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Ministeren bedes oplyse, om EF-Domstolens "Muslingedom” af 7. september 2004 (sag C-127/02) vedrg-
rende overtreedelser af habitatdirektivets bestemmelser vil betyde aendringer i forhold til den danske for-
tolkning og administration af disse bestemmelser — jf. Kammeradvokatens responsum af 28. november
2002

Svar

Jeg har anmodet Skov- og Naturstyrelsen om at kommentere dommen. Jeg kan henholde mig til styrel-
sens svar:

"Sagen C127/02, Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee, Nederlandse Vereniging tot
Bescherming van Vogels mod Staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij med procesdel-
tager Cooperatieve Producentenorganisatie van de Nederlandse Kokkelvisserij UA (Muslingedommen) er
en preejudiciel afgarelse, som angar forstaelsen af artikel 6, stk. 2, og artikel 6, stk. 3, i Habitatdirektivet
(direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter), der har fglgen-
de ordlyd:

Artikel 6, stk. 2: "Medlemsstaterne traeffer passende foranstaltninger for at undga forringelse af naturty-
perne og levestederne for arterne i de saerlige bevaringsomrader samt forstyrrelser af de arter, for hvilke
omraderne er udpeget, for sa vidt disse forstyrrelser har betydelige konsekvenser for dette direktivs mal-
saetninger.”

Artikel 6, stk. 3: "Alle planer eller projekter, der ikke er direkte forbundet med eller ngdvendige for lokalite-
tens forvaltning, men som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter kan pavirke en sa-
dan lokalitet vaesentligt, vurderes med hensyn til deres virkninger pa lokaliteten under hensyn til beva-
ringsmalsaetningerne for denne. P& baggrund af konklusionerne af vurderingen af virkningerne pa lokali-
teten, og med forbehold af stk. 4, giver de kompetente nationale myndigheder fgrst deres tilslutning til en
plan eller et projekt, nar de har sikret sig, at den/det ikke skader lokalitetens integritet, og nar de - hvis det
anses for ngdvendigt - har hart offentligheden.”

Dommen vedrgrer en aktivitet (muslingefiskeri), som udgves inden for et seerligt beskyttet omrade udlagt i
medfgr af artikel 4 i fuglebeskyttelsesdirektivet. Dommen tager stilling til:

1. Spgrgsmalet om en aktivitet, som har vaeret udgvet i mange ar, men som der i princippet gives tilla-
delse til hvert ar, falder ind under begreberne "planer” og "projekter” i artikel 6, stk. 3.

2. Vurdering af visse planers eller projekters indvirkning pa en beskyttet lokalitet, herunder betydningen
af forsigtighedsprincippet i disse vurderinger.

3. Hvorvidt artikel 6, stk. 3, har direkte virkning, s& borgerne kan paberabe sig bestemmelsen ved en
national domstol.



1. Planer eller projekter

11

Dommen vedrgrte muslingefiskeri i den hollandske del af Vadehavet, som er udpeget som Natura 2000-
omrade saerligt med henblik pa at veere fourageringsomrade for edderfugle og strandskader. Dette fiskeri
havde vaeret udavet i mange &r, og forudsatte, at der hvert ar blev givet tilladelse for en begraenset perio-
de, hvorved der hver gang pa ny blev taget stilling dels til muligheden for at udgve fiskeriet, og dels til den
lokalitet, hvor fiskeriet kunne udgves.

For EF-domstolen var spgrgsmalet, om en sadan aktivitet, der hvert &r kraever en ny tilladelse, skal for-
stas som en plan eller et projekt, og derfor behandles efter artikel 6, stk. 3, i Habitatdirektivet.

Habitatdirektivet definerer i modseetning til VVM-direktivet ikke begreberne "plan” og "projekt”. Eftersom
VVM-direktivet ligesom habitatdirektivet tilsigter at undga, at aktiviteter, der kan skade miljget, tillades
uden forudgaende vurdering af indvirkningerne herpa, fandt EF-domstolen det relevant at inddrage VVM-
direktivets projektbegreb med henblik pa at klarlaegge begrebet plan eller projekt i habitatdirektivets for-
stand. Eftersom en aktivitet som mekanisk fiskeri efter hjertemuslinger er omfattet af begrebet projekt i
VVM-direktivets forstand, fastslar EF-domstolen, at denne aktivitet ogsa er en plan eller et projekt efter
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3.

EF-domstolen fastslar herefter, at selvom det mekaniske fiskeri af hjertemuslinger har veeret udgavet peri-
odisk i mange ar pa den pageeldende lokalitet og udgvelsen for hver gang har kraevet en fornyet tilladel-

se, er dette ikke i sig selv en hindring for, at fiskeriet ved hver anmodning kan anses for at veere en seer-

skilt plan eller et saerskilt projekt i habitatdirektivets forstand.

