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Bestemmer ejereli eller den sliidssnildedé fra" o

Af professor, dr jur. Peter Pagh @RU@HM

Med udgangspunkt i en ny afgorelse fra Naturklagencevnet og flere nye domme fra
EF-domstolen belyses, hvordan EU's regler om naturbeskytrelse griber ind i ejerens
radighed over fast ejendom. Andringerne stiller ikke alene nye krav til
myndighedernes sagsbehandling, men rejser 0gsa ekspropriationsretlige problemer.
Artiklen omtaler tillige den eendring af naturbeskyttelsesloven og flere andre love,
Folketinget vedtog i juni 2004 Jor at opfylde E U-forpligtelserne. Pa grundlag af EF-
domstolens praksis konkluderes, at de danske regler trods de seneste @ndringer ikke
lever op til EU-reglerne, men at de lokale og centrale myndigheder alligevel vil veere
Jorpligtet til at anvende E U-reglerne, der efter EF-domstolens praksis har direkte

effekt.

Ved afgerelse af 11/11 2004 har Naturklagenavnet indirekte standset et storre byggeri med
etablering af ny bydel ved den nuverende TV-by. 1) Begrundelsen var, at tilladelse til
byggeriet og dispensation til slgjthing af vandhuller efter naturbeskyttelseslovens (nbl) § 3 var
sket uden tilstrekkelig forudgaende miljovurdering af projektets indvirkning pa den
spidssnudede fro, der var observeret i omradet.

Nar en lille fro kan give anledning til s4 stort stdhej og standse et ellers lovligt byggeri, 2)
skyldes det to forhold. For det forste er freen opfert pa listen over beskyttede arter i bilag IV
til EU's direktiv 92/43 om beskyttelse af vilde dyr og planter og deres naturlige levesteder @
det folgende habitatdirektivet). Og efter habitatdirektivet er krav om generel beskyttelse af
den spidssnudede fro - og andre bilag IV-arter og deres levesteder - en generel beskyttelse,
der ikke m4 forveksles med den specielle beskyttelse, som gaelder for de seerligt udlagte
habitatomrader (Natura 2000-omréder). For det andet kraever EU's direktiv 85/337 om VVM,
at der ved »anlegsarbejder i by-zone« skal ske en forudgéende miljgvurdering (VVM), hvis
anlegget pga. placering, storrelse eller karakter kan fa vaesentlig indvirkning p& miljoet 3) -
og herunder f.eks. pavirke den spidssnudede fros livsbetingelser. 4)

Selv om det méske kan overraske, at det i en vis forstand er frgens »valg af levested«, der
hindrer ellers lovlige aktiviteter, er Naturklagenaevnet i denne sag pa linje med EF-domstolens
(EFD) praksis i tilsvarende sager. Hermed er tillige antydet, at EFD's fortolkning af EU's
regler om naturbeskyttelse gar videre, end de fleste forestiller sig, og griber ind pa juridiske
radgivningsomréder, der normalt ikke befatter sig med naturbeskyttelse. Men budskabet er
klart: Juridisk radgivning om byggeri ma som anden erhvervsradgivning medtenke EU's
regler om naturbeskyttelse. Det er ikke tilstreekkeligt at forlade sig pa de danske regler, som
det vil fremga af det folgende.

1. EU's regler om naturbeskyttelse - en oversigt

Den danske juridiske litteratur om EU's naturbeskyttelse er sparsom 5) og kendskabet til
reglerne beskeden, hvorfor der indledes med en oversigt. Nar bortses fra handel med vilde dyr
og planter, 6) er de to centrale EU-regler om naturbeskyttelse: direktiv 79/409 om beskyttelse






af vilde fugle fra 1979 (i det folgende fuglebeskyttelsesdirektivet) og habitatdirektivet fra
1992.

Herudover har EU ratificeret Bern-konventionen om beskyttelse af vilde dyr og planter og
deres naturlige levesteder samt Bonn-konventionen om beskyttelse af migrerende arter.
Ratifikationen af de to traktater, som ikke er fuldt ud gennemfort i EU-retten (bl.a. omfatter
Bern-konventionen en rzkke arter, der ikke er opfert pa habitatdirektivets bilag IV), kan vise
sig at fa storre betydning. EFD har nemlig i Syndicat professionel coordination des Dpécheurs
mod Electricité de France, C-213/03, om Barcelona-konventionen om forebyggelse af
forurening af Middelhavet fastslaet, at de folkeretlige miljeaftaler, som EU har indgéet, er
»umiddelbart anvendelige, nér der af dens ordlyd samt aftalens formal og karakter kan
udledes en klar og precis forpligtelse«. Som konsekvens heraf vil EU's generelle beskyttelse
af arter omfatte endnu flere arter end de, der er optaget i habitatdirektivets bilag IV, da Bern-
konventionen omfatter flere arter end habitatdirektivet.

Principperne i fuglebeskyttelses- og habitatdirektiverne ligner hinanden. Begge direktiver
indforer en generel beskyttelsesordning for arterne suppleret af en speciel beskyttelse med
udleegning af serligt beskyttede omrader for serligt truede arter. For fugle er det de sakaldte
EF-fuglebeskyttelsesomrader udlagt for truede fugle og trekfugle. For ovrige arter og
naturtyper er det de sékaldte habitatomrader - samlet betegnet Natura 2000-omrader. Mens
der de senere ar har veret gget opmarksomhed om EU's serlige fuglebeskyttelses- og
habitatomréder, er EU's generelle artsbeskyttelse stort set upaagtet. Efter afgorelsen om
Gyngemosen er der behov for at belyse indholdet i den generelle arts beskyttelse lidt
n@rmere.

2. EU's generelle artsbeskyttelse - og de modsvarende danske regler

Efter fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 3 omfatter den generelle beskyttelse alle vilde fugle,
hvor medlemsstaterne dels har pligt til at sikre deres leve-, yngle- og rastesteder, dels til at
forbyde forsatlig jagt eller anden edeleggelse af fuglene og deres reder i yngletiden.
Beskyttelsen kan efter artikel 9 fraviges af hensyn til sundheden, luftfarten og andre serligt
anferte grunde, men det kraever, at der etableres seerlige kontrolordninger. 7) Selv om den
overvejende del af sager om generel beskyttelse af fugle omhandler jagt, og sager om
beskyttelse af omréder hovedsagelig angar de serlige fuglebeskyttelsesomrader, er
medlemsstaterne ogsa forpligtet til at sikre ikke truede fuglearters levesteder, som det fremgar
af C-117/00 mod Irland.

Den generelle beskyttelse af dyr og planter er reguleret ved habitatdirektivets artikel 12-16.
Modsat fuglene er beskyttelsen begraenset til arter opfert pa habitatdirektivets bilag 4, men
ellers ligner ordningen beskyttelsen efter fuglebeskyttelsesdirektivet. 8)

EU's generelle beskyttelse af arter har isar betydning i tre ssmmenhange. For det forste er der
sat graenser for jagten i form af jagttider, jagtmetoder og krav til kontrollen. 9) For det andet
krever den generelle beskyttelse af arter, at offentlighedens adgang til naturen i en rakke
tilfeelde ma begraenses, som det fremgik af C-103/00 mod Grekenland, hvor hensynet til
havskildpadder vejede tungere end turisters behov for at benytte et bestemt badested. For det
tredje griber den generelle beskyttelse af arter ind i ejers hidtidige lovlige raden over fast
ejendom, da EU-reglerne ikke indeholder forbehold for den hidtidige lovlige anvendelse. Der
kan folgeligt ikke efter EU-retten vindes havd pa aktiviteter, der kreenker den generelle
artsbeskyttelse efter habitatdirektivets artikel 12-16.

