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Opdraget og modtagne materialer

Nedenstéende redegerelse er udarbejdet efter henvendelse fra Steen W. Laursen, Dansk
Landbrugsradgi vning, og efter naamere aftale med vicedirekter i Dansk Landbrug, Niels Peter
Narring, der har bedt om en juridisk redegarel se om det retlige grundlag for recipientkvalitets-
malreguleringen. Opdraget omfatter ud over en gennemgang af gaddende danske regler, en
historisk belysning og en vurdering af, om EU-reglerne er implementeret korrekt i dansk ret, og
om amterne har fulgt EU-reglerne, idet hovedvesgten er forudsat lagt pa det skaldte
fiskevandsdirektiv, 78/659. Til brug for min analyse har jeg modtaget de akter, som Dansk
Landbrugsradgivning har modtaget fra Skov- og Naturstyrdsen pa baggrund af begaaing af
aktindsigt i korrespondancemed EU-K ommissionen om fiskevandsd rektivet. Som grundlag for
bedemmelsen af amternes praksishar jeg modtaget et notat frakonsulent Jens Kristian Nielsen
vedrgrende grundlaget for recipient-kvalitetsplanlasgningen i Ringkebing Amt med det seneste
tillaag til regionplan, amtets opgerelse over opfyldelse af vandkvalitetsmdl i 2001 baseret pa ca.
900 vandomrader samt amtets beskrivelse af vandkvalitet i oplandene til Stadil Fjord og
Ringkabing Fjord fra1991. Jeg har herudover selv foretaget en undersegel se af fireandre amters
regionplaner. Endelig har jeg modtaget en redegarel se fraadvokat Uffe Baller, der samtidigt har
bistaet med kommentarer og uddybende spargsmd. Advokat Uffe Ball ersredegerel seer vedlagt
dette responsum som bilag, og det ssmme gadder konsulent Jens Kristian Nielsens notat.

1. Historisk baggrund

1.1 Far den farste miljgbeskyttel seslov

De farste antaster til en recipientkvalitetsregulering i dansk ret gér tilbage til sendringen af
vandlgbsloven i 1969, uden spargsmalet dog ses nermere overvejet og uden lovgrundlaget i
evrigt var klart. Far dette tidspunkt var forurening af vandmiljget alene reguleret pa grundlag af
vandlgbsloven, vandforsyningsloven og sundhedsvedteggterne og havde alene karakter af
regulering af specifikke udedninger. Formdlet med vandsigbs- og vandforsyningsloven var
primaat at lgse de konflikter, der opstod om udnyttelse af vand til forskellige formd og for
vandlgbsloven suppleret af behov for effektiv afledning af vand. Administrationen af
vandlgbslovens og vandforsyningslovens regler var henlagt til landvaesenskommissioner og
landvaesensretter, mens de lokale sundhedskommissioner havde ansvaret for
sundhedsvedtaggterne.

Ved andringen af vandlgbs- og vandforsyningsloven i 1969 blev en begramset del af
kompetencen overfert til de nye kommuner, der opstod pa grundlag af kommunalreformen,
sdledes at kommunalbestyrelserne bl.a. overtog ansvaret for offentlige vandigh. Samtidigt
bevirkede den ggede opmaaksom om forureningsproblemer, at forureningsbekaampelse med
lovaendringen blev tillagt en mere central rollei bade vandforsyningsloven og vandlgbsloven.

Vandlgbsloven blev andret (ved lov 147/1969) pa grundlag af spildevandskommissionens
betaankning, mentil passet kommunal reformen.? Som et centralt led i aandringen af vandl gbsloven

! vandigbsloven og vandforsyningslovens historie er belyst af Barfod, Dansk M iljeret, 1977, p. 258 ff
og p. 275 ff. Sundhedsvedtasgter ne er omtalt i samme veerk af Haagen Jensen, p. 16 ff. Setillige: Tolstrup og
Barfod, Vandlgbs- og vandforsyningsloven, 1975, p. 63 ff og p. 308 ff.

2Se FT 1968/69, A, 9. 1332.



blev der i vandlgbslovens § 5aindfert krav om tilladel setil udledning af spildevand, idet § 5bdog
indeholdt en undtagelse for husholdninger og landbrugsbedrifter, men med mulighed for at
landvaesensretterne greb ind.* Samtidigt fik landbrugsministeren i vandigbslovens & 88b
bemyndigdsetil at fastsedte regler for kommunerne og amternestilsyn ogkontrol. £ndringerne
af vandlgbsloven gav anledning til omfattende politiske diskussioner, der issa drejede sigom,
hvem der skulleafholde udgiftentil den forureningsbekaampel se, der var tilsigtet med loven, men
uden at der i Folketingets betaakning ses naamere overvejelser om bemyndigelseni § 88 b.*

Pagrundlag af vandl gbsl ovens § 88b udstedte L andbrugsministeren bkg. 252/1970 omtilsyn med
vandlgb og kontrol med forurening af vandomrader. Ifelge bkg. 252/1970, § 3 skulle amtsradene
udarbejde oversigter over de offentlige vandlgbs “forurening med spildevand og over
forureningskilder” med henblik pa at gribe ind efter relevant lovgivning.

Som bidrag til administrationen af disseregler udsendte L andbrugsministerieti 1970“Vejledning
omfremgangsmaden ved bedammel se af recipientensforureningsgrad’ . Dabkg. 252/1970 alene
kraevede kortlasgning af forureningskilder til de offentlige vandlgb, tog vejledningen dene sigte
pa spildevandsudigb, hvilket fremgar udtrykkdigt af indledningen, hvor det anfares:

“Ved hvert spildevandsudl gb for etages nor malt under segel ser af reci pienten patresteder, nemlig overfor
(modstrams for), umiddelbart neden for og et passende stykke neden for ud agbet”.

Som grundlag for vurdering af vandlgbets forureningstilstand, ulle amterne klassificere
vandl gbenes forurening efter fire forureningsklasser I-1V, med 1V som den mest forurenede, og
hvor vejledningen angav, at “I11 og 1V kan ikke tolereres, [mens] 1l og isaa |1-11l ogsai nogle
tilfadde [vil] ligge uden for, hvad der kan tillades’.

Som metode il at fagslaforureningen angav vejledningen tre metoder: (1) den organoleptiske,
der bestdr i direkte iagttagelse af bund og lugt; (2) den kemisk-fysiske metode, der bestar af
mdainger pa stedet og andyse af udtegne vandprever, hvor man isea skulle undersgge
iltforholdene, idet det dog oplyses, a “mens vandprever fra selve spildevendsudligbet er
ngdvendige, vil prover fra recipienten ofte veare upakraevede”; og (3) den biologiske metode -
0gsd betegnet saprobiemetoden. Om den biologiske metode anferes uddybende, at
faunaundersagelsen bestér af to grupper: forureningsindikatorer (der kun optraeder ved
forureningsgrad 1V) og forureningsdominanterne, der “kan optraade i store individtal ved
forureningsgradernelV og I11”. Omforureningsgrad 11 anfares, at denneer pragget af et stort antal
plante- og dyreformer. Forureningsdominanterne er praktisk talt borte”.

Reglernei bkg. 252/1970 blev ophaevet med bkg. 177/1974, idet reguleringen var overgaet til
Ministeriet for forureningsbekaampelse pa grundlag & mbl-1973, mens landbrugsministeriets
vejledning farst bortfaldt med Miljastyrel sens vejledning 1998/5.

Forhistorien har interesse, fordi den viser, hvordan recipientkvalitetsplanlasgningen startede. |
vandlgbsloven fra 1970 og bkg. 252/1970 blev recipientkvalitetsplanlasgning opfattet som en

3SeFT 1968/69, A, 9. 1337.

4SeFT 1968/69, B, sp. 839 ff.



kortlaggning af stationsge forureningskilder, hvorfor kontrollen med vandlgbskvaliteten
orienterede sig mod at male sterre pavirkninger fra spildevandsudiedninger. Dette blev
bestemmende for de malemetoder, som man anviste, og som dannede grundlag for amtsradenes
kortlaggning og administration fra 1970.

