger en skeerpende omstaendighed, safremt planmyndigheden al-
lerede besidder viden om eventuelle miljgkonsekvenser, der er relevante for planen,
som vurderes. Disse oplysninger kunne f.eks. veere andre miljgvurderinger, der har

belyst problematikker, som tillige gar sig geeldende for planen, der vurderes.

Et eksempel pa Planklagenaevnets brug af officialprincippet i en mere konkret kon-
tekst, er Planklageneevnets afggrelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336:

Sagen omhandlede Hjgrring Kommunes kommunalplantillz&eg samt vindmglle- og solenergi-
planleegning med dertilhgrende miljgrapport. Klagenaevnet bemaerkede vedrgrende miljgrap-
portens vurdering i forhold til flagermus, at “der efter reglerne om beskyttelse af yngle- og ra-
steomrader for bilag IV-arter ikke er et krav om, at kommunen skal bevise, at planlagte vind-
mgller ikke vil have negativ indvirkning pa flagermusbestanden” og “det er saledes det almin-
delige forvaltningsretlige officialprincip, dog set i lyset af EU-domstolens praksis, som geelder

for tilvejebringelse af oplysnings-grundlaget i sagen”.'34

133 planklagenasvnets afgerelse af 21. december 2022, j.nr. 21/13863, 21/13859, 21/13857 og
21/13862.

134 Planklagenasvnets afgerelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336.
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Planklagenaevnet anvender i denne afggrelse officialprincippet som en slags “opsam-
lingsbestemmelse”, hvor der i den konkrete sag vurderes, at der ikke foreligger en
lovmaessig pligt for kommunen til at bevise vindmeallerne ikke vil have en negativ effekt
pa den beskyttede flagermusbestand. Herefter falder klagenaevnet tilbage pa, at
spegrgsmalet ma bero pa officialprincippet med forbehold for lex specialis i henhold til
den pakraevede detaljegrad i vurderingen.

Den gvre greense for officialprincippet (dvs. hvor mange oplysninger myndighederne
maksimalt ma indsamle) har ikke veeret subjekt for omfattende generel fortolkning. Et
eksempel pa, at Planklagenaevnet statuerer den gvre greense, er dog Planklagenaev-
nets afggrelse af 15. juli 2021, j.nr. 20/14000, 20/14002 og 20/14005:

Sagen omhandlede kommunalplantilaeg og lokalplan for opstilling af vindmaeller og solceller ved
Marsvinslund. | lokalplanomradet havde kommunen konstateret 9 flagermusarter. Vedrgrende
kommunens vurdering af flagermusene gjorde klager bl.a. geeldende, at undersggelserne af
flagermusene skulle have veeret foretaget i en periode pa 23 ar. Klagenaevnet ophaevede ikke
kommuneplantillaegget eller lokalplanen, og udtalte i forbindelse hermed, at der efter “flertallets
opfattelse ikke af officialprincippet kan udledes et krav om, at der skal udfgres undersggelser
over flere ar i forbindelse med vurderingen af om vindmeller kan medfere beskadigelse eller
gdelaeggelse af yngle- eller rasteomrader eller traekruter”. Ydermere lagde klagensevnet vaegt
pa, at “der var udfart to konkrete undersggelser af omradet saledes, at undersggelsesgrundla-
get ikke kun var baseret pa generelle oplysninger”."3®

Afggrelsen er udtryk for et eksempel pa den teoretiske gvre greense for officialprincip-
pet, da klagenaevnet direkte udtaler, at officialprincippet ikke ma fortolkes sa bredt, at
der kan udledes et krav om, at planmyndigheden skal undersgge/monitorere et plan-
omrade over en 23 ar lang periode. Planklagenegevnet afviser blot klagerens pastand
og bemaerker ikke yderligere om, hvor lang en undersggelsesperiode, der kunne have
veeret udledt af officialprincippet.

135 planklagenaevnets afggrelse af 15. juli 2021, j.nr. 20/14000, 20/14002 og 20/14005.
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4.1.1 Delkonklusion pa officialprincippets betydning

| relation til specialets problemformulering konkluderes det, at forvaltningsrettens ulov-
bestemt officialprincip spiller en rolle i forhold til den konkrete detaljeringsgrad, som
kraeves for konsekvensvurdering af en plan. Klagenaevnene bemeerker, at officialprin-
cippet kan fa betydning i samspil med den lovbundne detaljegrad i henhold til fastleeg-
gelse af detaljegraden, der er ngdvendig for, at en plan er konsekvensvurderet til-
straekkeligt.

Det kan ligeledes konkluderes, at klagenaevnene i et vist omfang benytter officialprin-
cippet som en slags “opsamlingsbestemmelse”, saledes, at de forvaltningsretlige over-
vejelser, som tilvejebringes i henhold til officialprincippet, kan benyttes ved fortolkning
af de lovmaessige krav til miljgvurdering.

| henhold til den teoretiske gvre graense for officialprincippet, der er introduceret i rets-
litteraturen, kan det konkluderes, at denne greense eksisterer i klagenaevnenes praksis
vedrgrende konsekvensvurdering af planer. Som eksempel herpa, fremhaeves Plan-
klageneevnets afggrelse af 15. juli 2021, j.nr. 20/14000, 20/14002 og 20/14005, hvori
naevnet bemeerker, at klagerens fortolkning af officialprincippets betydning er for bred.
Det naermere omfang af den gvre graense kan dog ikke fastslas, men ma bero pa et
konkret skgn.

4.2 Natura 2000-praksis

Dette afsnit behandler indledningsvis klagenaevnenes brug af EU-retspraksis i deres
afgarelser i henhold til vurdering af en plans pavirkning af Natura 2000-omrader. Her-
efter har andet afsnit et mere generelt fokus pa at afklare tendenser vedrgrende sam-
spillet mellem detaljegraden for konsekvensvurdering og planhierakiet.

4.2.1 Brugen af EU-domme

Pa baggrund af den i kapitel 2 gennemgaet EU-domstolspraksis samt nyere admini-
strativ praksis, kan det laegges til grund, at klagenaevnene ofte citerer og bruger EU-
domme. Et uddrag af afggrelser vedrgrende detaljegraden for konsekvensvurdering
af planers pavirkning af Natura 2000-omrader, som alle citerer EU-Domstolen er:
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PKN 23/12886 om lokalplan med dertilhgrende miljgrapport der muligger vindmeller, PKN
21/11969, 21/11970, 21/11972, 21/11974, og 21/13201 om lokalplan med dertilhgrende miljg-
rapport der muligger vindmaller, PKN 20/05489, 20/05490, 20/05491, 220/06605, 20/07477 og
20/07926 om lokalplan og kommuneplantillaeg der muligger vindmeller, PKN 21/10489 om lo-
kalplan med dertilhgrende Natura 2000-konsekvensvurdering der muligger fritidsomrade, PKN
22/09335 og 22/09336 om kommunalplantilleeg og Vindmglle- og solenergiplanlaegning med
dertilhgrende miljgrapport der muligger et vindmglleomrade, PKN 23/14245, 24/00165 og
24/02773 om kommuneplan med dertilhgrende miljgrapport som muligggr et boligomrade, PKN
24/06206, 24/09749, 24/09750, 24/09751, 24/09752, 24/09753 og 24/11739 om lokalplan med
dertilhgrende miljgrapport der muligger parkeringsplads, og PKN 22/11785 om kommuneplan-
tillaeg og lokalplan med tilhgrende miljgrapport der muligger solenergianlaeg.

Alle de naevnte afggrelser har identiske henviser til de samme praemisser i de samme
domme fra EU-Domstolen vedrgrende detaljegraden for habitatvurdering af Natura
2000-omrader. Tillige opstilles henvisningerne altid i et afsnit kaldet “Krav til oplys-
ningsgrundlaget og vurderingen”. Dommene, der citeres konsekvent er: C-42-13, No-
marchiaki Aftodioikisi, preemis 117, C-258/11, Sweetman-dommen, praemis 44, og C-
127/02, Waddenzee'3®, preemis 61, som dette speciale ogsa behandlede i kapital 2.
De konkrete EU-domme og deres praemissers betydning gennemgas ikke, da disse
allerede er behandlet i specialets kapitel 2.2.3 om de EU-retlige rammer vedrgrende
Natura 2000.

Dommene anvendes af klagenaevnene i deres afggrelser, som en generel redegarelse
for retstilstanden vedrgrende detaljegraden for konsekvensvurdering af Natura 2000-
omrader, hvorfor det kan laegges til grund, at disse EU-domme er toneangivende i den
danske klagenaevnspraksis. Dette ma formentlig henledes til, at habitatreglerne skal
fortolkes EU-konformt.

136 Dommen omtales af klagenaevnene som “hjertemuslingedommen”.
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4.2.2 Detaljegraden for Natura 2000-konsekvensvurdering i samspil med
planhierarkiet

Til de mest overordnede planer hgrer de planer, der ikke er omfattet af kravet om
miljgvurdering efter miljgvurderingsloven. | disse tilfaelde, vil planmyndigheden og mil-
jevurderingsmyndigheden som udgangspunkt fortsat veere forpligtet til at overveje, om
planen er i overensstemmelse med habitatreglerne. Dette spargsmal er provet i Milja-
og Fedevareklagenaevnets afggrelse af 21. november 2022, j.nr. 21/02124 og
21/02131:

Sagen omhandlede en forvaltningsplan for baever, hvor Miljgministeriet traf afggrelse om, at
planen ikke skulle miljgvurderes (dvs. ikke konsekvensvurderes). Begrundelsen byggede pa,
at planen “ikke fastsaetter sadanne rammer eller kriterier, at den i sig selv vil kunne indebeere
en vaesentlig pavirkning af et Natura 2000-omrade”. Med andre ord, vurderede Miljgministeriet,
at planen var s overordnet, at dens rammer ikke ville kunne danne grundlag for pavirkning af
Natura 2000-omrader, hvorfor der ikke var krav om en konsekvensvurdering. Afggrelsen blev
paklaget, hvor det blev gjort geeldende, at det er en retlig mangel, at der ikke var foretaget en
konsekvensvurdering. Dette fik klager dog ikke medhold i. Klagenaevnet lagde vaegt pa, at for-
valtningsplanen “alene fastlsegger retningslinjer for etablering af afveergeforanstaltninger i form
af indgreb over for deemninger mv. pa et overordnet niveau, og hverken er begreenset til eller
skelner imellem specifikke geografiske delomrader”. Naevnet understregede desuden, at en
eventuel pavirkning vil kunne vurderes “pa et senere trin i forbindelse med en eventuel afge-

relse om regulering efter vandiabsloven eller dispensation fra naturbeskyttelsesloven”.'3”

Klagenaevnet anfgrer saledes, at planens var af sa overordnet karakter, at den ikke
kan pavirke et Natura 2000-omrade, idet den angar et meget overordnet formal og
ikke fastlaegger rammerne for den fremtidige fysiske planlaegning inden for planomra-
det. Tillige finder klagenaevnet, at konsekvensvurderingen af planen i den konkrete
sag kan udskydes til et senere tidspunkt. Herom har afggrelsen madt stor kritik fra
Peter Pagh.'3® Kritikken angar seerligt, at det er uklart, hvordan en forvaltningsplan af
sa overordnet karakter, overhovedet kan udgare en retsakt, og dermed falder inden

137 Miljg- og Fedevareklagenaevnets afggrelse af 21. november 2022, j.nr. 21/02124 og 21/02131.

138 C-441/17, Biatowiezka og Peter Paghs kommentarer til Miljg- og Fedevareklagensevnets afge-
relse af 21. november 2022, j.nr. 21/02124 og 21/02131, MRF 2022.299.
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for anvendelsesomradet for miljgvurderingsloven. Tillige finder Pagh, at det er kritisa-
belt, at klagenaevnet finder frem til, at planen ikke skal konsekvensvurderes til trods
for geeldende EU-praksis pa omradet.

