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1. INDLEDNING

1.1 Baggrunden for og formalet med analysen

NaturErhvervstyrelsen har bedt professor Helle Tegner Anker og Kammeradvokaten om at
udarbejde en referenceanalyse, der beskriver de EU-retlige rammer for en ny generel areal-
regulering. Formalet med referenceanalysen er at beskrive de EU-retlige rammer for en ny
arealregulering, der folger af bl.a. habitatdirektivet', vandrammedirektivet® og nitratdirekti-
vet’ samt EU-Domstolens praksis vedrerende disse direktiver samt at afklare en rekke
spergsmal, som opstéir ved overvejelserne om den nye arealregulering.

Baggrunden er folgende:

Natur- og Landbrugskommissionen blev i efteraret 2012 nedsat af regeringen. I april 2013
afgav kommissionen sin rapport med i alt 44 anbefalinger. Med henblik pé at etablere en
mere malrettet og effektiv miljeregulering pa landbrugsomradet har Natur- og Landbrugs-
kommissionen anbefalet bl.a., at der etableres en ny, emissionsbaseret regulering af stalde
og anlaeg til husdyrproduktion, og at der udvikles en differentieret regulering for udbring-
ning af kvalstof og udledning af fosfor*. Det er siledes hensigten, at en ndret miljeregule-
ring af landbruget bygger pa en adskillelse af arealregulering fra regulering af anlag til
husdyrproduktion.

I forbindelse med Finanslovsaftalen for 2014, og den efterfolgende Vakstplan for Foedeva-
rer af 2. april 2014, blev aftaleparterne enige om, at der skal gennemfores et arbejde med
henblik pa at skabe en mere mélrettet miljoregulering af landbruget, herunder en adskillelse
af reguleringen af staldanlaeg og markareal, en ny generel arealregulering og en emissions-
baseret regulering af husdyrproduktionen med indfasning fra 1. august 2016. Den nye gene-
relle arealregulering udger sammen med en ny regulering for husdyrbrug et samlet forslag
til udmentning af vaekstplanen.

En forudsaetning for udarbejdelse af dette notat er, at den nye emissionsbaserede regulering
af husdyrbrugs anleg og den nye generelle regulering af landbrugets gedningsanvendelse
som minimum skal sikre, at der samlet set ikke sker en eget naeringsstofbelastning fra land-
bruget, saledes at forringelse af vandomrader og Natura 2000-omrader undgas. En ny gene-

! Rédets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter.

2 Europa-Parlamentets og Réidets direktiv 2000/60/EF af 23. oktober 2000 om fastlaggelse af en ramme for Faellesskabets
vandpolitiske foranstaltninger.

? Rédets direktiv 91/676/EQF af 12. december 1991 om beskyttelse af vand mod forurening forérsaget af nitrater, der stam-
mer fra landbruget.

* Natur- og Landbrugskommissionens anbefaling 11 og 12 om ny regulering af landbrugets fosfor og kvzlstof.

Side 3/45



Kammeradvokaten

I
13. MARTS 2015

rel arealregulering ma saledes ses i samspil med den evrige arealregulering og -forvaltning,
der som en samlet arealregulering skal sikre opfyldelse af de EU-retlige forpligtelser. Der
henvises for en uddybning af disse forudsatninger til afsnit 5.1 nedenfor.

Notatet forholder sig ikke til, om og i givet fald i hvilket omfang den nye regulering skal
bidrage til opfyldelse af milene om gunstig bevaringsstatus og god tilstand i vandomréder.
Det er et politisk spergsmaél at fastlegge, hvor stor en del af malopfyldelsen der skal sikres
gennem hhv. godkendelsesordning og ny generel arealregulering, og hvor stor en del der
skal sikres gennem en indsats og forvaltning rettet mod de natur- og vandomrader, hvor
malene endnu ikke er opfyldt.

Der henvises til bl.a. ”Statuspapir — Model for Ny Arealregulering” af 9. juli 2014 og be-
skrivelsen af de eventuelle udfordringer i lyset af de EU-retlige regler heri.

1.2 Mere om en model for en ny arealregulering

Overvejelserne om en model for ny arealregulering, som skitseret i ’Statuspapir — Model
for Ny Arealregulering af 9. juli 2014”, indebarer, at anvendelsen af kvalstof i hejere grad
skal athaenge af vandmiljeets tilstand, afgredernes behov og arealernes evne til at tilbage-
holde kvalstof (N-retentionskort).

Det betyder, at greenserne (normerne) for tildeling af kvealstof differentieres efter arealernes
geografiske placering, herunder arealernes evne til at tilbageholde kvalstof og skelner mel-
lem kvelstoffelsomheden i de vandmiljeer, som arealerne udleder til. Hertil kommer en
héandtering af fosfor, hvis systemet ogsa skal finde anvendelse pé organisk gedning.

NaturErhvervstyrelsen har ikke pa nuvarende tidspunkt lagt sig fast pd den nye generelle
arealregulerings pracise udformning. Der er fortsat et behov for yderligere justeringer og
@ndringer i forhold til den model, som skitseres i statuspapiret.

Den nuvarende generelle regulering af gedning tager som udgangspunkt ikke hensyn til
lokale miljeforhold. Anvendelsen af gedning pa arealerne reguleres saledes som udgangs-
punkt ens uanset geografisk placering gennem gedningsnormer og krav om f.eks. efteraf-
grader fastsat i medfer af gadningsanvendelsesloven. Hertil kommer dog de miljekrav, som
er fastsat individuelt gennem husdyrgodkendelserne, hvor der i dag foretages en konkret og
individuel vurdering af husdyrgedningseffekten ved udbringning pa markarealerne.

Hovedprincippet ved den nye generelle arealregulering er, at der (som i dag) fortsat skal

beregnes en samlet kvalstotkvote for en bedrift inden for det nuvarende gedningsregn-
skabssystem. Kvelstofkvoten vil blive fastsat pd baggrund af et gennemsnit af landbrugs-
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arealernes retention inden for oplandet til et givent vandomrade, dvs. arealernes mulighed
for at tilbageholde kvelstof og det konkrete indsatsbehov for det vandomrade, som oplandet
afvander til. Systemet rummer mulighed for et frivilligt valg af virkemidler, som kan an-
vendes til at haeve bedriftens kvalstotkvote.

Arealernes “sarbarhed” skal i denne sammenhang fastlegges efter kvalstofretentionen pa
arealet og indsatsbehovet i recipienten. Begrebet omfatter ogsa nitratfelsomme indvin-
dingsomrader (NFI), samt om arealet ligger i et opland til fosforfelsomme soer eller marine
vandomrader. Det ma antages, at det i en ny generel model for udbringning af gadning ikke
vil vaere muligt generelt at handtere de smad vandomréder som f.eks. smé soer.

Ved “oplandet” forstds i denne sammenhang det landbrugsareal, hvorfra naeringsstoffer
(kvaelstof og fosfor) udvaskes og ender i et givent vandomrade.

Med den nye generelle arealregulering vil placering af virkemidler pa de arealer, der afvan-
der til de mest sarbare vandomréder, og hvor N-retentionen er mindst, vare en vigtig faktor.
De sarbare arealer kan dermed skabe vaerdi for bedriften og ege kvalstotkvoten vasentligt,
hvis der placeres virkemidler pd dem. Ved at placere kvalstofreducerende virkemidler, hvor
retentionen af kvalstof er mindst, opnds den sterste effekt pa udledningen af kvelstof. Det
ma dog overvejes, hvordan dette gennemfores i forhold til bedrifter, som har arealer i flere
oplande. I udgangspunktet skal det i hvert fald veere muligt at flytte virkemidler mellem
bedrifter inden for vandoplandet.

I forhold til fosfor overvejes det at indfere fosfornormer, som kan erstatte de eksisterende
harmonikrav, der varierer fra 1,4 dyreenheder (DE)/ha (dog op til 2,3 DE/ha) eller ca. 140
kg N/ha, med et generelt krav om maksimalt 170 kg N/ha via husdyrgedning. Det er hensig-
ten, at den nye generelle arealregulering skal suppleres af vand- og naturplaner, miljegod-
kendelser og anden regulering pd natur- og miljeomrédet for at hndtere de miljomassige
hensyn pa forsvarlig vis. Der er i statuspapiret lagt op til, at modellen skal implementeres
ved at tilrette det nuvaerende godningsregnskab pa Landbrugsindberetning.dk, og udbygge
indberetningen af virkemidler til Tast Selv, og beregningen af bedriftens gedningskvote
samme sted.

1.3 Sammenfatning
I notatet kommer vi til felgende konklusioner:

e Det er vores vurdering, at det under en raekke foruds@tninger vil vaere muligt at indfe-

re en ny generel arealregulering, der bl.a. giver mulighed for gennem anvendelse af
virkemidler at opnd en hgjere gedningsnorm, jf. beskrivelsen ovenfor, og som ogsa
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kan omfatte den organiske godning (herunder husdyrgedning). Denne regulering kan
indebare, at harmonikravene og kravet om godkendelse af arealdriften i forbindelse
med miljegodkendelser af husdyrbrug afleses af den generelle arealregulering.

e En ny arealregulering af denne karakter kraever dog, at en raekke forudsetninger op-
fyldes. I relation til beskyttelsen af overfladevand og naturomréder gaelder det navnlig
folgende:

)

2)

3)

4)

5)
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Der skal fortsat i miljggodkendelserne for husdyrbrug oplyses om forventet pro-
duktion, opbevaring og afs@tning af husdyrgedning. I modsatning til i dag skal
denne vurdering dog ikke foretages pa arealniveau.

Den nye arealregulering inklusive virkemidler skal samlet set sikre, at Natura
2000-vandomrader, der er recipienter for neringsstoffer fra landbrugsarealet, ikke
tilferes mere neringsstof i de tilfelde, hvor naringsstoftilferslen vil skade mulig-
hederne for at opnd og bevare en gunstig bevaringsstatus i de pdgeldende omra-
der (et 0-merbelastnings-princip),

Den navnte sikring af, at der ikke sker en merbelastning, skal omfatte alle vee-
sentlige na@ringsstofbidrag fra landbrugsarealet. Reguleringen skal sledes samlet
set fremtraede som et ’lukket” system, hvor der ikke introduceres nye bidrag uden
reduktion af belastningen fra andet steds i oplandet.

Den nye arealregulering eller en anden regulering skal sikre, at der foretages en
konkret vurdering af vasentlige endringer i arealdriften, hvor sddanne andringer
udger projekter efter habitatdirektivet, hvor disse kan pavirke et Natura 2000-
omrade vesentligt. Almindelig landbrugsmaessig drift udger normalt ikke et pro-
jekt efter habitatdirektivet, hvorimod inddragelse af visse typer uopdyrket land el-
ler naturarealer til intensiv landbrugsdrift kan udgere projekter.

Den nye arealregulering eller anden regulering skal tage hejde for lokale virknin-
ger fra landbrugsdriften, herunder bl.a. i forhold til lokale Natura 2000-omrader
(swer, terrestrisk natur mv.), omrader med beskyttede dyre- og plantearter og sar-
bare grundvandsforekomster (i overensstemmelse med bl.a. nitratdirektivets reg-
ler). Den samlede arealregulering skal sdledes kunne handtere de lokale pro-
blemarealer”, hvor den nye generelle arealregulering ikke i tilstreekkelig grad ta-
ger hejde for sddanne omrader ved gennemsnitsnormen og anvendelse af virke-
midler.
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e Selv om maélopfyldelse — navnlig i forhold til de naringsstoffalsomme og overbela-

stede Natura 2000-omrader — ikke behover vare en del af den nye arealregulering, er
det en forudsetning for et nyt system, at der — ligesom i dag — findes en regulering og
planlegning for, hvordan mélopfyldelse (dvs. den gunstige bevaringsstatus og den
gode egkologiske tilstand) opnés inden for en rimelig tidsperiode. Det kan f.eks. ske
ved ekstensivering eller udtagning af drift, vidomrader, naturprojekter mv. som et na-
turligt led 1 Natura 2000- og vandplanerne, eller i medfer af en anden sarlig indsats.

Af forudsetning nr. 2 ovenfor folger, at nitrat- og fosforklasser i husdyrbrugloven ik-
ke nedvendigvis skal overfores til et nyt system. Hvis disse begransninger ikke over-
fores, ma det dog med hej grad af sikkerhed pa anden méde sikres gennem regulerin-
gen, at de na@ringsstoffelsomme Natura 2000-recipienter ikke tilferes mere kvelstof
eller fosfor end i dag. Tilsvarende gelder efter omstendighederne for de ovrige
vandomrader, som ikke m4 forringes 1 henhold til vandrammedirektivets regler.

Af forudsatning nr. 4 ovenfor fremgér, at der skal vare et krav om, at projekter i ha-
bitatdirektivets forstand skal undergives en vurdering, hvis aktiviteten kan pavirke et
Natura 2000-omrdade vesentligt. Det bemarkes hertil, at den neringsstofbelastning,
der vil veere resultat af en genopdyrkning af et ekstensiveret areal, som matte blive til-
fort et neringsstoffelsomt Natura 2000-omrade, vil skulle modsvares af tilsvarende
reduktioner andet steds for at sikre omradet mod et oget naringsstofbidrag (et lukket
system). Sikring heraf kan dog ske pa flere forskellige mader (f.eks. ved indleggelse
af en sikkerhedsbuffer). Disse mé udvikles nermere i forbindelse med udmentning af
systemet. Ved vurdering af projekter efter habitatdirektivet ma der som navnt endvi-
dere tages hensyn til virkningerne pa lokale terrestriske naturomrader og arter.

I forhold til grundvandet bemerkes, at hverken nitratdirektivet, grundvandsdirektivet
eller vandrammedirektivet fastsetter krav om, at den samlede nitratregulering skal
veere fastsat i ét regelset. Det afgerende er, at der i den samlede regulering af land-
brugets miljeforhold sikres en tilstraekkelig beskyttelse af grundvandet. Der er derfor
ikke noget krav om, at den nye model for en generel sarbarhedsdifferentieret arealre-
gulering skal medtage alle elementer fra den hidtidige regulering i husdyrbrugloven.

En ny generel arealregulering ber dog bidrage til, at nitratforurening af grundvandet
forebygges, og forringelse undgés. Det kan f.eks. ske ved, at der indarbejdes en sarlig
beskyttelse af grundvandet i de nitratfelsomme indvindingsomréder, dvs. omrader der
har hejt eller stigende indhold af nitrat, eller hvor den geologiske beskyttelse af
grundvandsressourcen over for nitratforurening vurderes at vere darlig. Den nye are-
alregulering skal i sa fald suppleres med anden regulering, der sikrer en indsats for
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grundvandsforekomster, hvor miljekvalitetskravet pa 50 mg nitrat/l — eller en evt.
skaerpet terskelveardi, jf. ovenfor — ikke er opfyldt eller er tet pa ikke at vaere opfyldt.

e Endelig skal nitratdirektivets gvrige regler vaere overholdt i det nye system. Der hen-
vises herom til afsnit 5.7 nedenfor.

e Det mé vurderes nermere ved udmentningen af reguleringen, om fastsettelse af gen-
nemsnitlige gedningsnormer og regler om virkemidlernes placering mv. og effekt i
forhold til gedningsnormen i det enkelte Natura 2000-vandomradeopland, udleser
krav om forudgdende vurdering efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, som en plan,
og SMV-direktivet som plan og/eller program. Efter vores umiddelbare vurdering vil
det formentligt vere tilfeldet.

