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Miljo- og Ligestillingsministeriets vurdering af kritik af mini-
steriets fortolkning af brev fra EU-Kommissionen vedr. forsta-
else af EU-retten og kritik af anvendelse af vejledninger

1. Indledning

Flere eksperter har i en artikel fra DR den 27. maj 2024 fremfort kritik af Miljoministeriets (nu Miljo-
og Ligestillingsministeriet, men i det folgende omtalt som Miljeministeriet) forstielse af et brev af 10.
august 2023 fra EU-Kommissionen og ministeriets orientering af Folketinget herom. Brevet er et svar
pA ministeriets spergsmal om forstielsen af forringelsesbegrebet i vandrammedirektivet.? Svaret fra
EU-Kommissionen blev inddraget i Miljeministeriets analyse i 2023 af EU-Domstolens praksis, der dan-
nede grundlag for praecisering af ministeriets vejledning til bekendtgerelse om indsatsprogrammer for
vandomradedistrikter og vejledning til bekendtgerelse om krav til udledning af visse forurenende stof-
fer, offentliggjort henholdsvis den 29. februar 2024 og den 1. marts 2024.3

Eksperterne har endvidere i en artikel fra DR den 16. maj 2024* bl.a. kritiseret, at Miljoministeriet har
indarbejdet ministeriets fortolkning af forpligtelsen til at forebygge *forringelse af tilstanden” i vand-
rammedirektivet i en vejledning i stedet for i en bekendtggrelse.

Miljoministeriet atholdte den 3. juni 2024 og den 24. oktober 2024 mgder med blandt andre de eksper-
ter, der havde udtalt sig i DR’s artikler.> Moderne blev holdt for at give eksperterne mulighed for at
uddybe deres synspunkter, s Miljgministeriet havde bedre forudsatninger for at tage stilling til, om der
var grundlag for at eendre ministeriets hidtidige vurderinger.

1 ”’Havets minister’ anklages for at vildlede Folketinget i sag om forurening med miljefarlige stoffer”, DR Indland,
den 27. maj 2024.

2 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60 af 23. oktober 2000 om fastlaeggelse af en ramme for Feelles-
skabets vandpolitiske foranstaltninger.

3 Pracisering af vejledning til bekendtgerelse om indsatsprogrammer blev offentliggjort pd Miljeministeriets hjem-
meside den 29. februar 2024 og indgér i vejledning nr. 9210 af 18. april 2024. Praecisering af FAQ 43 og 48 i vejled-
ning til bekendtgerelse om krav til udledning af visse forurenende stoffer blev offentliggjort pd Miljostyrelsens
hjemmeside den 1. marts og indgar i vejledning nr. 9183 af 11. marts 2024.

4 "Nye anklager mod Miljeministeriet: Har bevidst forsegt at skjule lovbrud i forureningssag”, DR Indland, den 16.
maj 2024.

5 Pa moderne deltog Ellen Margrethe Basse, professor emerita, dr.jur. og jur.dr. (h.c.), Flemming Elbaek, advokat
og partner i Haugaard Braad Advokatpartnerselskab, Karen Sggaard Christiansen, afdelingschef i NIRAS A/S, Fre-
derik Waage, dr.jur., LL.M.. og Astrid Zeuthen Jeppesen, forretningsdirekter i NIRAS A/S. Sidstneavnte deltog kun
pa madet den 3. juni.
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Eksperterne rejste pd disse mgder ogsa spgrgsmélet om, hvordan det er muligt at vurdere, hvorvidt en
udledning af miljgfarlige forurenende stoffer ikke vil medfere en forringelse af vandomrédets tilstand i
forhold til kemisk tilstand i vandomradet, nar der er ukendt tilstand i vandomradet.

Nedenfor i afsnit 3 redegares der for de fremforte synspunkter og hvorvidt de fremforte synspunkter
matte give anledning til at &ndre ministeriets forstaelse af EU-retten eller den danske implementering
heraf. I afsnit 2 fglger en sammenfatning.

2. Sammenfatning

Miljeministeriets forstdelse af EU-Kommissionens brev af 10. august 2023

I DR’s artikel af 27. maj 2024 har flere eksperter fremfort kritik af Miljoministeriets forstaelse af et brev
af 10. august 2023 fra EU-Kommissionen. De mener bl.a., EU-Kommissionen i sit brev giver udtryk for
en fortolkning af vandrammedirektivet, der er modsat af Miljeministeriets forstaelse, og at Miljgmini-
steriet skulle have oplyst Folketinget, at EU-Kommissionen positivt har tilkendegivet, at den konkrete
model for udledning af miljefarlige forurenende stoffer, som nu fremgéar af Miljgministeriet vejlednin-
ger, er tilladt.

Miljgministeriet har bl.a. pa baggrund af kritikken gennemgaet, hvilken betydning dialogen med EU-
Kommissionen, dvs. EU-Kommissionens brev af 10. august 2023, har haft for ministeriets forstaelse af
forpligtelsen til at forebygge “forringelse af tilstanden” i vandrammedirektivet i lyset af Miljo- og Fade-
vareklagenaevnets afgarelse af 23. februar 2023, som dannede baggrund for Miljeministeriets notat af
6. oktober 2023. Notatet blev forste gang oversendt til Folketinget den 11. oktober 2023 og dannede
grundlag for ministeriets preecisering af ministeriets vejledninger den 29. februar 2024 og den 1. marts
2024.

Miljeministeriet har gennemgaet EU-Kommissionens svar pa tre spergsmal, som miljgministeren havde
stillet til EU-Kommissionen i brev af 30. juni 2023.

Pé baggrund af dialogen med EU-Kommissionen har Miljoministeriet i notat af 6. oktober 2023, som er
oversendt til Folketinget den 11. oktober 2023, vurderet, at forringelsesbegrebet i vandrammedirektivet
skal fortolkes siledes, at det afggrende for, om der indtrader forringelse, er, hvorvidt der sker en stig-
ning i koncentrationen i vandomrddet.

Miljgministeriet vurderer desuden ud fra dialogen med EU-Kommissionen, at vandomradet skal forstas
i overensstemmelse med vandrammedirektivets definitioner, saledes at alle vurderinger af overflade-
vandomrader skal foretages ud fra vandomradet, det vil sige en afgraenset og betydelig maengde overfla-
devand.

Endelig vurderer Miljoministeriet pa baggrund af dialogen, at det afggrende for mélingerne til brug for
tilstandsvurderingen er, om der vil ske en malbar stigning i koncentration af stoffet pa et reprasentativt
madlepunkt, hvilket ikke nadvendigvis omfatter alle beregnelige eller malbare stigninger i koncentrati-
onen.

Miljgministeriets forstaelse af EU-Kommissionens svar har vaeret forelagt Justitsministeriet, der deler
Miljeministeriets vurdering.

Den fremforte kritik giver ikke anledning til at eendre ministeriets forstaelse af brevet og dermed mini-
steriets forstdelse af EU-retten eller den danske implementering heraf.

Miljgministeriet kan pa den baggrund afvise den anforte kritik.



Miljeministeriets orientering af Folketinget om dialogen med EU-Kommissionen

Miljeministeriet har vurderet kritikken i DR’s artikel af 27. maj 2024 om, at Miljgministeriet skulle have
oplyst Folketinget om, at EU-Kommissionen positivt har tilkendegivet, at den konkrete model for ud-
ledning af miljefarlige forurenende stoffer, som nu fremgar af Miljgministeriet vejledninger, er tilladt.

Miljeministeriet antager, at kritikken henviser til Miljgstyrelsens hgringsnotat af 8. december 2023 om
Miljgstyrelsens bemerkninger til hgringssvar til udkast til 2endring af vejledning 9053 af 21. december
2021, som blev oversendt til Folketinget den 29. februar 2024. Det fremgéar bl.a. af hegringsnotatet, at
EU-Kommissionen har sendt en skriftlig vejledning til Danmark p4, hvad der skal vaere opfyldt for at
der kan gives tilladelse til en ny udledning af stoffer, hvor miljokvalitetskravet er overskredet i det mod-
tagende overfladevand, og at Kommissionen vurderer, at en udledning, der ikke medfgrer en mélbar
koncentrationsstigning i overfladevandet ved et repraesentativt mélepunkt vil kunne tillades.

Miljeministeriet bemaerker, at det ikke nogen steder fremgar af Miljgstyrelsens heringsnotat, at EU-
Kommissionen vurderer, at Miljgministeriets model for udledning af miljefarlige stoffer vil kunne tilla-
des.

