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Kraever mindre aendringer af planer miljgvurdering,
og er fredninger omfattet af miljgvurderingsloven?

— med omtale af EU-Domstolens dom i sag C-473/14 og dens konsekvenser

Af professor, dr.jur. Peter Pagh

Det forekommer jaevnligt, at en myndighed en-
sker at @ndre en plan, fordi grundlaget for pla-
nen har @ndret sig. Dette kan skyldes ny viden,
@#ndrede faktiske omstendigheder, =ndrede
hensigter eller ensker om pracisering. Ofte dre-
jer det sig om en plan, der sagligt er omfattet af
miljsvurderingsloven, hvorfor spergsmaélet er,
om zendringen af planen kraever miljovurdering
og offentlig hering efter miljevurderingsloven.
I en ny dom i sag C-473/14 har EU-Domstolen
fastsliet, at SMV-direktivets krav om miljevur-
dering og offentlig hering ogsi gaelder mindre
sendringer af en fredningsplan, uanset ndrin-
gen havde karakter af en przecisering for at styr-
ke naturbeskyttelsen, ndr den oprindelige plan
ikke havde vearet genstand for en miljevurde-
ring og en offentlig hering, der modsvarer kra-
veme i direktivet. Artiklen drefter dommen og
dens konsekvenser og sammenholder med dele
af Natur- og Miljeklagensevnets praksis. Dette
afsluttes med en draftelse af, om fredninger ef-
ter naturbeskyttelsesloven kan anses for en plan
eller et projekt, hvor det konkluderes, at fred-
ninger efter naturbeskyttelseslovens § 38 er om-
fattet af miljevurderingsloven, og at manglende
miljevurdering af fredningsforslag fremover méa
fore til ugyldighed af fredningen.

1. Problemstillingen

Et faelles karakteristikum for offentligretlige planer
og programmer er, at de har karakter af en samlet
stillingtagen til, hvordan myndighederne fremad-

rettet skal héndtere en kompleks problemstilling. |
nogle tilfelde har offentligretlige planer eller pro-
grammer karakter af strategiske retningslinjer som
en overordnet ramme, der forudsmtter yderligere
konkrete beslutninger. 1 andre tilfalde vil planen
vare sd detaljeret, at planen i sig selv udger den
endelige stillingtagen til det konkrete problem,
som det f.eks. kendes fra lokalplaner. Mellem disse
yderpunkier er der en razkke variabler athaengigt af,
hvor konkret der i planen eller programmet er taget
stilling til, hvordan den pégaeldende problemstil-
ling skal hdndieres.

I miljelovgivningen har denne brug af planer
som reguleringsmekanisme faet betydelig udbre-
delse. Dette gzlder ikke alene den fysiske planteg-
ning efter planloven med kommune- og lokalplaner,
men ogsd andre omrader som spildevandsplaner
efter miljabeskyttelseslovens § 32, affaldsplaner
efter miljebeskyttelseslovens § 47, vandforsynings-
planer efter vandforsyningsiovens § 14 og de ser-
lige indsatsprogrammer efter vandforsyningslovens
§§13a0g13b.

Denne brug af planer er ligeledes almindelig i
EU’s mange direktiver og forordninger pa miljesom-
radet. Vandrammedirektivets regler om vandplaner
og indsatsprogrammer er nok det mest kendte ek-
sempel, fordi den danske gennemforelse af reglerne
har givet anledning til sd mange klagesager og rets-
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sager.'* Som andre eksempler kan nzvnes luftram-
medirektivet (2008/50) og nitratdirektivet (91/676),
hvor EU-Domstolen bade har fastslaet forpligtelsen
til at vedtage bindende planer og borgemes mu-
lighed for at handhave denne forpligtelse,’ uden
dette dog forelebigt har sat sig klare spor i dansk
retspraksis. Tilsvarende er der krav om vedtagelse
af stejplaner i direktiv 2002/49 om vurdering og
styring af ekstern stej, men her savnes praksis fra
EU-Domstolen til belysning af forpligtelsens retli-
ge konsekvenser i relation lil forebyggende tiltag

1. I MAD 20123314 Nmk og MAD 2012.3329 Nmk op-
hazvede Natur- og Miljeklagenzvnet miljeministerens
vedlagelse al vandplanere i december 2011, jf. naerme-
re Pagh: TIM 2013.1. Dette gav anledning til, at mini-
sterict tog bekreeftende til genmele i de flere hundrede
retssager, der var indledt i anledning af vandplanerne (se
MAD 2013.810 V). | sag C-190/14 Kommissionen mod
Danmark blev Danmark demt for ikke rettidigt at have
vedtaget vandplanerne, uden forsinkelsen af vedtagelsen
al’ planerne dog i sig selv kan medlore ugyldighed, jf.
MAID 2012.2998 Nmk. Senest har Natur- og Miljoklage-
navnet i MAD 2015.192 Nmk og MAD 2015.193 Nmk
afvist klager over de i 2014 vedtagne vandplaner, men
prajudicen af afgerclserne er beskeden, da de fieste ind-
sigelser blev alvist med nzvnets begrasnsede prevelscs-
adgang efier miljomélslovens § 53. Se hertil uddybende
Pagh: TM 2015.136.

2. Derimod nédede miljomyndighederne darligt nok at op-
dage kravene om handlingsprogram og kvalitetsmélsicel-
ning for de enkelte vandomrader i art. 7 i (det gamle)
direktiv 76/464 om udledning af farlige stoffer i Falles-
skabets vandmiljo, jI. sag C-184/97 Kommissionen mod
Tvskland og sag C-282/02 Kommissionen mod Irland. Se
dog Miljeklagenavnets afgorelse i MAD 2008.393 Mkn
om Mabjerg Dambrug, hvor pibud om forureningshe-
gransning blev ophavet, bl.a. fordi der ikke var fastsat
miljokvalitetsmalsztninger og handlingsprogram for de
stoffer, som blev reguleret ved pabuddet. og hvor der er
en god forklaring pa, hvordan de tidligere regler burde
have vieret anvendt og gennemfort.

