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Artikler

T

Efter vandplanerne er ophaevet som ugyldige
* om konsekvenserne af Natur- og Miljpklagensevnets afggrelser om vandplanerne

Af professor, dr. jur. Peter Pagh, Kebenhavns Universitet

I fem afggrelser af 3/12 2012 har Natur- og
Miljgklagenzevnet ophwevet de 23 statslige
vandplaner, som miljgministeren besluttede
den 22/12 2011 som led i gennemfgrelsen af
EU’s vandrammedirektiv. Henset til vandpla-
nernes reekkevidde mé det anses for opsigts-
viekkende, at Natur- og Miljsklagenzvnet til-
sideszetter sa vidtgdende beslutninger fra en
minister. Begrundelsen for ophavelsen var, at
hgringsfristen pa otte dage ved den suppleren-
de hgring var for kort, men bade forlgbet for-
ud for vandplanernes vedtagelse og indholdet
i klagensevnets afgprelser rejser en rakke
principielle joridiske spgrgsmal. Uanset sva-
ret pii flere af disse spprgsmal giver anledning
til tvivl, ma det afvises, at sagen kan lgses ved,
at de samme planer efter en lzengere hgring
blot vedtages pa ny, og det herefter overlades
til kommunerne at fravige vandplanerne pi
grundlag af sund fornuft, som miljgministe-
ren anfgrte i samrid i Folketinget den 19/12
2012.

Efter miljgministeren med to irs forsinkelse i
december 2011 vediog 23 statslige vandplaner
for ca. 22.000 km vandlgb, gav vedtagelsen af
vandplanerne anledning til retlige reaktioner,
som savner sidestykke i nyere dansk ret. S vidt
vides biev der indgivet flere hundrede kiager fra
landméand, landbrugets organisationer og gren-

ne organisationer til Natur- og Miljgklagenzy--

net. Samtidigt biev der fra landbrugets organisa-
tioner og individueile landmend anlagt en rzk-
ke civile sggsmal mod miljgministeren for at fi
vandplanerne ophavet som ugyldige. Nar der
blev anlagt civile sggsmél parallelt med indgi-
velse af klager til Natur- og Miljgklagenzvoet,

md det forklares med, at der efter miljpméalslo-
vens § 53, nr. | for de statskige vandplaner alene
er adgang tif at klage over “vandplanens tilveje-
bringelse”. En del af indsigelserne mod vand-
planerne gik pa indholdsmangler, hvorfor disse
indsigelser ikke var dackket af klageadgangen til
Natur- og Miljgklagenzvnet, og da der er usik-
kerhed om, hvorvidt sggsméilsfristen i milje-
milslovens § 58 afskarer indsigelser som ikke
kan praves af klagenzvnet, valgte flere klager
samtidigt at anl®gpe sag ved domstolene. Efter
at Natur- og Miljgklagenavnet med afggrelser-
ne af 3/12 2012 ophzvede vandplanerne som
ugyldige, er der naturligvis ikke grundlag for at
viderefpre de civile spgsmél om vandplanernes
gyldighed, hvorfor Kammeradvokaten mé for-
ventes al tage bekraftende til genmele i de man-
ge retssager.!

Pd baggrund af ophevelsen af vandplanerne
blev der den 19/12 2012 gennemfprt et samrad
med Miljgministeren i Folketingets Miljpud-
valg. miljgministeren tilkendegav, at ministeriet
opfattede afggrelserne pi den mide, at klage-
nzvnet alene gav klagerne medhold i, at den sid-
ste hgring af vandplaneme havde veret for kort,
men at klagenzvnet i forhold til de gvrige indsi-
gelser om mangelfulde basisanalyser og fejlag-
tig klassificering af vandigb havde givet Miljg-
ministerict medhold, og at vandrammedirekti-
vets bestemmelser ifglge klagenzvnet var kor-
rekt implementeret. -

I forhold til fremtiden tilkendegav ministe-
ren, at ministeriet var i gang med at rette de fak-
tuelle fejl i de nu ophavede vandplaner, og at
ministeriet herefter vil gennemfare en fornyet
offentlig hgring af vandplanerne. Samtidigt af-
viste ministeren, at de statslige vandplaner skul-
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le tages alt for bogstaveligt, idet ministeren til-
kendegav, at det ikke var meningen, at kommu-
nerne skulle gennemfyre vandplanen, hvis vand-
planen betad oversvgmmelse af god landbrugs-
jord, eller hvis de gkonomiske omkostninger
ikke stod méil med de miljpmassige gevinster,
hvilket ifglge ministeren bl.a. vil vaere tilfaeldet
for mange mindre smalle eller flade vandlgh.
Nir det alligevel var meningen, at disse vandlgh
skulie fastszttes med hgje miljgmél i de kom-
mende vandplaner, var det ifglge ministeren be-
grundet med, at det ikke var muligt, at finde en
brugbar definition, der kan udskille de smj flade
vandlpb uden miljgmeassig betydning, For at ty-
deligggre, at vandplanerne og indsatsprogram-
merne ikke i alle tilfaelde skal tages bogstaveli ot,
vil miljgministeren udsende et “hyrdebrev” il
kommunerne.

Som det vil fremga af det felgende, er det no-
get vanskeligt at finde holdepunkt i Natur- og
Miljgklagenavnets afggrelser for miljgniiniste-
rens udlegning af afggrelsernes konsekvenser.
Det forekommer endvidere ikke muligt at finde
stptle i vandrammedirekiivet eller miljgmalsto-
ven til, at kommunerne kan se bort fra vandpla-
nerne, hvis en gennemfgrelse vil medfgre over-
svgmmelse af god landbrugsjord, eller en gen-
nemfgrelse af vandplanen ikke kan anses for
milipmassigt begrundet. Inden jeg nér frem til
en nermere analyse af Natur- og Miljpkiage-
nevnels afggrelser, er det fundet ngdvendigt at
ridse baggrunden op i form af en kort gennem-
gang af vandrammedirektivet og den danske
gennemfgrelse i miljgpmalsloven samt forlgbet
forud for vandplanemes vedtagelse.

1. Vandrammedirektivet
Baggrunden for vedtagelsen af statslige vand-
planer gér tilbage til EU’s vandrammedirektiv,
der biev vedtaget for mere end 12 &r siden med
henblik pa at etablere en integreret indsats for at
sikre vandmiljget i EU.2 Den “integrerede til-
gang” til forvaltning af vandressourcerne var og
er det centrale omdrejningspunkt for vandram-
medirektivet og var udtryk for et delvist opger
med den oprindelige EU-regulering af vandmii-
j@et, hvis inspiration tydeligvis var den ameri-
kanske Clean Water Act fra 1972.

Princippet i Clean Water Act var bl.a., at der
fgderalt blev fastsat vandkvalitetsnormer, som

er afhengige af det pdgaldende vandmilj@s an-
vendelse (f.eks. fiskeri, badevand eller vandfor-
syning), sdledes at det var op til de enkelte del-
stater at klassificere de enkelte vandomriders
anvendelse, men med mulighed for at de enkelie
stater kunne vedtage skarpede regler og en ud-
videt fgderal kompetence ved grenseoverskri-
dende vandigb.? Det var denne reguleringsmo-
del, der i en modificeret udgave var forbilledet,
da EU i midten af 1970’erne pabegyndte vedta-
gelsen af regler om forebyggelse af vandforure-
ning, idet der dog var den yderligere forskel, at
EU ikke vedtog et samlet regelset for forvali-
ning af vandmiljget, men en mere stykvis lov-
givning. I 1975 kom et direktiv om vandkvalitet
for overfladevand til vandforsyning (direktiv
75/440) og badevandskvalitet (76/160). T 1976
fulgte et direkiiv om udledning af bestemte far-
lige stoffer i vandmiljget (76/464), i 1978 kom
fiskevandsdirektivet (78/659), og 1 1979 et di-
rektiv om monitering af overfladevand (79/869)
samt direktiv om skaldyrvande (79/923).1 1980
kom direktiv om forurening af grundvand
(80/68) og et direktiv om kvalitetskray til drik-
kevand (80/778). Den naste “bglge” af vandlov-
givning i EU fulgte i 1991, hvor EU for at img-
degd eutrofiering. af vandmiljget med kvalstof-
forurening vedtog nitratdirektivet (9 1/676) med
krav om handlingsplaner for godskning i land-
bruget og byspildevandsdirektivet (9 1/271) med
krav om Kkloakering .og spildevandsrensning.*
Med henblik pa at gennemfgre en mere samlet
regulering af vandmiljget fremsatte Kommissio-
nen i 1997 forslag til vandrammedirektivet, som
skulle aflgse de forskellige direktiver med bin-
dende vandkvalitetsnormer, grundvandsdirekti-
vet og direktiv 76/464 om udledning af farlige
stoffer i vandmiljget,” men siledes at bade-
vandsdirektivet, drikkevandsdirektivet, nitratdi-
rektivet og byspildevandsdirektivet fortsat be-
stod.® Forslaget blev med en rakke ndringer
vedtaget som vandrammedirektivet {2000/60),
hvis hovedprincipper kort kan sammenfattes s3-
ledes:

For alle “overfladevandomrider” skal hver
medlemsstat fastseite miljpmal i henhold il de
1 art, 4 fastsatte kriterier. Overfladevandomrd-
der omfatter langt fra alle vandomrider, men er
iart. 2(10) defineret som:
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“en afgrenset og betydelig mengde overflade-
vand, sisom en sg, et reservoir, et mindre eller
stgrre vandlgb eller en kanal, en del af et mindre
eller stgrre vandlgb eller en kanal, et overgangs-
vand eller en kystvandsstreekning.”