Trods afgerelsen tvivisomt udger den gaeldende retsstilling pa omradet, giver sagen
anledning til at opstille to interessante problemstillinger: Hvordan planens konkretise-
ring pavirker detaljegraden for konsekvensvurdering, og i hvor stor grad konsekvens-
vurdering kan udskydes ved at statte ret pa, at vurderingen foretages pa et senere

tidspunkt inden for planens ramme?

Et andet eksempel pa en plan, der er sa overordnet, at den ikke kan konsekvensvur-
deres, er Miljg- og Fadevareklagenaevnets afggrelse af 5. januar 2023, j.nr. 22/07343:

Sagen omhandlende en klimaplan for Viborg Kommune, hvor kommunen havde truffet afge-
relse om, at planen ikke kraevede en konsekvensvurdering af planens pavirkning pa Natura
2000-omrader. Denne afggrelse blev paklaget med pastand om, at planen skulle konsekvens-
vurderes. Klagenaevnet gav ikke klager medhold i sin pastand, og lagde veegt pa, at planen
“alene fastseaetter overordnede malsaetninger” og “opstiller ikke praecise kriterier eller vilkar, som
efter neevnets vurdering er af styrende og dominerende karakter for de efterfglgende beslutnin-
ger, kommunen skal traeffe i forhold til behandling af ans@gninger og fremtidige anlaegstilladel-

ser, idet indholdet af klimaplanen er for upraecist”.'3°

Klagenaevnet finder, at planen har en sa overordnet karakter, at den ikke kan pavirke
et Natura 2000-omrade, og dermed ikke skal konsekvensvurderes. Den overordnede
karakter er i den konkrete sag vurderet pa baggrund af planens malsaetning, og hvilke

kriterier eller vilkar planen opstiller for den senere fysiske planleegning af omradet.

Set i samspil med den forrige afgerelse om forvaltningsplanen for baevere, udviser
disse to afgerelser en graense for detaljegraden, i den forstand, at en plan kan blive
sa overordnet, at kravet om tilstraekkelig detaljegrad helt tilsideseettes, hvilket medfg-
rer, at der ikke skal vurderes efter habitatreglerne. En lignende afggrelse, som statter
denne fortolkning, er Miljg- og F@devarenaevnets afggrelse af 17. november 2023, j.nr.

139 Miljg- og Fadevareklagenaevnets afgerelse af 5. januar 2023, j.nr. 22/07343.
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20/09315, hvor en regional udviklingsplan blev fundet for overordnet til at skulle kon-

sekvensvurderes. 40

Mere generelt kan det fastslas, at visse planer (herunder forvaltningsplaner, klimapla-
ner, og regionale udviklingsplaner) som udgangspunkt er af sa overordnet karakter,
fordi de ikke fastleegger konkrete rammer for den fremtidig arealanvendelse og fysisk
planlaegning, at de ikke skal konsekvensvurderes. Derfor er det relevant at undersgge
tendenser lavere i planhierarkiet for at opna en forstaelse for planernes samspil med
detaljegraden ved konsekvensvurdering. Som eksempel herpa kan fremhaeves Plan-
klageneevnets afggrelse af 27. september 2024, j.nr. 23/14245, 24/00165, 24/02773,
der omhandler forholdet mellem en kommuneplan og lokalplan:

Sagen omhandlede Slagelse Kommunes kommuneplanramme for et mindre boligomrade ca.
200 meter fra kysten og ca. 500 meter fra et Natura 2000-omrade. Afggrelsen blev paklaget af
en nabo til omradet med pastand om, at vurderingen af pavirkningen pa bl.a. Natura 2000-
omradet ikke var tilstraekkeligt. Klagenaevnet gav ikke klager medhold i sin pastand. Naevnet
lagde veegt pa, at rammeomradet, der planlaegges i, var “af beskeden stgrrelse og omfang, da
omradet alene omfatter ca. 1,3 ha og muligger lokalplanlzegning af 3 nye boliger”. Desuden
bemaerkede naevnet, at kommuneplanen var “af sa overordnet karakter, at vaesentlighedsvur-
deringen ngdvendigvis vil veere af tilsvarende mere overordnet karakter, da de konkrete forhold
i relation til kommende byggeri mv., ikke er fastlagt pa tidspunktet for vedtagelse af kommune-
planen”. Afslutningsvis bemaerkede klagensevnet, at det ma henlaegges til lokalplanlzegningen,

at skulle “foretage en nasrmere vurdering af den mulige pavirkning af Natura 2000-omradet”."#’

Afggrelsen ligger i spaendet mellem kravet til henholdsvis en kommuneplanramme og
lokalplanens detaljegrad, og mere specifikt, hvad der kan udskydes fra kommuneplan-
rammen til den senere lokalplans vurdering. Klagenaevnet anfgrer, at en overordnet
plan ma medfgre en tilsvarende overordnet vurdering. Pa baggrund heraf kan det for-
tolkes, at desto la&engere man kommer ned i planhierarkiet, desto mere specifikke og
detaljerede vurderinger kraeves der. Konkret anfares det, at der kraeves en mindre
detaljegrad ved konsekvensvurdering af en kommuneplan end ved en lokalplan. Dette

140 Miljg- og Fedevarenaevnets afgerelse af 17. november 2023, j.nr. 20/09315.
141 planklagenaevnets afgerelse af 27. september 2024, j.nr. 23/14245, 24/00165, 24/02773.
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er i hvert fald tilfeeldet sa leenge, at kommuneplanens indhold medfgrer, at vurderingen

ikke kan foretages pa tidspunktet for planens vedtagelse.

Tillige fandt klagenaevnet, at planmyndighedens overordnede vurdering var tilstraek-
kelig, hvorfor klagenaevnet tillod at en mere konkret vurdering kunne skydes til den
senere detailplanlaegning. Klagengevnet lagde i sin vurdering heraf vaegt pa, at omra-
det der planlaegges er lille og kun omfatter 3 boliger. Planomradets stgrrelse og antal-
let af boliger har saledes haft en betydning i detaljegradens fastsaettelse. Dertil lzegges
der veaegt pa, at de konkrete planmaessige forhold for de kommende projekter inden
for planens rammer ikke er fastlagt pa tidspunktet for vedtagelse. Pa baggrund heraf
kan det udledes, at klagensevnet argumenterer for, at en mere detaljeret vurdering
skal udskydes, som fglge af planen er sa overordnet, at det slet ikke er muligt at fore-
tage en vurdering af planen pa det nuvaerende stadie.

Der tillades saledes et vist skan for udskydelse af konsekvensvurderinger til den se-
nere detailplanlzegning med argumentet om, at en plans udformning er sa overordnet,
at der ikke vil kunne vurderes pa baggrund af den. Spgrgsmalet er herefter, hvor me-
get af konsekvensvurderingen planmyndigheden kan udskyde til den senere detail-
planlaegning? Den gvre graense herfor var genstand for prgvelse i Planklagenaevnets
afgarelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336:

Sagen omhandlede Hjarring Kommunes kommuneplantilleeg samt vindmelle- og solenergiplan-
lzegning med dertilhgrende miljgrapport, som bl.a. muliggjorde et nyt vindmglleomrade mellem
llbro og Hagsted. Afgarelsen blev paklaget med pastand om, at bl.a. vurderingen af pavirknin-
gen pa Natura 2000-omradet ikke var tilstraekkelig. Klagenaevnet fandt, at kommunen skulle
“vurdere pavirkningerne i omradet pa et vist overordnet niveau og i lyset heraf beslutte f.eks. at
&ndre afgraensningen af rammeomradet som fglge af meallernes pavirkning af omgivelser”. |
denne fastlaeggelse af detaljegraden lagde klagenaevnet vaegt pa, at planen havde et konkret
afgraenset geografisk omrade, et maksimalt antal vindmgller der matte opstilles, og en total-
hgjde vindmgllerne maksimalt matte have. Konkret udtalte klagenaevnet, at kommuneplanram-
men “ikke har en helt overordnet karakter’. Kommunen udskgd vurderingen til den senere plan-
leegning og projektrealisation. | relation til udskydelsen, bemaerkede klagenaevnet direkte, at
“miljgrapporten snarere beskriver, hvilke forhold, der skal undersgges i den opfglgende plan-

lzegning for forbindelse med realisering af et konkret vindmglleprojekt inden for rammeomradet,
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og at der ikke i miljgrapporten er foretaget konkrete vurdering”. Dette farte til, at klagenaevnet
vurderede, at miljgrapporten ikke indeholdte en tilstraekkelig konsekvensvurdering, idet den
“som minimum burde have inddraget placeringen af de naermeste fuglebeskyttelsesomrader
(Natura 2000-omrader) samt oplysninger om de fuglearter som er pa udpegningsgrundlaget for
omraderne”. Under sagsbehandling af klagen blev en supplerende vurdering fremlagt. Neevnet
vurderede pa baggrund heraf, at den supplerende vurdering var tilstraekkelig, hvorfor klager
ikke ultimativt fik medhold. Neevnet lagde szerlig veegt pa, at der ved udarbejdelse af den sup-
plerende vurdering, var foretaget konkrete vurderinger, inddraget tilgaengelig viden om plan-
omradet, og at det specifikke antal vindmgller og deres praecise placering ikke var kendt pa

vedtagelsestidspunktet.'4?

Afggrelsen indeholder betragtninger og fortolkning af flere relevante betragtninger.
Farst og fremmest om, hvor graensen er for, hvor meget af konsekvensvurderingen
der kan udskydes. Klagenaevnet bemaerker, at planmyndigheden i den oprindelige util-
streekkelige miljgrapport, forsggte at udskyde hele vurderingen til den senere detail-
planlaegning og projektrealisation. Klagenaevnet kommer frem til, at planmyndigheden,
under de konkrete omstaendigheder, som minimum skulle have afklaret den kendte
risiko for pavirkning af Natura 2000-omrader i rammeomradet. Afgarelsen indikerer
saledes, at det ikke er tilladt at udskyde hele konsekvensvurderingen. Denne fortolk-
ning stemmer tillige i overens med den danske habitatvejledning, som anfarer, at det
ikke er muligt at udskyde stillingtagen i forhold til pavirkning af Natura 2000-omra-

der. !

| relation til den generelle detaljegrad, der knyttes til, hvor overordnet en plan er, kan
det udledes af afggrelsen, at en overordnet plan kan miste sin karakter af at veere
“overordnet”. Dette kan ske som fglge af, at planen fastseaetter konkrete bestemmelser
og afgraensninger, som f.eks. et konkret geografisk omrade, og begraensningen af an-
tal og starrelse af anleeggene inden for planens ramme. Klagenaevnet finder dog i den

ovenfor naevnte sag frem til, at der fortsat er tale om overordnet planleegning grundet,

142 planklagenasvnets afgerelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336.

143 Habitatvejledningen, vejledning til bekendtggrelse nr. 1595 af 6. december 2018 om udpegning og
administration af internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (2020), afsnit
9.6.2.
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at planen ikke indeholder en preecisering af det specifikke antal vindmgller og place-
ringen heraf er ukendt. Dette er udtryk for, at en plans detaljegrad altid udgar en kon-
kret vurdering, som fglge af de konkrete omstaendigheder og delelementer planen in-
deholder.