EU-Kommissionen forholder sig ikke konkret til den danske gennemforelse af EU-reglerne eller de dan-
ske vejledninger i brevet af 10. august 2023.

Ministeriet mener ikke, at passagen i Miljestyrelsens hgringsnotat er ukorrekt, men at formuleringerne
kan misforstas. Hensigten var alene at angive, at det var opfattelsen, at EU-Kommissionens brev be-
kreefter, at forringelsesbegrebet i vandrammedirektivet skal fortolkes siledes, at det afggrende for, om
der indtreeder forringelse, er, hvorvidt der sker en stigning i koncentrationen i vandomradet. Ministeri-
ets forstielse af EU-Kommissionens brev deles som anfart ovenfor ogsa af Justitsministeriet.

Miljgministeriet kunne siledes have gnsket en mere klar formulering i Miljgstyrelsens hgringsnotat,
men kan i gvrigt afvise den anforte kritik.

Bekendtgorelse eller vejledning

I DR’s artikel af 16. maj 2024 har flere eksperter fremfort kritik af, at Miljgministeriet har indarbejdet
ministeriets fortolkning af vandrammedirektivets forpligtelse til at forebygge “forringelse af tilstanden”
i en vejledning i stedet for i en bekendtggrelse. Kritikken gar pa, at ministeriet skulle have haft overve-
jelser om at veelge at indarbejde fortolkningen i en vejledning for pa den méde at skjule endringen og
undgé kritik fra EU-Kommissionen. Kritikken begrundes bl.a. med henvisning til fire af ministeriets
interne notater.

Ministeriet bemarker hertil, at hvis et direktiv indeholder rettigheder og pligter for borgerne og virk-
somhederne, skal det gennemfares enten ved lov eller ved bekendtgarelse med hjemmel i lov. Direkti-
vers rettigheder og pligter for borgerne og virksomhederne kan ikke implementeres ved fx vejledning.

Vandrammedirektivet er implementeret i dansk ret ved lov om vandplanlegning samt en raekke tilhg-
rende bekendtgorelser — herunder indsatsbekendtgerelsens § 8, stk. 3¢ hvor det fremgar, at:

“Myndigheden kan kun treeffe afgerelse, der indebeerer en direkte eller indirekte pavirkning af et
overfladevandomréde eller en grundvandsforekomst, hvor miljemaélet ikke er opfyldt, hvis afgg-
relsen

6 Bekendtggrelse nr. 797 af den 13. juni 2023 om indsatsprogrammer for vandomradedistrikter.



1) ikke vil kunne medfare en forringelse af overfladevandomradets eller grundvandsforekomstens
tilstand, og

2) ikke vil kunne hindre opfyldelse af det fastlagte miljomal, herunder gennem de i indsatspro-
grammet fastlagte foranstaltninger.”

Begrebet “forringelse af tilstanden” er hverken defineret i direktiv, love eller bekendtgerelser. EU-Dom-
stolen har i sin praksis fortolket begrebet "forringelse af tilstanden” og dermed preciseret forstielsen af
vandrammedirektivet.

Kritikken i DR’s artikel rejser derfor spargsméalet om, hvorvidt EU-Domstolens fortolkning af vandram-
medirektivets begreb “forringelse af tilstanden” skal implementeres i lov eller bekendtgerelse.

Som udgangspunkt er Danmark ikke forpligtet til at implementere EU-Domstolens fortolkning af et be-
greb i lov eller bekendtggrelse. Det kan dog stadig vere hensigtsmaessigt og nadvendigt at orientere
offentligheden eller myndigheder om, hvordan EU-retten skal forstas, fx pa baggrund af ny praksis fra
EU-Domstolen.

Spergsmalet er herefter, hvordan den ressortansvarlige myndighed skal orientere offentligheden om
EU-Domstolens fortolkning af direktivbestemmelser. I artiklen bliver det kritiseret, at det ikke skete ved
bekendtgerelse.

Det fremgar af de interne notater, at ministeriet overvejer at gore dette i bekendtgarelse eller vejledning,
og at ministeriet kom frem til, at “det er mest hensigtsmeaessigt at beskrive kriterierne for vurderingen
af, om en pavirkning forringer tilstanden i et vandomrade, i en vejledning”.

Det fremgar af Justitsministeriets vejledning om administrative forskrifter, at vejledningsformen an-
vendes til at formidle myndighedens fortolkning af regler.

Miljeministeriet finder, at ministeriets overvejelser er i overensstemmelse med Justitsministeriets vej-
ledning om administrative forskrifter, hvorefter der vejledes om forstaelsen af den retlige forpligtigelse,
der folger af indsatsbekendtggrelsen.

Miljgministeriet kan pa den baggrund afvise den anforte kritik.

Ukendt tilstand i vandomrdderne

Eksperterne har pd mgde den 3. juni 2024 med ministeriet rejst et spgrgsmal om, hvordan det er muligt
at vurdere, hvorvidt en udledning af miljefarlige forurenende stoffer ikke vil medfere en forringelse af
vandomrédet, nar der er ukendt tilstand i vandomradet.

Miljgministeriet har foranlediget af eksperternes synspunkter vurderet afsnit 8.3.2 i vejledning om be-
kendtgorelse om indsatsprogrammer for vandomradedistrikter.

Miljeministeriet er enig i, at vejledningen i afsnit 8.3.2 for sa vidt angar vurdering af kemisk tilstand for
miljofarlige forurenende stoffer, nar tilstanden er ukendt, med fordel kan &ndres, si der er en tydeligere
angivelse af de forhold, som skal iagttages ved vurdering af muligheden for udledning til vandomréder
med ukendt tilstand.

Miljeministeriet har pa den baggrund bedt Miljastyrelsen om at @&ndre vejledningsteksten i afsnit 8.3.2
i vejledningen med tydeligere angivelse af de forhold, som skal iagttages ved vurdering af muligheden
for udledning til vandomréder med ukendt tilstand.



3. Miljoministeriets vurdering af kritikken

3.1. Miljoministeriets forstaelse af EU-Kommissionens brev af 10. august 2023
Eksperter har bl.a. fremfort folgende kritik af ministeriets forstaelse af EU-Kommissionens brev af 10.
august 2023 i DR’s artikel af 27. maj 2024:

”0g eksperterne mener, at EU-Kommissionens svar viser, at hvis det blot kan beregnes, at en
virksomheds udledning af miljefarlige stoffer vil fore til en yderligere overskridelse af graenseveer-
dierne i et vandomréde, si er det nok til, at myndighederne ikke ma tillade en sddan udledning.

- Kommissionen skriver, at allerede hvis vi kan beregne en koncentrationsstigning, sa er det lig
med, at der ikke kan gives en tilladelse, siger afdelingschef hos det rddgivende ingenigrfirma Niras
Karen Sggaard Christiansen.

Ifolge eksperterne fremgér det dermed ogsa af EU-Kommissionens svar, at det derimod ikke vil
vaere lovligt at stille krav om, at en yderligere koncentrationsstigning skal kunne méles i et repree-
sentativt mélepunkt for hele vandomradet, for virksomheden skal have afslag pa at udlede endnu
flere miljofarlige stoffer. Praecis sddan som Miljgministeriets nye retningslinjer ellers som ud-
gangspunkt giver mulighed for.

- Kommissionens svar mé laeses sddan, at en fremgangsmade, hvor man kun interesserer sig for
om en koncentration er mélbar, ikke er forenelig med den made, Kommissionen taenker det her
regelseet pa, siger partner i advokatfirmaet HaugaardBraad Flemming Elbzk.

EU-Kommissionens svar til miljgminister Magnus Heunicke understreger endnu en gang, at det
er ulovligt, hvad ministeriet foretager sig, mener advokat Flemming Elbzk.

- Til Folketinget bliver det forklaret, at den fremgangsmade, som Miljgministeriet har valgt at g&
med, er blevet blastemplet af Kommissionen. Og det mener jeg ikke, at der er grundlag for at tage
Kommissionen til indtaegt for. Jeg mener tvaertimod, at den har sagt det modsatte, siger han.

Det samme konkluderer afdelingschef Karen Sggaard Christiansen efter at have laest EU-Kom-
missionens svar til ministeren. - Det betyder, at Miljgministeriet ikke vil kunne tillade det, der
stér i vejledningen, siger hun.

Professor emerita i miljoret ved Aarhus Universitet, Ellen Margrethe Basse, er enig. Hun mener
ogsa, at Kommissionen ligefrem giver udtryk for det modsatte af, hvad ministeren har fortalt Fol-
ketinget. Nemlig, at det er ulovligt at tillade den form for spildevandsudledning, som Miljemini-
steriet &bner op for med sine nye retningslinjer. - Hvis Kommissionen sa ville gé til EU-Domsto-
len, sa ville det veere klart, at det ville vaere ulovligt, tilfgjer hun.”