Denne afgrensning af vandrammedirektivets
anvendelsesomrade adskiller sig vasentlig fra
den tidligere ordning. Hvor direktiv 76/464 om
udledning af farlige stoffer i vandmiljget omfat-
tede alle vandlgb, herunder ogsi grefter, hvor
der kun lejlighedsvis er vand, jf. sag C-231/97,
van Rooij” — er vandrammedirektivet begrznset
til stgrre vandlgb, jf. kriteriet “betydelig mzeng-
de overfladevand”. Uanset vandrammedirekti-
vets vandplaner kun omfatter stgrre vandomra-
der og séledes legger op til, at det er det stgrre
vandomréde, som samlet skal reguleres i vand-
planen, har Naturstyrelsen valgt en anden Lil-
gang og splittet de enkelte vandlgb op i strak-
ninger pa ca. 1 km. Ifglge det Europziske Mil-
Jjsagentur udlagde Danmark saledes i de ophee-
vede vandplaner 16.881 “waterbodies™ hvilket
kan sammenholdes med Tyskland, der har ud-
lagt 9.072 “waterbodies”. Forskellen bevirker,
at der i Danmark er individuelle ml for meget
korte vandlgbsstrzekninger, hvormed det er van-
skeligt at opnd den fleksible regulering, som til-
sigtes med vandrammedirektivet, og det kan dis-
kuteres, om en sidan forstdelse af begrebet
“vandoverfladevandomrade” er forenelig med
direktivet.? .

Efter vandrammedirektivets art. 3 skal de for-
skellige vandlgbsomrider afgrenses i vandom-
ridedistrikter.

Af art. 4 fremgar, at for overfladevandomri-
der er ndgangspunktet, at der senest 1 2015 skal
opnas “et godt gkologisk potentiale og god ke-
misk tilstand for overfladevand”, idet udgangs-
punktet dog er lempet for kunstige og sterkt mo-
dificerede vandomrider (som defineret i art.
2(8) og (). Efter art. 4(5) kan udgangspunktet
endvidere fraviges pga. uforholdsmassige om-
kostninger, ligesom dette efter art. 4(4) kan be-
grunde en forlengelse af fristen. Sammenholdt
med de “gamle” vanddirektiver er der sdledes
den principielle forskel, at det i vid ustrakning
er op til medlemsstaterne at fastsaette, hvilke
miljgmal der skal galde for hvert overflade-
vandomrade.

Vandrammedirektivet begraenser sig imidler-
tid tkke til at fastsette kriterier for, hvilke miljg-
mél der skal fastsattes for overfladevandomri-
der, men stiller nermere krav til fremgangsma-
den for fastszettelse af disse miljgmal, og for
hvilke retsvirkninger miljgmaélene har. Hvad an-
gir fremgangsmaden, er der i vandrammedirek-
tivets art. 5 krav om, at medlemsstaterne for
hvert vandomradedistrikt inden udgangen af
2004 i overensstemmelse med de tekniske speci-
fikationer 1 vandrammedirektivets bilag 11 og 11L
skulle have gennemfgrt:

— en analyse af dets karakteristika

— en vurdering af menneskelige aktiviteters
indvirkning pd overfladevandets og grund-
vandets tilstand sant

— en gkonomisk analyse af vandanvendelsen

P4 grundlag af disse analyser skulle mediems-
staterne efter art. 11 og 13 inden udgangen af
2009 have vedtaget vandplaner og indsatspla-
ner, der nermere angiver, hvordan de miljgmal,
som medlemsstaterne har fastsat for overflade-
vandomrider, opfyldes. Efter art. 14 er der yder-
ligere krav om, at vandplanerne ferst kan vedta-
ges eflter en offentlig hgring, og kravene til den-
ne inddragelse af offentligheden er relativt de-
taljerede, idet det i art. 14 anf@res:

“Medlemsstaterne tilskynder til, at alle interes-
serede parter inddrages aktivt i gennemfgrelsen
af dette direktiv, navnlig i udarbejdelse, revision
og ajourfgring af vandomrideplanerne. Med-
lemsstaterne sgrger for for hvert vandomradedi-
strikt at offentligggre og gore det muligt for of-
fentligheden, herunder brugere, at fremsatte be-
markninger til:

a) en tidsplan og et arbejdsprogram for udarbej-
delse al planen, herunder en redeggrelse for
ha@ringsprocessen, mindst tre &r inden begyn-
delsen af den periode, planen vedrgrer

b)en forelgbig oversigt over de vasentlige
vandforvaltningsmassige problemstillinger,
der har vist sig at bergre vandighsoplandet,
mindst to &r inden begyndelsen af den perio-
de, planen vedrgrer
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¢) udkast til vandomradeplanen mindst et ar in-
den begyndelsen af den periode, planen ved-
rgrer.

2. Mediemsstaterne giver en frist pA mindst
seks mdneder til fremsaettelse af skriftlige
kommentarer til disse dokumenter for at
muligggre aktiv deltagelse og haring.

3. Stk. 1 og 2 geelder ogsd for ajourferte
vandomradeplaner.”

De i vandrammedirektivet fastsatte krav til-op-
lysningsgrundlaget og fremgangsmiden for
vedtagelse af vandplaner suppleres endvidere af
to andre regelsaet fra EU. For det ferste er vedta-
gelsen af vandplaner omfattet af direktiv
2001/42 om vurdering af bestemte planers og
programmers indvirkning pd miljget (SMV-di-
rektivet), da EU-Domstolen har fastslet, at
SMV-direktivet ogsa omfatter vedtagelse af pla-
ner i henhold til direktiv, og at dette gzalder uan-
set om planen er udformet som bekendtggrelse.?
For det andet m4 vandplanerne anses for omfat-
tet af kravet om konsekvensvurdering af Natura
2000-pdvirkning efter habitatdirektivets art.
6(3), medmindre det p forhénd kan udelukkes,
at vandplanen vil pavirke et Natura 2000-omré-
de. Der kan pd dette punkt henvises til sag C-
24107, Kommissionen mod F rankrig, hvor EU-
Domstolen fastslog, at aftaler med franske land-
mend om forvaltning af Natura 2000-omrader
var omfaitet af kravet om konsekvensvurdering
1 art. 6(3), da aftalerne ikke alene tog hensyn til
Natura 2000-omradernes gunstige bevaringssta-
tus, men ogsa tog hensyn til erhvervsgkonomi-
ske interesser. 1

2. Miljemalsloven

Gennemfgrelsen af vandrammedirektivet er i
dansk ret pa det legislative niveau sket ved mil-
Jjemadlsloven. Miljgmalsloven gengiver ikke de i
vandrammedirektivet anfgrte definitioner af
“overfladevandomrider”, “kunstige vandomr-
der” og “stzrkt modificerede vandomrider”,
men anvender samme terminologi, jf. f.eks. § 15
om kunstigt eller sterkt modificeret overflade-
vandomride. Det ma derfor antages, at disse
centrale begreber har samme meningsindhold
som 1 direktivet, hvilket i gvrigt ligeledes synes
at fglge af EU-Domstolens praksis, hvorefter le-

gislative begrebsdefinitioner 1 direktiver bety-
der, at begrebet skal tillegge et ensartet indhold
i alle medlemsstater.!!