3. Vedrorende luftrammedirektivet kan henvises (il sag
C-237/107 Janecek og sag C-404/13 Client Earth og
hertil Pagh: TIM 2008230 samt Pagh: TIM 2015.56.
Vedrorende nitratdircktivel kan bla. henvises Uil sag
C-127/99 Kommissionen mod ltalien, hvor ltalien blev
domt for ikke al vedtage det i nitratdirektivet kravede
handlingsprogram.

og borgernes mulighed for at handhave direktivets
regler.!

Meningen med en offentligretlig plan er at
faststte en ramme for, hvordan en problemstil-
ling retligt hindteres fremadrettet, hvor den retlige
rammes indhold naturligvis ma bygge p4, hvad be-
slutningstager vidste og tilsigtede, da planen blev
vedtaget. Planer har derfor sine begrensninger. Vi-
den i morgen er ikke den samme som i gir — man
bliver klogere. Hensigter kan skifte med tiden, og
i alle tilfalde er det umuligt nojagtigt at forudsige,
hvordan tingene udvikler sig. Uanset hvor grundigt
man forbereder sig, mi man derfor forvente, at der
pa den ene eller anden mdde vil vaere forhold, som
der ikke er taget hajde for. Planer mé derfor revide-
res, og uanset om det sker som en sékaldt rullende
planlegning med lebende justeringer eller som re-
gelmassige revisioner, @ndrer det ikke ved, at det
er planen (eller programmet), der &ndres.

2. SMV-direktivet

Det sidste har imidlertid selvstendige retlige kon-
sekvenser, da der med SMV-direktivet® er fastsat
regler for fremgangsmdden ved vedtagelse af pla-
ner og programmer, som kan have miljemassige
virkninger. Efter SMV-direktivet er der siledes
krav om, at der skal udarbejdes en miljevurdering
ved udarbejdelse af forslag til planer og forslag til
@ndringer af planer. Denne miljevurdering skal
sammen med forslaget til plan i offentlig hering og
foreleegges relevante myndigheder,” for planen kan
vedtages.

4. Se Morten Ruben Brage: UIR 2013B.261, hvor der ar-
gumenteres for en mulig analogi Gl praksis for planfor-
pligtelsen efler lufirammedirektivet. Forciebig har Na-
tur- og Miljeklagenzvnetl dog afvist, at de kommunale
stajplaner, der vedtages pa grundlag al den danske gen-
nemforelse al stojdircktivet, kan tillegges retsvirkning
for, hvor meget stoj der kan tillades, hvilket blev tiltradt
af byretten i MAD 2015.268 B i sag om stej fra clefant-
huset i Zoologisk have.

5. SMV er florkortelse for Strategisk MiljoVurdering. og
SMV-direktivet refererer til direktiv 2001/42 om vurde-
ring af bestemte planers og programmers indvirkning pa
miljeet,

6. | sag C-474/10 Seaport {astslog EU-Domstolen, at de
myndigheder, der hores. skal vare torskellige fra den
myndighed, der har udarbejdet forslaget til planen for at
sikre uathengige heringssvar fra myndighederne.
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Hvad der i denne sammenhang forstds ved plan
og program er defineret i SMV-direktivets art. 2(a),
hvis ordlyd tyder pa, at der alene sigtes til planer
og programmer, som kraves ifalge lov eller admini-
strative bestemmelser. En sadan fortolkning er imid-
lertid atvist i sag C-567/10 Inter Environnement
Bruxelles, hvor EU-Domstolen fastslog, at SMV-di-
rektivets anvendelse ikke er begraenset til de planer,
som myndighederne har pligt til at vedtage, men
ogsa omfatter planer, hvis vedtagelse er reguleret
ved nationale love og administrative bestemmelser.
SMV-direktivet gelder derfor ogsi for de planer,
som myndighederne frivilligt matte vedtage. Dette
er i miljevurderingslovens § 1, stk, 3, ar. 1, litra b)
angivet ved, at loven ogsd omfatter »[dJokumenter,
der fastlegger rammer for fremtidige anleg eller
arealanvendelser, nar disse [.. [ udarbejdes |[.. | som
grundlag for en myndigheds opgavevaretagelse.«’

Det er imidlertid ikke alle planer og program-
mer, der er omfattet af SMV-direktivet. Efter direk-
tivets art. 3(2) er kravet om miljevurdering sagligt
afgraenset til de planer og programmer:

a) som udarbejdes inden for landbrug, skovbrug,
fiskeri, energi, industri, transport, affaldshind-
tering, vandforvaltning, telekommunikation,
turisme, fysisk planlegning og arealanvendelse,
og som fastleegger rammerne for fremtidige an-
laegstilladelser til de projekter, der er omhandlet
i bilag I og I1 til [VVM-direktivet], eller

b) for hvilke det pd grund af den sandsynlige ind-
virkning pa lokaliteter er besluttet, at der krazves
en vurdering i medfer af art. 6 eller 7 i [habitat-
direktivet].

Det folger heraf, at kravet om miljevurdering omfat-
ter forslag til planer, som fastsatter rammer for pro-
Jjekter omfattet af VVM-direktivet samt forslag til
planer omfattet af kravet om konsekvensvurdering
efter habitatdirektivets art. 6(3). Af art. 3(4) frem-
gdr, at andre planer der kan have vasentlige miljo-

7. Miljavurderingsloven skal sdledes anvendes, nar myn-
dighederne  fastlxgger  administrationsgrundlag,  der
fastsactier rammer for tilladelse til projekter omfatiet
at VVM-direktivets bilag 1 eller 11, jf. ligeledes MAD
2014.54 Nmk -~ og hertil Basse: TIM 2014.154 samt
Pagh: TtM 2014.112.

virkninger ogsé er omfattet af SMV-direktivet. Det
gor i forhold til art. 3(2)(a) ingen forskel, at planen
kun angér et bestemt projekt, der i forvejen er om-
fattet at VVM-direktivets krav om VVM-procedure,
Jt. sag C-295/10 Valciukiené m.fl. om svinebrug. Bo-
nuslokalplaner med implicit landzonetilladelse efter
planlovens § 15, stk. 4, er derfor bade omfattet af
miljevurderingsloven og VVM-bekendtgerelsen, jf.
MAD 2012.3381 Nmk, Hvis forslaget til plan eller
forslag til ®ndring af planen kraver konsekvensvur-
dering efter habitatdirektivets art. 6(3), er der i alle
tilfelde krav om SMV-procedure efter art. 3(2)(b),
uanset om planen kun vedrerer et mindre geografisk
omride, jf. EU-Domstolen i sag C-177/11 Syllogos
Ellinon Poleodomon kai Chorotakton.®