Baggrunden for korrespondancen med EU-kommissionen var, at Miljg- og Fadevareklagenavnet den
23. februar 2023 traf en afggrelse i sagen 22/02461. Afgarelsen vedrgrer udledning af miljefarlige foru-
renende stoffer (tungmetaller, leegemidler, pesticid- og biocidmidler, PFOS mv.) til vandlgb, sger og
kystvande (vandomréder), som i forvejen er i “ikke-god tilstand” efter vandrammedirektivet. Miljgsty-
relsen suspenderede den 6. marts 2023 dele af ministeriets vejledninger som folge af afggrelsen.”

7 Den 6. marts 2023 suspenderede Miljostyrelsen dele af "Vejledning til bekendtgerelse om indsatsprogrammer for
vandomradedistrikter” og "Vejledningen til bekendtggrelsen om krav til udledning af visse forurenende stoffer”.



Klageneevnets afgorelse medferte desuden, at Miljoministeriet foretog en fornyet analyse af EU-Dom-
stolens praksis, herunder forpligtelsen til at forebygge “forringelse af tilstanden” i vandrammedirektivet.
P& den baggrund preciserede ministeriet vejledning til bekendtggrelse om indsatsprogrammer for
vandomrédedistrikter og vejledning til bekendtggrelse om krav til udledning af visse forurenende stof-
fer, offentliggjort henholdsvis den 29. februar 2024 og den 1. marts 2024.

Som led i dette arbejde har Miljeministeriet veeret i dialog med EU-Kommissionen med daveerende EU-
kommisser for miljg, hav og fiskeri, Virginijus Sinkevicius, om forstaelsen af forringelsesbegrebet i
vandrammedirektivet. Miljeministeriet modtog den 10. august 2023 svar fra EU-Kommissionen pa mil-
joministerens henvendelse af 30. juni 2023, herunder svar pa de tre konkrete spergsmal, som var stillet
til EU-Kommissionen.

I EU-Kommissionens falgebrev noterer EU-Kommissionen, at det alene er EU-Domstolen, der bindende
kan fastlaegge fortolkningen af indholdet og reekkevidden af EU-retten. I besvarelsen pa de tre spergsmal
forholder EU-Kommissionen sig ikke konkret til Miljg- og Fadevareklagenavnets afggrelse af 23. fe-
bruar 2023 eller den danske gennemforelse af EU-reglerne, herunder danske vejledninger.

EU-Kommissionens svar af 10. august 2023 blev inddraget i Miljeministeriets notat af 6. oktober 2023,
hvor Miljeministeriets fortolkning og hdndtering af Miljg- og Fedevareklagenaevnets afgorelse af 23. fe-
bruar 2023 fremgér. Notatet blev forste gang oversendt til Folketinget den 11. oktober 2023 og dannede
grundlag for ministeriets praecisering af ministeriets vejledninger den 29. februar 2024 og den 1. marts
2024.

I nzevnte notat pa side 6 konkluderer Miljgministeriet folgende om forringelsesbegrebet i vandramme-
direktivet pa baggrund af dialogen med EU-Kommissionen:

“Miljeministeriets forstdelse af forringelsesbegrebet understottes endvidere af EU-Kommissio-
nens skriftlige tilkendegivelse over for Miljgministeriet, hvoraf bl.a. fremgar, at Kommissionen
fortolker vandrammedirektivet saledes, at det afggrende for, om der indtraeder forringelse, er,
hvorvidt der sker en stigning i koncentrationen i vandomrdadet.”

Nedenfor gennemgés Miljeministeriets fortolkning af EU-Kommissionens svar pa de tre spgrgsmal, som
de er gengivet i bilaget til brevet af 10. august 2023.

3.1.1. EU-Kommissionens besvarelse af det forste spergsmal

Miljo- og Fadevareklagenavnet fandt i neevnets afgorelse af 23. februar 2023, at forpligtelsen til at fore-
bygge “forringelse af tilstanden” i vandrammedirektivet i forhold til forurenende stoffer skal forstas sa-
ledes, at nar miljgkvalitetskravet for et forurenede stof allerede er overskredet, og vandomradet dermed
er i det lavest mulige tilstandsniveau, skal enhver efterfelgende stigning i koncentrationen af stoffet an-
ses som en forringelse af vandomradets tilstand i strid med direktivets artikel 4, stk. 1. Miljgministeriet
tilslutter sig denne fortolkning.®

Imidlertid fandt klagenaevnet i samme afggrelse, at “storrelsen af mertilforslen [af kobber] ikke er af-
gerende, nar kvalitetskravet allerede er overskredet, idet enhver mertilforsel vil betyde en forringelse

af tilstanden”.

Denne udtalelse gav anledning til tvivl, idet det ikke er klart, hvordan “enhver mertilfarsel” skal forstas.

8 Der henvises i gvrigt til Miljoministeriets notat af 6. oktober 2023, hvor Miljgministeriets fortolkning af Miljo-
og Fadevareklagenzvnets afgorelse af 23. februar 2023 fremgar.



Ud fra ren ordlydsfortolkning vil enhver “mertilforsel” af et stof veere en enhver "udledning” af et foru-
renende stof. Imidlertid synes klagenaevnet i afgorelsen at anvende begreberne “mertilforsel” og "mer-
udledning” som synonym for ”stigning i koncentrationen”.

Idet en udledning af et forurenende stof i en given koncentration (f.eks. i spildevand) ikke nadvendigvis
vil fare til en stigning i koncentrationen af det pagaeldende forurenende stof i vandomrédet, var det vee-
sentligt at sgge afklaring p&, hvordan klagenaevnets formulering om “enhver mertilfersel” i relation til
forringelse skal forstas.

P4 den baggrund fandt Miljoministeriet anledning til at stille det forste spgrgsmél til EU-Kommissionen,
der bestéar af to underspgrgsmal.

EU-Kommissionen oplyser falgende i sit svar:

“Question 1: “When the EQS for a substance has already been exceeded and the water body
has thus been classified in the lowest class.

o Does any addition of a given substance to a water body constitute deterioration (regardless
of the amount/concentration) or

o Will it only constitute deterioration contrary to Article 4 if the discharge will lead to an
increase in the concentration of a given substance in the water body”?

According to Article 2(35) of the WFD, ‘environmental quality standards’ (EQS) mean “the con-
centration of a particular pollutant or group of pollutants in water, sediment or biota which
should not be exceeded in order to protect human health and the environment.” EQS exceedances
are therefore always to be measured based on the concentration of that substance in the water
body in question. Therefore, where the measured concentration of a given substance already ex-
ceeds the relevant EQS, additional discharges of that substance to a water body would lead to a
deterioration in breach of Article 4 of the WFD if they would lead to a further increase in concen-
tration of that substance in that water body.”

EU-Kommissionen har ikke forholdt sig direkte til det faorste underspergsméal om, hvorvidt enhver mer-
tilforsel (uanset mangde/koncentration) er en forringelse af tilstanden, men har gjort det indirekte ved
besvarelse af det forste underspgrgsmal.

EU-Kommissionen oplyser, at nar miljgkvalitetskravet for et forurenende stof allerede er overskredet,
og vandomradet dermed er i det lavest mulige tilstandsniveau, skal enhver efterfelgende stigning i kon-
centrationen af stoffet anses som en forringelse af vandomradets tilstand i strid med direktivets artikel
4, stk. 1.

Med stotte i EU-Kommissionens besvarelse ovenfor har Miljgministeriet fastholdt sin vurdering af, at
forringelsesbegrebet i vandrammedirektivet knytter sig til koncentrationen, saledes at det ikke er enhver
“mertilforsel”, der vil betyde en forringelse, da det athenger af, om mertilforslen udger en stigning i
koncentrationen.



3.1.2. EU-Kommissionens besvarelse af det andet spgrgsmal

Baggrunden for Miljeministeriets andet spergsmal var, at EU-Domstolen ikke har forholdt sig direkte
til, hvordan det mere konkret skal vurderes, om en tilforsel af et forurenende stof udger en stigning i
koncentrationen.

En tilfarsel af et forurenende stof medferer ikke ngdvendigvis, at der sker en stigning i koncentrationen
af det pageldende stof i vandomradet. Tilfgrsel af et forurenende stof i en koncentration i udledningen,
der er lavere end eller lig den koncentration, der i forvejen er i vandomradet, medferer siledes umiddel-
bart ikke en stigning i koncentrationen.