Vandrammedirektivets krav om fastsettelse
af miljgmal er i miljgmalsloven gennemfart pd
den méde, at de i vandrammedirektivets art. 4
fastsatte kriterier i en delvis omskrevet form er

~gengivet 1 milipmaélslovens §§ 11-20, mens kra-

vet i direktivets art. 5 om forudgiende analyser
af vandlgbenes tilstand, den menneskelige pa-
virkning og den gkonomiske analyse har fundet
vdiryk i miljpmilslovens §8§ 5 og 6 om basisana-
lyser. Kravet om inddragelse af offentligheden i
vandrammedirektivets art. 14 er gennemfprt i
$8§ 29-30, hvor der i § 30 er et udtrykkeligt krav
om, at der ikke kan ske @ndringer i forslag, som
vaesentlig bergrer borgere eller myndigheder,
uden forudgiende s@rskilt hgring af de bergrte,
idet mere omfattende @ndringer i forslag til
vandplaner krever en fornyet offentlighedspro-
cedure.

Hvad angdr direktivets krav om en vandplan
og en indsatsplan for hvert vanddistrikt, er Dan-
mark efter miljgmalslovens § 2 og lovens bilag
1 inddelt i fire vanddistrikter,? for hvilke der
ifglge § 3 skal foreligge en vandplan og for hvil-
ke der ifglge §§ 23-26 skal vediages et indsats-
program. Efter direktivets og lovens system
kunne man derfor tro, at der i Danmark er fire
vandplaner og fire indsatsprogrammer, som
modsvarer vandrammedirektivets art. 13 om
vandomrideplaner og art. 11 om indsatspro-
grammer. Dette er imidlertid ikke tilfzidet. I
praksis har Miljgministeriet arbejdet med 23
vandplaner og “indsatsplaner. Det formelle
grundlag herfor er, at miljgministeren efter lo-
vens § 52a, stk. 2 kan @ndre bilag til foven, hvil-
ket var grandlaget for, at der ved bekendtggrelse
863/2010 om ®ndring af bilag 2 til miljgmalsio-
ven blev indfgrt en ordning med sikaldte “ho-
vedvandoplande”. Begrebet er ikke defineret i
bekendtgerelsens @ndring af lovens bilag 2,
men er s vidt ses det eneste formelle legale
grundlag for en inddeling af Danmark i 23 ho-
vedvandoplande, hvor der for hvert af de 23 ho-
vedvandoplande er vedtaget en statslig vand-
plan. Efter min opfatteise er det tvivlsomt, om
der er forngden hjemmel til en sddan administra-
tiv fravigelse af lovens entydige opdeling i fire
vanddistrikter, og det kan uden videre konstate-
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res, at der ikke er udarbejdet forslag til vandplan
eller indsatsprogram for de fire vanddistrikter
som kravet efter miljgmalslovens §§ 3 og 23,
men da der er andre og mere alvorlige proble-
mer, skal dette ikke forf@lges yderligere her.
Fravigelsen af vandrammedirektivets system
stopper nemlig ikke med de 23 hovedvandop-
tande. Ved siden af de statslige vandplaner og
indsatsprogrammer krever miljgmalslovens §§
31a- 3le, at der senest ét ir efter vedtageisen af
de statslige vandplaner vediages kommunale
handleplaner, hvori redeggres “for, hvorledes
vandplanen og dens indsatsprogram vil blive re-
aliseret inden for kommunens geografiske om-
rade pé land og for den kystnzre del af vanddi-
striktet”, if. § 31a. I forhold til vandrammedirek-
. tivets system, er det uklart, om de statslige vand-
planer fuldt modsvarer vandrammedirektivets
art. 11 og 13, eller om dette forst sker, nér de
kommunale handleplaner er vedtaget, hvilket
igen henger sammen med usikkerhed om vand-
planernes retlige status.

3. Vandplanernes retlige status

Om retsvirkningen af vandplaneme og de kom-
munale handleplaner er i miljpmélslovens § 3,
stk. 2 anfart:

“Statslige myndigheder, regionsrid og kommu-
natbestyrelser er ved udgvelse af befgjelser i
medfer af lovgivningen bundet af vandplanen
og den kommunale handleplan og skal herunder
sikre gennemfigrelsen af indsatsprogrammet og
den kommunale handleplan.”

Efter § 3, stk. 2 er bade en statslig vandplan og en
kommunal handleplan bindende for myndighe-
“derne i deres udgvelse af befgjelser efter anden
lovgivning, men er herudover ikke tillagt direkte
vitkning for borgerne. Konsekvensen af denne
bestermelse mé derfor logisk vare, at hvor en
aktivitet krazver tilladelse efter anden lovgivning,
skal tilladelse nzgles, hvis tilladelsen er i mod-
strid med vandplanen henholdsvis den kommu-
nale handleplan. Safremt den kommunale hand-
leplan pi bestemie punkter er i modstrid med
vandplanen, folger ligeledes af § 3, stk. 2 sam-
menholdt med § 31a, at der efter miljgméalslovens
hierarkiske system ma ses bort fra den kommuna-
le handleplan pé disse bestemte punkter.

Det er oplagt, at miljgmélslovens sondring
mellem statslige vandplaner og indsatsprogram-
mer pa den ene side og kommunale handleplaner
pé den anden side er inspireret af planlovens tid-
ligere sondring mellem regionplaner og konmu-
neplaner og den heri indbyggede rammestyring,
men der er dog den helt principielle forskel, at
mens der for kommuneplaner alene gelder en
“virke for forpligtelse’™, jf. planlovens § 12, er
vandplaneme og de kommuitale handleplaner
umiddelbart bindende for myndighederne.

I forhold til vandrammmedirektivets system
rejser sondringen mellem statslige vandplaner
og kommunale tillige flere spgrgsmil. For det
fgrste er det indtil nu vafklaret, hvilken retlig
status vandplanerne har efter vandrammedirek-
tivet. Holder man sig til EU-Domstolens for-
tolkning af miljgemal efter de “gamle” vanddi-
rektiver, er disse miljgmal fast fortolket som en
bindende resultatforpligtelse, der kun kan fravi-
ges, ndr dette er hjemlet i direktivet.’® Det er
nzrliggende at anlegge samme forstielse af
vandplanernes retsvirkning. Dels kan anfgres, at
undtagelsen i vandrammedirektivets art. 4(7) for
“baeredygtige menneskelige udviklingsaktivite-
ter” indebeerer, at en overtredelse af de i vand-
planen fastsatte miljgmal ikke udgpr en miljg-
skade, jf. miljpansvarsdirektivets art. 2(1)(b), og
at der derfor ikke kan kraeeves genopretning, nir
betingelserne i art. 4(7) er opfyldi. Dels kan an-
f@res, at der i vandrammedirektivets art. 11(5) er
en udirykkelig regel om myndighedernes for-
pligtelser i de tilfalde, hvor de i vandplanen
tastsatte mal for et vandomride ikke kan opfyi-
des. Af art. 11(5) fglger bl.a., at &rsagen skal un-
dersgges, og hvis drsagen skyldes ekstraordinz-
re forhold, som ikke med rimelighed kunne vare
forudset, “kan medlemsstaten beslutte, at yderli-
gere foranstaltninger ikke er gennemfgrlige, jf.
dog art. 4(5)”. Da art. 4(5) omhandler mulighe-
den for at fravige kravet om god tilstand, nar
dette vil medfgre uforholdsmeassigt store om-
kostninger, er det nzrliggende at forsti reglen i
art. 11(5) siledes, at vandplanens mal kan fravi-
ges, ndr der foreligger omstendigheder, som
ikke kunne forudses ved fastsattelse af malet,
men kun hvis det vil vaere uforholdsmessigt
vanskeligt at opfylde mélet. Men herudover sy-
nes de i vandplanen fastsatte miljgmal kun at
kunne fraviges ved at ajourfgre vandplanerne ef-
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ter vandrammedirektivets art. 13(7), hvilket
krever samme fremgangsmade og samme krite-
ter, som ved vedtagelse af de fgrste vandplaner.
Nér der alligevel er usikkerhed om, hvorvidt
vandplanernes forskellige miljgmél og de i ind-
satsprogrammet fastsatte tiltag udggr en binden-
de resultatforpligtelse, skyldes det, at der er tale
om en ny retlig konstroktion, hvis anvendelse er
behzfiet med betydelig usikkerhed, og forelg-
bigt savnes en autoritativ afklaring fra EU-Dom-
stolen.'* ’

For det andet adskiller miljgmalslovens son-
dring meliem kommunale handleplaner hen-
holdsvis statslige vandplaner og indsatspro-
grammer sig fra vandrammedirektivets ordning.
Ganske vist er der i vandrammedirektivets art,
13(5) hjemmel til, at “vandomrideplaner kan
suppleres ved udarbejdelse af mere detaljerede
programmer og omradeplaner for et delopland,
en sektor, et problem eller en type vand for at be-
handle serlige aspekter af vandforvaltningen”.
Men det understreges samtidigt, at dette “frita-
ger ikke medlemsstaterne for nogen af deres for-
pligtelser i henhold til den gvrige del af direkti-
vel”. Holder man sig til vandrammedirektivet, er
det 1 orden med kommunale handleplaner, men
de kommunale handleplaner kan alene have ka-
rakter af mere detaljerede forpligtelser og kan
derfor ikke lempe eller begranse de forpligtel-
ser, der fglger af den statslige vandplan. Miljg-
ministerens oplysning under samradet i Folke-
tinget om, at kommunerne kan fravige den stats-
lige handleplan, hvis de gkonomiske omkostnin-
ger ikke stir mal med de miljgmassige gevin-
ster, er saledes direkte i modstrid med vandram-

