Den danske implementering af vandrammedirektivet
og nitratdirektivet

The Danish implementation of the Water Framework Directive
and the Nitrates Directive

af LINE MAAGAARD

Fremstillingen behandler de problemer, der er opstaet ved den danske implementering af
EU's vandrammedirektiv og nitratdirektiv.

Indledningsvis redeger fremstillingen for de relevante EU-retsakter og -principper i for-
hold til implementering af EU-ret i national ret og for vandbeskyttelse.

Herefter behandles den danske implementeringen af vandrammedirektivet og de forskelli-
ge problemer, som opstod i processen hermed. Dette belyses ved en analyse af den danske
lovgivning, der implementerer vandrammedirektivet samt afggrelser fra Natur- og Miljgkla-
genavnet. Dette sammenholdes med analyser af relevante afgerelser fra EU-Domstolen, for-
skellige artikler i vandrammedirektivet samt en pilotskrivelse fra EU-Kommissionen til den
danske miljgminister, der vedrgrer den danske implementering af vandrammedirektivet og
nitratdirektivet. Det er ud fra dette min vurdering, at den danske implementering af vand-
rammedirektivet ikke er i overensstemmelse hermed.

Endelig behandles den danske implementering af nitratdirektivet. Dette er belyst ved en
analyse af en dom fra Vestre Landsret, relevante afggrelser fra EU-Domstolen, flere artikler
I nitratdirektivet samt EU-Kommissionens pilotskrivelse. Det her herefter min vurdering, at
heller ikke nitratdirektivet er implementeret korrekt i dansk ret.
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Abstract

This paper addresses the problems with the Danish implementation of the Water Frame-
work Directive and the Nitrates Directive.

Initially the paper outlines the relevant EU-legislation and —principles on implementation
in national legislation and the protection of water.

It goes on to address the process of the Danish implementation of the Water Framework
Directive and the difficulties throughout the process by going through the legislation and na-
tional judgments from the Danish Appeal Board on Environmental Law. By going through
practice of the EU Court and the articles in the Water Framework Directive as well as the EU
pilot from the Commission to the Danish authorities | have found that the current Danish im-
plementation is not compatible with the Water Framework Directive.

The paper then addresses the Danish implementation of the Nitrates Directive. By analys-
ing a judgement recently given by the Danish High Court, judgements from the EU Court, the
articles and annexes in the Nitrates Directive as well as the EU Pilot | have found that the
Danish implementation is not compatible with the Nitrates Directive either.
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1 Problemformulering

Denne fremstilling behandler den danske implementering af vandrammedirektivet og nit-
ratdirektivet. Den forurening af vandmiljget, der ikke beskyttes af nitratdirektivet og vand-
rammedirektivet er ikke relevant for denne fremstilling.

Da den danske miljglovgivning i hgj grad er praeget af EU-retsakter, og da denne fremstil-
ling behandler forholdet mellem to EU-direktiver og den danske implementering heraf, vil
jeg indledningsvis gennemga nogle EU-retlige regler og principper af relevans for fremstil-
lingen.

Jeg vil dernaest behandle spgrgsmalene om vandrammedirektivet. Dette vil jeg gere ved at
redegare for tidligere og nuverende dansk lovgivning, der implementerer vandrammedirekti-
vet og i den forbindelse gennemga nogle af de problemer, der har veeret i processen. Der vil i
den forbindelse blive inddraget afgarelser fra Natur- og Miljgklagenaevnet. Jeg vil dernaest
vurdere nogle af de forpligtelser, som vandrammedirektivet paleegger medlemsstaterne, hvil-
ket vil blive belyst gennem en dom afsagt af EU-Domstolen. Jeg vil herefter — med inddra-
gelse af en nylig pilotskrivelse fra Kommissionen til Danmark vedrgrende den nye land-
brugspakke — diskutere, om den danske lovgivning er i overensstemmelse med vandrammedi-
rektivets forpligtelser og mal. | den forbindelse vil Kommissionens kommentarer til imple-
menteringen af habitatdirektivet ikke blive behandlet. Afslutningsvis vil jeg fremleegge min
endelige vurdering heraf.

Jeg vil herefter behandle implementeringen af nitratdirektivet, hvilket sker efter en lignen-
de opbygning: jeg vil redegere for tidligere og nuveaerende lovgivning og gennemga praksis
fra EU-Domstolen for herefter at sammenholde dette. Jeg vil i den forbindelse inddrage og
diskutere en nyligt afsagt afgerelse fra Vestre Landsret, der tager stilling til lovligheden af
den danske implementering af nitratdirektivet, og i den forbindelse vil jeg diskutere Juridisk
Specialudvalgs rolle i de preejudicielle foreleggelser for EU-Domstolen, idet prajudiciel fo-
releeggelse blev diskuteret i den pagaldende sag. Jeg vil herefter vurdere landsrettens dom,
hvorefter jeg vil gennemga a&ndringerne med den nye landbrugspakke og vurdere lovligheden
af de nye regler.

Fremstillingen er saledes primeert begrenset til forholdet mellem EU-retten og dansk ret,
men problemstillinger i den danske implementeringsproces vil ogsa blive bergrt igennem
fremstillingen.

Til brug for denne fremstilling er anvendt de navnte EU-direktiver, samt et udvalg af den
danske lovgivning, som implementerer dem. Herudover er anvendt et udkast til Erhvervs-
miljeretten” samt forskelligt materiale fra de relevante myndigheder, juridiske notater og
artikler og endelig er der inddraget praksis fra EU-Domstolen og de nationale domstole.

2 EU-retten i dansk miljgret

2.1 EU's miljgpolitik

Den Europaiske Union (EU)’s institutioner og medlemsstater har siden ikrafttreeden den
1. december 2009 veret reguleret af Lissabontraktaten, dvs., Traktaten om den Europeiske
Union (TEU) og Traktaten om den Europziske Unions Funktionsomrade (TEUF) samt en
raekke protokoller, som indgar i Lissabontraktaten. Traktaterne indeholder regler om EU’s
institutioners kompetencer og forpligtelser samt medlemsstaternes forpligtelser — herunder
EU’s institutioners kompetence til at udstede retsakter, der regulerer medlemsstaternes milje-
politikker og lovgivning. De har betydning for Danmarks forpligtelser til at implementere
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EU’s miljglovgivning i overensstemmelse med traktatbestemmelserne og de udstedte retsak-
ter samt principperne, der indgar heri.*

EU's forskellige formal er oplistet i artikel 3 i TEU. De omfatter oprettelsen af det indre
marked og sikring af et hgjt niveau af beskyttelse og forbedring af miljokvaliteten.” Derud-
over er det blandt EU's formal i forhold til lande udenfor EU at opretholde og promovere des
vardier og interesser bl.a. ved at bidrage til en baredygtig udvikling af Jorden.®

EU's miljgpolitik skal medvirke til at nd en reekke miljgmal, som er oplistet i artikel 191(1)
TEUF, hvilket skal ske igennem en reekke miljgprincipper, der fremgar af artikel 191(1)
TEUF og som EU-institutionerne skal respektere. Disse principper er bindende for medlems-
staterne i forbindelse med implementering af EU-retsakter, nar de indgar i de konkrete retsak-
ter, der skal gennemfares.” De konkret relevante principper og retsaktens formal tilleegges en
afgarende vaegt ved EU-Domstolens fortolkning af retsaktens regler og vurdering af den nati-
onale gennemfarelse.

2.2 EU-rettens forrang

EU-Domstolen fastslog i den principielle afgerelse pa omradet, C-6/64 Costa ENEL, at
EU-retten har forrang overfor national ret.® Dette medfarer, at medlemsstaterne skal respekte-
re EU's retsakter og at EU-retten har forrang for eksisterende, national lovgivning, der er i
strid hermed.

I TEUF findes de traktatfeestede restriktioner, der geaelder for national lovgivning. Trakta-
ten indeholder forskellige konkurrenceretlige restriktioner og bestemmelser om forbud mod
kvantitative ind- og udfarselsrestriktioner.® Sadanne restriktioner og foranstaltninger kan ale-
ne begrundes i en raekke nermere bestemte hensyn, der er oplistet i artikel 36. Dette har f.eks.
den betydning pa miljgomradet, at hensynene oplistet i TEUF artikel 36 er afggrende for,
hvornar medlemsstaterne kan indfare kvantitative ind- og udfarselsrestriktioner i lovgivning
og praksis, idet det er pakraevet, at de kan begrundes i et eller flere af de oplistede hensyn,
f.eks. beskyttelse af menneskers og dyrs liv og sundhed eller beskyttelse af planter.

Medlemsstaterne er pa den made begraenset ved udferdigelse af national ret i den forstand,
at de naevnte bestemmelser opstiller nogle restriktioner, som medlemsstaterne er tvunget til at
respektere i deres lovgivning. Pa den made kan hensyn til miljget blive begraenset i det om-
fang, at de reelt fungerer som f.eks. kvantitative ind- og udfarselsrestriktioner. | dette tilfeelde
ma hensynene til miljget vige for de traktatfeestede begraensninger.

2.3 Direkte virkning af EU-retsakter

Ved vedtagelse af EU-retsakter bliver de nationale myndigheder og offentligretlige orga-
ner bundet gennem direkte virkning af EU-retsakterne. Medlemsstaternes forpligtelse til at
treeffe de ngdvendige foranstaltninger til at overholde deres forpligtelser efter EU-retsakterne
fremgar af TEUF artikel 291.”

Den direkte virkning overfor borgere og virksomheder afhanger af, hvilken EU-retsakt
der er tale om, jf. TEUF artikel 288.

Da denne fremstilling alene behandler direktiver, vil kun disse blive omtalt. Direktiver
skal — modsat forordningerne — implementeres i national ret, hvilket skal ske indenfor den

! Basse side 77.

2 TEU artikel 3(3)

® TEU artikel 3(5)

* Basse side 79.

% Basse side 88.

® TEUF artikel 101, 102, 107-109 og 34-36.
" Basse side 90.
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tidsfrist, som er fastsat i det konkrete direktiv, jf. TEUF artikel 288, stk. 2. Efter implemente-
ringsfristen er direktivet bindende for de nationale myndigheder og offentligretlige organer,
hvilket ogsa omfatter offentligt ejede virksomheder og private virksomheder, der er under
kontrol af det offentlige. Herudover er udgangspunktet, at direktiver ikke kan paberabes af
borgere eller virksomheder. Dog kan borgere og virksomheder paberabe sig rettigheder i di-
rektivet overfor de nationale myndigheder, hvis rettighederne i direktivet er udformet praecist
og uden betingelser. Direktiver kan derimod ikke have direkte virkning den modsatte vej. De
nationale myndigheder kan derfor ikke anvende direktiverne direkte overfor borgerne som
retligt forpligtende.® Borgere og private virksomheder har et krav pa, at deres forpligtelser
fremgar af enten en forordning eller national lovgivning (der evt. gennemfarer et direktiv).

2.4 Harmonisering i implementeringen

Ved implementering af EU-retsakter er harmoniseringsniveauet mellem retsakterne og den
nationale lovgivning forskellig alt efter hvilken traktathjemmel, der er anvendt, samt ordly-
den af retsakten, der implementeres. Dette afhaenger af retsomradet. Harmoniseringsniveauet
mellem EU-direktiverne og den nationale lovgivning, der implementerer direktiverne, skal
saledes vurderes ud fra traktathjemlen og retsaktens ordlyd.

Pa miljgomradet udsteder EU miljgretsforskrifter, der ofte har hjemmel i TEUF artikel
192. En stor del af dansk miljglovgivning vedrarer miljgretsforskrifter, der har hjemmel heri.
TEUF artikel 192 forudsatter, at der sker en minimumsharmonisering i national ret efter
TEUF artikel 193. Dette geelder bl.a. nitratdirektivet, der er et minimumsharmoniseringsdi-
rektiv. Dette medfarer, at der pa miljgomradet ofte — herunder indenfor nitratdirektivets om-
rade — kan opstilles strengere miljgkrav nationalt, end det er pakraevet i EU-retsakten. Det er
dog en forudsatning herfor, at de nationale, strengere regler ikke er i strid med traktatbe-
stemmelser eller andre EU-forskrifter — bl.a. som navnt ovenfor i afsnit 2.2.°

2.5 Vand som beskyttelsesobjekt

Det fremgar af vandrammedirektivets praeambel 1, at vand ikke er en almindelig handels-
vare, men en verdi, som skal beskyttes, forsvares og behandles sadan. Karakteren af vand
ger det ngdvendigt, at der foreligger international regulering og beskyttelse, idet vandets be-
veegelse og forurening ikke tager hensyn til landegraenser.

Internationalt ses vandbeskyttelse og -regulering i UNECE-konventionen om beskyttelse
og udnyttelse af greenseoverskridende vandlgb og internationale sger (1992) hvortil EU og
dets medlemsstater er parter. Konventionen forpligter parterne til at treeffe alle ngdvendige
foranstaltninger til at forebygge, bekeempe og begraense graenseoverskridende aktivitet, her-
under forurening af vandomrader pa tvers af landegraenser, at sikre at graenseoverskridende
vandomrader anvendes med sigte pa gkologisk sund og rationel vandforvaltning, bevarelse af
vandressourcer og miljgbeskyttelse samt at sikre, at graenseoverskridende vandomrader an-
vendes pa en fornuftig og rimelig made.'® I forbindelse med at parterne traeffer de navnte
foranstaltninger, skal de falge forsigtighedsprincippet, forureneren-betaler-princippet, og
princippet om at vandressourcerne skal forvaltes saledes, at den nuverende generations be-
hov oe{yldes uden at bringe de kommende generationers mulighed for at opfylde deres behov
i fare.

8 Basse side 93f

° Basse side 94f.

© UNECE-konventionen artikel 2(2)
1 Artikel 2(5)
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Konventionen indeholder desuden bestemmelser om bl.a. forebyggelse, bekempelse og
nedbringelse (af greenseoverskridende virkninger),*? overvagning, ™ forskning og udvikling,**
gensidig bistand, ™ ansvar,*® udveksling af oplysninger,” samt offentlighedens adgang til
oplysninger.*®

Indenfor EU's miljglovgivning er vand et af de mest regulerede omréader.*® Af vandbeskyt-
telse pa EU-niveau foreligger Det 7. Miljghandlingsprogram “Et godt liv i en ressourcebe-
grenset verden”, som blev vedtaget af Europarlamentet og Radet i en afggrelse af 20. no-
vember 2013.2° Programmet indeholder 9 prioriterede, tematiske mal, som er oplistet i afge-
relsens artikel 2(1) og omfatter forskellige beskyttelsesobjekter og metoder til at opna beskyt-
telse heraf. Malene omfatter bl.a. at beskytte, bevare og forbedre Unionens naturkapital, at
beskytte Unionens borgere mod miljarelaterede belastninger og risici for deres sundhed og
trivsel og at maksimere gavnligheden af Unionens miljglovgivning gennem forbedring af
gennemfarelsen.

3 Vandrammedirektivet

3.1 Formal

Vandrammedirektivet?! er EU’s overordnede ramme for regulering af ferskvand, der skal
respekteres i dansk ret. Det overordnede formal med direktivet fremgar af de 53 betragtnin-
ger, der er opregnet i direktivets preeambel og af artikel 1 Det er formalet (a) at forebygge
yderligere forringelser og at beskytte og forbedre vandgkosystemernes tilstand m.v.; (b) at
fremme en beeredygtig vandanvendelse baseret pa en langsigtet beskyttelse af tilgengelige
vandressourcer; (c) at sigte mod en yderligere beskyttelse og forbedring gennem ivaerkseettel-
se af foranstaltninger; (d) sikre en progressiv reduktion af forureningen af grundvandet og
forhindre yderligere forurening; samt at bidrage til at afbgde virkningerne af oversvemmelse
og tarke. Anvendelsesomradet for direktivet er fastsat i artikel 1, hvoraf det fremgatr, at direk-
tivet regulerer vandlgb og sger, overgangsvande, kystvande og grundvand. Begreberne er
nermere defineret i artikel 2. De miljemal, der skal realiseres ifglge direktivets artikel 4
sammenholdt med bilag V, vedrerer den gkologiske status og den kemiske status.

Direktivet har endvidere til formal at inddele overfladevand i fire kategorier ud fra den
gkologiske kvalitet af vandet, som er defineret i artikel. De kriterier, der skal anvendes af da
nationale vandmyndigheder i forbindelse med klassificeringen fremgar af direktivets bilag V.

3.2 Vandomradedistrikter og -planer

Eftersom vand er beveegeligt og uden hensyn til graenser, er det mest naturligt, at vand-
rammedirektivet sgger at regulere beskyttelsen og anvendelsen af vand under vandomradedi-
strikter. Herved forstas det omrade af jord og vand, som er udgjort af et eller flere vandlgbs-

' Artikel 3

3 Artikel 4 og 11

 Artikel 5 og 12

' Artikel 15

1 Artikel 7

7 Artikel 6 og 13

'8 Artikel 16

19 Basse side 249.

20 Afgarelse nr. 1386/2013/EU af 20. november 2013 om et generelt EU-miljghandlingsprogram frem til 2020
»Et godt liv i en ressourcebegranset verden« Den Europziske Unions Tidende, L 354/171, 28. december 2013.
?! Direktiv 2000/60/EF.
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oplgbslande samt tilhgrende grundvand og kystvande. Et vandoplgbsland er et landomrade,
hvor alt overfladevand ender i havet i én munding efter at vere blevet samlet gennem vand-
lgb og sger.?? Eftersom vandomradedistrikterne er afgranset af de naturlige veje vandet tager
ud til havet, respekterer de selvsagt ikke landegreanser eller andre granser, hvilket kan ngd-
vendiggere greenseoverskridende samarbejde for at opfylde malene til det pagaeldende vand-
omradedistrikt.

Myndighederne skal i forbindelse med deres arbejde med vandomradeplanerne respektere
de kriterier, der er opstillet i vandrammedirektivet, herunder kravene om at vand skal have en
”god gkologisk tilstand” og "god kemisk tilstand”. ”God gkologisk tilstand” er de materielle
krav, som vandrammedirektivet opstiller for vandet ift. de miljgmal, som skal nas i et vand-
omradedistrikt. "God kemisk tilstand” stiller krav om, at vandet ikke ma indeholde mere end
en bestemt koncentration af de stoffer, som er oplistet i vandrammedirektivet, hvis miljekva-
litetskravene for vandomradedistriktet skal nas. Hvis ikke koncentrationsniveauerne af de
pageeldende stoffer overstiger den tilladte mangde, anses den kemiske tilstand for god.

Vandplanerne over Danmark skulle vere udfardiget og offentliggjort senest den 22. de-
cember 2009, men som uddybet nedenfor medfarte implementeringen af vandrammedirekti-
vet — herunder vandomradeplanerne — en del problemer.?®

3.3 Miljgmalsloven

Den danske implementering af vandrammedirektivet skete oprindeligt med vedtagelse af
miljemalsloven® samt @ndringer i planloven og naturbeskyttelsesloven.?® Miljgmalsloven
har til formal at fastleegge rammerne for beskyttelse af overfladevand og grundvand samt at
planlzgge den internationale naturbeskyttelse.”® Med loven indfartes bl.a.:

- etablering af vanddistrikter og tilhgrende myndigheder

- udpegning af forskellige beskyttede omrader

- opstilling af miljgmal herunder krav om god status

- udarbejdelse af basistilstandsrapporter og indsatsprogrammer

- projektoffentlighed, og

- vandplaner.”’

Vandplanerne skulle spille sammen med Natura 2000-planerne, der begge skal galde for
en 5-arig periode (2009-2015) og sammen fungere som juridisk bindende beslutningsgrund-
lag for statslige, regionale og kommunale myndigheder. De ansvarlige myndigheder skal sik-
re opfyldelsen af malene for vandomraderne samt indsatsprogrammet.?® Planerne er bindende
for udferdigelsen af kommuneplanerne, grundet deres plads i planhierarkiet. Kommunerne
har saledes pligt til at sikre gennemfarelsen af vandplanerne bl.a. igennem deres planlaegning.
Pa det statslige niveau er der krav til at opstille bindende kvalitetsmal for overflade- og
grundvand i de statslige vandplaner, der blev udarbejdet i de fire vanddistrikter i Danmark.?*

| forbindelse med implementeringen blev vandlgbssystemerne karakteriseret over en peri-
ode (2004-2006), hvortil der blev udarbejdet basisanalyser over vandets karakteristika, en
gkonomisk analyse af vandanvendelsen pa et bestemt omrade, samt vurderinger af menneske-

22 Basse side 251.

%% Basse side 251f.

# Lov nr. 1150 af 17. december 2003 om miljgmal m.v. for vandforekomster og internationale beskyttelsesom-
rader (miljgmalsloven).

% Basse side 254.

% Miljgmélsloven § 1.

% Basse side 255.