Tilforsel af et forurenende stof i en koncentration i udledningen, der er hgjere end den koncentration,
der er i forvejen i vandomrédet, kan medfere en beregnet stigning i koncentrationen, men det medfarer
ikke ngdvendigvis, at tilfgrslen vil veere malbar i et for vandomrédet repraesentativt mélepunkt. Sidst-
naevnte spergsmal om méilbarhed athenger af koncentrationen af det tilforte stof, den i forvejen fore-
kommende koncentration i vandomrédet, vandudvekslingen med tilstadende vandomréder og stoffets
skabne i miljoet, herunder eventuel omdannelse eller nedbrydning.

Pa den baggrund fandt Miljgministeriet anledning til at stille det andet spergsmal til EU-Kommissionen,
hvor der forst sporges til, om det er et krav, at stigningen i koncentrationen er mélbar/paviselig. Der
sporges endvidere til, om situationer, hvor det er muligt at beregne ubetydelige foregelser, udger en
stigning og dermed en forringelse.

EU-Kommissionen oplyser falgende i sit svar:

“Question 2: “In order to establish an increase in concentration is it a requirement that it must
be measurable/detectable? In most situations, it will be possible to calculate even negligible ad-
ditions - does that constitute an increase and therefore a deterioration?”

Under Directive 2008/105/EC® (EQSD), EQS are set, for each listed substance, as both maximum
allowable concentration which can never be exceeded at any point in time, and as thresholds of
allowable concentrations averaged over one year (see Annex I, part A).

This means that, in order to assess over time whether the status of a water body has deteriorated,
it is necessary not only to carry out regular sampling activities to check whether the maximum
allowable concentrations are exceeded at any point in time, but also to assess whether the meas-
ured concentration values, averaged over one year, exceed the threshold of allowable annual av-
erages (see Annex V, point 1.3 WFD and Article 3 EQSD).

This also means that, in order to prevent possible deterioration of the chemical status of a water
body, e.g., in relation to new projects, it is necessary to estimate the expected increase in concen-
tration resulting from their implementation. It is clear from recent jurisprudence of the EU Court
of Justice'® that, “where, in the context of the authorisation procedure for a programme or pro-
ject, the competent national authorities determine that it is likely to cause such deterioration,
that programme or project may, even if that deterioration is of a temporary nature, be author-
ised only if the conditions laid down in Article 4(7) of that Directive are fulfilled”.

% Directive 2008/1 05/EC of the European Parliament and of the Council of 16 December 2008 on environmental
quality standards in the field of waterpolicy, OJ L 348, 24.12.2008, p. 84.

10 Case C-525/20 ’Association France Nature Environment contre Premier minister, Ministre de la Transition éco-
logique et solidaire’, conslusions.



The conditions laid out by Article 4(7) WFD need to be cumulatively fulfilled and are as follows:

(a) all practicable steps are taken to mitigate the negative impact of the project on the status
of the relevant water body;

(b) the reasons for the project have been specifically set out and explained in the river basin
management plans (RBMPs) which Member States have to adopt and subsequently report to
the Commission every six years;

(c) the project is justified on the basis of an overriding public interest and/or its benefits to
human health, maintenance of human safety or sustainable development outweigh the bene-
fits of reaching good water status; and

(d) the objective pursued by the project cannot be achieved through alternative measures
which would be a significantly better environmental option, for reasons of technical feasibility
or disproportionate cost.

As set out in CIS Guidance n° 36", for an Article 4(7) exemption to be applicable, the deteriora-
tion needs to result from activities falling within the scope of Article 4(7), i.e. new modifications
to the physical characteristics of a surface water body, alterations to the level of groundwater
and/or new sustainable human development activities. If a project does not fall within the scope
of Article 4(7) (e.g. because it cannot be considered as a new human sustainable development
activity), it cannot be allowed if it is expected to result in breaches to the EQS. Such projects can
only be allowed if further deterioration of the chemical status can be prevented, amongst others
through mitigation measures which may include nature based solutions.

Finally, it is of utmost importance to secure, in line with Article 4(8) WFD, that the longer term
objective of achieving good water status is not permanently excluded or compromised in other
water bodies within the same river basin district and that consistency is ensured with other EU
environmental law.”

EU-Kommissionen oplyser indledningsvist, med henvisning til vandrammedirektivet og direktiv
2008/105 om miljgkvalitetskrav, at for at kunne vurdere, om et vandomrade er blevet forringet over tid,
er det ikke kun ngdvendigt at udfere regelmaessig prevetagning for at undersgge, om de hgjeste tilladte
koncentrationer er overskredet pa ethvert givet tidspunkt, men det skal ogsé vurderes, om de malte
koncentrationsverdier, i gennemsnit over et ir, overstiger de tilladte arlige koncentrationer.

Herefter oplyser EU-Kommissionen, at det er nadvendigt at vurdere den forventede stigning i koncen-
trationen fra fx et nyt projekt, for at forhindre mulig forringelse af den kemiske status for et vandomréade.

Miljgministeriet har pa den baggrund vurderet, at det afgerende er, om stigningerne kan males ved den
overvagning, som kreaves efter vandrammedirektivet, og definerer vandomradets tilstand, og at over-
vagningsresultaterne sammenholdes med de miljgkvalitetskrav, som er fastlagt for de relevante forure-
nende stoffer.

Miljeministeriet bemaerker, at EU-Kommissionen i sit svar henviser til vandrammedirektivets bilag V,
punkt 1.3, og artikel 3 i direktiv 2008/105 om miljgkvalitetskrav inden for vandpolitikken.

" See in particular pages 30 og 52 of Guidance n° 36 established in the framework of the Common Implementa-
tion Strategy.



Det fremgar bl.a. af vandrammedirektivets bilag V, punkt 1.3, at overvigningsnettet for overfladevand
udformes pé en sddan méade, at det giver et sammenhangende og generelt overblik over den gkologiske
og kemiske tilstand inden for hvert vandlgbsopland og giver mulighed for klassificering af vandomra-
derne i fem klasser i overensstemmelse med de normgivende definitioner i punkt 1.2 i bilag V. Punkt
1.3.11 dette bilag praeciserer, at overvigningen sker pd punkter, som er signifikante for vandomrédedi-
striktet med hensyn til vandfering og vandvolumen.

Det fremgér af artikel 3 i direktiv 2008/105, stk. 1, 1. led, at medlemsstaterne anvender de miljokvali-
tetskrav, som er fastlagt i bilag I, del A, pa overfladevandomrader, og anvender disse miljokvalitetskrav
i overensstemmelse med de krav, som er fastlagt i bilag I, del B.

Det fremgér bl.a. af bilag I, del B, vedrgrende anvendelse af de i del A anfegrte miljokvalitetskrav (EQS),
at for et givet overfladevandomréde betyder anvendelse af parameteret arsgennemsnit af miljokvalitets-
krav, at det aritmetiske gennemsnit af koncentrationer, der er mélt pa forskellige tidspunkter af aret ved
hvert repraesentativt mélepunkt inden for vandomradet, ikke overstiger kravveerdien.

EU-Kommissionens henvisning understotter sdledes, at malingerne til brug for tilstandsvurderingen
skal foretages pa repraesentative punkter i vandomradet.

I forhold til den anden del af spgrgsmalet oplyser EU-Kommissionen, at hvis et projekt skal tillades, er
det ngdvendigt at vurdere, om et projekt vil medfere en forventet stigning i koncentrationen. Tilladelser
til projekter skal saledes bero pa forudgdende vurderinger, da kravet skal vare opfyldt forud for tilla-
delsen.

En forudgdende vurdering af, hvad et projekt kan forventes at medfare, vil altid bero pa en beregning,
da malinger af projektets pavirkning i sagens natur forst kan udferes efter projektet er iveerksat.

EU-Kommissionen forholder sig ikke til, om denne forudgiende vurdering skal tage hajde for alle be-
regnelige forggelser, ogsa dem, der ikke vil kunne males efterfalgende.

Miljgministeriet vurderer, at EU-Kommissionens svar ma ses i lyset af EU-Kommissionens forudgiende
beskrivelse af, hvad der udger en forringelse, hvor der laegges vaegt pa, at stigninger skal mdales med
henvisning til direktivets bestemmelse om reprasentative malepunkter.

Med statte i EU-Kommissionens besvarelse ovenfor har Miljgministeriet vurderet, at det afgerende for
vurderingen er, om der vil ske en mdlbar stigning i koncentration af stoffet pa et repraesentativt mdle-
punkt, hvilket ikke ngdvendigvis omfatter alle beregnelige eller mdlbare stigninger i koncentrationen.
I forhold til de enkelte projekter vil der dog i alle tilfaelde skulle foretages en konkret vurdering af den
enkelte sags faktiske omstendigheder.