Bygges der videre pa tankegangen om, at desto teettere en plan er pa det konkrete
projekt, desto mere detaljeret en konsekvensvurdering kraeves, sa vil den gvre greense
for detaljegraden hertil ses i planer, som udarbejdes i direkte relation med det konkrete
projekt som planlaegningen realiserer. Dette kunne f.eks. vaere et kommunalplantillaeg
og en lokalplan, som vedtages og konsekvensvurderes i flleng med det konkrete pro-
jekt der realiseres. Dette er netop situationen i afggrelsen ovenfor, men hvor det kon-
krete projekt er kendt og planmyndigheden derfor har kendskab til f.eks. det specifikke
antal af vindmgller og deres preecise placering. | denne situation udfordres tankegan-
gen om, at planen er sa overordnet, at der ikke kan konsekvensvurderes pa baggrund
af den. Et eksempel herpa er Planklagenaevnets afggrelse af 25. november 2020, j.nr.
19/00803 og 19/00583:

Sagen omhandlede Aalborg Kommune og Vesthimmerlands Kommunes kommunalplantillaeg
og lokalplan i forbindelse med etablering af et vindmeglleprojekt ved Narrekeer Enge. Planerne
fastsatte antallet af vindmgller, deres placering og totalhgjde. Vedtagelsen af planerne blev
paklaget med pastand om, at bl.a. den samlede Natura 2000-vurdering ikke forholdte sig til de
kumulative virkninger og, at flere konkrete punkter var utilstraekkeligt vurderet. Klagenaevnet
opheevede planerne, som fglge af utilstraekkelig vurdering af pavirkningen, og udtalte bl.a.
herom, at “der er tale om en meget begraenset undersggelse, set i lyset af omradets betydelige

omfang og det vaesentlige antal vindmaeller, der samlet set vil blive opstillet (46 vindmgller)”."44

Klagenaevnet finder i denne afggrelse frem til, at konsekvensvurderingen skulle have
vaeret mere konkret med argumentet om, at denne plan netop har kendskab til det
specifikke antal vindmagller, som planens rammer realiserer. Pa baggrund heraf, finder
klagenaevnet ikke, at planen har en overordnet karakter. Dette formodes at veere pa
grund af, at planen anfgrer vindmgllernes specifikke placering og hgjde — modsat de
meget overordnede planer, som indledningsvis behandlet. Dette er et eksempel pa,

144 Planklagenaevnets afggrelse af 25. november 2020, j.nr. 19/00803 og 19/00583.
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hvor tankegangen om, at en plan er overordnet og dermed ikke kan konsekvensvur-
deres, udfordres, nar en plantype netop fastlaegger konkrete begraensninger i dens
indhold.

4.2.3 Delkonklusion pa tendenserne i Natura 2000-praksis

Pa baggrund af afsnit 4.2.1 kan det konkluderes, at der er en tendens til, at klagenaev-
nene benytter EU-domstolspraksis til at redeggare for retstilstanden vedrgrende detal-
jegraden for konsekvensvurdering af planers pavirkning pa Natura 2000-omrader. De
mest tonegivende domme pa omradet er sag C-42-13, Nomarchiaki Aftodioikisi, sag
C-258/11, Sweetman, og sag C-127/02, Waddenzee, som naevnene konsekvent ind-
drager i deres generelle betragtninger om vurdering af planers pavirkning af Natura
2000-omrade.

Pa baggrund af afsnit 4.2.2 kan det konkluderes, at der foreligger en sammenhang
mellem detaljegraden for konsekvensvurdering af planers pavirkning pa Natura 2000-
omrader og den pageeldende plans placering i planhierarkiet. En generel regel kan
opstilles saledes, at desto teettere en plan er pa det konkrete projekt, desto mere de-
taljeret en konsekvensvurdering kraeves. Hertil er der nedadgaende i planhierarkiet et
skan til at udskyde dele af konsekvensvurderingen fra en overordnet plan til den se-
nere detailplanleegning. Skannet etableres pa baggrund af argumentet om, at den
overordnede plan ikke indholdsmaessigt kan konsekvensvurdere elementet pa nuvae-
rende stadie, hvorfor det henlaegges til den senere detailplanleegning at foretage vur-
deringen. Tankegangen bygger i hgj grad pa visse kendte faktorer, f.eks. et afgreenset
geografisk omrade, maksimale mal og specifikke placeringer af anleeg inden for ram-
meomradet, som er ngdvendige for at foretage en konkret konsekvensvurdering.

4.3 Bilag IV-praksis
Pa baggrund af ovenstaende overvejelser, synes det tillige interessant at undersage,
hvorvidt denne generelle regel for vurdering af planers pavirkning af Natura 2000-om-
rader, ogsa finder anvendelse pa vurdering af planers pavirkning af bilag IV-arters
yngle- eller rasteomrader.
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Ved vurderingen af planers pavirkning af bilag-1V arters yngle- eller rasteomrader er
det tillige et krav, at der tilvejebringes og inddrages oplysninger i et sadant omfang, at
vurderingen sker pa et tilstraekkeligt oplysningsgrundlag. Dette indebaerer tilvejebrin-
gelsen af oplysninger om, hvorvidt der findes yngle- eller rasteomrader inden for plan-
omradet og, safremt dette er tilfaeldet, hvorvidt disse vil blive beskadiget eller gdelagt
som fglge af planens realisation. Kravene til detaljegraden for vurderingen er ikke lov-
reguleret, men ma findes gennem fortolkning af EU-domstolspraksis, klagenaevns-
praksis, samt det ulovbestemte forvaltningsretlige officialprincip.

| modsaetning til klagenaevnspraksissen om konsekvensvurdering af planers pavirk-
ning af Natura 2000-omrader, viser klagenaevnene sig mindre tilbgjelighed til at ind-
drage en naermere gennemgang af EU-domstolspraksis i forbindelse med deres afgga-
relse om detaljegraden for vurdering af en plans pavirkning af Bilag IV-arters yngle-
eller rasteomrader. | stedet baserer klagenaevnene deres generelle betragtninger pa
Miljgstyrelsens habitatvejledning, der tager udgangspunkt i EU-domstolspraksis.'®
Seerligt anvendes begrebet om “gkologisk funktionalitet” ofte af klagenaevnene, der
danner grundlag for en vurdering af, om en plan vurderes at gdelaegge eller beskadige

et yngle- eller rasteomrade,

| det felgende afsnit behandles klagenaevnspraksis med seerligt fokus pa klagenaevn-
enes betragtninger om detaljegraden for konsekvensvurderingen af en plans pavirk-
ning pa bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader.

4.3.1 Detaljegraden for Bilag IV-habitatvurdering i samspil med planhie-
rarkiet

P& samme vis som i afsnit 4.2.2 om Natura 2000-omrader, behandler dette afsnit ind-
ledningsvis de mest overordnede planer, som ikke er omfattet af kravet om miljgvur-
dering efter miljgvurderingsloven, men hvor der fortsat skal tage stilling til om planen
er i overensstemmelse med habitatreglerne. Planklagenaevnet tager stilling til denne
problemstilling i deres afggrelse af 21. december 2023, j.nr. 23/05208:

145 Habitatvejledningen, vejledning til bekendtggrelse nr. 1595 af 6. december 2018 om udpegning og
administration af internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (2020), afsnit
9.6.2.
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Sagen omhandlede en klage over Gribskov Kommunes planstrategi, der havde til formal at
seette retningen for kommunens fysiske planleegning. Klagen rettede sig primaert mod to mulige
byudviklingsprojekter, som planstrategien fremhaevede som eksempler pa en “mulig kom-
mende gren byudvikling”. Ifalge klager var der blevet observeret bilag IV-arter i omradet, her-
under vandsalamander og flagermus, samt potentielle yngle- og rasteomrader for markfir-

ben 146

Planklagenaevnet forholder sig til, om planen er i overensstemmelse med planhabitat-
bekendtgarelsens § 7, stk. 2, hvilket forudsaetter, at planmyndigheden i tilstraekkelig
grad opfylder deres undersggelsespligt i forbindelse med vedtagelsen af planen. | den
forbindelse bemaerker klagenaevnet, at om end planstrategien omfatter hele kommu-
nen, fastlaegger den ikke rammer for konkrete projekter. Tveertimod er de af planens
naevnte byudviklingsprojekter blot eksempler pa projekter, der gnskes fremmet i kom-
munen. Der er saledes tale om en plan, der er sa overordnet, at den ikke skaber nogen
retlig ramme for tilladelse til fremtidige projekter. Planen ma derimod nsermere kate-
goriseres som en politisk vision. Af samme grund, er planen heller ikke omfattet af
kravet om miljgvurdering efter miljgvurderingsloven, idet der ikke er tale om en bin-
dende retsakt. Planklagenaevnet finder pa den baggrund, at kommunen kunne ud-
skyde konsekvensvurderingen af pavirkningen af bilag |V-arters yngle- eller rasteom-
rader til den senere detailplanlaegning, da det “ikke er muligt at foretage en menings-
fuld vurdering af de konkrete pavirkningsfaktorer i forbindelse med vedtagelsen af
planstrategien”. | den henseende, kan Gribskov Kommunes planstrategi sammenlig-
nes med den i afsnit 4.2.2 naevnte Miljg- og Fadevareklagenaevns afggrelse af 21.
november 2022, j.nr. 21/02124 og 21/02131 om forvaltningsplan for baever. Miljg- og
Fodevareklagenaevnet fandt dog ikke i sagen anledning til i videre omfang at adres-
sere forvaltningsplanen for baevere i forhold til konsekvensvurdering af pavirkningen
pa bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader. Det gjorde de derimod i deres afgarelse
af 22. oktober 2024, j.nr. 23/12784:

Sagen omhandlede Kommunekontaktradet i Region Sjeelland (KKR Sjaelland), der bestar af 17

sjeellandske kommuner, som i feellesskab havde udarbejdet en udviklingsplan, der havde il

146 planklagenasvnets afggrelse af 21. december 2023, j.nr. 23/05208.
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formal at fremme turisme ved hjeelp af samarbejde pa tvaers af kommunerne og @get investe-
ringer i turistsektoren. Udviklingsplanen indeholdte seks udviklingsprincipper, der udgjorde ret-
ningslinjerne ud fra hvilket, kommunen og erhvervsaktarers kunne prioritere deres tiltag og pro-
jekter. Som beskrevet i udviklingsplanen, udgjorde planen den “overordnet, tveerkommunal
ramme for udviklingen”, der kunne skabe “en feelles forpligtende vision og strategisk plan for
udviklingen af turisme som veeksterhverv”. Til at realisere denne vision ville szerlige indsatsom-
rader (de sakaldte “kraftcentre”) blive udpeget. Et af disse indsatsomrader var kraftcenter Mgn,
hvor der i udviklingsplanen var ambition om at sprede turismen til hele Mgn og over en starre
del af aret. Dette ville indebeere bl.a. ekspandering af campingpladsen, vandreruter, samt vide-
reudvikling af forsgget pa at konvertere Sukkerfabrikken i Stege til resort. Udviklingsplanen blev
paklaget til Miljg- og Feadevareklagenaevnet, under henvisning til, at planen skulle have veeret
miljgvurderet efter miljgvurderingsloven, og at planens pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller
rasteomrader ikke var vurderet. Klager anfarte, at udviklingsplanen var det “centrale dokument
i planhierarkiet om turismens udvikling i @stdanmark”, der - isaer i henhold til projektudviklingen
pa Man - ikke ville kunne undga at pavirke beskyttet natur.’#”

Miljg- og Fadevareklagenaevnet bemeerker indledningsvis, at trods udviklingsplanen
omtales som en “feelles forpligtende vision og strategisk plan”, fastseetter den ikke
bindende regler for konkret arealanvendelse eller rammerne for fremtidige anlaegstil-
ladelser, hvorfor planen ikke en bindende retsakt. Udviklingsplanen er dermed ikke
omfattet af planbegrebet i miljgvurderingsloven, hvorfor planen ikke skal miljgvurde-
res. Dette udelukker dog ikke, at planen skal vurderes for pavirkning af bilag IV-arters
yngle- eller rasteomrader. | henhold hertil bemaerker klagenaevnet kort, at udviklings-
planen ikke “indeholder stedspecifikke reguleringer for, hvor anleegstyper kan eller
skal placeres”. Idet planen ikke indeholder bindende regler om den fysiske planlaeg-
ning, vil planen ikke i sig selv kunne pavirke bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader,

hvorfor en konsekvensvurdering af planen ville veere meningslgs.