2.1 Den danske artsbeskyttelse




Sa vidt ses modsvarer de danske Jagtregler EU's krav. Derimod er det tvivisomt, om de
danske regler om offentlighedens adgang fuldt ud modsvarer EU's krav til artsbeskyttelse, der
tydeligvis prioriterer beskyttelse frem for benyttelse. Modsat er offentlighedens adgang til
naturen et tungtvejende hensyn i den danske praksis. 10)

Det storste problem er dog indgrebet i den private ejendomsret. Arsagen er, at den generelle
artsbeskyttelse i Danmark kun i beskedent omfang og kun for f3 arter som visse rovfugle
griber ind i ejerens lovlige raden (ejer af jagtareal ma f.eks. ikke skyde haverne, der opholder
sig pa arealet). Men ellers er hovedreglen, at indgreb i den hidtidige lovlige udnyttelse af
ejendomme for at beskytte bestemte arter normalt kraever fredning med efterfolgende
ekspropriationserstatning efter jagt- og vildtforvaltningsloven eller naturbeskyttelsesloven.
Hvor der ikke er gennemfort sddanne ekspropriationer, er den danske lovgivnings beskyttelse
af arter beskeden, hvilket kan illustreres med bkg. 430/2002 om fredning af krybdyr, padder,
fisk, hvirvellgse dyr, planter m.m. Efter §§ 2 og 3 ma »vildtlevende dyr, som er nevnt i bilag
1 0g 2, [...] ikke slas ihjel eller indsamles«, og planter nzvnt i bilag 3 ma »ikke beskadiges
eller fjernes fra deres voksested bortset fra haver, gartnerier og andre omrader, hvor de
opformeres kunstigt«. Dog gelder efter § 6, stk. 1 folgende vigtige undtagelse:

»Bestemmelserne i § 2, stk. 1 og § 3, stk. 1 er ikke til hinder Jor en normal jordbrugsmeessig
udnyttelse af en ejendom eller anden lovlig udnyttelse af denne. «

Som bestemmelsen illustrerer, indebeerer den danske beskyttelse af arter ikke et indgreb i den
bestdende arealanvendelse. Nar det alligevel var muligt i sagen fra Gyngemosen at standse et
lovligt byggeri af hensyn til froer, var det, fordi byggeriet kraevede nedlaeggelse af nogle sma
seer omfattet af naturbeskyttelseslovens § 3, hvilket kraever dispensation efter
naturbeskyttelseslovens § 65. Som de danske regler er formuleret, er artsbeskyttelsen derfor
athengig af, om @&ndret anvendelse krever dispensation fra naturbeskyttelseslovens
beskyttelse af naturtyper eller beskyttelseslinjer. Kraver &ndret anvendelse ikke en sadan
dispensation, vil det ikke vere muligt at sikre den artsbeskyttelse, som EU-retten kraver.
Heraf folger yderligere, at hvis der ikke er tale om en ndret anvendelse, vil der ikke vare
nogen beskyttelse, medmindre det pagaldende areal er fredet. En praktisk konsekvens heraf
sé man p& Bornholm for et par ar siden, hvor lokale miljefolk politianmeldte vejvasenet for at
sla grees i grofter, der tjente som hjemsted for en anden beskyttet fre. I overensstemmelse med
de geldende danske regler matte anklagemyndigheden afvise sagen.

2.2 Ekspropriationsproblemet

Problemstillingen kan imidlertid ogs4 anskues i et ekspropriationsretligt perspektiv. Hvis
Danmark skal leve op til EU's generelle artsbeskyttelse, vil det nemlig i visse tilfzlde kraeve
et vidtgdende indgreb i den private ejers radighed over sin ejendom. Legger lovfroer, fugle og
birkemus beslag pé en del af ejendommen, vil ejeren med en vis ret kunne havde, at den
generelle artsbeskyttelse rammer tilfzldigt og er meget skonomisk byrdefuldt for nogle f3 -
men alene tjener almenvellets interesser, da ejeren maske gerne er fri for de sma dyr. Dette
kan tale for, at s&danne indgreb kraever ekspropriation efter grundlovens § 73, hvor der i
ovrigt ikke ses grund til altid at gore forskel pa, om det er fortsat anvendelse eller et nyt
byggeri. De ferreste borgere vil formentlig have forstaelse for, at en flok levfreer eller
hasselmus kan hindre, at en netop erhvervet byggegrund benyttes til et ellers lovligt byggeri.
Og de traditionelle regler om mangel ved keb af fast ejendom yder intet veern her. Det kan jo
vere, at lovireer og hasselmus forst har slaet sig ned, efter den ny ejer overtog ejendommen.
Det sidste illustrerer et andet dilemma: Hvis man vil undga at blive udsat for den slags




begransninger, skal ejendommen ikke fremsts al for naturvenlig. Artsbeskyttelsen kan
dermed skabe incitament til at forringe de vilde dyr og planters generelle livsbetingelser.

Hidtil har danske myndigheder medt disse problemer med samme indstilling som strudsen
Rasmus: lukket gjne og erer - hvis man ikke taler om det og lader, som om det er i orden, kan
det vaere, det gar over. Efter afgerelsen i sagen fra Gyngemosen er denne fremgangsmade
ikke holdbar: konflikten mellem artsbeskyttelsen og den private ejendomsret kraever en
losning.

Men her steder et nyt problem til. I april vedtog EU direktiv 2004/35 om miljeansvar, som
indeholder en szrlig erstatningsregel for skader pa den gunstige bevaringsstatus af truede
fuglearter, trakfugle, beskyttede naturtyper og beskyttede arter anfort pa habitatdirektivets
bilag IV. Af miljeansvarsdirektivets artikel 3 fremgar, at det erstatningsretlige vaern af disse
skader ikke kun omfatter de aktiviteter, der er omfattet af direktivets objektive ansvarsregel.
Erstatningsansvar kreeves tillige for anden erhvervsmassig forvoldt skade pa beskyttede arter
0g naturtyper, hvis skaden er forvoldt uagtsom. Selv om en enkelt ded fro ikke udger en
skade efter direktivet, vil der for sjeldne arter nzppe skulle meget til, for der foreligger en
skade i direktivets forstand. Hermed bringes ejere af erhvervsejendomme, som huser
beskyttede arter, i den situation, at ejeren ikke blot ma tale begransninger i sin brug af
eJendommen, men tillige bliver erstatningsansvarlig for de skader pa beskyttede arter, ejeren
kunne undgé ved forneden agtpagivenhed.

Det sidste kan f& betydning for det ekspropriationsretlige veern. Problemet er, at beskyttelsen
af den private ejendomsret ikke omfatter raden over fast ejendom, som er
erstatningspadragende, da ansvaret netop er udtryk for, at den pagzldende adferd ikke nyder
prioritetsbeskyttelse. 11) Dette er f.eks. baggrunden for, at der ikke kan vindes tidsmaessig
havd pé naboretlige ulemper, jf. eksempelvis U 1890.141 H om forurening af kolonihave.
Heraf folger omvendt, at hvis man fra staten vil yde virksomheder betaling for at undlade en
erstatningspadragende adfaerd, ma det formentlig efter EU-retten sidestilles med statsstotte i
modstrid med forureneren betaler-princippet. Medmindre retsordenen helt vil opgive
beskyttelsen af den private ejendomsret i forhold til EU's krav til den generelle
artsbeskyttelse, star man med et dilemma. I forhold til private boligejere kan ganske vist
anferes, at disse ikke efter EU-retten er erstatningsansvarlige for skader pa truede arter,
hvorfor EU-retten ikke hindrer, at boligejere kompenseres for ridighedsbegrensninger. Men
for erhvervsdrivende er det ingen hjelp. Det mé derfor tilrddes, at der i forhold til
erhvervsmassige aktiviteter tages politisk stilling til, i hvilket omfang den generelle
artsbeskyttelse skal ledsages af skonomisk kompensation med henblik pa at sege EU's accept
heraf.

Lignende problemer kendes i amerikansk ret med Endangered Species Act. Loven forbyder
bl.a. 'harm’ pa truede arter, og 'harm' var ved bekendtgorelse defineret som »an act which
actually kills or injures wildlife. Such act may include significant habitat modification or
degradation where it actually kills or injures wildlife by significantly impairing essential
behavioral patterns, including breeding, feeding, or sheltering«. I Babbit v. Sweet Home
Chapter of Communities for a Great Oregon [115 S.Ct. 2407 (1995)] fastslog US Supreme
Court, at det pa dette grundlag var muligt at hindre en ejer i at andre et levested for truede
arter. Selv om sagen angik, om definitionen var hjemlet i Endangered Species Act, er
dommen af interesse, da den indebeerer, at der uden ekspropriationserstatning kan
gennemfores sidanne indgreb i den private ejendomsret.




3. Udpegning og beskyttelse af Natura 2000-omrider - og nye EF-domme

Mens EU's generelle artsbeskyttelse har levet i ukendskabets merke, har der i de senere ar
veeret voksende opmarksomhed om EU's specielle artsbeskyttelse, som denne kommer til
udtryk ved udlaegning og beskyttelse af serlige fugle- og habitatomrader. Meningen med
disse omrader er at sikre et sammenhzngende net af udpegede omrader for de omfattede arter
og naturtyper - under ét betegnet: Natura 2000-omrader.