EU-Kommissionen henviser endvidere til EU-Domstolens dom af 5. maj 2022 i sagen C-525/20, Asso-
ciation France Nature Environnement, og citerer dele heraf. Konklusionen i EU-Domstolens engelske
oversattelse har folgende ordlyd (Miljgministeriets fremhaevning i fed):

“Article 4 of Directive 2000/60/EC of the European Parliament and of the Council of 23 October
2000 establishing a framework for Community action in the field of water policy must be inter-
preted as requiring Member States, when they assess the compatibility of a particular programme
or project with the objective of preventing the deterioration of water quality, to take into account
temporary, short-term impacts which are without lasting consequences, unless it is clear that such
impacts have, by their nature, little effect on the status of the bodies of water concerned and
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cannot lead to a ‘deterioration’ of that status, within the meaning of that provision. Where, as
part of the authorisation procedure for a programme or project, the competent na-
tional authorities determine that that programme or project could lead to such a
deterioration, that programme or project may be authorised only if the conditions
set out in Article 4(7) of that directive are met, even if the deterioration is temporary
in nature.”

Miljeministeriet forstar EU-Kommissionens henvisning sddan, at hvis en myndighed konkluderer, at en
udledning udger en “forringelse” i direktivet forstand, kan en saddan forringelse kun tillades, hvis betin-
gelserne i vandrammedirektivets artikel 4, stk. 7, er opfyldt.

EU-Kommissionen gennemgar herefter betingelserne i vandrammedirektivets artikel 4, stk. 7, med hen-
visning til CIS Guidance Document No. 36."2

EU-Kommissionen oplyser afslutningsvist, at vandrammedirektivets artikel 4, stk. 8, forpligter med-
lemsstater til at sgrge for, at anvendelsen af bl.a. direktivets artikel 4, stk. 7, ikke vedvarende udelukker
eller hindrer opfyldelse af méalene i vandrammedirektivet i andre forekomster af vand inden for samme
vandomrédedistrikt, og at anvendelsen af bestemmelsen er forenelig med gennemfgrelsen af anden fael-
lesskabslovgivning pd miljgomradet.

Miljeministeriet bemaerker, at denne del af svaret om vandrammedirektivets artikel 4, stk. 7 og 8, ikke
vurderes at vaere relevant i denne sammenhaeng.

3.1.3. EU-Kommissionens besvarelse af det tredje spergsmal

Baggrunden for Miljeministeriets tredje spergsmal var at afklare, om vandrammedirektivet kraever, at
det er hele vandomréadet, der skal tages i betragtning, nér det skal vurderes, om en udledning vil medfore
forringelse. Dette skal ses i lyset af, at inddragelse af et mindre eller starre omrade end det pagzldende
vandomréde i vurderingen vil have vaesentlig betydning for resultatet.

EU-Kommissionen har oplyst folgende i sit svar:

“Question 3: “Af what scale shall the assessment be conducted at? (water body level or other
units?) Is there a distinction between surface water and bodies of ground water?”

Under the WFD, the obligation to achieve good status and avoid deterioration is set at the level of
the water body and thus any assessment should be made at the level of the water body. However,
it is necessary to take account of the obligation set out in Article 4(8) WFD and avoid compromis-
ing the achievement of good status in (downstream) water bodies in the wider river basin district.

The Directive takes this approach for both groundwater and surface water bodies.”
EU-Kommissionen oplyser, at alle vurderinger skal foretages ud fra vandomradet, dog med inddragelse

af eventuelle hensyn til gvrige vandomréder (eller grundvandsforekomster), der er forbundet med det
vandomréde, som udledning sker til.

12 CIS Guidance Document No. 36: Exemptions to the Environmental Objectives
according to Article 4(7) (teknisk dokument om en falles forstaelse udarbejdet i samarbejde med bl.a. medlemssta-
ter, EFTA-medlemmer og EU-kommissionen).
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Med stotte i EU-Kommissionens besvarelse ovenfor har Miljgministeriet vurderet, at vandomréder i
denne sammenhang skal forstas i overensstemmelse med vandrammedirektivets definitioner, siledes
at alle vurderinger af overfladevandomréder skal foretages ud fra vandomréadet, det vil sige en afgranset
og betydelig mangde overfladevand, jf. artikel 2, nr. 10 i vandrammedirektivet.

Ministeriets forstaelse af EU-Kommissionens svar har veeret forelagt Justitsministeriet. Justitsministe-
riet har oplyst, at Justitsministeriet deler Miljoministeriets vurdering heraf.

Miljeministeriet kan pa den baggrund afvise den anfarte kritik, og den giver derfor ikke anledning til at
@ndre ministeriets forstaelse af EU-retten eller den danske implementering heraf.

EU-Kommissionens brev af 10. august 2023 og Miljeministeriets notat af 6. oktober 2023 om fortolk-
ning og handtering af Miljg- og Fadevareklagenavnets afggrelse af 23. februar 2023 er vedlagt.

3.2. Miljeministeriets orientering af Folketinget om dialogen med EU-Kommissionen
Eksperterne har derudover fremfart, at Miljeministeriet skulle have oplyst Folketinget, at EU-Kommis-
sionen positivt har tilkendegivet, at den konkrete model for udledning af miljgfarlige forurenende stof-
fer, som nu fremgar af Miljeministeriet vejledninger, er tilladt. Folgende fremgéar herom i DR’s artikel
af 27. maj 2024:

”Og til Folketinget har han [vores tilfojelse: miljominister Magnus Heunicke] sendt et notat,
hvori der star, at "ZEU-Kommissionen vurderer”, at en model for udledning af miljofarlige stoffer,
som den Miljeministeriet nu har fremlagt, *vil kunne tillades”. Men det er ikke rigtigt. Det har
EU-Kommissionen ikke skrevet, konkluderer en raekke eksperter.

En af dem er Frederik Waage, der er professor i forvaltningsret ved Syddansk Universitet. - Derfor
er det efter min opfattelse vildledning af Folketinget, forteeller Frederik Waage. I stedet for at
blastemple ministerens nye tilgang, mener eksperterne tveertimod, at EU-Kommissionens svar
viser, at det vil vaere ulovligt at tillade den udledning af miljofarlige stoffer, som Miljeministeriets
nye retningslinjer giver mulighed for.

- Jeg mener ikke, at Folketinget har fiet retvisende oplysninger, siger Flemming Elbzk, der er
partner i advokatfirmaet HaugaardBraad og radgiver storre danske industrivirksomheder om
miljoret.

- EU-Kommissionens svar er ikke i overensstemmelse med det, man forteller til Folketinget, for-
klarer ogsa Karen Sggaard Christiansen, der er chef for afdelingen for miljgvurdering hos det rad-
givende ingenigrfirma Niras.

Dermed har miljeministeren bade givet urigtige oplysninger til Folketinget og indfert en ulovlig
praksis for yderligere forurening af havet, mener de.

Ministeren har derfor vildledt Folketinget, mener juraprofessor Frederik Waage. - Det er natur-
ligvis et problem, at man foregiver, at EU-Kommissionen skulle veere enige med Danmark, nir
der ikke er noget grundlag for det i det brev, som Kommissionen sender til Danmark. Sa vil jeg
betegne det som vildledende.
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Men eksperterne mener altsa ikke, det er sandt. Og de mener ikke, at EU-Kommissionen har skre-
vet det til ministeren, som han har oplyst Folketinget om. - Man giver indtryk af, at Kommissionen
giver Danmark ret i, at det er lovligt at gore det, man ger. Og man skjuler pad den méde ogsé det
brud, der er med EU-retten, siger juraprofessor Frederik Waage og fortsatter: - Det her viser, at
man er villig til at g meget langt i forhold til at forsvare en regel, som man tilsyneladende godt er
Klar over, er i strid med EU-retten. Siledes at man ikke kan vurdere fra Folketingets side, om det
her er i overensstemmelse med EU-retten eller ej.”