Det fremgar yderligere af SMV-direktivets
art. 3(2), at »mindre cendringer« i sadanne planer
ogsé er omfattet af SMV-direktivets regler, idet der
i disse tilfelde skal ske en screening af, om pla-
nen har si vasentlige miljemassige virkninger,
at der skal gennemfares en SMV-procedure. Den-
ne screeningsbeslutning skal efter direktivets art.
3(5) ske pa grundlag af de kriterier, der er fastsat i
SMV-direktivets bilag I

SMV-direktivet indeholder séledes ikke en ba-
gatelgreense for @ndringer af planer. Dermed ad-
skiller SMV-direktivet sig fra VVM-direktivet, som
ikke kraver VVM-screening, hvis en &ndring af et
bilag I projekt ikke kan antages at have skadelige
virkninger for miljeet, jf. VVM-direktivets bilag 11,
pkt. 14.°

8. Detie svarer ligeledes til ordlyden al miljevurderingslo-
vens § 3, stk. 2, idet undtagelsen for planer for mindre
geografiske omrider alenc henviser til miljevurderings-
lovens § 3, stk. 1, nr. 1. Se til illustration MAD 2014.107
Nmk om informationscenter i Rebild Bakker, hvor mil-
Jovurdering blev afvist med, at projektet ikke kravede
konsckvensvurdering efter habitatbekendtgorelsens § 7
og heller ikke kunne anses for at fastsetic rammer for et
projekt omfattet af VVM-bekendtgerelsen,

9. Undtagelseni VVM-direktivets bilag 11, pkt. 14, fortolkes
dog indskrenkende af’ BEU-Domstolen, jf. sag C-2/07
Abraham (sc Pagh: TiM 2008.76). Dette cr ligeledes
lagt til grund i Hejesterets dom i UfR 201419353 H,
hvor spergsmélet dog ikke var mndring at projekt, men
en permanent tilladelse til en asfaltvirksomhed. Se dog
den mere udvidende fortolkning af undtagelsen i bilag 11,
pkt. 14, i UIR 2009.509 @ om Skodsborg Strandpark og
hertil Pagh: TT™M 20009.158.
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Spoergsmalet er, om der alligevel kan indfor-
tolkes en bagatelgreense i SMV-direktivet, hvilket
f.eks. kan overvejes, hvis @ndringen alene har
karakter af praciseringer med henblik pa at sikre
en bedre beskyttelse af naturen, og om det i den
sammenhang gor en forskel, om den oprindelige
plan er vedtaget efter en SMV-procedure. Dette tog
EU-Domstolen stilling til i sag C-473/14 Dimos
Kropias Attikis.

3. Sag C-473/14 om andring af fredning
af Ymittosbjergene

Sag C-473/14 Dimos Kropias Attikis drejede sig
om Y mittosbjergene, der ved et praesidentdekret fra
1978 var udlagt som et beskyttet naturomrade, der
ved prasidentdekret fra 1999 blev omfattet af are-
alanvendelsesplan for storregionen Athen. Grundet
omradets naturveerdier er Ymittosbjergene tillige
udlagt som serligt fuglebeskyttelsesomrade efter
fuglebeskyttelsesdirektivet og som Natura 2000
omrade efter habitatdirektivet.

Med henblik pé at forbedre den ekologiske be-
skyttelse af Ymittosbjergene blev der udarbejdet
et forslag til &ndringer, som herefter blev sendt i
offentlig hering med serskilt hering af de beror-
te kommuner og flere ministerier. Efter heringen
vedtog organet for arealanvendelsesplanlagning og
miljobeskyttelse i storregionen Athen i 2006 et sup-
plerende dekret, hvor der skete en mindre udvidelse
af det beskyttede omréde og en pracisering af de
radighedsbegransninger, der er geldende inden for
de beskyttede omréder.

Af dekretets art. | fremgik, at formalet var, »at
sikre effektiv beskyttelse af Ymittosbjergene og
de omkringliggende omrader ved forvaltning og
akologisk bevaring af habitater, planter og dyr, ved
udnyttelse af de for Attikaomradet betydningsfulde
okologiske aktiviteter, ved beskyttelse af landska-
bet og ved kontrol af bebyggelsen.« Af dekretets
art. 7 fremgik, at stenbrud og industrielle anlag
skulle fjernes inden for fem ar, og af art. 8 fremgik,
at de eksisterende lovlige bygninger til beboelse og
samlingssteder kan forblive uden mulighed for ud-
videlse.

Vedtagelsen af det supplerende dekret i 2006
gav anledning til en tvist om, hvorvidt de med de-
kretet indfarte @ndringer af beskyttelsen kreevede

en forudgdende miljevurdering efter SM V-direkti-
vet, og om @&ndringen som falge heraf var ugyldig.
Den greeske forvaltningsdomstols dommere var
uenige om svaret, idet flertallet med flere begrun-
delser fandt, at zndringen ikke kreevede miljovur-
dering og offentlig hering efter SMV-direktivet,
mens mindretallet ndede det modsatte resultat.

For det farste var der uenighed mellem de gre-
ske dommere om, hvorvidt miljevurderingsproce-
duren kunne indledes, fordi sndringen indgik i et
hierarki, da det i sag C-567/10 Inter Environnement
Bruxelles blev fastsldet, at SMV-procedure ikke
er pakravet, nir @ndringen indgér i et hierarki af
anvendelsesretsakter, der fastlegger tilstrazkkeligt
precise arealanvendelsesbestemmelser og i sig selv
har varet genstand for en miljevurdering. Flertallet
henviste til, at ndringen skulle ske inden for de
rammer, der er fastsat i arealanvendelsesplanen for
storregionen Athen, og at @ndringen, som har il
formdl at fastsatte en endnu strengere beskyttelse,
derfor kun kan supplere, pracisere og &ndre are-
alanvendelsesplanen, uden det er muligt at @ndre
formilene og retningslinjerne for omradet.

For det andet mente flertallet af de graeske dom-
mere, at SMV-direktivet ikke finder anvendelse, nar
det drejer sig om @ndring af en plan, der er vedtaget
for SMV-direktivet skulle anvendes (juli 2004), da
dette (ifelge flertallet) vil betyde, at SMV-direkti-
vets regler blev tillagt tilbagevirkende kraft.