3.1 Udpegning af Natura 2000-omrider
Reglerne om udpegning af fuglebeskyttelsesomrader og habitatomrader er forskellige bade
mht. procedure for udpegning og lovlige kriterier.

Efter fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4( 1) og (2) skal der udpeges srlige
fuglebeskyttelsesomrader for truede fuglearter opfert p4 bilag I og trekfugle. EFD har i C-
44/95, Royal Society for Protection of Wild Birds, fastslaet, at der ved udpegning og
afgreensning af fuglebeskyttelsesomrader alene kan tages ornitologiske hensyn. Der kunne
derfor ikke ved udlegning af et fuglebeskyttelsesomrade ved Lappel Banks reserveres et
mindre omréde til en kommende havneudvidelse, selv om denne del af omradet kun blev
benyttet af trekfugle. Dommen understreger, at det efter EU-retten er ulovligt at tage
samfundsekonomiske hensyn ved udpegning og afgreensning af fuglebeskyttelsesomrader. 12)
Der er ingen narmere procedure for udpegningen af fuglebeskyttelsesomrader, men EFD har i
C-415/01 (mod Belgien) fastsliet, at udpegningen skal gores bindende for borgerne. Som
konsekvens ma fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4(1) og (2) formentlig fortolkes siledes, at
udleegningen af fuglebeskyttelsesomrader er dynamisk, og at nye omrader skal udpeges, nar
der er ornitologisk dokumentation for behovet. Derimod vil nedleggelse af
fuglebeskyttelsesomrader formentlig kreve en leengere periode, hvor fuglene ikke har benyttet
omrédet.

For udleegning af habitatomrader opstiller habitatdirektivets artikel 4 en procedure i tre faser.
Efter artikel 4(1) skulle medlemsstaterne inden maj 1995 have udpeget forslag til lokaliteter
pa grundlag af de i bilag I1I anforte kriterier, der alle angér biologiske forhold (forekomst af
arter/naturtyper, udbredelse, gunstig bevaringsstatus mv.). EFD har i C-371/98, First
Corporate Shipping, fastslaet, at kriterierne i bilag III er udtemmende, hvorfor der ikke ma
inddrages samfundsekonomiske eller rekreative hensyn ved udpegningen. Efter artikel 4(2)
skulle Kommissionen efter samrad med de enkelte medlemsstater inden maj 1998 tage stilling
til forslagene og vedtage det samlede Natura 2000-net. I tredje fase skal udpegningen efter
artikel 4(4) bekreeftes af medlemsstaterne som seerligt bevaringsomréade hurtigst muligt og
senest seks ar efter Kommissionens beslutning. Medlemsstaterne har imidlertid ikke kunnet
overholde fristen for fremseettelse af forslag, hvilket har givet anledning til en betydelig
forsinkelse. Direktivets frister er dog uzndret, hvilket Kommissionen har fortolket saledes, at
den negative beskyttelse af habitatomrader indtrader i en tidligere fase af
udpegningsproceduren end forudsat i direktivet, da forsinkelsen skyldes medlemsstaterne.

3.2 Beskyttelse af Natura 2000-omréider

Udgangspunktet for beskyttelsen af alle udlagte omrader er habitatdirektivets artikel 6, men
bade mht. indhold og frister er der forskelle pa beskyttelsen af fuglebeskyttelsesomrader og
habitatomrader. For hver enkelt habitatomrade stiller artikel 6(1) krav om positiv beskyttelse i
form af bevaringsmélsatning og aktive bevaringsforanstaltninger, mens et tilsvarende krav
ikke gelder for fuglebeskyttelsesomrader. Derimod har fuglebeskyttelsesomrader siden maj
1994 veret omfattet af den sékaldt negative beskyttelse efter habitatdirektivets artikel 6(2)-
(4). 13) For habitatomrader angiver habitatdirektivets artikel 4(5), at beskyttelsen indtreder,




nér anden fase er afsluttet med Kommissionens udpegning. Men da forsinkelsen med
udpegningen skyldes medlemsstaterne, antager Kommissionen, at den negative beskyttelse af
habitatomrader efter habitatdirektivets artikel 6(2)-(4) allerede indtraeder, ndr medlemsstaterne
har fremsendt forslag til udpegning. Dette synes medlemsstaterne inkl. Danmark at have
accepteret, og retstillingen er indirekte bekreftet af EFD's praksis.

Indtil nu samler interessen sig om retsvirkningerne af habitatdirektivets artikel 6(2)-(4). Om
forholdet mellem de tre bestemmelser kan kort anfores: artikel 6(2) angiver den generelle
beskyttelse mod negative virkninger pé udpegede lokaliteter; artikel 6(3) angiver den specielle
beskyttelse mod planer og projekter med serlige procedurer; og artikel 6(4) indeholder en
hjemmel til i szrlige tilfzlde at fravige beskyttelsen efter artikel 6(3).

3.3 Den generelle beskyttelse efter artikel 6(2)
Efter artikel 6(2) skal medlemsstaterne treffe

»passende foranstaltninger for at undga Jorringelse af naturtyperne og levestederne Jfor
arterne i de scerlige bevaringsomrdder samt Jorstyrrelser af de arter, for hvilke omraderne er
udpeget, for sa vidt disse forstyrrelser har betydelige konsekvenser for dette direktivs
malscetninger«.

Bestemmelsen rejser for det forste spergsmalet om, hvilken terskel der gelder for
beskyttelse. Efter den danske version beskyttes kun mod »forstyrrelser [der] har betydelige
konsekvenser for dette direktivs malsztninger«. Dette er dog ikke helt retvisende, da det af de
gvrige sproglige versioner af direktivet fremgar, at »har« skal fortolkes som »kan have«.
Kravet om beskyttelse efter artikel 6(2) indtrader dermed, inden konsekvenserne er
konstateret. Betingelsen er dog, at den mulige skadevirkning er betydelig i forhold til
direktivets malsetning. Referencen for betydelighed er dermed formalet med udpegning af
det pagzldende Natura 2000-omréde, hvilket dog mht. artikel 6(2) skal sammenholdes med
de berorte arters udbredelse og sarbarhed.

For det andet har det givet anledning til tvivl om, hvilke aktiviteter artikel 6(2) beskytter
imod. Oprindeligt antog Miljeministeriet, at reglen kun gjaldt nye tiltag inden for det
udpegede omrade. EFD's praksis viser imidlertid, at reglen ogsa kraever indgreb i den
hidtidige lovlige anvendelse af fast ejendom, hvis anvendelsen har de i artikel 6(2) anforte
skadevirkninger, jf. C-117/00, hvor Irland blev demt for ikke at hindre faregraesning, der
odelagde en del af fedegrundlaget i et fuglebeskyttelsesomrade. Heller ikke begraensningen til
aktiviteter inden for det udpegede omrade kan opretholdes. Tvartimod bekrafier EFD's
praksis Kommissionens fortolkning, hvorefter beskyttelsen ogsé omfatter aktiviteter uden for
det udlagte fuglebeskyttelsesomrade, hvis aktiviteten har den anforte skadevirkning. Som
praktisk konsekvens vil f.eks. intensiv landbrugsmaessig gedskning opstrems skulle standses
som felge af artikel 6(2). Nye tiltag, der falder under begreberne »projekt« eller »plan«,
omfattes dog ikke af artikel 6(2), men af artikel 6(3). Hvis det senere viser sig, at den tilladte
aktivitet alligevel har de i artikel 6(2) anforte skadevirkninger, skal myndighederne dog gribe
ind, jf. C-127/02.

Endelig er der grund til at overveje, om artikel 6(2) alene retter sig mod myndighederne, eller
om den kraever, at der i national ret gennemfores et tilsvarende generelt forbud, som forpligter
alle borgerne til at respektere denne beskyttelse. Det danske miljeministerium har hidtil
antaget, at reglen kun kraever en middelbar forpligtelse, dvs. at borgemes pligt til at respektere
beskyttelsen afhanger af forudgiende myndighedsbeslutninger. Denne antagelse kan nappe




opretholdes, efter EFD i C-415/01 mod Belgien fastslog, at beskyttelsen af
fuglebeskyttelsesomrader skal vare umiddelbart bindende for borgerne. Derimod er det
fortsat uafklaret, om artikel 6(2) har direkte effekt, men sammenholdes med EFD's avrige
praksis, er svaret formentlig bekraftende.