- medirekiivets ordning, og er i gvrigt ogsi i mod-

strid med miljgmalslovens § 3, stk. 2. For som
Natur- og Miljoklagénavnet anfgrte i afggrel-
serne, er vandplanerne bindende for myndighe-
derne, og det mé “erkendes, at raderummet i fos-
hold til ndringer, ndr de statslige vandplaner
skal ndmgntes i kommunale handleplaner, er be-
grenset”,

Derimod har miljgministerens udlegning en
vis stgtte i Naturstyrelsens tilkendegivelser. S§-
ledes anfgrte Naturstyrelsen i et af mange bilag,
der var medtaget i de i december 2011 vedtagne
vandplaner, som kommentar til indsigelse om
manglende proportionalitet i vandplanerne:

“Spergsmiélet om proportionalitet knytter sig
fgrst og fremmest til afggrelser i konkrete sager.
Det samme gzlder andre forvalmingsretlige
principper, herunder partshgring, officialprin-
cippet og god forvalimingsskik. Tilsideszttelse
af disse principper kan fore til en konkret afgg-
relse om ugyldighed. Vandplanerne har imidler-
tid ikke karakter af en konkret afggrelse, men
anviser en reekke tiltag, der skal gennemfgres for
at opné de fastsatte miljgmal. Vandplanerne er
derfor at beiragte som generel statslig regule-
ring, hvor spgrgsmalet o gyldighed knytter sig
til spgrgsmalet om overensstemmelse med hgje-
re retskilde. Spprgsméilet om overensstemmelse
med de nevate forvaltningsprincipper er derfor
ikke aktuelt i forhold til spgrgsmélet om vand-
planernes gyldighed.” (fra vandplan for Lim-
fjorden, s. 385),

Dette synspunkt er yderligere udhygeet i Natur-
styrelsens uddybende kommentar til Natur- og
Miljgklagenzvnet i klagesagerne, hvor det bl.a.
anf@res:

“De statslige vandplaner har efter Naturstyrel-
sens opfattelse karakter af planer, som de kendes
fra planloven. Vandplanerne indgér siledes i det
rammestyringssystem, der kendetegner lovgiv-
ningen om den fysiske planlegning. F.eks.
fremgér det af planlovens § 11, stk. 4, at kom-

- muneplanen ikke ma stride mod de statslige

vandplaner. Samtidigi ma det erkendes, at de
statshige vandplaner pé nogle punkter adskiller
sig fra andre planer i rammestyringssystemet.
De statslige vandplaner er vedtaget af miljgmi-
nisteren [._]

De statslige vandplaner har, som styrelsen ser
det, ikke til hensigt at fastlagge, hvad der er el-
ler skal vaere ret i forhold til de bergrte lodsejere.
Dette skyldes, at vandplanerne ikke pilzgger
handlepligter for lodsejere. De konkrete afggrel-
ser, som fér retsvirkning for den enkelte borger,
treeffes forst pd et senere tidspunkt af kommu-
nerne. De statslige handleplaner forudsatter si-
ledes en mellemkommende retsakt — de kommu-
nale handieplaner og afggrelserne i kommuner-
ne ~ for lodsejeres retsstilling fastlegges. 15"

Miljgministeren gik imidlertid endnu videre i
samrédet af 19/12 i Folketinget, idet miljgmini-
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steren forudsatte, at vandplanernes indsatspro-
gram og miljgmal kan fraviges af kommunerne,
hvis dette betgd oversvgmmelse af god land-
brugsjord eller en gennemfyrelse af vandplanen
1 gvrigt ikke miljgmeassigt kan begrundes. Laeg-
ges ministerens udlzgning Gl grund, er vandpla-
nerne alene en overordnet hensigt vedtaget p et
utilstraekkeligt oplyst grundlag. Denne udleg-
+ ning harmonerer imidlertid ikke med miljgmals-
lovens § 3, stk. 2. Efter loven kan ministeren si-
ledes ikke @ndre vandplanens indhold uden at
tplge en saerlig procedure, og det samme ma4 der-
for logisk geelde kommuneme som en underord-
net myndighed. Hvis miljgministeren gnsker at
lempe vandplanemes forpligtelser for kommu-
nerne, si indsatsprogrammet ikke medfarer
oversvpmmelse af god landbrugsjord eller i gv-
rigt medfgrer indgreb, der ikke er miljgmassigt
begrundet, mi dette komme til udtryk i vandpla-
nens og indsatsplanens ordlyd — og ikke ved at
ministeren blot tilkendegiver, at planens ordlyd
ikke skal tages alt for bogstaveligt.

4. Forlobet med vedtageise af
vandplanerne
Efter vandrammedirektivet skuile der senest i
december 2004 have varet udarbejdet de tre for-
skellige basisanalyser om miljgtilstanden i
vandlgbene, den menneskelige pavirkning og
den gkonomiske analyse. Det ligger fast, at fri-
sten ikke blev overholdt, og det er omtvistet, om
de analyser, der herefter blev udarbejdet, mod-
svarer vandrammedirektivets krav. De gvrige
dele af den indledende del af Miljgministeriets
forberedelse af vandplanerne fortaber sig noget
i det dunkle, herunder hvorndr og med hvitken
nermere begrundelse det blev besluttet, at der i
modstrid med miljgmélslovens angivelse skulle
ske en administrativ opdeling i 23 vandlgbsop-
lande.

For offentligheden blev Miljgministeriets

tanker om vandplanernes indhold farst kendt, da

Naturstyrelsen i janwar 2010 iverksatte en si-
kaldt forhgring af udkast til vandplanerne, hvor
kommunerne kunne komme med kommentarer
inden udarbejdelse af endeligt forslag til vand-
planer. Den model, som Naturstyrelsen anvend-
te, og som herefter blev styrende for det videre
forlgh, kan i korthed karakteriseres saledes:
Selvom der er tale om 23 vandplaner, er den

overvejende del af teksten identisk. Hver vand-
plan er pa ca. 300 sider, men uanset den omfal-
tende tekstmangde, der for en betydelig del be-
stdr af en blanding af anprisninger og biologiske
og politologiske termer, er det ikke muligt i
vandplanens tekst eller illustrationer at se det
konkrete miljgmal for de enkelte vandlgb inden
for vandplanens geografiske omrade, idet disse
oplysninger skal hentes digitalt pd WebGIS.6

Med de ®ndringer, som forhgringen gav an-
ledning til, iveerksatte Naturstyrelsen fra oktober
2010 til 6/4 2011 den officielle hgring af vand-
planemne efter miligmalslovens regler, hvor der
var sat miljgmal for ca. 27.800 km vandigh. Nir
bortses fra, at hgringen blev annonceret i aviser,
anvendte Naturstyrelsen samme model som i for-
hgringen med 23 omfangsrige vandplaner, der
tekstmassigt for den overvejende del er identi-
ske, og hvor de konkrete miljgmal for de enkelte
vandlgb ikke er oplyst, idet leseren henvises til
at hente denne oplysning digitalt pA WebGIS’
kjemmeside, hvor miljgmal er anfart i farveleg-
ningen af vandlgb, hvilket ggr det umuligt uden
fremmed bistand for en farveblind som underteg-
nede at finde ud af, hvilket miljgmal der er anfgrt
for et bestemt vandlgb — og hvormed man ogsé er
nogenlunde sikker pa, at “Maren i Keret” ikke
ulejliger Naturstyrelsen med hgringssvar.1?