For det tredje var de greeske dommere uenige
om, hvilket betydning det havde, at omradet var
udlagt som Natura 2000 omréade. Flertallet fandt, at
henvisningen i SMV-direktivets art. 3(2)(b) til kon-
sekvensvurderinger efter habitatdirektivets art. 6(3)
betyder, at SMV-direktivet ikke finder anvendelse
pa @ndringer, der indfarer mere miljagunstige reg-
ler i Natura 2000 omréder, nér de eksisterende ak-
tiviteter fastholdes, og disse aktiviteters miljomas-
sige konsekvenser i ovrigt ikke er blevet vurderet.
Mindretallet mente derimod. at det alene var muligt
at undlade SMV-procedure, hvis @ndringen var
nedvendig for lokalitetens besvarelse.

Endelig var der uenighed om retsvirkningen af
en overtredelse af SMV-direktivet. Flertallet af de
greske dommere mente, at virkningen matte be-
graenses til en ophevelse af dekretet for de dele af
omrédet, der var udlagt som Natura 2000 omrade
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eller EU-fuglebeskyttelsesomride, s& endringen
var geldende for de ovrige omréader af Ymittos-
bjergene. Derimod mente mindretallet, at opha-
velsen af @ndringen som felge af den manglende
SMV-procedure méatte omfatte det samlede omride,
som Ymittosbjergene udger.

Uenigheden om disse fire spergsmél endtc
som en prajudiciel foreleggelse for EU-Dom-
stolen, der indledningsvis lagde til grund, at den i
sag C-567/10 fastsldede undtagelse for planer, der
udfylder overordnede planer, alene kan anvendes,
nér den overordnede plan har varet genstand for en
miljevurdering i overensstemmelse med SMV-di-
rektivets regler, og vurderingen har belyst de mil-
jovirkninger, som @ndringen af planen medfarer,
Da det var ubestridt, at de oprindeligt vedtagne
arealanvendelsesplaner for Ymittosbjergene ikke
opfyldte denne betingelse, og der ikke var tale om
ophavelse af planer, kunne dommen i sag C-567/10
ikke begrunde, at den mindre @ndring og pracise-
ring af fredningsbestemmelserne var undtaget fra
SMV-proceduren. Det gjorde i den sammenhang
ingen forskel, at ®ndringen tilsigtede en strengere
beskyttelse af naturen.

Da det endvidere var ubestridt, at &ndringen af
planen vedrerte arealanvendelsen, var @ndringen
omfattet af SMV-direktivets art. 3(2)(a). Den om-
stendighed, at @ndringen alene havde til formal
at precisere og gennemfere den vedtagne arealan-
vendelsesplan, kunne ikke begrunde, at @ndringen
af planen ikke skal underkastes en miljevurdering.
Dette geelder iszr, nar den plan, som @ndringen an-
gar, ikke har veret undergivet en miljovurdering.
Men selv hvis den oprindelige plan havde varet un-
dergivet en miljovurdering, vil &ndringen af planen
dog som udgangspunkt vaere omfattet af SMV-di-
rektivet, idet det i preemis 58 anfores:

»Selv hvis det antages, at de planer og programmer, som er
sendret ved det omtvistede dekret, allerede havde varet gen-
stand for en vurdering af indvirkningerne pa miljoet [..]. pa-
hviler det under alle omstandigheder den forelazggende ret at
efterpreve, hvorvidt en sddan vurdering kan anses for et ud-
tryk for en koordineret cller faelles procedure som omhandlet
iartikel 11, stk. 2, i dette direktiv, og om den allerede dakker
alle kravene i dircktiv 2001/42, hvorefter der siledes ikke
laengere foreligger en pligt til at foretage en ny vurdering som
omhandlet i dette dircktiv [..].«

P4 denne baggrund konkluderede dommen, at
SMV-direktivets art. 3(2)(a) skal fortolkes séledes

»at vedtagelsen af en retsakt, som indeholder en plan eller et
program vedrarcnde fysisk planlagning og arealanvendelse
inden for rammerne af direktiv 2001/42, som &ndrer en gael-
dende plan eller et geldende program, ikke kan undtages fra
kravet om miljevurdering i henhold til dette dircktiv med den
begrundelse, at denne retsakt har til formdl at praecisere og
gennemfare en arcalanvendelsesplan, som er blevet indfort
ved en overordnet retsakt, som ikke selv har varet genstand
for en sadan miljevurdering.«

Eftersom @®ndringen af planen var omfattet af
SMV-direktivets art. 3(2)(a), fandt EU-Domstolen
det ikke nedvendigt at besvare spergsmil 3 og 4
om fortolkning af SMV-direktivets art. 3(2)(b) og
om ugyldighedsvirkningen var begrenset til Natura
2000 omrader. Dette mé formentlig forstds pd den
mdde, at den manglende SMV-procedure betod, at
det i 2006 vedtagne dekret om strengere beskyttelse
af Ymittosbjergene var ugyldigt i sin helhed, fordi
&ndringen af fredningsreglerne blev vedtaget uden
SMV-procedure, jf. i samme retning sag C-41/11
Inter Environnement Wallonie."

4. Dommens fortolkningsbidrag

Den graske domstols overvejelser om tilbagevir-
kende kraft blev afvist i preemis 56, idet EU-Dom-
stolen henviste til, at SMV-direktivet galder for
alle ndringsretsakter, som vedtages, mens direk-
tivet var galdende, hvorfor det var uden betydning,
at den oprindelige plan ikke kreevede miljovurde-
ring efter SMV-direktivet.

EU-Domstolen fandt ikke anledning til at tage
stilling til, om miljovurdering efter SMV-direktivet
kan undiades, hvis en plan vedrerende et Natura
2000 omradet kan vedtages uden konsekvensvur-
dering efier habitatdirektivets art. 6(3), henholds-
vis om ugyldighedsvirkningen i benagtende fald
var geografisk begransct til Natura 2000 omradet.
Men dommen begrunder, at disse spergsmal alene
er relevante, hvis en @ndring af en plan ikke kraver
miljevurdering efter SMV-direktivets art. 3(2)(a).