2 MML § 3, stk. 2.

% Basse side 255.
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lige aktiviteters indvirkning p& vandkvaliteten og -kvantiteten.® Dette m& anses for ngdven-
dige foranstaltninger, for at na malene i vandrammedirektivet.

Miljemalene skal fastsettes i vandplanen,! og skal opfylde betingelserne i vandrammedi-
rektivets artikel 4 og bilag V. Miljgmalsloven stiller endvidere krav om, at der skal opstilles
miljemal for god miljgtilstand,* og at disse méal tager hgjde for forhold, der kan medfare en
fravigelse af rammebetingelserne i vandrammedirektivet, herunder strengere eller lempelige-
re krav til miljgkvaliteten samt gradvis opfyldelse af malene ved en forlengelse af fristen for
opfyldelse.*

Vandplanerne skal indeholde en beskrivelse af tilstanden for det vandomrade, som de re-
gulerer, de statslige miljemal samt det vedtagne indsatsprogram.* Indsatsprogrammerne ud-
mgntes igennem de kommunale handlingsplaner, som i gvrigt skal udarbejdes i overens-
stemmelse med miljgmalslovens regler. Endelig indeholder miljgmalsloven regler om over-
vagning af vandomrader og om rapportering i den forbindelse, men hverken inkorporeringen
af indsatsprogrammerne i de kommunale handlingsplaner eller overvagningen af vandomra-
derne er blevet fart ud i livet, da der har veret problemer med vedtagelsen af de endelige
vandplaner.

3.4 Natur- og Miljoklagenaevnets afgerelse af den 6. december 2012%

Vandplanerne er galdende for 6 ar*® senest fra den 22. december 2009,%"% og den forste
planperiode i Danmark er dermed gealdende fra 2009-2015. Vandplanerne skulle saledes have
veeret udfaerdiget og offentliggjort senest pa denne dato. Miljgministeriet fremlagde det farste
udkast til vandplanerne i 2010, hvorefter de kom i forhgring. Naturstyrelsen opdaterede
vandplanerne efter forhgringen i januar-marts 2010 og opdaterede herefter de 23 vandplan-
forslag, som blev vedtaget i 2011. Danmark vedtog altsd de 23 vandplaner 2 &r efter fristen.*

Der var mange fejl i forbindelse med vedtagelsen af de 23 vandplaner herunder overskri-
delsen af fristen i miljgmalsloven.”® Natur- og Miljoklagenavnet fastslog i deres afgarelse, at
selvom vandplanerne utvivisomt var vedtaget for sent efter ordlyden i miljgmalsloven og
vandrammedirektivet, og at det var i strid med miljgmalslovens formal at implementere vand-
rammedirektivet efter implementeringsfristen, var der ikke tale om en sa alvorlig fejl, at den
medfarte ugyldighed.*

Da fristoverskridelsen ikke medfarte vandplanernes ugyldighed, gik naevnet videre til at
fokusere pa, om der skulle vere sket orientering af en gruppe lodsejere, der var bergrt af de
nye vandplaner, samt den supplerende hgring i december 2012 og fristen for indgivelse af
hegringssvar i forbindelse hermed. Navnet var enige om, at der, grundet vandplanernes kon-
krete og detaljerede udpegninger indsatser for sger og vandlgb samt deres bindende virkning
pa de kommunale handleplaner, kunne vere tale om lodsejere, der matte anses som veesent-
lig, individuel bergrt af vandplanerne. Flertallet pa 7 fandt dog, at de klagende lodsejere ikke
var omfattet af partsbegrebet, idet lodsejerne ikke kunne anses for mere negativt bergrte af

30 § 6

18 10.

%812,

% 8§ 15-20.

% § 4 sammenholdt med bilag 2.

zz KFE 2012.627ff Natur- og Miljgklagenavnets afgerelse af 6. december 2012.
§3.

%7 8§ 29, stk. 2, nr. 3 0g § 31, stk. 1, nr. 6.

% Vandrammedirektivet, art. 13(6).

%9 Naturstyrelsens hjemmeside: "Hgring af vandplanerne”.

“ MML §§ 29, stk. 2, nr. 3 0og § 31, stk. 1, nr. 6.

' KFE 2012 side 638.
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vandplanerne end andre lodsejere, hvis ejendomme ogsa var omfattet af vandplanernes ind-
satser. Mindretallet pa 3 var derimod af den opfattelse, at de klagende lodsejere havde parts-
status efter forvaltningsloven. Den manglende individuel hgring af lodsejerne var derfor ikke
en tilblivelsesmangel, der medfarte ugyldighed af vandplanerne.*?

Navnet gik videre til at behandle spargsmalet om den supplerende hgring, der var begrun-
det i, at Naturstyrelsen efter hgringen fra oktober 2010 til april 2011 havde foretaget betyde-
lige @ndringer i de udkast til vandplanerne, der oprindeligt havde veret offentliggjort og
havde veeret i hgring. Den supplerende hgring om de endelige vandplaner varede fra den 3.-
10. december 2011 og var saledes begranset til 8 dage, hvoraf 5 var hverdage. Udover den
korte hgringsfrist, var det endvidere til vurdering, om det havde veeret for besveerligt at ind-
sende hgringssvar, idet der ved annonceringen pa Naturstyrelsens hjemmeside have veret
problemer med it-driften.

| farste omgang vurderede naevnet, om der efter &ndringerne i vandplanerne efter den for-
ste hgring reelt var tale om nye vandplaner, og at hgringsfristen pa 6 maneder derfor skulle
have veret iagttaget. Neevnet vurderede spargsmalet ud fra miljgmalslovens § 30. Et flertal
pa 7 medlemmer fandt ikke, at der var tale om et nye planer trods a&ndringerne i de oprindeli-
ge udkast, mens mindretallet pa 3 medlemmer fandt, at der var tale om nye vandplaner, hvor-
for der skulle have veeret en hgring pa 6 maneder. Heller ikke dette forhold medfarte altsa at
vandplanerne blev kendt ugyldige pga. en tilblivelsesmangel.*®

I forhold til annonceringen pa Naturstyrelsens hjemmeside fandt naevnet ikke grundlag for,
at der forela en vasentlig mangel i annonceringen, idet det havde vearet muligt at fa oplyst
alle relevante informationer om a&ndringerne i de nye vandplaner, og at det havde veret mu-
ligt at indgive hgringssvar elektronisk savel som pa papir.**

Endelig vurderede navnet, om hgringsfristen under den supplerende hgring pa 8 dage i
december 2011 opfyldte de geeldende krav hertil. Neevnet vurderede dette ud fra miljgmalslo-
vens 8 30, forarbejderne hertil, vandrammedirektivets artikel 14, almindelig forvaltningsret
samt Aarhuskonventionens artikel 6, stk. 3. Navnet ansa fristen pa 8 dage som verende af
tidsmassig utilstreekkelig udstraekning i almindelighed. Ogsa i det konkrete tilfeelde fandt
naevnet hgringsfristen for kort grundet vandplanernes omfang, kompleksitet og indhold. Na-
tur- og Miljgklagenavnet ansa den korte hgringsfrist for en veesentlig, retlig mangel ved pla-
nernes tilvejebringelse, og de 23 vandplaner blev derfor kendt ugyldige i neevnets afgarelse af
den 6. december 2012. Naevnet begrundede dette med, at inddragelse af offentligheden var en
central del af miljgmalsloven, og at det matte anses om en vigtig retssikkerhedsgaranti og en
garanti for planernes demokratiske legitimitet, at der blev foretaget inddragelse af offentlig-
hede?S. De 23 vandplaner blev i den forbindelse hjemvist til Naturstyrelsen til fornyet behand-
ling.

Dette forhold samt den efterfglgende sagsbehandlingstid medfarte, at Kommissionen ind-
bragte sag mod Danmark*® for EU-Domstolen, der i Kommissionen mod Danmark*’ fastslog,
at Danmark havde undladt at opfylde sine forpligtelser efter vandrammedirektivet for mang-
lende gennemforelse af direktivets artikel 13, 14 og 15, idet Danmark ikke inden den 22. de-
cember 2009 havde offentliggjort de endelige vandomradeplaner.

2 KFE 2012 side 639.

** KFE 2012 640.

* KFE 2012 side 640f.

* KFE 2012 side 641f.

%6 Basse side 259f.

47 C-190/14 “Kommissionen mod Danmark”, EU-Domstolens dom af den 6. november 2014.
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3.5 Natur- og Miljoklagenavnets afgerelser af den 11. juni 2015

Miljgmalsloven var hjemlen til at udstede nye forslag til vandplaner for planperioden
2009-2015, der var i offentlig hering fra den 21. juni til den 23. december 2013.* Der blev
modtaget mange indsigelser efter den nye hgringsperiode, og den 11. juni 2015 traf Natur- og
Miljgklagenavnet afgerelser om to konkrete vandplaner, som var blevet paklaget, samt Na-
turstyrelsens vandplaner pa et generelt niveau. Naevnet afviste klagernes pastand om, at Na-
turstyrelsens afgarelser af 30. oktober 2014, der betgd at de statslige vandplaner blev endeligt
vedtaget, indeholder mangler, der kan medfare planernes ugyldighed.>® Der blev af den grund
ikke taget stilling til de materielle indsigelser over vandplanerne.

3.6 Vandplanlaegningsloven

| dag er omradet til dels reguleret af miljgmalsloven og til dels af vandplanlaegningslo-
ven,>* som har til formal at fastsatte rammerne for beskyttelse og forvaltning af overflade- og
grundvand. De narmere rammer herfor fremgar af § 1.

Vandplanlegningsloven erstatter med virkning for anden vandplanlaegningsperiode, som
Danmark farst er ved at forberede, de bestemmelser i miljgmalsloven, der regulerer beskyt-
telsen af overflade- og grundvand. De nye regler er baseret pa et koncept, hvor planernes
primere funktion er at give offentligheden overblik over vandforvaltningen. Dette vil medfg-
re, at miljgmalsloven ikke lengere vil deekke omradet for vandplanlaegning, og vandplanerne
vil desuden miste deres nuvarende plads i planhierarkiet. Miljgmalslovens regler vil herefter
kun vere geldende for planleegningen for farste planperiode. De regler i miljgmalsloven, der
regulerer overflade- og grundvand, vil blive ophavet ved bekendtggrelse, men indtil det sker,
vil miEI)jzﬂmélslovens regler fortsat have betydning for vandplanlaegningen ind i anden planpe-
riode.

Vandomradeplanen for anden planperiode (2016-2021) skal efter vandplanlagningsloven
alene indeholde oplysninger om miljgmal i det omfang, det er pakraevet i vandrammedirekti-
vet. Vandomradeplanerne er saledes blot et middel til at kommunikere med og herefter ikke
bindende i sig selv.*

Miljgministeriet udsendte udkastet til vandomradeplanerne for anden planperiode (2015-
2021) den 15. december 2014, hvorefter planerne var i hgring i 6 maneder. Anden generation
af vandomradeplanerne skulle ifglge tidsplanen i lovforslaget til vandplanlaegningsloven of-
fentliggares den 22. december 2015, hvilket er sammenfaldende med fristen for at opfylde
pligten til sikring af god skologisk standard i vandrammedirektivet.>**® Tidsplanen holdt ik-
ke. Grundlaget for de indsatsprogrammer, der skal indga i vandomradeplanerne, blev endvi-
dere @ndret ved den politiske aftale om Landbrugs- og Fgdevarepakke (herefter ”landbrugs-
pakken”), der blev indgaet i december 2015. Det vil indebare en yderligere forsinkelse af
planprocessen.

“® MAD 2015.191 Nmk og MAD 2015.192 Nmk

“* Basse side 260.

%0 Basse side 261ff.

%! Lov nr. 1606 af 26. november 2013 (vandplanlegningsloven).

%2 § 39, stk. 2.

>3 Basse side 263.

%87, stk.2,nr.2

% Vandrammedirektivets artikel 4(1)(a)(ii) ifglge hvilket medlemsstaterne skal opnd god tilstand for overflade-
vand i overensstemmelse med direktivets bilag V senest 15 ar efter datoen for direktivets ikrafttreeden. Vand-
rammedirektivet tradte i kraft den 22. december 2000.
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3.6.1 Andringer med vandplanlaegningsloven

Lovbemarkningerne til vandplanlaegningsloven® omfatter en konstatering af uhensigts-
maessighederne ved den tidligere vandplanlaegning, hvilket man har erfaret gennem arbejdet
med den farste generation af vandplaner. Ministeren foreslar et nyt, mere enkelt koncept for
vandplanlaegningen ved bl.a. at ophave de danske serbestemmelser om idéfase, teknisk for-
haring, supplerende hgring og kommunale handleplaner, der alle gar videre end pakravet
efter vandrammedirektivet. Pa den made reduceres vandbeskyttelsen.

Desuden @ndres betegnelsen “vandplaner” til “vandomradeplaner”, som er den korrekte
oversattelse af direktivteksten.

Formalet med loveendringen er bl.a. at styrke interesseinddragelsen, samt at tydeliggere
hvilke dele af vandplanlzegningen der er juridisk bindende ved at fastseette de politiske be-
slutninger og miljgmal i bekendtgarelser, mens vandomradeplanerne fortsat skal fungere som
vejledning for befolkningen.

Miljgmalslovens bestemmelser om udpegning af drikkevandsforekomster og ressourcer
erstattes af bestemmelser i vandforsyningsloven. Pa den made bliver udpegningen uafhangig
af (g(;, 6-arige vandomradeplaner, hvilket medfarer en hurtigere og mere simpel administrati-
on.

3.7 Forpligtelserne efter vandrammedirektivet

Som det fremgar af det ovenstaende, har vedtagelsen af vandplanerne i Danmark medfart
stor usikkerhed og store problemer. Usikkerheden har ikke vaeret begranset til Danmark. 1
Tyskland var der lignende tvivl om fortolkningen af vandrammedirektivet, hvilket farte til en
preejudiciel foreleeggelse efter TEUF artikel 267, der farte til en afgarelse fra EU-Domstolen
om fortolkning af vandrammedirektivet.*®

3.7.1 ”Bund fur Umwelt und Naturschutz Deutschland mod Tyskland”

Sagen omhandlede tilladelser til tre projekter, der skulle udbygge forbundsvandvejen We-
ser, hvilket ville medfere uddybninger af flodbunden i forskellige sejlrender, der desuden
ville medfere ngdvendige, regelmaessige vedligeholdelsesopgravninger i af flodbunden. Der-
udover ville projekterne have andre konsekvenser for floden, herunder gget stremhastighed
ved bade ebbe og flod, hgjere tidevandsniveau ved hgjvande og lavere tidevandsniveau ved
lavvande, gget saltindhold i floden samt gget tilsanding af flodlejet udenfor sejlrenden. Pro-
jektet ville endvidere bergre forskellige vandomrader i bifloderne. Blandt de bergrte omrader,
blev overgangsvande og tidevandeomrader klassificeret som staerkt modificerede i overens-
stemmelse med definitionen i direktivets artikel 2, nr. 9. Kystvandomradet blev klassificeret
som et naturligt vandomrade, mens nogle af vandomraderne i bifloderne blev klassificeret
som naturlige, nogle sterkt modificerede. Den tilladelsesgivende, tyske myndighed havde
ved vurderingen af projektgodkendelsen foretaget en vurdering af, om projekterne var forene-
lige med formalet | i vandrammedirektivet om at forebygge forringelse af vandomrader og
var kommet frem til, at der for nogle af de bergrte omrader ville forekomme en negativ &n-
dring i vandtilstanden, men at det ikke ville medfgre en &ndring af tilstandsklassen i henhold
til bilag V til direktivet. Ifglge myndighederne betragtes sadan en forringelse af vandkvalite-
ten indenfor en tilstandsklasse ikke som en forringelse af vandomradets gkologiske potentiale
eller tilstand.

% Lovforslag L 71 og L72 af 14. november 2013.

%" Basse side 268.

%8 C-461/13 Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland mod Tyskland” EU-Domstolens dom af den 1. juli
2015.

RETTID 2016/Specialeafhandling 22 11



Myndigheden pravede endvidere, om betingelserne i undtagelsesbestemmelsen i direkti-
vets artikel 4, stk. 7 var opfyldt, sa dette kunne begrunde en fravigelse forbuddet mod forrin-
gelse af vandomrader i artikel 4, stk. 1. Myndighederne kom frem til, at betingelserne var
opfyldt.

Projekttilladelserne blev paklaget af en tysk miljgorganisation, der bl.a. paberabte sig
manglende overholdelse af de bestemmelser, der implementerer vandrammedirektivet i tysk
ret.

Den tyske forbundsforvaltningsdomstol var af den opfattelse, at tvistens udfald ville blive
afgjort ud fra fortolkning af de relevante bestemmelser i vandrammedirektivet og forelagde
derfor sagen preejudicielt for EU-Domstolen og stillede i den forbindelse falgende spargsmal:

1)  "Skal artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 fortolkes saledes, at med-
lemsstaterne — medmindre der indreammes en fravigelse — er forpligtede til at negte
at godkende et projekt, safremt det kan medfare en forringelse af tilstanden for et
overfladevandomrade[...]?

2)  Skal begrebet »forringelse af tilstanden« i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv
2000/60 fortolkes saledes, at det alene omfatter skadelige &ndringer, der farer til en
lavere klassifikation i henhold til direktivets bilag VV?

3) [.]

4)  Skal artikel 4, stk. 1, litra a), nr. ii) og iii), i direktiv 2000/60 fortolkes saledes, at
medlemsstaterne — medmindre der indrgmmes en fravigelse — er forpligtede til at
nagte at godkende et projekt, safremt det indebeaerer risiko for, at der ikke opnas
henholdsvis en god tilstand for overfladevand eller et godt gkologisk potentiale og
god kemisk tilstand for overfladevand pa den i direktivet fastsatte dato]...]?">

Ved vurderingen af spergsmal 1 og 4 blev der gjort forskellige observationer. Indled-
ningsvis blev det udtalt, at vandrammedirektivet i medfar af artikel 1, litra a har til formal at
fastleegge en ramme for beskyttelse af vandlgb og sger, overgangsvande, kystvande og
grundvand, som forebygger yderligere forringelse og beskytter og forbedrer vandgkosyste-
mernes tilstand, og at slutmalet bestar i at opna en “god tilstand” for alt overfladevand i EU
inden udgangen af 2015. De miljgmal, som medlemsstaterne forpligter sig til at opna, frem-
gar af direktivets artikel 4, stk. 1, hvorefter medlemsstaterne skal iveerksette de ngdvendige
foranstaltninger med henblik pa forebyggelse af forringelse af tilstanden af overfladevandom-
rader,®® mens medlemsstaterne ligeledes skal beskytte, forbedre og restaurere alle overflade-
vandomrader med henblik pa at opna en god tilstand senest ved udgangen af 2015.%* Der fo-
religger saledes to forskellige, men teaet forbundne mal for medlemsstaterne, som de er for-
pligtet til at overholde. Der foreligger en forpligtelse til at forebygge forringelse samt en for-
pligtelse til at forbedre vandtilstanden. Malsatningerne fremgar desuden af forarbejderne til
direktivet. Problemet er, at forpligtelsen til forbedring, der opstiller krav om at opna en "god
tilstand”, kan fortolkes saledes, at hvis et vandomrade opnar en hgjere klassificering end "god
tilstand” kan det betyde, at kvaliteten i vandomradet kan forringes til “god tilstand” uden
konsekvenser, da malet i artikel 4, stk. 1, nr. ii og iii er naet, sa leenge vandomradet er klassi-
ficeret som "god tilstand”. Dette er imidlertid i strid med malet om at forebygge forringelse i
artikel 4, stk. 1, nr. i. Som fglge heraf foreslog Europaparlamentet en endring af direktivtek-
sten ved at indfgre et nyt led i artikel 4, stk. 1, hvilket skulle gare det muligt at sondre mellem
de to forpligtelser.®?

Generaladvokaten bemarker, at denne omstendighed ma tale for en fortolkning, hvor ar-
tikel 4, stk. 1 i direktivet ikke kun kan anses for en programmatisk erklering af, hvilke simple

% 128].

8 Artikel 4(1)(i)

8 Artikel 4(1)(ii) og (iii)
62 [38-40].
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mal den offentlige forvaltning skal forholde sig til, men at artiklen har bindende virkning, nar
et vandomrades gkologiske tilstand er fastslaet og herefter igennem alle faser af procedurerne
efter vandrammedirektivet. Generaladvokaten papeger, at undtagelsesbestemmelsen i artikel
4, stk. 7, hvorefter medlemsstaterne kan fritages fra at overholde de opstillede mal under ser-
lige omstaendigheder, hvis betingelserne i bestemmelsen er opfyldt, yderligere taler for den
fortolkning, at forebyggelse af forringelse af tilstanden i et overfladevandomrade har binden-
de virkning. Dog gelder undtagelsesbestemmelsen kun, hvor alle praktisk gennemfarlige
foranstaltninger er taget for at mindske den skadelige indvirkning pa vandomradets tilstand,
og hvor man har tilpasset indsatsprogrammer og vandomradeplaner herefter.®®

Det bemaerkes hertil at malene i artikel 4 ogsa anses for at omfatte enkeltprojekter, hvorfor
mulighederne i artikel 4, stk. 7 for at fravige forpligtelserne i artikel 4 ogsa ma gelde for en-
keltprojekter. Generaladvokaten anfarer, at fravigelsesgrundene bl.a. finder anvendelse i det
tilfelde, hvor arsagen til manglende malopfyldelse er nye @ndringer i et overfladevandomra-
des egenskaber, som medfarer skadelige virkninger,® hvilket i dette tilfzlde kunne gare sig
geeldende for de tre tilladte projekter.