1.2 Den farste miljgbeskyttel seslov fra 1973

Den farste miljgbeskyttelseslov fra 1973 (lov nr. 372/1973 - i det flg. mbl-1973) byggede i
forhold til vandlgbsforurening videre pa aandringen af vandlgbsloven i 1969, men med en lidt
aandret terminologi. Efter § 61i mbl-1973 skulle amterne pagrundlag af oplaeg frakommunerne
gennemfgreundersggel ser og vurderinger af forureningskilder med forslagtil fremtidig placering
af saglig forureningstungevirksomheder. Reglen blev suppleret af § 22, hvorefter der kun kunne
meddeles tilladelse til spildevandsudledning, hvis spildevandet opfyldte retningslinierne i de
spildevandsplaner, som kommunerne skulle udarbejde efter lovens § 21. Meningen var dog pa
sigt at etablere en egentlig recipientregul ering, hvilket fremgér af lovbemaakningerne, hvor det
bl.a. anferes, at med den davaaende mbl 88 21-22 og § 61

“.. fastlaggges rammerne for den kortlagning og planagning, somvil udgere grundlaget for delokale
og centrale myndigheders beslutninger om den mest velegnede anvendel se af jordarealer, vandigb og
andre elementer, der tilsammen udger forudssgningerne for det menneskelige milja. Tilvejebringelsen
af en sadan planiaggning af den anskede miljgkvalitet har b.a. stor betydning pa spildevandsonradet.
Det vil sdledes ofte vaare en vigtig forudsagning for at tilvejebringe grundaget for dispositioner mht.
f.eks. rensningsanlaag, at der forinden er tr uffet besl utning omden gnskedekvalitet af recipienterneinden
for et omrade. Sddanne kvalitetsplaner ma af hensyn til den ngdvendige koordination tilvejebringes af
amtskommunen pa grundlag af oplagg fra kommunerne. Farst nar der er truffet afgerelse mht. det
anskede vandkvalitetsniveau inden for omradet, vil der vaere tilvejebragt et sikkert grundlag for de
fremtidige dispositioner” .

Selv om motiverne angiver, at regulering af udledning af spildevand fra de enkelte kilder
forudsatte, at der forud var taget stilling til recipientkvaliteten, var reglerne herom sparsomme og
primaat rettet mod den kommunale spildevandsplanl aagning. Motiverne forudsatte, at amterne
farst kortlagde forureningskilder, hvilket ma opfattes som en viderefarelse af den ordning, der
blev fastlagt ved landbrugsministeriets bkg. 252/1970. Farst herefter skulle amtsradene efter
motivernevedtage kvalitetsplaner for recipienterne. Problemet var, atloven ikkeindehol dt regler
for sddanne recipientkvalitetsplaner, og der var g heller noget grundlag herfor i den davaarende
lands- og regionplaniov. Lovens udformning betad derfor, at kortlasgningen begraansede sig til
kilderne, og at reci pi entkvalitetsplanlaegningen var begramset til de kommunal espil devandsplaner
samt den geografiske placering af kommende kilder.

1.3 /ndringen af miljabeskyttelses oven i 1975

| forbindelse med revision af kommuneplanloven i 1975 besluttede Folketinget under
behandlingen af lovforslaget at aandre ordlyden af 8 61 i mbl-1973 (lov nr. 288/1975). Med
aandringen blev begrebet “undersggelser og vurderinger af forureningskilder” erstattet af
“Kkortlasgning af forureningskilder” og “forslagtil denfremtidigeplacering af virksomheder” blev
amdret til “planer for den fremtidige beliggenhed af virksomheder”, som skulle “baseres pa
hensynettil omgivelsernessarbarhed|..], de enkelte omradersfremtidigeanvendel sesmuligheder
og behovet for de pagad dende virksomheders placering inden for omradet”. Enddig blev § 62

SSeFT 1972/73, A, sp. 3965 - min fremhaevelse.
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amndret, sdledes at den angav, at indtil regionplaner var vedtaget, var de planer, som amterne
skulle vedtage efter mbl 8 61 vejledende for administrationen af mbl. Andringen var ifalge
motiverne begrundet med gnske om en mere hensigtsmaessig koordination mellem den fysiske
planlaegning og planlaagningen efter miljabeskyttel sed oven.®

Meningen med lovaandringen i 1975 var at fremhaave planlasgningsperspektivet i forhold til
vandforurening. Recipientkv aitetsregul eringen var dermed begr amnset til denfremtidige placering
af virksomheder, men havde ikke indflydel se pa de eksisterende kilder ud over, hvad der blev
opfanget af de kommunale spildevandsplaner. Problemet var yderligere, & Folketing og
Miljgministeriet overs, at der ikke pa davemende tidspunkt var hjemmel i lands- og
regionplanloven til recipentkvalitetsma i regionplanerne. Farst i 1982 blev en sadan formel
hjemmel tilvejebragt i planloven, hvilket delvist var foranlediget af en rackke EU-direktiver, der
dog skulle have vaaet gennemfert flere ar fer, jf. naamere ndf.

Det ma pa denne baggrund forelgbigt konkluderes, at frem til andringen af
miljgbeskyttel sesloven og lands- og regionplanloveni 1982 bestod recipientkvalitetsregulering
i Danmark i “plana”, som var vejledende for administration & miljgbeskyttel sesloven. Dette
forklarer, hvorfor de empiriske studier tyder pa, at amternei labet af 1970'eme administrerede
videre pa grundlag af landbrugsministeriets bekendtgerelse og vejledning fra 1970. Dette
forklarer tillige, hvorfor amterne fortsatte med at basere kortlasgningen af forureningstilstanden
pa en biologisk bedgmmel se (saprobiemetoden), idet reglerne fra 1970 alene forudsatte, at der
skulle ske en kortlaggning af betydelige forureningskilder med henblik pa efterf@lgende at tage
stilling til, omindgreb var ngdvendig- og landbrugsaministeriet havdemed vejledningen angivet,
at dette kunne ske pa grundlag af en biologisk bedemmelse. Som konsekvens heraf havde
amterne ansat et betydeligt antal biologer, der naturligt nok foretrak at anvende de mlemetoder,
som devar fortrolige med. Altsammen betad det, at de danske myndigheder kom til at heange fast
i enmetode, der havdesit grundlagi et helt andet lovgrundlag end recipientkvalitetsregul eringen,
som denne er defineret i EU-retten. Som det vil fremgd har denne misforstéelse af
recipientkvalitetsregulering vist sig ganske sgjlivet og er en af arsagerne til, at der fortsat er
betydelige problemer med at opfylde EU-reglerne.

®SeFT 1974/75, B, sp. 632.



2. EU’srecipientregulering

Modsat den danske retsudvikling, var EU’s regler om bekeempelse af vandforurening fra
begyndel ses baseret pa recipientregulering af vandlgb og sger ud fradet hovedsynspunkt, at det
er ngdvendigt at tegestilling til vandkvaliteteni recipienteninden manregulerer deenkeltekilder
- og omvendt, at kvalitetskrav til recipienten matte vaae bestemmende for, hvad der kunne
tillades udledt. Inspireret af den amerikanske Clean Water Act byggede regleme p3, at kravene
til vandkvalitet i en vis udstrakning ma afhaange af det erkelte vandomrades anvendelse
(badning, drikkevand, fiskeri, m.v.) og overlod det til mediemsstaterne at udpege, hvilke
vandomrader der faldt ind under de forskellige typer anvendelse, men pa grundlag af de af EU
fastsatte kriterier. Selv om direktiverne blev vedtaget i 1975-1979, var det farst i 1982, at der |
Danmark blev etableret et lovgrundlag for gennemfgrel se af direktiverne, hvilket dog sketepaen
méde, der ikke fuldt ud modsvarer EU-reglerne. Inden omtale af de danske regler, er det derfor
nadvendigt med en kort oversigt over de relevante EU-regler, hvor jeg har valgt at udskyde en
omtale af vandrammedirektivet til selvstaandig behandling ndf. under pkt. 11.

2.1 Defem addre EU-direktiver

| forhold til recipientregulering af vandlgb og sger er fem addre direktiver relevante, nemlig:
Direktiv 75/440 om kvalitetskrav til overfladevand, som anvendes til fremstilling af
drikkevand i medlemsstaterne
Direktiv 76/160 om kvaliteten af badevand
Direktiv 78/659 om kvaliteten af ferskvand, der kraever beskyttel se eller forbedring for
at vaae egnet til at fisk kan leve deri (i det falgende fiskevandsdirektivet)
Direktiv 79/923 om kvalitetskrav til skalddyrvande
Direktiv 76/464 om forurening, der er fordrsaget af udledning af visse farlige stoffer i
Fadlesskabets vandmilja (i det falgende direktiv 76/464)

Den made recipientregulering sker efter de fem direktiver, dder sig i to principielt forskellige
grupper. De fire farste direktiver omfatter alene bestemte vandomrader (enten udpegede eller
afgramnset ved bestemte karakteristika), mens direktiv 76/464 omfatter hele EU’ s vandmiljg fra
den vandferende greft til det dybe hav.

Den anden forskel e, at de fire farste direktiver fastsadter en bindende vandkvalitetsnorm, der
ifalge EF-domstolen har karakter af en resultatforpligtelse, som skal opfyldes, medmindre der
foreligger en af de beskedne hjemlede undtagelser i direktivet. For at sikre fadles refeence,
fastsadtter disse fire direktiver bindende krav til maltagning og analyse. Fadles for de fire
direktiver er, at de ikke angiver emissionsnormer, men alene forudssdter, at medlemsstaterne
ivaaksadter de forngdne tiltag for at sikre, at malet opfyldes.