Dommen viser endvidere, at den omstendig-
hed, at der forud for vedtagelsen af den udvidede

10. Se hertil uddybende Pagh: TIM 2012.62.
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beskyttelse af Ymittosbjergene var gennemfort
undersegelser og en hering af offentligheden og
berarte myndigheder, ikke i sig selv var tilstrak-
kelig til at opfylde SMV-direktivets serlige krav
til sagens oplysning og offentlig hering (se pramis
58). Herudover indeholder dommen tre vasentlige
fortolkninger af SMV-direktivet.

4.1 Hvorndr kraever aendring af plan miljevur-
dering?

Den forste vedrerer fortolkning af SMV-direktivets
art. 3(3), der lyder:

»For planer og programmer som omhandlet i stk. 2, der fast-
liegger anvendelsen af mindre omrader pé lokalt plan eller
angiver mindre @ndringer i de pdgeeldende planer og pro-
grammer, skal der kun gennemfores en miljovurdering, hvis
medlemsstaten fastslér, at de kan fa vasentlig indvirkning pé
miljoet.« (min fremhavelse).

Reglen kan efter ordlyden udlegges pa to mader.
Den ene er, at mindre @ndringer af eksisterende
planer alene kraver en screening af, om ®ndringen
er vaesentlig, hvorefter det alene er, nir screenin-
gen viser vaesentlig miljovirkning, at der er krav om
miljevurdering og offentlig hering af forslag til en
&ndring af planer. Den anden mulige fortolkning
er, at reglerne om screening kun galder, nar den
plan, som @ndringen angar, har varet genstand
for en SMV-procedure, siledes at der er krav om
SMV-procedure, nér den plan, som @ndringen an-
gdr, ikke tidligere har varet genstand for SMV-pro-
cedure.

Efter dommen i sag C-473/14 om Ymittosbjer-
gene ma det vere den sidste fortolkning, der gelder,
hvorefier der altid er krav om SMV-procedure, hvis
der skal ske @ndring af en plan, som ikke tidligere
har varet undergivet SMV-procedure, idet praemis-
serne alene dbner for screening, nér den oprinde-
lige plan har veeret genstand for SMV-procedure.
Herved er naturligvis forudsat, at planen sagligt er
omfattet af SMV-direktivets anvendelsesomrade.
og fortolkningen kan nzppe udstrekkes til @n-
dringer, der kun vedrerer sma lokale omrader. Men
herefter er det ifolge dommen uden betydning, om
endringerne af planen alene tilsigter at styrke be-
skyttelsen af naturen eller miljoet. Begrundelsen er,
at SMV-direktivet ikke stiller krav om en bestemt

beskyttelse af miljoet, men alene kraever, at de mil-
jemessige virkninger af et forslag til en plan er be-
lyst, og at offentligheden er blevet hert om disse
virkninger af forslaget, inden planen vedtages. Den
med SMV-direktivet indbyggede forsinkelse af be-
slutningsgangen rammer derfor enhver plan, uanset
hvor gode hensigter der md vaere med planen, og
uanset hvor meget sagen haster."!

4.2 Planer for arealanvendelse

Dommens konklusion tyder tillige pd, at Retsakter,
der vedrarer fysisk planlegning og arealanvendel-
se, er omfattet af SMV-direktivets art. 3(2)(a). Det-
te md sammenholdes med, at art. 3(2)(a) navner
»fysisk planlzgning og arealanvendelse« i afslut-
ningen af sagsomréder, og herefier tilfajer betingel-
sen: »og som fasilegger rammerne for fremiidige
anlegstilladelser til de projekter« anfort i VVM-di-
rektivet. Ordlyden af art. 3(2)(a) tyder saledes pa,
at SMV-reglerne kun gzlder for planer vedrorende
arealanvendelsen, hvis planen fastlegger rammer-
ne for fremtidige tilladelser til projekter omfattet af
VVM-direktivets bilag | eller bilag 11.

Dommen i sag C-473/12 indeholder imidlertid
intet om bestemte projekter, der kunne vare om-
fattet af VVM-direktivets bilag I eller II. Det kan
ganske vist anferes, at dommen i pr&mis 54 frem-
haver, at de i dekretet indeholdende @ndringer er
vasentlige, hvilket efter SMV-direktivets art. 3(4)
om »planer og programmer, som ikke falder under
art. 3(2)«, vil medfere krav om SMV-procedure.
Konklusionen henviser imidlertid ikke til art. 3(4),
men til art. 3(2)(a). Dette tyder pa, at forbeholdet
»inden for rammerne af SMV-direktivet« ved area-
lanvendelsesplaner kun har betydning, hvis det kan
udelukkes, at en plan har virkning for nogle af de
projekter, der er anfort i VVM-direktivets bilag | og
I1. Da arealanvendelsesplaner normalt vil begrense
muligheden for bilag | og bilag Il projekter, bety-
der dette i praksis, at forslag til 2ndring af planer
for arealanvendelse 1 de fleste tilfzelde kraever mil-
jovurdering og offentlig hering, da det afgerende

11. Nar SMV-direktivet ikke som VVM-dircktivets art. 2,
stk. 4, indcholder en undtagelse for tilfwlde, hvor hurtig
beslutning er nedvendig, er forklaringen. at hvis der er
tid til at vedtage en plan, er der ikke behov for sédanne
undtagelser.
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er, om retsakten regulerer den fremtidige arealan-
vendelse. Dette gaelder dog ikke, hvis planen kun
omfatter et mindre lokalt omréde, hvor screening er
tilstrekkelig, medmindre forslaget til plan udleser
konsekvensvurdering efter habitatdirektivets art.
6(3), jf. sag C-177/11.

4.3 Er fredninger en plan eller et projekt?
Endelig giver premisserne og de faktiske omstan-
digheder i sag C-473/14 anledning til at overveje,
om en f{redning af et areal retligt skal klassifice-
res for en plan omfattet af SMV-direktivet, eller
om en fredning skal anses for et projekt omfattet
af VVM-direktivet. | dommens premis 18 og 19
omtales den oprindelige fredning som »arealan-
vendelsesplanen«, mens det forslag om eendring
af dekretet, som blev sendt i offentlig hering, be-
tegnes som »er projeki«, selv om ®ndringen i den
resterende del af dommen alene bedemmes som en
plan. Premisserne i sag C-473/14 indeholder ingen
forklaring pé de skiftende betegnelser. Betegnelsen
*projekt” i indledningen har derfor nappe veeret
overvejet nermere, da det var ubesiridt, at &ndrin-
gen al fredningen retligt métte klassificeres som en
plan.