Er en plan derimod inden for miljgvurderingslovens planbegreb, er den konkret nok til,
at det er muligt at miljgvurdere den, samt vurdere den i henhold til habitatreglerne.
Disse planer kan dog fortsat fremsta overordnede i deres udformning og regulering af
den fremtidige fysiske planlaegning inden for planrammerne. Til illustration heraf frem-

147 Miljg- og Fedevareklagenaevnets afgarelse af 22. oktober 2024, j.nr. 23/12784.
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haeves Planklagenaevnets afgerelse af 25. oktober 2024, j.nr. 24/02459, der er et ek-
sempel en plan, der er omfattet af kravet om miljgvurdering, trods planens meget over-

ordnede udformning:

Sagen omhandlede Tender Kommunes temaplanstrategien, Udvikling af Butikscenter Lakolk,
pa Remg. Formalet med planen var at styrke turisterhvervet, herunder detailhandelen og over-
natningsmulighederne i Lakolk. Gennem en arraekke var der, i forseg pa at styrke turisterhver-
vet i omradet, blevet udarbejdet visions- og strategiplaner, planstrategier, samt en udviklings-
plan for Vestkysten. Som led i gennemfgrsel af disse visioner, vurderede Tender Kommuner,
under hensyn til bl.a. Natura 2000-omradet ved Vadehavet, at der var behov for en mere de-
taljeret strategisk planleegning om udvikling af Lakolk. P& baggrund heraf vedtog kommunen
temaplanstrategien, samt fremsendte ansggning om tilladelse til Plan- og Landdistriktsstyrel-
sen efter planlovens § 4 a, der skulle muliggere etablering af turismeprojekter i omradet, her-
under forslag til placeringen af et badehotel. | den forbindelse var temaplanstrategien blevet
miljgvurderet. Af miljgrapporten fremgik, at der var store arealer uden for de bebyggede omra-
der, hvor der fandtes levesteder for bilag IV-arter, samt omrader inden for planomradet, der
potentielt egnede sig til yngle- eller rasteomrader for bilag 1V-arter. Miljgrapporten understre-
gede samtidig, at temaplanstrategien alene indeholder “strategiske visioner og overvejelser pa
et overordnet niveau, og at planen ikke er anlaegsgivende”, hvorfor det udelukkes, at temaplan-
strategien i sig selv vil kunne pavirke bilag IV-arter og dets yngle- eller rasteomrader. Herved
udskudte kommunen den naermere vurdering af pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller raste-
omrader til den senere realisering af temaplanstrategien gennem kommune- eller lokalplan.
Planvedtagelsen blev paklaget til Planklagenaevnet, der tog stilling om kommunen havde fore-
taget en tilstreekkelig vurdering af temaplanstrategiens pavirkning af Natura 2000-omrade og
bilag IV-arters. | forhold til vurderingen af planens pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller ra-
steomrader, lagde planklagenaevnet vaegt pa, at temaplanstrategien havde “karakter af en me-
get overordnet planleegning for omradet”, der ikke fastlagte “rammer for konkrete anleegsakti-
viteter”, idet eventuelle byggeprojekters placering og udformning endnu ikke var fastlagte. Pa
den baggrund fandt nzevnet, at forudsaetningerne for at udskyde pavirkning af bilag IV-arters,

herunder dets yngle- eller rasteomrader, var opfyldt.'48

Det bar bemaerkes, at der i afggrelsen er tale om en temaplanstrategi og en udvik-
lingsplan for omradet. Formalet med temaplanstrategien var at konkretisere udvik-
lingsplanen, i forsgg pa mere en detaljeret strategisk planleegning af omradet. Med

andre ord, er temaplanstrategien mere konkret end udviklingsplanen. Planen beskri-

148 planklagenasvnets afgarelse af 25. oktober 2024, j.nr. 24/0245.
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ver, hvilket projekt (badehotellet), der gnskes tilladelse til, samt et forslag til placerin-
gen af dette. Til sammenligning, var der i udviklingsplanen i Planklagenaevnets afga-
relse af 25. oktober 2024, j.nr. 24/02459 blot naevnt eksempler pa mulige projekter,
der efter planen burde prioriteres.

Om end temaplanstrategien utvivisomt udger mere konkrete rammer for fremtidige
anlaegsprojekter i omradet end udviklingsplanen, vurderer klagenaevnet dog ikke, at
den er sa konkret, at planen bgr konsekvensvurderes. Temaplanstrategien fastsatte
hverken en bebyggelsesprocent eller konkrete anvendelsesmuligheder for badehotel-
let eller for de @vrige projekter inden for planens ramme. Den nedre greense for kon-
kretiseringen af en plan findes saledes et sted under bade udviklingsplaner og tema-
planstrategier. Der er hermed tale om, at klagenaevnet vurderer, at kommunen kan
udskyde konsekvensvurdering til den senere detailplanlaegning. Af miljgrapporten til
temaplanstrategien fremgar, at en naermere vurdering af planens pavirkning af bilag
IV-arters yngle-eller rasteomrader kan ske i forbindelse med en kommende kommu-

neplan.

Klagenaevnspraksis viser, at kommuner seerligt har problemer med at vurdere, om
kommuneplaner, der alene fastsaetter rammerne for den fremtidige fysiske planlaeg-
ning, er omfattet af kravet til miljgvurdering efter miljgvurderingslovens § 8, stk. 1.149
Dette far samtidig ogsa konsekvenser for om — og til hvilken detaljeringsgrad — kom-
muneplaners pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader skal konsekvens-

vurderes.

Som eksempel pa en overordnet kommuneplan, kan fremhaeves Frederikssund Kom-
munes kommuneplan af 2017-2029, der blev paklaget til Planklagenaevnet i afggrelse
den 5. oktober 2020, j.nr. 18/05921 og 18/05922:

Sagen omhandlede klager over, at der ikke var foretaget en tilstraekkelig vurdering af kommu-
neplanens beskadigelse af yngle- eller rasteomrader for bilag IV-arter. Det blev anfert af kla-

gerne, at der inden for rammeomradet, i et omrade udlagt til blandet boligomrade, flere gange

149 Se Peter Paghs uddybende kommentar til Planklagenaevnets afgarelse af 21. december 2022,
j.nr. 22/01556, 21/14025 og 21/14027, MRF 2022.335.
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var blevet observeret markfirben og stor vandsalamander, der er bilag 1V-arter. Af kommune-
planen fremgik, at omradet ville blive udlagt til bygninger med “maksimalt 1% etage, en maksi-
mal byggeprocent pa 30 for aben-lav bebyggelse og 40 for taet-lav bebyggelse og en maksimal
byggehgjde pa 6,5 m". | forbindelse med miljgvurdering af kommuneplanen, havde kommunen
vurderet, at det “ikke er muligt at foretage en konkret vurdering af kommuneplanens pavirkning
péa bilag IV- arter” grundet planens overordnede fysiske planlaegningsmaessige karakter. En
eventuel vurdering af pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader ville saledes blive
udskudt til den senere lokalplanleeggelse eller ved udstedelse af konkrete byggetilladelser.
Planklagensevnet bemaerkede indledningsvis, at omradet var udpeget som § 3-beskyttede na-
turtyper efter naturbeskyttelsesloven, hvor netop bilag IV-arter som markfirben og vandsala-
mander ofte findes. Samtidig fandt naevnet dog, at planen var af s& overordnet karakter, at det
ikke var meningsfuldt at vurdere planens pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader,
hvorfor denne kunne udskydes. Naevnet lagde navnligt vaegt pa, at kommuneplanen ikke var
“udarbejdet ud fra et konkret projekt med f.eks. angivelse af byggefelter”. Pa trods af, at kom-
muneplanen fastlagde bebyggelsesprocenter i omradet, var sterrelsen af ejendommene ikke
naermere praeciseret, samt heller ikke, hvor stor en del af det samlede rammeomrade, der

kunne bebygges.'®®

Med afggrelsen illustreres den interessante og ofte udfordrende problemstilling som
kommuner mgder, nar de skal vurdere om en kommuneplan er omfattet kravet om
miljgvurdering efter miljgvurderingslovens § 8, stk. 1, samt om miljgrapporten skal in-
deholde en konsekvensvurdering af pavirkningen pa bilag |V-arters yngle- eller raste-
omrader. Planklagenaevnets raeesonnement i afggrelsen ma ses i lyset af, at kommu-
neplanen pa den ene side fastsaetter bindende regler for den fremtidige fysiske plan-
lzegning i omradet, hvorfor der er tale om en retsakt omfattet af miljgvurderingslovens
§ 8, stk. 1. Samtidig understreges det, at kommuneplanen blot fastlzegger rammerne
for den fremtidige fysiske planlaegning pa et sadant overordnet niveau, at en konse-
kvensvurdering af pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader er mening-
slgs. Det er dog seerligt interessant at bemaerke, at Planklagenaevnet konstaterer, at
det er sandsynlighed for, at der er bilag IV-arter inden for planomradet, herunder seer-
ligt omkring den § 3-beskyttede naturtyper, da disse omrader er oplagte yngle- eller
rastesteder for bilag IV-arter. Klagenaevnets bemaerkning er pa sin vis en indirekte

pamindelse til kommunen om, at den ved fremtidig planleegning af omradet, ber veere

150 planklagenaevnets afgarelse af 5. oktober 2020, j.nr. 18/05921 og 8/05922.
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seerligt opmaerksom pa de konstaterede bilag IV-arter ved en fremtidig konsekvens-
vurdering. | forleengelse heraf understreger klagenaevnet, at omradet skal udleegges
til “boliger og ikke f.eks. stgjende eller forurenende aktiviteter, som generelt vil veere
egnede til at fortraenge vandsalamander eller markfirben fra de dele af rammeomra-
derne, som ikke bebygges”. Argumentationen bygger tydeligvis pa den artsbaserede
tilgang, der udger grundlaget for konsekvensvurdering af en plans pavirkning af bilag
IV-arters yngle- eller rasteomrader. Med andre ord, ville vurderingen saledes have
veaeret en anden, hvis kommuneplanen fastlagde mere konkrete rammer for arealan-
vendelsen eller rammerne for fremtidige anlaegstilladelser i et omrade, hvor markfirben

eller stor vandsalamander naturligt er mere udsatte.