Disse forhold medfarer, at de tre tilladte projekter er omfattet af forpligtelsen til at fore-
bygge forringelse i artikel 4, stk. 1, litra a(i). Samtidig finder fravigelsesbestemmelsen an-
vendelse pa de tre projekter og kan anvendes som lovlig fravigelse af malene i artikel 4, sa-
fremt betingelserne i artikel 4, stk. 7 finder anvendelse.

| forhold til Kommissionens pastand om, at forbuddet mod forringelse af tilstanden for
vandomrader er et mal, der hgrer ind under vandrammedirektivets forpligtelse til at forbedre
vandkvaliteten konstaterede Domstolen, at forpligtelsen til at forebygge forringelse af vand-
omrader har faet selvstendig status af EU-lovgiver, og at det dermed ikke blot er et redskab,
der kan anvendes i forbindelse med opfyldelse af forpligtelsen til at forbedre vandtilstanden
for vandomréder.® Herefter udtalte Domstolen, at:

”[...] at enhver forringelse af tilstanden for et vandomrade skal undgas, medmindre
der indremmes en fravigelse, uafhangigt af de mere langsigtede planer, der falger af
forvaltningsplaner og indsatsprogrammer. Forpligtelsen til at forebygge forringelse af
tilstanden for vandomrader er bindende i hver fase af gennemfarelsen af direktiv
2000/60 og geelder for alle typer overfladevandomrader og alle tilstande, for hvilke
der er vedtaget eller burde veare vedtaget en forvaltningsplan. Den pagealdende med-
lemsstat er fglgelig forpligtet til at naegte at godkende et projekt, safremt sidstnavnte
kan medfare en forringelse af tilstanden for et bergrt overfladevandomrade eller inde-
barer risiko for, at der ikke opnas en god tilstand for overfladevand, medmindre det
pagzldende projekt anses for at veere omfattet af en undtagelse i henhold til artikel 4,
stk. 7, i dette direktiv.”®

EU-Domstolen afsagde falgende afgarelse som besvarelse pa spergsmal 1 og 4, hvor de
indstillede til den foreleeggende ret, at vandrammedirektivets artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i)-
iii) skal fortolkes saledes:

”[...], at medlemsstaterne — medmindre der indremmes en fravigelse — er forpligtede
til at neegte at godkende et enkeltprojekt, safremt det kan medfare en forringelse af til-
standen for et overfladevandomrade, eller nar det indeberer risiko for, at der ikke op-
nas en god tilstand for overfladevand eller et godt gkologisk potentiale og god kemisk
tilstand for overfladevand pa den i direktivet fastsatte dato.“®’

%3 [42-46].
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Dette medfgrer, at vandrammedirektivets artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i)-iii) har direkte
virkning i medlemsstaternes nationale ret. Dette betyder, at enhver forringelse i tilstanden af
et vandomrade skal undgas, og at forpligtelsen til at forebygge forringelse af vandkvaliteten
udelukkende kan fraviges, hvis undtagelsesbestemmelsen i direktivets artikel 4, stk. 7 finder
anvendelse. Forpligtelsen til at forebygge forringelse af vandomradetilstanden er bindende i
alle faser af gennemfgrelsen af vandrammedirektivet, og den geelder for alle slags overflade-
vandomrader samt alle tilstande, hvor der er en forpligtelse til at vedtage en forvaltningsplan.
Medlemsstaterne er herefter forpligtet til at afvise projekter, der vil medfare en forringelse af
tilstanden i et overfladevandomrade, eller hvis det medfarer en risiko for, at der ikke kan op-
nas en god tilstand for overfladevandet i omradet.

| forhold til spargsmal 2, der vedrgrte "om begrebet »forringelse af tilstanden« i artikel 4,
stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60 skal fortolkes saledes, at det alene omfatter skadelige
endringer, der farer til en lavere klassificering af dette vandomrade som omhandlet i direkti-
vets bilag V (klasseteorien)”, bemarkede Domstolen, at begrebet »forringelse af tilstanden«
ikke er defineret i direktivet, og at begrebet derfor skal fortolkes ud fra bestemmelsens ordlyd
og den sammenhangen, hvori den indgér.®®

Ud fra en ordlydsfortolkning af direktivets artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i) udtalte Domsto-
len, at:

"[...] begrebet »forringelse af tilstanden« af et overfladevandomrade ligeledes omfat-
ter forringelser, der ikke farer til en lavere klassifikation af vandomradet. Denne be-
stemmelse angiver udtrykkeligt, at forringelse af tilstanden for alle overfladevandom-
rader skal forebygges. Ifalge definitionen i nevnte direktivs artikel 2, nr. 17), er over-
fladevandstilstanden det samlede udtryk for et overfladevandomrades tilstand bestemt
ved enten vandomradets gkologiske tilstand eller dets kemiske tilstand, alt efter hvil-
ken der er ringest. Saledes fastleegger artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i), i direktiv 2000/60
generelt forpligtelsen til at forebygge forringelse af tilstanden for overfladevandomra-
der uden at naevne en eventuel endring af klassen, idet direktivets artikel 4, stk. 1, lit-
ra a), nr. ii) og iii), alene henviser til bilag V til navnte direktiv for sa vidt angar for-
pligtelsen til forbedring af tilstanden for overfladevandomrader.”®

Domstolen papeger, at anvendelsen af klasseteorien — hvorefter vandkvaliteten ikke anses
for forringet, safremt den er inden for samme klasse — vil sveekke beskyttelsen af vand i de
hajeste klasser, da klassifikationen af vandet sker ud fra elementerne i den darligste kvalitet,
hvilket betyder, at forringelse af de gvrige elementer ikke vil &ndre klassifikationen af vandet
i det pagaeldende vandomrade, safremt forringelsen af de gvrige elementer ikke ville fare til
klassificering i en lavere klasse. Domstolen bemeerker hertil, at beskyttelsen vil have den ful-
de effekt, hvis man fortolker begrebet »forringelse« i forhold til kvalitetselementerne eller
stoffer, og man fastholder dette begreb, idet denne fortolkning omfatter alle &ndringer, der
medfarer eller indebzrer en risiko for, at direktivets hovedmal ikke opfyldes.”

EU-Domstolen bemarker, at det fremgar af opbygningen af direktivets artikel 4 herunder
bl.a. stk. 6 og 7, at selv midlertidige forringelser i et vandomrade kun er tilladt under ekstra-
ordinzere omstendigheder, og at det falger heraf, at den teerskel, der er bestemmende for, om
der foreligger en tilsideszttelse af forpligtelsen til at forebygge forringelse af et vandomrade,
skal vaere lav. "

Domstolen besvarede spgrgsmal 2 med, at:

"[...] begrebet »forringelse af tilstanden« af et overfladevandomrade i artikel 4, stk. 1,
litra @), nr. i), i direktiv 2000/60 skal fortolkes séaledes, at der foreligger en forringelse,
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nar mindst et af kvalitetselementerne som omhandlet i dette direktivs bilag V falder et
niveau, selv om denne forringelse ikke farer til, at hele overfladevandomradet rykker
en klasse ned. Hvis det pagaldende kvalitetselement som omhandlet i bilaget allerede
befinder sig i den laveste klasse, udgar enhver forringelse af dette element imidlertid
en »forringelse af tilstanden« for et overfladevandomrade i den forstand, hvori dette
udtryk er anvendt i artikel 4, stk. 1, litra a), nr. i).” "2

Det fremgar saledes klart af EU-Domstolens besvarelse af spgrgsmalene i den prajudiciel-
le foreleeggelse, at der er en meget lav graense for, hvornar medlemsstaterne overtraeder for-
pligtelsen til at forebygge forringelse af vandkvaliteten i vandomrader. Samtidig har med-
lemsstaterne en pligt til at forbedre vandkvaliteten i de vandomrader, som er under deres ad-
ministration.

Den danske overholdelse af malene og forpligtelserne i artikel 4 har veeret problematisk
fra begyndelsen, idet bl.a. malet om at opna god tilstand ikke blev naet i Danmark inden fri-
sten den 22. december 2015. Den danske overholdelse af forpligtelserne heri er blevet sat
yderligere pa spil med de @ndringer, som den nye landbrugspakke medfarer, hvilket vil blive
gennemgaet og vurderet i det falgende.

3.8 Den nye landbrugspakke

Det er ikke kun den tidligere og den nugeldende version af lovgivningen, der implemente-
rer vandrammedirektivet, som har varet problematisk. Regeringen vedtog den 22. december
2015 den nye landbrugspakke, hvilket har medfert flere &endringer af relevans for Danmarks
overholdelse af sine forpligter efter vandrammedirektivet.

Den 21. januar 2016 besluttede Folketinget som en del af den nye landbrugspakke at op-
have randzoneloven,” hvilket har medfert, at landbrugerne ikke leengere er forpligtet til at
have ni meter dyrkningsfri zoner omkring overfladevand i form af sger og vandlgb med et
overfladeareal p& mere end 100 m2.”* Det er herefter frivilligt for landbrugerne, om de vil
dyrke pa disse arealer. Pa den made er der en betydeligt foraget risiko for, at der bliver udledt
gedning helt ud til vandlgb og sger, hvilket unagtelig vil medfare en starre tilfarsel af kveel-
stof til vandet.

Landbrugspakken har desuden den virkning, at Danmark fra 2016 til 2018 vil udmgnte
kortsigtede @ndringer i de danske gadningsregler, hvilket er gennemfgart i den seneste be-
kendtggarelse udstedt med hjemmel i ggdningsanvendelsesloven, som er gaeldende for planpe-
rioden 2015/2016.” /Andringerne bestar i, at det procentuelle fradrag i det gkonomisk opti-
male g@dningsniveau reduceres med to tredjedele med virkning for planperioden for
2015/2016, og at den resterende tredjedel af det procentuelle fradrag ophaeves i planperioden
for 2016/2017.

Endelig har landbrugspakken den betydning, at reglerne om forbuddet mod at bearbejde
jorden i efterdret vil blive justeret.”® Reglerne findes i bekendtgarelse om jordbrugets anven-
delse af gadning i planperioden 2010/2011 og om plantedekke og omfatter et forbud mod
bearbejdning af jorden fra hgst indtil enten 1. november eller 1. februar afhaengigt af jordty-
pen. Zndringen medfarer, at de danske myndigheder vil inkludere flere forskellige undtagel-
ser til de allerede eksisterende undtagelser til forbuddet, herunder arealer med vinterafgrader

2[70].

® Lov nr. 591 af den 14. juni 2011 om randzoner.

™ Naturstyrelsen "Randzoner”.

7> Bekendtgarelse nr. 280 af den 16. marts 2016 om jordbrugets anvendelse af gadning i planperioden
2015/2016.

"6 Bekendtgarelse nr. 928 af den 16. juli 2010 om jordbrugets anvendelse af gadning i planperioden 2010/2011
0g om plantedakke.
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og efterafgrader samt omrader med gkologisk landbrug. De nye undtagelser vil gelde for
omrader, der opfylder falgende kriterier: 1) Forud for etableringen af sukkerroer, 2) Pa jord-
typer med et hgijt relativt indhold af ler, og 3) Efter hgst af majs pa sandjord.

3.8.1 Pilotskrivelsen fra Kommissionen

Disse @ndringer har fort til en nylig pilotskrivelse fra Kommissionen,” som stiller
spgrgsmal til lovligheden af den nye landbrugspakke i forhold til overholdelse af vandram-
medirektivet.

Hertil har Kommissionen papeget, at direktivets artikel 4 fastsatter bindende miljgmal,
farst og fremmest til opnaelse af god status for vandomrader, hvilket inkluderer kvealstof-
graenser, der er i overensstemmelse med god gkologisk status, samt et forbud mod forringelse
af kvaliteten i vandomrader. Dette er i overensstemmelse med den ovenfor gennemgaede
”Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland mod Tyskland”. Kommissionen henviser
hertil for naermere information om den bindende karakter af miljgmalene i direktivets artikel
4.

Vandrammedirektivet forudsetter endvidere analyser af reduktionen i tryk, som er ngd-
vendig for at opna god status. Analyserne skal forberedes og benyttes til at fastseette et hand-
lingsprogram, som er i overensstemmelse med forpligtelserne i direktivets artikel 11, stk. 3,
litra a), d) og h) og om ngdvendigt artikel 11, stk. 4, og som tillader en trykreduktion til det
niveau, som tillader at god status opnas.

Handlingsprogrammet samt vandomradeplanerne skulle i hgring og herefter implemente-
ret senest 3 ar efter vedtagelsen af vandomradeplanerne. Kommissionen papeger i den for-
bindelse, at de farste vandomradeplaner i Danmark (geeldende for planperioden 2009-2015)
indeholdt forskellige tiltag til at reducere kvelstofforurening fra landbruget, men at disse
vandomradeplaner blev tilbagetrukket og revideret, og at tiltagene i dem herefter blev reduce-
ret, hvilket medfarte en nedsat reduktion af udledning pa nationalt niveau. Det er yderligere
papeget af Kommissionen, at Danmark overskred en raekke tidsfrister efter direktivet i for-
bindelse med implementering af de forste vandomradeplaner. Dette er i overensstemmelse
med gennemgangen ovenfor af den danske implementering af vandomradeplanerne for farste
og anden planperiode og problemerne i den forbindelse.

Kommissionen papeger herefter, at de nuveaerende versioner af vandomradeplanerne ikke
lever op til det ngdvendige niveau i forhold til at sikre god status, og at fristen for at opna god
status desuden er overskredet. Dette medferer, at der skal ske en styrkelse af foranstaltnin-
gerne i vandomradeplanerne for anden planperiode (2015-2021), hvis frist Danmark i gvrigt
ogsa har overskredet, fremfor en ophavelse af foranstaltninger som fremsat i den nye land-
brugspakke.”®

Selvom vandrammedirektivet tillader en progressiv og gradvis implementering af hand-
lingsprogrammerne — sa leenge de specifikke kriterier for undtagelser er opfyldt — er en deci-
deret svaekkelse af foranstaltningerne, som de fremstar i det oprindelige program, ikke hen-
sigten. Vandrammedirektivet indeholder forpligtelser til at beskytte, forbedre og restaurere
overflade- og grundvand i artikel 4, stk. 1 litra a, ii) og litra b, ii), samt en forpligtelse til at
ivaerksztte de nedvendige foranstaltninger med henblik pa at vende enhver vasentlig og ved-
varende opadgaende tendens i koncentrationen af et hvilket som helst forurenende stof hidrg-
rende fra menneskelig aktivitet med henblik pa en progressiv reduktion af forureningen af
grundvandet i direktivets artikel 4, stk. 1, litra b, iii). Hvis de oprindelige foranstaltninger

" EU Pilot 8540/16/ENVI vedrgrende Implementeringen i Danmark af direktiv 91/676/EEC, 2000/60/EC,
92/43/EEC, i relation til den nyligt vedtagne landbrugspakke. Til orientering er pilotskrivelsen ikke medtaget
som bilag i det offentliggjorte speciale.

"8 EU Pilot 8540/16/ENVI side 3.
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ikke forventes at kunne sikre overholdelse af miljgmalene, fastsetter artikel 11, stk. 5 en for-
pligtelse til at vedtage yderligere foranstaltninger til sikring af miljgmalenes opfyldelse.

De kortsigtede a&ndringer, som er beskrevet ovenfor, vil fore til en svaekkelse af de obliga-
toriske bestemmelser om at regulere udledning af nitrater til vandet. Hertil har de danske
myndigheder anerkendt, at ophavelsen af randzoneloven, ophavelsen af det procentuelle
fradrag i det gkonomiske optimum af udledning af gedning samt &ndringerne i forbuddet
mod bearbejdning af jorden vil medfare en foraget udledning af nitrater til vandet.” De dan-
ske myndigheder har anerkendt, at lovgivningen, med de kortsigtede andringer, ikke sikrer at
man opnar miljgmalene i vandrammedirektivet og nitratdirektivet. Myndighederne vil af
denne grund vedtage yderligere foranstaltninger til sikring af vandmiljeet, der skal opveje
den ggede udledning som fglge af de kortsigtede planer, og som skal sikre en tilstreekkelig
implementering af vandrammedirektivet. De danske myndigheder beregnede behovet for
yderligere foranstaltninger ud fra nitratudledningen til vandmiljget og tog hgjde for baselin-
jens effekt pa reduktionen af nitratudledning til vandet.

Kommissionen er kritisk heroverfor, idet den anfarer, at de yderligere foranstaltninger, som
skal veje op for den foregede udledning af nitrater til vandet:

a) Er delvist frivillige:

De danske myndigheder forsgger at afveerge en del af den estimerede yderligere ud-
ledning af nitrater ved at implementere et set frivillige foranstaltninger, f.eks. en plan
for efterafgrader, til beskyttelse af sarbart grundvand, som skal implementeres i perio-
den 2017-2018. Myndighederne forudser, at bestemte foranstaltninger til reducering af
nitratudledning, der falger af ophaevelsen af de ovenfor omtalte procentuelle reduktio-
ner i det gkonomiske optimum, vil blive kompenseret gennem midler fra programmer
for udvikling af landdistrikterne.

b) Ikke tager hgjde for alle vandomrader og alle former for forurening:

De danske myndigheder har udarbejdet de nye foranstaltninger baseret pa nitratudled-
ningen til havvandet og uden nogen information om konsekvenserne for andre vand-
omrader, sarligt grundvandet. De danske myndigheder har endda informeret Kommis-
sionen om, at De Nationale Geologiske Undersggelser for Danmark og Grgnland pa
nuveerende tidspunkt undersgger grundvandsstatussen og den mulige geografiske di-
stribuering af yderligere foranstaltninger til beskyttelse af grundvandet. Den fulde eva-
luering forventes feerdig i juni 2016. Det er saledes uomtvistet, at der ikke er taget hgj-
de for konsekvenserne for grundvandet, idet disse konsekvenser stadig er ukendte.®

c) Ikke er pa plads endnu selvom der allerede i 2016 er sket en forggelse i udledningen af
gedning, idet det procentuelle fradrag i det gkonomiske optimum er blevet delvist op-
heavet i planperioden 2015/2016, hvilket utvivisomt vil medfgre en foraget risiko for
nitratforurening og afvaskning til vandet.

d) Er udfaerdiget med henblik pa at bevare den tidligere status for vandet i stedet for at
virke til at reducere den nuveaerende forurening, hvilket der er et drastisk behov for, for
at opna miljgmalene.

Ud fra den information, som Danmark har indgivet, er Kommissionen kommet frem til, at
den nye landbrugspakke er i strid med malene og foranstaltningerne i vandrammedirektivets
artikel 4, stk. 1, litra a), i) og litra b) i)ii) og iii) samt stk. 4, artikel 11, stk. 3, litra a), d) og h)
samt stk. 5.

Dette er af Kommissionen begrundet med flere forskellige argumenter:

- De farste kortsigtede andringer er allerede indtradt — bl.a. ved at reducere det procen-

tuelle fradrag i det gkonomiske optimum med 2/3 i planperioden 2015/2016, men der

™ EU Pilot 8540/16/ENVI side 4, note 16.
8 EU Pilot 8540/16/ENVI side 4.
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er ikke sket implementering af modforanstaltninger, hvilket har gget risikoen for ni-
tratbelastning til levesteder, der er i darlig bevaringsstatus. Dette er imod EU-retlige
principper. Forberedelsen af en mere systematisk plan til brug for fremtidig handtering
af kveelstofemissioner fra landbruget erstatter ikke behovet for at overholde de eksiste-
rende miljgmal pa kort sigt.

- De strukturelle @ndringer, som potentielt er starten pa en stor mangde kvalstoftab
grundet ophavelsen af de eksisterende foranstaltninger som navnt ovenfor, indeholder
ikke de ngdvendige sikkerhedsforanstaltninger i forhold til beskyttelse af vandkvalite-
ten, seerligt pa kort sigt. Den potentielle effekt af de strukturelle @ndringer kan ikke
fastslas med sikkerhed, og selvom de er effektive, vil de formentligt farst medfare re-
duktioner i kvalstofudledningen ar efter den ggede udledning af kvealstof som falger
af de nugeldende, snart ophavede foranstaltninger. Muligheden for at de strukturelle
endringer medfarer en positiv effekt pa vandkvaliteten er ikke et validt argument for
ikke at implementere en tilstreekkelig lovgivning fra starten.