Dcnne retlige klassificering af wndringen af
fredningen som en plan ma tiltraedes, nar man ser
pa indholdet i dekretet, der i dommens pramis 21-
23 er gengivet saledes:

»Med artikel 3 i det omtvistede dekret blev der etableret
fem beskyttelsesomrader, dvs. omride A, hvis areal er storre
end det tidligere omrade A, som er erklzret for vomrade for
absolut beskyticlse af natur og monumenter«, med henblik
pé fuldstzndig beskyttelse af habitater, planter og dyr og en
bzredyglig udnyttelse af Ymittosbjergenes sarlige naturlige,
geologiske og historiske karakteristika, omréde B, som er be-
tegnet som »ydre beskyttelsesomrade«, og som udger et om-
rade for landbrug. uddannelse og udenders aktiviteter, kultur
og sport, omrade C, som udger et omrade for beskyttelse af
arkzologiske lundsteder, omride D, udpeget som byparkerne
i Goudi og [lissia, som forbinder bjergenes okosystem med
byen samt omride E. et omrade, som er afsat til saxrlig jord-
anvendelse, hvor bl.a. Kirkegarde er tilladt under overholdel-
se af’den relevante gaeldende lovgivning.

Artikel 7 i det omtvistede dekret med overskrifien
»Overgangshestemmelsers bestemmer, bla. at stenbrudenc
skal rehabilitcres inden for 3 ar, og at visse anlag, herunder
de cksisterende industriclle og ikke-industrielle anlag skal
fjernes inden for fem 4r.

Artikel 8 i det nevnte dekret fastsatter bl.a., at de allerc-
de eksisterende lovlige bygninger samt anlag, som anvendes
til beboelse, uddannelse, hospitaler, sanatorier, bornchjem,
alderdomshjem, fritidsaktiviteter, sport, kuliurelle arrange-
menter, klostre, telefonmaster, religiesc samlingssieder og
kirkegarde, hvis brug ikke er tilladt ifelge bestemmelserne
i dette dekrel kan forblive, hvor de er og ma repareres uden
mulighed for udvidelse.«

Som det fremgér, havde reguleringen i dekretet
karakter af konkrete rddighedsbegrensninger, der
samtidigt fastlagde kriterier og fremgangsméder for
de forskellige delomrdders fremtidige anvendelse.
Dekretets regulering kunne derimod ikke sidestil-
les med en VVM-tilladelse, som giver projekther-
ren retskrav pd at gennemfere et bestemt projekt.
Denne udlegning af forskellen mellem projekter
omfattet af VVM-direktivet og planer omfattet af
SMV-direktivet svarer til sag C-43/10 Nomarchiaki
Afiodioikisi Aitoloakarnanias m.fl., hvor EU-Dom-
stolen (praemis 95) afviste, at tilladelse til omleg-
ning af en flod kunne anses for en plan, da projcktet
ikke udgjorde »en retsakt, der fastlegger kriterier
og fremgangsmader for arealanvendelse eller fast-
setter regler og kontrolprocedurer, som gennemfa-
relsen af en eller flere projckter er underlagt.«'?

5. Dommens konsekvenser for dansk
praksis
Sammenholdes dommen i sag C-473/14 med Na-
tur- og Miljeklagenavnets praksis vedrerende
miljevurderingslovens anvendelsesomride, er den
overvejende del af navnets sager ikke berert af
dommen. Dette skyldes, at de fleste klagesager om
anvendelse af miljevurderingsloven drejer sig om
lokalplaner for et mindre lokalt omride, hvor der
alene er krav om screening.'* Og hvor det drejer sig
om @ndringer af kommuneplaner, svarer navnets
fortolkning af’ miljevurderingslovens anvendelse
ligeledes til dommen i sag C-473/14. [ forhold til
®ndring af planer efter planloven, giver dommen
saledes nzppe problemer.

Derimod er det tvivlsomt, om Natur- og Milje-
klagenavnets afgarelse | MAD 2013.3236 Nmk om

i

2. Om dommen i sag C-43/10 — se uddybende Pagh: TiM
2012.165.
. Se herom Moe: 'TIM 2012148,

e
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miljevurdeting af kommunale Natura handleplaner
er forenelig med EU-Domstolens fortolkning af
SMV-direktivet i C-473/14. | sagen afviste nevnet
sdledes, at det var en fejl, at en kommunal Natura
2000 handleplan var vedtaget uden forudgéende mil-
Jjevurdering efter miljevurderingslovens § 3, stk. I,
nr. 2. Neevnet begrundede dette med, at den statslige
Natura 2000 plan havde vaeret genstand for miljevur-
dering, og »at kommunernes udlegning af potentiel
ny habitatnatur ikke scetter nye rammer for anlegs-
tilladelser i omrdadet, idet kommunerne har udlagt
ca. 22,3 ha til potentiel ny habitatnatur jeevat spreclt
i hele Natura 2000-omridet« [..], da omfanget af
ny habitatnatur (8-12 ha) er en direkte udmontning
af den statslige Natura 2000-plan.« Herefter fandt
nevnet wikke, at handleplanens planicegning af pla-
ceringen af ny habitatnatur er en sd detaljeret og
Joregribende planicegning, at der i handleplanen
seettes nye specifikke rammer for klagers cksisteren-
de og fremtidige miljogodkendelse af husdyrbrug.«
Selv om det med dommen i sag C-567/10 er muligt
at undlade miljevurderinger af planer, der indgar i
et hierarki, ndr den overordnede plan har veret gen-
stand for miljevurdering, stiller dette efter praemis-
serne i sag C-473/14 betydelige krav til miljovur-
deringen af den overordnede plan. Sammenholdes
dette med den meget overfladiske miljovurdering af
de statslige Natura 2000 planer, begrunder dommen
i sag C-473/14, at der skal ske miljevurdering af de
kommunale Natura 2000 handleplaner.