I forslag til vandplan var endvidere anfgrt, at
der som bilag 5 var vedlagt en miljpvurdering af
de enkelte vandplaner, som kunne hentes pi Na-
turstyrelsens hjemmeside. Undersgger man det
sidste n@rmere vil man for f.eks. vandopland
Limfjorden p& Naturstyrelsens hjemmeside kun-
ne hente et 48 siders dokument med overskrif-
ten: “Miljgvurdering af vandopland 1.2 Limfjor-
den”. Sammenholder man miljgvurderingen af
forslag til vandplanen for Limfjorden med f.eks,
forslag til vandplan 1.13 Odense Fjord, vil man
opdage, at den eneste forskel pa de to miljgvur-

deringer er nogle f4 faktuelle oplysninger om -

indbyggertal, om den erhvervsmassige arealan-
vendelse, om antallet af sommerhuse, lystbade-
havne og golfbaner samt enkelte oplysninger om
geologien, uden disse beskedne data pd nogen
made sammenholdes med vandplanernes ind-
hald. Det er ligledes pafaldende, at den sdkaldte
miljgvurdering af den i vandplanerne forudsatte
reducerede vandlgbsvedligeholdelse koncentre-
rer sig om anprisninger af miljpmssige fordele.
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Ganske vist anfgres, at reduceret vandlghsvedli-
geholdelse kan slgre kulturhistoriske gnstre 0g
resultere i periodevise oversvgmmelser af vand-
lgbsnzre arealer. Men miljgvurderingen forbi-
gar i tavshed, hvordan sidanne oversv@mmelser
vil have skadelig virkning pi de biotoper, der tri-
ves under den nuvarende vandlgbsvedligehol-
delse, mens de dyrkningsmassige konsekvenser
er henskudt til et fremtidigt udvalgsarbejde.

Den offentlige hgring af forslag til vandpla-
ner gav anledning til ca. 4.200 hgringssvar, hvil-
ket understreger de vasentlige miljgmessige og
erhvervsmassige interesser, som pavirkes af
vandplanernes udformning. Heringssvarene gav
anledning til, at 5.900 km vandlgh udgik af
vandplanerne, at indsaisen bortfaldt for 1.637
km vandlgb, at 3.273 km vandlgb fik fastsat
lempede indsatskrav, at 105 km vandlgh blev
omfattet af vandplanerne, og at der blev fastsat
indsats for yderligere 960 km vandlgh.®® Efter
der sdledes var sket en @®ndring for 27 pet. af de
vandlﬂbsstraelcninger, som vandplanerne omfat-
tede, ivaerksatte Naturstyrelsen en supplerende
hgring fra den 3/12 6l 10/12 2011. Hgringen
skete i form af annoncering i aviser samt annon-
cering pa Naturstyrelsens hjemmeside. Tolv
dage efter den supplerende hgring var afsluttet,
besluttede miljgministeren de 23 vandplaner,
men ministeren tog dog forskud pa glademne en
uge inden, da ministeren ved bekendtggrelse nr.
1208 af 15/12 2011 kundgjorde, at i medfpr af
miljgmélsiovens § 29, stk. 5

“fastsattes, at vandplanernes kapitel 1.2 om mil-
J#mil, kapitel 1.3 om indsatsprogrammer og pri-
oriteringer, kapitel 1.4 om retningslinjer samt
bilag 2 om gennemfgrelse af indsats i forhold il
forbedret spildevandsrensning i det Abne land i
de 1 medfer af miljgmalslovens § 31, stk.1 0g 2,
pé Naturstyrelsens hjemmeside offentliggjorte
vandplaner for planperioden 2010-2015 treder i
kraft den 22/12 2011.7

Med baggrund i vedtagelsen af vandplaneme fik
Miljgministeriet Kommissionen til at haeve den
anlagte traktatbrudssag ved EU-Domstolen mod
Danmark for overtredelse af vandramimedirek-
tivet ved forsinket gennemfgrelse af vandpla-
neme, idet Danmark dog blev idgmt $agsom-
kosininger. 1

5. Klagesagerne
Som anfgrt gav vedtagelsen af vandplanerne an-
ledning til et usedvanligt stort antal Kager til
Natur- og Miljgklagenzvnet inden udlgb af kla-
gefristen den 19/1 2012. Den 8/2 2012 sendte
miljgministeren et udkast til endring af miljglo-
vens klageregler 1 hgring, saledes at Natur- og
Miljgklagenavnet alene kunne tage stilling tl,
om der var mangler ved tilvejebringelsen af
vandplanerne, men ikke hvilke retsvirkninger
dette skulle have, da retsvirkningen af tilblivel-
sesmangler efter lovudkastet i stedet skulle
overlades til miljgministeren. Den noget uszd-
vanlige konstruktion, der ville have haft betyd-
ning for de indgivne klager over vandplaneme,
hvis lovudkastet var blevet vedtaget, blev be-
grundet med, at det var bedre at overlade det tl
ministeren at afveje de forskellige hensyn til
retssikkerhed og miljgbeskyttelse.2? Efter vold-
somme protester valgte ministeren dog efter {3
dage at trekke haringsudkastet tilbage.
Indsigelserne i klagemne til Natur- og Miljg-
klagenzvnet kan groft deles i to hovedgrupper.
Den ene var indsigelser fra de gronne organisa-
tioner, og den anden gruppe var fra landbruget.
De grgnne organisationer gjorde bla. gaidende,
at vandplanemes miljgmal var for lempelige i
forhold til vandrammedirektivets krav, at der
var sket si omfattende @ndringer af de i oktober
2010 foresldede vandplaner, at det var ngdven-

digt med en ny hgring efter miljgmaélslovens §

30, og at vandplanemne var vedtaget for sent.2!
Hvad angik indsigelsen om for sen vedtagelse af
vandplaneme fik Danmarks Sportsfiskerfor-
bund sarskilt medhold den 10/10 2012, idet Na-
tar- og Miljgklagenzvnet samtidigt afviste, at
forsinkelsen i sig selv kunne medfgre ugyldig-
hed af vandplanerne,?? og samme linje blev fulgt
i afggrelserne af 3/12 2012,

Den formentlig stgrste del af klagerne var fra
landbruget og havde dels karakter af individuel-
le klager fra enkelte landmand og klager indgi-
vet af landbrugsorganisationerne pi enkeite
landmzends vegne. Det sidste mé ses i lyset af, at
landbrugets organisationer — til forskel fra de
grgnne organisationer — ikke efter miljpmélslo-
vens § 55 har kiageret over vandplanerne. En
klage fra en landbrugsorganisation biev derfor
afvist af Natur- og Miljgklagenevnet.?® Deri-
mod anerkendte Natur- og Miljgklagensevnet
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klager indgivet fra enkeltstiende landmand pé
en klageskabelon fra Landbrugets organisatio-
ner, idet disse klager dog fgrst blev afgjort efter
klagen®vnets principielle afgprelser af 3/12
2012.% Da klagefristen alene blev annonceret
digitalt, var der endvidere en del landmend, der
fik klaget for sent over vandplanen, og hvis kla-

Formentlig begrundet i mangden af klager
valgte Natur- og Miljgklagenzvnet at udvalge
syv klagesager, som det samlede klagenavn tog
stilling til den 3/12 2012, hvoraf de to var fra
Danmarks Naturfredningsforening og Det @ko-
logiske Rad,* tre af sagerne var indgivet af
Landbrug og Fadevarers advokat pa vegne af ire
landmznd® og to af sageme var indgivet af
landboforeningen Gefion pd vegne af to land-
mend.?® Uanset forskel i klagetemaerne, er der
en bemarkelsesvaerdig ensartethed i afggrelser-
ne for den del, der er anfgrt under Natur- og Mil-
Joklagenazvnets bemarkninger, hvilket ma tages
som udtryk for, at klagenaevnet har koncentreret
sig om de principielle spgrgsméal og ikke har
fundet behov for at overveje de enkelte klageres
mere specifikke indsigelser.

6. Natur- og Miljeklagenaevnets
vurdering

Indledningsvis mi understreges, at klagenavnet
ikke — som hevdet af miljpministeren under
samradet i Folketinget — tog stilling til, om vand-
rammedirektivet var korrekt implementeret,
men alene konstaterede, at *“miljgmalsloven im-
plementerer bla. vandrammedirektivet”, uden
der i afggrelsen ses en kvalificeret stillingtagen
til, om vandplaneme var mangelfulde i forhotd
til vandrammedirektivets besternmelser. Herud-
over var klagenzvnets prgvelse af de mange kla-
ger begrenset af miljgmalslovens § 53, hvoref-
ter der 1 relation til miljpministerens vedtagelse
af vandplaner alene kan klages til Natur- og Mil-

Jeklagenzvnet over “vandplanernes tilvejebrin-

gelse”. Denne begraensning af klageretten kom
ind ved lov 2011/553, hvor man afskar den tidli-
gere adgang til at klage over vandplanernes
“fastseettelse af mil og indsatsprogram”. Be-
grensningen af klageadgangen il vandplanens
tilvejebringelse blev 1 motiverne begrundet med,
at:

“Klageadgangen tilpasses dermed anden generel
statslig regulering. Fx er der ikke i dag mulighed
for at klage over de af miljgministeren udstede
landsplandirektiver. Forslaget er en udmgntning
al Grgn Veekst-aftalens punkt om tilpasning af
adgangen til at klage over vand- og Natura
2000-planerne for at sikre en hurtigere behand-
ling af disse. Det indebaerer, at der for si vidt an-
gdr de statslige vandplaner og Natura 2000-pla-
ner kun kan klages over spgrgsmil vedr. tilveje-
bringelse af planerne, altsi om procedureregler-
ne i forbindelse med planernes tilvejebringelse
er overholdt.”?