1.4  Afgrensning

Som anfoert ovenfor har narvaerende notat kun fokus pa de EU-retlige rammer for en even-
tuel ny generel arealregulering i de udvalgte direktiver: Habitat-, vandramme- og nitratdi-
rektivet. Herudover vil grundvandsdirektivet i beherigt omfang blive inddraget under vand-
rammedirektivet. Notatet vil som udgangspunkt ikke indeholde en dybdegiende analyse af
de procedurekrav, der folger af VVM-direktivet’ og SMV-direktivet’. I afsnit 4.2 findes dog
bemaerkninger om forholdet til VVM- og SMV-direktivet. IE-direktivet vil ikke blive om-
talt 1 dette notat.

Analysen skal ses i ssmmenhang med ny regulering for husdyrbrug, idet den nye generelle
arealregulering bl.a. udspringer af et forslag om adskillelse af husdyrbrugs arealer og disses
anleg. Den nye arealregulering og husdyrregulering er under samtidig udarbejdelse 1 Natur-
Erhvervstyrelsen, Miljostyrelsen og Naturstyrelsen, og det er derfor ikke pa nuvarende
tidspunkt muligt konkret i dette notat at forholde sig til reguleringens lovgivningsmaessige
udfordringer i dansk ret. Dette notat udger en referenceanalyse for det labende arbejde, som
ikke endeligt kan besvare alle spergsmaél, der knytter sig til den nye regulering.

Notatet forholder sig ikke til arealreguleringen i dag i dansk ret, men har fokus pd de EU-
retlige rammer som navnt oven for.

* Europa-Parlamentets og Radets direktiv nr. direktiv 2011/92/EU om vurdering af visse offentlige og private projekters
indvirkning pa miljeet, som @ndret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 16. april 2014 (2014/52),

® Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og programmers
indvirkning pa miljeet
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2.  HABITATDIREKTIVET

2.1 Habitatdirektivets artikel 6, stk. 1 og 2

Habitatdirektivet (Radets direktiv 92/43/EF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt
vilde dyr og planter) har overordnet set til formal at danne grundlag for udpegning og be-
skyttelse af et ssmmenhangende europaisk ekologisk net af serlige bevaringsomrader un-
der betegnelsen “Natura 20007, jf. artikel 3, stk. 1. I medfer af bestemmelsen er udpeget en
rekke beskyttelsesomrader (habitatomrdder), ligesom direktivets beskyttelsesbestemmelser
bl.a. omfatter de omrader, der er udpeget af hensyn til fuglebeskyttelse efter Radets direktiv
af 2. april 1979 om beskyttelse af vilde fugle (79/409/EF).

For de s®rlige bevaringsomrader ivaerksetter medlemsstaterne efter artikel 6, stk. 1, de
nedvendige bevaringsforanstaltninger, hvilket i givet fald kan indebere hensigtsmassige
forvaltningsplaner, som er specifikke for lokaliteterne eller integreret i andre udviklingspla-
ner, samt de relevante retsakter, administrative bestemmelser eller aftaler, der opfylder de
okologiske behov for naturtyperne i bilag I og de arter i bilag II, der findes pé lokaliteterne.

I Europa-Kommissionens vejledning om Forvaltning af Natura 2000-omrader — Habitatdi-
rektivets artikel 6, april 2000, afsnit 2.3.1. — er de nedvendige bevaringsforanstaltninger i
artikel 6, stk. 1, fortolket som foranstaltninger, der tager sigte pa at opretholde eller genop-
rette en gunstig bevaringsstatus for naturtyper og dyre- og plantearter af fallesskabsbetyd-
ning. Det er i vejledningens afsnit 2.4 anfert, at det ikke er muligt pracist at angive, hvad
forvaltningsplaner i givet fald skal indeholde, men bilag II til vejledningen indeholder en
vejledning for metodik, mélsatninger, hering og gennemforelse.

Artikel 6, stk. 2, bestemmer, at medlemsstaterne skal treeffe “passende foranstaltninger” for
at undga forringelse af naturtyperne og levestederne for arterne i de sarlige bevaringsomra-
der samt forstyrrelser af de arter, for hvilke omrdderne er udpeget, for sa vidt disse forstyr-
relser har betydelige konsekvenser for dette direktivs malsatninger.

Det fremgar af Kommissionens vejledning om forvaltning af Natura 2000-omrader (2000),
afsnit 3.2., at:

Disse foranstaltninger gar videre end de forvaltningsforanstaltninger, der kraves til
bevaring, eftersom disse allerede er omfattet af artikel 6, stk. 1. Ordene undgé og har
betydelige konsekvenser understreger, at der er tale om forebyggende foranstaltnin-
ger. Det er ikke acceptabelt farst at treeffe foranstaltninger, nar forringelsen eller for-
styrrelserne allerede ger sig geeldende (jf. fortolkningen i afsnit 4.4.2 af "kan" i arti-
kel 6, stk. 3).
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Denne bestemmelse bar fortolkes derhen, at medlemsstaterne er forpligtet til at traeffe
alle de passende foranstaltninger, som de med rimelighed kan forventes at treeffe, for
at sikre, at der ikke indtraeder betydelig forringelse eller forstyrrelse.

Anvendelsesomradet for dette stykke er bredere end stk. 3 og 4, som kun gelder pla-
ner og projekter, der kraever godkendelse. Dette stykke omfatter ogsa aktiviteter, som
ikke ngdvendigvis kraever forudgaende godkendelse, som f.eks. landbrug og fiskeri.”

I EU-Domstolens dom af 14. oktober 2010 i sag C-535/07, Kommissionen mod Ostrig, blev
Ostrig demt for utilstreekkelig udpegning af fuglebeskyttelsesomrader og for i en enkelt
delstat ikke at have gennemfort den i habitatdirektivets art. 6, stk. 2, kreevede beskyttelse af
udlagte fuglebeskyttelsesomrader. EU-Domstolen lagde til grund, at bestemmelsen kraver,
at de serlige fuglebeskyttelsesomrdders retlige beskyttelsesstatus garanterer, at der undgés
forringelser, og at det ikke altid er tilstraekkeligt at undgé udefrakommende menneskeskabte
skader og forstyrrelser, men at det ogsd kan vare nedvendigt med positive foranstaltninger
for at bevare eller forbedre omradets tilstand.

I EU-Domstolens dom af 24. november 2011 i sag C-404/09, Kommissionen mod Spanien,
blev Spanien demt for at tilsidesatte artikel 6, stk. 2, ved 1 mindst 4 &r ikke at have grebet
ind over for ulovlige, forstyrrende aktiviteter, som myndighederne havde kendskab til. En
aktivitet er saledes i strid med artikel 6, stk. 2, hvis der er sandsynlighed eller risiko for, at
den medferer vasentlige forstyrrelser for en art, som omradet er udpeget for — det behover
ikke vere dokumenteret, at den faktisk medferer vasentlig forstyrrelse, jf. dommens prae-
mis 142. Det fremgar endvidere af dommen, at en aktivitet, der som udgangspunkt er i strid
med stk. 2, ud fra en analogibetragtning evt. kan godkendes, hvis betingelserne i art. 6, stk.
4, er opfyldt. Det forudsaetter imidlertid, at der forst er lavet en vurdering, der svarer til en
vurdering efter art. 6, stk. 3.

Se endvidere om tilsidesattelse af forpligtelsen til at beskytte et konkret omrdde EU-
Domstolens dom af 7. februar 2013 i sag C-517/11, Kommissionen mod Grakenland.

I Europa-Kommissionens vejledning om Forvaltning af Natura 2000-omrader, afsnit 3.5,
belyses det, hvornér der ber traeffes foranstaltninger mod forstyrrelser og forringelser. For-
ringelser og forstyrrelser ber vurderes ud fra bevaringshensyn og skal sikre opretholdelse af
gunstig bevaringsstatus, enten den aktuelle gunstige bevaringsstatus eller den bebudede
intention om at forbedre bevaringsstatus. Det er anfort, at bevaringsstatus ber afspejle de
pageldende naturtypers og arters dynamik, og i den forbindelse understreges den store be-
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tydning af den overvagning af naturtypernes og arternes bevaringsstatus, der kraves i hen-
hold til habitatdirektivets artikel 11.

Det er endvidere anfort, at forringelser og forstyrrelser skal vurderes ud fra de pageldende
arters og naturtypers bevaringsstatus, og for et omrade skal opretholdelsen af en gunstig
bevaringsstatus vurderes pd grundlag af de oprindelige forhold, som blev angivet i Natura
2000-standardskemaerne, da omradet blev foreslaet med henblik pa udpegning.

I modsatning til f.eks. vandrammedirektivet indeholder habitatdirektivet ikke krav om, at
gunstig bevaringsstatus for visse naturtyper skal nds inden en bestemt dato. Habitatdirekti-
vet indeholder ikke krav om forvaltningsplaner endsige krav om revision af forvaltnings-
planer. Men medlemsstaterne skal ivaerksatte de nedvendige bevaringsforanstaltninger.
Dette ma anses for at indebare et krav om foranstaltninger, som er egnede til at nd malsaet-
ningen inden for et rimeligt &remal set i1 forhold til naturtypernes art og karakter, og hvorle-
des de udvikler sig over tid.

2.2 Habitatdirektivets artikel 6, stk. 3
2.2.1  Anvendelsesomrade — plan eller projekt
Artikel 6, stk. 3, i habitatdirektivet har folgende ordlyd:

”Alle planer eller projekter, der ikke er direkte forbundet med eller ngdvendige for
lokalitetens forvaltning, men som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og
projekter kan pavirke en sadan lokalitet vaesentligt, vurderes med hensyn til deres
virkninger pa lokaliteten under hensyn til bevaringsmalsatningerne for denne.

Pa baggrund af konklusionerne af vurderingen af virkningerne pa lokaliteten, og med
forbehold af stk. 4, giver de kompetente nationale myndigheder fgrst deres tilslutning
til en plan eller et projekt, nar de har sikret sig, at den/det ikke skader lokalitetens in-
tegritet, og nar de — hvis det anses for ngdvendigt — har hgrt offentligheden.”

Ved afgrensningen af bestemmelsens anvendelsesomrdde ma der i forste reekke rejses det
sporgsmaél, hvilken forskel der er pa forpligtelsen i artikel 6, stk. 2, og vurderingsforpligtel-
sen i artikel 6, stk. 3. Spergsmalet er, hvilke aktiviteter der udger “’planer og projekter”, og
hvilke der udger eksisterende forhold og belastninger, som skal bedemmes efter stk. 1 og 2.

Svaret er, at artikel 6, stk. 3, finder anvendelse pa nye projekter eller planer, mens artikel 6,
stk. 2, finder anvendelse pa at imedegd pavirkning fra eksisterende forhold og anvendelser.
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Hvis en aktivitet er tilladt lovligt efter en beherig vurdering efter habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, bliver det derfor ikke aktuelt med en indsats efter artikel 6, stk. 2, fordi der i givet
fald ikke bliver tale om en forringelse, jf. EU-Domstolen ledende dom af 7. september 2004
1 sag C-127/02 (herefter Waddenzee-dommen), premis 35-36. Det kan (naturligvis) ikke
udelukkes, at en ny godkendt plan eller et projekt — selv uden enhver fejl fra de kompetente
nationale myndigheders side — senere viser sig at kunne fordrsage forringelser eller forstyr-
relser af et Natura 2000-omrade. Under disse omstendigheder gor anvendelsen af habitatdi-
rektivets artikel 6, stk. 2, det muligt at opfylde hovedmalsatningen om bevaring og beskyt-
telse af kvaliteten af miljoet, herunder bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter, som
den er formuleret i forste betragtning til direktivet.

Habitatdirektivets projektbegreb efter artikel 6, stk. 3, skal navnlig afgrenses over for ved-
varende eller jevnligt tilbagevendende aktiviteter, som kan udgere et sammenhangende
projekt, og som kan vere tilladt eller igangsat inden habitatdirektivets ikrafttreeden og der-
for lovlige, selvom de ikke har varet vurderet. Artikel 6, stk. 2, skal anvendes til at imedegé
pavirkning fra sddanne eksisterende forhold og anvendelser.

Denne arbejdsdeling” mellem bestemmelsen i habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og stk. 3, i
forhold til arealanvendelse folger bl.a. ogsé af EU-Domstolens dom af 14. januar 2010 i sag
C-226/08, Stadt Papenburg. Sagen omhandlede vurderingen af en &rligt tilbagevendende
vedligeholdelse af en sejlrende — en aktivitet, der oprindeligt var tilladt forud for udlebet af
habitatdirektivets gennemforelsesfrist.

Herom udtalte EU-Domstolen bl.a. folgende:

47. Endelig skal det fastslas, at hvis de i hovedsagen omhandlede vedligeholdelses-
arbejder, bl.a. i lyset af deres tilbagevendende karakter eller betingelserne for deres
udfarelse, kan anses for at udgare et enkeltstaende arbejde — navnlig nar de har til
formal at bevare en vis dybde i sejlrenden gennem regelmassige og ngdvendige op-
mudringer med henblik herpa — kan disse vedligeholdelsesarbejder anses for et og
samme projekt som omhandlet i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3.

48. | sa fald er et sadant projekt, der inden udlgbet af fristen for gennemfarelsen af
habitatdirektivet er blevet godkendt, ikke underlagt dette direktivs bestemmelser om
den forudgaende vurdering af projektets indvirkninger pa den omhandlede lokalitet...

49. Eftersom den omhandlede lokalitet ... er opfert pa den af Kommissionen vedtagne
liste over lokaliteter, der er udvalgt som lokaliteter af faellesskabsbetydning, falder
udfarelse af et sddant projekt alligevel ind under anvendelsesomradet for dette direk-
tivs artikel 6, stk. 2, som gar det muligt at opfylde hovedmalsatningen om bevaring
og beskyttelse af kvaliteten af miljget, herunder bevaring af naturtyper samt vilde dyr
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og planter, og fastsztter en forpligtelse til generel beskyttelse, der bestar i at undga
forringelse samt forstyrrelser, der kan fa vasentlige virkninger med hensyn til dette
direktivs malsatninger...”

Domstolen konkluderede, at uanset, at vedligeholdelsesarbejderne isoleret set var at betrag-
te som projekter, kunne de enkelte vedligeholdelsesarbejder ikke anses som sarskilte pro-
jekter, men derimod som et samlet projekt, der i sagen var tilladt forud for direktivets gen-
nemforelsesfrist og derfor ikke omfattet af artikel 6, stk. 3. Herved var der i stedet tale om
en eksisterende aktivitet, der matte anses for omfattet af artikel 6, stk. 2.

Derudover omfatter vurderingsforpligtelsen alene “’planer” og “projekter”. Vurderingsfor-
pligtelsen 1 habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, geelder sdledes for alle planer eller projekter,
der ikke er direkte forbundet med eller nedvendige for lokalitetens forvaltning, men som 1
sig selv eller 1 forbindelse med andre planer og projekter kan pdvirke en sadan lokalitet vae-
sentligt.