For planer og programmer, der hverken er om-
fattet af planloven eller miljemalsloven, er der
ganske fa klager ved na&vnet over manglende mil-
Jjovurdering.' Forklaringen er nappe, at miljovur-
deringsloven anvendes til alle parters tilfredshed
ved vedtagelse af planer, der ikke er omfattet af
planloven eller miljemalsloven. En mere sand-
synlig forklaring er, at myndigheder og de berorte
borgere ikke er opmarksom pa, at miljevurderings-
loven ogsa skal anvendes ved vedtagelse af andre
planer eller ndring af disse, som f.eks. @ndring af

14. 1 perioden 2011-2015 angér fem klagesager over miljo-
vurderingsloven spildevandsplaner eficr miljobeskyticl-
seslovens § 32, Derimod ses ikke en eneste klage over
miljevurdering af vandforsyningsplaner eller indsatspla-
ner efier vandforsyningsloven eller af affaldsplaner, staj-
planer og lufikvalitetsplancr efter miljobeskyttelsesloven.

vandforsyningsplaner. Indtil nu har Natur- og Mil-
Joklagenzvnet ikke af egen drift rejst spergsmilet,
nér naevnet f.eks. har taget stilling til tilladelser el-
ler pdbud efier vandforsyningsloven, selv om den
manglende miljovurdering af vandforsyningspla-
nen kan have betydning for gyldigheden af de pa-
klagede afgarelser, jf. MAD 2014.54 Nmk. For de
mange planer, som kommunerne vedtager uden at
iagttage miljevurderingslovens regler, har dommen
i sag C-473/14 den selvsteendige betydning, at ogsi
@ndringer af planen vil veere omfattet, hvormed det
forekommer endnu mere problematisk, hvis Natur-
og Miljeklagenazvnet ikke af egen drift undersoger,
om miljavurderingslovens regler er iagttaget.'

Et andet eksempel pd, at dommen i sag C-473/14
kan have betydning, er MAD 2015.100 Nmk, der
vedrerte en i august 2014 indgivet klage over, at
vildreservatbekendtgerelsen for Saltholm var ved-
taget uden forudgdende miljevurdering. Sagen in-
deholdt det szrlige aspekt, at den i december 2013
vedtagne bekendtgerelse i juni 2014 var blevet er-
stattet af en ny bekendtgerelse, der kun indeholdt
mindre justeringer. Selv om der ikke i jagt- og vildt-
forvaltningsloven er klagefrist, blev klagen afvist
med henvisning til, at der var géet urimeligt lang
tid, idet nzevnet mente, at 'rimelig tid’ métte reg-
nes fra den forste bekendtgerelse i december 2013,
Nevnet tog sdledes ikke stilling til miljevurde-
ringslovens anvendelse i forhold til vildireservatbe-
kendtgerelsen, men efter dommen i sag C-473/14
md dette formentlig besvares bekreftende.'

15. Natur- og Miljeklagenmvoets manglende efierprovelse
al miljevurderingsloven kan ikke anses hjemlet i adgan-
gen Lil at begracnse provelsen cfter Natur- og, Miljekia-
genzvnslovens § 12 a, da der i lovbemacrkninger udtryk-
keligt er taget forbehold for, at naevnet efier [3U-retten
kan have pligt til at tage spergsmal op af cgen drift (I
201172012, loviorslag L 147). Og af bl.a. EU-Domsto-
lens dom i sag C-72/95 Kraaijeveld fastslog EU-Dom-
stolen, at der gazlder en sadan pligt for de nationale dom-
stole i relation til VVM-direktivet, hvorfor det samme
md galde i forhold til bl.a. SMV-direktivet.

16. Natur- og Miljeklagenavnet har i algerclse al’ 30. sep-
tember 2015 afvist at genoplage sagen om Saltholm,
idet nazvnet afviste, at dommen i sag C-473/14 kunne
have betydning for klagefristen. Efter min opfattelse er
nzvnets udlegning af klagefristen ikke korrekt, men da
Jeg har veret involveret i sagen, af$tar jeg fra yderligere
kommentarer.

M 2016
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6. Skal fredninger efter
naturbeskyttelsesloven miljovurderes
Som nzvnt forudsatter premisserne i sag C-473/14,
at den ved dekretet vedtagne @ndring af fredningen
af Ymittosbjergene retligt skulle klassificeres som
en plan. Dette giver anledning til at overveje, om
det samme gelder for fredningskendelser efter na-
turbeskyttelseslovens § 38.

Hidtil har praksis veeret, at fredningskendelser
efter naturbeskyttelseslovens § 38 hverken anses
for en plan efter miljovurderingsloven eller for et
projekt efter VVM-bekendtgorelsen. Fredningsken-
delser vedrorende arealer beliggende i Natura 2000
omrédder er siledes ikke medtaget pi listen over
afgorelser, der krazver konsekvensvurdering efter
habitatbekendtgerelsens §§ 6 eller 7, jf. modsat-
ningsvis bekendtgerelsens § 8, stk. 3, og § 9. Gan-
ske vist er der i naturbeskyttelseslovens § 36, stk.
3, indsat en regel om, at fredningsforslag skal re-
degare »for. hvordan fredningen vil medvirke til at
opfylde Danmarks internationale forpligtelser«, og
efter lovens § 38, stk. 2, skal det af fredningsken-
delsens formélsbestemmelse fremga, at fredningen
medvirker til at sikre gunstig bevaringsstatus for
de arter og naturtyper, som et Natura 2000 omi4-
de er udpeget for, ndr fredningen sker inden for et
Natura 2000 omrade. Det forekommer imidlertid
oplagt, at disse regler i naturbeskyttelsesloven ikke
modsvarer kravet i habitatdirektivets art. 6(3) om
konsekvensvurdering af Natura 2000 pavirkning af
forslag til planer og projekter, og hvorefter planen/
projektet forst kan vedtages/tillades, nr der ved en
sddan konsekvensvurdering er skabt videnskabeli g
vished for, at beslutningen ikke vil have vasentlig
skadelig virkning, jf. sag C-127/02 Waddenzee.
Problemet er, at en fredningskendelse ikke kun va-
ratger hensynet til Natura 2000 omradets gunstige
bevaringsstatus, men f.eks. ogsé omfatter hensyn til
offentlighedens adgang.