Det kan imidlertid ikke antages, at det er alle aktiviteter, som falder inden for definitionen pa planer og
projekter, som skal underkastes en konsekvensvurdering efter habitatdirektivet. Som det fremgar af ord-
lyden af artikel 6, stk. 3, er det alene de projekter, der ikke er direkte forbundet med eller ngdvendige for
lokalitetens forvaltning, men som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter kan pavirke
en Natura 2000-lokalitet veesentligt, der skal vurderes.

1.2.
Dommen forholder sig endvidere til sammenhaengen mellem artikel 6, stk. 2, og artikel 6, stk. 3.

Artikel 6, stk. 3, indfgrer en fremgangsmade, der ved hjeelp af en forudgaende kontrol skal sikre, at en
plan eller et projekt, der ikke er direkte forbundet med eller ngdvendig for den pageeldende lokalitets for-
valtning, men kan pavirke lokaliteten veesentligt, kun tillades for sa vidt som den/det ikke skader lokalite-
tens integritet. Domstolen fastslar herved, at den omstaendighed, at der er givet tilladelse til en plan eller
et projekt i henhold til fremgangsmaden i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, overfladigger en samtidig an-
vendelse af den generelle beskyttelsesnorm, der er fastsat i artikel 6, stk. 2, vedrgrende netop dette pro-
jekt.

Artikel 6, stk. 3, er saledes en selvstaendig bestemmelse, som skal anvendes uafheengigt af den generel-
le forpligtelse i artikel 6, stk. 2, om medlemsstaternes forpligtelser til at undga forringelser af naturtyperne
og levestederne for arterne samt betydelige forstyrrelser for arterne.

Det fastslas dog samtidig, at safremt en plan eller et projekt, der er tilladt efter artikel 6, stk. 3, senere vi-
ser sig at kunne forarsage sadanne forringelser, som omhandles i artikel 6, stk. 2, vil medlemsstaterne i
medfgr af artikel 6, stk. 2, veere forpligtede til at gribe ind for at imgdega disse virkninger.

1.3.

Dommens forstaelse af begreberne "plan” eller "projekt” giver ikke anledning til @ndringer i de danske
regler eller den danske administration af omradet, der bygger p& den samme brede forstaelse af begre-
berne.

At det med dommen er fastslaet, at ogsa fornyelse af en tilladelse, kan vaere - og vil ofte vaere - omfattet
af direktivet, kan imidlertid fa betydning for den danske administration. Med dommen er det saledes fast-
sldet, at en aktivitet, der i gvrigt har karakter af en plan eller et projekt, og som efter de nationale regler
kun kan udgves i henhold til en tidsbegreenset tilladelse / godkendelse, skal behandles som en selvsteen-
dig plan eller et selvsteendigt projekt, ved hver anmodning om tilladelse/godkendelse, ogsa selv om der er



tale om en gentagen aktivitet. Dette kan omfatte ansggninger om forleengelse af eksisterende tidsbe-
greensede tilladelser, ogsa selv om tilladelsen ikke er udlgbet pa ansggningstidspunktet, samt hvor en til-
ladelse i henhold til lovgivningen er udlgbet, fordi den ikke har vaeret anvendt, og der senere ansgges om
en ny tilladelse. S&danne aktiviteter er derfor omfattet af artikel 6, stk. 3, under forudsaetning af, at de op-
fylder de gvrige kriterier i bestemmelsen. Dette vil blive afspejlet i en kommende revision af vejledningen
til habitatbekendtggrelsen (Bekendtggrelse nr. 477 af 7. juni 2003 om afgraensning og administration af
internationale naturbeskyttelsesomrader). Som eksempler pa tidsbegreensede tilladelser, som kan veere
omfattede, kan naevnes tilladelse til rastofindvinding og tilladelse til vandindvinding.