- Ophazvelsen af de obligatoriske foranstaltninger i nitratdirektivet rejser spgrgsmalet
om, hvordan Danmark kan overholde sine forpligtelser efter vandrammedirektivet i
form af de grundleggende foranstaltninger i vandrammedirektivets artikel 11, stk. 3,
litra d) og h).

- Trods manglende information om omfanget og omraderne af mulige foragelser i ud-
ledningen af nitrater til grundvandet, og trods de eksisterende problemer med vandkva-
liteten, har de danske myndigheder valgt at implementere kortsigtede foranstaltninger,
som forgger udledningen af nitrater pa landbrugsjorden, hvilket er i strid med bilag VI,
del A, pkt. ix). Herudover ser det ud til, at Danmark ikke tager de ngdvendige foran-
staltninger til behandling af forurening fra diffuse kilder som pakraevet i vandramme-
direktivets artikel 11, stk. 3, litra d) og h).

3.9 Vurdering af den danske lovgivnings konformitet med vandrammedirektivet

Som det fremgar af forudgaende, er der store problemer med den danske implementering
af vandrammedirektivet efter vedtagelsen af den nye landbrugspakke. Loveandringerne, som
falger landbrugspakken, betyder, at der er stor risiko for, at der sker en nedgang i vandkvali-
teten, idet der nu lovligt kan udbringes mere gedning til jorden, herunder ogsa inden for de
tidligere ni meter dyrkningsfrie zoner omkring sger og vandlgb med et overfladeareal pa me-
re end 100 m2. Endelig er der med &ndringerne i bekendtgarelse om jordbrugets anvendelse
af gadning og om plantedakke ggede muligheder for at bearbejde jorden efter hgst.

Den nye landbrugspakke betyder altsa en betydelig risiko for nedgang i kvaliteten af van-
det. Eftersom der i lovaendringerne, der gennemfgrer landbrugspakken, ikke i den aktuelle
regulering er taget hgjde for de forskellige omraders szrlige behov for beskyttelse — herunder
serligt beskyttede omrader, er den formentligt ikke konform med direktivets artikel 4 sam-
menholdt med bilag V, idet der herefter skal tages searligt hensyn til nitratfalsomme omrader,
og der ikke kan tillades en nedgang i kvaliteten i disse omrader. Der kan ogsa henvises til
preeambel 11, hvorefter der skal fares en effektiv og sammenhangende vandpolitik, som ta-
ger hensyn til sarbarheden i vandgkosystemer, som ligger naer kysten og i flodmundinger.

Artikel 1 og preeambel 19 i direktivet fastslar, at direktivet tager sigte pa at bevare og for-
bedre vandmiljget i EU, hvilket sa&rligt vedrgrer kvaliteten af vandet, for at sikre en god kva-
litet. De nye &ndringer er efter min opfattelse direkte i strid hermed, idet de medfarer en stor
risiko for forveerring af vandkvaliteten, og da den under alle omstendigheder ikke vil medfg-
re en forbedring af vandkvaliteten, som i forvejen treenger til forbedring for at opfylde direk-
tivets mal om god status.
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Desuden fremgar det af artikel 1 og preeambel 22, at direktivet skal bidrage til en progres-
siv reduktion af emissioner af farlige stoffer i vandet. »Farlige stoffer« er defineret i direkti-
vets artikel 2, nr. 29 som: “stoffer eller grupper af stoffer, som er toksiske, persistente og bio-
akkumulerbare, og andre stoffer eller grupper af stoffer, som giver anledning til en tilsvaren-
de bekymring.” Nitrater er ikke omfattet af de tre kategorier af stoffer, men der kan argumen-
teres for, at nitrater giver anledning til tilsvarende bekymring, idet de forurener grundvandet
og forurener hav- og ferskvand, hvilket kan medfgre eutrofiering og ildsvind. Det er derfor
min opfattelse, at den danske implementering heller ikke er i overensstemmelse med denne
preeambel.

Praeambel 26 angiver, at medlemsstaterne bgr opna i hvert fald god vandtilstand, og at den
ber opretholdes, hvor vandkvaliteten allerede er god. Herudover skal enhver betydelig og
vedvarende stigende tendens i koncentrationen af forurenende stoffer identificeres og vendes.
Den danske implementering gar imod dette, idet den allerede tvivisomme vandtilstand for-
veaerres over en ukendt periode med landbrugspakken. | stedet for at opretholde den tidligere
vandtilstand, hvor vandtilstanden var god, og forbedre vandtilstanden, hvor vandet ikke hav-
de opnaet god vandtilstand, betyder den nye landbrugspakke en nedgang i kvaliteten af vand-
tilstanden.

Danmark er som omtalt forsinket efter direktivets frister i forbindelse med sikring af god
tilstand efter vandrammedirektivets artikel 4 sammenholdt med bilag V, idet denne frist ud-
lgb den 22. december 2015. Det fremgar af preeambel 30, at forleengelser af tidsplanen ske pa
grund af relevante, klare og gennemsigtige kriterier og begrundes af medlemsstaterne i vand-
omradeplanerne. Den danske forsinkelse opfylder ikke disse betingelser, idet forsinkelsen
skyldes de mange problemer, der har veeret ved implementeringen af vandrammedirektivet,
herunder de farste vandplaners ugyldighed som faglge af myndighedernes manglende afhol-
delse af en tilstreekkelig, ny hgring. De danske forsinkelser kan saledes ikke retferdiggeres
herefter.

Praeambel 32 oplister en reekke undtagelser til forpligtelsen om at undga forringelse eller
at opnd god tilstand, hvis bestraebelserne mislykkes pa grund af uforudsete eller ekstraordina-
re omstendigheder, navnlig oversvemmelser eller tarke, eller nye s&ndringer af et overflade-
vandomrades fysiske karakteristika eller &ndringer i grundvandsstanden af hensyn til vaesent-
lige samfundsinteresser. Ingen af disse kriterier kan anses for opfyldt i det danske tilfeelde, og
heller ikke dette kan altsa begrunde, at den danske implementering ikke har opnaet god til-
stand, og at den ikke forebygger forringelse af vandtilstanden, men tvaertimod bidrager til
den. Vigtigst af alt i den forbindelse er, at betingelserne i direktivets artikel 4, stk. 7 ikke er
opfyldt allerede fordi, at Danmark ikke tager alle de praktisk gennemfarlige skridt for at
mindske den skadelige indvirkning pa vandets tilstand som anfart i artikel 4, stk. 7, litra a).
Dette er den eneste bestemmelse, som kan lovliggere hvad der ellers ville veere en mislighol-
delse af direktivet, og da den ikke er opfyldt, skal direktivets mal nds og foranstaltninger an-
vendes. Hvis dette ikke sker, er implementeringen i strid med direktivet, hvilket er tilfeeldet
for den danske implementering.

Ogsa preeambel 45 er der problemer med at overholde. Heraf falger, at medlemsstaterne
bar treeffe foranstaltninger til at eliminere forurening af overfladevand med de prioriterede
stoffer og progressivt nedbringe forurening med andre stoffer, som ellers ville forhindre med-
lemsstaterne i at opfylde malene for overfladevandomrader. Danmark har netop ikke over-
holdt malet om god tilstand i overfladevandomraderne og burde derfor foretage yderligere
foranstaltninger for at na dette mal. | stedet har regeringen valgt at gge udledningen af gad-
ning, som med al sandsynlighed vil have den modsatte effekt.

Som fastslaet i ”Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland mod Tyskland” gaelder der
to forpligtelser for medlemsstaterne i vandrammedirektivets artikel 4: medlemsstaterne skal
iveerksette de ngdvendige foranstaltninger med henblik pa forebyggelse af forringelse af til-

RETTID 2016/Specialeafhandling 22 19



standen af overfladevandomrader,®" mens medlemsstaterne ligeledes skal beskytte, forbedre
og restaurere alle overfladevandomrader med henblik pa at opna en god tilstand senest den
22. december 2015.% Der foreligger séledes to forskellige, men tat forbundne méal for med-
lemsstaterne, som de er forpligtet til at overholde. Dette kan sammenholdes med preeambel
22 som ovenfor gennemgaet. Forpligtelsen til at forebygge forringelse af vandkvaliteten om-
fatter enhver form for forringelse, som er defineret af EU-Domstolen som: [...] nar mindst
et af kvalitetselementerne som omhandlet i dette direktivs bilag V falder et niveau, selv om
denne forringelse ikke farer til, at hele overfladevandomradet rykker en klasse ned. Hvis det
pagaeldende kvalitetselement som omhandlet i bilaget allerede befinder sig i den laveste klas-
se, udger enhver forringelse af dette element imidlertid en »forringelse af tilstanden«{...]".%
De danske regler ndede aldrig malet om at opna god vandtilstand inden udgangen af 2015,
hvorfor der burde veere vedtaget yderligere foranstaltninger til at sikre malene i direktivet. |
stedet vedtog den danske regering en landbrugspakke, som ikke alene er i strid med forplig-
telsen til at forbedre vandtilstanden, men som ogsa er i strid med forpligtelsen til at forebygge
forringelse af vandtilstanden, idet de nye regler medfarer en gget risiko for nitratforurening i
overflade- og grundvandet, da reglerne tillader udledning af en starre maengde g@dning, op-
haver beskyttelsen de 9 meter dyrkningsfrie zoner og dermed den vandbeskyttelse, de bidrog
til samt udvider undtagelserne til forbuddet mod at bearbejde jorden efter hgst.

Dette er desuden i strid med kravene til at opna god tilstand i artikel 4 sammenholdt med
bilag V, idet Danmark ikke ndede malet om god tilstand inden fristen og nu flytter sig laenge-
re vaek fra dette mal ved at vedtage af loveendringerne, der implementerer landbrugspakken.
Kravene om god tilstand er obligatoriske krav, og enhver fravigelse heraf er i strid med direk-
tivet.

Den midlertidige forringelse af vandtilstanden, som med stor sandsynlighed vil indtraede
som faelge af de lempede begraensninger i den tilladte maengde gadning, der kan tilfagres til
jorden, kan ikke lovliggares efter artikel 4, stk. 6, da denne bestemmelse kun tillader en mid-
lertidig nedgang i vandkvaliteten, hvor nedgangen skyldes ekstraordinsere omstendigheder af
naturlig art, force majeure eller ulykker, hvilket ikke gar sig geldende her.

| forhold til den manglende konformitet med direktivets artikel 11, stk. 3, litra a), d) og h)
samt stk. 5 kan det for sa vidt stk. 3 begrundes med, at den danske regering har valgt at op-
haeve de obligatoriske foranstaltninger i nitratdirektivet, hvilket ger det tvivisomt, om Dan-
mark kan overholde sine forpligtelser efter vandrammedirektivet, samt med at Danmark des-
uden ikke ser ud til at tage de ngdvendige foranstaltninger til behandling af forurening fra
diffuse kilder som pakravet i vandrammedirektivets artikel 11, stk. 3, litra d) og h).

Det er pa den baggrund min opfattelse, at den danske implementering af vandrammedirek-
tivet — seerligt efter vedtagelsen af den nye landbrugspakke — ikke er konform med vandram-
medirektivet. Dette galder bade de ovenfor gennemgaede praeambler, idet den danske im-
plementering ikke respekterer indholdet heraf og i visse tilfeelde er direkte modstridende med
preeamblerne samt malene og foranstaltningerne i vandrammedirektivets artikel 4, stk. 1, litra
a), i) og ii) og litra b) i), ii) og iii) samt stk. 4 sammenholdt med bilag V, artikel 11, stk. 3,
litra a), d) og h) samt stk. 5.

8 Artikel 4(1)(i)
8 Artikel 4(1)(ii) og (iii)
8 C-461/13 "Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland mod Tyskland” [70].
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4 Nitratdirektivet

4.1 Formal

Nitratdirektivet® skal ses i forbindelse med vandrammedirektivet.®® Direktivet har til for-
mal at nedbringe overflade- og grundvandsforurening forarsaget eller fremkaldt af nitrater,
der stammer fra landbruget, og at forebygge yderligere forurening af denne art.®® Det fremgér
af direktivets praeambel, at der sigtes efter en regulering af landbrugets brug af kveelstofhol-
digt kunst- og husdyrgadning, da landbrugets gadskning kan medfere problemer med eutrofi-
ering,®’ der forstyrrer gkobalancen i vandomrader og medfarer risiko for overskridelse af det
tilladte nitratindhold i drikkevand, som fastsat i drikkevandsdirektivets® greensevardier for
nitrat og nitrit i drikkevand. Drikkevandsbeskyttelse er i nitratdirektivets preeambel angivet
som en vigtig arsag til at begraense udledningen af nitrater til vandet. Direktivet har saledes til
formal at beskytte vandmiljget, hvilket omfatter grund- og overfladevand, som anvendes til
drikkevand. Dette er dog begraenset til den del af forureningen af drikkevandet, der stammer
fra kunst- og husdyrgadning fra landbruget, som udvaskes til vandmiljget.

Derimod er al anden kvealstofforurening af grund- og overfladevand ikke reguleret af nit-
ratdirektivet, men bl.a. af byspildevandsdirektivet,®® mens ammoniakforurening, der forarsa-
ges gennem luften, er reguleret af luftkvalitetsdirektivet®™ og NEC-direktivet.**

Nitratdirektivet opstiller fire forskellige slags forpligtelser for medlemsstaterne. Det forste
krav, der er fastlagt i artikel 3, palegger medlemsstaterne at kortleegge nitratfalsomme omra-
der. Kortleegningspligten geelder dog ikke, hvis medlemsstaten vedtager et handlingsprogram
for hele det nationale omrade i overensstemmelse med artikel 5, jf. artikel 3, stk. 5. Denne
Igsning har Danmark anvendt, hvorfor der ikke i denne sammenhangen ses nermere pa det,
der geelder jf. kortleegning. For det andet skal medlemsstaterne udarbejde kodekser for godt
landmandsskab, som landbrugerne frivilligt kan adoptere i udgvelsen af deres hverv.% For
det tredje paleegges medlemsstaterne efter artikel 5 at vedtage handlingsprogrammer for at
nedbringe kvelstofforureningen i overensstemmelse med direktivets bilag 111. Den forpligtel-
se, der konkret er tale om ift. at vedtage handlingsprogrammer, vil blive gennemgaet neden-
for. For det fjerde skal medlemsstaterne efter artikel 6 gennemfare et overvagningsprogram
over nitratkoncentrationen i vandmiljget.

4.1.1 Kodeks for godt landmandskab

Kodekserne, som medlemsstaterne efter artikel 4 har pligt til at udarbejde, skal som mini-
mum indeholde bestemmelser om de punkter, der er oplistet i direktivets bilag Il A, som in-
deholder de obligatoriske reguleringsomrader, der skal sikre beskyttelsen mod nitratforure-
ning. Bestemmelserne skal omfatte bl.a. 1) begraensning af perioderne, hvori der kan ske til-
farsel af gadning, 2) tilfarsel af gedning pa stejle skraninger og 3) tilfarsel af gedning pa
vandmattede, oversvemmede, frosne eller snedekkede omrader.

% Direktiv 91/676/EQF.

8 Basse side 253.

5 Artikel 1.

8 Defineret i artikel 2, litra i).

% Radets direktiv 75/440/EQF af 16. juni 1975 om kvalitetskrav til overfladevand, som anvendes til fremstilling
af drikkevand i medlemsstaterne som andret ved direktiv 79/869/E@F og Radets direktiv 80/778/EQF af 15. juli
1980 om kvaliteten af drikkevand, som &ndret ved tiltreedelsesakten af 1985.

% Radets direktiv 91/271/EQF af 21. maj 1991 om rensning af byspildevand.

% Europaparlamentets og Radets direktiv 2008/50/EF af 21. maj 2008

om luftkvaliteten og renere luft i Europa.

°! Radets direktiv 2001/81 om nationale emmissionslofter for visse luftforurenende stoffer, som senest &ndret
ved direktiv 2013/17.

% Artikel 4(1)(a).
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De frivillige punkter er oplistet i bilag 1l B, hvorefter medlemsstaterne kan velge at lade
deres kodeks(er) for godt landmandskab indeholde bestemmelser om bl.a. 1) planlegning af
jordens anvendelse, 2) opretholdelse i (nedbgars-) perioder af et mindstemal af plantedaekke,
som vil optage kvalstof fra jordbunden, der ellers kunne forarsage nitratforurening af vand,
og 3) udarbejdelse af gagdskningsplaner for hver enkelt bedrift.

Findes det nedvendigt, er medlemsstaterne forpligtet til at indfere et program til at uddan-
ne og informere landbrugerne for bedre at fremme anvendelsen af den eller de indfarte ko-
deks(er) for godt landmandskab.® Herefter skal medlemsstaterne sende deres kodeks for godt
landmandsskab til Kommissionen til vurdering af, om de opfylder kravene.*

4.1.2 Handlingsprogrammer

Som ovenfor navnt, har Danmark vedtaget et handlingsprogram for hele det nationale om-
rade i overensstemmelse med artikel 5, jf. artikel 3, stk. 5.

| artikel 5, stk. 3 fremgar det, at der i handlingsprogrammerne skal tages hensyn til de fo-
religgende videnskabelige og tekniske data om kveelstoftilfgrsler fra hhv. landbrugsvirksom-
heder og andre virksomheder og til miljgbetingelserne i de relevante omrader i den pagel-
dende medlemsstat.

Handlingsprogrammerne fastsattes efter foranstaltningerne i direktivets bilag 111.%° Heref-
ter skal medlemsstater treeffe foranstaltninger i handlingsprogrammerne efter pkt. 1 vedrg-
rende:

1) perioder, hvor tilfgrsel af visse typer gedning til jorden er forbudt
2) kapacitet i anleeg til opbevaring af husdyrggdning
3) en begransning i tilfarsel af gadning til jorden, der er i overensstemmelse med
godt landmandsskab, og som tager hensyn til serlige forhold i de pageldende sar-
bare zoner, iser:
a) jordbundsforholdene, jordtypen og arealets haldning
b) klimatiske forhold, nedbgr og kunstvanding
c) jordens anvendelse og dyrkningsmetoder, herunder vekseldrift

Bilag I11, pkt. 1(3) paleegger herudover medlemsstaterne at implementere et ligevaegtsprin-
cip, idet foranstaltningerne skal bygge pa ligeveegt mellem:

i) afgredens forventede kvalstofbehov, og

i) kveelstoftilfarslen til afgraden fra jorden og fra ggdskning svarende til:

- mangden af kvalstof i jorden pa det tidspunkt, hvor afgradens behov herfor stiger
vaesentligt (resterende meengder sidst pa vinteren)

- kvelstoftilfarslen via nettomineralisering af jordens reserver af organisk kveelstof

- tilfarsel af kvaelstofforbindelser fra husdyrbrug

- tilfarsel af kvaelstofforbindelser fra kunstgedning og anden gadning.*

Disse foranstaltninger skal til sammen sikre, at der ikke tilfgres en stgrre maengde husdyr-
gedning pr hektar end fastsat i bilaget for hver bedrift eller hvert husdyrbrug. Bilag I, 2. pkt.
fastseetter seerlige regler for husdyrgedning. Mangden af husdyrgedning pr hektar er fastsat
til den meaengde, som indeholder 170 kg N, hvilket skal sikre, at den maengde husdyrgadning,
som hvert ar tilfgjes jorden, herunder fra dyrene selv, ikke overstiger en vis mangde pr. hek-
tar for hver bedrift eller hvert husdyrbrug. Dog kan der i det forste firedrige handlingspro-
gram tillades en mangde husdyrgadning pr hektar som indeholder op til 210 kg N. Der kan
endvidere under eller efter det farste firedrige handlingsprogram fastsettes andre kvoter, hvis

% Artikel 4(1)(b).

% Artikel 4(2).

% Artikel 5(4).

% Nitratdirektivet, bilag 11, 1. pkt. (3).
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disse ikke hindrer formalet i art. 1, og der foreligger objektive kriterier som grundlag for fast-
settelsen.” Tilfarsel af husdyrgedning skal sdledes ske ud fra kriterierne i pkt. 2 sivel som
ud fra ligevaegtsprincippet.”