Habitatdirektivet definerer ikke, hvad der skal forstas som et ’projekt”. Projektkategorier er
saledes ikke — som 1 VVM-direktivet — naermere afgrenset 1 bilag til direktivet. | Wadden-
zee-dommen udtalte Domstolen dog felgende om habitatdirektivets projektbegreb set i
sammenh@ng med definitionen af et projekt i VVM-direktivets artikel 1, stk. 2:

”’26. En sadan definition af begrebet »projekt« [i VVM-direktivets artikel 1, stk. 2] er
relevant med henblik pa at klarleegge begrebet plan eller projekt i habitatdirektivets
forstand, der, som det fremgar af det ovenfor anferte, ligesom [VVM-direktivet] til-
sigter at undga, at aktiviteter, der kan skade miljget, tillades uden forudgaende vur-
dering af deres indvirkninger herpd.”

’28. Den omstendighed, at den pageldende aktivitet har veeret udevet periodisk i
mange ar pa den omhandlede lokalitet, og at udgvelsen heraf kraver, at der hvert ar
opnas en tilladelse, som hver gang forudsatter en fornyet vurdering dels af mulighe-
den for at udgve denne aktivitet, dels af den lokalitet, hvor aktiviteten kan udgves, er
ikke i sig selv en hindring for, at aktiviteten ved hver anmodning kan anses for at vee-
re en s&rskilt plan eller et serskilt projekt i habitatdirektivets forstand.”

VVM-direktivets projektbegreb, jf. artikel 1, stk. 2, omfatter: 1) Gennemforelse af anlaegs-
arbejder eller andre installationer eller arbejder, og 2) andre indgreb i1 det naturlige milje
eller i landskaber, herunder sadanne, der tager sigte pa udnyttelse af ressourcer i undergrun-
den. VVM-direktivets projektbegreb er udtemmende afgranset i direktivets bilag I. De pro-
jekter, der er omfattet af VVM-direktivets bilag, vil altid vaere omfattet af habitatdirektivets
projektbegreb 1 artikel 6, stk. 3.
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Af VVM-direktivets bilag II, pkt. 1, litra b, fremgéar, at ’inddragning af uopdyrket land
eller delvise naturomrader til intensiv landbrugsvirksomhed™” udger projekter i VVM-
direktivets — og derfor ogsd habitatdirektivets — forstand. Af Kommissionens vejledning’ om
projektkategorierne fremgar bl.a. folgende om denne projektkategori:

“The decision as to which specific agricultural practices and which types of areas
fall within this project category is bound to vary between Member States, given the
variety of land uses and agricultural practices in different parts of Europe. [...] In re-
lation to the term ‘intensive’, this project category is considered to include all prac-
tices used to significantly improve the quality of land so as to enhance or ‘intensify’
its agricultural productivity.

Projects for the use of uncultivated land or semi-natural areas for intensive agricul-
tural purposes; The term ‘uncultivated land’ is considered to include all areas that
are not agriculturally managed at the time of assessment. However, land areas (fal-
low land, permanent pastures or meadows) that are temporarily taken out of produc-
tion but are still counted as Utilised Agricultural Areas (Council Regulation N°
1782/2003) shall not be considered as ‘uncultivated land’.

There is therefore some margin for discretion, but the main emphasis should be on
identifying those areas which reflect natural conditions and have some intrinsic na-
ture conservation or other environmental value which would be lost by agricultural
management proposals employed to permit intensification of agricultural practices.
One key indicator for potential habitat types that may fall within the concept of ‘semi-
natural areas’ of high conservation value will be the habitat types and the habitats of
species that are identified under the Habitat*and the Birds?Directives. Other designa-
tions, for example in relation to landscape features, will also be relevant.”

Som det fremgér af citatet, omfatter projektbegrebet inddragelse af visse arealer 1 intensiv
landbrugsdrift (omdrift). Det drejer sig bl.a. om uopdyrket land, som dog ikke omfatter are-
aler, der kun midlertidigt er taget ud af omdrift. Herudover omfatter projektbegrebet ind-
dragelse af naturomrader, dvs. naturtyper omfattet af habitatdirektivet og levesteder for arter
omfattet af habitat- og fuglebeskyttelsesdirektivet. Ifolge Kommissionen har medlemssta-
terne et vist sken ved fastleeggelse af projektbegrebet i VVM-direktivet pa dette punkt.

Projekter, der skal vurderes efter artikel 6, stk. 3, kan ikke afgraenses kun til VVM-
direktivets projektkategorier. Principielt kan alle typer af projekter derfor anses for omfattet
af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 — det afgerende for vurderingspligtens indtreden er

7 Interpretation of definitions of certain project categories of annex I and II of the EIA Directive (2008).
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projektets mulige virkning pa et beskyttet omrade. Habitatdirektivets projektbegreb skal
saledes forstas bredt og omfatter ikke kun etablering af fysiske anleg eller arbejder, men
efter omstaendighederne ogsé andre indgreb i det naturlige miljo.

Navnlig i forhold til landbrugsdrift er det uvafklaret i retspraksis fra EU-Domstolen, hvad
konkret projektbegrebet omfatter. Der henvises til afsnit 5.2 nedenfor.

2.2.2  Vurderingen af vaesentlige virkninger — screeningen (trin 1)

Pa baggrund af ordlyden af bestemmelsen og retspraksis kan fremgangsmaden efter direkti-
vets artikel 6, stk. 3, opdeles i tre trin. Kravet om en habitatvurdering af en plan eller et pro-
jekts virkninger pa en beskyttet lokalitet er underlagt den betingelse, at planen eller projek-
tet 1 sig selv eller i sammenhang med andre projekter skal kunne pavirke den omhandlede
lokalitet vaesentligt (trin 1: Herefter ”screeningen’).

Hvis aktiviteten 1 sig selv eller 1 forbindelse med andre projekter rummer en sandsynlighed
for at kunne skade en lokalitet vaesentligt, skal der foretages en naermere konsekvensvurde-
ring (trin 2: Herefter ”vurdering”) af planen eller projektet, hvorunder der skal opnés vished
for, at planen eller projektet ikke vil skade lokalitetens integritet. Dette er en betingelse for,
at der kan meddeles en tilladelse (trin 3).

Med hensyn til vaesentlighedsvurderingen (trin 1) har Domstolen udtalt felgende 1 Wadden-
zee-dommen (praemis 43 f.):

”43. [...] habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, fgrste punktum, gar kravet om en vurde-
ring med hensyn til en plan eller et projekts virkninger betinget af, at der er en sand-
synlighed eller en risiko for, at planen eller projektet pavirker den omhandlede loka-
litet vaesentligt.

44. Navnlig under hensyn til forsigtighedsprincippet, som er et af grundlagene for
den politik om et hgjt beskyttelsesniveau, der fgres af Fellesskabet inden for miljg-
omradet ..., og i lyset af hvilket habitatdirektivet skal fortolkes, er der falgelig en risi-
ko for, at det ikke pa baggrund af objektive kriterier kan udelukkes, at en plan eller et
projekt kan pavirke den omhandlede lokalitet vaesentligt.

45, [...] habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, farste punktum, skal fortolkes saledes, at
alle planer eller projekter... vurderes med hensyn til deres virkninger pa lokaliteten
under hensyn til bevaringsmalsatningerne for denne lokalitet, safremt det pa bag-
grund af objektive kriterier ikke kan udelukkes, at planen eller projektet i sig selv el-
ler i forbindelse med andre planer og projekter kan pavirke den pagaeldende lokalitet
vaesentligt.”
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Formalet med screeningen (vasentlighedsbedemmelsen) er at atklare, om der ved udferel-
sen af planen eller projektet blot er risiko for skade pa bevaringsmalsatningen for det pa-
galdende habitatomrade.

I Waddenzee-dommen anferer Domstolen, at nar en plan eller et projekt ikke risikerer at
skade bevaringsmélsatningen for en lokalitet, selv om den eller det har en virkning derp4,
kan planen eller projektet ikke anses for at kunne pavirke den omhandlede lokalitet veesent-
ligt, jf. dommen praemis 47. Nar en plan eller et projekt omvendt risikerer at skade beva-
ringsmalsetningen for den omhandlede lokalitet, skal planen eller projektet nedvendigvis
anses for at kunne pavirke lokaliteten vasentligt (a.st.). Det er sdledes ikke enhver pdvirk-
ning af en lokalitet, der vil udlese krav om en na@rmere vurdering, se ogsd EU-Domstolens
dom af 4. oktober 2007 i1 sag C-179/06, Kommissionen mod Italien, hvor Kommissionen
ikke havde godtgjort, at programaftaler for ca. 100 industrielle byggeprojekter inden for et
fuglebeskyttelsesomrade kunne pdvirke lokaliteten vesentligt.

I en reekke sager har EU-Domstolen haft lejlighed til at tage stilling til forskellige forseg pa
at afskaere eller undtage bestemte sagstyper eller grupper af sager fra en individuel konkret
vurdering af, om en plan eller et projekt i sig selv eller i ssmmenhang med andre projekter
kunne skade et beskyttelsesomrade vaesentligt.

Ved EU-Domstolens dom af 6. april 2000 i sag C-256/98, Kommissionen mod Frankrig, tog
Domstolen stilling til en rekke franske naturbeskyttelsesbestemmelser, der indebar, at habi-
tatvurderinger af planer eller projekter ikke skulle foretages, nar et bestemt projekt kun
havde ringe ekonomisk betydning — defineret ved en bagatelgraense. Herom udtalte Dom-
stolen (pramis 39), at ”en sadan udelukkelse [kan ikke] begrundes ved den skensbefgjelse,
der efter den franske regerings opfattelse er tillagt medlemsstaterne ved anvendelsen af
ordene »som ... kan pavirke en sadan lokalitet vaesentligt«”. Se tilsvarende EU-Domstolens
dom af 13. december 2007 i sag C-418/04, Kommissionen mod Irland, praemis 232.

Ved EU-Domstolens dom af 28. februar 2006 i sag C 98/03, Kommissionen mod Tyskland,
tog Domstolen stilling til en reekke tyske gennemforelsesbestemmelsers forhold til habitat-
direktivet. Bestemmelserne indebar bl.a., at der kun skulle udferes en habitatvurdering, hvis
en plan eller projekt skulle udferes inden for et serligt bevaringsomrdde, medens vurde-
ringsforpligtelsen ikke gjaldt for planer eller projekter, der skulle gennemfores uden for
omraderne.

Herom udtaler Domstolen bl.a. felgende:
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’51. Nar der ikke foreligger videnskabeligt begrundede kriterier — sddanne har den
tyske regering imidlertid ikke henvist til — som ville ggre det muligt pa forhand at
udelukke, at udledninger, der bergrer en beskyttet lokalitet uden for det pagaldende
anlaegs pavirkningsomrade, kan pavirke denne lokalitet vaesentligt, kan den ordning,
der er indfgrt i national ret pa dette omrade, under alle omstendigheder ikke garan-
tere, at projekter eller planer vedrgrende anlaeg, der forarsager udledninger, som be-
rarer beskyttede lokaliteter uden for disse anleegs pavirkningsomrade, ikke skader de
bergrte lokaliteters integritet i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i direktivets
artikel 6, stk. 3.”

Som det fremgér af dommen, er det kun muligt at afskere konsekvensvurderingen gennem
en standardisering af screeningen (trin 1), hvis det sker pa baggrund af ”objektive” og "vi-
denskabelige” kriterier, der konsekvent kan sikre, at alle planer eller projekter, der er omfat-
tet af afskeeringen, hverken i sig selv eller i sammenhang med andre planer eller projekter
kan skade det sarligt beskyttede omrade vaesentligt.

Pligten til at vurdere vesentligheden af et projekts virkninger er vanskelig at standardisere
og omsette til generel regulering, fordi der ofte vil vare et nedvendigt skensmassigt ele-
ment knyttet til vurderingen. Ogsad projekter, der tager sigte pd at gavne Natura 2000-
omradet, kan i nogle tilfeelde kreeve en veasentlighedsvurdering, hvis indsatsen f.eks. kan
pavirke arter eller naturtyper 1 andre Natura 2000-omrider vesentligt. Det konkrete sken
kan dog afleses af generelle regler med afskaringskriterier, hvis det herved pa forhand og i
alle tilfelde kan udelukkes, at der kan vaere vasentlige virkninger pé lokaliteten, f.eks. fordi
der ikke sker en gget forurening.

I EU-Domstolens dom af 20. oktober 2005 i sag C-6/04, Kommissionen mod UK, fandt
Domstolen det ikke foreneligt med habitatdirektivet alene at forbyde visse pa forhand fast-
lagte skadelige virkninger, som ansas for de typisk forbundne virkninger af en bestemt type
projekter, fordi et konkret projekt inden for kategorien ogsa kunne have andre og uforudsete
skadelige virkninger, der i givet fald ikke ville blive vurderet, jf. dommens premis 41 f.

2.2.3  Habitatkonsekvensvurderingen (trin 2 og 3)

Hvis der er en risiko for, at en plan eller et projekt i sig selv eller i sammenhaeng med andre
planer eller projekter kan skade bevaringsmalsatningen for et sarligt bevaringsomrade ve-
sentligt, skal myndighederne som navnt gennemfore en konsekvensvurdering (trin 2).
Myndighederne ma kun meddele deres tilslutning til projektet, hvis de gennem vurderingen
opnar vished for, at der ikke vil vaere negative konsekvenser for omradet ("skade pa lokali-
tetens integritet") (trin 3).
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Vedrerende denne vurdering udtalte Domstolen folgende i Waddenzee-dommen under hen-
visning til bl.a. forsigtighedsprincippet (premis 52 f.):

’52. Hvad angar begrebet »vurdering, jf. habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, bemaer-
kes, at det ikke fastleegger nogen searlig metode til gennemfarelse af en sddan vurde-

ring.[...]

54. En sadan vurdering forudsatter derfor, at alle de aspekter af en plan eller et pro-
jekt, som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter ville kunne pa-
virke den navnte malsatning, skal identificeres under hensyn til den bedste videnska-
belige viden pa omradet. Denne malsatning kan, som det fremgar af habitatdirekti-
vets artikel 3 og 4, og seerligt af sidstnaevnte bestemmelses stk. 4, bestemmes bl.a. i ly-
set af lokaliteternes betydning for opretholdelse eller genopretning af en gunstig be-
varingsstatus for en naturtype i bilag I til direktivet eller en art i bilag Il til direktivet
og for sammenhangen i Natura 2000, samt af den fare for forringelse eller gdelag-
gelse, som lokaliteterne er udsat for.”

Om betingelserne for efter en vurdering (trin 2) at meddele tilladelse til et projekt eller ved-
tagelse af en plan (trin 3) fremgér folgende af Waddenzee-dommens praemis 59:

’59. Ifglge habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, giver de kompetente nationale myndig-
heder saledes kun tilladelse til en aktivitet ... pa betingelse af, at de, ud fra konklusi-
onen pa vurderingen af denne aktivitets virkninger pa den omhandlede lokalitet under
hensyn til bevaringsmalsatningen for denne, har opnaet vished for, at aktiviteten ikke
har skadelige virkninger for denne lokalitets integritet. Dette er tilfeldet, nar det ud
fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig tvivl kan fastslas, at der ikke er sddanne
virkninger (jf. analogt dom af 9.9.2003, sag C-236/01, Monsanto Agricoltura ltalia
m.fl., Sml. I, s. 8105, preemis 106 og 113).”