Efter Skov- og Naturstyrelsens vurdering kan dommen imidlertid ikke tages til indteegt for, at enhver for-
nyelse mv. ngdvendigvis er omfattet af artikel 6, stk. 3. Baggrunden for dette er, at dommen alene tager
stilling til en reekke konkrete spgrgsmal, der har baggrund i den konkrete sag. Denne sag vedrgrte som
naevnt et tilfeelde, hvor udavelsen af fiskeriet kreevede, at der hvert ar kunne opnas en tilladelse, som
hver gang forudsatte en fornyet vurdering dels af muligheden for at udgve fiskeriet, dels af den lokalitet,
hvor aktiviteten fiskeriet skulle udgves. Det er Skov- og Naturstyrelsens opfattelse, at situationen bgr be-
dgmmes anderledes, hvor den fortsatte udgvelse af aktiviteten ikke er betinget af tilslutning til aktiviteten
fra myndighedernes side. Dommens praemisser indebeerer ikke, at det forhold, at myndighederne som led
i deres tilsynsopgaver, herunder regelmaessige gennemgange af eksisterende godkendelser, kan eller
skal tage stilling til, om en aktivitet kan fortseette uden yderligere foranstaltninger, bringer aktiviteten ind
under artikel 6, stk. 3.

| denne situation vil der saledes ikke veere tale om aktiviteter, som udgar planer og projekter omfattet af
artikel 6, stk. 3, idet der er tale om igangvaerende lovlig aktivitet. Sddanne aktiviteter, der ikke er omfattet
af artikel 6, stk. 3, vil derfor skulle vurderes efter artikel 6, stk. 2. | det omfang en myndighed i forbindelse
med en revision bliver opmaerksom p4, at en virksomhed forarsager en forringelse eller betydelig forstyr-
relse, vil myndigheden saledes skulle benytte anledningen til at nedbringe en saddan pavirkning. Det be-
meaerkes herved, at revisionen alene vil udggre en anledning til at fa nedbragt en given pavirkning, idet
forpligtelsen til at sikre Natura 2000-omraderne mod forringelser og betydelige forstyrrelser er en generel
forpligtelse, som gaelder uafhaengigt af f.eks. krav om revision af en godkendelse.

Vedrgrende sammenhaengen mellem artikel 6, stk. 2, og artikel 6, stk. 3, kan det oplyses, at styrelsen i
forbindelse med den igangvaerende revision af habitatbekendtgarelsen (Bekendtgarelse nr. 477 af 7. juni
2003 om afgraensning og administration af internationale naturbeskyttelsesomrader) vil justere ordlyden
af § 4, stk. 1, samt § 6, stk. 2, sdledes at disse afspejler direktivets artikel 6, stk. 3, i stedet for artikel 6,
stk. 2.

2. Vurdering af indvirkning pa en beskyttet lokalitet, forsigtighedsprincippet.

EF-domstolen blev i sagen anmodet om at foretage en naermere fortolkning af artikel 6, stk. 3, herunder
af den vurdering af projekter, som bestemmelsen foreskriver. Domstolen fastslog herved, at artikel 6, stk.
3, er opdelt i to faser. Den farste fase gar ud pa at beslutte, (a) om der kraeves en naermere vurdering af
planens eller projektets virkninger for et beskyttet omrade. Hvor det er tilfaeldet, uddybede domstolen kra-
vene til den nzeste fase (b), dvs. hvad der skal indgé i vurderingen, samt hvordan de kompetente myn-
digheder skal bedgmme vurderingens konklusioner.

Ad a) Som allerede naevnt ovenfor er det ikke alle planer eller projekter, der skal konsekvensvurderes ef-
ter artikel 6, stk. 3. For det fgrste omfatter bestemmelsen efter sin ordlyd ikke de planer og projekter, der
er direkte forbundet med eller ngdvendige for en lokalitets forvaltning. Dernaest fremgar det, at det alene
er de planer og projekter, der kan pavirke et beskyttet omrade veesentligt, der skal vurderes neermere.

Dommen anleegger ud fra forsigtighedsprincippet en malestok for, hvornar en plan eller et projekt i sig
selv eller i forbindelse med andre planer og projekter kan antages at pavirke et beskyttet omrade veesent-
ligt. En naermere vurdering skal sdledes foretages, hvor det pa baggrund af objektive kriterier ikke kan
udelukkes, at det er tilfeeldet. Vaesentlighedsvurderingen heenger sammen med lokalitetens bevarings-
malsaetning. Hvis planen eller projektet risikerer at skade bevaringsmalsaetningen for den omhandlede lo-
kalitet, skal planen eller projektet nadvendigvis anses for at kunne pavirke lokaliteten vaesentligt. | forbin-
delse med bedgmmelsen af de forventede virkninger, der er forbundet med planen eller projektet, skal
veaesentligheden af virkningerne bl.a. fastlaegges i lyset af den i planen eller projektet omhandlede lokali-
tets seerlige kendetegn og miljgmaessige vilkar. Dette ma forstas saledes, at bade bevaringsmalsaetning



og lokalitetens sarbarhed, forhandsbelastning mv. skal indga.