Det skal endvidere fremga af handlingsprogrammerne i hvilket omfang det bindende
handlingsprogram ger kodeks for godt landmandskab overflgdigt. Dette fortolkes saledes, at
nar en medlemsstat — som Danmark- har lavet et handlingsprogram for hele det nationale
omrade, skal medlemsstaten fastsatte regler i overensstemmelse med bilag I1, hvilket bety-
der, at der udover kravene i bilag I1l endvidere skal tages hensyn til kravene i bilag Il ved
regeludarbejdelsen. Dette betyder ogsa, at udbringningen af husdyrggdning skal ske bade
efter reglerne i bilag Ill, 2. pkt., og efter ligeveaegtsprincippet, som er fastsat i bilag Ill, 1.
pkt.®® Dette blev endvidere fastsldet i Kommissionen mod Tyskland.*®

4.2 Den danske implementering af nitratdirektivet

I Danmark valgt at udarbejde et handlingsprogram, der gelder for hele det nationale om-
rade, og der er saledes ikke udarbejdet specifikke zoner af nitratfalsomme omrader, som el-
lers er udgangspunktet efter nitratdirektivet.'®* Disse handlingsprogrammer kommer bl.a. til
udtryk gennem vandplanerne. Oprindeligt blev nitratdirektivet implementeret gennem vand-
miljeplanerne I-111, der oprindeligt skulle geelde til 2015, men med Grgn Veakst-aftalen, blev
disse erstattet af vandplanerne, som erstattes af vandomradeplanerne, nar disse vedtages.

Nitratdirektivets generelle regler, herunder ligeveegtsprincippet, i direktivets bilag 111, pkt.
1, er implementeret i dansk lovgivning ved gadningsanvendelsesloven,'® hvorfra der arligt
udstedes bekendtgarelser til fastsettelse af gedningskvoterne. Ggdningsanvendelsesloven
blev vedtaget i 1998 efter at Kommissionen havde sendt en abningsskrivelse til Danmark
grundet den danske regerings manglende opfyldelse af forpligtelserne i direktivet. Den da-
geldende 8 6 i gadningsanvendelsesloven, der fastsatte rammerne for omfanget af ggdnings-
anvendelsen, indeholdt ikke naermere kriterier for hvordan kvalstofnormerne skulle fastsaet-
tes. Ministeren var dog tillagt kompetence efter bemyndigelsesreglen i dagaldende § 6, stk. 3
til at fastseette gadningsnormer ved standardudbytte under hensyn til jordboniteter og serlige
vandingsbehov, planperiodens kvelstofprognose og markens starrelse og afgrede. Det er
anfart i lovbemaerkningerne til § 6 i ggdningsanvendelsesloven af 1998, at afgradernes kveel-
stofnormer skal fastsattes til et vaegtet gennemsnit fratrukket et vaegtet gennemsnit pa 10 %
af den gkonomisk optimale tilfarsel af kvelstof, hvilket blev fastholdt i senere lovgivning.
Der er ingen begrundelse i lovbemarkningerne for det procentuelle fradrag i den gkonomisk
optimale tilfarsel af kvaelstof, men som Peter Pagh anfarer i sit notat, fremgar det af lovbe-
merkningerne og den politiske aftale, at Danmarks Miljgundersggelser har foretaget en be-
regning, der viste, at Danmark skulle nedseette sit samlede kvelstofforbrug med 37.000 tons,
hvilket pa tidspunktet ville kunne opnas ved en reduktion af gedningskvoterne med 10 %
fratrukket 1 det gkonomisk optimale af det samlede danske kvelstofforbrug samt andre til-
tag.'% Der var tale om en fastfrysning af kvalstofnormen til 2002/03-niveau. Der blev pé&
dette tidspunkt fratrukket 10 % af det gkonomiske optimum, men i 2012 blev det vurderet, at

%" ND, bilag Ill, 2. pkt.

% peter Pagh, Notat om De danske gadningsnormer [...] side 3. Til orientering er notatet ikke medtaget som
bilag i det offentliggjorte speciale.

% peter Pagh, Notat om De danske gadningsnormer [...] side 2.

100 ¢-161/00 "Kommissionen mod Tyskland”, EU-Domstolens dom af den 14. marts 2002. Se gennemgangen af
afgarelse nedenfor.

19T Artikel 3(4) og (5).

192 |_bk. nr. 500 af 12. maj 2013 om jordbrugets anvendelse af gadning og om plantedaekke (g@dningsanvendel-
sesloven)

193 peter Pagh, Notat om De danske gadningsnormer [...] side 5-6.
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dette nglt ville betyde en senkning af kveelstofnormen med 15 % af det gkonomiske opti-
mum.

Gadningsanvendelseslovens § 6, stk. 3 blev &ndret ved lov 437/2004, hvor princippet om,
at ggdningskvoterne skal beregnes ud fra det skonomiske optimale fratrukket 10 % blev fast-
holdt. Igen i 2009 blev gedningsanvendelseslovens § 6, stk. 3 &ndret ved lov 1528/2009,
hvorefter bestemmelsen blev til en generel bemyndigelsesbestemmelse uden nogen angivelse
af, hvordan gedningskvoterne skal beregnes, eller hvad der skal leegges vaegt pa ved bereg-
ning heraf. Dette blev i lovbemarkningerne til lovforslag L 36 begrundet med, at den nugeel-
dende § 6, stk. 3 indeholdt en udtgmmende regulering af, hvilke momenter, der skal indga i
fastsattelsen af ggdningskvoterne, men at disse momenter ogsa fremover ville indgd i grund-
laget for fastsattelsen af gedningskvoterne. | sidste ende var formalet med lovaendringen at
undga, at de landbrugsarealer, der ikke blev anvendt til dyrkning af afgreder, blev medregnet
I beregningen af gadningsnormen for det enkelte landbrug. Igen blev princippet om, at gad-
ningskvoterne skal beregnes ud fra det gkonomiske optimum fratrukket mindst 10 % fast-
holdt, hvilket blev suppleret af et krav om, at den samlede kvote for Danmark ikke matte
overstige kvoten fra 2003/2004.

De arlige gadningskvoter i bekendtgarelserne fastsatter gadningsnormerne til det gkono-
miske optimale fratrukket mindst 10 %.'%

Spergsmalet er herefter, om den danske implementering er konform med nitratdirektivet,
hvilket vil blive undersggt i det fglgende.

4.3 Konformitet med nitratdirektivet

Dansk rets konformitet i forhold til nitratdirektivet har for nyligt veeret oppe i dansk rets-
praksis. Spgrgsmalet om, hvorvidt de kriterier for landbrugets anvendelse af gedning, der er
fastsat i gedningsanvendelsesloven, er i overensstemmelse med kriterierne i nitratdirektivet
blev behandlet i en sag, der startede med, at NaturErhvervstyrelsen foretog kontrol af en
landbrugers gedningsregnskaber for planperioden 2008/09 og 2009/10 og i den forbindelse
konstaterede, at landbrugeren i begge planperioder havde foretaget gedskning med mere
kveelstof en tilladt efter hans kvote. NaturErhvervstyrelsen anmeldte den 8. og den 22. no-
vember 2011 forholdene til politiet, der den 6. december 2011 sigtede landbrugeren for over-
treedelse af gadningsanvendelsesloven.® Anklagemyndigheden rejste ved anklageskrift af
24. februar 2012 tiltale for overtreedelse af ggdningsanvendelsesloven 8 5, jf. § 29, stk. 1, jf.
stk. 2, og to tilherende bekendtgarelser.”” Retten i Hjgrring afsagde den 19. september 2012
dom,® hvori den tiltalte landbruger blev palagt badestraf pd 112.500 kr. for overggdskning
fastsat efter forarbejderne til 8§ 29 i gedningsanvendelsesloven og i overensstemmelse med
NaturErhvervstyrelsens indstilling. Den pagaldende straffesag blev anket til landsretten. |
forbindelse med ankesagen anlagde Landsforeningen for Beeredygtigt Landbrug som manda-
tar for en raekke personer ved stevning af den 25. oktober 2012 sag an mod Ministeriet for
Fadevarer, Landbrug og Fiskeri som en sidelgbende, civil sag med pastand bl.a. om, at nor-
merne for ggdskning med kveelstof, der er fastsat i bekendtgerelserne udstedt i medfar af
gedningsanvendelsesloven, er i strid med EU-retten og derfor ulovlige.

194 Udtalelse fra Juridisk Specialudvalg af 3. september 2014, side 17. Til orientering er udtalelsen ikke medta-
get som bilag i det offentliggjorte speciale.

195 peter Pagh, Notat om De danske gedningsnormer [...] side 6-8.

196 ovhekendtggrelse nr. 757 af 29. juni 2006

197 Dagaeldende lovbekendtgarelse nr. 757 af 29. juni 2006 samt dageeldende lovbekendtgarelse nr. 18 af 8.
januar 2010.

1% Dom afsagt af Retten i Hjgrring den 19. september 2012. Til orientering er dommen ikke medtaget som bilag
i det offentliggjorte speciale.
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4.4 Juridisk Specialudvalg og preejudicielle foreleeggelser

4.4.1 Juridisk Specialudvalgs indstilling

| forberedelsen af den civile sag vedragrende lovligheden af de danske ggdningsanvendel-
sesbekendtgerelser, anmodede tiltaltes forsvarer om, at straffesagen blev udsat indtil den civi-
le sag var afgjort, subsidizrt at straffesagen blev udsat med henblik pa en prajudiciel fore-
leggelse af spargsmalet for EU-Domstolen efter TEUF artikel 267.'% I den forbindelse blev
Juridisk Specialudvalg anmodet om at afgive en udtalelse om, hvordan anklagemyndigheden
skal forholde sig til de EU-retlige problemstillinger, og hvorvidt der kunne vare behov for at
forelegge sagen prajudicielt for EU-Domstolen.**°

Det fremgar af TEUF artikel 267, stk. 3, at landsretterne som udgangspunkt har pligt til at
foreleegge eventuelle fortolkningsspargsmal om EU-retten prajudicielt for EU-Domstolen, da
landsretternes afgarelser som udgangspunkt ikke kan appelleres, hvorfor landsretterne anses
som sidsteinstanser i dansk ret. Hertil anfgrte Juridisk Specialudvalg, at foreleeggelsespligten
efter retspraksis kun gelder, nar fortolkningsspgrgsmalet er ngdvendigt at fa afgjort, inden
der afsiges dom i den pageeldende sag, og hvor fortolkningen af EU-retten giver anledning til
rimelig tvivl.**

Efter behandlingen i Juridisk Specialudvalg den 2. september 2014 fremsendte udvalget
deres indstilling til regeringen, der har kompetence til at afgere, om fortolkningsspgrgsmal
om EU-retten skal foreleegges EU-Domstolen prajudicielt.

Regeringens Juridiske Specialudvalg bistar pa den made de danske domstole, og de radgi-
ver gennem anklagemyndigheden og Kammeradvokaten domstolene om, hvornar der skal ske
preejudiciel foreleggelse for EU-Domstolen, og hvordan eventuelle spegrgsmal til EU-
Domstolen skal formuleres.

Tiltaltes forsvarer anfgrte for landsretssagen et nyt, subsidigert anbringende til statte for
frifindelsespastanden: at de i bekendtgarelserne til gadningsanvendelsesloven fastsatte nor-
mer for tilfgrsel af kvelstofholdig gadning er ulovlige i det omfang de fastsatter begraens-
ninger, der medfarer, at det er ulovligt at tilfare kvelstofholdig gedning i de mangder, der
svarer til ligevaegtsprincippet i nitratdirektivets bilag 11, pkt. 1(3), og mere subsidigrt i det
omfang, gadningsnormerne fastsatter begraensninger, hvorefter det er ulovligt at tilfare kveel-
stofholdig gadning efter et gkonomisk optimum uden et procentuelt fradrag heri.

Forsvareren gjorde i den forbindelse gaeldende, at Staten/Ministeriet for Fgdevarer-, Land-
brug & Fiskeri har implementeret nitratdirektivet i strid med ligeveagtsprincippet og godt
landmandskab ved at anvende et princip om gkonomisk optimum fratrukket 15 %, hvilket er
en strengere implementering end foreskrevet i nitratdirektivet. Hertil bemeerkes, at ligeveegts-
princippet i nitratdirektivet er biologisk baseret og afhanger af afgredernes evne til og behov
for at optage kveelstof, mens den danske implementering er baseret pa en gkonomisk bereg-
ning. Ved anvendelse af det gkonomiske udgangspunkt bliver tilferslen af kvelstof afhaengig
af gadningspriserne, idet der alene foretages en gkonomisk beregning af, hvornar udgifterne
til ekstra gedning overstiger indtjeningen fra det ekstra udbytte, som opnas ved gadskningen,
og der laegges séledes ikke vagt pa den konkrete udledning pé arealet eller p&, hvor meget
kveelstof afgraderne har behov for eller evne til at optage.

Forsvareren gar yderligere gaeldende, at de danske myndigheder ikke forudgaende i til-
streekkelig grad har undersggt effektiviteten af denne valgte made at implementere nitratdi-
rektivet pa og at de ikke har overvejet alternativer hertil.

199 Vestre Landsrets afggrelse af den 3. december 2015. Til orientering er dommen ikke medtaget som bilag i
det offentliggjorte speciale.
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Endelig er det gjort geldende, at de i bekendtgarelsen fastsatte gadningskvoter er i strid
med de EU-retlige principper om varernes og kapitalens frie bevagelighed, idet de hindrer
import af kunstgedning til Danmark, og de pavirker priserne pa landbrugsvirksomhed i Dan-
mark negativt.**

Juridisk Specialudvalg foretog efter de anfarte pastande en udferlig gennemgang af de re-
levante lovregler og den relevante retspraksis til vurdering af de pageeldende spargsmal, og
afsluttede herefter deres udtalelse med deres endelige vurdering.

Udvalget konstaterede, at nitratdirektivet er et minimumsharmoniseringsdirektiv, som
ovenfor omtalt, hvorfor de danske myndigheder kan fastsatte strengere regler end pakraevet
efter direktivet, sa leenge de strengere regler ikke hindrer opfyldelsen af direktivets formal, og
de er i overensstemmelse med traktaterne. Direktivet hjemler herudover mulighed for at ind-
fare yderligere supplerende og skarpende foranstaltninger i artikel 5, stk. 5, hvilket bade om-
fatter nye foranstaltninger og skeerpelse af de allerede eksisterende, bindende foranstaltninger
i artikel 5, stk. 4 og bilag I1l. De bindende foranstaltninger, herunder ligevaegtsprincippet, ma
saledes anses for den gvre grense for, hvor meget kvelstof, der ma tilfgres til jorden. Der er
derimod ikke fastsat et minimum for, hvor meget kveelstof, der skal tilfagres til jorden. Udval-
get konkluderer i den forbindelse, at de danske regler om reduktion af kvelstoftilfgrslen med
mindst 10 % fratrukket det gkonomiske optimum kan anses for supplerende foranstaltninger
efter artikel 5, stk. 5 i direktivet, og at medlemsstaterne har en vid graense for at fastleegge
disse supplerende foranstaltninger, idet direktivet ikke har fastsat neermere regler for disse.

| forhold til det hertil hgrende krav om, at myndighederne ved udveelgelsen af foranstalt-
ninger skal overveje, om foranstaltningerne er effektive og rentable, anfgrer udvalget, at
normreduktionen er baseret pa beregninger fra Danmarks Miljgundersggelser og Danmarks
Jordbrugsforskning, hvilket fremgar af bemarkningerne til gedningsanvendelsesloven, og at
der forud for fastsettelsen af normreduktionen var foretaget beregninger af de omkostninger,
som normfastsettelsen ville pafere landbruget. Udvalget konkluderer hermed, at foranstalt-
ningernes effektivitet og rentabilitet har veeret en del af beslutningsgrundlaget.*

Udvalget gar videre til at vurdere, om det er i overensstemmelse med direktivet at fastset-
te kveelstofnormen ud fra et gkonomisk princip i stedet for det biologiske ligeveegtsprincip,
som er fastsat i direktivet. Udvalget leegger til grund, at det gkonomiske optimum fratrukket
mindst 10 % er blevet indfart for at respektere de miljgmaessige optimum og for at undga
overgadskning. Udvalget antager, at sa lenge der ikke tilfgres jorden mere kvelstof, end
hvad der er i overensstemmelse med ligeveegtsprincippet, er det ikke afgarende for lovlighe-
den af den danske implementering, at det anvendte princip — det gkonomiske optimum fra-
trukket mindst 10 % fastholdt i 2003/04-niveau — er et andet end det biologiske ligeveegts-
princip, da det ikke er afgagrende for, om de danske regler er i overensstemmelse med direkti-
vet. Det er af den grund Juridisk Specialudvalgs vurdering, at reduktionen af kveelstofnormen
med mindst 10 % fratrukket det gkonomiske optimum fastholdt i 2003/04-niveau kan rum-
mes indenfor direktivet.

Udvalget vurderer dernast, om de danske regler er i konflikt med varernes frie bevaegelig-
hed, og anfgrer i den forbindelse, at det afggrende herfor er, om bestemmelsen hindrer brugen
eller begraenser brugen vasentligt, i hvilket tilfeelde, den nationale ret er i strid med varernes
frie bevaegelighed og dermed en handelshindring.™* Dette blev afvist, da der efter udvalgets
opfattelse ikke var tale om en sa vasentlig begraensning i brugen af gadning grundet de dan-
ske regler, at det kunne medfare en mistet interesse i at kabe gedning. Det blev yderligere
tilfgjet, at skulle regeringen anse det for en handelshindring, matte den danske lovgivning
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kunne retfeerdiggeres af de miljghensyn, den sgger at varetage. Forsvarerens anbringende om
hindring af kapitalens frie bevaegelighed blev kortfattet afvist af udvalget som irrelevant.

Pa baggrund af ovenstaende blev det konkluderet, at der ikke var rejst en sadan tvivl om
fortolkningen af EU-retten i forbindelse med den danske implementering af nitratdirektivet,
at der var grundlag for at foreleegge sagen prajudicielt for EU-Domstolen.

4.4.2 EU's praksis for praejudiciel foreleeggelse

Som anfart i afsnit 4.4.1, opstiller Juridisk Specialudvalg to kriterier for, at der skal ske
praejudiciel foreleeggelse for EU-Domstolen: nar fortolkningsspargsmalet er ngdvendigt at fa
afgjort inden domsafsigelse, og hvor fortolkningen af EU-retten giver anledning til rimelig
tvivl.'* | dette tilfelde er det farste kriterium klart opfyldt, da det er helt afgarende for sa-
gens udfald, om den danske implementering kan erklaeres ulovlig som fglge af, at den er i
strid med nitratdirektivet, eller om reglerne er konforme. Juridisk Specialudvalg mener, at der
ikke foreligger rimelig tvivl om lovligheden af den danske implementering og afviser en pree-
judiciel foreleeggelse, da der ikke er (tilstreekkelig) tvivl om EU-rettens fortolkning, idet den
er acte clair. Spagrgsmalet er, om den danske implementering med sa stor sikkerhed kan siges
at veere konform, og at den ikke skal foreleegges prajudicielt, hvilket landretten som ud-
gangspunkt har en pligt til, jf. TEUF artikel 267, stk. 3. Det er sveert at sige preecis hvor hgj
en grad af sikkerhed de nationale sidsteinstanser — her landsretten — skal have, for at blive
fritaget fra foreleeggelsespligten.