Som det fremgar af citatet, er kriteriet for at godkende en plan eller et projekt, at det efter en
konkret vurdering uden rimelig tvivl” og ”ud fra et videnskabeligt synspunkt” kan fastslds,
at der ikke er sddanne virkninger, jf. ogsd EU-Domstolens dom af 13. december 2007 i sag
C-418/04, Kommissionen mod Irland, preemis 226 ff. [ EU-Domstolens dom af 13. decem-
ber 2007 i sag C-418/04, Kommissionen mod Irland, havde vedligeholdelse af afvanding i
et fuglebeskyttelsesomrade nedsat den hydrologiske respons og dermed sangsvanernes be-
nyttelse af omradet. Domstolen udtalte her, at da bevaring af sangsvanernes overvintrings-
omrader var det vasentligste formal med fuglebeskyttelsesomradet, var omradets integritet
rent faktisk blevet skadet i artikel 6, stk. 3’s forstand, jf. preemis 256.
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Som det fremgér, skal myndighederne inddrage de mest trovaerdige og tilgengelige viden-
skabelige oplysninger i sin vurdering, og myndighederne kan ikke basere sig pa rent hypo-
tetiske risikobetragtninger, der endnu ikke er videnskabeligt dokumenteret.

Domstolen har i nogle sager efterprovet, om myndighederne efter Domstolens opfattelse har
inddraget resultaterne af bedste videnskabelige oplysninger i deres vurdering, jf. EU-
Domstolens dom af 20. september 2007 i sag C-304/05, Kommissionen mod Italien, premis
60 f., og EU-Domstolens dom af 13. december 2007 i sag C-418/04, Kommissionen mod
Irland, preemis 242.

2.3 Habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, og naringsstoffer

Der foreligger endnu ikke domme fra EU-Domstolen, der vedrerer en vurdering efter habi-
tatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3, i forhold til naringsstofbelastningen af store vandomra-
der fra intensiv landbrugsmaessig opdyrkning af jorden. Navnlig i forhold til neringsstof-
forurening er problemet, at denne pavirkning er af generel og diffus karakter, og at den (ty-
pisk) kun via den kumulerede virkning den samlede belastning af naeringsstoffer fra oplan-
det kan vare til skade for Natura 2000-vandomriderne.

Hovedparten af de afsagte domme om habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 — bade de, der an-
gér screeningen og konsekvensvurderingen — vedrerer saledes fysisk manifeste aktiviteter,
der er udfert inden for eller meget tet pa et sarligt bevaringsomrédde, jf. f.eks. EU-
Domstolens dom af 7. september 2004 i sag C-127/02, Waddenzee (mekanisk muslingefi-
skeri 1 vadehavet), sagerne C-209/04, C-239/04 og C-244/05, (motorveje), EU-Domstolens
dom af 20. september 2007 i sag C-304/05 (alpine skilejper i et sarligt bevaringsomrade)
og dom af 20. september 2007 i sag C-388/05 (byggetilladelse til et industriomrade), dom af
4. oktober 2007 i sag C-179/06 (rammeplaner og byggetilladelser) og dom af 18. december
2007 1 sag C-186/06 (overrisling af marker i1 fuglebeskyttelsesomrade), dom af 14. januar
2010 i sag C-226/08 (vedligeholdelse af sejlrende i en flodmunding).

Der skal derfor nok udvises en vis forsigtighed med at anvende disse domme som grundlag
for en bedommelse af den samlede diffuse naringsstofbelastning fra landbrugets opdyrk-
ning af jorden, herunder anvendelse af gedning.

Der er heller ikke afsagt domme ved EU-Domstolen, der konkret kan belyse, hvordan for-
pligtelsen efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, skal varetages i sammenhang med de
handlingsprogrammer for nedbringelse af nitratforureningen til vandmiljeet, der skal udar-
bejdes efter artikel 5 i nitratdirektivet (Radets direktiv 91/676/EQF af 12. december 1991
om beskyttelse af vand mod forurening forarsaget af nitrater, der stammer fra landbruget)
eller vandrammedirektivet. Disse direktiver har netop som sigte over en arraekke at nedbrin-

Side 19/45



Kammeradvokaten

I
13. MARTS 2015

ge landbrugets nearingsstofbelastning af de sarbare vandomrader til et for naturen téleligt
niveau.

Kommissionens vejledninger om artikel 6, stk. 3, giver ikke bidrag til forstaelsen af sam-
menhangen mellem denne bestemmelse og nitratdirektivet/vandrammedirektivet.

I Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12 (artsbeskyttelsen) fra februar
2007 anferes imidlertid, side 46, pkt. 68 a, folgende om beskyttelsen af bilag [V-arters ra-
ste- og ynglepladser, som folge af diffuse kilder:

’(68a) In cases where the deterioration/destruction of a breeding site or resting place
is due to diffuse causes, it will probably be difficult to establish a clear cause-effect
relationship with a human-induced activity. For instance, where there is a gradual
deterioration (eutrophication) of water bodies due to a complexity of sources in terms
of time and origin, it will be difficult to establish a clear cause-effect relationship
with agricultural activities. In these situations, it is very unlikely that an infringement
of Article 12 can be proven, in particular if the activity complies with obligations
arising from other relevant EC environmental legislation, e.g. the Nitrates Di-
rective.”

Det er narliggende at anskue og behandle den kumulative samlede belastning fra intensiv
landbrugsdrift i et opland, som en vedvarende virkning, der falder uden for habitatdirekti-
vets artikel 6, stk. 3. Det skyldes bl.a., at landbrugsmaessig udnyttelse af de intensivt dyrke-
de arealer er aktiviteter, der er pagdet over en lengere arrekke ogsa for habitatdirektivets
ikrafttreeden. Hertil kommer, at en raekke omlaegninger i dyrkningspraksis, som har betyd-
ning for den diffuse pavirkning, ikke i sig selv udger projekter (sadskifte mv), medens an-
dre (opdyrkning af naturarealer) utvivlsomt har karakter af projekter.

Det betyder, at vurderingen i forhold til den samlede naringsstofbelastning (kumulativ
virkning af intensiv landbrugsdrift) mé tage udgangspunkt i at sikre, at de naringsstoffel-
somme Natura 2000-omrdder ikke féar tilfort mere naringsstof og derved fjerner sig fra en
gunstig bevaringsstatus. Den nuvearende samlede belastning fra landbrugsarealerne ma
handteres af de regler, der gennemforer habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, samt nitratdirek-
tivet og vandrammedirektivet. Disse regler skal sikre, at belastningen samlet set nedbringes
til det punkt, hvor Natura 2000-omréderne opnar en gunstig bevaringsstatus, og hvor de
ovrige vandomrader opndr god ekologisk tilstand, jf. om nitratdirektivet og vandrammedi-
rektivet nedenfor.

Den nye generelle arealregulering mé saledes som minimum sikre objektivt set og pd bag-
grund af bedste videnskabelige praksis, at den landbrugsmaessige drift, herunder projekter —
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som medferer risiko for gget naringsstoftilforsel fra landbrugsarealerne — ikke medferer en
yderligere belastning med naringsstoffer, der kan hindre, at omraderne bibeholder eller
opnar en gunstig bevaringsstatus.

Habitatvurderingerne skal, uanset den generelle problematik med handtering af diffus nee-
ringsstofpavirkning, herudover under alle omstendigheder foretages 1 forhold til de aktivite-
ter og indgreb, der udger projekter. I denne vurdering kan handteringen af den diffuse pa-
virkning, som matte vare sikret af generelle regler, legges til grund, men vurderingen méa
herudover tage sigte pa f.eks. lokale naturarealer, som ikke matte vare sikret gennem den
generelle regulering.

3. VANDRAMMEDIREKTIVET

3.1 Indledning, baggrund og formal

Vandrammedirektivet (Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2000/60/EF af 23. oktober
2000 om fastleeggelse af en ramme for Fallesskabets vandpolitiske foranstaltninger) har til
formal at fastlegge en ramme for beskyttelse af vandleb og seer, overgangsvande, kystvan-
de og grundvand.

Direktivet er et sakaldt rammedirektiv (framework directive). Rammedirektiver giver i den
forbindelse normalt medlemsstaterne en ramme i forhold til valg af metode til gennemforel-
se af direktivets formél, jf. artikel 288 1 Traktaten om den Europ@iske Unions Funktions-
méde (EU-Tidende C 83 af 30. marts 2010), se hertil bl.a. Sacha Prechal, Directives in EC
Law (2005), side 15 ff. Rammedirektivers bestemmelser er derfor ofte mere abne og skens-
pregede end ovrige direktiver. Hensigten med rammedirektiver er dog ofte, at disse kan
udmentes i efterfolgende sékaldte datterdirektiver og evrige retsakter, der inden for ram-
merne i rammedirektivet fastlegger individuelle reguleringer af specifikke enkeltspergsmal,
jf. f.eks. vandrammedirektivets artikel 16.

Den reelle frihed for medlemsstaterne mé dog bedemmes pd grundlag af de konkrete be-
stemmelser i direktivet og eventuelle gvrige retsakter knyttet hertil. Det kan vare vanskeligt
entydigt at fastlegge en bestemt forstaelse af et direktivs bestemmelser, idet der ofte kan
vare en rekke forskellige hver for sig lovlige losningsmuligheder. Dette gor sig i et vist
omfang ogsa galdende for vandrammedirektivets bestemmelser. Der er kun i begranset
omfang afsagt domme ved EU-Domstolen, der belyser greenserne for gennemforelsesforan-
staltninger 1 henhold til direktivet, se bl.a. EU-Domstolens dom af 6. november 2008 i sag
C-381/07, TOS, og EU-Domstolens dom af 30. november 2006 i sag C-32/05, Kommissio-
nen mod Luxembourg.
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3.2 Vandrammedirektivets regler om overfladevand

Vandrammedirektivet har efter artikel 1 bl.a. til formal at fastlegge en ramme for beskyttel-
se af vandleb og seer, overgangsvande, kystvande, som forebygger yderligere forringelse
og beskytter og forbedrer vandekosystemernes tilstand og, hvad angédr deres vandbehov,
ogsé tilstanden for terrestriske ekosystemer og vddomrader, der er direkte afthengige af
vandekosystemerne, som sigter mod en udvidet beskyttelse og forbedring af vandmiljeet
bl.a. gennem specifikke foranstaltninger til en progressiv reduktion af udledninger, og som
sikrer en progressiv reduktion af forureningen af grundvandet og forhindrer en yderligere
forurening.

Efter direktivets artikel 3 skal hver medlemsstat afgrense vandlgbsoplande inden for deres
nationale territorium og henleegge dem under s@rskilte vandomréadedistrikter. Ved ”vandop-
lande” forstés et landomrade, hvorfra al overfladeafstremning leber gennem en raekke min-
dre og sterre vandleb og eventuelt sger ud til havet i én enkelt flodmunding eller ét enkelt
delta, jf. artikel 2, nr. 13.

Hver medlemsstat sikrer efter artikel 5, stk. 1, at der for hvert vandomradedistrikt eller for
den del af et internationalt vandomradedistrikt, der ligger inden for dens omrade, foretages
en analyse af dets karakteristika, en vurdering af menneskelige aktiviteters indvirkning pa
overfladevandets og grundvandets tilstand samt en gkonomisk analyse af vandanvendelsen.
Analyserne gennemfores 1 overensstemmelse med de tekniske specifikationer i direktivets
bilag II og III.

Pé baggrund af analyserne skal der opstilles en raekke malsatninger for (bl.a.) de forskellige
overfladevandomrdder. Méls@tningerne skal tage udgangspunkt i de mal, der er opstillet 1
direktivets artikel 4, hvoraf fremgar bl.a. felgende:

Stk. 1. Ved ivaerksattelsen af de indsatsprogrammer, der er angivet i vandomrade-
planerne, gelder falgende:
a) overfladevand

i. medlemsstaterne ivaerksatter de ngdvendige foranstaltninger med henblik pa at
forebygge forringelse af tilstanden for alle overfladevandomrader ...

ii. medlemsstaterne beskytter, forbedrer og restaurerer alle overfladevandomra-
der ... med henblik pa at opna god tilstand for overfladevand i overensstem-
melse med bestemmelserne i bilag V senest 15 ar efter datoen for dette direktivs
ikrafttreeden...””. (Understreget her)

Det fremgar endvidere af artikel 4, stk. 1, litra ¢, at der for omrader, der er udpeget som
beskyttede efter andre EU-retsakter, skal ske overholdelse af alle krav og mal (som ud-
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gangspunkt) senest i 2015. Hvis mere end ét af disse méal gelder for en given forekomst af
vand, anvendes det strengeste, jf. artikel 4, stk. 2.

Medlemsstaterne skal endvidere iverksette de nedvendige foranstaltninger med henblik pa
en progressiv reduktion af forurening med de sakaldt prioriterede stoffer samt standsning
eller udfasning af emissioner, udledninger og tab af prioriterede farlige stoffer i overens-
stemmelse med strategier, der vedtages af Europa-Parlamentet og Rédet i medfor af direkti-
vets artikel 16, jf. artikel 4, stk. 1, litra iii) og artikel 16.

Det bemerkes i den forbindelse, at hverken nitrat eller fosfor pd nuverende tidspunkt er pa
listen over prioriterede eller prioriterede farlige stoffer.

Efter artikel 11, stk. 1, skal hver medlemsstat opstille sdkaldte indsatsprogrammer for hvert
vandomridedistrikt, idet der skal tages hensyn til resultaterne af analyserne tilvejebragt
efter artikel 5, og idet programmet skal sikre opfyldelse af en raekke malseatninger, der er
fastsat 1 overensstemmelse med artikel 4.

For at opnd méls@tningerne skal der anvendes en rekke virkemidler i indsatsprogrammer.
Der sondres mellem grundleeggende foranstaltninger, der som minimum skal indeholdes i et
program, og supplerende foranstaltninger, der fastsattes 1 tillaeg til de grundleggende foran-
staltninger med henblik pa malopfyldelsen.

Artikel 11, stk. 3, litra a) og f), bestemmer, at indsatsprogrammerne bl.a. skal inkludere
folgende:

”h) for diffuse kilder, der kan vaere arsag til forurening, foranstaltninger til forebyg-
gelse af eller kontrol med tilfarsel af forurenende stoffer. Kontrollen kan tage form af
krav om forudgaende regulering, sasom et forbud mod tilfarsel af forurenende stoffer
til vandet, forhandstilladelse eller registrering baseret pa bindende regler, hvor der
ikke ellers er bestemmelser om et sadant krav i anden fallesskabslovgivning. Denne
kontrol skal regelmaessigt tages op til revision og om ngdvendigt ajourfaeres. ...”

Af bilag VI, del A, som navnes i artikel 11, stk. 3, litra a, fremgar, at indsatsprogrammerne
derudover navnlig skal medtage de foranstaltninger, der kraves for at gennemfore nitratdi-
rektivet (91/676/EQF) og habitatdirektivet (92/43/EQF). Det fremgér i den forbindelse af
artikel 11, stk. 1, 2. pkt., at indsatsprogrammerne kan referere til foranstaltninger, der "fgl-
ger af lovgivning, ... der daekker en medlemsstats samlede omrade."
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Hvor det er relevant, kan en medlemsstat vedtage foranstaltninger for alle vandomradedi-
strikter og/eller for dele af internationale vandomridedistrikter, der ligger inden for dens
omrade, jf. artikel 11, stk. 2.

3.3  Grundvand
Vandrammedirektivet indeholder folgende definitioner vedrerende grundvand, grund-
vandsmagasiner og grundvandsforekomster i artikel 2:

”2) »Grundvand«: alle former for vand under jordoverfladen i mattede zoner og i di-
rekte kontakt med jordoverfladen eller undergrunden.