3.4 Den specielle beskyttelse mod projekter og planer
For projekter og planer galder den serlige beskyttelse efter artikel 6(3), der lyder:

»Alle planer eller projekter, der ikke er direkte Jorbundet med eller nodvendige for
lokalitetens forvaltning, men som 15ig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter
kan pavirke en sadan lokalitet veesentligt, vurderes med hensyn til deres virkninger pa
lokaliteten under hensyn til bevaringsmalscetningerne for denne. Pé baggrund af
konklusionerne af vurderingen af virkningerne pa lokaliteten, og med forbehold af stk. 4,
giver de kompetente nationale myndigheder Jorst deres tilslutning til en plan eller et projekt,
ndr de har sikret sig, at den/det ikke skader lokalitetens integritet, og ndr de - hvis det anses
Jor nodvendigt - har hort offentligheden.

Det danske miljeministerium misforstod fra begyndelsen reglen, idet ministeriet alene
opfattede reglen som et forbud mod enkelte nye skadelige aktiviteter inden for de udpegede
Natura 2000-omrader. Med strommen af domme fra EFD om artikel 6(3) 14) og
Kommissionens fortolkning fra 2000 blev det efterhinden klart, at ministeriet havde taget
alvorligt fejl. Dette var baggrunden for endringen af naturbeskyttelsesloven og flere andre
love i foréret 2004. Men EFD's dom i C-127/02, Landelijke Vereniging tot Behoud van de
Waddenzee og Nederlandse Vereniging tot Bescherming van Vogels viser, at der fortsat er
lang vej, til Danmark har gennemfort artikel 6(3). Inden naermere omtale af den danske
implementering er der derfor behov for en lidt fyldigere omtale af denne dom.

Baggrunden for sagen var, at en hollandsk virksomhed rutinemessigt havde faet fornyet
tilladelse til fiskeri af hjertemuslinger i Waddenzee, der er udpeget som
fuglebeskyttelsesomrade. To hollandske miljgorganisationer anlagde herefter sag mod
myndighederne med péstand om, at tilladelsen var i modstrid med beskyttelsen efter
habitatdirektivets artikel 6(2) og 6(3), da fiskeriet medforte skade pa bundfaunaen i seen og
dermed gjorde indgreb i fuglenes forrad af fode. Efter at have afvist, at artikel 6(2) og 6(3)
kunne finde anvendelse samtidigt, fastslog EFD, at en rlig fornyelse af tilladelse til
muslingefiskeri er et »projekt« i artikel 6(3)'s forstand. S&danne tilladelser krever
forudgaende vurdering efter artikel 6(3), medmindre det pa forhand helt kan udelukkes, at
projektet alene eller ssmmen med andre aktiviteter kan pavirke bevaringsmalsatningen for
lokaliteten (prasmis 41-49). Kan en sadan pavirkning ikke helt udelukkes, skal der
gennemferes en vurdering af alle aspekter af projektet, som kan pévirke den udpegede
lokalitet, tages hensyn til kumulative effekter, og virkningen skal bedemmes p4 grundlag af
»den bedste videnskabelige viden pa omradet« (preemis 53-54). Tilladelse kan kun meddeles,
hvis denne vurdering viser, der ikke ud fra et videnskabeligt synspunkt er usikkerhed om
projektets skadelige virkning pa bevaringsmalsatningen for lokaliteten. Onsker myndigheden
alligevel at give tilladelse, kan det kun ske efter den serlige undtagelse 1 habitatdirektivets
artikel 6(4) (pr&mis 59-60). Afslutningsvis fastslog EFD, at denne beskyttelse efter
habitatdirektivets artikel 6(3) har direkte effekt og »kan péberabes af de bererte personer« i
alle de tilfelde, hvor myndighederne har meddelt tilladelse til projekter, selv om der
foreligger uvished om projektets skadelige virkninger.




Dommen viser, at artikel 6(3) bade kraver en serlig fremgangsmade og afskaerer afvejning,
og at begge dele har direkte effekt og kan paberabes af borgerne, uanset de indirekte negative
virkninger for tredjemand. F remgangsmaden falder i fire led: (1) Forst ma overvejes, om
aktiviteten er et »projekt« eller »plan, hvilket skal ske pa grundlag af VVM-direktivets
definition, som modsat den danske implementering ogsa omfatter »andre indgreb i det
naturlige milje«. Det sidste giver betydelige problemer for den danske implementering, der
selv efter de seneste loveendringer hverken omfatter fiskerilicenser eller klapningstilladelser.
(2) Anses et tiltag som projekt eller plan, skal der forst screenes for at tage stilling til, om en
vurdering af virkningen er nedvendig. Som det fremgér af dommen, kan vurdering kun
undlades, nér der er vished for ingen pévirkning pa lokalitetens bevaringsmalseetning. Det gor
i den sammenheeng ingen forskel, om pavirkningen er positiv eller negativ, ligesom reglen
ikke er begranset til projekter inden for det udpegede omréde. Denne bevisbyrde bliver
vanskelig at lofte i Danmark, da der savnes bevaringsmalsatninger for de enkelte Natura
2000-omréder, hvilket skyldes, at der forst med miljemélsloven fra 2003 blev fastsat regler
herfor. (3) Herefter skal gennemfores en vurdering af den patankte foranstaltnings virkning
pé de enkelte arter og disses livsbetingelser pé grundlag af den nyeste videnskabelige viden -
et krav, der indtil nu stort set har vaeret ignoreret, idet de danske myndigheder har
sammenblandet screening og vurdering. (4) Kun hvis denne vurdering udelukker, at der kan
ske skade, kan projektet eller planen tillades efter artikel 6(3).

Fra denne hovedregel er en beskeden undtagelse i artikel 6(4) for »bydende nodvendige
samfundsmassige hensyn«. Men betingelsen for at anvende undtagelsen er, [a] at der ikke er
alternativer, [b] at der iveerksettes kompenserende foranstaltninger, inden projektet/planen
iverksattes, og [c] at Kommissionen underrettes. Er der tale om en prioriteret art eller
naturtype, skal yderligere afventes en udtalelse fra Kommissionen, hvis projektet
gennemfores af samfundsekonomiske hensyn. Indtil nu savnes domme, der belyser den
nzrmere rakkevidde af artikel 6(4), men ifolge Kommissionen har undtagelsen en meget
snever anvendelse, hvilket harmonerer med EFD's ovrige udlagning af habitatdirektivet.

4. Den danske implementering af beskyttelsen af Natura 2000-omrader

Den danske implementering af Natura 2000-beskyttelsen er historien: Hvad der kunne g4 galt
- gik galt. Ikke blot misforstod Miljeministeriet fra begyndelsen reglerne. Ministeriet viste
0gsa udtalt modvilje mod at rette fejlene. Da det til sidst blev umuligt at ignorere
problemerne, endte man med losninger med samme mangel p holdbarhed som de tidligere
tiltag. Dels modsvarer de seneste andringer fortsat ikke EFD's fortolkning af
habitatdirektivets krav til beskyttelse af Natura 2000-omréder, dels forer lovens udskydelse af
ekspropriationsproblemet til, at der i det uendelige kan rejses erstatningssager, og endelig er
lovens system s& kompliceret, at det er administrativt umuligt at handtere. Dette belyses i det
folgende.

4.1 Udlcegningen af omrader

Selv om der efter fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4 allerede i 1981 skulle vaere sket
udpegning og bindende beskyttelse af fuglebeskyttelsesomrader, var det forst med bkg.
408/1994, der kom danske regler om beskyttelse af fuglebeskyttelsesomrader. Men bkg.
408/1994 opfyldte ikke habitatdirektivets krav til beskyttelse og omfattede bl.a. kun visse
aktiviteter inden for de udlagte omréder. 1 1998 blev reglerne erstattet af bkg. 782/1998 med
henblik pa at udvide beskyttelsen til alle de da udlagte Natura 2000-omrader. Med 1998-bkg.
blev beskyttelsen udstrakt til at omfatte visse aktiviteter uden Jor de udlagte omrider, men
hovedparten af problemerne forblev uloste. Efter kritik fra Kommissionen blev deride
folgende ar udlagt yderligere Natura 2000-omrader, hvilket danner grundlag for den seneste




bkg. 477/2003 om afgrensning og administration af internationale naturbeskyttelsesomrader.
Men de mange mangler i 1998-bkg. blev ikke lost.