Under behandling af klageme over vandplaner-
ne udlagde Naturstyrelsen § 53 pd den méde, at
der kan klages til n&zvnet over den inddragelse af
offentligheden, der er foreskrevet i lovens
§8§ 29-30, hvorimod der ikke kan “klages over
vandplanernes indhold, herunder karakterise-
ring og udpegning af vandigb, malsetning og
vandlgbsindsats”. 3

Natur- og Miljgkiagenzvnet lagde med hen-
visning til forarbejderne til grund, at der er kla-
geret over miljgméllovens:

“bestemmelser om krav til planforslag, endelige
planer og procedurer for de statslige planer [..)
for sd vidt angér retlige spgrgsmal. [..] Det for-
hold, at der efter vandplanernes vedtagelse er
udstedt bekendtggrelser om dele af vandplaner-
nes indhold, som binder kommunernes videre
planl®gning, @ndrer ikke ved Natur- og Miljg-
klagenzvnets pligt til at efterprove afggrelsen
om at vedtage planerne.”

Men herefter understregede klagenzvoet, at
pravelsen er begrenset, idet nevnet anfgrte:

“Provelsen omfatter alene de formelle krav til
vandplanernes indhold. Det vil sige Natur- og
Miljgklagenevnet efterprgver, om vandplaner-
ne indeholder de elementer som ifglge miljp-
mélsloven skal viere omhandlet i planerne, her-
under kravene i bl.a. § 28 om en basisanalyse,
statusrapport m.v. Endvidere er der krav om at
gennemfere visse serlige analyser. Naevnet vil
alene kunne underkende indholdet af vandpla-
nerne, hvis indholdet er helt utilstzkkeligt, for-
di der eksempelvis ikke er gennemfgrt en basis-
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analyse, mangler en statusrapport osv. Natur- og
Miljgklagenzvnet kan ikke efterprogve omfan-
get, kvaliteten og indholder af de foretagne ana-
lyser, men alene konstatere, om analyserne er
Joretaget og indgdr som en del af vandplaner-
ne.” (min fremhaevelse),

Indsigelserne mod vandplanemes gyldighed kan
opdeles i fplgende fem grupper: (1} at de gen-
nemfgrte basisanalyser var utilstrekkelige og
mangelfulde; (2) at planerne var baseret pa en
fejlagtig Klassificering af, hvilke vandlgh der
var kunstige og starkt modificerede, og at der
var fejl og ungjagtigheder i planerne; (3) at an-
nonceringsformen var utilstreekkelig, idet der
skulle vere sket serskilt underretning af lods-
ejere, der var individuelt vasentligt bergrt; (4) at
der i forbindelse med @ndringerne af hgrings-
forslaget til vandplan var behov for en ny offent-
lig hgringsprocedure efter miljgmélslovens §§
28,29 og 31; og (5) at olte dages hgringsfristen
ved den supplerende hgring var utilstrekkelig,
Natur- og Miljgklagen®vnets vurdering af disse
fem grupper indsigelser gennemgis og kom-
menteres nedenfor.

6.1 Indsigelsen om mangelfulde
basisanalyser

Den fgrste gruppe af indsigelser om mangelful-
de basisanalyser, herunder manglende analyser

af vandplanernes pkonomiske konsekvenser, -

blev afvist af klagen®vnet med fglgende be-
grundelse;

“Miljgmalsloven stiller ikke specifikke krav om
konsekvensvurderingeri vandplanerne, men der
er krav om en basisanalyse (§ 5), en analyse af
overfladevandets og’ grandvandets karakteristi-
ka (§ 6,) en gkonomisk analyse af vandanven-
delsen (8§ 6), en gkonomisk analyse af indsats-
programmet (§ 25), og et resumé af den gkono-
miske analyse af vandanvendelsen, som kravet
efter lovens § 6 (lovens bilag 2). Hertil kommer,
at der efier miljpvurderingsloven og efter reg-
lerne i habitatdirektivet kan veere krav om yder-
ligere konsekvensvurderinger. De 23 vandpla-
ner er opbygget efter samme model. T vandpla-
nerne er der bl.a. en Omkostningsanalyse af vir-
kemidler, foranstaltminger og gkonomi, en Sam-
menfatiende  redeggrelse  for vandplaner

(miljgvurderingsloven) og som bilag til planer-
ne et Notat om den gkonomiske analyse af van-
danvendelsen. Natur- og Miljaklagenzvnet fin-
der, at de Jormelle krav i milipmdlsloven til at
tilvejebringe analyser ikke er tilsidesar i de
statslige vandplaner.” (min fremhzvelse).

Som det fremgér, tog Natur- og Miljgklagenzyv-

-netikke stilling til, om basisanalyserne var man-

gelfulde, men alene til, at der Jormelt var gen-
nemfgrt basisanalyser. Efter min opfattelse er
denne fortolkning af, hvad der kan henfgres til
prévelse af mangler ved vandplanernes tilblivel-
se ikke korrekt, da det hermed alene bliver de
formelle betegnelser p4 dokumenter som f.eks.
gkonomisk analyse, der efterprgves. Nar der i
vandrammedirektivet er szrskilte krav til sagens
oplysning, ma en pravelse af tilblivelsesman gler
logisk omfatte en prgvelse af, om de indholds-
massige minimumskrav, der i miljgmalsloven
og i vandrammedirektivet er (il basisanalyser,
var opfyldt forud for planens vedtagelse, hvilket
yderligere kan begrundes med, at disse basis-
analyser vil vaere omfattet af offentlighedens ad-
gang til aktindsigt efter miljgoplysningsloven
og direktiv 2003/4 om miljgoplysninger. Selv
om der med andringen af miljpmalslovens § 53
skete en begransning af provelsen ti tilveje-
bringelsesmangler, mi dette logisk forstis som
omiattende en pravelse af, om de krav, der i mil-
Jemalsloven stilles til at oplyse sagen og til af
hgre offentligheden forud for vandplanernes
vedtagelse, var opfyldt. Det er pa dette punkt
nerliggende at-drage analogi til lokalplaners
vedtagelse, hvor der efter planlovens § 16, stk. 3
er krav om visualisering af lokalplanforslag om
bebyggelse i kystnzrhedszonen, og hvor Natur-
og Miljgklagen®vnet tilsidesztter en lokalplan
som ugyldig, hvis mangler i visualiseringen fin-
des konkret vesentlige, jf. feks. MAD
2007.2280 Nkn og MAD 2008.493 Nkn. Selv
om en tilblivelsesmangel som mangelfuld visu-
alisering ikke medfgrer ugyldighed, hvis mang-
len ikke er tilstrekkelig vasentlig, som det
f.eks. fremgdr af UfR 2005.2885 H om Bagge-
vogns gods, &ndrer det ikke ved, at der skal ske
en prgvelse af, om visualiseringen er mangel-
fuld. Det samme ma logisk geelde, nér der i lo-
ven er sxrlige krav til sagens oplysning, fgr
vandplanerne kan sendes i offentlig hgring,
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hvorfor Natur- og Miljgklagenevnets afggrelse
pé dette punkt forekommer tvivisom.

Derimod ma det tiltrazdes, at vandplanerng
som anfgrt af klagenzvnet ikke alene er omfattet
af vandrammedirektivets oplysningskrav, men
tillige er omfattet af miljgvurderingslovens krav
om forudgéende miljgvurdering samt af kravet
om konsekvensvurdering efter habitatdirekti-
vets art. 6(3). Natur- og Miljgklagen®vnet er
derfor forpligtet til ved en prgvelse efter miljg-
mélslovens § 53 at undersgge, om der foreligger
en miljgvurdering, der opfylder miljgvuerde-
ringslovens krav, henholdsvis om der foreligger
en konsekvensvurdering af pavirknin g af Natora
2000-omrader, der opfylder kravene i habitatdi-
rektivets art. 6(3). Klagen®vnet afstod imidler-
tid fra en nzrmere provelse af disse to betingel-
ser. Som navnt ovenfor er: det tvivlsomt, om de
intetsigende miljpvurderinger af vandplanerne
opiylder miljpvurderingslovens krav, og hvis
der matte foreligge konsekvensvurderinger af
vandplanerne efter habitatdirektivets art. 6(3),
ma dette forelgbig anses for en velbevaret hem-
melighed.