Heroverfor star direktiv 76/464, som kombinerer vandkvalitetsmalsagninger med
emissionsnormer. For enkelte farlige stoffer som cadmium, kviksglv m.fl. har EU i drektiv
76/464 og de senere datter-direktiver fastsat bindende kvalitetsmal og emissionsnormer. For de
avrige farlige stoffer, somer listet i bilag til direktiv 76/464, stiller direktiv 76/464 krav om: (1)
at medlemsstaternes myndigheder fastsadter kvalitetsmdl (recipientmal) for de enkelte
vandomrader, (2) at der stilleskrav om tilladel se som betingel se for direkte og indirekte tilfarsel
af disse stoffer til vandmiljget fra punktkilder med angivelse af gramseveadier, og (3) at da
udarbejdes handlingsplaner for nedbringel se af forureningen fra ikke-punkt-kilder.



Forskellen mellem direktiv 76/464's kvalitetsmdl og de fire evrige direktivers vandkvalitets-
normer er, at kvalitetsmal efter direktiv 76/464 er retningsgivende, mens vandkvalitetsnormer
efter defirefarste direktiver er bindende resultatforpligtelser. Det er felgeligt i direkte modstrid
med EU-retten, hvis der tillades udledning i vandmiljget af forurenende stoffer, som farer til en
overskridelseaf de bindendekvalitetsnormer eter defirefarstedirektiver. Omvendt forudsadter
direktiv 76/464, at der er fastsat kvalitetsmal for en recipient som administrationsgrundlag for
meddelelse af de enkelte tilladelser - men overskridelse af kvalitetsmdl efter direktiv 76/464
udger ikkei sig selv en overtraadel se af EU-retten.

2.2 Byspildevandsdirektivet og nitratdirektivet

Pabl.a. danskinitiativ vedtog EU i 1991 to andre direktiver om forebyggelse af vandforurening,
nemligdirektiv91/271 omrensning af byspildevand (byspildevandsdirektivet) og direktiv 91/676
om beskyttelse af vand mod forurening fordrsaget af nitrater, der stammer fra landbruget
(nitratdirektivet). Efter begge direktiver skal medlemsstaterne efter de i direktiverne anferte
kriterier udpege sarbare omrader, som er saarlig fel som over for forurening med nagringssalte. For
dissesarbareomrader stillesskaarpedekrav til forureningsforebyggel se. | byspildevandsdirektivet
kommer dette til udtryk ved skaarpede krav til rensning af spildevand fra starre byomrader, nar
det drejer sig om udledning til sirbare omrader. | nitratdirektivet kommer dettetil udtryk ved, at
medlemsstaterne skal vedtage saalige handlingsprogrammer for nedbringelse af landbrugets
forurening med nitrater til de sarbare vandomréader.

Nitrat- og byspildevandsdirektivet adskiller sig fra recipientreguleringen under defem addre
direktiver ved, at der ikke pa forhand for de enkelte vandomréder fastsadtes bindende
kvalitetsmdl, der herefter danner grundlagfor forebyggel sen af direkte og indirekte udledning fra
kilderne. | stedet skal medlemsstaterne efter dei direktiverne fastsatte kriterier udlasgge sarbare
omrader, for hvilke der gadder skaarpede krav til forureningsforebyggelse.

Efter nitratdirektivets artikel 3 skal medlemsstaterne kortlasgge de vandomrader, der
indeholder mere end 50 mg. nitrat/liter eller kan kommetil at indeholde mere end 50 mg. nitrat/
liter, som sarbare vandomrader.” For de sarbare vandomrader skal medlemsstaterne efter artikel
5 udarbejde handlingsplaner til nedbringel seaf forureningen, og disse planer skal som minimum
opfylde kravene i bilag 111.% For generelt at nedbringe nitratforureningen fra | andbruget skal
medlemsstaterne ifglge artikel 4 opstille et kodeksfor godt landsmandskab i overensstemmel se
med kriteriernei nitratdi rekti vetsbilag 11.° Endelig skal medlemsstaterneinden udgangenaf 1993
have etableret et overvagningsprogram, de overholder de kriterier, som er fastsat i
nitratdirektivetsartikel 6. Det fremgér af EF-domstol enspraksis, at den national eimplementering

" Sef.eks. C-25 8/00, Kommissionen mod Frankrig: Nitratdirektivets bestemmelser om udpegning af
sarbare zoner er til hinder for, at medlemsstaterne opstiller kriterier for udpegningen, som muligger en
begraensning af direktivets anvendelsesomrade. Frankrig blev demt for ikke at have udpeget Seine-bugten som
fglsomt omrade, under hensyn til det hgje nitratindhold i bugten, som via den Engelske Kanal medfgrte
eutrofiering af den gstlige del af Nordsgen.

8se C-322/00, Kommissionen mod Holland: Nitratdirektivet kreever anvendel sesnormer, der sikrer
ligeveegt mellem kved stoftilfarsel og & gradensforventede behov, hvorfor medlemsstaterne ikke kan opfylde
nitratdirektivetskrav ved at palaegge afgift pa for meget tilfart gadning. M edlemsstaterne har pligt til at
ivaerksagte supplerende foranstaltninger, ndr der konstateres behov herfor.

9sec-16 1/01, Kommissionen mod Tyskland: Vedrgrende kravene til godt landmandskab:
Afdampning ved udbringning af husdyrgedning begrunder ikke et fradrag i den nitratdirektivet fastsatte
maksimumgraense for udbringning af husdyrgedning til 170 kg kvadstof pr. hektar i sérbare zoner.
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skal forpligte myndighedernetil at overholde dei direktivet fastsatte frister.*

Efter byspildevandsdirektivet skal medlemsstaterne udlasgge de ferskvandsomréder,
flodmundinger og kystnearevandomrader, der er “eutrofierede, eller somi negr fremtid kan blive
eutrofierede, hvis der ikke tragffes beskyttende foranstaltninger” , som f@lsomme vandomrader.
‘Eutrofiering’ er ifelge byspildevandsdirektivets artikel 2(11) defineret som

“vands berigelse med nagingssalte, issar kvadstof- og/eller phosphorforbindelser, der medfarer aget
algevakst og udvikling af hgjere former for planteliv, somigen resulterer i en ugnsket forstyrrelse af
balancen mellem organismernei vandet og af vandets kvalitet.” (min fremhaevelse).

| traktatbrudssag mod Frankrig har EF-domstolen fastslaet, at ‘eutrofiering’ skal fortolkes pa
grundlag af TEF artikel 174, hvorefter EU’s miljgpolitik skd bidrage til bevarelse, beskyttelse
ogforbedringaf milj gkvaiteten, samttil beskyttel seaf menneskers sundhed. U nder hensyn hertil
fastslog EF-domstolen, at begrebet ‘ugnskede’ ikke alene angér vandekosystemer. “Uanskede
forstyrrelser” omfater sdedes “betydelige negative virkninger fra gget algevakst ikke blot pa
flora og fauna, men ogsa pa mennesker, jord, vand, luft og landskaber”, som er et resultat af
udledninger af byspildevand. Som sarbare vandomrader skal medlemsstaterne derfor udlagge
ikke alene de omrader, hvor tilfarsel af nagringssalte skader vandets gkosystemer, men tillige de
omrader, hvor tilfarsel af nearingssalte skader turisme, fiskeri, dambrug, drikkevand, indsamling
af skaldyr eller kaining af industrianlasg.™ | sagen mod Frankrig farte dette til, at Frankrig bl.a.
blev degmt for ikke at udlasgge vandomrader, hvor eutrofiering ikke skadede gkosystemer i
vandmiljget, men hvor skummet fra eutrofieringen var staarkt generende for turismen.

2.3 Den danske gennemforelse af EU’s * vanddirektiver
Selv om defem “gamle” direktiver alleredeskulle vaae gennemfart i 1970'erne trak den danske
implementering ud. Den praise &rsag kendes ikke, men det er naaliggende at antage, at
Miljeministeriet i farste omgang ikke var klar over reglernesraskkevidde. Hvad angar direktiv
75/440, direktiv 76/464 og direktiv 76/160 gav de ikke i ferste omgang anledning til
lovaandringer, formentli g fordi Miljeministeriet antog, at gennemf grel sen kunne skeindenfor den
davearende miljgbeskyttd seslovsrammer. Farst efter vedtagel se af fiskevandsdirektivet blev der
taget initiativ til lovaandring. Bade af denne grund og fordi det isaar er fiskevandsdirektivet, der
har interesse for den foreliggende problemstilling, er det fundet hensigtsmaessigt med en mere
indgdende belysning af direktivetsindhold og forl gbet frem til vedtagel sen.
Byspildevandsdirektivet og nitratdirektivet blev som naevnt til pabl.a. dansk foranledning og
var fradansk side taankt som en gennemfarel se af danske principper for recipientreguleringi EU.
Kommissionen fandt dog ikke at de danske regler levede op til nitratdirektivet, hvorfor
Kommissionen indledte en traktatbrudsprocedure i midten af 1990'erne. Détte gav anledning til
den anden vandmiljghandlingsplan, hvor alle vandomrader i Danmark blev udlagt som sarbare
vandomrader efter nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet. Hvorvidt gennemfarel seni vrigt
fuldt ud modsvarer EU-reglerne, som dsse fortolkes af EF-domstolen, ligger uden for
nagvaaende opdrag og skal derfor ikke belyses naamere.