Et egentlig lovgrundlag for udpegning af fuglebeskyttelses- og habitatomrader kom forst med
miljemalsloven, der tradte i kraft 1/1 2004 - og fortsat savnes de i direktiverne fastsatte
kriterier for udpegning. 15) Lovgrundlaget for bevaringsmals@tninger manglede frem til
2003, fordi ministeriet oversa, at bevaringsmal danner grundlag for beskyttelsen i artikel 6(2)-
(4). Farst med bkg. 2003/477 blev det i § 1(2) bestemt, at Skov- og Naturstyrelsen skal
fastsette bevaringsmalene for de enkelte Natura 2000-omréder. Bestemmelsen er dog i
relation til landomrader i direkte modstrid med miljemalslovens § 37, der angiver, det er
amtsridene - og ikke staten - der skal udarbejde bevaringsmalene. Forsinkelsen med
implementeringen betyder, at bevaringsmal fortsat savnes for de enkelte Natura 2000-omrader
- hvortil kommer forsinkelser som folge af den ventede kommunalreform.

4.2 Beskyttelsen af Natura 2000-omrider

Endnu verre stod det til med beskyttelsen. Forst efter en dbningskrivelse fra Kommissionen
accepterede ministeriet i 2003, at de danske regler ikke levede op til beskyttelsen efter artikel
6(2)-(4): dels manglende lovgrundlag for indgreb i bestiende aktiviteter, dels modsvarede
listen over aktiviteter, der skulle vurderes for virkning pa de udpegede omrader, ikke
definitionen af »projekter«. P4 denne baggrund vedtog Folketinget lov 454/2004 om &ndring
af naturbeskyttelsesloven (nbl) og lov 453/2004 om @ndring af skovloven og enkelte andre
love.

Habitatdirektivets artikel 6(2)'s krav om indgreb i bestdende anvendelse afspejles i den nye
nbl §§ 19e og 19f. Efter disse regler har amterne, indtil der er fastsat bevaringsmal, hjemmel
og pligt til at gribe ind i bestiende aktiviteter, hvis dette er nedvendigt for at undga forringelse
af de udpegede omrader. Nér bevaringsmal er fastsat, skal amterne efter §§ 19¢ og 19d
fastlegge rammerne for fremtidig brug for de lodsejere, hvis aktivitet kan skade et udlagt
omrade. For det tab, indgrebene paforer lodsejerne, skal amtet betale fuld erstatning efter nbl
§ 19g, uanset om indgrebet anses for ekspropriativt. 16) Efter nbl § 19h kan amtet sgge staten
om tilskud til udgifter til erstatning efter § 19g.

For at sikre forudgaende vurdering af alle projekter omfattet af artikel 6(3) indforer nbl § 190
en anmeldelsesordning af aktiviteter som juletresplantning, intensiv gadskning, opdyrkning
af gresarealer, graesning mv.(nbl bilag 2). Anmeldelsesordningen gelder dog alene for
aktiviteter inden for de udpegede Natura 2000-omréder. Efter anmeldelse skal amtet inden fire
uger tage stilling til, om vurdering er nedvendig, og 1 givet fald gennemfore denne. Sifremt
der herefter mé gives afslag, har lodsejeren krav p4 erstatning efter § 19¢g. Anmeldelses- og
erstatningsreglen gzlder dog ikke aktiviteter, der i forvejen kraever tilladelse/dispensation
efter nbl § 65 eller anden lovgivning. Meningen med de parallelle systemer er at begraense
lodsejernes krav pa erstatning, men da Natura 2000-omrader ofte indeholder beskyttede
naturtyper omfattet af nbl § 3, opstar herved en overlapning, der giver betydelige
bevisvanskeligheder og bliver administrativt vanskelig at hindtere.

4.3 Kritik af de danske regler

De seneste lovendringer giver anledning til fem betragtninger. For det forste fortolkes
»projekt-begrebet« fortsat for snevert. Eksempelvis savnes regler om forudgaende vurdering
af virkning pa Natura 2000-omrader ved fornyelse af fiskerilicencer, ligesom der savnes
regler for fornyelse af klapningstilladelser og en reekke ovrige forhold pa seterritoriet. P4




landterritoriet er problemerne blevet mindre med @ndringen, men eksempelvis savnes fortsat
dzkkende regler om screening af byggetilladelser, som kan pavirke Natura 2000-omrider.

For det andet er anmeldelsesordningen af godskning og andre bilag 2-aktiviteter geografisk
for snaver, da den kun gelder inden for det udpegede omrade. Den praktiske konsekvens er,
at spredning af gylle fra store svinefarme opstrems et udpeget omrade ikke skal anmeldes og
vurderes, selv om en sddan gedskning kan forvolde betydelige skadevirkninger. Dette er i
direkte modstrid med, at Naturklagenavnet i 2004 skiftede praksis ved screening af, hvornar
udvidet husdyrproduktion kreever VVM. Som noget nyt erkender Naturklagenzvnet, at
afstremning af neringsstoffer til Natura 2000-omrader fra godskning i betydelig geografisk
afstand ofte kan medfore en vasentlig pavirkning af disse omrader (INKO 330). Problemet er
imidlertid, at den @&ndrede praksis kun omfatter de potentielle VVM-projekter og ikke
opfanger tilfelde, hvor gylden spredes p4 nye arealer.

For det tredje sammenblander §§ 4 og 6(3) i bkg. 477/2003 habitatdirektivets artikel 6(2) og
6(3), séledes at beskyttelsen mod projekter er udformet som en artikel 6(2)-beskyttelse. Der
savnes saledes Klare regler om screening, vurdering og betingelser for at give tilladelse. I
praksis ses heller ikke eksempler pa vurderinger, der tilnzermelsesvis modsvarer kravene i
artikel 6(3). 17) Det kan i forleengelse heraf noteres, at Naturklagenzvnet fortsat ignorerer, at
EFD i C-392/96 mod Irland udtrykkeligt afviste, at en miljovurdering efter VVM-direktivet
kan aflgse kravet om vurdering efter habitatdirektivets artikel 6(3), da der er tale om to
forskellige vurderinger.

For det fjerde er beskyttelsen af Natura 2000-omrader i Danmark gennemfort som middelbar
ret. Dette betyder, at beskyttelsen beror pa forudgéende myndighedsbeslutninger. Griber et
amt f.eks. ikke ind over for en spredning af gylle, der skader et narliggende Natura 2000-
omrade, vil landmanden ikke kunne drages til ansvar. Denne middelbare beskyttelse er neppe
forenelig med habitatdirektivets artikel 6(2) og 6(3) - men kan som konsekvens have, at den
danske stat bliver erstatningsansvarlig for genopretning af gdelagte Natura 2000-omrader,
hvis EFD velger at anvende doktrinen om staters erstatningsansvar i disse tilfelde.

Endelig for det femte giver udskydelsen af erstatningsopgeret efter nbl § 19g anledning til
betydelig undren. I forhold til anmeldte aktiviteter betyder § 19g, at hvis en landmand om ti ar
anmelder nye gedskningsmetoder, som ma afslas pga. skadevirkning pa et Natura 2000-
omréde, vil landmanden have krav pa erstatning, selv om han forud var bekendt med
omradets beskyttelse. Dette bryder med de almindelige principper for taksation, hvor der én
gang for alle tages stilling til de ekonomiske virkninger af rddighedsbegransninger. Nar man
fraveg den almindelige ordning, kan det kun forklares med, at der fortsat savnes bevaringsmal
for de udpegede omréader. Sa prisen for den forsinkede gennemforelse af habitatdirektivets
artikel 6(1) er blevet ganske hgj.

Konklusionen er, at der fortsat er langt igen, for Danmark har gennemfort EU's krav til bade
generel og speciel beskyttelse af arter. Gennemforelsen af denne beskyttelse vil rejse en
razkke ekspropriationsretlige problemer, hvor reglen i nbl § 19g n&ppe er nogen farbar vej. Da
EFD's praksis viser, at beskyttelsen af Natura 2000-omrader har direkte effekt, rejser den
manglende stillingtagen til beskyttelsens ekspropriationsretlige aspekter alvorlige
retssikkerhedsmassige betenkeligheder. Det er endnu uafklaret, om beskyttelsen af arter
tilsvarende har direkte effekt. Men det vil ikke vare en overraskelse, hvis EFD nar frem til, at
svaret er bekraftende, hvormed de ekspropriationsretlige og retssikkerhedsmaessige
betenkeligheder bliver endnu mere omfattende. Det ma derfor tilrades, at Miljeministeriet og




Folketinget opgiver strudse-lesningen og finder frem til en afbalanceret lesning, der giver svar
P4, hvorndr ejeren far erstatning, nar han ma vige for froen eller fuglen.