De specifikke bevaringsmalsaetninger for de beskyttede lokaliteter fastlaegges i Danmark i Natura 2000
planerne. Indtil disse foreligger, ma den generelle malsaetning om at sikre og genoprette en gunstig beva-
ringsstatus for de arter og naturtyper, lokaliteterne er udpeget for samt de kriterier herfor, som DMU har
udarbejdet, indga i vaesentlighedsvurderingen.

EF-domstolen har fastlagt omradet for, hvornar en nsermere vurdering kan undlades, mere snaevert end
Skov- og Naturstyrelsen hidtil har antaget var geeldende. Malestokken for forsigtighedsprincippet pa dette
omrade er ikke omtalt i Kammeradvokatens responsum af 28. november 2002, og de danske regler pa
omradet er ikke til hinder for den fortolkning, dommen anlaegger.

Vejledningen af myndighederne om administration af habitatreglerne vil dog skulle tilpasses dommens
konklusioner. Skov- og Naturstyrelsen har allerede lagt EF-domstolens fortolkning til grund for de ret-
ningslinier, som fremgar af styrelsens brev af 16. marts 2005 til amtskommunerne om behandlingen af
sager om husdyrbrug, der kan pavirke eller pavirker internationale naturbeskyttelsesomrader samt notits
af 11. april 2005 om administration af husdyrbrug i relation til internationale naturbeskyttelsesomrader.

Ad b) Vedrgrende indholdet af en konsekvensvurdering fastslog EF-domstolen med dommen, at alle de
aspekter af en plan eller projekt, som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter vil kunne
pavirke bevaringsmalsaetningen vil skulle inddrages i en konsekvensvurdering. Disse aspekter skal identi-
ficeres under hensyn til den bedste videnskabelige viden pa omradet.

Vedrgrende konsekvensvurderingen fremgar det af artikel 6, stk. 3, at myndighederne ved bedgmmelsen
skal have "sikret sig”, at en plan eller et projekt ikke skader lokalitetens integritet. Dette er méalestokken
for, at myndigheden kan give sin tilslutning til planen eller projektet. Dommen praeciserer kriterierne for
denne vurdering.

Domstolen laegger til grund, at "sikret sig” betyder, at myndigheden skal have vished for, at aktiviteten ik-
ke har skadelige virkninger for en lokalitets integritet. Det er efter EF-domstolens opfattelse tilfeeldet, nar
det ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig tvivl kan fastslas, at der ikke er sadanne virkninger.

Dommens udlaegning af forsigtighedsprincippet i sager, der skal bedgmmes efter artikel 6, stk. 3, er efter
Skov- og Naturstyrelsens vurdering udtryk for en meget hgj prioritering af et sikkert fagligt grundlag for
myndighedernes beslutninger. Dette vil bade kunne fa betydning for kravene til de undersggelser, der
skal foretages forud for en afgarelse, og kunne medfgre, at der ma gives flere afslag pa ansggninger om
planer eller projekter, der kan pavirke beskyttede lokaliteter veesentligt.

Skov- og Naturstyrelsen har dog noteret sig, at dommen angar en aktivitet, som udgves inden for et be-
skyttet omrade, hvor aktiviteten har en direkte virkning pa lokaliteten. Anvendelsen af de principper; som
dommen udtrykker, vil dog muligvis kunne variere i forhold til ikke sammenlignelige situationer.

Vejledningen til habitatmyndighederne vil ogsa pa dette punkt blive justeret, sa der tages hgjde for dom-
stolens fortolkning af forsigtighedsprincippet i sammenlignelige situationer.

3. Direkte virkning

Endelig tager dommen stilling til, hvorvidt en national domstol kan efterprgve, om en national ret, nar den
skal tage stilling til lovligheden af en tilladelse til en plan eller et projekt i henhold til habitatdirektivets arti-
kel 6, stk. 3, kan efterprgve, om de graenser, der er fastsat i denne bestemmelse for de kompetente nati-
onale myndigheders skgn, er blevet overholdt, selv om bestemmelsen ikke er blevet gennemfart i den
pageeldende medlemsstats lovgivning til trods for udlgbet af den herfor fastsatte frist.

Dommen besvarer dette positivt, idet den fastslar, at en national ret kan tage habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, i betragtning, med henblik pa at efterprgve, om den nationale myndighed, der har givet en tilladel-
se til en plan eller et projekt, har holdt sig inden for greenserne for sit skan.

Dommens fortolkning af, at artikel 6, stk. 3, har direkte virkning, pavirker ikke administrationen af de dan-
ske regler, som gennemfgrer bestemmelsen.



Skov- og Naturstyrelsens fortolkning af dommen har veeret forelagt Justitsministeriet, som er enig heri.”