11) »Grundvandsmagasin«: et eller flere underjordiske lag af bjergarter eller andre
geologiske lag med tilstreekkelig porgsitet og permeabilitet til at muliggere enten en
betydelig grundvandsstrgmning eller indvinding af betydelige mangder grundvand.
12) »Grundvandsforekomst«: en separat maengde grundvand i et eller flere grund-
vandsmagasiner.”

Som det fremgér nedenfor gaelder miljomalene i vandrammedirektivets artikel 4, stk. 1, litra
b(i) og (i1) for alle grundvandsforekomster, dvs. for afgrensede grundvandsforekomster
tilherende grundvandsmagasiner, hvor der er mulighed for enten en betydelig grundvands-
stromning eller indvinding af betydelige mangder grundvand. Medlemsstaterne synes under
vandrammedirektivet at have et skon til at opdele grundvandsmagasiner i sterre eller mindre
grundvandsforekomster. Dette er lagt til grund i Common Implementation Strategy (CIS)
Guidance Document No. 16, hvoraf det ogsa fremgar, at grundvandsforekomster typisk er
’many tens to many hundreds square kilometers in size.”

I vandrammedirektivets artikel 2 defineres tillige den tilgengelige grundvandsressource
som:

27) »Tilgengelig grundvandsressource«: den langsigtede arlige gennemsnitlige
grundvandsdannelse for en grundvandsforekomst minus den langsigtede arlige vand-
faring, der kreaeves for at opfylde de gkologiske kvalitetsmal for tilknyttet overflade-
vand i henhold til artikel 4, for at undga enhver veesentlig forringelse af sadant vands
gkologiske tilstand og for at undga enhver veasentlig skadelig indvirkning pa tilknyt-
tede terrestriske gkosystemer.”

Vandrammedirektivet fastsatter i artikel 4, stk. 1, litra b) overordnede miljemal for grund-
vand. Det gelder for det forste kravet i artikel 4, stk. 1, litra b(i) om, at medlemsstaterne
skal forebygge eller begraense udledning af forurenende stoffer til grundvand og forebygge
forringelse af tilstanden af alle grundvandsforekomster.
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For det andet skal medlemsstaterne ifelge artikel 4, stk. 1, litra b(ii) beskytte, forbedre og
restaurere alle grundvandsforekomster med henblik pa at opnd god grundvandstilstand. En
god grundvandstilstand er ifelge direktivets artikel 2, nr. 20, “’en tilstand hvor bade den
kvantitative og den kemiske tilstand i det mindste er god.” Ifelge artikel 2, nr. 25, er en
grundvandsforekomsts kvantitative tilstand udtryk for, i hvilken grad en grundvandsfore-
komst er berert af vandindvinding. Den kemiske tilstand er ifelge artikel 2, nr. 25, defineret
i tabel 2.3.2. 1 direktivets bilag V, der for nitrats vedkommende er fastlagt i grundvandsdi-
rektivet, se naermere nedenfor.

Ud over de overordnede mal om at forebygge forringelse og opnd en god kvantitativ og
kemisk tilstand indeholder vandrammedirektivets artikel 4, stk. 1, litra b(iii), en forpligtelse
for medlemsstaterne til at iverksatte de nedvendige foranstaltninger med henblik pé at
vende enhver veesentlig og vedvarende opadgaende tendens i koncentrationen af et hvilket
som helst forurenende stof hidrerende fra menneskelig aktivitet med henblik pa en progres-
siv reduktion af forureningen af grundvandet. Denne forpligtelse er i overensstemmelse
med vandrammedirektivets artikel 17 ogsd fastlagt naermere i grundvandsdirektivet, se ne-
denfor.

Ifolge vandrammedirektivets artikel 17 skal der i grundvandsdirektivet fastleegges specifik-
ke foranstaltninger til forebyggelse af og kontrol med grundvandsforurening. Det omfatter
bl.a. fastsaettelse af kriterier for vurdering af god kemisk tilstand og for at vende opadgéen-
de koncentrationer.

Ifolge grundvandsdirektivets (Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2006/118/EF af 12.
december 2006 om beskyttelse af grundvandet mod forurening og forringelse) artikel 3, stk.
1, litra a), er kriteriet for god kemisk tilstand for nitrat fastsat til 50 mg nitrat/l, jf. bilag 1.

Bilag I fastsatter tilsvarende et kvalitetskrav for pesticider til 1 pg/l for et enkelt stof og 5
ng/l for samtlige detekterede stoffer. Det fremgar dog af bilag 1, at der skal fastsattes stren-
gere kvalitetskrav for nitrat og pesticider for en given grundvandsforekomst, hvis det sken-
nes, at grundvandskvalitetskravene kan medfore, at miljomalene i tilknyttet overfladevand
ikke kan opfyldes, f.eks. hvis et sarbart overfladevand pédvirkes negativt af tilsivende grund-
vand. Tilsvarende gelder, hvis grundvandskvalitetskravene kan medfere en vesentlig for-
ringelse af terrestriske ekosystemer, der er direkte afhaengige af grundvandsforekomsten. I
sadanne serlige tilfeelde skal medlemsstaterne fastsatte taerskelverdier for nitrat efter sam-
me kriterier som for fastsettelse af terskelverdier for andre forurenende stoffer, jf. artikel
3, stk. 1, litra b), jf. bilag II. Terskelvaerdier kan fastsattes pa nationalt plan, for et vandom-
radedistrikt eller for den del af et internationalt vandomradedistrikt, der herer ind under en
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medlemsstats omrade, eller for en grundvandsforekomst eller en gruppe af grundvandsfore-
komster, jf. artikel 3, stk. 2.

Vandrammedirektivets krav om at vende enhver stigende koncentration af forurenende stof-
fer 1 grundvandet er naermere specificeret i grundvandsdirektivets artikel 5 og direktivets
bilag IV. I bilag IV szttes udgangspunktet for at gennemfore foranstaltninger til at vende
vaesentlige og vedvarende opadgédende tendenser generelt til 75 % af grundvandskvalitets-
kravene.

Specifikt for nitratforurening fra landbruget henvises der i1 bilag IV dog til nitratdirektivet
og vandrammedirektivet for sd vidt angar udgangspunktet for gennemforelse af foranstalt-
ninger til at vende vasentlige og vedvarende opadgdende tendenser, herunder navnlig fast-
holdelse af vandrammedirektivets miljomal. Dette ma formentlig forstas séledes, at det er
de 1 nitratdirektivet angivne kriterier og foranstaltninger, der er udgangspunktet for en ind-
sats over for landbrugets nitratforurening. Grundlaget for kortlegning af grundvand efter
nitratdirektivets artikel 3, jf. bilag I er, om grundvandet indeholder eller kan komme til at
indeholde mere end 50 mg nitrat/l, hvis der ikke treeffes foranstaltninger.

Der galder derfor hverken efter vandrammedirektivet eller grundvandsdirektivet en sarskilt
forpligtelse til at saette ind over for en vasentlig og vedvarende opadgdende tendens i nitrat-
forureningen, der ligger under 50 mg nitrat/l. Det generelle mal om at forebygge forringelse
ma dog iagttages. Det bemaerkes, at det ikke er afklaret, hvad der skal forstas ved forringel-
se 1 vandrammedirektivets forstand, se f.eks. generaladvokatens udtalelse i C-461/13.

4. NITRATDIREKTIVET

4.1 Nitratdirektivets regler

Nitratdirektivet (Radets direktiv (91/676/EQF) af 12. december 1991 om beskyttelse af
vand mod forurening forarsaget af nitrater, der stammer fra landbruget) har til formal "at
nedbringe vandforurening forarsaget eller fremkaldt af nitrater, der stammer fra landbru-
get, og at forebygge yderligere forurening af denne art”, jf. artikel 1. Direktivet kan beteg-
nes som en forlgber for det senere vandrammedirektiv bade i formél, tilgang og systematik,
jf. Kommissionens forslag til vandrammedirektivet af 26. februar 1997, KOM(97) 49, afsnit
3.2.

Af praeamblen til nitratdirektivet fremgar bl.a., at direktivet er begrundet i, at visse zoner,
der har aflgb til vandomrader, som er sarbare over for forurening forarsaget af kvelstoffor-
bindelser, kraeever en sarlig beskyttelse, og at der er behov for, at medlemsstaterne identifi-
cerer sddanne sarbare zoner, og at staterne udarbejder og iverksatter handlingsprogrammer
for at nedbringe vandforurening forarsaget af kvaelstofforbindelser heri.
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Sigtet med direktivet er séledes primert miljomaessigt, men af forslaget til nitratdirektivet,
jf. Kommissionens dokument KOM(88) 708, side 34, fremgér dog bl.a., at direktivet ogsa
har et harmoniserende sigte, idet der fremgar om baggrunden for direktivforslaget, at:

"the adoption, by certain Member States, of legislation on intensive stock farming has
conferred some urgency to propose a common action not only with a view to protect-
ing the environment but also to avoid distortion of competition."

Nitratdirektivet indebarer bl.a., at der skal udpeges sarbare zoner for hver medlemsstat, dvs.
vandomréder, der er serligt folsomme over for nitrat. Hele Danmark er efter det oplyste
udpeget som en sarbar zone efter nitratdirektivet, jf. artikel 3, stk. 5.

Artikel 4, stk. 1 litra a) i direktivet bestemmer, at medlemsstaterne inden 12. december 1993
skal udarbejde et kodeks eller kodekser for godt landmandskab, som felges af landbrugerne
pa et frivilligt grundlag, og som mindst skal indeholde bestemmelser om de i afsnit A i bilag
IT til direktivet naevnte punkter.

Disse punkter omfatter:

1) perioder, hvor tilfersel af gadning til jorden er uhensigtsmassig

2) tilfersel af gadning pa stejle skraninger

3) tilfersel af godning til vandmettede, oversvemmede, frosne eller snedekkede jorder

4) betingelserne for tilfersel af gadning til jorden nar vandleb

5) kapaciteten af opbevaringsanlaeg for husdyrgedning og opferelse af sddanne anlaeg,
herunder foranstaltninger til at undgd vandforurening som folge af, at vasker, der
indeholder husdyrgedning og safter fra oplagret plantemateriale, sdsom ensilage, si-
ver eller lgber ned i grund- eller overfladevandet

6) fremgangsmader for tilforsel af badde kunstgedning og husdyrgedning, herunder
hyppighed, og ensartethed i forbindelse med spredning, séledes at udvaskningen af
naringssalte i vandet holdes pé et acceptabelt niveau.

Efter direktivets artikel 5 skal der endvidere udarbejdes handlingsprogrammer for de udpe-
gede sarbare zoner, som skal sikre, at omraderne opnar malsatningerne om nedbringelse af
"vandforureningen forarsaget eller fremkaldt af nitrater, der stammer fra landbruget”, jf.
artikel 1. Direktivet sondrer mellem grundlaeggende foranstaltninger, og sakaldt suppleren-
de foranstaltninger, der anvendes, hvis de grundleggende foranstaltninger ikke er tilstraek-
kelige, jf. artikel 5, stk. 5.
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Efter artikel 5, stk. 4, litra a, jf. bilag III, pkt. 1., skal handlingsprogrammet bl.a. indeholde
folgende:

’3) en begreansning af tilfgrsel af gadning til jorden, der er i overensstemmelse med
godt landmandskab, og som tager hensyn til de szrlige forhold i de pagaeldende sar-
bare zoner, is&r:
a) jordbundsforholdene, jordtypen og arealets haldning
b) klimatiske forhold, nedbar og kunstvanding
¢) jordens anvendelse og dyrkningsmetoder, herunder vekseldrift og skal bygge pa li-
geveaegt mellem:
i) afgradens forventede kvaelstofbehov, og
i) kveelstoftilfarslen til afgrgden fra jorden og fra ggdskning svarende til:
- meangden af kveelstof i jorden pa det tidspunkt, hvor afgredens behov herfor
stiger vaesentligt (resterende mangder sidst pa vinteren)
- kvelstoftilfgrslen via nettomineralisering af jordens reserver af organisk
kveelstof
- tilfgrsel af kvaelstofforbindelser fra husdyrgedning
- tilfgrsel af kveelstofforbindelser fra kunstggdning og anden ggdning.”

Sidstnavnte udger det sakaldte ligevagtsprincip.
Af bilag III, pkt. 2, fremgar endvidere folgende:

2. Disse foranstaltninger skal sikre, at den mangde husdyrgadning, som tilfares jor-
den hvert ar, herunder fra dyrene selv, ikke overstiger en vis maengde pr. hektar for
hver bedrift eller hvert husdyrbrug. Den fastsatte mengde pr. hektar skal veere den
mangde husdyrgedning, som indeholder 170 kg N.”

EU-Domstolen har fastslaet i dom af 2. oktober 2003 i sag C-322/00, Kommissionen mod
Nederlandene, praemis 72 ff., at kravene herom er anvendelsesnormer og ikke tabsnormer.
Det folger af dommen, at kravet om ligevegt og maksimal tilfersel af husdyrgedning skal
folge af umiddelbart anvendelige direkte regler, som gor det muligt for landmaendene at
identificere deres retsstilling og for myndighederne at fore en effektiv kontrol.

Danmark har fiet Kommissionens tilladelse til at benytte en undtagelse til direktivet, som
betyder, at en kveegbruger kan fa forhejet sit harmonikrav fra de 170 kg N pr. hektar for
kvaeg til 230 kg N pr. hektar mod, at kvagbrugeren dyrker sine marker mere miljovenligt
inden for naermere fastsatte betingelser. Disse betingelser indebarer, at kveegbruget anven-
der et sedskifte, hvor der dyrkes afgroader med et sarlig hojt kvalstofoptag og en lang
vaekstsason pa mindst 70 % af bedriftens areal. Dertil stilles der bl.a. krav til omplejning af
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kvelstotholdige afgreder, og jordens indhold af kvelstof og fosfor skal underseoges med
jordprever hvert 4. ar.

Efter nitratdirektivets artikel 5, stk. 7, skal medlemsstaterne mindst hver fjerde &r foretage
en ny gennemgang og om fornedent revidere deres handlingsprogrammer under hensyn til
de foreliggende "videnskabelige og tekniske data", hovedsagelig om kvelstoftilforsler fra
henholdsvis landbrugsvirksomhed og andre kilder, og miljebetingelserne i de relevante om-
rader 1 den pagzldende medlemsstat, jf. stk. 3.

Direktivet anvender derfor en teknik med successiv mélopfyldelse i takt med, at der tilveje-
bringes stadig sikrere videnskabelige og tekniske data.

Om medlemsstaternes gennemforelse af handlingsprogrammerne har Domstolen udtalt fol-
gende i EU-Domstolens dom af 4. september 2014 i sag C-237/12, Kommissionen mod
Frankrig:

’30. Det skal ligeledes bemarkes, at medlemsstaterne i alle tilfeelde, selv om de har
en vis skensmargen ved valget af de nermere foranstaltninger for gennemfarelse af
bestemmelserne i direktiv 91/676 (jf. i denne retning dom Kommissionen mod Neder-
landene, ..., premis 46), er forpligtede til at sikre, ..., at dette direktivs formal og
dermed formalene med Unionens politik pd miljgomradet opnas i overensstemmelse
med kravene i artikel 191, stk. 1 og 2, TEUF.

31. Desuden er medlemsstaterne i overensstemmelse med Domstolens faste praksis i
forhold til et direktiv sdsom direktiv 91/676, der indeholder bestemmelser af teknisk
karakter pa miljgomradet, szrligt forpligtede til at sikre, med henblik pa opfyldelsen
af retssikkerhedskravet, at deres lovgivning til gennemfarelse af dette direktiv er klar
og precis (jf. i denne retning domme Kommissionen mod Det Forenede Kongerige,
C-6/04, ..., preemis 21 og 26, og Kommissionen mod Belgien, C-120/09, ..., premis
27).”