1) Naturklagenzvnet fastslog alene, at nbl § 3 var overtradt. Handhavelse af nbl § 3 afgeres
af amtet, hvorfor nevnet i en afgorelse samme dag afviste begzering om lovliggerelse.
Safremt der skal gennemfores VVM, kan Naturklagenzvnet efter planlovens regler palegge
amtet at standse byggeriet.
2) Byggeriet var lovligt i den forstand, at kommunen havde givet tilladelse pa grundlag af en
lokalplan. Lokalplanen blev ved Naturklagenavnets afgorelse af 19/8 2004 ophavet som
ugyldig, uden byggeriet dog blev standset, selv om nzvnet har kompetence til at palegge
kommunen at standse byggeriet, jf. eksempelvis MAD 2001.1068 om opforelse af 62
ungdomsboliger i Farum uden tilstrekkeligt lokalplangrundlag.
3) VVM-direktivet sondrer mellem bilag I-projekter, hvor VVM er obligatorisk, og bilag II-
projekter, hvor der skal ske en screening af, om VVM er ngdvendig pa grundlag af kriterierne
i VVM-direktivets bilag 1. Bilag IT pkt. 10(b) lyder: » Anlaegsarbejder i byzone, herunder
opferelse af butikcentre og parkeringspladser«. Taget bogstaveligt vil ethvert anlegsarbejde i
byzone kreeve VVM-screening. Dette er nzppe korrekt, da den engelske version af VVM-
direktivet anvender udtrykket »Urban development projects«.
4) Naturklagenavnet afviste ganske vist i afgerelse af 3/9 2003, at projektet var VVM-pligtig,
fordi der ikke i omradet var arter beskyttet efter habitatdirektivets artikel 12, og afgerelsen af
11/11 2004 omtaler ikke VVM-reglerne, men leegger i stedet veegt p4 myndigheders generelle
forpligtelse til at beskytte truede arter efter habitatdirektivets artikel 12. Med de nye
oplysninger ma antages, at screeningen af projektet var utilstraekkelig, og at der skulle have
veret gennemfort en VVM bl.a. omfattende undersggelse af virkningen pa froens levested.
Hertil kommer, at screeningsafgerelsen af 3/9 2003 var baseret pa et andet projekt
(ethvervspark) end det nu foreliggende (ny bydel), hvorfor den tidligere afgorelse nappe kan
tillegges vagt. Normalt vil projekter af denne karakter i sig selv udlose VVM-krav. Se dog
-117/02, hvor Kommissionen ikke havde dokumenteret, at etablering af portugisisk ferieby i
Sintra-Cascais kreevede VVM.
5) Den seneste lidt storre fremstilling er Anker : Miljoretten, II, p. 85-115 (2001). For en lidt
@ldre version henvises til Pagh : EU-miljoret, 1996, p. 595-617. Herudover er emnet
sporadisk berert i Revsbech : Lerebog i miljeret, 2003, p- 282, og Moe : Miljeret, 2000, p.
156 £. Se tillige diskussion mellem Pagh og Koester i UfR 1997B.51 1, UfR 1998B.75; UfR
1998B, 182 og UfR 1998B. 345. P4 internettet findes responsum af Pagh om den danske
gennemforelse af habitatdirektivet (www.naturraadet.dk) samt Kammeradvokatens responsum
om samme emne (Www.skovognatur.dk). Kommissionen har i 2000 offentliggjort en fyldig
Juridisk fortolkning af habitatdirektivets artikel 6
(www.europa.eu.int/comm./environment/nature).
6) Handel med vilde dyr og planter er primaert reguleret ved forordning 338/97 om beskyttelse
af vilde dyr og planter ved kontro! af handlen hermed. F orordningen gennemforer den
internationale konvention om handel med udryddelsestruede dyr (CITES) og afleste en
tidligere forordning fra 1982. Herudover er der specielle EU-regler om beskyttelse og handel
med hvaler, szler, elfenben, regler om raevesakse mv.
7) Se til illustration C-159/99, hvor Italien havde benyttet undtagelsen i artikel 9 til at tillade
Jagt af graspurve og to andre spurvearter, men hvor EFD ikke fandt, at der var etableret
forneden kontrol med anvendelse af undtagelsen. Se ligeledes sag 412/85, hvor Tyskland blev
demt for at overtreede beskyttelsen, fordi det efter tysk ret var lovligt, at landmeend edelagde
fuglereder, der hindrede den almindelige landbrugsmassige drift.




8) Se C-103/00 om manglende grask beskyttelse af havskildpadders ynglested ved graesk
turist-g. Se tillige C-72/02, hvor Portugal blev demt for ikke at gennemfare den generelle
kontrolordning, der kraeves efter habitatdirektivets artikel 12(4). I traktatbrudssager skal
Kommissionen lofte bevisbyrden for utilstreekkelig beskyttelse, jf. frifindelsen af U.K. for
overtreedelse af beskyttelsen i habitatdirektivets artikel 12-16 i C-434/01.

9) Da jagt ikke er denne artikels hovedtema, skal alene gives en oversigt over EF-domme om
Jagt: sag 236/85 (Holland), sag 247/85 (Belgien), sag 252/85 (Frankrig), sag 262/85 (Italien),
sag 339/87 (Holand), sag 157/89 (Italien), C-435/92 (Association pour la protection des
animaux sauvages), C-118/94 (WWF mod Veneto), C-10/96 (ASBL ornithologiques), C-38/99
(Frankrig), C-159/99 (Italien), C-182/02 (Liege pour la protection des oiseaux)

10) Se MAD 2001.412, hvor amtet ville lukke skov af hensyn til ynglende havernepar, men
Naturklagenavnet begrensede lukningen til yngletiden. Se tillige KFE 2002.319 om Lille
Vildmose-fredningen, hvor Naturklagenevnet indskrenkede den af Skov- og Naturstyrelsen
onskede adgang for offentligheden.

11) Se uddybende, Pagh : Miljeansvar, 1998, p. 211 ff.

12) Dette er bekraftet i en reekke senere domme, hvor EFD ligeledes har afvist, at der kan
tages hensyn til, hvor store arealer mediemsstaterne havde udlagt som
fuglebeskyttelsesomrader. Se: C-3/96 (Holland), C-166/97 (Frankrig), C-96/98 (Frankrig), C-
240/00 (Finland), C-202/01 (Frankrig), C-378/01 (Italien).

13) Frem til maj 1994 var udlagte fuglebeskyttelsesomrader beskyttet efter
fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4(4), der principielt afskar medlemsstaterne fra at gribe ind
af samfundsekonomiske hensyn, jf. den sikaldte Leybuch-sag, sag 57/89, om et digeprojekt
ved den tyske del af Vadehavet. Uanset om lokaliteten var udlagt, gjaldt beskyttelsen, jf.
Marimas de Santona, C-355/90, hvor Spanien bade blev demt for ikke at have udlagt et
fuglebeskyttelsesomrade og for at have overtradt beskyttelsen efter artikel 4(4) ved at
ivaerksztte et sterre turistprojekt i omradet.

14) Fra praksis kan na&vnes: C-256/98 mod Frankrig : Begrebet »projekt« skal fortolkes efter
definitionen i VVM-direktivets artikel 1 som omfattende etablering af anleg og andre indgreb
1 det naturlige milje. C-374/98 mod F. rankrig : Manglende udpegning af Basses Corbiéres
som fuglebeskyttelsesomrade beted, at omradet ikke var beskyttet efter habitatdirektivets
artikel 6, men efter den endnu mere vidtgaende beskyttelse i fuglebeskyttelsesdirektivets
artikel 4(4), som udelukker indgreb af gkonomiske hensyn. C-143/02 mod Italien : Ttaliensk
lovgivning udlagde begrebet »projekter« i artikel 6(3) for snavert og forpligtede ikke
myndighederne til at sikre den i artikel 6 kreevede beskyttelse. C-209/02 mod Dstrig: [ strid
med direktivet at meddele tilladelse til golfbane trods en vurdering af mulige negative
virkninger pa et fuglebeskyttelsesomrade.