1V se C-396/01, Kommissionen mod Irland: Irland demt for ikke at have gennemfgart den i
nitratdirektivet kraavede en kortlaegning af alle vandomrader, for ikke at have udpeget alle sérbare zoner, for ikke
at overvage diss, for ikkeat have vedtaget handlingsprogrammer der opfyldte direktivetskrav, og for ikke at
forpligte miljgministeren til at overholde direktivets frister og referencemetoder.

H C-280/02, Kommissionen mod Frankrig, preemis 14, 16, 22 og 24.
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3. Fiskevandsdir ektivet - direktiv 78/659

Formalet med fiskevandsdirektivet er at fastsadte fadles krav til vandkvalitet. Direktivet angar
ifelge artikel 1 kvaliteten af ferskvandi devandomrader, medlemsstaterne udpeger som omrader,
der kraever beskyttelseeller forbedring for at vaare gnet til, at fisk kan leve deri. Principielt kan
direktivet omfatte alle ferskvandsomrader, men direktivets regler indskramker sig til regler for
laksefiskvande og karpefiskvande.

Efter direktivetsartikel 4 skulle medlemsgaterne senesti juli 1980 have udpeget devandomrader,
der efter direktivet er klassificeret som laksefiskvande eller karpefiskvande. Manglende
udpegning eller utilstraskkelig udpegning udger efter EF-domstolens praksis et traktatbrud.*

Direktivets artikel 2 og 3 fastsadter regler for, hvordan krav til vandkvaiteten skal fastsedtes.
Dette er nsamere uddybet i direktivets bilag |, der angiver 14 parametrefor vandkvalitet med
angivelse af mindstehyppighed for prevetagning og analysemetode, hvoraf der for hovedparten
er bindende graansevaadier og bindende krav om prgvetagning og analyse.®

For karpefiskvand og laksefiskvand skulle medlemsstaterne ifglge direktivets artikel 5 sikre, at
dei direktivet fastsatte mal for vandkvalitet var opfyldt senegt i juli 1985. Direktivets krav il
vandkvalitet udger efter EF-domstolensfaste praksis enretligt bindende resultatforpligtel se, der
alene kan fraviges i de i artikel 11 anferte tilfadde (ssalige metrologiske eller geologiske
forhold)." Som led i opfyldelsen af forpligtelsen efter artikel 5 skal medlemsstaterne vedtage
bindende handlingsprogrammer. Manglende vedtagel se f til stragkkelige handlingsprogrammer
og/eller manglende orientering af Kommissionen herom anses ligeledes som et traktatbrud.™
Fiskevandsdirektivets artikel 6 og artikel 7(1) og bilag | fastssdter regler for, hvor ofte og
hvorledes medlemsstaterne skal kontrollere, om vandet overholder de kvalitetskrav, som er
fastsat i medfer af direktivet. Artikel 7(2) indeholder regler for, hvomar disse krav til
prevetagning kan fraviges, hvoraf fremgar, at dette kun er muligt, hvis vandets kvalitet er
vaesentli gt bedre end defastsatte mal, idet der i artikel 6(2) er en undtagel se for naturkatastrofer.

Artikel 7(3) indeholder regler for, hvorledesen medlemsstat skal reagere, hvisprevetagning viser,
at vandet ikke svarer til de fastsatte mdl. Efter sin formulering angiver bestemmelsen to
konsekvenser. Farst skal arsagen undersages, og hvis denne makonkluderes at vaare forurening,
skal der tredfes “passende forangaltninger”. Reglen indeholder sdledes bade en
undersagel sespligt og en handlepligt, omend handlepligten er ganske upraecis. Ifaglge artikel 7(4)
skal medl emsstaternefastsadtede ngjagtige provetagningssteder under hensyntil dekriterier, som
er anfart i artikel 7(4).

12 Se: sag 322/86, C-291/93 0g C-225/96.

B peni obligatoriske parametre er: (1) temperatur; (2) iltindhold; (3) surhedsgrad; (8) phenol-
forbindelser; (9) mineralolie; (10) ammoniak; (11) ammonium; (12) chlior; og (14) zink. For de resterende fem
parametre (der bl.a. omfatter nitritter, organiske soffer (Bl,), fosfor og kobber), skal medlemsstaterne fastsegtte
vejledende vaardier. Supplerende er forudsat, at gvrige parametre for vandkvalitet er gunstige.

14 se: € 208/95.

15 se: € 435/99 og C 67/02.



Artikel 9 giver medlemsdaterne hjemmel til at fastsadte strengere veadier for
vandkvalitetsnormer samt at fastsadteandre parametre end dei direktivet anfarte. Almindeligvis
opfattesreglen somenminimumsklausul. Detteer ikke helt deskkende. Bestemmel sengiver alene
medlemsstaterne mulighed for at sedte strengere gramsevaadier end direktivets og at supplere
med andre parametre. Men bef gjel sen forudsater, at direktivets parametre er gennemfert paden
i direktivet foreskrevne made.

Forelgbigt sammenfattende bemaarkes, at fiskevandsdirektivet ma anses for en udtemmende
harmonisering paden made, at direktivet udtrykkeligt tager stilling til, hvornér direktivetsregler
kan fraviges. De i direktivet fastsatte parametre, malemetoder og kvalitetskrav kan derfor kun
fraviges, hvor detteer hjemlet i direktivet. Den omstaandighed, at en medlemsstat mener at have
en “bedre lgsning’ for forureningsbekaampel se, fritager ikke medlemsstaten for & opfylde alle
direktivets krav.

3.1 Behandling af fordag til fiskevandsdirektivi Danmark

Mens jeg i forhold til en del andre miljadirektiver fra 1970'erne er i besiddelse af de Igbende
instrukser til den danske delegation under forhandlingerne, gadder dette ikke de ovf. omtalte
vanddirektiver. Den eneste oplysning, som jeg har fraden danske behandling angér forslaget til
fiskevandsdirektiv og er et kort notat til Folketingets Markedsudvalgs mede den 19. maj 1978,
hvori det oplyses:

* at fiskevandsdirektivets omfatter aksefiskvande og karpefiskvande,

* at medlemsstaterne skal udpege bergrte vandomrader 12bende og farste gang inden for to ar
* at udpegning kan revideres, hvis der opstar uforudsete faktorer

* at medlemsstaterne skal fastsadte bindende kvalitetskrav for “defleste af dei forslaget naevnte
parametre (stoffer)”.

* at medlemsstaterne skal udtage prever og anayser aret rundt, normalt én gang om maneden
* at direktivforslaget kraever en aandring af den davaarende miljabeskyttelseslovs § 8, sledes at
der etableres “hjemmel til at fastsadte bindende vandkvalitetsnormer”.

| forhold til det efterfaglgende forleb er det af interesse, at Markedsudval get var orienteret om, at
direktivet kraever ganske omfattende malinger, idet det specifikt oplyses, at “der [skal] udtages
prever og anayseres aret rundt, jf. ifglge forslaget normalt én gang pr. maned”. To & senere
meddelte Miljastyrelsen til Kommissionen, at man ikke ville gennemfare en sa omfattende
kontrol. For det andet er der grund til at hed'te sig ved, at Markedsudvalget blev orienteret om,
at der skullefastssdtes bindende kvalitetskrav for enrakke parametre. Der savnes dog oplysning
om, at disse parametre er helt forskellige fra det faunaklassificeringssystem med fire
mal saetningskl asser, som amterne hidtil havdearbej detmed pagrundlagaf Landbrugsministeriets
vejledning fra1970.

3.2 Behandling af fordag til fiskevandsdirektivi EU

Sammenholdes med Kommissionens oprindelig forslag til direktiv om fiskevandskvalitet, kan
det konstateres, at forslaget er blevet andret, idet direktivforsaget oprindeligt omfattedeen del
andrefiskearter end laksog karper, nemlig: “ferskvandsarter af naturlig diversitet” og “arter, der
anses for at vagre enskelige for forvaltning af vandressourcen”.*®

16 K ommissionens ford ag til direktiv, artikel 1(2) - se EFT 1976, C.202/3.
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Som en anden vigtig aadring af forslaget kan naevnes, at der efter Kommissionens forslag til
direktiv var yderligere to parametre for vandkvalitet, nemlig: parameteret, “andre skadelige
stoffer”, der omfatter bade nedbrydelige og persistente stoffer, og parameteret “blandinger af
skadelige stoffer”. Disse to parametre udgik og blev i den endelige formulering erstattet af
“amindelige bemagkninger” til bilag I, hvori forudssdtes at forekomsten af andre skadelige
stoffer er beskeden. Ogsa pa andre punkter blev de bindende parametre og malemetoder aandret.
| artikel 5skete en praecisering af, at direktivetskvalitetsmal er bindendefem ar efter vedtagel sen,
og der blev i artikel 11 praeciseret, hvornar direktivets krav kan fraviges.