EU-Domstolens udtalte endvidere vedrerende metoden til beregningen af husdyrenes kveel-
stofproduktion i bedriften felgende:

”’138. For sa vidt angar for det farste den passende karakter af metoden med direkte
maling ma det bemzrkes, at Den Franske Republiks indvendinger ikke som sadan kan
rejse tvivl om relevansen af fordampningskoefficienterne som fremfgrt af Kommissio-
nen. Det fremgar nemlig af de elementer, der er forelagt for Domstolen, at bade den
navnte metode og afbalanceringsmetoden er baseret pa forsgg, der ikke tager hensyn
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til den seerlige kontekst for hver type undersggt husdyrbrug. Desuden gives der ikke
praference til nogen metode i Corpens seneste genvurdering af sammenligningerne.

139 Hvad for det andet angar margenen for de variationer i oplysningerne om for-
dampning, som de videnskabelige skrifter har henvist til, ma det papeges, at det klart
fremgar af ordlyden i bilag 111, stk. 2, til direktiv 91/676, at denne bestemmelse kree-
ver, at den specifikke graense, der er fastsat for tilfersel af husdyrgadning til jorden,
nemlig 170 kg kvelstof pr. hektar pr. ar, skal overholdes systematisk i hver bedrift el-
ler husdyrbrug, herunder nar medlemsstaterne i overensstemmelse med det naevnte
bilags stk. 3 beslutter at beregne denne graense pa grundlag af antallet af husdyr.

140. Pa dette grundlag, saledes som generaladvokaten har anfgrt i punkt 123-126 i
sit forslag til afgarelse, kan kun fastleeggelsen af fordampningskoefficienter pa grund-
lag af oplysninger, der tager hensyn til kveelstoftabet ud fra den laveste procentvise
fordampning, gare det muligt at sikre, at den greense, der er fastsat i direktiv 91/676
for tilfarsel af gedning til jorden, overholdes behgrigt af alle franske husdyrbrug.

142. Henset til, at Den Franske Republik har fastsat fordampningskoefficienter for
kveeg, bortset fra malkekveeg, og for fijerkrae, far, geder, heste og kaniner, der ligger
vaesentligt over dem, som Kommissionen har fastholdt pa grundlag af videnskabelige
data, hvis korrekthed denne medlemsstat ikke har rejst tvivli om, ma det konstateres,
at de navnte fordampningskoefficienter, der er fastsat i de nationale retsforskrifter,
ikke opfylder kravene i direktiv 91/676.”

Handlingsprogrammerne omtalt i direktivets artikel 5 var tidligere for Danmarks vedkom-
mende udgjort bl.a. af tiltagene i Vandmiljeplan I — III. I dag har Danmark imidlertid en
serskilt Nitrathandlingsplan. Herudover er en del af direktivet implementeret i den alminde-
ligt geeldende lovgivning for arealanvendelse.

4.2 Sammenhangen mellem habitatdirektivet og nitratdirektivet

Som det fremgér ovenfor i afsnit 2.3, er der i udgangspunktet store forskelle pd habitatdi-
rektivet og nitratdirektivet, der indeholder to forskellige systemer: Habitatdirektivet finder
dels anvendelse pd konkrete "aktiviteter", og dels angér direktivet ikke udelukkende nitrat,
idet Natura 2000-omraderne som bekendt kan vere udpeget pa baggrund af mange forskel-
lige beskyttelsesinteresser.

At sammenh@ngen mellem direktiverne alligevel er et tema skyldes, at flere Natura 2000-

omrader har et udpegningsgrundlag, hvor neringsstofudvaskning udger en alvorlig trussel
for bevaringsmélsatningen for omradet pd grund af risikoen for eutrofiering, jf. det i ind-
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ledningen anferte. For sddanne omrader har habitatdirektivet og nitratdirektivet reelt det
samme formal; dvs. opnaelse og bevarelse af, hvad der kan betegnes som "gunstig beva-
ringsstatus" 1 det pdgeldende omrade. Som det fremgér af de to ovenstdende afsnit, anven-
der direktiverne imidlertid samtidig forskellige tilgange til losning af problemet.

Habitatdirektivet hviler 1 udgangspunktet pd, at der dels skal ske en miljefaglig regulering 1
forbindelse med tilladelse af planer og projekter ud fra en konkret vurdering af det enkelte
projekts pavirkning af Natura 2000-omraderne (artikel 6, stk. 3), og dels en mélrettet indsats
inden for en rimelig arraekke for at opné gunstig bevaringsstatus (artikel 6, stk. 1 og 2). Di-
rektivet bestemmer, at det enkelte projekt og dets miljomessige virkninger skal ses "i sam-
menhang med andre projekter”. Nitratdirektivet bygger derimod péa en samlet indsats mod
nitratforureningen fra alle landbrugets diffuse kilder uden konkret forhandsvurdering af
risikoen fra enkelte landbrug. Direktivet bygger pa gradvis minimering af den samlede ni-
tratudvaskning til et sarbart omrade gennem trinvise handlingsprogrammer og tager ikke
udgangspunkt i begraensninger pa baggrund af konkrete vurderinger i enkeltsituationer.

Direktiverne blev behandlet nasten samtidig i EU-lovgivningsprocessen, men alligevel
indeholder Kommissionens forslag til hvert af de respektive direktiver ikke henvisninger
forslagene imellem. Det @konomiske og Sociale Udvalg var dog opmarksom pa, at habi-
tatdirektivets bestemmelser om (ifelge Kommissionens forslag) en pligtmassig vurdering af
den miljemessige indvirkning pd de sarligt beskyttede omrader kunne have negative oko-
nomiske konsekvenser for landbruget i forhold til en "praksis, der har merkbar indvirkning
pa miljget (f.eks. anvendelse af gadning)".

Der er — som n@vnt ovenfor afsnit 2.3. vedrerende habitatdirektivet - ikke i EU-Domstolens
praksis taget stilling til, hvilken sammenhang der kan bestad mellem de to direktiver, nar det
kommer til vurdering af diffus neringsstofudvaskning. I EU-Domstolens dom af 17. juni
2010 i de forenede sager nr. C-105/09 og C-110/09, Terre Wallonne ASBL m.fl., skulle
EU-Domstolen imidlertid tage stilling til, om der inden vedtagelse af en belgisk regulering,
der havde til hensigt at gennemfore de handlingsprogrammer, som er foreskrevet i nitratdi-
rektivet, skulle have veret foretaget en miljovurdering i overensstemmelse med direktivet
om en strategisk miljevurdering (SMV-direktivet).

Efter SMV-direktivet skal en sddan vurdering foretages, hvis de pageldende handlingspro-
grammer kunne siges at fastlegge "rammerne for fremtidige anlaegstilladelser" til de anlaeg,

der er omfattet af VVM-direktivets bilag I og II.

Domstolen udtalte folgende herom (praemis 48 og 52-53):
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"48. Hvad angar indholdet af handlingsprogrammerne fglger det af artikel 5 i [nit-
ratdirektivet], at de navnte programmer bestar af konkrete og bindende foranstalt-
ninger, som ... Disse foranstaltninger sikrer blandt andet ... at den meéngde husdyr-
gedning, som tilfgres jorden hvert ar, herunder fra dyrene selv, ikke overstiger en
mangde pr. hektar for hver bedrift eller hvert husdyrbrug, der svarer til den mangde
husdyrggdning, som indeholder 170 kg kveelstof.

52. Som generaladvokaten med rette har papeget ... kreever artikel 8 i [VVM-
direktivet], at der i forbindelse med tilladelsen til projekter til drift af sddanne anlaeg
[til intensiv husdyravl] tages hensyn til miljgmassige forhold, som handlingspro-
grammerne har til formal at regulere.

53. Det skal desuden fastslas, at det fglger af ... [nitratdirektivet], at handlingspro-
grammerne... skal fastsette en helhed af foranstaltninger, hvis overholdelse kan vare
en betingelse for udstedelsen af den tilladelse, der kan gives til de i bilag I og Il til
[VVM-direktivet] opregnede projekter, og i forhold til hvis fastleggelse [nitratdirek-
tivet] overlader medlemsstaterne en vis skgnsmargin. ...".

Domstolen fandt pa den baggrund, at de pageldende handlingsprogrammer i bekendtgerel-
sen skulle "anses for at fastleegge rammerne for fremtidige anlagstilladelser til de projekter,
der er opregnet i bilag I og 11" i VVM-direktivet, ’hvorfor der var pligt til at undergive
disse en strategisk miljgvurdering efter artikel 3, stk. 2, litra a, i SMV-direktivet.

Det citerede udgjorde Domstolens svar pd det forste spergsmél i den prajudicielle forelaeg-
gelse fra den belgiske domstol. Som et andet spergsmél havde den foreleggende ret spurgt
Domstolen, om det belgiske kvalstofforvaltningsprogram for de udpegede sarbare zoner
(dvs. handlingsprogrammet udarbejdet i medfer af nitratdirektivet) var en "plan" eller et
"program", for hvilken der pa grund af dens sandsynlige indvirkning pa Natura 2000-
omrader kreves en vurdering efter artikel 6, stk. 3 (dvs. af handlingsprogrammet som en
plan), jf. artikel 3, stk. 2, litra b), i SMV-direktivet. Under hensyn til besvarelsen af det for-
ste spergsmél undlod Domstolen imidlertid at tage stilling hertil.

Generaladvokaten tog stilling til spergsmadlet 1 sit forslag til afgerelse. Generaladvokaten
udtalte bl.a., at det forhold, at et givent projekt er foreneligt med et handlingsprogram efter
nitratdirektivet (naturligvis), ikke fritager projektet fra kravet om en vurdering efter habitat-
direktivet, jf. preemis 92. Herudover udtalte generaladvokaten felgende:

"93. Det kan heller ikke udledes af habitatdirektivet, at handlingsprogrammer har be-

tydning for anleegstilladelser til projekter, der bergrer bevaringsomrader. Artikel 6,
stk. 3, andet punktum, og artikel 6, stk. 4, indeholder derimod selvsteendige kriterier
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for godkendelse af planer og projekter, der ikke er direkte forbundet med handlings-
programmets formal."

Ud fra disse overvejelser udtalte generaladvokaten bl.a. folgende om nitratdirektivets hand-
lingsprogrammers mulige (negative) pavirkning af bevaringsmalsatningen for Natura 2000-
omréderne:

"98. ... bevaringsmalsatningerne for en lokalitet [Natura 2000-omrade] [kan] ud-
trykkeligt eller underforstaet veere forbundet med handlingsprogrammet [efter nitrat-
direktivet], f.eks. for at undga en eutrofiering af vandomrader. Et brugbart hand-
lingsprogram kan vere tilstraekkeligt til at opfylde dette formal. Om der findes en sa-
dan forbindelse, kan kun afgeres ved at se pa bevaringsmalsatningerne for de beva-
ringsomrader, der er omfattet af handlingsprogrammet.”

(Understreget hér).

Udtalelsen fra generaladvokaten er ikke klar, og det skal ogsé erindres, at udtalelsen vedre-
rer primart SMV-direktivet. Udtalelsen fra generaladvokaten ma imidlertid forstas pa den
made, at selv om nitratdirektivet og habitatdirektivet i udgangspunktet indeholder to for-
skellige (og adskilte) systemer, jf. pkt. 92-93, bestar der den sammenhang mellem de to
direktiver, at et egnet handlingsprogram som en samlet plan for nedbringelse af narings-
stoftilforslen til overfladevande, som er udarbejdet efter reglerne i nitratdirektivet, kan ud-
gore en tilstreekkelig ramme for at imedega eutrofiering af Natura 2000-omréderne, ndr der
skal tages stilling til konkrete projekter efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3.

Handlingsprogrammet kan selvsagt kun vere tilstraekkeligt i sd henseende, hvis Natura
2000-omradets bevaringsmalsatning er knyttet til det, som handlingsprogrammet konkret
har til formal at imedegé (diffus nitrattilfersel).

I forlengelse folger, at et handlingsprogram efter nitratdirektivet kan pavirke Natura 2000-
omraderne negativt, og at handlingsprogrammet derfor krever SMV-vurdering.

5. VURDERING

5.1 Udgangspunktet for overgangen til en ny arealregulering

Efter de geeldende regler i husdyrgodkendelsesloven og habitatbekendtgerelsen omfatter en
godkendelse til etablering, udvidelse eller @ndring af et husdyrbrug ogsé en vurdering 1
forhold til de forureningsmessige virkninger fra anvendelsen af husdyrgedning pa bedrif-
tens udbringningsarealer. Ved udbringningsarealer forstds i den forbindelse de ejede eller
forpagtede arealer, samt sdkaldte aftalearealer, som bedriftens husdyrgedning udbringes pa.
I forbindelse med denne vurdering skal der bl.a. tages stilling til, om udbringningen af hus-
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dyrgedning, herunder udvaskede naringsstoffer som tilferes en given recipient, vil skade
Natura 2000-omrader samt lokal terrestrisk eller marin natur.

Ved adskillelse af anleg og arealer teenkes der pd en model, hvor vurderingen og godken-
delse af etablering, udvidelse og @ndring af husdyrbrug primart fokuserer pa anlaegsdelen,
dvs. pé staldanlaeg, opbevaring af husdyrgedning mv., hvorimod bortskaffelsen af husdyr-
gadningen sker efter en raekke generelle regler, som i samspil med anden lovgivning samlet
set regulerer anvendelsen af gadning pa landbrugsarealet. En ny generel arealregulering ma
saledes ses som en del af en samlet arealregulering, der skal sikre opfyldelse af de EU-
retlige forpligtelser.

Vi har i en tidligere analyse til husdyrreguleringsudvalget, jf. referenceanalyse af 24. sep-
tember 2010 af de EU-retlige rammer for arealregulering af husdyrbrug, beskrevet en model
for (model 3, jf. analysen, side 60-62), hvordan en séddan adskillelse vil kunne gennemfores
inden for rammerne af habitatdirektivet, vandrammedirektivet, IE- (dengang IPPC)-
direktivet, og VVM-direktivet. Som det ogséd fremgér af referenceanalysen vil en adskillelse
af anlaeg og arealer i forhold til miljegodkendelse af husdyrbrug — dvs. set fra et anlaegsper-
spektiv — navnlig forudsette folgende:

. Miljggodkendelserne skal oplyse om forventet produktion og afseetning af
husdyrggdning
Under miljegodkendelsesbehandlingen skal det beskrives, hvilke mengder af
husdyrgedning der produceres og afsettes fra husdyrholdet. I det omfang, der
skal ske udbringning af husdyrgedning, skal det forudsettes, at udbringningen
sker under overholdelse af den nye arealregulering. Den kontrol, som godken-
delsesmyndigheden skal foretage tager ikke sigte pa at kontrollere den geogra-
fiske placering af bortskaffelsesstedet (udbringningsarealerne), men koncentre-
rer sig om de procedurer, som anvendes, nar husdyrgedningen opbevares og
overgives til tredjemand eller overgar til udbringning i egen arealdrift.