6.2 Fejlagtig klassificering af vandigb og
utilstrackkelig oplysning

Efter vandrammedirektivet er kravene for kun-
stige og sterkt modificerede vandlgh lempet, Li-
gesom kravene kan lempes, hvis opfyldelse af
kravene vil kreve uforholdsmassigt store om-
kostninger. Bestemmelsere er optaget med
samme indhold i miljgmalslovens §§ 15 og 16,
En del af indsigelserne gik pa, at Naturstyrelsen
havde klassificeret en rekke vandlgb som natur-
lige, vanset de efter definitionen maite anses for
kunstige eller stzrkt modificerede vandlgb, og
at der ikke var taget hgjde for de tilfelde, hvor
opfyldelse af vandplanens mél ville medfgre
uforholdsmessigt store omkostninger. Natur-
styrelsen havde mens klagesagerne verserede
vedgdet, at der var direkte fejl i klassificeringen
af nogle af vandlgbene, og at nogle af de natur-
lige vandigb skulle have varet udpeget som
kunstige.

Alligevel blev indsigelsen afvist af Natur- og
Miljpklagenzvnet med henvisning il den be-
grensede pravelsesret, idet klagenevnet anfgr-
te, “at lovens §§ 15 og 16 handler om planernes
indhold, herunder kategorisering af vand og

vandkvalitet, hvilket nevnet er afskiiret fra at
behandle”, hvormed klagenzvnet accepterede,
at Naturstyreisen var get i gang med at rette de
fejl, der var konstateret i vandplaneme.

Holder man sig tif miljgmalslovens system,
kan afvisningen umiddelbart forekomme velbe-
grundet, da miljgmaélsloven indeholder et swer-
skilt kapitel 10 om vandplanernes tilvejebringel-
se, og §8 15 og 16 er placeret i lovens kapitel 6
om miljgmil. Hertil md imidlertid anfgres, at
Klassificering af vandigh ngdvendigvis ma g
forud for fastszttelse af miljpmal og indsatspro-
gramimer, og at der som sidan synes at vere tale
om en filblivelsesmangel, hvis vandlgbene er
kiassificeret p et utilstrekkelig oplyst grund-
lag. Det forekommer ligeledes at vare meget
problematisk, hvis Naturstyrelsen blot admini-
strativt kan zndre en plan, hvis vedtagelse erun-
dergivet ganske detaljerede regler. En sidan ad-
minjstrativ @ndring af vandplaneres indhold
savner da ogsi hjemmel i miljglovens regler. Ef-
ter min opfattelse burde klagenmvnet derfor
have taget stilling til, om den @ndrede klassifi-
cering skyldtes mangelfuld oplysning af sagerne
forud for vedtagelsen af de enkelte vandplaner.
Og hvis svaret var bekreftende, m4 dette anses
for en sd alvorlig fejl ved vandplanens tilveje-
bringelse, at det begrunder en ophzvelse af
vandplanen — eller alternativt, at klagen®vnet
ophevede vandplanen for de vandlgb, hvor
klassificeringen var sket p et utilstreekkelig op-
lyst grundlag.

Det forekommer ligeledes uforstieligt, at Na-
tur- og Miljpklagenzvnet i afegrelsen af Det
{Okologiske Rids klage ikke forholder sig ner-
mere til ridets indsigelse om, at der for mange
sger og vandigb mangler oplysninger om tii-
stand og beskyttelse, hvormed det ikke er muli gt
at bedgmme, hvor stor reduktion af kvaelstof og
fosfor skal vaere for at opfylde miljgmalene.
Normalt vil man henfgre sidanne manglende
oplysninger som en tilblivelsesmangel, og hvis
klagenevnet métte mene det modsatte, burde
der dog i det mindste vaere en forklaring i afgg-
relsen af radets klage.

6.3 Individuel underretning

Annonceringen af forslag til vandplan var som
nzvit sket ved annoncering og pi Naturstyrel-
sens hjemmeside som kravet efter miljgmalslo-
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vens § 29. Spgrgsméilet var, om de landmzend,
der var vasentligt individuelt bergrt, havde krav
pé sarskilt partshgring efter forvaltningslovens
§ 19. Hertil anfarte flertallet (7} i Natur- og Mil-
Joklagenzvnet, at forholdet mdtte anses for om-
fattet af undtagelsen i forvaltningslovens § 19,
stk. 2, nr. 5, hvorefier individuel partshgring kan
undlades, “hvis den pétznkie afgorelse vil berg-
re en videre, ubestemt kreds af personer, virk-
somheder mv., eller hvis forelzggelsen af oplys-
ningerne for parten i gvrigt vil veere forbundet
med vasenilige vanskeligheder”. Mindretallet
(3) fandt derimod, at vandplanerne har en s4 de-
taljeret og indgribende karakter i forhold til en-
kelte lodsejere, at der burde vaere sket individuel
underretning af disse,

Nir det geelder den fgrste offentligpgrelse af
forslag til vandplaner, forekommer flertallets
udlzgning overbevisende. Derimod er det tvivi-
somt, om dette kan udstreekkes til den supple-
rende hgring, hvor der efter min opfattelse ma
galde et udvidet krav om individuel underret-
ning af de lodsejere, der individuelt vasentligt
bergres af ndringen. Som jeg forstir afgprel-
serne, tog klagenazvnet ikke stilling til dette
spergsmil, da den supplerende hgring alene
faldt pA den meget korte frist, men hvor der ved
bedgmmelsen af fristens lengde blev taget hen-
syn til, at der netop ikke var sket individuel un-
derretning,

6.4 Ny offentlig hpringsprocedure
Indsigelsen om, at @ndringerne af 27 pet. af
vandlgbene i det oprindelige forslag til vandpla-
ner var s& omfattende, at det krevede en ny pro-
cedure efter miljpmalslovens §§ 28, 29 og 31,
fik tilstuining fra et mindretal i klagenevnet.
Men flertallet i Klagenzvnet (7) afviste, at der
var tale om si omfattende #ndringer med den
begrundelse,

“at der mi kunne ske &ndringer som dem der er
beskrevet i disse sager pa baggrund af hgrings-
svar og ny viden, der fremkommer i forbindelse
med en hgring om planer af denne karakter uden
at der er tale om nye planer. Zndringerne om
vandlgb mé ses i sammenhang med planemes
gvrige indhold. Det er ogs4 indgdet i vurderin-
gen, at der ikke er tale om at indfgre nye gene-
relle eller konkrete virkemidler for disse straek-

ninger, men derimod de samme virkemidler,
som forslaget il vandplanerme i gvrigt inde-
holdt. Det er siledes de samme virkemidler, som
skal anvendes pi andre vandlgbsstrazkninger
(omprioritering af indsatsen).”

6.5 Den korte horingsfrist under den
supplerende horing

Mens klagerne ikke fik medhold pa de gvrige
punkter, gav Natur- og Miljgklagenevnet kla-
gerne medhold i, at den otte dages heringsfrist
under den supplerende hgring var for kort. Kla-
gengvnet henviste til, at miljgmalslovens § 30
mi forstds siledes:

“at de bergrte skal have en reel mulighed for at
komme med en begrundet udtalelse, hvilket bi.a.
forudsztter tid (il at satte sig ind i &ndringernes
omfang og konsekvenser. Vandplanerne vil
ogsd kunne fa konsekvenser for andre end de
lodsejere, hvis jorde granser op til et vandomra-
de. I vurderingen af om fristen p4 8 dage er (il-
straekkelig i forhold til de ndringer, som er sket
1 planemne, vil ogs& miljgmalslovens formal og

‘hensigt, gvrige frister for at komme med indsi-

gelser og det bagvedliggende direktivs formal
og bestemmelser om offentlighed skulle inddra-
ges. Det samme gzlder for forpligtigelserne ef-
ter Arhus-konventionens artikel 6, stk. 3, 4 og 8,
og erfaringer med bl.a. frister for at inddrage of-
fentligheden (artikel 6, stk. 3). Det felger ogsi af
den aimindelige forvaltningsret, at en hgrings-
frist skal give betgrte rimelig tid til at udtale sig.
Disse forhold skal sammenholdes med den store
mangde af data, vandplanerne omhandler. (]
Bergrte borgere og myndigheder skulle - nir de
ikke fik direkte underretning, fordi styrelsen
valgte at annoncere generelt og dermed overlod
det ul den enkelte lodsejer at undersgge, om
lodsejeren métte vaere bergit - bruge de 8 dage til
bade at finde ud af, om de var bergrte, og il at
seette sig ind 1 pa hvilken méade. Efter Natur- og
Miljgklagenavnets opfattelse mé en frist pa 8
dage (heraf 5 hverdage) i almindelighed anses
for at vere en utilstreekkelig kort frist til at kom-
me med en begrundet udtalelse, medmindre der
er tale om enkle forhold, de bergrte skal forholde
stg til. Sammenfattende er det Natur- og Miljg-
klagenavnets opfattelse, at fristen for den sup-
plerende hgring har veeret vasentlig for kort
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henset til vandplanernes omfang, indhold og
kompleksitet. [..] Sammenfattende er det Natur-
og Miljgklagenzvnets vurdering, at den korte
hgringsfrist ma anses som en veesentlig retlig
mangel ved vandplanernes tilvejebringelse, og
at denne mangel skal medfgre planvedtagelser-
nes ugyldighed.”