Miljeministeriet antager, at det ovenstdende omtalte notat, der blev sendt til Folketinget, er Miljgstyrel-
sens hagringsnotat af 8. december 2023 om Miljgstyrelsens bemaerkninger til hgringssvar til udkast til
@ndring af vejledning 9053 af 21. december 20213, som blev oversendt til Folketinget den 29. februar
2024, da folgende fremgar af hgringsnotatet:

”Seerligt om begrebet “den ikke-mélbare” koncentrationsstigning: EU-Kommissionen har sendt
en skriftlig vejledning til Danmark pa, hvad der skal veere opfyldt for at der kan gives tilladelse til
en ny udledning af stoffer, hvor miljokvalitetskravet er overskredet i det modtagende overflade-
vand. EU-Kommissionen vurderer, at en udledning, der ikke medferer en mélbar koncentrations-
stigning i overfladevandet ved et reprasentativt mélepunkt vil kunne tillades.”

Miljeministeriet bemaerker, at det ikke nogen steder fremgar af Miljgstyrelsens heringsnotat, at EU-
Kommissionen vurderer, at Miljgministeriets model for udledning af miljefarlige stoffer vil kunne tilla-
des. Det fremgéar derimod, at EU-Kommissionen vurderer, at en udledning, der ikke medferer en malbar
koncentrationsstigning i overfladevandet ved et repraesentativt malepunkt, vil kunne tillades.

EU-Kommissionen forholder sig ikke konkret til den danske gennemforelse af EU-reglerne eller de dan-
ske vejledninger i brevet af 10. august 2023.

Ministeriet mener ikke, at passagen i Miljostyrelsens hgringsnotat er ukorrekt, men at formuleringerne
kan misforstas. Hensigten var alene at angive, at det var opfattelsen, at EU-Kommissionens brev be-
kreefter, at forringelsesbegrebet i vandrammedirektivet skal fortolkes siledes, at det afggrende for, om
der indtrader forringelse, er, hvorvidt der sker en stigning i koncentrationen i vandomradet. Ministeri-
ets forstielse af EU-Kommissionens brev deles som anfert ovenfor ogsa af Justitsministeriet.

Miljgministeriet bemaerker i gvrigt, at det ikke fremgar af ministeriets notat af 6. oktober 2023 om mi-
nisteriets fortolkning og handtering af Miljo- og Fadevareklagenavnets afgorelse af 23. februar 2023,
som blev oversendt til Folketinget farste gang den 11. oktober 2023, at EU-Kommissionen skulle have
vurderet, om en model for udledning af miljefarlige stoffer er indenfor rammerne af EU-retten.

Ministeriet kunne saledes have gnsket en mere klar formulering i Miljostyrelsens hegringsnotat, men kan
i gvrigt afvise den ovenfor anfarte kritik.

3.3. Bekendtggrelse eller vejledning
I DR’s artikel af 16. maj 2024 fremgar bl.a., at eksperterne mener, at Miljeministeriet har indarbejdet
ministeriets fortolkning af forpligtelsen til at forebygge “forringelse af tilstanden” i

13 Horingsnotat af den 8. december 2023 om Miljostyrelsens bemaerkninger til heringssvar til udkast til endringer
af Vejledning 9053 af 21. december 2021 Spergsmal og svar om udledning af visse forurenende stoffer til vandmil-
joet, side 20.
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vandrammedirektivet i en vejledning i stedet for i en bekendtggrelse for pa den made at skjule &ndrin-
gen og undga kritik fra EU-Kommissionen.

Folgende fremgar bl.a. af artiklen:

“Papirerne [vores tilfojelse: interne dokumenter fra Miljoministeriet, som DR har féet aktindsigt
1] viser blandt andet, at Miljgministeriet vurderede, det ville medfere en "stor risiko for kritik” fra
EU, hvis man skrev de nye muligheder for at forurene ind i de officielle danske regler - i en sdkaldt
bekendtgerelse. I stedet vurderede embedsmaendene, det var “mere hensigtsmassigt” at skrive
dem ind en vejledning. Vejledningen ville blive brugt af miljemyndighedernes sagsbehandlere,
nar de giver virksomheder tilladelser til at forurene. P4 den made ville ministeriet indfere en ”aen-
dret administrationspraksis”, stir der i papirerne. - Det fremstér som et bevidst forseg pa at fa en
praksis, som man ved er direkte ulovlig. Det skal bare ikke kunne opdages. Det er jo en méde at
fa en administrationsmodel igennem, som ikke s& nemt kan afslares, forklarer professor emerita
i miljoret ved Aarhus Universitet Ellen Margrethe Basse.

Ved at lave @ndringerne i en vejledning i stedet for i en bekendtggrelse, mente Miljoministeriet,
at der ville veere mindre risiko for, at det blev opdaget. Det vurderer ogsa professor i forvaltnings-
og forfatningsret ved Syddansk Universitet Frederik Waage. - Som det tager sig ud her, s& bryder
man EU-reglerne med abne gjne og skjuler det ved hjalp af en vejledning, konkluderer han.

I dokumenterne understregede ministeriets embedsmaend flere steder, at det ville vaere bedst kun
at skrive muligheden for at tillade merudledning af miljafarlige stoffer ind i en vejledning til sags-
behandlerne — i stedet for at skrive det ind i en juridisk bindende bekendtgarelse eller lov.
Under overskriften "Regulering i bekendtggrelser vs. vejledning”, skrev Miljeministeriet for ek-
sempel i et internt notat den 20. marts 2020: - Der vil vaere en stor risiko for kritik af den danske
implementering EU-reglerne ved en selvstaendig fortolkning af forringelsesbegrebet i bekendtgo-
relser. Det vurderes mere hensigtsmaessigt at beskrive kriterierne for vurderingen af, om en pa-
virkning forringer tilstanden i et vandomrade, i en vejledning.

Miljeministeriet valgte efterfolgende at beskrive, hvordan man kunne lade udledningerne af mil-
jofarlige stoffer fortsatte ved netop at udstede en vejledning — i stedet for en bekendtgorelse. Og
ministeriet gjorde det helt bevidst, "fordi EU-kommissionen ikke har fokus pa vores vejlednin-

”»

ger.

Det vurderer Karen Sggaard Christiansen, der er afdelingschef hos det rddgivende ingenigrfirma
Niras, som ogsa har laest Miljeministeriets interne dokumenter for DR. - De er jo fuldt bevidst om
deres valg. Det synes jeg er ret klart, nar jeg laeser dokumenterne om at putte det i en vejledning
frem for en bekendtgarelse. Bevidste om, at hvis det var en bekendtgerelse, sa er det forbundet
med en risiko, fordi EU-Kommissionen vil se det ved gennemgang, siger hun.

- Det star der flere steder direkte, at det ikke er lovligt eller ikke vil veere muligt i henhold til
vandrammedirektivet. Og sa vaelger man at putte det i en vejledning i stedet, siger afdelingschef
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hos Niras, Karen Sggaard Christiansen, der konkluderer, at ministeriet bryder EU-retten “helt
bevidst”.

Hun og de andre eksperter henviser blandt andet til, at Miljgministeriet i et notat om "Regulering
i bekendtgorelser vs. vejledning” den 22. juni 2020 skriver:

- Det vurderes ikke juridisk gangbart at tillade merudledning med udgangspunkt i en aendret for-
tolkning af forringelsesbegrebet. Det vurderes derfor fortsat, at der er behov for en administrativ
logsning.

Flemming Elbzak, der er partner i advokatfirmaet HaugaardBraad og selv radgiver store industri-
virksomheder om udledning af miljefarlige stoffer, deler deres vurdering. - Nér jeg laeser de in-
terne dokumenter fra Miljeministeriet, s er jeg ikke i tvivl om, at man fra ministeriets side er klar
over, at man bryder reglerne. Og at man ger det med helt dbne gjne, siger Flemming Elbak og
tilfgjer: - Det fremgér af de interne dokumenter, at ministeriet jo vaelger vejledningsformen, fordi
det ikke ville vaere muligt at a&endre pé reglerne uden at komme i strid med EU-retten, siger han.

Det samme konkluderer juraprofessor Frederik Waage. - Det her er en tilstdelsessag. Det fremgér
helt tydeligt af dokumenterne, at man er klar over, at det ikke er muligt at indfere loveendringer.
Det er ikke muligt at endre en bekendtgarelse. Og s velger man at instruere miljemyndighe-
derne i bryde loven ved hjalp af en vejledning.

Sa sent som for fi maneder siden — i marts 2024 — har Miljeministeriet igen udstedt vejledninger,
der fortaeller sagsbehandlere, hvordan de kan give virksomheder tilladelse til at pumpe forhgjede
koncentrationer af miljefarlige stoffer ud i havet. Ogsa selvom det sker til havomrader, der i for-
vejen er for forurenede med de selvsamme stoffer.