Denne problemstilling behandles til dels i Planklageneevnets afggrelse af 21. decem-
ber 2022, j.nr. 22/01556, 21/14025 og 21/14027:

Sagen omhandlede en klage over Holbaek Kommunes vedtagne kommuneplan 2021 med til-
hgrende miljgrapport. Af anvendelsesbestemmelserne i den nye kommuneplan fremgik, at
rammeomraderne efter naermere lokalplanleegning ville kunne anvendes til transport- og logi-
stikvirksomheder, produktionsvirksomheder og andre virksomheder, der har et stort karselsbe-
hov. Samtidig ville erhvervsomraderne udleegges saledes, at det muliggjorde virksomheder i
maksimalt miljgklasse 4 i det ene af omraderne, mens der i det andet kunne tilladelse virksom-
heder op til miljgklasse 6. Miljgklasserne var udarbejdet i henhold til Naturstyrelsens handbog
om miljg og planlaegning fra 2004, der opererer med en miljgklassificering fra 1-7."%" Miljgklas-
serne fungerer som hjaelperedskaber i forbindelse med planleegningen af placeringen af er-
hvervsvirksomheder, med henblik pa at forebygge forureningsgener i omradet.'>? Klagen hen-
viste navnligt til, at kommunen ikke i tilstreekkelig grad havde vurderet, om planens udleeg af de
to nye rammeomrader til erhvervsformal ville pavirke bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader.
Hertil anfarte klager, at kommunen burde have inddraget konklusionerne fra Vejdirektoratets
VVM-redeggrelse, der var blevet udarbejdet i forbindelse med et naerliggende motorvejsprojekt,
hvori det fremgik, at omradet var levested for flagermus. Herom bemaerkede kommunen, at der
med kommuneplanen ikke var blevet taget il stilling, hvordan de nye mulige erhvervsomrader
konkret skulle udnyttes, hvorfor kommunen ikke havde vurderet det hensigtsmaessigt at fore-
tage konkrete undersggelser af flagermus, da forholdene ville kunne na at sendre sig inden den
konkrete planlaegning. Dette gav Planklageneaevnet kommunen medhold i. Neevnet lagde vaegt

pa, at kommuneplanen ikke var udarbejdet pa baggrund af et konkret projekt, samt at der ikke

151 Miljigministeriets Handbog om Miljg og Planlaegning - bolig og erhverv i byerne (2004), s. 51.
152 Miljigministeriets Handbog om Miljg og Planlaegning - bolig og erhverv i byerne (2004), s. 50.
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inden for kommuneplanrammerne var fastlagt nogen byggefelter. Pa baggrund heraf fandt
nzevnet, at kommuneplanen var pa et sddant overordnet niveau, at vurdering af pavirkning af
flagermus matte udskydes til senere lokalplanlaegning eller ved udstedelse af konkrete bygge-

tilladelser.%3

Modsat den forrige afgarelse, hvor Frederikssund Kommune havde udlagt rammeom-
radet til boliger, udlaegges rammeomradet i denne kommuneplan netop til forurenende
aktiviteter. Holbaek Kommunes kommuneplan udlaegger to erhvervsomrader til virk-
somheder i op til henholdsvis miljgklasse 4 og miljgklasse 6. Det kan forekomme be-
synderligt, at Planklagenaevnet er tavs herom, idet kommuneplanen udleegger ram-
meomradet til stgjende eller forurenende aktiviteter, hvilket potentielt vil kunne pavirke
bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader. Den rade trad mellem de to afggrelser ma
dog ses i henhold til, at vurderingen skal ske efter den artsbaserede tilgang. Dette
betyder, at en plan, der kan pavirke én bilag IV-art, ikke ngdvendigvis ogsa pavirker
en anden art pa samme made. Vurderingen afhaenger derfor ikke blot af, hvilke aktivi-
teter en plan muligger for et givent omrade, men i lige s& hgj grad, hvilke arter der
konstateres inden for planomradet. | denne konkrete sag fandt Planklagenaevnet der-
ved, at yngle- eller rasteomrader for flagermus ikke ville blive pavirket. En lignede tan-
kegang findes i den feromtalte sag C-383/09, Kommissionen mod Frankrig, der fast-
slog, at vurderingen af pavirkningen af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader skal

bero pa en konkret vurdering af artens bevaringsstatus inden for planomradet.

De ovenstaende afggrelser kan give indtrykket af, at kommuneplaner aldrig er s& kon-
krete i deres fastleeggelse af den fremtidige fysiske planleegning i et omrade, og der-
med ikke skal konsekvensvurderes i henhold til deres pavirkning af bilag IV-arters
yngle- eller rasteomrader. Dette er dog ikke tilfeeldet. Klagenaevnenes afggrelser viser
tveertimod, at kommuneplaner netop befinder sig pa graensen til, at planen fastseetter
sa konkrete rammer for den fremtidige fysiske planleeggelse i et omrade, at der for-
uden miljgvurdering efter miljgvurderingsloven, samtidig er behov for vurdering af pla-

nens pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader.

153 planklagenasvnets afgerelse af 21. december 2022, j.nr. 22/01556, 21/14025 og 21/14027.
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Netop dette er tilfeeldet i Planklagensevnets afggrelse af 21. december 2022, j.nr.
21/13863, 21/13859, 21/13857 og 21/13862:

Sagen omhandlede Faxe Kommunes kommuneplan 2021-2033 med tilhgrende miljgrapport.
Tre beboere og en erhvervsdrivende i kommunen paklagede planvedtagelsen og den dertilhg-
rende miljgrapport, navnligt med et klagepunkt om, at kommunen ikke kunne udskyde vurde-
ringen af mulige pavirkning af bilag 1V-arters yngle- eller rasteomrader til senere i planlaeg-
ningsprocessen. Miljgrapporten var udelukkende baseret pa viden fra tidligere planer, rappor-
ter, og registreringer af bilag IV-arter i omradet, og der var derfor ikke indhentet nye informati-
oner, f.eks. ved feltundersggelser. Af kommuneplanen fremgik retningslinjer for vejreservatio-
ner, herunder bl.a. til en ny gstlig omfartsvej ved Haslev. Desuden var der i kommuneplanen
ikke fastsat konkrete rammebestemmelser for den neermere detailplanizegning af omfartsvejen.
Sidelgbende med vedtagelsen af kommuneplanen, havde kommunen udarbejdet en sakaldt
masterplan for omfartsvejen, der skulle undersgge vejens placering og muligheder for byudvik-
ling. Som led i udarbejdelsen af masterplanen blev der gennemfert feltundersg@gelser, der skulle
undersgge forekomster af yngle- eller rasteomrader for bilag IV-arter omkring den nye omfarts-
vej. Undersggelserne blev foretaget i det farste halvar af 2021, samtidig med at forslaget fil
kommuneplan var i hgring. Af disse undersggelser fremgik, at der i planomradet var yngle- og
rasteomrader for springfr@, stor vandsalamander, samt en reekke flagermusarter. P4 baggrund
heraf fandt Planklagenaevnet, at kommunen ikke i miljgvurderingen havde foretaget en konkret
vurdering af, om kommuneplanens arealudleegning af vejreservation til den nye omfartsve;j ville
kunne beskadige yngle- og rasteomrader for bilag I1V-arter. Naevnet bemaerkede desuden, at
det forhold, at det i miljgrapporten fremgik, at der med kommuneplanen ikke vil ske reducerin-
ger af naturomraders udbredelse eller tilstand, ikke eendrede ved, at der burde have veere fo-
retaget en “konkret overordnet vurdering i forhold til bilag IV-arter, nar der er tale om konkrete

arealudlaeg som den foretagne vejreservation”.’®*

Afggrelsen giver anledning til to kommentarer. For det farste er det interessant at be-
lyse, hvorfor Planklagenaevnet vurderer, at en vejreservation udger en sa konkret are-
aludlaeggelse, at planen burde have vaeret konsekvensvurderet. Det fremgar af kom-
muneplanen, at der umiddelbart gst for Haslev udleegges en vejreservation til en ny
omfartsvej mellem Ny Ulsevej og Kggevej. Dog vil den endelige linjefgring fagrst blive
fastlagt gennem naermere lokalplanlaegning. Kommuneplanen indeholder derudover
et luftfoto med markeringer af vejreservationen. Af miljgrapporten fremgar det tillige,

154 Planklagenaevnets afgerelse af 21. december 2022, j.nr. 21/13863, 21/13859, 21/13857 og
21/13862.
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at arealreservationen for omfartsvejen er bindende. De ovenstaende sagsoplysninger
giver et indtryk af, at vejreservationen er udlagt pa et sa preecist omrade, at selve
realiseringen af vejferingen naeppe kan afvige drastisk derfra. Med andre ord, vil den
naermere detailplanleegning af vejfgringen for den nye omfartsvej (f.eks. i form af en
kommunetillzegsplan eller lokalplan, som tiltaenkt i denne sag) neeppe kunne aendre
de forhold, der skal bruges til at foretage en konsekvensvurdering af pavirkningen pa
bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader. Idet habitatreglerne forpligter miljgvurde-
ringsmyndigheder til at konsekvensvurdere sa tidligt i beslutningsprocessen som mu-
ligt, burde Faxe Kommune have foretaget konsekvensvurderingen allerede forinden

vedtagelse af kommuneplanen.

For det andet er det bemaerkelsesveerdigt, at Planklagenaevnet betegner konsekvens-
vurdering som en “konkret overordnet vurdering i forhold til bilag IV-arter”. Formulerin-
gen er naeppe udtryk for, at Faxe Kommune vil kunne have foretaget en overordnet
konsekvensvurdering af planens pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomra-
der, idet dette ville stride imod den strenge beskyttelsesordning for bilag IV-arter. Som
beskrevet i afsnit 2.2.5 er konsekvensvurderingen to-leddet. Det fgrste led er en vur-
dering af, hvorvidt der i planomradet kan konstateres yngle- eller rasteomrader for
bilag IV-arter. Er dette tilfeeldet, udger andet led en konsekvensvurdering af planens
pavirkning pa disse. Pa baggrund af de feltundersggelser, der blev foretaget i forbin-
delse med masterplanen, burde Faxe Kommune have foretaget en fuld konsekvens-
vurdering. | stedet undlod Faxe Kommune at inddrage disse konklusioner i kommune-
planen og den dertilhgrende miljgrapport, hvorfor pavirkningen af bilag IV-arter ikke
var tilstraekkeligt oplyst i miljgvurderingen.

Laengere nede i planhierarkiet opstar en graense mellem planer, som er sa overordnet,
at de ikke skal konsekvensvurderes, og planer som fortsat er overordnet, men inde-
holder faktorer, der medfarer, at de skal konsekvensvurderes. Et eksempel pa en af-
gorelse herom er Planklagenaevnets afgerelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335,
22/09336, der tillige er naevnt i det forrige afsnit om Natura 2000:

Sagen omhandlede Hjarring Kommunes kommuneplantilleeg samt vindmaelle- og solenergiplan-
lzegning med dertilhgrende miljgrapport, som bl.a. muliggjorde et nyt vindmglleomrade mellem

lIbro og Hggsted. Planen indeholder et konkret afgraenset geografisk omrade at tage stilling til,
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et maksimalt antal vindmeller der ma opstilles, og en totalhgjde, som vindmgllerne maksimalt
ma have. Afggrelsen blev, udover utilstraekkelig Natura 2000-habitatvurdering, ogsa paklaget
med pastand om, at vurderingen af pavirkningen pa bilag 1V-arters yngle- eller rasteomrader
ikke var tilstreekkelig. Klageneevnet fandt, at “det i miljgrapporten snarere er beskrevet, hvilke
forhold, der skal undersgges i den opfglgende planleegning i forbindelse med realisering af et
konkret vindmglleprojekt inden for rammeomradet, og at der ikke i miljgrapporten er foretaget
konkrete vurderinger af den sandsynlige veesentlige indvirkning pa bilag IV-arter”. P4 baggrund
af dette, vurderede naevnets, at “den oprindelige miljgrapport ikke i sig selv indeholder tilstraek-
kelige beskrivelser og vurderinger af den potentielle pavirkning af bilag IV-arter, heller ikke pa
et overordnet niveau”. | klagenaevnet vurderinger lagde de vaegt pa, at planerne var “forholdsvis
overordnet planlaegning i form af udlaeg af et rammeomrade til opstilling af vindmgller” og, at
“den konkrete placering af megllerne ikke var afklaret pa tidspunktet for miljgvurderingen”. Des-
uden fremhaevede naevnet, at vindmgllernes placering ville “fastleegges i forbindelse med den
efterfalgende lokalplan”, hvorfor det blev vurderet “at det er muligt at placere mgller uden for
landskabsudpegningen”. Pa baggrund her, vurderede naevnet, at planerne var tilstraekkeligt
vurderet i relation til deres pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader, som felge af

den supplerende vurdering, der var blevet udarbejdet.'®

Afggrelsen er udtryk for, at planer med overordnet karakter fortsat kan underkastes
en konsekvensvurdering, som fglge af, at planerne indeholder konkrete rammer for
den fremtidige fysiske planlaegning inden for planomradet. | den konkrete sag var
disse rammer et afgraenset geografisk omrade, et maksimalt antal vindmgller og en
totalhgjde for vindmgllerne. Klagenaevnet bemaerker pa trods heraf, at der er tale om
overordnet planlaegning, hvorfor planen skal vurderes tilsvarende overordnet. Pa bag-
grund heraf afviser klagenaevnet muligheden for blot at opliste de bilag IV-arter, der
skal vurderes og udskyde vurderingen til den senere detailplanlaegning. Det er her
tankegangen om, at kendte faktorer, der specificerer senere projekter inden for pla-
nens rammer, vinder sin ret, da klagenaevnet i afggrelsen netop leegger veegt pa, at
planen eksempelvis indeholder et afgreenset omrade, et maksimalt antal vindmaller

og en maksimal hgjde vindmgllerne ma have.