Det fremgdr endvidere af de sdkddt hemmelige forhandlingsprotokoller til vedtagelse af
fiskevandsdirektivet, at i saa de fastsatte parametre og malemetoder for vandkvalitet pakaldte sig
betydelig opmaaksomhed fra en raskke medlemsstater. Selv om protokollerne efter EF-
domstolensfaste praksisikketillasgges betydning ved fortd kning af direktivet, er de af interesse
for, hvilke spargsmal der blev lagt veegt paved den politiske behandling af direktivet. Radet og
Kommissionen udtalte sdledes i den 2. erklaging, at artikel 6's krav om “95% manedlige
prevetagninger”, skal forstds som mindst 11 ud af 12 prever om aret. Protokollen understreger
dermed, at netop minimumskrav til prevehyppighed var genstand for betaankeligheder, hvorfor
der i hvert fald som minimum skal gennemferes 11 prevetagninger om aret. For det andet viser
protokollerne, at flere del egationer - menikke Danmark - kom med saarudtal el ser. Saledestog den
bel giske delegation forbehold vedrgrende parameter for “total ammonium” og Kommissionen
kom med to erklagringer omilt og kobber ogmed erklaering om rapportering. Endelig tyder den
3. erklaging fraKommissionen p3, at der var uenighed om adgangen til at vedtage nye parametre
ved enrevisionskomite-procedure. Sammenfattendeviser protokollerne, at netop parametreneog
ma emetodernes bindende karakter gav anledning til politiske dreftelser, men at man ikke fra
dansk side tog noget forbehold.

3.3 Orientering af Kommissionen i 1980

Fiskevandsdirektivet skulleifglge direktivets artikel 17 vaae gennemfart i medlemsstaterne den
18/7 1980 og medlemsstaterne skulle pa dette tidspunkt efter artikel 4 have foretaget den farste
udpegning. Med henblik paopfylddse af denne forpligtel se fremsendte den danske regering den
3/7 1980 en underretning til Kommissionen i form af en otte siders redegarelse + bilag.
Underretningenoplyser, at Danmark har valgt at foretage en forel gbig udpegning af vandomrader
pagrundlag af amternesforel @bige reci pientkvalitetsplanl asgning og vedlaagger et kortbilag over
udlagtevandl gb, som omfatter ca. 21.000 km. vandl @bsom omfattet af direktivet.'” Som begrun-
delse for den omfattende udlasgning af fiskevandsomrader anfarer Miljeministeriet i skrivelsen
til Kommissionen, at der i Danmark er sket en forel gbig recipientkvalitetsplanlaggning, men at
samspillet med de kommunal e spildevandsplaner indebagrer,

“at endelige recipientkvaliteter farst vil kunne fastsadttes i |gbet af arraskke [..]. Selvom Danmark har
ivaerksat disse procedurer flere ar far vedtagelse af [ fiskevandsdrektivet], er der for mange vandlgbs
vedkommende ikke naet en sddan afklaring, at der i dag kan veare fuld sikker hed for, at mal satte kvalitet
kan opnas. | denne usikkerhed indgér naturligvis ogsa det forhdd, at de af amtsradene oprindeligt
fastsattekvalitetskriterier ikkengdvendigvishar veereti overensstemmelsemeddei direktivetfastsatte
graensevaerdier. Man har derfor i Danmark vurderet, om man af denne grund alene[..] skulle udpege
et mindre antal vandomrader, for hvil ke der allerede i dag er rimelig sikkerhed for, at de [i 1985] kan
opfylde direktivets krav, eller om man til Kommissionen skal indberette stort set hele meangden af

1 se Mogens Moe: Miljgret - miljgbeskyttel se, 2000, p. 70.
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vandlgb, der af amtsradeneer udpeget til fiskevande. En rakke forhold taler imod en salig udpegelse
af en mindre mangde saa'lige ‘EF-fiskevande . Det vil vaaetil skadefor troveerdigheden af det samlede
national erecipi entkvalitetspl anlaegningssystem, at der arbg desmed en dobbelt kvalitetsgradering, [ ..]
En udpegel se af et mindre antal saarlige EF-fiskevande kunnef.eks. medfere, at der ikke ofredes sa meget
opmaaksomhed pa de avrige vandlgb, saledes at udbygningen af rensningsforanstaltninger for disse
vandigb vil halte bagefter. [.] Man kan sdledes befrygte, at direktivets meget vidtgaende
kontrolforangaltninger vil blive koncentreret om sadanne saaligt udpegede vandomrader, hvilket
givetvisvil veae en darlig priopritering af de midler, som samfundet kan stille il radighed for kontrol,
idet en mereintensiv kontrol bar koncentreresom de omrader, hvor der er starst behov for vurderingen
af yderligere indgreb [..] Man har derfor valgt i udpegelsen at tage udgangspunkt i det i dag
foreliggende, endnu forelgbige recipientkvalitetsplanlasgningsgrundlag, sdledes at man dog i
overensstemmelse med artikel 4(3) forbeholder sig enhver ret til pa grund & forhold - herunder
gkonomiske - der ikke er forudset pa tidspunktet for udpegelsen, at foretage eendringer i
udpegelsen.” (min fremhaevel ser).

Det fremgar af citatet, at Miljgministeriet var klar over, at de af amterne fastsatte kvalitetskrav
ikke modsvarede direktivet, og at en raskke udpegede vandigb ikke kunne ventes at opfylde
direktivetskrav i 1985. Begrundel sen for at man alligevel udpegede s mange vandlgb var, at det
modsatte ville skade trovaadigheden af det gamle system og fere til en uheldig prioritering af
indsatsen. Gav udpegningen problemer med EU-retten, ville ministeriet bruge den ret, som
ministeriet antog man havde efter artikel 4(3) til at aandre udpegningen.

Underretningen til Kommissionen oplyser endvidere, at administrationen af reglernevil skevia
amternesreci pientkvalitetspl anlaggning under lands- og regionplanl oven (uanset der padavaarende
tidspunkt manglede hjemmel). | den forbindelse peges p3, & der vil “vage den vanskelighed, at
de af amtskommunernes benyttede ma sagningsformuleringer for fiskevande ikke er helt
synonyme med direktivets begreber ‘laksefiskvande’ og karpefiskvande'. Dette skyldes, at
“amtsradenehar haft envisfrihed til selv at formulere mal seetningerne,” hvor der anvendesandre
begreber som “grredvand”, yngle- og gydeomréder for laksefisk”, “amindeligt fiskevand” og
“passagevand”. Bag disse betegnelser gemme sig dog et andet faktum, som ikke fremgar af
meddel el sen til Kommissionen, nemlig at forekomsten af forskellige fisk ogsablev anvendt som
et parameter for at vurdere vandkvalitet. Heraf falger med andre ord to principielt forskellige
tilgange til at fastlasgge vandkvalitet: - Efter det danske system var forekomsten af bestemte
fiskearter et kriterium eller et mal for at udlasgge et vandomrade som fiskevand - og dermed ogsa
et logisk parameter. Modsat er direktivetssystem, at overlade det til medlemsstaterneat udlagyge
omrader, som herefter skal overholde bestemte fysisk/kemiske egenskaber. Denne principielle
forskel kom til at prasge den senere gennemfarelse.

Vedrarendekontrollen anfaresi underretningen af Kommissionen, at med de mange smavandlgb
i Danmark, vil det vaare meget byrdefuldt at overholde direktivets krav, hvorfor man i Danmark
har valgt at anvende det sdkal dte saprobiesystem, hvor vandl gbskvditeten bestemmes pagrundlag
af en faunabedemmelse. Endelig oplyses, at det formelle lovgrundlag ikke er pa plads, men a
dette vil ske ved en senere aandring af den davaarende miljgbeskyttelsesiov § 8.