Natur- og Miljgkiagensvnet lagde sledes ved
bedgmmelsen af hgringsfristen ikke alene vagt
pé vandplanernes omfang, indhold og komplek-
sitet, men ogsd pa, at de enkelte lodsejere selv
maite skaffe sig viden om, hvorvidt de var bergrt
af &ndringerne, og hvordan de i givet fald var
bergrt af &ndringerne. Denne del af klagenzav-
nets afggrelse forckommer fuldstzndig pé linje
med teori og anden praksis, hvorfor det mest
overraskende pa deite puhkt er, hvordan Natur-
styrelsen kunne nd frem til det modsatte.

7. Det kommende efterspil
Konsekvensen af Natur- og Miljgklagenavnets
ophevelse af vandplanerne pga. hgringsmangler
er, at de kommunale handleplaner, der mitte
vaere blevet vedtaget, ophaves. Fgr de statslige
vandplaner kan vedtages, er det som minimum
med en ny hgring. Men da Naturstyrelsen har er-
kendt, at der var fejl i de vedtagne vandplaner, er
problemet ikke begrenset til en hgring af de
samme vandplaner, som blev vedtaget, da de
konstaterede fejl naturligvis skal rettes i de
vandplaner, som skal i hgring.

Det fglger endvidere direkte af Natur- og
Miljpklagen®vnets afggrelse, at for de kom-
mende vandplaner kan vedtages, skal der fore-
ligge en miljgvurdering efter miljgvurderingslo-
ven af de @ndrede forslag til vandplaner, lige-
som der skal foreligge en konsekvensvurdering
af Natura 2000-pavirkning efter habitatdirekti-
vets art. 6(3). '

Séfremt der som anfert af miljgministeren
under samradet er gnske om, at der ikke skal ske
oversvgmmelse af god landbrugsjord, og at de
strenge miljgmal ikke skal gzlde i vandigh uden
miljgmzessig betydning, mid disse endringer
komme til udtryk i ordlyden af vandplanerne og
indsatsprogrammerne, hvis bindende virkning
naturligvis ikke kan ophaves af et hyrdebrev fra
milj@ministeren.

Noter

1) Afggrelserne blev truffet den 3/12 2012 og meddelt som
pressemeddelelse af Natur- og Miljgklagenevnet dagen
efter, men foreld farst som frdigformulerede afgprelser
den 6/12 2012. Nir klagenavnet offentliggjorde afggrel-
sernes konklusion inden den endelige ordiyd af afagrel-
serne foreld, var det si vidt vides begrundet med, at flere
kommunalbestyrelser i begyndelsen af december 2012
havde planlagt at vedtage de kommunale handlepianer,
der bortfaldt med klagenavnets beslutning, hvormed en
stilling til de kommunale handieplaner blev overflgdig.

2) Direktivets officielle navn er: direktiv 2000/60 om fast-
Leggelse af en ramme for Fellesskabets vandpolitiske
foranstaltninger.

3) Om Clean Water Act — se uddybende, Pagh: Ameri-
kansk miljeret, 1994, 5. 125 f.

4) For en gennemgang af denne xldre EU-lovgivning, se
uddybende, Pagh: EU-miljgret, 1996, s. 493 ff,

5) Se Kom(97)49 endelig udgave.

6) Drikkevandsdirektivet blev i 1998 aflgst af direktiv

98/83 og badevandsdirektivet blev i 2006 erstattet af

direktiv 2006/7 om forvaltning af badevandskvalitet og

om ophzvelse af direktiv 76/160.

Uddybende om dommen i sag C-231/97, se Pagh: Miljg-

retten | (2. udg. red. Basse), 2006, 5. 229,

Oplysningen om udpegede “waterbodies™ fremgér af det

Europziske  Miljgagenturs  hjemmeside -  se:

http:/fwww.eea.curopa.eu/data-and-

maps/data/wise_wfd. Problemet ved denne den del af
den danske implementering blev fremhevet af Lasse

Banner ved forsvar af Ph.D. afhandling den 2/11 2012 af

afhandlingen: Vandforvaltning og vandplanlzgningen.

9 Se de forenede sager C-105/09 og 110409, Terre wal-
lone, samt sag C-41/11, Inter Environnement Wallonie ~
og heriit uddybende Pagh: TfM 2012, 62.

10}Se uddybende Pagh: TfM 2010, 80.

11)Se feks. sag C-287/98, Linster om begrebet “projekt” i
VVM-direkiivet, '

12)Oprindeligt var det 13 vanddistrikter, der nogenlunde
svarede til de davmrende amters inddeling, men som
flge af kommunalieformen blev dette ved lov 570/2005
®ndret til 4 vanddistrikter. _

13)Se f.eks. sag C-298/95, Kommissionen mod Tyskland om
overtrzdelse af miljgmalene i fiskevandsdirektivet og
skaldyrvandedirektivet og sag C-233/95, Kommissionen
mod Grekenland om overtredelse af miljgmilene 1
direktiv 75/440 om overfladevand, badevandsdirektivet,
fiskevandsdirektivet og skaldyrvandedirektivet.

14)8e tilsvarende Lasse Banner: Juristen 2012, 5. 124 (sr-
ligt s. 125).

I5)Naturstyrelsens kommentar 1] Natur- og Miljgklage-
nzvnet af 4/10 2012 (j.nr. NST-4208-00017) - citaterne
erfras. 2ogs. 4.

16)Se f.eks. “Udkast til vandplarni hovedopland 1.2 Limfjor-
den — forhgring janear 2012”, der har karakier af et 304
sider langt dokument, men hvoraf ikke fremgdir de kon-
krete forslag til mdlsztning af de enkelte vandlgb, idet
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denne oplysning i stedet ma indhentes digitalt, hvilket i
forhgringen krevede loginkode.

17)8e f.cks. det 318 sider “Forslag til vandplan hovedop-
tand 1.2 Limfjorden”, der ifglge forsiden blev sendt j
hgring i oktober 2010.

18)Se Naturstyrelsens kommentar 1 Natur- og Miljeklage-
nzvnet af 4/10 2012 (j.nr. NST-4208-00017), s. 5-6.

19)Se EU-Domstolens kendelse af 29/3 2012 ; sag C-
323/11, Kommissionen mod Danmark.

20)Se Natorstyrelsens hgringsbrev af 8/2 2012 (NST-400-
00033) og det medsendie lovadkast med bemerkninger.

21)Se Natur- og Miljgklagenevnets afgprelse af 6/12 2012
(NMEK-400-00110) i Klagen fra Danmarks Naturfred-
ningsforening og afgerelsen af samme dato af klagen fra
det @kologiske Rad (NMEK-400-00068).

22)Se Nawr- og Miljgklagenzvnets afggrelse af 10/10
2012 (NME-406-00085).

23)8e Natur- og Miligklagenzvnets afggrelse af 12/7 2012
(NMK-400-00148).

24)Se Natur- og Miligklagenevnets afggrelse af 12/12
2012 (NMK-400-00008).

25)5e f.eks. Natur- og Miljgklagenevnets afggrelse af 13/7
2012 (NMK-400-00088), hvor klage blev afvist, da kla-
gen var modlaget den 19/1 2012 kl. 20.54 og dermed
efter kontortids ophgr,

26)Natur- og Miligklagenevners afggrelser af 6/12 2012 i
NMEK-400-00068 og NMK-400-00110.

27)Natur- og Miljgklagenzvnets afggrelse af 6/12 2012 —
NMK-400-00063, NMK-400-00067 og NMK-400-
00069,

28)Natur- og Miljgklagenevnets afggrelse af 6/12 2012 i
NMEK-400-00054 og NMK-400-00070,

29)FT 2010/2011, lovforslag L 165 - bemaerkninger til lov-
forslaget.

30)Naturstyrelsens kommentar til Nator- og Miljgklage-
nevnet af 4/10 2012 (j.nr. NST-4208-00017) s. 4.
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