155 planklagenasvnets afgerelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336.
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En lignende afggrelse, hvor denne tankegang ligeledes bliver gjort geeldende i vurde-
ringen af detaljegraden for konsekvensvurderingen, er Planklagenegevnets afggrelse af
19. november 2021, j.nr. 20/07503 og 20/09222:

Sagen omhandlede lkast-Brande Kommunes kommuneplantillaeg og lokalplan, der muliggjorde
et boligomrade ved Enkehgj Sydgst. Sterstedelen af planomradet var et skovomrade, som ved
realiseringen af lokalplanen skulle faeldes. Vedtagelsen af lokalplanen blev paklaget med pa-
stand om, at planen ikke var tilstraekkeligt konsekvensvurderet i forhold til planens pavirkning
af bilag IV-arter. Klagenaevnet har taget stilling til en raekke bilag IV-arter, som alle fandtes
tilstraekkeligt vurderet med undtagelse af flagermus. Herom fandt Klagensevnet, at kommunen
ikke matte “udsaette vurderingen efter planhabitatbekendtgarelsens § 7, stk. 2, jf. stk. 1, for sa
vidt angar flagermus til der konkret ansgges om tilladelse til faeldning af traeerne”. Derimod
burde kommunen “som minimum burde have foretaget en indledende vurdering af, om vedta-
gelsen af lokalplanen ville kunne medfere beskadigelse eller adeleeggelse af yngle- eller raste-
lokaliteter for flagermus”. | den anledning bemaerkede nzevnet, at kommunen kunne have “
undersagt, om der forela tidligere flagermusobservationer, ligesom kommunen burde have vur-
deret traeernes umiddelbare egnethed som yngle- eller rastelokaliteter’. Hvis den indledende
vurdering havde vist risiko for pavirkning af yngle- eller rasteomrader, skulle dette ogsa have
veeret undersagt naermere. Klagenaevnet understregede hertil formalet med habitatvurderingen
om, at “undgéa skader kan indga i lokalplanprocessen”, hvorved kommunen kunne “have vur-
deret, om lokalplanen eventuelt kunne tilpasses”. Efter klagens indlevering havde kommunen
foretaget en ny habitatvurdering, som opfyldte oplysningskravene, hvorfor klager ikke fik med-

hold i sin pastand.’s®

Denne afggrelse adskiller sig fra den forrige ved, at der er foretaget en reel konse-
kvensvurdering, hvoraf klagenaevnet finder, at alle relevante bilag |V-arter udover fla-
germus er tilstraekkeligt vurderet. Den problematiske del af konsekvensvurdering af
planens pavirkning af flagermusenes yngle- og rasteomrader bygger pa, at kommunen
har forsggt at udskyde vurderingen af, hvilken pavirkning feeldning af treeerne i ram-
meomradet — som er en forudsaetning for planens realisering — har pa flagermus. Kla-
genavnet udtaler, at en udskydelse af konsekvensvurderingen ikke er tilladt under
disse omstaendigheder. Afggrelsen er udtryk for en videregaende forstaelse fra den
forrige afgerelse om Hjgrring Kommunes kommuneplan samt vindmglle- og solener-

giplanleegning. Klagenaevnet statuerer, at der ligeledes er begraensninger for, hvilke

156 planklagenasvnets afgerelse af 19. november 2021, j.nr. 20/07503 og 20/09222.
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delelementer af konsekvensvurderingen, der kan udskydes til den senere detailplan-

lzegning.

Tillige er det et gennemgaende tema i de to forrige afgarelser, at der undervejs i kla-
geprocessen er indleveret en konsekvensvurdering, som vurderer de mangelfulde for-
hold. Dette medfarer, at klageren — trods sin korrekte pastand om den oprindelige
konsekvensvurderingens utilstraekkelighed — ikke far medhold, da den efterfalgende
vurdering tilvejebringer den korrekte oplysnings- og detaljegrad.

Afslutningsvis fremheeves Planklagenaevnets afggrelse af 17. marts 2022, j.nr.
20/00979, hvor klagenaevnet tillige tager stilling til, hvorvidt planmyndigheden kan ud-
skyde en konsekvensvurdering vedrgrende faeldning af treeer, og hertil nedrivning af

bygninger:

Sagen omhandlede Esbjerg Kommunes lokalplan med tilhgrende miljgrapport, der muliggjorde
et bolig- og centeromrade ved Ribe Jernstgberi. Ved realisering af lokalplanen skulle et starre
beplantningsbaelte feeldes og 26.000 m? bygninger i planomradet nedrives. Vedtagelsen af lo-
kalplanen blev paklaget med pastand om, at bl.a. pavirkningen pa bilag IV-arten, flagermus,
var utilstraekkelig, og udelukkende bestod af “skrivebordsarbejde” (generelle vurderinger uden
faktiske undersggelser). Klagenaevnet bemaerkede, at “kommunen som udgangspunkt ikke i
en sag som den foreliggende, hvor der planlaegges for et konkret projekt, som vil medfare ned-
rivning af bygninger og feeldning af treeer, méa udseette vurderingen af pavirkningen af flagermus
til nedrivningstidspunktet eller faeldningen af treeerne”. Naevnet lagde veegt pa, at der netop
ifelge miljgrapporten er konstateret tilstedeveaerelse af flagermus i planomradet. Klagenaevnet
fandt tillige, at kommunen burde have foretaget en “indledende vurdering af, om vedtagelsen
af lokalplanen vil kunne medfgre beskadigelse eller gdelaeggelse af yngle- eller rastelokaliteter
for flagermus”. Hertil bemaerkede neevnet, at kommunen f.eks. kunne have undersggt om der
forela tidligere flagermusobservationer, ligesom kommunen burde have vurderet “bygningernes
og treeernes umiddelbare egnethed som yngle- eller rastelokaliteter’. Safremt denne indle-
dende vurdering havde vist en sadan risiko, burde dette have veeret belyst ved neermere un-
dersggelser. Klagenaevnet fandt enstemmigt frem til, at der ikke var foretaget en “nsermere

flagermusundersggelse i og omkring planomradet, eksempelvis med detektor, som det er an-
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befalet i forvaltningsplanen for flagermus”, hvorfor konsekvensvurderingen af planens pavirk-
ning pa flagermusens yngle- eller rasteomrade var utilstreekkelig. Planklagenaevnet afgjorde

derfor, at planen var ugyldig.'’

Forst og fremmest er afgarelsen overensstemmende med den forrige afgerelse om
Ikast-Brande Kommunes kommuneplantillaeg og lokalplan, hvor Planklagenaevnet
fandt, at kommunen ikke kan udskyde konsekvensvurderingen vedrgrende feeldning
af treeer. Dette er ogsa tilfeeldet i denne sag, der tillige omhandler nedrivning af byg-
ninger. Dertil opstiller klagenaevnet den samme opfordring til kommunen om, at denne
kommune burde have foretaget en indledende vurdering for at afklare den potentielle
pavirkning. Safremt denne vurdering havde vist en risiko for pavirkning af yngle- eller
rasteomrade, burde dette have veeret belyst naermere. Afslutningsvis er afggrelsen
udtryk for, at detaljegraden bygger pa faktiske undersggelser, og ikke generelle vur-
deringer uden viden om de konkrete omstaendigheder.

4.3.2 Delkonklusion pa tendenserne i Bilag IV-praksis

Indledningsvis kan det pa baggrund af afsnit 4.3 konkluderes, at der er en tendens til,
at klagenaevnene udelukkende benytter Miljgstyrelsens habitatvejledning til at rede-
gere for retstilstanden vedrgrende detaljegraden for konsekvensvurdering af pavirk-
ning pa bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader. Hertil skal det bemeerkes, at habitat-

vejledningen tager udgangspunkt i EU-domstolspraksis.

Pa baggrund af afsnit 4.3.1 kan det konkluderes, at der foreligger en sammenhang
mellem detaljegraden for konsekvensvurdering af planers pavirkning pa bilag IV-arters
yngle- eller rasteomrade og den pagaeldende plans placering planhierakiet. Det fglger
pa baggrund af ovenstaende, at desto teettere en plan er pa det konkrete projekt, desto
mere detaljeret en konsekvensvurdering kreeves. Hertil er der nedadgaende i planhie-
rakiet tilladt et vis skgn til at udskyde hele eller dele af konsekvensvurderingen til den
senere detailplanlaegning. Skannet etableres, pa samme vis som ved Natura 2000, pa
baggrund af argumentet om, at en plan er sa overordnet, at denne ikke meningsfuldt

157 Planklagenasvnets afgerelse af 17. marts 2022, j.nr. 20/00979.
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vil kunne konsekvensvurderes. Den konkrete vurdering af, hvorvidt en plan er sa over-
ordnet, at denne ikke skal konsekvensvurderes, bygger i hgj grad pa planens indhold,
herunder hvor konkret planen fastlaegger den fremtidige fysiske planlaegning i omra-
det. Tillige har det en betydning om der kan konstateres risici for, at planens indhold
medferer pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader. Dette kan f.eks. veere
om indeholder planen et konkret afgreenset omrade, kendte faktorer om projektet, der
realiseres inden for planrammen, og realisation af planen forudseetter feeldning traeer

eller nedrivning af bygninger.

4.4 Diskussion af de afledte effekter af tendenserne i dansk klage-
naevnspraksis (“grazonen”)

Pa baggrund af de ovenstaende afsnit, afsnit 4.2.2 og afsnit 4.3.1, diskuterer dette
afsnit de afledte effekter af tendenserne i den danske klagenaevnspraksis om, at der
er skan til at udskyde enkelte dele af en plans konsekvensvurdering til den senere

detailplanlzegning inden for planens ramme.

Tendenserne til, at en plan kan vaere sa overordnet, at den ikke kan konsekvensvur-
deres, og planmyndigheden derfor tillades at udskyde vurderingen til den senere de-
tailplanleegning, opstiller flere problematikker. Dels medfgrer det, at den “fulde” kon-
sekvensvurdering ikke foreligger ved planens vedtagelse. Dels kan udskydelsen ske
til senere detailplanlaegning, som endnu ikke er under udarbejdelse, og dermed far
konsekvensvurderingen en ubestemt tidshorisont. Disse situationer omtaler specialet
som en “grazone”, med den analogi, at det er en zone af den “fulde” konsekvensvur-
dering, men som ikke belyses pa det konkrete stadie, hvorfra det tillades, at vurderin-
gen udskydes.