Det kan uden videre konstateres, at den danske underretning ikke lever op til direktivets
forpligtelser. Delsvar det formellelovgrundlag ikke paplads. Ddsvar oplysningerne om lands-
ogregionplanloven som hjemmel til recipientkvalitetsplanlaggning forkert. Delsvar oplysningerne
om forskelle i udpegningsgrundlag ufuldstaandige. Og enddig er der ikke i direktivet hjemmel
til en fravigelse af maemetoder for fiskevande. Den omstaandighed, at den danske regering i
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underretningen argumenterer for, at det vil vaare en uhensigtsmaessig anvendel se af ressourcer at
falge direktivets ordning, har ikke retlig valer, men er et politisk synspurkt, der burde vaae
kommet frem under direktivets vedtagelse. Selv om underretningen ikke gav anledning til
reaktioner fra Kommissionen, er dette ikke udtryk for en stiltiende accept og er hdt uden
retsvirkning. Det fremgar sdedesaf EF-domstolensfastepraksis, at dennetype underretning ikke
fritager en medlemsstat for at opfylde et direktiv, og at Kommissionens passivitet ikke kan tages
som udtryk for en stiltiende accept.

3.4 Fiskevandsdirektivet har direkte effekt

Den manglende formelle gennemfarelse af fiskevandsdirektivetsregler i 1980 beted ikke, at
direktivetikkevar gaeddendei Danmark. | det omfangdirektivetsbestemmelser har direkte effekt,
var bestemmel serne drekte bindende for amterne tilbage fra 1980 og skulle anvendes uanset
manglende formel gennemferelse. Ifelge EF-domstolens praksis har en direktivbestemmelse
direkte effekt, nar reglen er tilstraskkelig praecis og ubetinget.

Sammenholdes disse kriterier med fiskevandsdirektivet, forekommer det oplagt, at direktivets
bindende parametre og mélemetoder for vandkvalitet opfylder betingelserne for direkte effekt.
Derimod opfylder direktivets regler om udpegning af vandomrader omfatet af direktivet
formentligikke betingel sernefor direkte effekt. Safremt den danske regering ikke havde udpeget
vandomrader omfattet af fiskevandsdirektivet, ville amterne derfor nagope have vaaet forpligtet
til at anvende direktivets regler.

Spergsmdet er herefter, om den danske regerings underretning af Kommissionen i 1980
indebazer, a amterne alligevel var forpligtet til at anvende direktivets regler fra 1980. For et
bekragtende svar taler, at regeringen med underretningen havde fastlagt, hvilke vandlgb der var
omfattet af direktivet, og at det herefter ma anses for et internt dansk problem, at dette ikke var
fastlagt paanden visi gyldige forskrifter. Men imod denne udlasgningtaler, at det farst var med
lovaandringen i 1982, at der var et formelt lovgrundlag for udpegningen, idet den retli ge status
af Miljeministeriets udpegning i 1980 af vandlab er noget uklar. Svaret har dog a ene historisk
interesse, idet direktivets parametre og malingsmetoder for vandkvalitet i hvert fald fra
lovaandringen i 1982 ma anses at havedirekte effekt.
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4. Loveaendringen i 1982

Selv om ministeriet alerede i 1978 ved behandling af forslaget til fiskevandsdirektiv oplyste
Markedsudvalget om, at direktivet kreavede en lovaandring, var det farst i 1982, lovaandringen
blev gennemfart - uden aandringen i avrigt blev gennemfart paen méde, der fuldt ud modsvarer
fiskevandsdirektivet, som det vil fremga af det falgende.

Frem til lovaandringen i 1982 var der hverken i miljgbeskyttelsedoven eller anden lovgivning i
Danmark noget klart retligt grundlag for recipientkvditetsregulering, idet den i 1975 indfgjede
aandring af miljgbeskyttd seslovenikketoghgjdefor, at |ands- og regionplanl ovenikkeindehol dt
regler om optagel se af vandrecipientmal i regionplanerne. Konsekvensen var, at der fremtil 1982
ikkei lovgivningen var etableret noget grundlag for at giverecipientkvalitetsplanerneretsfelger,
nar bortses fra de kommunal e spildevandsplaner.

Forlabet frem til lovaandringen i 1982 kan kort beskrives sdledes. Pa grundlag & bekendtgard se
252/1970 fremkom landbrugsministeriet med vejledning om saprobiemetoden, og det var denne
metode amterne fulgte bade far og efter ikrafttreeden af den farste miljgbeskyttelseslov i 1974.
Problemet med den ferste miljgbeskyttelseslov var, at der ikke var hjemmel til andet end
registrering, men ikke til recipientkvalitetsplanlasgning. For at rette op herpa og med henblik pa
at integrere denne aktivitet i regionplanerne foreslog ministerieti 1975, at regl erne udtrykkel igt
omfattede kortlaggning og planer, hvilket Folketinget vedtog. Problemet var, at hverken
ministerium eller Folketing var opmaaksom, at der dels manglende hjemmel i lands- og
regionplanioven og dels manglede hjemmel i miljgbeskyttelsesloven til at gere planerne
bindende. Dette var baggrunden for 1982-aandringen.

Ved en andring i 1982 af den davagende Lands- og Regionplanlovs § 7, blev amtsradene for-
pligtet til a optage md for vandkvaliteten i regionplanen. Samtidigt blev amterne i den
davaaende miljgbeskyttel seslovs § 61aforpligtet til i samarbejde med kommunerneat kortlasgge
forureningstilstandeni vandl @b og sger. Pagrundlag af dennekortlasgning skulle amtsrédeneefter
§ 61e fastsadte recipientskvalitetsmal og planer for disses opfyldelse, hvilket skulle fastlasgges
efter forhandling med de berarte kommuner.

Kortlagningen af forureningstilstanden i vandigb og sger skulle endvidere efter § 61f danne
grundlag for arealudlagg til saaligt forurenende virksomhed. Endvidere blev der i den davaarende
miljgbeskyttdseslovs 8§ 8 indfgje en bemyndigelse til, at Miljaministeren til opfyldelse af EU-
forpligtel ser kunne fastsadte bindende regler for kvalitetskrav til overfladevand, idet ministeren
indtil daalene havde hjemmel til at udstede vejledninger, som det ogsa understregesi motiverne
til loven, hvor det i gvrigt understreges, at indgreb overfor bestadende virksomheder maske under
hensyn til de gkonomiske konsekvenser, jf. henvisningen til den davagende § 1, stk. 3 i
miljgbeskyttelsesloven. Endelig fremgéar det af motiverne, at de bindende regler ministeren
faststter efter 8 8 skulle indgd i recipientkvalitetsstyringen efter den davegende
miljabeskyttelseslovs § 61e."®De anfarte lovandringer ses ikke at have givet anledning til
naamere draftelser under Folketingets behandling, hvilket formentlig skyldes, at lovaandringen
skete sammen med en starre revision af miljabeskyttelsesloven, hvor der var andre emner, der
optog opmaaksomheden, hvortil kommer, at lovaandringernei 88 61-61g blev prassenteret som

18 ET 1981/82, tillaeg A, . 342-343.
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en “praisering”.

Sammenholdt med EU-reglerne gav aandringen af lands- og regionplanloven og tilfgjelsen af 88
61a- 61f til miljgbeskyttel sesloven et formelt lovgrundlag for at gennemferedirektiv 76/464, idet
den davaarende miljgbeskyttel seslovs 8 61 b forudsatte, at ministeren fastsatte naamerereger for
recipientkvalitetsplaniasggningen. Tilsvarende gav den aandrede 8 8 i miljgbeskyttel sesloven
formelt lovgrundlag for at gennemfere bindende kvalitetskrav efter direktiv 75/440 om
kvalitetskrav til overfladevand til fremstilling af drikkevand, direktiv 76/160 om kvaliteten af
badevand, direktiv 79/923 om kvalitetskrav til skalddyrvande og fiskevandsdirektivet.”

19 Badevandsdirektivet var ganske vist formeltimplementeret ved bekendtgoerd se nr. 143/1978 og
direktiv 75/440 om vand til drikkevand var formelt implementeret ved bekendtgerelse nr. 162/1980 - men i
begge tilfad de savnes et sikkertlovgrundlag for at gare kvalitetsnormerne bindende for udledningskrav.
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5. Miljgstyr elsens vejledning om recipientskvalitetsplanlasgning, 1/1983

Da lovgrundlaget for gennemferelse af fiskevandsdirektivet og de gvrige direktiver om
vandkvalitet havde karakter af en bemyndigel se, afhang implementeringenaf direktiverneaf, om
ministeren ogsa udnyttede bemyndigelserne og fastsatte bindende regler ved bekendtgerel se.
Dette skete imidlertid ikke. | stedet udsendte Miljostyrelsen Vejledning 1/1983 i
recipientkvalitetsplanlaggning for vandl gb og sger. Dader ikkeer tale om en bekendtgarel se, men
en vejledning, er dette ikke efter EF-domstolens praksis tilstrakkeligt til at opfylde
fiskevandsdirektivetskrav til bindendevandkvalitetsnormer, ligesom vejledningenikke opfylder
direktiv 76/464's krav.”