EU-Domstolens dom i sagen C-283/81 "CILFIT” er vejledende for dette spargsmal, da
Domstolen besvarede spgrgsmalet rimelig klart og udtalte, at sidsteinstanserne i medlemssta-
terne er underlagt en pligt til at foreleegge spgrgsmal om fortolkning af EU-retten praejudicielt
for EU-Domstolen med nogle fa undtagelser. Herefter geelder forelaeggelsespligten, som an-
fort af Juridisk Specialudvalg, ikke " hvis ikke spagrgsmalet er relevant, dvs. hvis besvarelsen
af spargsmalet under ingen omstendigheder kan pavirke sagens afgarelse.”*'® Det samme
geelder, hvis spargsmalet i sagen materielt er identisk med spargsmal, der allerede har veeret
forlagt praejudicielt i et lignende tilfelde™’ ogsd selvom de omhandlede spargsmal ikke er
helt identiske.'*® Endelig anfarte EU-Domstolen falgende vedrgrende acte clair:

”Endelig kan den korrekte anvendelse af EF-retten fremgd med en sidan klarhed, at
der ikke foreligger nogen rimelig tvivl om afggrelsen af det rejste spgrgsmal. Inden
den nationale ret statuerer, at dette er tilfeldet, ma den veere overbevist om, at hver-
ken de gvrige medlemsstaters retter eller Domstolen vil vere i tvivl om afgarelsen.
Kun nar disse betingelser er opfyldt, kan den nationale ret undlade at foreleegge
spargsmalet for Domstolen og séledes selvstendigt traeffe afgarelsen.”*

EU-Domstolen stiller saledes meget strenge krav til den sikkerhed, som sidsteinstansen
skal have til fortolkningen — en sikkerhed det kraftigt kan betvivles var til stede hos Vestre
Landsret i den afsagte dom af 3. december 2015. Dette stottes af, at EU-Domstolen i dommen
anfgrer, at acte clair-undtagelsen skal vurderes i forhold til EU-retten seeregne karakter og de
vanskeligheder, som fortolkningen af EU-retten kan medfgre. EU-Domstolen henviser heref-
ter til den omstendighed, at EU-retsakterne er affattet pa flere forskellige sprog, og at for-
tolkningen af EU-retlige bestemmelser derfor forst kan ske efter en sammenligning af samtli-
ge sproglige versioner. Selv herefter og selvom de sproglige versioner er overensstemmende,
kan de forskellige retlige begreber veere forskellige for hhv. EU-retten og de forskellige med-
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lemsstater. Endelig skal de retsregler, der er under fortolkning, ses i rette sammenhang og
fortolkes ud fra EU-rettens retsregler som helhed samt udviklingen af retsreglerne pa det pa-
geeldende tidspunkt. Disse retningslinjer for hvornar der foreligger acte clair opstiller betyde-
lige begraensninger for, hvornar en sidsteinstans i praksis med sikkerhed kan fastsla, at der
foreligger acte clair. Alene kravet om, at samtlige af de sproglige versioner sammenlignes,
ger det praktisk umuligt for en dommer at vurdere, om der foreligger acte clair, idet der efter
EU’s udvidelse den 1. juni 2013 nu foreligger 24 officielle sprog i EU og dermed 24 sprog-
versioner af alle EU-retsakter.*?® Det er af denne grund min opfattelse, at landsretten over-
tradte forpligtelsen til at forelegge spgrgsmalet preejudicielt for EU-Domstolen efter TEUF
artikel 267, stk. 3.

| deres artikel™** anfarer Niels Fenger og Morten Broberg bl.a. kritik af medlemsstaternes
generelle, tilbageholdende praksis med at foreleegge spgrgsmal praejudicielt. Sidsteinstanser-
ne har for vane ikke at foreleegge spergsmal praejudicielt, hvilket i flere tilfelde har medfart,
at EU-Domstolen i en senere dom har underkendt den nationale sidsteinstans’ fortolkning af
EU-retten. Dette er sket flere gange i dansk retspraksis, hvor der ikke blot burde have veeret
forelagt for EU-Domstolen, men hvor den danske sidsteinstans kom frem til et EU-stridigt
resultat.'?? Spargsmalet er, om det er sket igen i den omtalte sag for landsretten. Dette kan
muligvis forklares med, at Juridisk Specialudvalg udtalte, at spargsmalet efter deres opfattel-
se ikke skulle foreleegges prajudicielt for EU-Domstolen.

4.4.3 Juridisk Specialudvalgs indstillingspraksis

Dette er ikke det eneste tilfelde, hvor Juridisk Specialudvalg udtaler, at en verserende
dansk sag, hvor der stilles spargsmal til fortolkning af EU-retten, ikke ber foreleegges praeju-
dicielt for EU-Domstolen.

Peter Pagh har i forbindelse med en artikel=* om Juridisk Specialudvalg og prajudicielle
foreleeggelser for EU-Domstolen undersggt Juridisk Specialudvalgs praksis i forbindelse med
responsa i sager, hvor der er stillet spargsmal om prejudiciel foreleeggelse. Han sggte i den
forbindelse i 2003 om aktindsigt hos Justitsministeriet i alle responsa, som Juridisk Special-
udvalg havde afgivet indenfor de seneste 10 ar i bade civile sager og straffesager. Han blev
alene givet aktindsigt i responsa til straffesagerne, og fik i den forbindelse tilsendt 26 respon-
sa med forbehold om, at der kunne veere flere, hvilket retspraksis bekrafter, at der er. Af de
26 tilsendte responsa havde Juridisk Specialudvalg i 20 af tilfeeldene anbefalet, at preejudiciel
foreleeggelse blev afvist. | to tilfeelde blev et tiltalefrafald anbefalet. | tre tilfeelde hvor Kom-
missionen havde indledt traktatbrudssag ved EU-Domstolen, indstillede udvalget, at ankla-
gemyndigheden matte overlade det til dommeren at vurdere, om der skulle ske prajudiciel
foreleeggelse. Kun i ét responsum var det anbefalet af udvalget, at der skulle ske preejudiciel
foreleggelse.**

Konklusionen af hans undersggelse er klar: langt den overvejende del af Juridisk Special-
udvalgs responsa har karakter af partsindleeg, som skal fungere til stotte for den danske ud-
leegning af EU-retten. Dette betyder, at Juridisk Specialudvalg anser preejudiciel foreleeggelse
for overflgdig i langt starstedelen af sagerne. Serligt i sager, hvor fortolkningstvivlen af EU-
retten kan true fiskale eller institutionelle interesser eller i hgjprofilerede, politiske sager,
viser udvalget modvilje til at foreleegge sagerne prajudicielt, herunder miljabeskyttelsessa-
ger. Peter Pagh konkluderer endvidere, at udvalget leegger for meget veegt pa elementer, som
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stgtter den danske implementerings overensstemmelse med EU-retten. Tvivlen pa konformi-
teten blev sggt fijernet ved at drage vidtgdende analogier med EU-Domstolens retspraksis,
som var belyst i alle responsa. Generelt kan siges, at der seedvanligvis kun indstilles til, at der
skal ske foreleeggelse, nar Kommissionen har indledt sag mod Danmark ved EU-Domstolen,
hvilket gares med en vag formulering til anklagemyndigheden, hvorefter ”[...] at det i lyset
af det anfarte i den verserende traktatkraeenkelsessag overlades til dommeren at vurdere, hvor-
vidt der bar ske preejudiciel foreleggelse.” Udvalget har sdledes praksis for at afvise en pree-
judiciel foreleeggelse, og hvis dette ikke sker, bliver anklagemyndigheden "vejledt” med et
vagt formuleret responsum, hvor prajudiciel foreleeggelse hverken frarades eller anbefales. |
de sager, som blev behandlet for en sidsteinstans (13 af de 26) udlod udvalget desuden at
inddrage kriterierne i CILFIT-dommen, men valgte i stedet at leegge vaegt pa den sjeldne
praksis fra EU-Domstolen, hvor prajudiciel foreleeggelse blev afvist, hvilket virker noget
sogt.’* Hvad der gger til problematikken er, at Juridisk Specialudvalg ud fra sagens faktum
foretager en vurdering, der ligner en stillingtagen til skyldsspargsmalet i sagen, og da dom-
stolene plejer at falge Juridisk Udvalg, kan det betyde at afvisningen af at foreleegge sagen
praejudicielt far en praejudicerende virkning pa skyldsspgrgsmalet i sagen.

| forbindelse med artiklen blev der yderligere indhentet ni responsa, hvoraf der skete af-
visning af preejudiciel foreleeggelse i syv, mens prajudiciel foreleeggelse blev anbefalet i to
sager.'?® Seks af de ni sager blev behandlet ved en sidsteinstans og var derfor omfattet af
TEUF artikel 267, stk. 3. | disse seks responsa henviste udvalget til CILFIT-dommens krite-
rier, men formulerede dem saledes, at det fremgar som om praejudiciel foreleeggelse kun kan
ske, hvis bestemte betingelser er opfyldt. Situationen er den modsatte, da der ifelge EU-
Domstolens praksis kan ske fravigelse af foreleggelsespligten, hvis bestemte kriterier er op-
fyldt. Udvalget henviser fejlagtigt til en Hajesteretskendelse,'?” hvor Hgjesteret fortolker acte
clair-dolgginen bredt, men det er alene EU-Domstolen, der kan fortolke foreleeggelsespligtens
indhold.

Det er efter disse oplysninger svert at komme udenom, at Juridisk Specialudvalg har en
modvillighed til at foreleegge sager prajudicielt for EU-Domstolen, hvilket formentligt kan
forklares med, at udvalget i samarbejde med den relevante ressortminister forbereder indstil-
linger til kommende EU-lovgivning samt radgiver ressortministre og Folketinget om gen-
nemfarelse af EU-regler og om, hvordan EU-reglerne fortolkes af EU-Domstolen. Denne
position medfgrer, at Juridisk Specialudvalg ikke foretager en fuldstendig objektiv vurde-
ring, nar det skal tage stilling til, om der skal ske praejudiciel foreleeggelse for EU-Domstolen.
De retlige regler bliver bgjet i retning af, at den danske implementering af EU-regler er kon-
form hermed, og acte clair-doktrinen fortolkes til egen fordel. Hvis endelig CILFIT-dommen
inddrages, fortolkes den i overensstemmelse med Hgjesterets (forkerte,) brede fortolkning,
der strider med EU-Domstolens praksis. | udvalgets responsa fremstilles det som om, at be-
stemte betingelser skal veere opfyldt, far der kan ske en praejudiciel foreleeggelse, men betin-
gelserne omtales ikke — maske fordi retsstillingen er den modsatte, end hvad Juridisk Speci-
aludvalg giver udtryk for.

Efter at have sammenholdt Peter Paghs undersggelse, landsretssagen, Juridisk Specialud-
valgs responsum til sagen og EU-Domstolens praksis synes det klart, at landsretssagen skulle
have vearet forelagt preejudicielt for EU-Domstolen. Fortolkningen af EU-retten var afgaren-
de for sagens udfald, og der kan ikke have veret en sadan sikkerhed hos landsretten, at acte
clair-doktrinen var opfyldt, og den kunne derfor ikke berette en fravigelse af foreleggelses-
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pligten i TEUF artikel 267, stk. 3. Som det fremgar af gennemgangen af landsretsdommen
nedenfor skete dette imidlertid ikke.

4.5 Retspraksis

4.5.1 Landsrettens afggrelse om de danske ggdningsnormer

Vestre Landsret afsagde den 3. december 2015 dom i den omtalte civile sag om lovlighe-
den af den danske implementering af nitratdirektivet, som sket ved vedtagelsen af gadnings-
anvendelsesloven.

Forsvareren for tiltalte nedlagde — som i afsnit 4.4.1 — flere nye pastande under den civile
sag, heriblandt at den danske implementering af nitratdirektivet (ggdningsanvendelsesloven)
er baseret pa et princip om gkonomisk optimum fratrukket 18,12 %, og at g@dningsanvendel-
sesloven er i strid med ligeveegtsprincippet i nitratdirektivet, efter hvilket der skal vere lige-
veegt mellem en afgredes forventede kveelstofbehov og kvelstoftilfarslen til afgraden fra jor-
den og fra gadskning. Af denne grund mente forsvareren, at gedningsanvendelsesloven er
ulovlig, og at reglerne heri derfor er ugyldige.*®

Hertil anfgrte landsretten, at medlemsstaternes handlingsprogrammer skal indeholde be-
stemmelser, der bygger pa ligeveegt mellem en afgrades forventede kvelstofbehov og kveel-
stoftilfarslen til afgraden fra jorden og fra gadskning.** Den danske gadningskvalstofnorm
blev ved Vandmiljgplan I11 fastsat til 10 % under det gkonomiske optimum, og den samlede,
danske kvote blev fastfrosset til 2003/04-niveau. Da Danmark i 2012 gennemfgrte Danish
Nitrate Action Programme foretog man en indberetningen herom til Kommissionen, hvor
man ved samme lejlighed oplyste, at den norm, der siden er blevet fastholdt, havde medfart,
at den danske kvealstofnorm var blevet seenket til 15 % under det gkonomisk optimale niveau.
Landsretten fandt ikke, at den danske kvealstofnorm ikke var forenelig med medlemsstaternes
mulighed for at fastsztte regler, der gar videre end, hvad der fglger af nitratdirektivets lige-
veegtsprincip af hensyn til beskyttelse af miljget og med respekt for proportionalitetsprincip-
pet og konkurrenceretten. Landsretten anvendte nitratdirektivets artikel 5, stk. 5 som hjemmel
for, at Danmark kan fratreekke en procentuel andel af den tilladte udledning af kveelstof fra
det gkonomiske optimum og anser det som en af de i artiklen hjemlede supplerende eller
skaerpede foranstaltninger, som kan vedtages, hvis det anses ngdvendigt for at na direktivets
mal om at nedbringe og forebygge vandforurening.

Landsretten tilfgjede til statte for sin vurdering, at EU-Domstolens domme om fortolkning
af ligeveaegtsprincippet alle har omhandlet nationale regler, der tillader tilfgrsel af en sterre
mangde kvalstof end tilladt efter ligevaegtsprincippet, og at ingen af disse domme fastslar, at
der findes en nedre graense for, hvor meget kveelstof medlemsstaterne kan tillade, der tilfgres
jorden.

Landsretten fandt pa den baggrund, at de danske ggdningsregler er i overensstemmelse
med ligevagtsprincippet i nitratdirektivet, og tiltradte, at den tiltalte landbruger havde over-
tradt ggdningsanvendelsesloven og de to tilhgrende bekendtgarelser.

For at kunne vurdere rigtigheden af landsrettens afgerelse, vil EU-Domstolens praksis
vedrgrende fortolkning af direktivets ligevaegtsprincip blive gennemgaet.

4.5.2 ”Kommissionen mod Tyskland”
Spergsmalet i Kommissionen mod Tyskland var, om Tyskland havde tilsidesat sine forplig-
telser i henhold til nitratdirektivet, idet der ikke var truffet alle de foranstaltninger, der er
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ngdvendige for at opfylde forpligtelserne i direktivets artikel 5, stk. 4, litra a) samt bilag IlI,
punkt 2. Helt konkret var det Kommissionens pastand, at de tyske regler, der implementerede
nitratdirektivet, kunne medfagre en hgjere maengde tilfgrsel af kvelstof til jorden end tilladt
efter direktivets artikel 5, stk. 4, litra a), sammenholdt med pkt. 1(3) og punkt 2 i bilag IlI,
idet det i den tyske implementeringslov var tilladt at foretage visse fradrag ved beregningen
af kveelstofmangden, hvilket reelt kan medfere, at der tilfgjes jorden og dermed vandet mere
end de tilladte 170 kg kveelstof. Loven havde den virkning, at 10-20 % af den tilfgrte kveel-
stofmangde, blev anset som et normalt tab grundet fordampning.*** Kommissionen anfarte
hertil, at en stor den af den kveelstofmangde, som fordamper, vil falde ned igen pa jorden og
i vandet, og at bade direkte og indirekte udledning i vandmiljget af kveelstofforbindelser, der
stammer fra landbruget, er omfattet af direktivet, hvilket falger af artikel 2, litra j). Kommis-
sionen ger herefter geldende, at de hgjeste tilladte mangder kvelstoftilfarsel til jorden er
preeceptivt fastsat i direktivet, og at der ikke er noget retligt grundlag i direktivet for at fore-
tage fradrag eller pa anden made tage hgjde for tab ved tilfarslen af kvalstoffet. Kommissio-
nen fremhaver, at der i direktivet henvises til den mangde, der tilfgres jorden og ikke den
mengde, der treenger ned i jorden, og at beregningerne i samtlige sprogversioner af direktivet
henviser1t3i2I tilfarselsprocessen og ikke til det tidspunkt, hvor kveelstoffet befinder sig pa eller
i jorden.

Den tyske regering pastod, at den tyske implementeringslov var i overensstemmelse med
forpligtelserne i nitratdirektivets artikel 5, stk. 4, litra a) samt bilag 11, punkt 2, og anfarte til
stgtte herfor, at det i den tyske implementeringslov fastsatte fradrag af uundgaeligt tab ved
fordampningen i betragtning af direktivets ordlyd, formal og systematik var i overensstem-
melse med bestemmelserne om den hgjeste tilladte udledning af kvelstof til jorden. Den ty-
ske regering anfarte yderligere, at det er mangden af husdyrgedning, der faktisk “tilfgjes”,
og ikke "tilfgrsel til jorden”, der er afgarende for at definere den tilladte mangde, fordi kun
denne mangde fordeles pa jorden eller blandes i jorden. Den tyske regering mente, at de na-
tionale bestemmelser kunne tage hgjde for tab ved fordampning uden herved at tilsidesatte
de tilladte hgjeste maengder, trods den utvetydige ordlyd i direktivets artikel 5 og bilag 11, og
gjorde i den forbindelse geeldende, at der i praksis ikke treenger mere kvelstof ned i jorden,
end direktivet bestemmer.™** Den tyske regering tilfgjede herefter, at den nationale imple-
menteringslov endvidere respekterer direktivets systematik, herunder ligeveegtsprincippet i
bilag 11, pkt. 1(3), litra c), hvori det er kraevet, at der er ligevaeegt mellem afgredens forvente-
de kvalstofbehov og kvelstoftilferslen til afgraden fra jorden og fra den tilfarte gadning, og
henviste til, at ligeveegten kun var sikret ved en korrekt beregning af den tilfarte maengde
kveelstof, hvilket kun var muligt, hvis der blev taget hgjde for de forskellige tab ved for-
dampning som sket i implementeringsloven.***

EU-Domstolen bemarkede indledningsvist, at det i direktivet fastlagte, afgarende kriteri-
um er ”[...] mangden af kveelstof, der tilfgres jorden ved spredning, nedfeldning i jorden,
nedgravning under jordens overflade eller blanding med jordens overflade, og ikke mangden
af kvalstof, der faktisk treenger ned i jorden.”**® Dermed var den tyske implementeringslov
ikke i overensstemmelse med direktivet, idet den fastsatte et andet kriterium for beregningen
af den hgjeste tilladte maengde husdyrgadning, der tilfares pr. hektar, og da betingelserne for
at fravige graenserne for hgjeste tilladte maengder tilfarsel i direktivets bilag 11, pkt. 2, 2. af-
snit, litra b) ikke var opfyldt.**® Dernast anfarte Domstolen om ligevaegtsprincippet, at:
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”49. [...] bestemmelserne, der er fastsat deri for de hgjeste maengder af nitrattilfgrsel
og kvalstofforbindelser, ikke star i umiddelbar forbindelse med beregningen af afgrg-
dernes behov for gadning.

50. De mangder, der er navnt i direktivets bilag Il, punkt 2, er nemlig fastsat pree-
ceptivt, mens dets bilag 11, punkt 1, underpunkt 3), litra c), fastsetter en begraensning
for maengden af gadning, der star i umiddelbar forbindelse med afgrgdernes behov for
gedning, og bestemmer, at tilfersel til jorden af gadning under alle omstendigheder
skal begranses til mangder, der gar det muligt at bevare ligevaegten mellem afgrg-
dernes behov for kvalstof og den mangde kvalstof, der generelt er til radighed i jor-
den.

51. Sidstnaevnte begraensning har dog ikke forrang frem for begraensningen af de hg-
jeste maengder, som er praceptiv, selv hvis ligevagtsprincippet pi denne made ikke
far virkning i bestemte tilfeelde. Derfor ville bestemmelserne om hgjeste meengder —
selv hvis begransningen, der falger af ligeveegtsprincippet i farste omgang kunne fare
til en kveelstofmangde, der var hgjere eller lavere end 170 kg, eller i bestemte be-
greensede tilfeelde 210 kg arligt pr. hektar — udelukke, at der tilfares meangder, der er
hgjere.”**’

Dette medfarte, at fradragsreglen i den tyske implementeringslov ikke kunne anses for at
veere i overensstemmelse med ligeveegtsprincippet, idet bestemmelserne i den nationale lov
tillader et fast fradrag, der ikke tager hensyn til ligevaegten pa et bestemt areal mellem afgrg-
dernes behov for kvelstof og tilfarslen af kveelstof hertil, og da bestemmelserne ikke er til-
streekkelige til at sikre, at den arlige mangde husdyrgedning, det er tilladt at tilfore, ikke
overstiger de i direktivet fastsatte maksimumgranser.

EU-Domstolen tog Kommissionens pastand til felge og fastslog, at Tyskland havde til-
sidesat sine forpligtelser efter nitratdirektivet, idet den tyske implementeringslov ikke inde-
holdt de ngdvendige bestemmelser, for at opfylde forpligtelserne i direktivets artikel 5, stk. 4,
litra a) og bilag 11, 2. pkt.**®

Der gelder saledes to begraensninger for udbringning af husdyrgedning efter dommen i
sag C-161/01 Kommissionen mod Tyskland. Dels geelder ligevaegtsprincippet i bilag 11, pkt.
1(3), litra c, dels geelder begraensningen i mangden af husdyrgadning, der tilferes til jorden,
hvilket fremgar af bilag 11, 2. pkt. Som anfgrt af EU-Domstolen geelder de fastsatte begreaens-
ninger i bilag 2, pkt. 2 som praeceptive rammer, der gar forud for ligevegtsprincippet. Der
kan saledes aldrig udledes mere end de i bilag Ill, pkt. 2 fastsatte rammer, med mindre
Kommissionen meddeler tilladelse til at fravige graenserne efter direktivets artikel 9, stk. 2.