Det er ikke fastlagt, i hvilket omfang planer kan udskydes, men det felger af Miljgsty-
relsens habitatvejledning vedrgrende vurdering af pavirkningen pa bilag IV-arters ra-

ste- eller yngleomrader, at:

“Der kan veere situationer, hvor den meget konkrete handtering af bilag IV-arterne kan veere

vanskelig at vurdere i f.eks. en overordnet planleegning, der skal falges op af efterfglgende
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konkret sagsbehandling eller detailplanlaegning”, og, at “en helt afgerende forudsaetning for at
kunne udskyde den endelige stillingtagen i disse sager er, at det ikke i selve planleegningsfasen

er muligt at vurdere de helt konkrete pavirkningsfaktorer”.1%8

Modsat anfarer habitatvejledningen i relation til pavirkning af Natura 2000-omrader, at
“muligheden for at udskyde stillingtagen er ikke til stede, nar der vurderes om planer
eller projekter, kan pavirke et Natura 2000-omrades udpegningsgrundlag”.'®® P& bag-
grund af de analyserede afggrelser i afsnit 4.2.2 og 4.3.1 stattes denne fortolkning af
Planklagenaevnet i deres afggrelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336 om
konsekvensvurdering af bade Natura 2000 og bilag IV-arter, da netop en udskydelse

af hele konsekvensvurderingen afvises heri."®°

Den eneste undtagelse til udgangspunktet ovenfor, synes at vaere reesonnementet
om, at en plans indhold er sa overordnet, at planen slet ikke kan pavirke miljget. Dette
argument har gjort sig geeldende i flere af afggrelserne om bade konsekvensvurdering
af pavirkning af Natura 2000-omrader og bilag IV-arters yngle- eller rasteomrader.'
Hertil skal bemaerkes, at flere af afgarelserne tillige indeholder spargsmalet om, hvor-
vidt planerne er sé overordnet, at de slet ikke udgar en retsakt omfattet af miljgvurde-
ringsloven. En vigtig pointe hertil er, at trods en plan ikke er omfattet af miljgvurde-
ringsloven, kan planmyndigheden fortsat veere forpligtet til at iagttage habitatreglerne.
Planer med sa overordnet indhold, at den ikke udgar en retsakt, vil dog formentlig
ogsa veere meningslas at konsekvensvurdere. Graensen for argumentet om, at en plan
er sa overordnet, at den ikke kan pavirke miljget, har perifert veeret behandlet ved EU-

Domstolen i C-538/09, Kommissionen mod Belgien. Dommen fastlaegger i relation til

158 Habitatvejledningen, vejledning til bekendtggrelse nr. 1595 af 6. december 2018 om udpegning og
administration af internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (2020), afsnit
9.6.1.

159 Habitatvejledningen, vejledning til bekendtggrelse nr. 1595 af 6. december 2018 om udpegning og
administration af internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (2020), afsnit
9.6.2.

160 planklagenasvnets afgearelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336.

161 Miljg- og Fedevareklagenaevnets afgarelse af 21. november 2022, j.nr. 21/02124 og 21/02131,
Miljg- og Fedevareklagenzevnets afgarelse af 5. januar 2023, j.nr. 22/07343, Planklagenaevnets afgg-
relse af 21. december 2023, j.nr. 23/05208, Miljg- og Fedevareklagenaevnets afggrelse af 22. oktober
2024, j.nr. 23/12784, Planklagenaevnets afggrelse af 25. oktober 2024, j.nr. 24/02459, Planklagenaev-
net i afgarelse den 5. oktober 2020, j.nr. 18/05921 og 18/05922, og Planklagenaevnets afgarelse af
21. december 2022, j.nr. 22/01556, 21/14025 og 21/14027.
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pavirkning af Natura 2000-omrader, at det ikke er tilladt at lave en decideret liste over
plantyper, der er undtaget vurdering pa baggrund af argumentet.'®2 Det understreges
herved, at der er tale om en konkret vurdering.

Grazonen opstar, nar delelementer af konsekvensvurderingen udskydes pa baggrund
af reesonnementet beskrevet ovenfor. Det er en tendens i klagenaevnspraksis — bade
vedrgrende konsekvensvurdering af pavirkning af Natura 2000-omrader og bilag V-
arters yngle- eller rasteomrader — at dele af vurderingen kan udskydes til den senere
detailplanleegning. Dette synes at kunne medfgre negative afledte konsekvenser, da
dette netop tillader vedtagelse af planer med afsezet i en konsekvensvurdering, som
ikke belyser de fulde konsekvenser af planen pa det nuvaerende stadie.

Grazonen er problematisk som falge af, at der skal foreligge en tilstreekkelig konse-
kvensvurdering, f@r en plan lovligt kan vedtages. Udskydelsen af en ngdvendig del af
konsekvensvurderingen ma antages at have den effekt, at oplysningsgrundlaget for
konsekvensvurderingen ikke er tilstraekkeligt. Tankegangen om, at en plan er for over-
ordnet til at kunne vurderes, ma anerkendes at have sin berettigelse. Den abner tillige
muligheden for bevidst at afgreense planens indhold, séledes at udskydning af vurde-
ring tillades, f.eks. ved ikke at fastsaette et naermere geografisk omrade, placering af
anlaeg, begreensning af antal og hgjde mv.

162 C.538/09 Kommissionen mod Belgien, praemis 17.
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5. Konklusion pa kandidatspecialets problemformulering

| det fglgende besvares specialets problemformulering, der angar de retlige ramme-
betingelser for etableringen af oplysningsgrundlaget for habitatvurdering af planer
med fokus pa relevant praksis fra EU-Domstolen og identificering af tendenser ved de
danske klagenaevn. Afslutningsvis indeholder kapitlet et afsnit, hvori der pa baggrund

af indsigten, opnaet gennem specialet perspektiveres.

5.1 Konklusion

Det kan konkluderes pa baggrund af kapitel 2, at de EU-retlige rammebetingelser for
etablering af oplysningsgrundlaget for habitatvurdering af planer i habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3 eller 12, stk. 1, litra d, opstiller en procedure for habitatvurderingen.
Artiklen fastlaegger ikke en definitiv bestemmelse af, hvilken detaljegrad der skal tilve-
jebringes for, at en konsekvensvurdering af en plan er tilstraekkelig. Pa baggrund heraf
ma dette defineres gennem EU-Domstolspraksis. De inddragede EU-domme opstiller
en reekke malestokke for, hvornar en konsekvensvurdering er tilstraekkelig. | henhold
til konsekvensvurdering af pavirkningen af Natura 2000-omrader udger disse, at vur-
deringen altid skal udarbejdes pa baggrund “den bedste videnskabelige viden” mod at
tilvejebringe den ngdvendige “vished”. Den ngdvendige vished angives at veere tilve-
jebragt, nar konsekvensvurderingen pa baggrund af et “videnskabeligt synspunkt” kan
udelukke, at planen skader en Natura 2000-lokalitets integritet. Der opstilles lignende
malestokke for konsekvensvurdering af pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller raste-
omrader, dog med en mere generel formulering om, at vurderingen skal have en “arts-
baseret tiigang”. Dette indebeerer, at en plan skal konsekvensvurderes pa baggrund
af den “seneste videnskabelige viden og ekspertviden pa omradet”, hvilket er sam-
menligneligt med malestokken vedrgrende Natura 2000-vurdering om “bedste viden-

skabelige viden”.
Danmark har ikke i implementeringen af habitatdirektivet givet nogen klare retnings-

linjer for detaljegraden til den pakreevede konsekvensvurdering. P4 samme vis som

ved de EU-retlige rammer, henleder de danske rammer saledes fortolkningen af lov-
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givningen til klageneevnene og domstolene. Specialets behandling af tendenser i kla-
genavnenes afgarelser i kapitel 2, giver anledning til flere overvejelser, som der kon-
kluderes pa baggrund af i det fglgende.

Farst og fremmest kan det pa baggrund af afsnit 4.1 konkluderes, at klagenaevnet
tildeler officialprincippet en begraenset — og til tider uklar — betydning i dets samspil
med detaljegraden, der folger af de lovbundne habitatregler. Klagengevnet benytter
ikke officialprincippet direkte, men snarere som en slags “opsamlingsbestemmelse”,
der kan ggres geeldende i et vist omfang, safremt lovgivningen ikke statuerer en rets-

tilstand.

| klagenaevnenes afklaring af retstilstanden benyttes EU-domstolspraksis pa forskel-
lige mader. | henhold til vurdering af planers pavirkning af Natura 2000-omrader, hen-
viser og anvender klagenaevnene i hgj grad EU-domme. Klagenaevnene henviser og
anvender derimod ved vurdering af planers pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller
rasteomrader, udelukkende Miljgstyrelsens habitatvejledning. Omend klagenaevnene
ikke citerer EU-Domstolen direkte vedrgrende detaljegraden for konsekvensvurdering
af bilag IV-arter, citeres det indirekte som fglge af, at habitatvejledningen netop bygger

pa bl.a. EU-domstolspraksis.

Pa baggrund af afsnit 4.2.2 og 4.3.1, kan det konkluderes, at der pa tveers af klage-
naevnenes afgarelser om konsekvensvurdering af planers pavirkning af Natura 2000-
omrader og bilag IV-arters yngle-eller rasteomrader, er en klar tendens til, at den pa-
kraevede detaljegrad for konsekvensvurdering fglger den vurderede plans niveau i
planhierakiet. Der kan opstilles en regel om, at desto taettere en plan er pa det konkrete
projekt, desto mere detaljeret en konsekvensvurdering kraeves. Dertil kan det konklu-
deres, at der mellem niveauerne i planhierarkiet er et skgn til at udskyde delelementer
af konsekvensvurderingen til den senere detailplanlaegning inden for planens ramme,

f.eks. fra en kommunalplan til lokalplan.

| et generelt perspektiv kan det overordnet konkluderes, at de retlige rammer for kon-
sekvensvurdering af planer ikke opstar gennem tydelig lovbundne krav, hverken pa
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EU eller nationalt niveau. Malestokkene og kravene til konsekvensvurderingen over-
lades til EU-domstolen, de nationale domstole og klagenaevnene. Dette medfarer, at
retsomradet er praeget af mange konkrete vurderinger og sk@nsmeessige overvejelser.
| henhold til de danske klagenaevn kan der pa baggrund af deres afggrelser udledes
flere klare tendenser, herunder at en generel regel er, at detaljegraden for konse-

kvensvurdering fglger planen placering i planhierarkiet.

5.2 Perspektivering

Pa baggrund af specialets behandling af problemformuleringen, findes der at kunne
opstilles en generelle regel om, at desto teettere en plan er pa det konkrete projekt,
desto mere detaljeret en konsekvensvurdering kraeves efter habitatdirektivers artikel
6, stk. 3 og artikel 12, stk. 1, litra d. Dette giver anledning til at overveje, hvilke hensyn,

der ligger til grund for denne generelle tendens.

Som indledningsvis naevnt i afsnit 2.1, udspringer miljgvurderingsproceduren for pla-
ner efter kravene i SMV-direktivet. SMV-direktivet muligger samordning af miljgvurde-
ring efter bl.a. habitatdirektivet, hvorfor der forekommer en vis sammenfletning mellem
vurderingen efter de to direktiver, jf. SMV-direktivets artikel 11, stk. 2. Kravene til mil-
jerapporten fremgar af artikel 5 i SMV-direktivet. Heraf fremgar det i artikel 5, stk. 2,
at miljgrapporten skal “indeholde de oplysninger, som med rimelighed kan forlanges
under hensyntagen til [...] hvor detaljeret planen eller programmet er, hvad den/det
indeholder, pa hvilket trin den/det befinder sig i beslutningsforlgbet, og hvorvidt be-
stemte forhold vurderes bedre pa et andet trin i det pagaeldende forlgb”. EU-Kommis-
sionen har i deres vejledningen om gennemfgrelsen af SMV-direktivet, uddybet be-

stemmelsen med fglgende overvejelser:

“Henvisningen til "hvor detaljeret planen eller programmet er, hvad den/det indeholder" er en
erkendelse af, at der maske ikke er behov for steerkt detaljerede oplysninger og analyser i en
miljgrapport vedrgrende en/et bredt formuleret plan/program (f.eks. en plan eller et program i

toppen af hierarkiet, der bevaeger sig fra det generelle niveau mod det detaljerede); hvorimod
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man ville forvente flere detaljer, hvad angar en plan eller et program, der selv indeholder en hg;j

grad af detaljer”.'%3

Formalet med artikel 5, stk. 2 forekommer at veere, at jo mere konkret en given plan
er, desto mere detaljerede oplysninger bar inddrages i vurdering af planens pavirkning
af miljget. En lignede overvejelse ses i den danske vejledning om miljgvurdering af
planer og programmer, hvoraf det fremgar at, det bar “sta klart, at jo mere detaljeret
en plan er, jo starre vil kravet veere til datagrundlag og vurderingens detaljeringsgrad,
herunder inddragelsen af kvantitative data i vurderingen”.'®* P& baggrund af ovensta-
ende overvejelser, anses det naeppe for usandsynligt, at klagenaevnene i deres for-
tolkning og udfyldning af habitatdirektivet, har overfert principper fra SMV-direktivet til
deres forstaelse af habitatdirektivet. Idet der netop er et tydeligt samspil mellem de to
direktiver, fremstar dette velovervejet og giver naeppe anledning til kritiske kommen-

tarer.