Dermed baner Miljgministeriet stadig vej for en “administrationspraksis”, der ifalge eksperterne
tillader ulovlig forurening. Og gor det fortsat pd en méde, som de mener gor det svaerere for ek-
sempelvis EU-Kommissionen at opdage og sld ned pa det. - Vejledningsformen bliver efter min
vurdering stadigvaek valgt, fordi man er klar over, at den ville vaere i strid med den galdende re-
gulering pa omrédet, hvis man valgte en form, hvor man gik ud og lovgav om det direkte, siger
Flemming Elbak. - Med den valgte tilgang i de nye vejledninger, der sidder jeg stadigvaeck med en
opfattelse af, efter bade at have leest interne dokumenter fra ministeriet og ogsa laest den gaeldende
regulering af praksis, at man fra ministeriets side med abne gjne gér ind i noget, som er i strid
med vandrammedirektivets krav, fortaeller han.

Afdelingschef hos Niras Karen Sggaard Christiansen er enig.
- Jeg synes, det fremgér af dokumenterne, at de er godt klar over, at det er noget, der ikke kan
tillades inden for rammerne af loven, siger hun til DR.”

Artiklen henviser til to omtalte notater af 20. marts 2020 og 22. juni 2020. Miljeministeriet antager, at
de to notater er henholdsvis Milja- og Fadevareministeriets departements notat af 20. marts 2020 med
overskriften: "Udfordringer i arbejde med miljggodkendelse af virksomheders direkte udledninger af
miljofarlige forurenende stoffer” og notat af 22. juni 2020 med overskriften: "Status for arbejdsgruppe
for miljggodkendelse af virksomheders direkte udledninger om miljgfarlige stoffer”.

Folgende fremgér bl.a. af notatet af 20. marts 2020:

”Seerligt fire udfordringer og forslag til lasninger foreslés droftet pa styregruppemadet:

15



1. Regulering i bekendtggrelser vs. vejledning (spor 1, 2 0g 9)
Vandrammedirektivet er direktivnaert implementeret, bl.a. for at give storst muligt rdderum. Der

vil vaere en stor risiko for kritik af den danske implementering EU-reglerne ved en selvsteendig
fortolkning af forringelsesbegrebet i bekendtggrelser. Det vurderes mere hensigtsmassigt at be-
skrive kriterierne for vurderingen af, om en pavirkning forringer tilstanden i et vandomréde, i en
vejledning. Dette vil ogsé give en hurtigere afklaring. Derudover skal formuleringer i geldende
bekendtgorelser om godkendelse af udledninger gennemgés med henblik pa evt. opdatering. Der
gores opmarksom p4, at jo mindre tydeligt det star i bekendtgarelsen, jo storre risiko er der for,
at f.eks. klageneevn vil anlaegge en anden fortolkning af regelsattet.

”»

Folgende fremgar bl.a. af notatet af 22. juni 2020:

Folgende emner foreslas draftet pa styregruppemadet:

1. Regulering i bekendtggrelser vs. vejledning og fortolkning af forringelse (leverance 1, 2
08 9)
Status:

Vandrammedirektivets hovedforpligtelser ift. overfladevand er 1) at undga forringelse af vand-
omrédernes tilstand og 2) nd mélopfyldelse. Begrebet forringelse er ikke naermere defineret i di-
rektivet.

Danmark gir nu ind i tredje planperiode. Jo leengere vaek fra mélet Danmark er, des mindre ra-
derum er der. Det vil naeppe veere foreneligt med vandrammedirektivets hovedforpligtelser at give
en udledningstilladelse, hvor miljgkvalitetskravet for det pageeldende stof i forvejen er overskre-
det. Det bemaerkes, at kviksglv er et farligt prioriteret stof, som helt skal udfases. Det er uafklaret,
hvornar dette skal vaere sket.

I lyset af direktivets hovedforpligtelser vurderes det forbundet med en vaesentlig procesrisiko at
tillade merudledning via en @ndret fortolkning af forringelsesbegrebet. Dertil kommer, at Dan-
mark ville skulle forklare den e&ndrede tilgang til reglerne i EU, hvor Danmark umiddelbart ville
gd enegang med denne fortolkning. Samtidig er det uvist, om en @ndret tilgang ville fa betydning
for de konkrete sager. Det vurderes ikke juridisk gangbart at tillade merudledning med udgangs-
punkt i en a&ndret fortolkning af forringelsesbegrebet.

Det vurderes derfor fortsat behov for en administrativ lasning ift. vurdering af udledningstilladel-
ser til bl.a. kviksglv.

BEK. nr. 1433 navner gget forurening og ikke forringelse af tilstanden, som er kravet efter vand-
planlaegningens regler. Det skal gores klart, hvad forpligtelsen er. I den overvejelse skal det indga,
at det i hej grad er politisk bestemt, hvad indsatsprogram skal indeholde, mens bekendtgerelse
nr. 1433 er mere statisk og afthaengigt af politik. Der er behov for et klart administrationsgrundlag
for sagsbehandleren, evt. som vejledningstekst. Direktivet er pt. tekstnart gennemfort (ingen
overimplementering), ogsa i stigende grad efter krav fra Kommissionen.

Videre proces
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- Kriterier for, hvornér der kan tillades merudledning: Hvornér er en udledning "ubetyde-
lig”, dvs. ikke medferer en forringelse af overfladevandsomréadets tilstand, og ikke hindrer
opfyldelse af det fastlagte miljomal?

- Hvordan skal vilkar/acceptkriterier fastseettes?”

Derudover naevnes i en faktaboks i artiklen uddrag fra interne dokumenter fra august 2020 og oktober
2020. Miljeministeriet antager, at de to notater er henholdsvis Milje- og Fadevareministeriets departe-
ments notat af 24. august 2020 med overskriften: “Virksomheders direkte udledning — leverance 1 og
2” og notat af 29. oktober 2020 med overskriften: "Virksomheders direkte MFS-udledninger — status og
lgsninger”.

Folgende fremgér bl.a. af notatet af 24. august 2020, som er gengivet i faktaboksen i artiklen:

“Det vil ikke veere muligt at udvide mulighederne for at tillade udledning ved at @&ndre de natio-
nale regler, da de bagvedliggende direktivforpligtelser gaelder uanset hvad.

I stedet vurderes det hensigtsmaessigt i en vejledningstekst at beskrive koblingen mellem bekendt-
gorelse nr. 1433 og bekendtggrelse nr. 449”

Folgende fremgar bl.a. af notatet af 29. oktober 2020, som er gengivet i faktaboksen i artiklen:

“Det vurderes ikke juridisk muligt at udvide mulighederne for at tillade udledning ved at sendre
bekendtgerelsen, da direktivforpligtelserne er minimumsforpligtelser, som medlemsstaterne skal

opfylde.

Der foreslas en ny FAQ om, at det er muligt at tillade udledning til et vandomrade, hvor miljgkva-
litetskravet i forvejen er overskredet efter samme vurdering og betingelser som fastsat i bekendt-
gorelse nr. 449 § 8, stk. 3.”

Miljgministeriet forstar kritikken i artiklen sadan, at den gar pa, at Miljoministeriet skulle have haft
overvejelser om at indarbejde ministeriets fortolkning af forpligtelsen til at forebygge “forringelse af til-
standen” i vandrammedirektivet i en vejledning i stedet for i en bekendtggrelse for pa den méde at skjule
endringen og undga kritik fra EU-Kommissionen.

Ministeriet bemaerker hertil, at det traktatretlige udgangspunkt efter EUF-traktaten er, at det overlades
til medlemsstaterne at vaelge de fremgangsméder og midler, der skal sikre direktivers gennemforelse i
national ret. Det folger af EU-Domstolens praksis, at hver medlemsstat inden for sin nationale retsorden
er forpligtet til at treeffe alle foranstaltninger, der er ngdvendige for at sikre direktivet fuld virkning i
overensstemmelse med dets form4l.™

Dette betyder i dansk kontekst, at hvis et direktiv indeholder rettigheder og pligter for borgerne og virk-
somhederne, skal det gennemfgres enten ved lov eller ved bekendtggrelse med hjemmel i lov.'® Direkti-
vers rettigheder og pligter for borgerne og virksomhederne kan ikke implementeres ved fx vejledning.

Vandrammedirektivet er implementeret i dansk ret ved lov om vandplanlagning samt en rakke tilhg-
rende bekendtggrelser, bl.a. bekendtgarelse om indsatsprogrammer for vandomradedistrikter.

14 Se bl.a. EU-Domstolens dom af 10. april 1084 i sag 14/83, Von Colson og Kamann, pramis 15.
15 Nina Holst-Christensen m.1l., Skriftlig Jura — den juridiske fremstilling, 2020, s. 424.