4.5.3 "Kommissionen mod Holland”

Kommissionen mod Holland** vedrarte spergsmalet, om Holland havde tilsidesat sine
forpligtelser efter nitratdirektivet ved ikke at have foretaget de ngdvendige foranstaltninger
som kraevet efter direktivets artikel 4, artikel 5, stk. 4 og 5, bilag Il, afsnit A(1), (2), (4) og (6)
samt bilag 111, nr. 1(2) og (3) og nr. 2, hvilket inkluderer ligevagtsprincippet.'*° Kommissio-
nen gjorde hertil gaeldende, at det hollandske nitrathandlingsprogram ikke indeholdt regler
om begraensning af kvelstoftilfarslen til jorden i overensstemmelse med ligevagtsprincippet.

Den paklagede hollandske ordning havde til formal at sikre anvendelsen af miljarigtig
gedning, og byggede pa et system med afgiftsbelastning af mineraler.*** Ordningen regulere-
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de udledning af gadning gennem tabsnormer, hvorefter der kunne ske udledning af en be-
stemt mangde gadning plus et tilladt tab, der fremgik af tabsnormer i den hollandske lovgiv-
ning.'*? Oversteg landbrugerne gedningsnormen efter fradraget af det tilladte tab og tilforte
mere kvelstof til jorden end fastsat efter de hollandske grenser, blev landbrugeren palagt at
betale en afgift.'*

Kommissionen gjorde seks anbringender galdende til stette for sin pastand, hvoraf det
tredje anbringende vedrarte ligevaegtsprincippet. Alene dette vil blive behandlet.**

| det tredje anbringendes farste led anfarte Kommissionen, at en ordning, der er baseret pa
tabsnormer, er uforenelig med direktivet. Kommissionen gjorde hertil geldende, at hand-
lingsprogrammer efter direktivet skal omfatte regler om begransning af tilfgrslen af kvaelstof
til jorden, og at reglerne skal indeholde ”normer for tilfarsel” eller “normer for anvendelse”,
der fastsaetter maksimalgranser for maengden af gadning, der kan tilferes jorden, og at disse
maksimumagranser skal sikre ligeveegt mellem afgradens forventede kvelstofbehov og kveel-
stoftilferslen til afgraden fra jorden og fra gedning. Kommissionen er af den opfattelse, at de
hollandske regler ikke er i overensstemmelse med direktivet, da de ikke indeholder “normer
for anvendelse”, men tabsnormer.**

EU-Domstolen bemarkede hertil, at handlingsprogrammerne efter direktivets artikel 5,
stk. 4, litra a sammenholdt med bilag Ill, nr. 1, pkt. 3 skal indeholde regler, der begraenser
tilfgrslen af gedning til jorden i overensstemmelse med ligevagtsprincippet.**® Herefter an-
fartes, at disse foranstaltninger ifglge direktivets bilag 11, nr. 2 skal begraense den mangde
husdyrgedning, som hvert ar tilfgres jorden, til de maksimalbegraensninger pr hektar, som
fremgar heraf. Ifglge direktivets artikel 2, litra e kan den gedning, der tilfares veere husdyr-
gedning, og kravet kan derfor kun opfyldes ved hjelp af anvendelsesnormer for gedning. Her
kan tabsnormerne som fastsat i den hollandske lovgivning bidrage med en indirekte begraens-
ning af gedningen til jorden, men de regulerer ikke anvendelsen af en bestemt type gedning.
Fortolkningen af direktivets bilag Ill, nr. 1, pkt. 3 bliver endvidere stgttet pa direktivets for-
mal: at sikre beskyttelsen af vand mod forurening, der strammer fra nitrater i landbruget.**’
EU-Domstolen tiltrdte det tredje anbringendes farste led.**

Kommissionen gjorde i det tredje anbringendes fjerde led galdende, at de hollandske reg-
ler ikke indeholdt bindende regler om, at landbrugerne skal tage hensyn til kvelstoftilfgrslen
via nettomineralisering af jordens reserver af organisk kvelstof, og at dette er i strid med
direktivet, idet tilfarslen heraf udtrykkeligt fremgar af direktivets bilag Ill, pkt. 1(3), nr. ii, 2.
led.™® Nettomineralisering defineres af Kommissionen som "[...] frigarelse af kvalstof ved
nedbrydning af jordens reserver af organisk kvelstof, herunder nedbrydning af gedning, som
er tilfart jorden i lgbet af de foregaende to eller tre ar.” Det er saledes vigtigt at tage hensyn
til i forhold til ligeveegtsprincippet, da den ikke alene vedrerer langtidsvirkningerne af tilfars-
len af gedning, men ogsa den kvalstoftilfarsel, der falger umiddelbart af tilfarslen til jorden
og den kvalstof, som er bundet i jorden i forvejen.**

Kommissionen anfgrte herefter, at den hollandske ordning tager hensyn til den samlede
nettomineralisering pa hver landbrugsbedrift, men at det burde beregnes efter hver parcel,
idet direktivet, herunder den afvejning, der fastsetter anvendelsesnormerne i bilag IlI, nr.
1(3), tager udgangspunkt i hver parcel. De indgaende og udgaende mangder kvelstof under-
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sages for hver parcel, da ligeveegtsprincippet — herunder nettomineraliseringen — afhaenger af,
hvilken type gadning, der anvendes, og hvilken type afgrade, der er tale om. Kommissionen
anfgrer hertil, at den hollandske lovgivning ikke er i overensstemmelse med direktivet, da
nettomineraliseringen ikke er taget i betragtning pa parcelniveau i forbindelse med afvejnin-
gen, der danlgfr grundlag for anvendelsesnormerne, der skal fastsettes efter direktivets bilag
I, nr. 1(3).

EU-Domstolen gentog indledningsvist preemis 71: at handlingsprogrammerne skal tage
hensyn til ligevaegtsprincippet og udtalte herefter:

“Med henblik pi at fastsld denne ligevaegt, som er vasentlig for at kunne udarbejde
nevnte anvendelsesnormer, skal medlemsstaterne i medfer af direktivets bilag I, nr.
1, 3), nr. ii), andet led, bl.a. tage hensyn til kvalstoftilfgrslen via nettomineralisering
af jordens reserver af organisk kvelstof.”**?

EU-Domstolen henviste til, at det var ubestridt, at den hollandske lovgivning ikke inde-
holdt bindende bestemmelser om, at landbrugeren skal tage hensyn til nettomineralisering i
forbindelse med fastsattelsen af ligevaegten, som anvendelsesnormerne skal baseres pa for at
begranse tilfarslen af gadning i overensstemmelse med ligeveagtsprincippet i direktivets bi-
lag 11, nr. 1(3).*

Pa den baggrund fandt EU-Domstolen ogsa Kommissionens tredje anbringendes fjerde led
begrundet og gav Kommissionen medhold.*>*

Kommissionen gjorde i sit tredje anbringendes femte led geeldende, at ”de nationale regler
omhandlet i direktivets bilag Ill, nr. 1, 3), skal tage hensyn til tilfarslen af kvelstof fra de
organismer i jorden, der fastholder kveelstof [...] i forbindelse med udarbejdelse af den vur-
dering, der er omhandlet i denne bestemmelse.” Dette defineres af Kommissionen som bakte-
rier i planternes rgdder, der kan optage kvelstof fra luften og pa den made opfylder (en del
af) plantens kvelstofbehov, hvilket bl.a. geelder for serteblomstplanter. Der skal derfor tages
hensyn til, at planterne kan optage kveelstof gennem luften, idet de har en mindre behov for
kvalstof fra jorden og den herpa tilfarte gedning.*>

Den hollandske regering bestred Kommissionens fortolkning af direktivet for sa vidt angar
ngdvendigheden af at tage hensyn til tilfgrslen af kvelstof fra de organismer i jorden, der
fastholder kveelstof, samt at arteblomstplantens fastholdelse af kvelstof ikke er relevant for
den hollandske lovgivning, da planterne hovedsageligt dyrkes pa landbrugsbedrifter, der er
fritaget fra anmeldelsespligt, og at den lovgivning, som man overvejede at indfare i stedet,
tog hensyn til dette.

EU-Domstolen bemaerkede hertil:

”94 Nar den ligevagt, der kraeves i henhold til direktivets bilag 111, nr. 1, 3), skal ska-
bes, skal der tages hensyn til alt indgaende og udgaende kvelstof. Da @rteblomstfa-
milien kan fastholde kveelstof, skal den ifglge direktivet tages i betragtning.

95 Den nederlandske regerings argument, hvorefter arteblomstplantens fastholdelse
af kveelstof generelt kun spillede en underordnet rolle i forbindelse med kveaegopdraet i
Nederlandene, og planterne hovedsageligt blev dyrket i landbrugsbedrifter, der ikke
henhgrer under MINAS-ordningen, er ikke tilstreekkeligt til at godtgare, at der ved
bestemmelsen af ligevaegten ikke skal tages hensyn til tilfgrslen af kveelstof fra de or-
ganismer i jorden, der fastholder kveelstof.”*’
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Idet den hollandske ordning ikke indeholdt bestemmelser, der ved bestemmelsen af lige-
vaegt tog hensyn til tilfgrslen af kveelstof fra organismer i jorden, der fastholder kvelstof,
sasom bakterier i arteblomstens rgdder, ansa EU-Domstolen Kommissionens tredje anbrin-
gendes femte led for begrundet, og tiltradte i det hele Kommissionens tredje anbringende.*®®
Domstolen fandt herefter, at Holland havde tilsidesat sine forpligtelser efter nitratdirektivet
ved ikke at have sat de ngdvendige love og administrative bestemmelser i kraft som omhand-
let i bl.a. i ligeveegtsprincippet i direktivets bilag I11, pkt. 1(3).

4.5.4 Vurdering af EU-Domstolens praksis

For at vurdere, om landsrettens afgarelse er korrekt, og om den danske implementering er
i overensstemmelse med nitratdirektivet, skal det analyseres ud fra de to domme fra EU-
Domstolen, hvordan denne — som er den eneste kompetente domstol til at vurdere fortolkning
af EU-retten — fortolker ligeveegtsprincippet og anvendelsen heraf.

De to domme omhandler begge situationer, hvor Kommissionens pastand var, at der var
sket tilfarsel af kveelstofholdig gadning ud over, hvad der var tilladt efter nitratdirektivet.

Juridisk Specialudvalg omtaler begge EU-domme i deres udtalelse. Udvalget er af den op-
fattelse, at begge domme fastslar, at medlemsstaterne har en pligt til at fastsatte regler om
begraensninger i tilferslen af kvalstof til jorden for at opfylde direktivet. Udvalget er derimod
ikke af den opfattelse, at dommene gar os klogere pa, hvorvidt ligevaegtsprincippet ogsa set-
ter en minimumsgraense for den mangde kvelstof, som medlemsstaterne kan tillade bliver
tilfart til jorden, herunder om ligeveagtsprincippet setter graenser for de supplerende eller
skaerpende foranstaltninger, der kan traeffes efter direktivets artikel 5, stk. 5.

Det er korrekt, nar Juridisk Specialudvalg og landsretten anfarer, at praksis ikke omtaler
en nedre graense for, hvor meget kvalstof medlemsstaterne kan tillade, at der udledes til jor-
den i to ovenfor omtalte afgarelser, hvis det de med det mener, at der ikke er fastsat en fast
nedre graense for en bestemt maengde kvalstof, der skal tilfares jorden. | Kommissionen mod
Tyskland fastslar EU-Domstolen at graenserne for udledning af kvalstof ved tilfarsel af hus-
dyrgedning til jorden i direktivets bilag Ill, pkt. 2 er de preeceptive gvre graenser for, hvor
meget kveelstof gennem husdyrggdning medlemsstaterne kan tillade, der bliver tilfart til jor-
den. | denne henseende kan ligeveegtsprincippet fraviges, hvis overholdelse af ligevaegtsprin-
cippet vil medfere, at der bliver udledt mere end de i nitratdirektivets bilag 111 pkt. 2 fastsatte
grenser for udledning af kvalstof til jorden. Derimod fastseetter EU-Domstolens retspraksis
ikke en praeceptiv nedre grense for, hvor meget gedning, medlemsstaterne kan bestemme
skal tilferes jorden. Der foreligger saledes ikke en fastsat minimumsgranse for den mangde
gadning, der pr hektar arligt skal tilfares jorden. Der er imidlertid langt fra at fastsatte en
bestemt, preeceptiv nedre greense for den tilladte mangde af gadning, som arligt skal tilfares
jorden til at pasta, at der kun foreligger en gvre graense for, hvor meget gadning, der ma ud-
ledes, og at der ikke geelder nogen form for nedre greense for den tilladte mangde gedning,
som arligt udledes til jorden.

Det fremgar klart af Kommissionen mod Tyskland, at der gealder to begrensninger for,
hvor meget husdyrgedning, der arligt tilfares jorden: den praeceptive maksimumgranse i di-
rektivets bilag 111, pkt. 2 og ligeveegtsprincippet. Dette medfgrer, at der aldrig kan udledes
mere end begransningerne i direktivets bilag 111, pkt. 2 — heller ikke selvom det ville vaere i
overensstemmelse med ligevagtsprincippet at tilfgre mere gedning. Derimod fastsatter lige-
veegtsprincippet den nedre graense for, hvor meget gadning der kan udledes, safremt lige-
veegtsprincippet ikke overstiger de praeceptive graenser. Det vil altsa afhange af, hvilke af-
grader, hvilken slags gedning og hvilken slags jord, der er tale om. Det synes at fremga gan-
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ske klart, at EU-Domstolen i dommen leegger vagt pa en biologisk balance, som grundlag for
ligeveegtsprincippet, idet Domstolen anfarer, at ligeveegtsprincippet fastsatter ”[...] en be-
greensning for meengden af gadning, der star i umiddelbar forbindelse med afgradernes behov
for gadning, og bestemmer, at tilfarsel til jorden af gadning under alle omstendigheder skal
begraenses til mangder, der gar det muligt at bevare ligevaegten mellem afgradernes behov
for kvaelstof og den mangde kvalstof, der generelt er til radighed i jorden.”*®

Kommissionen mod Holland synes at statte det synspunkt, at ligeveegtsprincippet skal for-
tolkes saledes, at der skal ske en biologisk afvejning af balancen mellem afgrgdens forvente-
de kvelstofbehov og kvelstoftilfarslen til afgraden fra jorden og fra ggdskning. Kommissio-
nen anfarer i sit tredje anbringendes fjerde led, at der skal ske en beregning af nettomineral-
iseringen pa hver parcel og ikke hver landbrugsbedrift, da ligevaegtsprincippet — herunder
nettomineraliseringen — afhanger af, hvilken type gedning, der anvendes, og hvilken type
afgrede, der er tale om, hvilket Domstolen gav Kommissionen medhold i.

Ogsa Kommissionens tredje anbringendes femte led vedrgrende Kommissionens krav om,
at de nationale myndigheders ved udferdigelsen af deres lovgivning skal tage hensyn til til-
farslen af kveelstof fra de organismer i jorden, der fastholder kveelstof ved beregning af lige-
veegten, stgtter fortolkningen i retning af en biologisk vurdering af ligeveegten. Domstolen
anfarte til dette led, at der ved beregningen af ligevaegten skal "tages hensyn til alt indgaende
og udgaende kvalstof”, og at Holland ikke havde opfyldt sine forpligtelser ved ikke at tage
hensyn hertil.

EU-Domstolen synes altsa at fortolke ligeveegtsprincippet i nitratdirektivet sadan, at der
skal veere balance mellem pa den ene side den mangde kvalstof, som afgraderne forventes at
optage og pa den anden side den mangde kvelstof, der tilfares afgraderne samt den mangde
kvelstof, der er i jorden, saledes at princippet sikrer en ligevaegt imellem til- og frafgrelsen af
kveelstof til jorden.

Peter Pagh er af samme opfattelse og anferer i sit notat om de danske ggdningsnormer
yderligere retspraksis fra EU-Domstolen til at stgtte denne fortolkning.®* Heriblandt er
Kommissionen mod Frankrig®® anfart. Sagen omhandlede den franske regerings manglende
implementering af regler, der gjorde det muligt for landbrugerne og kontrolmyndighederne at
foretage en precis beregning af den maengde kveelstof, der kan tilfgres jorden i overensstem-
melse med ligeveegtsprincippet i direktivets bilag 111, pkt. 1(3). EU-Domstolen udtalte hertil,
at:

”[...] de foranstaltninger, der skal indga i handlingsprogrammerne i medfar af artikel
5, stk. 4, i direktiv 91/676, sammenholdt med bilag IlI, stk. 1, nr. 3), dertil, skal om-
fatte regler om begraensning af tilfarsel af gadning til jorden, der skal bygge pa lige-
vaegt mellem afgrgdens forventede kvelstofbehov og kvelstoftilfarslen til afgreden
fra jorden og fra gedskning.

108 Det ma i den foreliggende sag konstateres, [...] at bestemmelserne i bekendtgga-
relsen af 6. marts 2001 vedrgrende ligeveaegten i kvalstofggdskningen ikke ger det
muligt at sikre en fuld anvendelse af bilag Ill, stk. 1, nr. 3), til direktiv 91/676 pa en
tilstreekkelig klar og preecis made.

109 Det skal i denne henseende bemarkes, at Den Franske Republik [...] har begrean-
set sig til at henvise til de @ndringer, der blev indfert ved bekendtgerelsen af 19. de-
cember 2011, for at gere gennemfarelsen af metoden for en forventet afbalancering
»enkel og laeselig« og gare det muligt for landbrugerne og kontrolmyndighederne kor-
rekt at beregne den mangde kvalstof, der kan tilfares til jorden med henblik pa at sik-
re ligevegten i den ggdskning, der er omhandlet i direktiv 91/676, hvilket i tilstreekke-
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162 ¢-237/12 "Kommissionen mod Frankrig”, EU-Domstolens dom af den 4. september 2014.
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lig gratljegodtgrar, at dette ikke var tilfeeldet i henhold til bekendtgarelsen af 6. marts
2001.”

EU-Domstolens praksis viser, at Domstolen fortolker nitratdirektivets ligevaegtsprincip sa-
ledes, at medlemsstaterne skal fastseette anvendelsesnormer, der sikrer, at der ikke tilfores
mere kveelstof til jorden, end det kan forventes, at afgraderne optager, og at denne beregning
skal foretages under hensyn til de geologiske forhold, typen af afgrader samt kveelstoftilfors-
len via nettomineralisering af jordens organiske reserver. Det er altsa meningen med nitratdi-
rektivet herunder ligevaegtsprincippet, at der skal ske en hindring af udvaskningen af nitrater
fra landbruget i vandmiljget.'®*

Netop da ligevaegtsprincippet skal vurderes ud fra disse kriterier, varierer det fra omrade
til omrade, hvor meget gedning, der kan udledes til jorden. Af samme grund kan der ikke
fastseettes en fast minimumsgraense for, hvor meget gadning, der kan tilfgres jorden, og dette
ville i gvrigt ikke veere i overensstemmelse med hverken direktivets formal eller ligevaegts-
princippet.

4.5.5 Vurdering af landsrettens afggarelse

Spergsmalet er, om den danske implementering er i overensstemmelse med nitratdirekti-
vet. Afgegrende for om den danske implementering er i overensstemmelse med direktivet er,
om den danske implementering i form af gadningsanvendelsesloven og de heri fastsatte krite-
rier for brug af gedning i landbruget overholder formalet og forpligtelserne i direktivet og
dermed modsvarer de kriterier, som er fastsat i direktivet.

Hvis formalet med nitratdirektivet — at begreense udledningen af nitrater i vandet — ikke
kommer til udtryk igennem princippet, vil den danske implementering vere i strid med nit-
ratdirektivet. Det samme er tilfeeldet, hvis den danske implementering ikke lever op til de
forskellige forpligtelser i direktivet, herunder implementering af regler om begraensning af
tilfarsel af gadning til jorden, der bygger pa ligeveegt mellem afgradens forventede kvalstof-
behov og kvelstoftilfarslen til afgraden fra jorden og fra gadskning.

Det forhold, at de danske regler indeholder yderligere begraensninger i tilfgrslen af ged-
ning til jorden medfarer ikke i sig selv, at den danske implementering ikke er konform med
direktivet, idet nitratdirektivet er et minimumsdirektiv, hvorfor Danmark kan vedtage stren-
gere regler for landbrugets anvendelse af ggdning end fastsat i direktivet, jf. TEUF artikel
193, men kun i det omfang, at de strengere regler yderligere begreenser udledningen af kveel-
stof til vandet. Dette er afgerende, da formalet med nitratdirektivet er at forhindre kvalstof-
forurening af vandet. Hvis de danske gedningsnormer saledes hindrer en starre udvaskning af
kvelstof til vandet, er de i overensstemmelse med direktivets formal, og dermed konforme,
pa trods af, at der er tale om overimplementering. Medfarer de danske gedningsnormer der-
med, at der tilfgres for lidt gedning, og at afgradernes rgdder forkortes med den virkning, at
de ikke kan binde kvelstoffet, og der derfor sker en stgrre udvaskning af kveelstof, vil den
danske overimplementering naeppe veare i overensstemmelse med direktivet, da den ikke sik-
rer direktivets formal.'®®

Danmark kan saledes vedtage de strengere regler igennem gadningskvoterne, hvis de tje-
ner til at begreense udledningen af nitrater yderligere tilfeeldet ville vare efter direktivets mi-
nimumskrav.