15) I praksis har Danmark heller ikke efterlevet kravene, men i flere tilfelde flyttet
afgreensningen for at give plads til projekter, hvor som eksempel kan nevnes
Oresundsanlaeggets linjefering pa land.

16) De modsvarende regler om indgreb er i skovioven §§ 18-21 - og for erstatning skovlovens
§ 24.

17) Til illustration kan nevnes U 2004.622 V, hvor Naturklagenavnet fik underkendt
tilladelse til udsatning af beever grundet manglende vurdering. Som det seneste eksempel kan
nzvnes Miljoklagenzvnets hjemvisning af tilladelse til dambrug ved Kongeden, hvor navnet
opgav at anvende bekendtgorelsens regler og i stedet afgjorde sagen direkte p4 grundlag af
direktivets artikel 6(3) (afgerelse af 23/11 2004, j.nr. 13/162-41).
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Vedr. Hamstring afmiliggodkendelser og EU’s miljeregler

Ianledning afde seneste dages medieomtale aflandmeends “hamstring” af miljegodkendelser synes
der at vare behov for at afklare, hvad der egentlig er problemerne, hvorfor jeg med naervarende
henvendelse tillader mig at ulejlige udvalget,

Ifolge medieme skulle de geldende regler betyde, at hndmeand (og iser sterre husdyrbrug) for
tiden kan hamstre miljegodkendelser, som det offentlige herefler er nedt til at kabe tibage for at
overholde EU’s miljokrav. Som reaktion herpd har der forstaeligt nok veret forskellige forslag til
politiske tiltag for at standse denne aktivitet.

Problemet er, at mediernes udkegning af reglerne ikke er daekkende og har givet anledning til
alvorlige misforstaelser. Disse misforstdelser ma for en ikke ubetydelig del tikkrives, at der
tilsyneladende hersker samme forvirring blandt de forvaltende myndigheder, hvilket igen ma
tilskrives alvorlige mangler ved den danske gennemforeke af EU’s miljeregler kombineret med en
ualmindelig rodet og utilgeengelig lovgivning.

Inden Folketinget beslutter, hvorledes man vil reagere, forekommer det derfor nedvendigt kort
at praecisere, hvad der idag er geeldende ret. Jeg har valgt primzrt at fokusere pa de sikaldte EU-
fuglebeskyttelses- og habitatomrader samt vandmiljeet, men gor afslutningsvis nogle bemzerknin-
ger om VVM-reglerne.

1. Efter de geeldende danske regler (og EU’s IPPC-direktiv) skal @ndringer af storre husdyrbrug
(typisk over 250 dyrenheder) have en miljpgodkendelse. En sidan godkendelse kanikke gives, for
myndighedenpé grundlag afen undersggelse af de mulige virkninger pa fuglebeskyttelsesomrader
og habitatomrader har sikkerhed for, at det ansggte ikke kan skade disse lokaliteter. Der geelder
altsd en omvendt bevisbyrde. Yderligere fo lger udtrykkelig af EU’s IPPC-direktiv, at der ikke ma
gives miljpgodkendelser, som medferer, at de af EU fastsatte krav til vandkvalitet overskrides.
Disse regler er ganske vist ikke gennemfort helt precisti den danske lovgivning, men er de regler,
som myndighederne skal anvende, da EF-domstolen har fastsldet, at de anforte EU-regler har
direkte effekt og skal anvendes, nir den nationale lovgivning mangler.

2. Nér der er meddelt en miljsgodkendelse kan der efter de danske regler ikke stilles nye krav til
virksomheden i en periode pd normalt 8 r, medmindre der foreligger nye oplysninger om
forureningens skadevirkning. Dette kaldes ogsé retsbeskyttelsesperioden, som dog i serlige
tilfelde kan bedszaettes til fire 4r. Nar retsbeskyttelsesperioden er udlobet, kan der stilles yderligere
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krav til forureningsbegraensning, men under hensyn til at vicksomheden har mulighed for at
omstille sig. For de miljggodkendelser, der meddeles i 2005, udlaber retsbeskyttelsesperioden
sdledes i 2013, men amtet kan afkorte denne, hvis det f.eks. ma ventes, at der vil veere kravom
yderligere forureningsbegreensning, nir vandrammedirektivet skal gennemfores.

3. Efter vandrammedirektivet skal der senest i 2009 fastsazttes kvalitetsmal for alle vandomrader
og vedtages en plan, si mélene kan blive opfyldt senest i 2015. Danmark er dog endnu ikke ndet
til forste fase, da der efler dircktivet i december 2004 skulle vaere sket en kortlegning af
vandkvaliteten ialle danske vandomrader, hviket ikke er sket. Det er formentlig arstallet 2009,
der har givet anledning til forvirring i amterne, som tilsyneladende tror, at de forst skal overholde
EU’s krav til naturbeskyttelse og beskyttelse af vandmiljeet i 2009. Dette er helt sikkert ikke
tilfeeldet, men misforstielsen ma tilskrives, at heller ikke denne del af de danske regler er pa plads.

4. Jeg vil herved for det forste pege p4, at en korrekt anvendelse af habitat-direktivet vil hindre,
at der meddeles miljogodkendelser, som kan skade den gunstige bevaringsstatus af habitat- og
fuglebeskyttelsesomrdder, hvor det m4 erindres, at der gelder en omvendt bevisbyrde. For det
andet vil jeg pege p4, at der ikke ma meddeles miljpgodkendelser, som medforer overtreedelser af
de geldende strenge EU-regler for vandkvalitet. Det md herved ermdres, at der allerede i de
geldende EU-regler stilles strenge krav til vandkvalitet, hvor Jjeg vil henvise tildirektiv 75/440 om
overfladevandskvalitet, direktiv 76/160 om badevandskvalitet, direktiv 76/464 om udledning af
farlige stoffer i vandmiljeet, direktiv 78/659 om fiskevandskvalitet, direktiv 79/923 om kvalitet af
skalddyrvande, nitratdirektivet (91/676) og byspildevandsdirektivet (91/271).

5. Endelig vil g for det tredje pege pa, hvilke regler der geelder for f.eks. svinefarme, som ikke
er sd store, at de kraever miljogodkendelse. Disse svinefarme skal i alle tilfelde overholde
husdyrge dningsbekendtgerelsen, men hertil kommer yderligere, at myndighederne er forpligtet til
at gribe ind med pabud efter miljobeskyttelseslovens § 42, hvis svinefarmen giver anledning til en
forurening, der medforer skade pa et habitatomrade, jf. habitat direktivets artikel 6(2). Denne
forpligtelse folger nu tillige af reglerne i naturbeskyttelseslovens kapitel 2 a. Tilsvarende er
myndighederne forpligtet til at gribe ind med pabud efter miljebesk yttelseslovens § 42, hvis
svinefarmen giver anledning til en forurening, som medforer en overskridelse af EU’s bindende
vandkvalitetsnormer.

6. Heraf folger samlet, at hvis f.eks. en svinefarm lovligt kan drives uden miljggodkendelse, skal
myndighederne gribe ind, hvis dette kan skade habitat- og fugleomrader, eller hvis det medfarer
overtredelse af EU’s bindende krav til vandkvalitet. Sgges der en miljogodkendelse skal
myndighederne forudsikre, at disse skadevirkningerikk e indtreeder, og myndighederne skal herved
se pd den samlede virkning af tilladelsen, hvor der efter habitat direktivets artikel 6(3) geelder en
omvendtbevisbyrde. Som konsekvens heraf skal myndighederneafsi godkendelser, selv nar disse
forer til en netto reduktion af forureningen, hvis den godkendte samlede aktivitet medfarer
skadevirkning. Szrligt det sidste forhold synes misforstéet i mange amters praksis, der fejlagtigt
antager, at amtet alene skal se pa netto-virkningen. Det er siledes ikke muligt at opna “ret” til at
forurene ved at “hamstre” miljogodkendelser, hvis ellers amte e administrerer reglerne korrekt.