V¢gjledningensindhold tyder p, at Miljgministeriet val gte at sedte sig mellemto stole. Paden ene
side @nskede ministeriet at bygge recipientkvalitetsplanlasgningen pa den kortlaggning, som
amterne havde gennemfart i sidste halvdel af 1970'ernepagrundlag & saprobiesystemet. Men pa
denanden sidevar Danmark forpligtet af EU-direktiverne, der anvendte andre parametreog andre
maemetoder. Konsekvensen var, at udpegningsgrundliaget for danske vandomrader fra
begyndel sen hvilede paandreparametre og mal emetoder endfiskevandsdirektivets, hvilket ogsa
tydeligt fremgar af den ovf. omtalte underretning af K ommissionen.

Med vejledningen viderefgrte Miljgstyrelsen det gamle system, hvormed fiskevandsdirektivets
parametreog malemetoder blev frataget deresreelle betydni ng. Dette hang som naevnt oprinddli gt
sammen med to forhold: dels at kortlaggningen fra begyndelsen koncentrerede sig om saaligt
forurenede omrader, og dels med det manglende lovgrundlag for recipientkvalitetsplaner i
regionplanerne og de manglende regler for at gare recipientkvalitetsmal ene bindende ved lovens
administration.

If2lge vejledningen bestdr reci pientkvalitetsplanlaegningen af tre elementer: (1) fastlasggel se of
kvalitets- og anvendelsesmalsaaninger; (2) beregning af udlederkrav; og (3) tilsyn med
vandomraderne.

5.1 Fastsatelse af kvalitetsmal
Mht. ferste led - fastlasggel se af kvalitets- og anvendel sesmdl satninger - angiver vejledningen,
at denne skal skei firetrin:

[a] kortlagning af forureningstilstanden og belastningen fra de enkelte kilder;

[b] indsamling af oplysninger om hvilkeinteresser der knytter sigtil det paged dende vandl gb/sg,
hvor der uddybende (p. 24) sondres mellem: saligt naturvidenskabeligt interesseomrade,
fredning, gyde- og vaskstomrade for laksefisk, laksefiskevand, karpefiskvand, erhvervsfisker,
andre rekreative interesser, badning, dambrug, draming, vedligeholdelse, rerlagning,
spildevandsafledning, vandindvinding direkte fra vandlab eller fra opland, energi;

20| 1992 fik Miljgministeriet (langt om laenge) udstedt bekendtgarel se nr. 75/1992 om greenseveerdier
for udledning af liste |-stoffer. Problemerne var dog langt fra lgst, dels manglende regler for liste |1-stoffer og
dels antog minigeriet fejlagtigt, at reglerne kun omfattede direkte udledning, selvom direktiv 76/464'skrav om
tilladel se udtrykk eligt ogs& omfatter indirekte udledning, jf. EF-domstolens dom i Van Rooij [C 231/97] og i
Nederhoff [C-232/97]. Farst med bekendtgerelse 921/1996 om kvalitetskrav for vandomrader og krav til
udledning af visse farlige stoffer til vandlgb, sger eller havet blev et formelt lovgrundlag indfert for
recipientkvalitetsstyring - og igen manglede man en lgsning pa de sdkaldte liste 11-stoffer.
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[c] konsekvensvurdering og afvgning af modstridende interesser;
[d] fastlasggelse af recipientkvalitetsmdl med angivelse af forudssgninger, gkonomiske
konsekvenser og hvordan malet opfyldes.

V gjledningen forudsadter dermed, at en gyldig recipientkvditetsplanlasgning kraever, at der sker
en kortlaggning af forureningstilstand og deforskellige interesser, som knytter sig til deenkelte
vandomrader, og at malsaetning sker pa grundlag a en konsekvensvurdering og afvejning af de
ofte modstridende interesser. Y derligere forudsadter vejledningen, at malet suppleres & en
anvisning pa, hvordan mae nas med vurdering af de gkonomiske og miljemaessige
konsekvenser. Dette understreges yderligere s. 29-30 pa fal gende méde:

“Konsekvensvurderinger er saledes et centralt led i afvejningsprocessen og [..] er grundlaget for at
fastsaette betingelser for, at givne malsagninger kan fastholdes, eller at anvise veje til opfylddse af
anskede malsagninger. [..] Konsekvensvurderingernesomfang vil veare afhaengige af karakteren af de
interesser, da er knyttet til recipienten og af recipientens fal somhed over for indgreb. Er interesserne
fa og konsekvenserne beskedne, og er recipienten robust, kan simple konsekvensvurderinger veae
tilstraekkelige. Hvis omvendt der er tale om store og alvorlige konsekvenser i gkologisk set vaardifulde
recipienter, vil det vaae ngdvendigt med dybtgaende konsekvensvurderinger i form af egentlige
model beregninger.”

Vedrgrendefastleeggel se af recipientmal seetning stillesgenerelt krav om, at amtet “tilvejebringer
oplysninger om de gkonomiske konsekvenser ved forskellige indgreb” (s. 33) - men herudover
sondres mellem tretilfad de:

(1) hvis vandigbets forureningstilstand svarer til malsstningen, skal anfares, “hvilke konsekvenser
(herunder gkonomiske konsekvenser) denne mal saetninghar eller i planperiodenvil kunnefafor degvrige
sektorinteresser, f.eks. at recipienten ikke kan paregnes anvendt sommodtager af spildevand[.].” (s.31)
(2) hvis behov for forbedring af vandl gbets tilstand for at nAmalet, skal anfares konsekvenser for andre
interesser, inden for hvilket tidsrum malsagt ningen paregnes opnaet, og hvilke foranstal tninger der ma
gennemfares “med angvelse af de dermed forbundne omkostninger.” (s. 32)

(3) hvismalet indebaarer en forringelse af vandkvaliteten, skal angives, hvilke hensyn der begrunder en
sadan lempdse (s. 32).

For den konkrete fastsagttelse af malsagtninger giver vejledningen (s. 36) valg mellem otte
forskellige mal-grupper:

A) vandlgb for saerlige naturel ementer gnskes beskyttet

B1) gyde- og vaskstomrade for grred og andre laksefisk,

B2) laksefiskevand, “vandlgb der skal kunne anvendes som opvakst og opholdsomrade for arred og
laksefisk (herunder anvendestil arredopdrag pa dambrug)”

B3) karpefiskvand, vandlgb der skal kunne anvendes som opholds- og opvakstomrade for &, aborre,
gedde og karpefisk

C) vandlgb, der alene anvendestil vandafledning

D) vandlgb pavirket af spildevand

E) vandlgb pavirket af grundvandsindvinding

F) vandlgb pavirket af okker

For de forskellige malsaetninger er i vejledningens kapitel 5 fastsat nermere kvalitetskrav og
gramsevaadier, der bygger pa fiskevandsdirektivets parametre. | tabel 3 og tabel 9 er anfert14
parametrefor kvalitetskrav for |aksefiskvande og karpefiskvande. Sammenhol desmed direktivet
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kan det konstateres, at tabellen medtager yderligere: “forureningsgrad”, “restvandfering” og
“jernforbindelser” (okker). Meni forholdtil fiskevandsdirektivet mangler tre parametre, nemlig:
“fosfor” (menuden graansevaa di, kun anbefaling), “ nitritter” (med vejledende gramsevaadi, men
ikke bindende gramsevaadi), og “kobber” (med vejledende gramsevaadi, men ikke bindende
gramsevagdi). Dette ma sammenholdes med fiskevandsdirektivets artikel 3, hvorefter
medlemsstaterne skal fastsedte vaadier for alle 14 parametre. Med det forbehold, at jeg ikke har
undersagt, om de tre parametre for vandkvalitet fremgar af andre vejledninger for
vandrecipi entkvalitetsplanlaegning, synesvejledningenikke at opfylde direktivetskrav, dadetre
nye “danske” parametrefor restvandfaring, forureningsgrad og jernforbindel ser ikkekan erstette
de tre parametre i direktivet. Derimod hjemler fiskevandsdirektivets artikel 9 mulighed for at
vedtage kvalitetskrav for andre vaadier, men det forudsadter, at direktivets 14 parametre er
anvendt i overensstemmel se med direktivets regler.

5.2 Krav til konkrete udledninger

Vejledningens kapitel 6 indeholder principper for, hvordan vandkvalitetsmal ene skal omsadtes
ved stilling til dekonkreteudledninger. Som grundlag for regulering af de konkrete udledninger
anfegress. 61 en raskke forhold, der matages hensyn til: hvilke stoffer og maangder der udledes,
baggrundkoncentrationer af udledte stoffer og andre stoffer, starrelse og beliggenhed af andre
udledninger, vandl gbets hydrauliske og biologiske forhold og vandl gbets omgivel ser.