17



Forpligtelsen til at forebygge “forringelse af tilstanden” i vandrammedirektivet i forhold til forurenende
stoffer folger af direktivets artikel 4, stk. 1. Forpligtelsen for overfladevandomrader fremgér af artikel 4,
stk. 1, litra a, nr. i., og er bl.a. implementeret i § 8, stk. 3 i bekendtgerelse om indsatsprogrammer for
vandomradedistrikter. Bekendtgarelsens § 8, stk. 3, regulerer forebyggelse af forringelse i de tilfzlde,
hvor vandomradet ikke opfylder miljokvalitetskravet for det pagaeldende stof. Af § 8, stk. 3, fremgér, at:

“Myndigheden kan kun treeffe afgarelse, der indeberer en direkte eller indirekte pavirkning af et
overfladevandomrade eller en grundvandsforekomst, hvor miljemalet ikke er opfyldt, hvis afge-
relsen

1) ikke vil kunne medfare en forringelse af overfladevandomrédets eller grundvandsforekomstens
tilstand, og

2) ikke vil kunne hindre opfyldelse af det fastlagte miljomaél, herunder gennem de i indsatspro-
grammet fastlagte foranstaltninger.”

Begrebet "forringelse af tilstanden” er ikke defineret i direktivet. I dansk ret er begrebet heller ikke de-
fineret neermere i lov eller bekendtggrelse. Det skyldes bl.a., at vandrammedirektivet er gennemfort di-
rektivneert, siledes at gennemfarelsesreglerne holder sig sé taet op af formuleringen af direktivets be-
stemmelser, som det overhovedet er muligt.

En sidan direktivneer gennemforelse folger ogsa Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet'®, hvor
folgende fremgér af afsnit 7.4.1 om implementering af EU-regulering:

“Da spgrgsmalet om fortolkningen af et direktiv kan foreleegges for EU-Domstolen, og da fortolk-
ningen af direktivet i givet fald vil sl igennem over for en afvigende formulering af loven, bar det
tilstraebes, at gennemforelsesreglerne holder sig sa taet op ad formuleringen af direktivets bestem-
melser, som det overhovedet er muligt.”

EU-Domstolen har i sin praksis fortolket begrebet “forringelse af tilstanden”, herunder kriterierne for

hvornar der opstar forringelse, og dermed praciseret forstaelsen af vandrammedirektivets artikel 4, stk.
17
1.

Kritikken i DR’s artikel rejser derfor spargsmélet om, hvorvidt EU-Domstolens fortolkning af vandram-
medirektivets begreb “forringelse af tilstanden”, der ikke folger direkte af direktivet, skal implementeres
ilov eller bekendtgarelse.

Det folger ikke af det traktatretlige udgangspunkt og dermed Danmarks forpligtelser, at EU-Domstolens
fortolkning af direktivbestemmelser og begreber heri, skal implementeres i national ret fx i lov eller be-
kendtggarelse. Som udgangspunkt er Danmark derfor ikke forpligtet til at endre de nationale regler, der
implementerer et direktiv, hvis EU-Domstolen fortolker pagaeldende direktiv og dermed narmere prae-
ciserer forstdelsen af direktivet.

Derimod kan det stadig veere hensigtsmeessigt og ngdvendigt at orientere offentligheden eller myndig-
heder om, hvordan reglerne skal forstas, fx pa baggrund af ny EU-Domstols praksis.

16 Vejledning nr. 9964 af 23. november 2023 om lovkvalitet.
7 Se bl.a. EU-Domstolens afggrelser C-461/13 Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, C-535/18 Land
Nordrhein-Westfalen og C-525/20 Association France Nature Environnement.
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Spergsmalet er herefter, hvordan den ressortansvarlige myndighed skal orientere offentligheden om
EU-Domstolens fortolkning af direktivbestemmelser. I artiklen bliver det kritiseret, at det ikke skete ved
bekendtgorelse.

Det fremgar af notat af 20. marts 2020, at ministeriet overvejer de to administrative forskrifter bekendt-
gorelse eller vejledning, og kommer frem til, at “det er mest hensigtsmaessigt at beskrive kriterierne for
vurderingen af, om en pavirkning forringer tilstanden i et vandomrdde, i en vejledning”. De overve-
jelser, der fremgér af omtalte notat, vurderes at veere udtryk for lovtekniske overvejelser om, hvilken
administrativ forskrift der ber anvendes ved orientering om fortolkning af vandrammedirektivets regler.

Folgende fremgar af afsnit 1 i Justitsministeriets vejledning om administrative forskrifter om valget mel-
lem bekendtggrelse og vejledning:

“Valget er ikke frit i forhold til, hvilken forskriftstype der skal anvendes.

Bekendtgarelsesformen skal anvendes, hvis reglerne skal normere retsstillingen mellem borgere,
virksomheder m.v. indbyrdes eller palagge disse pligter over for det offentlige, ligesom bekendt-
gorelsesformen bar anvendes, hvis reglerne géar ud pa at tillaegge borgere, virksomheder m.v. ret-
tigheder over for det offentlige.

Endelig anvendes vejledningsformen ved udstedelse af stof, der ikke er bindende. Vejledningsfor-
men bor siledes f.eks. anvendes ved orientering om reglers indhold og baggrund og i forbindelse
med meddelelse af oplysninger om fortolkningen og administrationen af regler.”

Folgende fremgar endvidere af vejledningens afsnit 5.1 om brug af vejledninger:

“Vejledningsformen anvendes ved orienterende meddelelser i modsatning til tilfeelde, hvor der
skal fastsattes bindende retsregler. I vejledninger mé der saledes aldrig fastsaettes bindende for-
skrifter, men blot gives orientering f.eks. om reglers indhold og fortolkning, herunder om praksis,
og om reglernes baggrund samt andre oplysninger, der kan have betydning for forstielsen af reg-
lerne og deres anvendelse. I vejledninger kan der ogsa gives oplysninger om, hvordan en bestemt
bindende forskrift eksempelvis kan tenkes overholdt.”

Som det fremgar af Justitsministeriets vejledning anvendes vejledningsformen til at formidle myndig-
hedens fortolkning af regler. Overvejelserne i notatet af 20. marts 2020 er derfor i overensstemmelse
med Justitsministeriets vejledning om administrative forskrifter.

Miljgministeriet skal dog supplerende bemarke, at de omtalte notater er udarbejdet til brug for en in-
tern droeftelse pa baggrund af Miljoministeriets ’Kommissorium for arbejde om miljggodkendelse af
virksomheders direkte udledninger af miljofarlige forurenende stoffer” fra marts 2020. Der er séledes
alene tale om interne overvejelser der derfor ikke udger ministeriets endelige vurderinger.

Miljgministeriet kan pa den baggrund afvise den anferte kritik.
3.4. Ukendt tilstand i vandomréaderne
Pa mgder med eksperterne den 3. juni 2024 og 24. oktober 2024 blev der rejst et spergsmal om, hvordan

det er muligt at vurdere, hvorvidt en udledning af miljofarlige forurenende stoffer ikke vil medfere en
forringelse af vandomradet, nar der er ukendt tilstand i vandomrédet.
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Det fremgér af afsnit 8.3.2 i vejledning til bekendtgerelse om indsatsprogrammer for vandomradedi-
strikter under afsnittet "Vurdering af kemisk tilstand og gkologisk tilstand for miljefarlige forurenende
stoffer”, at hvis tilstanden er ukendt grundet manglende overvagningsdata for omradet eller manglende
miljokvalitetskrav, m& myndigheden foretage en yderligere konkret vurdering under inddragelse af me-
toder og alternative vurderingskriterier, som den finder anvendelig. Det kan fx vere oplysninger fra
nationale overvagningsrapporter. Dette svarer til den eksisterende praksis for hdndtering af afgarelser
om tilladelser og godkendelser.

Miljeministeriet er enig i, at vejledningen i afsnit 8.3.2 for s& vidt angar vurdering af kemisk tilstand for
miljofarlige forurenende stoffer, nar tilstanden er ukendt, med fordel kan @ndres, s der er en tydeligere
angivelse af de forhold, som skal iagttages ved vurdering af muligheden for udledning til vandomréder
med ukendt tilstand.

Pa den baggrund har Miljeministeriet bedt Miljostyrelsen om at opdatere vejledningsteksten i afsnit
8.3.2 i vejledning om bekendtggrelse om indsatsprogrammer for vandomradedistrikter med tydeligere
angivelse af de forhold, som skal iagttages ved vurdering af muligheden for udledning til vandomrader
med ukendt tilstand.
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