Det afggrende spgrgsmal er herefter, om den danske model med en gkonomisk optimal til-
farsel af gedning fratrukket mindst 10 % modsvarer det preeceptive ligeveegtsprincip i direk-
tivets bilag 111, pkt. 1(3), litra c, som skal sikre, at der implementeres regler om begraensnin-

163 €-237/12 "Kommissionen mod Frankrig” [107-109].
164 peter Pagh, Notat om De danske gadningsnormer [...] side 5.
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ger i udledningen af gedning, som er baseret pa ligeveegt mellem afgradens forventede kveel-
stofbehov og kvelstoftilfgrslen til afgraden fra jorden og fra gedskning som fastsat bl.a. i
Kommissionen mod Tyskland. Der skal saledes ikke tilfares mere kvalstof, end afgraderne
kan forventes at optage, saledes at der sikres ligevaegt mellem til- og frafersel af kvalstof
under hensyntagen til kvealstoffet, der er bundet i jorden, hvilket endvidere er fastslaet i
Kommissionen mod Tyskland.

Landsrettens vurdering var som ovenfor navnt, at de danske gagdningsnormer som fastsat i
gedningsanvendelsesloven og tilhgrende bekendtgarelser ikke er i strid med nitratdirektivets
ligeveaegtsprincip. Landsretten er af den opfattelse, at de danske regler er indenfor den brede
margin, som medlemsstaterne har til at fastsette regler til implementering af nitratdirektivets
forpligtelser. De danske regler er ifglge landsretten i overensstemmelse med EU-Domstolens
fortolkning af ligeveegtsprincippet. EU-Domstolen kom imidlertid i de tre gennemgaede
domme frem til, at medlemsstaterne ikke havde opfyldt deres forpligtelser efter nitratdirekti-
vet herunder ligevaegtsprincippet, idet de tre medlemsstater ikke havde implementeret regler
om begransning af tilfgrsel af gadning til jorden, der kunne sikre ligeveegt mellem afgredens
forventede kveaelstofbehov og kvelstoftilfarslen til afgreden fra jorden og fra gadskning. | de
tre domme leegger EU-Domstolen vaegt pa, om der er en biologisk balance mellem afgradens
forventede kveelstofbehov og kvelstoftilfarslen til afgraden fra jorden og fra gadskning. Den
danske model bygger derimod pa en gkonomisk beregning, hvorefter den gkonomisk optima-
le maengde af gadningstilfarsel beregnes hvorfra 18,12 % fratreekkes.'®® Den mangde god-
ning, der tilfgres til jorden efter den danske model afhenger pa den made af gadningspriserne
og priserne pa afgraderne. Det danske kriterium indebarer, at der kan ske tilfarsel af kvalstof
til jorden, sa lenge marginaludbyttet overstiger omkostningerne til gadning. Alt efter prisni-
veauet pa gedning og afgrader vil der kunne ske en forgget tilfarsel af gedning til jorden,
hvilket vil medfare en stagrre produktion af afgrader og et skonomisk overskud heraf, selvom
der sker en forgget udvaskning af kvelstof til vandet som fglge.'®” Den danske model be-
greenser udledningen af denne ggdning ved at fratreekke mindst 10 % fra det gkonomisk op-
timale niveau af gagdning tilfart til jorden, men dette er ikke ensbetydende med, at ligeveaegts-
princippet overholdes. Det vil saledes veere en tilfeldighed, om der er en biologisk balance af
kvalstof i jorden, hvilket reelt afhaenger af de svingende priser pa gedning og afgrader. Det
er dog sikkert, at de danske regler ikke sikrer den biologiske ligevegt efter det gkonomiske
princip.

Der tages altsa ikke hensyn til den biologiske balance efter den danske model, som forud-
sat i EU-Domstolens praksis. Dette medferer, at der i forhold til ligeveegtsprincippet ud fra en
biologisk afvejning er en hgj risiko for, at der tilfares for meget eller for lidt gedning til jor-
den til at undga udvaskning af kvelstof fra jorden og ud i vandet. Tilfares der for store
mangder gadning til jorden i forhold til det biologiske ligevagtsprincip, udvaskes det over-
skydende kveelstof til overflade- og grundvand. Tilferes der imidlertid for lidt gedning til
jorden, kan afgrgderne have svart ved at binde det kveelstof, der er i jorden, idet deres radder
forkortes, hvorved der sker en udvaskning til vandet. Begge disse scenarier er en risiko efter
den danske model, da der er risiko for overggdskning, hvis g@dningspriserne er lave, og der
er tale om undergadskning, hvis gedningspriserne er hgje.

Det er herefter min opfattelse, at den danske implementering af nitratdirektivet i form af
gedningsnormer baseret pa en beregning af det gkonomiske optimale niveau for tilfarsel af
gedning fratrukket mindst 10 % ikke er i overensstemmelse med ligevaegtsprincippet i nitrat-
direktivets bilag 111, pkt. 1(3), litra c. Den gkonomiske beregning er uden hensyn til og ikke i
overensstemmelse med den biologiske ligeveegt, som er forudsat i direktivet og EU-

1% Dette er niveauet i landsrettens dom af den 3. december 2015, som anfart i dommen pa side 6.
187 peter Pagh, Notat om De danske gadningsnormer [...] side 9.
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Domstolens praksis, og den medfarer stor risiko for, at der nogle steder vil ske overgadsk-
ning af jorden med udvaskning af kvelstof til fglge, mens der andre steder vil ske under-
gedskning, hvilket ikke medferer en begraensning i udvaskningen, men en risiko for at gge
udledningen grundet forkortelse af afgradernes redder.

Det danske gkonomiske kriterium tager ikke hgjde for arealets konkrete forhold, hvilket
nitratdirektivet forudseetter. Der geelder de samme g@dningsnormer for alle landbrug, og de
geelder for det samlede landbrug. Pa den made tages der ikke hensyn til de geologiske for-
hold, hvilke afgrgder, der er tale om, samt kvalstoftilferslen via nettomineralisering af jor-
dens organiske reserver, hvilket er pakravet ifglge EU-Domstolens praksis bl.a. i Kommissi-
onen mod Holland, hvor EU-Domstolen fastslog, at der skulle tages hensyn til de konkrete
omstaendigheder og udtalte i preemis 94, at: ”nar den ligeveegt, der kraeves i henhold til direk-
tivets bilag I, nr. 1, 3), skal skabes, skal der tages hensyn til alt indgaende og udgaende
kvalstof. Da @rteblomstfamilien kan fastholde kvelstof, skal den ifglge direktivet tages i
betragtning.”

Det er saledes min opfattelse, at landsrettens dom af den 3. december 2015 er forkert, idet
de danske gedningsnormer ikke er i overensstemmelse med nitratdirektivet, serligt lige-
veegtsprincippet i direktivets bilag 111, nr. 1, 3. Landsrettens argument om, at de danske gad-
ningsnormer er skeerpende foranstaltninger efter direktivets artikel 5, stk. 5 kan ikke anses for
at veere korrekt, idet de skeerpende foranstaltninger heri kan fastsattes, hvis de anses for ngd-
vendige til at opfylde direktivets mal om nedbringelse og forebyggelse af forurening af van-
det fra nitrater fra landbruget. Som anfart, er det ikke min opfattelse, at de danske gadnings-
normer virker til at nedbringe eller forebygge nitratforurening af vandet.

4.7 Den nye landbrugspakke

Som anfert i gennemgangen af den nye landbrugspakke under behandlingen af vandram-
medirektivet, skaber den nye landbrugspakke en raekke problemer i forhold til den danske
implementerings konformitet med vandrammedirektivet. Det samme geelder for nitratdirekti-
vet og den danske lovgivnings konformitet hermed. Som naevnt medfgrer landbrugspakken
bl.a., at de omdiskuterede procentuelle fradrag i det gkonomiske optimum bliver afskaffet
lgbende, og ophaves fuldstendigt i planperioden 2016/2017.

Kommissionen har i forhold til nitratdirektivet anfert i sin pilotskrivelse, at handlingspro-
grammerne i overensstemmelse med direktivets artikel 1 skal virke til at forebygge og redu-
cere nitratforurening inklusiv eutrofiering, som stammer fra landbruget. Ifglge artikel 5, stk. 5
er medlemsstater forpligtede til at vedtage supplerende eller skarpede foranstaltninger, hvis
det viser sig fra starten eller pa baggrund af erfaringer, at foranstaltningerne, der er henvist til
i bilag I1, del A og bilag 111 ikke er tilstreekkelige til at na de mal, der er fastsat i artikel 1.

Kommissionen er, ud fra de oplysninger, som Danmark har forelagt den, af den opfattelse,
at den nye landbrugspakke er i strid med nitratdirektivets artikel 1 og 5, stk. 5. Dette begrun-
der Kommissionen dels med de samme argumenter som for vandrammedirektivet, hvilket er
gennemgaet ovenfor, dels med falgende argumenter, der er serligt geeldende for nitratdirekti-
vet:

- Frivillige foranstaltninger, inklusiv brug af midler fra programmer for udvikling af
landdistrikterne, erstatter obligatoriske foranstaltninger, som tidligere blev anerkendt
som grundleggende foranstaltninger til at opna malene i nitratdirektivet. De frivillige
foranstaltninger kan ikke sikre at problemer med vandkvaliteten bliver handteret til-
streekkeligt i bestemte omrader, som er udsat for nitratforurening. Benyttelsen af frivil-
lige foranstaltninger i stedet for de obligatoriske foranstaltninger som led i at overhol-
de forpligtelserne efter nitratdirektivet er ikke konformt med nitratdirektivet.

RETTID 2016/Specialeafhandling 22 39



- Trods manglende information om omfanget af og omraderne med mulige foragelser i
udledningen af nitrater til grundvandet, og trods de eksisterende problemer med vand-
kvaliteten, har de danske myndigheder valgt at implementere kortsigtede foranstalt-
ninger, som forgger udledningen af nitrater pa landbrugsjorden, hvilket er i strid med
nitratdirektivets artikel 1 og artikel 13, stk. 3, litra a) og artikel 4, stk. 1, litra b) i), hvis
disse foranstaltninger resulterer i en nedgang i status, og artikel 4, stk. 1, litra b) iii),
hvis der er en betydelig og vedvarende forhgjelse af forureningen.

Kommissionen navner ikke ligevaegtsprincippet i pilotskrivelsen. Som fastslaet ovenfor er
det min vurdering, at de tidligere regler, der nu bliver gradvist ophavet, var ulovlige, idet den
gkonomiske beregning af ligevaegtsprincippet ikke var i overensstemmelse med den i direkti-
vet og af EU-Domstolen forudsatte biologiske afvejning. De nye regler havde dog en be-
grensende effekt pa udledningen af nitrater, idet der blev fratrukket mindst 10 % fra det gko-
nomiske optimum. De nye regler har ikke denne begraensning i udledningen, og de er derfor
mere skadelige for miljget. Bliver der ikke implementeret andre regler for udledningen af
gadskning, der respekterer ligevaegtsprincippet — hvilket intet pa nuveerende tidspunkt tyder
pa — vil ogsa de nye regler vere i strid med ligevagtsprincippet og desuden have en endnu
starre skadelig virkning pa vandmiljget.

Herudover er den nye landbrugspakke endvidere i strid med nitratdirektivet artikel 1, idet
de nye regler gar imod formalet med direktivet: at nedbringe vandforurening forarsaget af
nitrater fra landbruget og at forebygge yderligere forurening, idet de kortsigtede foranstalt-
ninger forgger udledningen af nitrater pa landbrugsjorden, hvilket ogsa er i strid med artikel
13, stk. 3, litra a), artikel 4, stk. 1, litra b) i), hvis disse foranstaltninger resulterer i en ned-
gang i status, og artikel 4, stk. 1, litra b) iii), hvis der er en betydelig og vedvarende forhgjelse
af forureningen. Det ma anses for hgjest sandsynligt, at dette er tilfeeldet.

Derudover er den nye lovgivning i strid med artikel 5, stk. 5, idet de danske regler allerede
inden landbrugspakken ikke overholdt malene i direktivet, og da det fra starten har veeret
klart, at foranstaltningerne i stk. 4 ikke har veeret tilstreekkelige til at sikre formalet i artikel 1.

5 Konklusion

Den hidtidige lovgivning, der implementerede vandrammedirektivet i dansk ret var ung-
digt kompliceret og gik videre end hvad direktivet krevede. Disse danske sarregler var med
til at besvarliggere processen med vandplanerne, hvilket i sidste ende betgd, at Danmark
ikke overholdt sine forpligtelser efter vandrammedirektivet som fastslaet af EU-Domstolen i
sag C-190/14 Kommissionen mod Danmark. De fgrste vandplaner blev kendt ulovlige pga.
tilblivelsen, men blev senere indfart pa lovlig vis. De farste vandomradeplaner indeholdt for-
skellige tiltag til at reducere kveelstofforurening fra landbruget, men at disse vandomradepla-
ner blev tilbagetrukket og revideret, og tiltagene i dem herefter blev reduceret, hvilket med-
farte en nedsat reduktion af udledning pa nationalt niveau. Danmark overskred desuden en
reekke tidsfrister efter direktivet i forbindelse med implementering af de ferste vandomrade-
planer. De nye vandomradeplaner traeder i kraft som erstatning herfor, nar de vedtages og
offentliggares.*®

Herudover sikrer de nuvarende versioner af vandomradeplanerne ikke god status, og fri-
sten for at opna god status er overskredet. Dette medfarer, at der burde ske en styrkelse af
foranstaltningerne i vandomradeplanerne for anden planperiode (2015-2021), hvis frist Dan-
mark i gvrigt ogsa har overskredet. Danmark valgte i stedet at vedtage den nye landbrugs-
pakke, som har medfart en betydeligt @get risiko for forringelse af vandtilstanden, idet der nu

1%8 Naturstyrelsen Forslag til vandomrédeplaner”.
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kan ske en gget tilfersel af gadning til jorden, de 9 meter dyrkningsfrie zoner er ophavet, og
der er ggede muligheder for at bearbejde jorden efter hgst.

Efter en vurdering af de danske regler, der implementerer vandrammedirektivet er jeg
kommet frem til, at der er store dele af den danske implementering, som er i strid med vand-
rammedirektivet herunder flere af direktivets preeambler, samt artikel 4, stk. 1, litra a), 1) og
i) og litra b) i), ii) og iii) samt stk. 4 sammenholdt med bilag V, artikel 11, stk. 3, litra a), d)
og h) samt stk. 5. Dette er begrundet med, at de danske regler i forvejen ikke levede op til
kravene om god tilstand, og at reglerne nu med al sandsynlighed vil medfare en forvaerring af
tilstanden, hvilket er direkte i strid med direktivets formal.

Om den danske implementering af nitratdirektivet er i strid hermed afhanger af, om reg-
lerne hindrer yderligere udledning af nitrater i vandet. Formalet med nitratdirektivets lige-
veegtsprincip er at skabe balance mellem tilfgrslen af kvaelstof til jorden og dens eksisterende
indhold af kvalstof over for afgradernes forventede optag af kveelstof. De danske kvoter fast-
seettes efter et gkonomisk princip ved at fratreekke mindst 10 % i den gkonomisk optimale
tilfarsel af gadning, hvilket medfarer, at der kan ske tilfarsel af kvalstof, si leenge det ende-
lige udbytte overstiger omkostningerne til gadningen.'®® Den danske implementering gennem
en gkonomisk beregning af kvoterne sikrer derfor ikke fuldt ud nitratdirektivets formal og
ligevaegtsprincippet kan ikke anses for at veere anvendt korrekt. Det vil saledes skulle vurde-
res fra bedrift til bedrift om udledningen er i overensstemmelse med den biologiske balance,
som direktivet og EU-Domstolen forudsetter, eller om den gkonomiske beregning medfarer
over- eller underggdskning og dermed en gget udledning til vandet. Da det ikke er tilstraekke-
ligt at vedtage lovgivning, hvis sikring af malene beror pa tilfeldige forhold som priser pa
gedning og afgreder, er de omtalte gagdningsnormer efter min opfattelse ikke i overensstem-
melse med ligevegtsprincippet. Landsrettens kom frem til det modsatte resultalt og har efter
min holdning afsagt en forkert dom. | forbindelse med landsretssagen blev det af Juridisk
Specialudvalg anbefalet, at sagen ikke blev forelagt prajudicielt for EU-Domstolen, da der
ikke var tilstreekkelig tvivl om fortolkningen af EU-retten. Denne praksis hos Juridisk Speci-
aludvalg er problematisk, da den kan medfare, at fortolkningsspgrgsmal om dansk ret fejlfor-
tolkes hos de danske domstole.

Den nye landbrugspakke er skyld i flere uoverensstemmelser med nitratdirektivet, idet den
gger tilfgrslen af nitrater til jorden og dermed forgger risikoen for nitratforurening i vandet.
De tidligere, ulovlige gadningsnormer bliver derfor gradvist ophaevet, men dette medfarer
ikke, at de danske regler kommer i overensstemmelse med nitratdirektivet. Tveertimod blive
vandbeskyttelsen yderligere reduceret efter vedtagelsen af den nye landbrugspakke. Tiden vil
vise, om EU-Domstolen er enig i min opfattelse, hvis pilotskrivelsen ender med en traktat-
brudssag.

1%9 peter Pagh, Notat om De danske gadningsnormer [...] side 13
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Lbk. nr. 500 af 12. maj 2013 om jordbrugets anvendelse af ggdning og om plante-
daekke (ggdningsanvendelsesloven)

Bekendtgerelse nr. 280 af den 16. marts 2016 om jordbrugets anvendelse af gadning i
planperioden 2015/2016.

Lov nr. 591 af den 14. juni 2011 om randzoner (randzoneloven).

Hjemmesider

Naturstyrelsens hjemmeside: ”Hgring af vandplanerne”
http://naturstyrelsen.dk/vandmiljoe/vandplaner/vandplaner-2009-2015/hoeringer/ be-
sggt den 16. februar 2016.

Naturstyrelsens hjemmeside: ”Retningslinjer for udarbejdelse af indsatsprogrammer”
http://naturstyrelsen.dk/vandmiljoe/vandplaner/vandplaner-2009-2015/retningslinjer/
besggt den 27. april 2016.

Naturstyrelsens hjemmeside: "Randzoner” besggt den 21. maj 2016.
EU-Oplysningen: "Hvor mange sprog bruger man i EU?”
http://www.eu.dk/da/spoergsmaal-og-svar-folder/hvor-mange-sprog-bruger-man-i-eu
besggt den 15. maj 2016.

Forkortelsesliste

Ellen Margrethe Basse, udkast til ”Erhvervsmiljgret — godkendelsessystemet og dets
sammenhang med anden miljglovgivning”, Jurist- og @konomforbundets Forlag, for-
ventet udgivelsesar 2016: "Basse”

Naturstyrelsens hjemmeside: Naturstyrelsen "[navn pa artikel]”

Peter Pagh, Notat om De danske ggdningsnormer efter gedningsanvendelsesloven
sammenholdt med EU’s nitratdirektiv: Notat om De danske gedningsnormer [...]
Udtalelse fra Juridisk Specialudvalg, Justitsministeriet, om de EU-retlige problemstil-
linger i den verserende sag V.L. B-1903-12: Udtalelse

Peter Pagh, ”Juridisk Specialudvalg og prejudicielle foreleggelser for EF-
Domstolen” i Birgitte Egelund Olsen & Karsten Engsig Sgrensen, ”Europaiseringen
af dansk ret”, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2008: ”Pagh, Juridisk Specialud-

valg”

Niels Fenger & Morten Broberg, UfR 2009B.5 ff "Kaere meddommer; ingen domstol
i Den Europaiske Union vil vare enig i din fortolkning...”: "Fenger og Broberg, UfR
2009B.5”

RETTID 2016/Specialeafhandling 22 43



Bilagsfortegnelse
Til orientering er bilagene ikke medtaget i det offentliggjorte speciale.

- Bilag 1: Peter Pagh, Notat om De danske gadningsnormer efter gedningsanvendelses-
loven sammenholdt med EU’s nitratdirektiv, den 28. juli 2015.

- Bilag 2: Udtalelse fra Juridisk Specialudvalg, Justitsministeriet, om de EU-retlige
problemstillinger i den verserende sag V.L. B-1903-12.

- Bilag 3: Byretten i Hjgrrings dom af den 19. september 2012.

- Bilag 4: Vestre Landsrets dom af den 3. december 2015.

- Bilag 5: EU Pilot 8540/16/ENVI vedrgrende Implementeringen i Danmark af direktiv
91/676/EEC, 2000/60/EC, 92/43/EEC, i relation til den nyligt vedtagne landbrugs-
pakke.
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