163 EU-kommissionen, vejledning om gennemfgrelse af direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte
planers og programmers indvirkning pa miljget (2004), s. 26

164 Miljgministeriet, vejledning til lov om miljgvurdering af planer og programmer og af konkrete pro-
jekter (VVM): Planer og programmer, nr. 9094 (2024), afsnit 4.2.1.

80



Bibliografi

Direktiver og love

Traktaten om den Europaeiske Unions Funktionsmade (TEUF).
Lissabontraktaten om aendring af traktaten om Den Europeaeiske Union og trak-
taten om oprettelse af Det Europeeiske Feellesskab.

Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde
dyr og planter (habitatdirektivet).

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF af 23. oktober 2000 om
fastlaeggelse af en ramme for Faellesskabets vandpolitiske foranstaltninger
(vandrammedirektivet).

Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurde-
ring af bestemte planers og programmers indvirkning pa miljget (SMV-direkti-
vet).

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/147/EF af 30. november 2009
om beskyttelse af vilde fugle.

Lovbekendtgarelse, nr. 4 af 2023-01-03 om miljgvurdering af planer og pro-
grammer og af konkrete projekter (miljgvurderingsloven).

Lovbekendtgarelse, nr. 572 af 24. maj 2025 om planleegning (planloven).
Lovbekendtgarelse, nr. 927 af 38. juni 2025 (naturbeskyttelsesloven).

Bekendtgorelser

Bekendtgarelse, nr. 1383 af 26. november 2016 om administration af planloven
i forbindelse med internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af
visse arter (planhabitatbekendtggrelsen).

Bekendtgarelse, nr. 1098 af 21. august 2023 om udpegning og administration
af internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (ha-
bitatbekendtgarelsen).

Lovforarbejder

Lovforslag nr. L 153 om forslag til lov om gendring af lov om naturbeskyttelse,

lov om jagt og vildtforvaltning og forskellige andre love af 26. februar 2009.

81



e Lovforslag, nr. L 147 til Lov om miljgvurdering af planer og programmer og af
konkrete projekter (VVM) af 3. marts 2016.

Vejledninger

e Europa-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura 2000-omrader: ha-
bitatdirektivet 92/43/EQJF 2000.

e Miljgministeriet, Handbog om Miljg og Planlaegning - bolig og erhverv i byerne
2004.

e EU-kommissionen, vejledning om gennemfarelse af direktiv 2001/42 om vur-
dering af bestemte planers og programmers indvirkning pa miljget 2004.

e EU-Kommissionen, Ecosystems Ltd, EU’s fugle- og habitatdirektiver: for natur
og mennesker i Europa 2015.

e Europa-Kommissionen, Commission notice Guidance document on the strict
protection of animal species of Community interest under the Habitats Directive,
2021 og Europa-Kommissionen, Guidance document on the strict protection of
animal species of Community interest under the Habitats Directive 92/43/EEC
2007.

e EU-Kommissionen, vejledning om forvaltning af Natura2000-lokaliteter, Be-
stemmelserne i artikel 6 i habitatdirektivet 92/43/EQF 2018.

e Habitatvejledningen, vejledning til bekendtggrelse nr. 1595 af 6. december
2018 om udpegning og administration af internationale naturbeskyttelsesomra-
der samt beskyttelse af visse arter 2020.

e EU-Kommissionen, vurdering af planer og projekter i forbindelse med Natura
2000-lokaliteter - Metodisk vejledning om artikel 6, stk. 3 og 4 i habitatdirektivet
92/43/EQF 2021.

e EU-Kommissionen, C(2021)7301, vejledning om streng beskyttelse af dyrear-
ter af feellesskabsbetydning i henhold til habitatdirektivet 2021.

Bager og artikler

e Basse, Ellen Margrethe og Anker, Helle Tegner. Miljgretten bind: 1. Jurist- og

@konomforbundets Forlag, 2. reviderede udgave 2006.

82



Basse, Ellen Margrethe og Anker, Helle Tegner m.fl. Miljgretten bind: 2. Jurist-
og Ykonomforbundets Forlag, 2. reviderede udgave 2006.

Basse, Ellen Margrethe. Erhvervsmiljgretten. Jurist og @konomforbundets For-
lag, 1. udgave 2017.

Blume, Peter. Retssystemet og juridisk metode. Jurist- og @konomforbundets
Forlag, 4. udgave 2020.

Fenger, Niels. Forvaltningsret. Jurist- og dkonomforbundets Forlag, 1. udgave
2018.

Jones, Gregory. The Habitats Directive: A Developer’s Obstacle Course. Hart
Publishing, 1. udgave 2012.

Koester, Veit. Naturbeskyttelsesloven med kommentarer. Jurist- og @konom-
forbundets forlag, 1. udgave 2009.

Miron, Nina Claudia og Cashman, Liam, European Union Case Law on the
Birds and Habitats Directives. Wolters Kluwer, 1. udgave 2023.

Munk-Hansen, Carsten. Retsvidenskabsteori. Djgfs Forlag, 3. udgave 2022.
Mockel, Stefan, Nature Conservation, The terms “project” and “plan” in the
Natura 2000 appropriate assessment.

Pagh, Peter. Bestemmer ejeren eller den spidssnudede frg? U.2005B.25.
Pagh, Peter og Haugsted, Thomas. Fast ejendom. Karnov Group, 4. udgave
2022.

Pagh, Peter. Festskrift til Karsten Revsbech - EU’s regler om miljgvurdering af
planer og projekter - mal og middel og udfordringer for dansk miljgret som spe-
ciel forvaltningsret. Jurist- og gkonomforbundets Forlag, 1. udgave 2020.
Pagh, Peter. Kommentar til C-461/23, Umweltforum Osnabrucker Land, 2017,
MRF 2024.126.

Pagh, Peter. Kommentar til Planklagenaevnets afgarelse af 21. december 2022,
j-nr. 22/01556, 21/14025 og 21/14027, MRF 2022.335.

Pagh, Peter. Kommentarer til Miljg- og Fadevareklagenaevnets afggrelse af 21.
november 2022, j.nr. 21/02124 og 21/02131, MRF 2022.299.

Pagh, Peter. Notat til Miljg- og Planleegningsudvalget om Danmarks implemen-
tering af habitatdirektivets 2009.

83



e Tvarng, Christina og Nielsen, Ruth. Retskilder og retsteorier. Jurist- og Jko-

nomforbundets Forlag, 6. reviderede udgave 2021.

Domsoversigt

Domme fra EU-Domstolen

C-188/89, Foster m.fl. mod Britisk Gas.
C-127/02, Waddenzee.

C-98/03, Kommissionen mod Tyskland.
C-418/04, Kommissionen mod Irland.
C-6/04, Kommissionen mod U.K.

C-183/05, Kommissionen mod Irland.
C-304/05, Kommissionen mod ltalien.
C-538/09, Kommissionen mod Belgien.
C-383/09, Kommissionen mod Frankrig.
C-404/09, Kommissionen mod Spanien.
C-567/10, Inter-Environnement Bruxelles m.fl.
C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi.
C-258/11, Sweetman.

C-521/12, Beriels.

C-399/14, Grune Liga Sachsen m.fl.
C-504/14, Kommissionen mod Graekenland.
C-387/15 og C-388/15, Orleans m.fl.
C-142/16, Moorburg.

C-441/17, Biatowiezka.

C-293/17 og C-294/17, PAS.

C-477/19 Grand Hamster |.

C-254/19, Friends of the Irish Environment Ltd.
C-477/19, Magistrat der Stadt Wien.
C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen.
C-357/20, Grand Hamster II.

84



EU-Generaladvokatens forslaq til afqgrelser

Forslag til afgerelse fra Generaladvokat J. Kokott, fremsat den 29. januar 2004,
sag C-127/02, Waddenzee.

Forslag til afggrelse fra Generaladvokat J. Kokott, fremsat den 19. april 2007,
sag C-304/05, Kommissionen mod Italien.

Forslag til afgerelse fra Generaladvokat J. Kokott, fremsat den 20. januar 2011,

sag C-383/09, Kommissionen mod Frankrig.

Planklagenaevnets afggrelser

Planklagenaevnets afggrelse af 5. oktober 2020, j.nr. 18/05921 og 8/05922.
Planklagenaevnets afggrelse af 25. november 2020, j.nr. 19/00803 og
19/00583.

Planklagenaevnets afggrelse af 25. juni 2021, j.nr. 20/05489, 20/05490,
20/05491, 220/06605, 20/07477 og 20/07926.

Planklagenaevnets afggrelse af 15. juli 2021, j.nr. 20/14000, 20/14002 og
20/14005.

Planklagenaevnets afggrelse af 19. november 2021, j.nr. 20/07503 og
20/09222.

Planklagenaevnets afggrelse af 17. marts 2022, j.nr. 20/00979.
Planklagenaevnets afggrelse af 22. april 2022, j.nr. 21/11969, 21/11970,
21/11972, 21/11974, og 21/13201.

Planklagenaevnets afggrelse af 27. september 2022, j.nr. 21/104809.
Planklagenaevnets afgerelse af 21. december 2022, j.nr. 22/01556, 21/14025
og 21/14027.

Planklagenaevnets afgarelse af 21. december 2022, j.nr. 21/13863, 21/13859,
21/13857 og 21/13862.

Planklagenaevnets afggrelse af 22. februar 2023, j.nr. 22/09335, 22/09336.
Planklagenaevnets afggrelse af 27. april 2023, j.nr. 22/11785.
Planklagenaevnets afggrelse af 22. juni 2023, j.nr. 23/12886.
Planklagenaevnets afggrelse af 21. december 2023, j.nr. 23/05208.
Planklagenaevnets afgarelse af 27. september 2024, j.nr. 23/14245, 24/00165
og 24/02773.

85



e Planklagenaevnets afggrelse af 25. oktober 2024, j.nr. 24/02459.
e Planklagenaevnets afggrelse af 18. marts 2025, j.nr. 24/06206, 24/09749,
24/09750, 24/09751, 24/09752, 24/09753 og 24/11739.

Miljg- og fgdevareklagenaevnets afggrelser

e Miljg- og Fedevareklagenaevnets afggrelse af 21. november 2022, j.nr.
21/02124 og 21/02131.

e Miljg- og Fadevareklagenaevnets afgerelse af 5. januar 2023, j.nr. 22/07343.

e Miljg- og Fedevareklagenaevnets afggrelse af 17. november 2023, j.nr.
20/09315.

e Miljg- og Fadevareklagenaevnets afgarelse af 22. oktober 2024, j.nr. 23/12784.

86