Il.  Den samlede arealregulering skal sikre overholdelse af habitatdirektivet i
forhold til de Natura 2000-vandomrader, der er recipienter for naringsstoffer
fra landbrugsarealet
Den samlede arealregulering skal sikre, at anvendelsen af gedning, herunder
husdyrgedning, opfylder kravene i navnlig habitatdirektivets artikel 6, stk. 1 —
3, nitratdirektivet og vandrammedirektivet.

Det betyder, at en ny generel arealregulering som minimum skal sikre, at der
ikke 1 forhold til nuvarende niveau sker nogen mertilforsel af naringsstofter fra
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dyrkningsfladen til de naringsstoffalsomme Natura 2000-omrader, dvs. omra-
der, hvor yderligere naringsstoffer skader mulighederne for at opna gunstig be-
varingsstatus. Arealreguleringen ma saledes sikre, at disse naringsstoffelsom-
me Natura 2000-recipienter ikke fjerner sig yderligere fra det punkt, hvor om-
raderne opnar gunstig bevaringsstatus for de arter og naturtyper, som omrader-
ne er udpeget til at beskytte (0-merbelastningsmodellen).

Der ligger ikke heri en resterende “manko” af naeringsstof, som den nye gene-
relle arealregulering kan &bne op for at tilfere til de naringsstoffelsomme Natu-
ra 2000-omrdder. Omvendt er det — som det er oplyst over for os — i forhold til
slutrecipienterne underordnet, hvorfra i det intensivt dyrkede landbrugsareal
naringsstofbelastningen hidrerer. En omfordeling inden for oplandet vil derfor
under den forudsatning ikke i sig selv medfere en gget neringsstofbelastning.

Efter vores opfattelse vil en tilstreekkelig hoj grad af sikkerhed kun foreligge,
hvis den nye regulering ogsa inkluderer andre gedningstyper end husdyrged-
ning, og hvis arealreguleringen i gvrigt fremstar som et sdkaldt "lukket system”
som sikrer, at der ikke introduceres vasentlige nye neringsstofbidrag i et op-
land til et Natura 2000-omrade, uden at en tilsvarende mangde naringsstofbi-
drag reduceres andet steds i oplandet.

Endvidere er det vasentligt, at den nye generelle arealregulering suppleres med
en serlig indsats i forhold til de miljemaessigt set mest sérbare arealer, f.eks. i
form af ekstensivering eller udtagning af drift, naturprojekter mv. Vandplaner
og Natura 2000-planer kan vare et vigtigt redskab til fastleeggelse af en sadan
serlig indsats. Det afgerende er, at der findes andre redskaber, der kan sikre
opnaelse af god tilstand i vandomrader og gunstig bevaringsstatus i Natura
2000-omrader. Om og i hvilket omfang en ny generel arealregulering skal bi-
drage til mélopfyldelsen i form af reduktion af naringsstoftilferslen er et poli-
tisk spergsmal.

Den samlede arealregulering skal tage hgjde for lokale virkninger

Den samlede arealregulering skal sikre, at der gennemfores en konkret stilling-
tagen til vaesentlige endringer i arealdriften, dvs. de @ndringer, som kan udgere
et projekt i habitatdirektivets forstand, jf. nedenfor. Det kan f.eks. ske gennem
anmeldeordninger for vaesentlige @ndringer 1 arealdriften, der kan pavirke Na-
tura 2000-omréader, hvor der traeffes en screenings- og habitatafgerelse for sa-
danne projekter.
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Den samlede arealregulering skal endvidere som navnt kunne handtere lokale
“problemarealer”, hvor den nye arealregulering ikke 1 tilstreekkelig grad har ta-
get hojde for f.eks. sdrbare lokale natur- og vandomrader. Det kan vere lokale
terrestriske Natura 2000-omrader, pévirkning af fosforfelsomme vandomréder
(typisk seer) e.l. Der kan ogsé vare tilfelde, hvor der findes bilag I'V-arters ra-
ste- og yngleomrader pa landbrugsarealerne. Dette kan bl.a. ske gennem en ser-
lig indsats, f.eks. i form af ekstensivering eller udtagning af drift, vidomrader,
naturprojekter mv., som foretages som led i natur- og vandplanlaegningen.

Endelig skal den samlede regulering sikre beskyttelse af grundvandet mod
kvelstofforurening i overensstemmelse med nitratdirektivets krav, jf. nedenfor
afsnit 5.5.

Ovenstdende bygger grundleggende péd en praemis, hvorefter der kan sondres mellem den
naringsstofbelastning, som tilferes Natura 2000-recipienterne i dag, og en eventuel yderli-
gere belastning. Der foreligger, som navnt ovenfor i afsnit 2.3, endnu ikke domme fra EU-
Domstolen, der vedrerer en vurdering efter habitatdirektivets artikel 6 i forhold til naerings-
stofbelastningen af Natura 2000-vandomréder fra opdyrkning af jorden. Heller ikke sam-
menhangen mellem habitatdirektivets krav om at opna gunstig bevaringsstatus i de udpege-
de omréder, herunder krav om vurdering af enkeltprojekter, og tilsvarende krav efter nitrat-
og vandrammedirektivet om en indsats mod naringsstofforurening af vandmiljeet har direk-
te veeret genstand for Domstolens afgorelser.

Den anlagte sondring er derfor ikke direkte provet ved EU-Domstolen, og der er selvsagt en
vis usikkerhed forbundet hermed. Omvendt afspejler sondringen den fortolkning af habitat-
direktivet, som er anlagt i dag i dansk ret — navnlig 1 forhold til husdyrbrug — som bygger
pa, at reguleringen skal sikre, at folsomme Natura 2000-recipienter ikke far flere narings-
stoffer. Indsatsen for at reducere belastningen til et acceptabelt niveau sker derudover aktu-
elt navnlig i forbindelse med generelle regler (efterafgrader, randzoner mv.) og i vandplan-
leegningen. Efter vores opfattelse er fortolkningen endvidere den mest konsistente mide at
anskue udfordringerne med diffus tilforsel af naeringsstoffer fra landbrugsmaessig dyrkning.

Der er saledes heller ikke belaeg for — hverken i Kommissionens vejledninger, habitat- eller
vandrammedirektivet eller EU-Domstolens praksis efter disse direktiver — at konkludere, at
en ny generel arealregulering har som forudsatning, at naringsstofbidraget i kraft af denne
regulering alene reduceres til et niveau, hvor der derved opnds god ekologisk tilstand og
gunstig bevaringsstatus i Natura 2000-omraderne.
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Det er saledes som navnt en politisk beslutning, hvorvidt der ogsa med en ny generel areal-
regulering enskes opndet en reduktion, der kan bidrage til at opfylde de malsatninger, der
galder efter direktiverne, eller andre virkemidler skal tages i anvendelse.

5.2 Hvilke aktiviteter udger projekter i habitatdirektivets forstand, som skal veere
omfattet af en anmeldeordning, og hvilken vurdering skal der foretages i for-
hold til disse?

Almindelig landbrugsmassig omdrift inklusive @ndringer af sadskifte vil normalt ikke
udgere projekter i habitatdirektivets forstand. Som det fremgér af afsnittet "retsgrundlaget”,
jf. afsnit 2.2.1, kan visse dispositioner dog alligevel udgere et projekt. Der er ikke afsagt
domme fra EU-Domstolen, der belyser dette nermere, men det er narliggende at tage ud-
gangspunkt i VVM-direktivets afgrensning af projektbegrebet pé dette punkt. Projektbe-
grebet omfatter efter VVM-direktivet de tilfzelde, hvor et uopdyrket areal eller et naturareal
inddrages og omlagges til almindeligt landbrugsdrift.

Efter VVM-direktivet er medlemsstaterne indremmet et vist sken ved fastleggelsen af,
hvad der inden for den enkelte medlemsstat har karakter af inddragelse af uopdyrket land”
("uncultivated land’’), men det omfatter i hvert fald ikke arealer, der kun midlertidigt er
taget ud af landbrugsdrift. Ved “naturarealer” forstas bl.a. arealer med naturtyper omfattet
af habitatdirektivets bilag og levesteder for arter omfattet af habitat- og fuglebeskyttelsesdi-
rektivet.

En tydeligere fastleeggelse af projektbegrebet under hensyn hertil og til de forskellige dispo-
sitioner, der kan blive aktuelle i den landbrugsmaessige drift, ma bero pa en narmere kon-
kret vurdering af karakteren, varigheden og intensiteten af den pageldende disposition samt
det omréde, hvor dispositionen foretages. Opmarksomheden kan i gvrigt henledes pa den
danske fortolkning af habitatdirektivets projektbegreb, der er kommet til udtryk i de eksiste-
rende anmeldeordninger under bl.a. naturbeskyttelsesloven og skovloven.

5.3 Hvad skal de nye arealregler omfatte?

NaturErhvervstyrelsen har bedt os vurdere om overgangen til den nye generelle arealregule-
ring skal omfatte alle virksomheder, eller om f.eks. mindre virksomheder eller virksomhe-
der, der kun anvender kunstgadning, kan undtages fra de nye regler. F.eks. kunne det over-
vejes, om planteavlsvirksomheder, der kun bruger kunstgedning, eller virksomheder pa
mindre end 5 eller 10 ha kunne undtages fra reglerne i forste omgang.

Spergsmalet angér for det forste, om en adskillelse af husdyrbrugenes anleg og arealer i

godkendelsesmaessig henseende, jf. afsnittet ovenfor, kan foretages, inden andre gednings-
typer — herunder f.eks. handelsgadning — bliver en del af en ny generel arealregulering,
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og/eller om denne adskillelse kan foretages, selvom de enkelte gedningstyper eller virk-
somheder kan friholdes fra reguleringen.

Den foreliggende retspraksis fra EU-Domstolen indeholder ikke klare krav og forudsatnin-
ger, som vil gere det muligt at besvare dette spergsmal entydigt. Den foreliggende retsprak-
sis tyder pé, at der mé sikres en vurdering og stillingtagen til projektet som helhed efter
VVM-direktivet, IE-direktivet og habitatdirektivet. Dette omfatter for husdyrbrugs ved-
kommende for s& vidt angér habitatdirektivet og VVM-direktivet ogsd bortskaffelsen af
husdyrgedning. Det hindrer imidlertid ikke, at der kan ske en standardisering eller udskillel-
se af vurderingen af arealdriften, hvis der samtidig hermed fortsat sikres en iagttagelse af
direktivernes krav.

Navnlig habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, bygger pa et princip om, at de potentielle virk-
ninger skal anskues i sammenhang med andre planer og projekter, ligesom vurderingerne
skal tage udgangspunkt i, om det ud fra bedste videnskabelige viden og efter objektive kri-
terier kan udelukkes, at der vil vare skadelige virkninger pa Natura 2000-omraderne. Efter
EU-Domstolens praksis skal der ved vurderingen anvendes et forsigtighedsprincip, saledes
at det ud over enhver rimelig tvivl kan godtgeres, at der ikke vil vere sddanne virkninger.

Efter vores opfattelse vil det derfor vaere en vasentlig betingelse for at adskille anleg og
arealer efter habitatdirektivet, at arealreguleringen i videst muligt omfang er udtryk for et
lukket system for naringsstoffer, der med hej grad af sikkerhed beskytter recipienterne mod
oget naringsstoftilforsel, jf. ogsd ovenfor vedr. mertilforsel. Dette lukkede system er van-
skeligt at argumentere for, hvis en ny generel arealregulering kun sikrer en delvis regulering
af naringsstofpavirkningen — fordi den nye arealregulering ikke omfatter alle former for
gadning.

Pa den baggrund vil det efter vores opfattelse vere s@rdeles vanskeligt foreneligt med habi-
tatdirektivet at gennemfore en ny generel arealregulering, hvori kun husdyrgedning indgar.
Det falder uden for rammerne af dette notat at overveje, hvilke forudsatninger og betingel-
ser der skal vaere opfyldt, ferend en generel arealregulering kan gaelde kun for husdyrged-
ning. Der ma dog i givet fald tages udgangspunkt i det eksisterende system for husdyrgod-
kendelser.

Hvis husdyrgedning reguleres som i dag — i forbindelse med godkendelsen af anleeggene til
intensiv husdyravl eller s@rskilt efter husdyrbruglovens § 16 — vil der omvendt ikke vare
direkte begransninger i adgangen til at bestemme, at den nye arealregulering kun skal gael-
de for visse (planteavls)virksomheder.
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For sa vidt angar de mindre bedrifter vil det formentlig under alle omstendigheder — dvs.
ogsé selvom husdyrgedningen indgar i den nye arealregulering — vaere muligt at fastsette en
grense for, hvornar bedrifterne er omfattet af systemet baseret pé f.eks. deres storrelse. Det
kreever dog, at der er tiltag som sikrer, at neringsstofbidraget fra disse bedrifter til de sarba-
re Natura 2000-recipienter ikke — hverken i sig selv eller i sammenhang med de ovrige
naringsstofkilder — skader recipienternes mulighed for at opnd gunstig bevaringsstatus.
Tilsvarende vil det skulle sikres, at der ikke er negative virkninger for evrige lokale og ter-
restriske Natura 2000-omréder.

Det betyder, at det ma sikres, at recipienterne ikke modtager mere naringsstof under den
nye regulering end hidtil. Det kan f.eks. ske ved at fastsette en sikkerhedsmargin for basis-
normen i forhold til det hidtidige niveau for neringsstofbidraget. Det ma endvidere sikres,
at nitratdirektivets krav, herunder om maksimum for tilfert husdyrgedning overholdes.

54 Fastsaettelse af en gedningsnorm og udarbejdelse af retentionskort pa oplands-

niveau samt anvendelsen af virkemidler til at forgge basisnormen
NaturErhvervstyrelsen har i forste raekke bedt os vurdere, om det er foreneligt med habitat-,
vandramme- og nitratdirektivet, at den nye regulering tillader en fleksibel gedningsnorm
inden for oplandet i overensstemmelse med den beskrevne model, hvor bedrifterne via vir-
kemidler (sdsom efterafgreder) kan ege godningsnormen.

Som det fremgér af afsnit 5.1 og 5.3. ovenfor, er dette efter vores opfattelse foreneligt med
habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3, hvis en ny generel arealregulering samlet set sikrer,
at de sarbare Natura 2000-vandomrader, som er recipienter for naringsstoffer, ikke modta-
ger flere neringsstoffer end situationen for indferelsen af reguleringen. Hvis placeringen af
virkemidlerne miljefagligt set abner for, at der kan anvendes mere gedning andet steds i
oplandet, uden at dette medferer en gget n@ringsstotbelastning i recipienten, vil dette sdle-
des vere foreneligt med habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3.

Vandrammedirektivet og habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, kreever dog endvidere, at der
over en arrekke opnds god ekologisk tilstand og gunstig bevaringsstatus for de arter og
naturtyper, som Natura 2000-omraderne, der er recipienter for n@ringsstoffer, er udpeget af
hensyn til. Det betyder, at dette mal over tid skal opnds enten gennem den nye arealregule-
ring via andre indsatser i overensstemmelse med vandplanlagningen i henhold til vand-
rammedirektivet eller indsatser efter habitatdirektivet (artikel 6, stk. 1 og 2). Denne forplig-
telse gaeelder 1 ovrigt allerede i dag og varetages bl.a. gennem vandplanlaegningen og indsat-
sen efter habitatdirektivet og nitratdirektivet. Det er derfor tilstreekkeligt, hvis den nye gene-
relle arealregulering som minimum sikrer et lukket system og 0-merbelastning af nerings-
stoffelsomme Natura 2000-recipienter. Der henvises til afsnit 5.1 ovenfor.
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NaturErhvervstyrelsen har bedt os tage stilling til, om fastsettelsen af retentionskort, som
angiver virkningerne for bedrifterne af at placere virkemidler samt indferelsen af den diffe-
rentierede basisnorm, medforer et krav om en habitatkonsekvensvurdering.