7. 1 forleengelse heraf bemeerkes, at ogsa ikke milpgodkendelsespligtige zendringer athusdyrbrug,
som kan pavirke habitat- eller fugleomrider er omfattet af denne omvendte bevisbyrde. Efter de
galdende EU-regler skal enhver udvidelse eller ndring af svinefarme og andre husdyrbrug ien




eller anden form godkendes af miljpmyndighederne, hvis @ndringen eller udvidelsen kan pavirke
et EU-fuglebeskyttelsesomride eller habitatomrade. Den lokale mifemyndighed kan kun give en
godkendelse til det ansegte, hvis den via en underspgelse af virkningen pi lokaliteten har
videnskabelig sikkerhed for, at @ndringen kke har negativ virkning. Ogsé ved mindre endringer
geelder der sdledes en omvendt bevisbyrde. Disse regler gaelder ikke kun for husdytbrug inden for
de udpegede omréder, men ogs4 for husdyrbrug uden for, hvis den ansegte aktivitet kan pavirke
de udpegede omrader. Og kravet om vurdering af virkning er uathengig af, om péavirkningen er
positiv eller negativ.

8. Hvis amter og kommuner overholder de galdende regler, vil det folgeligt veere umuligt at
meddele miljsgodkendelser eller andre godkendelser, som efterfolgende skal “tibagekabes” pa
grund af EU’s miljokrav.

9. Nédr amterne (og kommunerne) ikke kan finde ud af disse regler, md det formentlig tilskrives
mangler ved den danske gennemforelse af EU-reglerne. Problemet er ikke her miljsbeskyttelseslo-
vens retsbeskyttelsespriode, men den manglende gennemforelse af bindende kvalitetskrav til
vandkvalitet og udformningenaf bekendtgorelsen ominternationale naturbeskyttelsesomrader og
de ovrige danske regelr om beskjyttelses af habitta- og fugleomrader. Tilillustration af det sidste
kan navnes, at Miljeklagenavnet i en afgerelse fra november sidste ar om miljegodkendelse af
dambrug opgav at anvende den danske bekendtgerelse og istedet anvendte habitat-direktivets
artikel 6 direkte, som kravet af EF-domstolen.

10. Erstatning forindgrebi bestiende og godkendte aktiviteter i husdyrbrug haenger sammen med
et andet forhold. Problemet er, at det med baggrund i landbrugspligten og den praksis, som er
udviklet pa naturbeskyttelsesomradet, ma antages, atindgrebi en bestdende lovlig landbrugsak tivi-
tet af hensyn til EU’s naturbeskyttelseskrav i mange tilfeelde md anses som ekspropriation og vil
kreeve erstatning efter grundlovens § 73. Dette var baggrunden for, at Folketinget i juni 2004
vedtog den sarlige erstatningsregel 1 naturbeskyttelseslovens § 19 g. Efter denne regel skal
landmezendene have erstatning, hvis en hidtil lovlig aktivitet kreeves begraenset eller standset af
hensyn til beskyttelsen af habitat- og fugleomrader. Tilsvarende skal landmandene efter denne
regel have erstatning, hvis der med baggrund i samme hensyn gives afslag pé f.eks. at sprede gylle
pé nye marker. Erstatning kan dog ikke kraeves, hvis afSlaget kan meddeles med henvisning til
naturbeskyttekeslovens § 3.

11. Sondringen giver anledning til betydelig tvivl, hvilket kan illustreres med et eksempel:
landmand A har pé sin ejendom et vandhul omfattet af naturbeskyttelseslovens § 3 og udpeget som
habitatomride, og landmand B’s marker skraner ned til vandhullet. Vil landmand A sprede gylle
pé sin ejendom, kan der formentlig uden erstatning meddeles afslag, mens landmand B har krav
pd erstatning efter naturbeskyttelseslovens § 19¢, hvis landmand B fér afslag pa at sprede gylle.
Forskellen skyldes, at forpligtelsen e fter naturbeskyttelseslovens § 3 kun galder ejeren, ogdaB
ikke er ejer afvandhullet, er han heller kke forpligtet efter § 3. Erikke kun vandhullet, men ogsé
en del af omrddet op til vandhullet udpeget som EU habitatomréde, skal landmand A formentlig
have erstatning for afslag for en del af omridet.

12. Uanset vanskeligheder med anvendelse af nat urbeskyttelseslovens § 19 ¢ ma det dog i alle
tilfelde fastslas, at reglen ikke kan f4 betydning for nye miljogodkendelser, hvis amterne ellers
anvender reglerne korrekt. Men det ma medgives amterne, at reglerne er udformet unedigt




kompliceret. Nar diskussionen om tibagekeb af miljogodkendelser overhovedet er opstéet, beror
det pa den udbredte misforstielse, at myndigheden ved godkendelsen kun skal tages stilling til
netto-effekten. Dette er ikke tilfeldet. Godkendelsen er en stillingtagen til den samlede aktivitet,
hvorfor det var en fejl, nir Fyns Amt i sagen om minkfarmen i samme sag bide meddelte
godkendelse tiludvidelse og samtidigt kreeved e minkfarmen lukket. Var reglerne administreret i
overensstemmelsemed EU-reglernematte ansggning om godkendelse afslis og herefter skulle der
foretages indgreb. Erstatningen skulle folgeligt have veeret begraenses til tabet for lukning af den
hidtidige aktivitet.

13. Det har fra bl.a. Fyns Amt vaeret anfert, at amterne ikke griber ind i overensstemmelse med
de geldende regler, fordi amterne ikke har tilstraek keligt med ek onomiske midler til at betale
erstatning. Safremt dette er tilfeldet, er der tak om abenbar ulovli g forvaltning, som kommunaltil-
synet skal gribe ind over for.

14. Den danske gennemfarelse af EU’s regler om beskyttelse af habitat- og filgeomrader giver
anledning til et selvsteendigt problem i forbindelse med de nye regler om krydsoverensstemmelse
for landbrugsstetten. I korthed er problemet, at efter EU’s forordning 1782/2003 om rammer for
landbrugsstetten skal dele af landbrugsstetten tilbageholdes, hvis en landmand overtrzder
habitatdirektivets artikel 6. Problemet er, at der ikke i dansk ret er regler, som umiddebart
forpligter en landmand til ikke at skade habitat- og fuglebeskyttelsesomrader. Landmandens
forpligtelser atheenger af, om amtet har opdaget, at der er et problem. Ogsom sagen fra Fynviser,
vil amterne ofte ikke opdage problemet - eller lukke gjnene, da amtets sagsbehandlere nappe
bliver belonnet for at pafore amtet ekstra udgifter. Den afledte konsekvens er, at de danske regler
ikke gor det muligtat overholde EU’s nye regler om krydsoverensstemmelse mht. landbrugsstette.

15. Hertil kommer et selvsteendigt problem med EU’s VVM-regler. Efter de gaeldende EU-regler
skal enhver udvidelse eller ndring af svinefarme o g andre husdyrbrug i en eller anden form
godkendes af miljemyndighederne, som herefter skal tage stilling tiL om der er behov for en
miljevurdering efter de sdkaldte VVM-regler. Dette gelder, uanset om der er tale om etablering
af nye bygninger eller spredning pa nye arealer - og der er ingen mindstestorrelse. Dette folger
ganske vist ikke af de danske regler, men da EF-domstolen har fastsldet, at mani sa fald skal
anvende EU’s VVM-direktiv direkte er myndighederne forpligtet til at anvende EU-reglerne.

Somdet er fremget af det anforte, er der store problemer med gennemforelse af EU’s regler om
naturbeskyttelse og krav til vandkvalitet m.v. Men problemet handler ikke om tibagekeb af
miljggodkendelser. Problemet er derimod den manglende korrekte gennemforelse af EU-re glerne
og administrationen af de geldende regler. Det er ganske vist korrekt, at der nu skal betales en
stor regning for tidligere forsemmelser med gennemforelse og overholdelse af EU’s miljoregler -
men hvis fremtidige regninger for de nuveerende afgerelser skal begranses, ber man nok bringe
lovgivningen i overensstemmelse med EU-reglerne og ikke gore den unedig uforstielig.




Séafremt Folketingets Miljo- og Planleegningsudvalg ensker det, er Jeg naturligvis indstillet pd over
for udvalget at give en mere grundig belysning af de rejste spargsmal.

Til udvalgets orientering vedlzgges tillige en nylig offentliggjort artikel om de mere principielle

problemer, som EU’s naturbeskyttelse giver anledning til med overskriften: “Bestemmer ejeren
eller den spidsnudede fro ?”

Med venlig hilsen

Peter Pagh