Uanset habitatdirektivets art. 6(3) har direkte
effekt, har Natur- og Miljoklagen@vnet ikke ved
fredninger stillet krav om en konsekvensvurdering
af Natura 2000 pévirkning eller i ovrigt begrundet,
hvorfor art. 6(3) ikke skulle anvendes. Dette kan
muligvis skyldes modvilje mod at tillegge direktiv-
bestemmelser direkte effekt, hvilket senest er illu-
streret i MAID 2015.179 Nmk, hvor n&vnet afviste,

at der var krav om konsekvensvurdering ved tilla-
delse efter miljobeskytielseslovens § 27, stk. 2, til
opgravning af havnesediment i Kebenhavns Havn
med den begrundelse, at habitatbekendtgarelsens
§ 7 ikke omfatter tilladelser efter miljobeskyttelses-
lovens § 27, stk. 2, hvilket forekommer at vere en
abenlys overtredelse af EU-retten.'?

Mens Natur- og Miljeklagenzvnet ikke har
kreevet konsekvensvurdering af fredningskendel-
sers mulige pavirkning af Natura 2000 omrider,
men blot har holdt sig til ordlyden af naturbeskyt-
telseslovens § 36, stk. 3, har nzvnet krevet kon-
sekvensvurdering ved dispensation fra fredninger i
Natura 2000 omrader pi grundlag af naturbeskyt-
telseslovens § 50, stk. 2, jf. KFE 2007.244, hvor
dispensation fra fredningsnavn til anlagsarbejder i
militert evelsesomrade blev ophavet med henvis-
ning til, at der ikke var sket konsekvensvurdering
af Natura 2000 pavirkning efter naturbeskyttelses-
lovens § 50, stk. 2.'*

[7. 1 cn sag fra Langeland har naevnet dog stillet krav om
bedre oplysning af sagen. Fredningssagen, der blev
indledt i 2004, vedrorie et storre vadomradeprojekt i
el Natura 2000 omrade. Naturklagenzvnet hjemviste
imidlertid fredningen 27. maj 2008 med henvisning til,
at sagen ikke var tilstrickkeligt oplyst, men bemarkede
samtidigt. at nevnet 1 princippet kunne tiltrede, at sik-
ringen af omradets naturveerdier skete pa baggrund af
en fredning frem for Natura-2000 planlzgningen, bl.a.
fordi fredningen havde et bredere formél end sikring af
gunstig bevaringsstatus. Efterfolgende blev der gennem-
fort en konsckvensvurdering af havning af vandstanden.
men da Naturstyrelsen modsatte sig projekict, endte det
i 2012 med, at flertallet pga. skonomiske hensyn afviste
fredning. Se Natur- og Miljeklagenzvnets afgerclse af
22. maj 2012 | NMK-520-00019.

18. Se tillige Natur- og Miljuklagenaevnets afgorelse af 5.
august 2015 om udvidelse af start- og landingsbane
(NMK-522-00232), hvor dispensation er ophavet pga
mangelfuld konsekvensvardering. 1 MAD 20092111
om forhejelse al dige pd Vestamager i ct fuglebeskyitel-
sesomréide stadfestede nevnet dispensation fra fredning
med henvisning til konsckvensvurdering, der antog. al
projektet ikke havde skadelig virkning, hvis der bley
gennemfort kompenserende foranstaltninger. Denne in-
direkte fortolkning af habitatdirektivets art. 6(3) er se-
nere underkendt af EU-domstolen i sag C-521/12 Briels
m.fl., hvor det blev fastsldet, at hvis projektet forudsatter
kompenserende [oranstaltninger, kan projekiet kun tilla-
des efter undtagelsen for bydende nedvendige hensyn i
habitatdircktivets art. 6(4) ' | se Pagh: 'TtM 2014.84.
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Mens det kan ftiltredes, at dispensationer fra
fredning kan vaere et projekt, er det uforsteligt,
hvis den vasentligste beslutning — nemlig fred-
ningsforslaget og -kendelsen — ikke skulle vare
omfattet af kravet om konsekvensvurdering af Na-
tura 2000 pavirkning. Medmindre dette skyldes, at
Natur- og Miljeklagenzvnet og fredningsnavnene
(i modstrid med EU-retten) nagter at anerkende
den direkte effekt af habitatdirektivets art. 6(3), kan
dette alene begrundes med, at fredningskendelsen
hverken anses for en plan eller et projekt efter habi-
tatdirektivets art. 6(3).

Denne fortolkning kan nzppe opretholdes ef-
ter dommen i sag C-473/14 om Ymittosbjergene.
Dommen ma saledes betyde, at fredningskendelser,
der fastlaegger kriterier og fremgangsmader for den
fremtidige arealanvendelse, mé anses for en plan i
forhold til bade SMV-direktivet og habitatdirekti-
vets art. 6(3). Det samme gaelder for &ndringer af
fredningskendeiser, eller hvis fredningen helt op-
haeves, jf. C-567/10 Inter-Environnement Bruxelles
m.fl. om ophavelse af lokalplan.

Den praktiske konsekvens af dette er, at fred-
ningsnzvnene ved behandling af forslag om fred-
ning efter naturbeskyttelseslovens § 36 skal sikre,

at der i forbindelse med forslag om fredning er ud-
arbejdet en miljevurdering, og denne miljovurde-
ring skal offentliggeres sammen med fredningsfor-
slaget efter den i § 37 foreskrevne procedure. Sker
dette ikke, vil den efterfolgende fredningskendelse
i en eventuel klagesag ved Natur- og Miljeklage-
nzvnet skulle ophaves som ugyldig. | det omfang
der aktuelt verserer klagesager ved Natur- og Mil-
jeklagenavnet om gyldigheden af fredningsken-
delser, vil klager kunne gere den manglende mil-
Jjevurdering geldende. Og da miljevurderingsloven
er en horisontal lov, som galder for alle retsakter,
der er omfattet af lovens definition af plancr og
programmer, krever en sidan retsanvendelse ikke,
at SMV-direktivet tillegges direkte effekt, men er
en direkte folge af den danske gennemforelse af
SMV-direktivet i miljevurderingsloven, hvis an-
vendelse er afgrenset pd samme méade som direk-
tivet. Hvor fredningskendelsen kan have vasentlig
virkning i et Natura 2000 omrade, vil kravet om
konsekvensvurdering af Natura 2000 pavirkning
derimod fortsat foruds=tte, at Natur- og Miljekla-
genavnet anerkender, at habitatdirektivets art. 6(3)
har direkte effekt.
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