Kravet om en vurdering efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 (habitatkonsekvensvurde-
ring), udleses hvis en "plan" eller et "projekt" kan have vasentlig virkning pa et Natura
2000-omrade. Udtrykket "plan" er vanskeligt at definere entydigt. En plan ma saledes af-
greenses over for alment galdende erhvervsregulering, som fastlegger generelle rammevil-
kar, hvilke ikke er en plan. Efter vores opfattelse vil den differentierede gedningsnorm og
retentionskortene fastlegge sd specifikke rammer for arealanvendelsen, at der er tale om
"planer" i artikel 6, stk. 3's forstand. Da det er utvivlsomt, at planen kan have vasentlig
virkning pa de Natura 2000-omrader, som er recipient for neringsstoffer fra arealerne, vil
planen skulle underkastes en habitatkonsekvensvurdering.

Denne habitatkonsekvensvurdering ber tage sigte pa at fastsld uden rimelig tvivl og ud fra
et videnskabeligt synspunkt, at recipientomraderne ikke vil modtage flere naeringsstoffer
end hidtil, og at fastsettelse af norm, anvendelse af virkemidler og udarbejdelse af retenti-
onskort ikke hindrer eller skader mulighederne for at opna en sadan gunstig bevaringsstatus.
Dertil kommer at der — i kraft af de tiltag der ligger 1 vandplanlaegningen og indsatsen efter
nitratdirektivet og naturdirektiverne — over tid vil opnds en gunstig bevaringsstatus for de
arter og naturtyper, som omraderne er udpeget for at beskytte.

NaturErhvervstyrelsen har ogsa bedt os vurdere, om det inden for rammerne af direktivet vil
vere muligt at flytte gedning og virkemidler mellem bedrifter mellem Natura 2000-
vandoplande, og om virkemidler — f.eks. pd grund af grundvandsreglerne — skal vare bun-
det til bestemte lokaliteter.

Som det fremgér ovenfor, er det en vasentlig preemis for gennemforelsen af den differentie-
rede godningsanvendelse bade efter habitatdirektivet, efter nitratdirektivet og efter vand-
rammedirektivet, at der er hej grad af sikkerhed for, at tilstanden i vandomraderne, som er
recipienter, ikke forringes. Hvis der dbnes for, at virkemidler kan placeres i et opland, men
den forhejede godskningsnorm ferer til merudvaskning af naeringsstoffer i et andet opland,
vil det vaere vanskeligt at argumentere for, at der foreligger en sédan sikkerhed.

Den usikkerhed vil imidlertid givetvis kunne afhjelpes, f.eks. ved at skabe incitamenter
som med hej sikkerhed hindrer, at der sker flytning mellem oplande i strid med O-
merbelastningsprincippet, eller ved at der indregnes en usikkerhedsmargin (worst case) ved
den samlede vurdering af naringsstofpavirkningen i det enkelte opland.
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55 Hvilken regulering skal indfgres af hensyn til grundvandet?

55.1  Hvad er forholdet mellem nitratdirektivets, grundvandsdirektivets og vand-
rammedirektivets krav vedrgrende nitrat i grundvand?

Forholdet mellem nitratdirektivet, grundvandsdirektivet og vandrammedirektivet kan karak-

teriseres saledes, at vandrammedirektivets miljgmal om god kemisk tilstand for grundvand

er opfyldt, nar det ikke indeholder mere end 50 mg nitrat/l. Dette krav gaelder for alle

grundvandsforekomster, jf. vandrammedirektivets definition heraf.

Der skal dog fastsattes strengere kvalitetskrav 1 form af terskelverdier for nitrat i situatio-
ner, hvor kvalitetskravet pa 50 mg nitrat/l kan medfere, at miljomalene i tilknyttet overfla-
devand ikke kan opfyldes eller kan medfere en vesentlig forringelse af terrestriske okosy-
stemer, der er direkte athengige af grundvandsforekomsten, jf. grundvandsdirektivets arti-
kel 3, stk. 1, litra a), jf. bilag I.

For sa vidt angdr vandrammedirektivets (og grundvandsdirektivets) mal om at vende enhver
vaesentlig og opadgiende koncentration af forurenende stoffer — ogsé selvom koncentratio-
nen er under de fastsatte miljokvalitetskrav eller terskelvaerdier — henviser grundvandsdi-
rektivet til nitratdirektivets bestemmelser. Det ma her bemarkes, at nitratdirektivet som
kriterium for kortleegning af forurening af vand, der kan blive berert af nitratforurening,
omfatter grundvand, der indeholder eller kan komme til at indeholde mere end 50 mg ni-
trat/l. Hertil kommer vandrammedirektivets generelle miljemal om at forebygge forringelse
af tilstanden.

For sa vidt angér de foranstaltninger, der skal ivaerksattes over for landbrugets nitratforure-
ning, henvises der i vandrammedirektivet direkte til nitratdirektivet, jf. bilag VI del A. Det
m4i her erindres, at nitratdirektivets artikel 5 fastsetter et krav om gennemforelse af sével
grundlaeggende foranstaltninger, jf. artikel 5, stk. 4, jf. bilag III, som supplerende foranstalt-
ninger, jf. artikel 5, stk. 5.

Der skal saledes anvendes supplerende foranstaltninger, hvis de grundlaeggende foranstalt-
ninger ikke er tilstraekkelige til at opfylde kvalitetskravet pd 50 mg nitrat/l for alle grund-
vandsforekomster eller eventuelt en lavere taerskelverdi i de i grundvandsdirektivets bilag I
omhandlede situationer. Foranstaltningerne skal samtidig sikre, at forringelse af tilstanden
forebygges. Det bemerkes, at det ikke er afklaret, hvad der skal forstds ved forringelse i
vandrammedirektivets forstand, se f.eks. generaladvokatens udtalelse 1 C-461/13.
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5.5.2  Hvad er forholdet mellem grundvandsdirektivets terskelveerdi og nitratdi-
rektivets teerskelveerdi — og pa hvilket niveau fastsettes teerskelvaerdier?

Grundvandsdirektivets kvalitetskrav pa max. 50 mg nitrat/l svarer som udgangspunkt til
nitratdirektivets kriterium for kortleegning af grundvand, der er eller kan blive berert af ni-
tratforurening. Nitratdirektivets kortlegningskrav omfatter principielt alt grundvand, mens
grundvandsdirektivets krav alene omfatter grundvandsforekomster inden for grundvands-
magasiner i overensstemmelse med vandrammedirektivets definition heraf.

Som navnt under afsnit 3.3 er der i s&rlige tilfelde efter grundvandsdirektivets bilag I krav
om, at medlemsstaterne fastsatter lavere terskelvaerdier for nitrat, hvis det er nedvendigt
for at opna miljemal for tilknyttede vandomrader eller for at undgd vesentlig forringelse af
terrestriske ekosystemer, der er direkte athaengige af grundvandsforekomsten. Det ma for-
modes, at sddanne skerpede terskelvardier vil vere omradespecifikke og derfor formentlig
bor fastsattes for enkelte grundvandsforekomster eller en gruppe af grundvandsforekom-
ster. Det er dog efter grundvandsdirektivet generelt muligt at fastsette terskelvaerdier pa
nationalt plan, for et vandomradedistrikt eller for en eller flere grundvandsforekomster.

5.5.3  Erden nye NFI-regulering ngdvendig?

Hverken nitratdirektivet, grundvandsdirektivet eller vandrammedirektivet fastsatter krav
om, at den samlede nitratregulering skal vere fastsat i ét regelsat. Det afgerende er, at der 1
den samlede regulering af landbrugets miljeforhold sikres en tilstreekkelig beskyttelse af
grundvandet. Der er derfor ikke noget krav om, at den nye model for en generel arealregule-
ring skal medtage alle elementer fra den hidtidige regulering.

En ny generel arealregulering ber dog bidrage til, at nitratforurening af grundvandet fore-
bygges, og forringelse undgés. Det kan f.eks. ske ved, at der indarbejdes en serlig beskyt-
telse af grundvandet i de nitratfolsomme indvindingsomrdder, dvs. omrader der har hejt
eller stigende indhold af nitrat, eller hvor den geologiske beskyttelse af grundvandsressour-
cen over for nitratforurening vurderes at vere darlig.

Den nye arealregulering skal i sé fald suppleres med anden regulering, der sikrer en indsats
for grundvandsforekomster, hvor miljekvalitetskravet pd 50 mg nitrat/l — eller en evt. skeer-
pet terskelvardi, jf. ovenfor — ikke er opfyldt eller er taet pa ikke at vaere opfyldt. En sddan
indsats, der typisk vil indebare restriktioner i den eksisterende drift, kan som hidtil fastleg-
ges 1 indsatsplaner og gennemfores ved hjalp af aftaler eller pdbud i overensstemmelse med
miljebeskyttelseslovens § 26 a.
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5.6 Skal fosforreguleringen og nitratklasserne overfgres fra husdyrreguleringen?
NaturErhvervstyrelsen har rejst det spergsmal, om nitratklasserne fra husdyrbrugloven, jf.
bilag III og IV til husdyrgodkendelsesbekendtgerelsen, skal overfores til en ny generel are-
alregulering. NaturErhvervstyrelsen ensker endvidere oplyst, om fosfornormerne er et di-
rektivbaseret krav, dvs. om der generelt kan undlades at indfere fosfornormer, og om der
f.eks. kan undlades at indfere fosfornormer, hvis de geldende regler for jordbearbejdning
forventes at blive indarbejdet 1 husdyrbekendtgerelsen.

Som nzvnt ovenfor skal det bl.a. sikres, at Natura 2000-vandomrader, der er recipienter for
naringsstoffer fra oplandets arealer, ikke modtager flere udvaskede naringsstoffer end i
dag. Det betyder, at der ma tages heojde for de begransninger i udvaskningen af naerings-
stoffer fra husdyrgedning, som nitratklasserne indeberer, ogsa ved udformningen af den
nye arealregulering. Det ligger uden for vores omrade teknisk og miljefagligt at bedemme,
hvordan denne forudsaetning kan sikres i praksis.

Efter det oplyste er fosfor et naringsstof pa linje med nitrat (kvelstof), som indebarer
samme risici for eutrofiering af de seer eller vandomréder, som er recipient for disse nz-
ringsstoffer. Hvis de péagaeldende seoer eller vandomrader er udpeget som Natura 2000-
omrader, vil vurderingen i forhold til fosfor skulle foretages pé linje med den, der foretages
for nitrater. Det er vanskeligt pa det foreliggende grundlag at vurdere, om fosfornormer kan
undlades, idet premissen om, at Natura 2000-recipienterne ikke m& modtage mere fosfor
end i1 dag, kan sikres pa anden betryggende vis.

Sammenfattende kan det anfores, at nitrat- og fosforklasser ikke nedvendigvis skal overfe-
res til et nyt system, men det mé — hvis ikke de overfores — med hej grad af sikkerhed sikres
pa anden made gennem reguleringen, at naringsstoffelsomme Natura 2000-recipienter ikke
tilferes mere kvealstof eller fosfor end 1 dag. Tilsvarende gelder efter omstendighederne for
de ovrige vandomrader, som ikke ma forringes i henhold til vandrammedirektivets regler.
Der henvises til afsnit 3.2 ovenfor.

5.7 Opheavelse af harmonikravet og ggdningsnormernes forhold til nitratdirektivet
NaturErhvervstyrelsen har endvidere rejst det spergsmél, om nitratdirektivet tillader, at
harmonireglerne (krav om sammenhaeng mellem produktion af husdyr og tilgengelige ud-
bringningsarealer) kan ophaves.

Efter nitratdirektivet skal det sikres, at arealerne ikke tilfores mere end 170 kg N pr. hektar
pr. ar fra husdyrgedning. For kveg gelder der dog en hgjere graense, fordi Danmark har
benyttet sig af en undtagelse til direktivet. Det ma sikres gennem den nye arealregulering, at
det fortsat ikke er lovligt for dem, der anvender husdyrgedning, at tilfere mere, end disse
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grensevardier tillader. I givet fald — og under de i afsnit 5.1 og 5.3. navnte forudsetninger
— vil det ikke efter vores opfattelse vare uforeneligt med nitratdirektivet at ophaeve harmo-
nireglerne, dvs. reglerne om en konkret sammenhang mellem husdyrbrugsproduktion og et
tilgaengeligt udbringningsareal.

Det forudszttes endvidere 1 dette notat, at nitratdirektivets krav om grundleggende foran-
staltninger (artikel 4, stk. 1, og artikel 5, stk. 4 og bilag III, jf. afsnit 4.1 ovenfor) oprethol-
des ogsa i et nyt arealsystem.

Der kan rejses det spergsmal, om nitratdirektivets ligevagtsprincip (bilag III, pkt. 1.3, litra
c), dvs. det forhold, at der skal vare ligeveegt mellem afgredens forventede kvelstofbehov
pé den ene side, og kvelstoftilferslen til afgraden fra jorden og fra gedskning pa den anden
side, udelukker, at der kan gennemfores en hgjere gedningsnorm for kunstgedning (han-
delsgadning) end i dag. Det fremgar af bilaget, at ligevaegten skal beregnes ved at inddrage:
Mzangden af kvelstof i jorden pé det tidspunkt, hvor afgredens behov herfor stiger vasent-
ligt (resterende maengder sidst pd vinteren), kvalstoftilforslen via nettomineralisering af
jordens reserver af organisk kvalstof, tilforsel af kvaelstofforbindelser fra husdyrgedning og
tilfersel af kvaelstofforbindelser fra kunstgedning og anden gedning.

Det ligger uden for vores omrade at foretage en nermere konkret vurdering af afgradernes
forventede kvalstofbehov og kvalstoftilfersler. I mangel af harmoniserede regler eller vej-
ledende bidrag om beregning af ligevagten for givne afgreder vil medlemsstaterne i praksis
have et betydeligt sken ved fastleggelse af en konkret reguleringsordning, dog forudsat at
der er en maksimal tilfersel, som er begrundet i en ligevaegts beregning.

Efter vores opfattelse er der ikke umiddelbart i direktivets ordlyd og formal og EU-
Domstolens praksis umiddelbart belaeg for en fortolkning, hvorefter nitratdirektivet kraever,
at tilferslen af gedning pa landbrugsmassige arealer ikke overstiger det nuvarende niveau,
forudsat at gedningsnormen i e@vrigt sikrer, at den samlede mangde tilgengelig godning
ikke overstiger afgrodens forventede kvalstofbehov.

Miljestyrelsen har ligeledes hertil oplyst, at det ikke efter styrelsens vurdering efter bereg-
ningsmetoderne er udelukket at forhgje gadningsnormen.

Det folger dog i hvert fald af kravet om anvendelse af et ligevaegtsprincip — og EU-
Domstolens praksis herom — at der skal gelde en umiddelbart anvendelig maksimal granse
for tilfersel af ogsa kunstgedning 1 medlemsstaten, som lodsejerne kan indrette sig pa, og
som kan handh@ves effektivt. Anvendelsen af virkemidler til at forhgje greensen, mé derfor
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veere indrettet sdledes, at lodsejerne kan gennemskue og sikre overholdelse af den maksima-
le kvalstofnorm.
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