Sammenholdes med fiskevandsdirektivet er der ikke noget i vejen for, at der opstilles kriterier,
som kan sikre, at vandkvaliteten overholdes. Problemet er, at det styrende mal for vandkvalitet
ikke er de kemiskefysiskekrav, men derimodden klassificering i forureningsgradernel-1V, som
blev etableret i 1970'erne pagrundlag af saprobiemetoden med visuel fauna-undersggel se. Dette
bliver tydeligt i vejledningen s. 63, hvor det om forureningsgrad (klasserne I-1V) anfares, at
forureningsgraden afhaanger af bl.a. koncentrationen af organisk stof Bl,. Pa linie med
fiskevandsdirektivet indehol der vejledningenskapitel 5 gramsevaadier for organiskestoffer, (Bl.,).
Men mens direktivet foreskriver, at indholdet af organiske stoffer skal beregnes pa grundlay af
koncentrationen af ilt-molekyler efter Winkler-metoden, angiver vejledningens kapitel 6 (s. 63),
at indholdet & organiske stoffer kan beregnes pa grundlag af saprobiemetoden suppleret af
stramforhold og angiver en omregningsfaktor til forureningsgrad.

Nar dette sammenholdes med, at amterne indtil da alene havde brugt saprobiemetoden og
klassificeret efter de fire forureningsklasser, er det naaliggende at lasse udsagnet sdledes, at
amterne ikke skal anvende Winkler-metoden, men i stedet skal anvende saprobiemetoden
suppleret af stremforholdved bestemmel se af indhol det af organiske stoffer. Dette fremstarikke
som et supplement til fiskevandsdirektivets parametre, men som en aandring, der ikke er hjemlet
I direktivet.

5.3 Kontrol med vandkvalitetsmalene

Kontrollen med, at de enkelte vandomrader overholder de fastsate mal, skal ske efter de i
vejledningens kapitel 7 anfarteretningdinier. Ifalge disse retningslinier gadder der for vandlab
et sdkaldt normalprogram. Ferste del af normalprogrammet omhandler placering af
kontrolstationer, hvor der sondresmellem tilstandskontr ol (defineret som “ biol ogisk og eventuel
fysisk-kemiske malinger”) og transportkontrol (defineret som maling af kemiske variabler og
maling af vandfering). Anden del af normal programmet angiver kontrolomfang og metode, og
tredje del omhandler kontrol med malsagninger.

18



Vedrarende kontrol med malsaetninger angivess. 72-73, hvilken kontrol der skal anvendes over
for seks forskellige recipienter, nemlig: (1) sealigt naturvidenskabeligt interesseomrade, (2)
fiskevandsmal satninger; (3) vandlgb, der anvendestil afledning af vand; (4) vandl @b pavirket af
spildevandsudl edni ng; (5) vandl @b pavirket af vandindvinding; og (6) vandlgb pavirket af okker.

Udfrastrukturen er det nagrliggendeat tro, at fiskevandsomrader skd felgefiskevandsdirektivets
krav til kontrol. Dette & ikke tilfad det, men vejledningen er udformet pa en made, sadenne helt
afgerende afvigel se frafiskevandsdirektivet ikke umiddel bart opdages, hvorfor der er behov for
lidt mere fyldig gennemgang.

Under kontrolomfang anferes s. 70 om til standskontrol :

“Tilstandskontrollen omfatter biologiske og eventuelt fysiske malinger. De biologiske under sagel ser
bestdr af en bedemmelse efter saprobiesystemet og en elbefiskning med henblik pa opgerelse af
fiskebestandens sterrelse og sammensadning. Saprobieundersogelsen udferes indtil videre i
overensstemmel se med landbrugsministeriets vejledning [ .. og] gennemfares 2 gange arligt”.

Videre understregess. 71.

“ SAfremt de biologiske undersagelser har vist en forureningsgrad mindre eller lig 11 og/eller en normal
fiskebestand (i overensstemmelse med den pagad dende malsagtning) og en belastningsvurdering ikke
indikerer, at mal sastningen er truet, er der efter styrelsensvurderingikkebehov for at foretagemalinger
af dei kapitel 5 beskrevnevariable Safremt malingerneviser, at fi skevandsmél seetningen ikke er opfyldt,
vil der vaare behov for at undersgge udledningernei oplandet, herunder genenmfare en opsporing og
standsning af eventuelle ulovlige udledninger ”. (mine fremhaevel ser).

Og endelig understreges s. 72 om kontrol med malsagninger, at

“kontrollen [ med fiskevandsmal segninger] udfegresi overensstemmelse med det under 7.1.1 beskrevne
normal program.”

Vedrgrende transportkontrol anfares s. 72 om kontrolomfang, at

“Det allerede eksisterende net af permanente vandfgringsmalestationer udbygges, sa der for hvert
vandsystem findes en eller eventuelt flerestationer til karakterisering af vandets afstr @mning. Foruden
vandferingsmalingen foretages ved disse stationer 1 gang/maned malinger af dei tabel 3 og 9 naevnte
variabler [svarer stort set til fiskevandsdirektivets, jf. ovf. under 5.1], samt eventuelle supplerende
malinger afhaangig af |okal efor hold. Efterhanden somder opnaskendskabtil vandkvalitetensvariationer
og forureningskilderne, kan maleomfanget reduceres.”

Af vejledningenfal ger sdledes, at der mht. til standskontrol og kontrol med mal saetninger kun skal
kontrolleresto gange arligt, hvilket er en klar overtraadel se af direktivets krav om kontrol mindst
11 gange om &ret. Nar vejledningens angivel seaf transportkontrol ikke opfylder direktivet, er det
fordi den er uden forbindelse med kontrol med mdsagningen, hvilket formentlig ogsa er
forklaringen pg, at der kun i beskeden udstragkning er foretaget de malinger, som ellersfulgte af
vejledningens bestemmel ser om transportkontrol. V ejledningens beskrivel se laggger dermed op
til, at amterne ikke skal anvende fiskevandsdirektivets regler for kontrol, men i stedet anvende
saprobiesystemet, hvilket ogsa i sig selv er en overtraadelse af fiskevandsdirektivets krav til
malemetode. Men heraf felger, at vejledningen forudsadter, at de fire forureningsklasser efter

19



saprobiesystemet kan angive, om fiskevandsdirektivets parametre e overholdt. Dette er i klar
modstrid med direktivet og svarer til at méle appelsiner med bananer. Det er endvidere vaad at
bemagke, at hvisder efter saprobiesystemet konstateresen forureningsgrad paover |1, udlaser det
efter vejledningen ikke kemiske-fysiske malinger, men derimod en pligt til at opspore
forureningskilder. Dette haanger sammen med, at fysiskeog kemiske malinger efter vejledningen
i realiteten fremstar som en en eventuel-mulighed ved tilstandskontrollen.

Sammenfattende kan det derfor konkluderes, at vejledningen bestemmelser om kontrol er i
modstrid med fiskevandsdirektivet. Hertil kommer, at vejledningenindehol der en selvmodsigel se,
idet Miljastyrelsen tilsyneladende ikke var gomaaksom p3, at efter landbrugsministeries
vejledning fra1970 skulle der udfaresfysisk/kemiskemalinger af de renevandlgb - dvs. vandigb
der er klassificeres som I, 11 eller lI-111. Det fremgér af vidneafhering og ekspertudsagn i en
straffesag, at konsekvensen af denne modsigelse har vearet, at i hvert fald NordjyllandsAmt ikke
siden omkring 1980 har foretaget iltmalinger til korrektion af faunabedgmmelsen, hvilket ellers
var forudsat i Landbrugsministeriets vejledning fra 19702

5.4 Kan saprobiesystamet hjemles med forsigtighedsprincippet ?

Som det er fremgaet indtager saprobiesystemet den centrde rolle i den redpientkvalitets-
regulering og overvagning, som fastlasgges i Miljastyrelsens vejledning, idet vejledningen
forudsadter, at saprobiesystemet erstatter fiskevandsdirektivets parametre, nar det drejer sigom
tilstandskontrol af vandlgbene. Fiskevandsdirektivet giver som naavnt ikke mulighed for at
er stattedirektivets parametre med andre parametre, hvorfor dettei alletilfaddeer i modstrid med
fiskevandsdirektivet. Men det kan i forlaangel se heraf overvejes, om systemet kan forsvares med,
at det giver en lige s pdlidelig angivelse af vandlgbenes kvditet som fiskevandsdirektivets
parametre. Svaret herpa beror naturligvis primaat pa en naturvidenskabelig vurdering, men har
betydning, ndr det skal vurderes, om saprobiesystemet eventuelt kan hjemles med
forsigtighedgrincippet, der fremgar af EU-traktatens artikel 174(2) og efter EF-domstolens
praksis ma anses for gad dende ved den nuvaaende nationale gennemfarelse af EU-regler, som
fiskevandsdirektivet.

En fysisk/kemisk maling maler den aktuelle vandkvalitet for de parametre, som males. Derimod
udger en faunaundersggelse ikke et aktuelt retvisende billede af vandlgbets vandkvalitet, da
faunamaessige forbedringer indtraeder over en laangere periode. Dette kommertil udtryki DMU’s
rapport, Vandlgb 2002, hvor der konstateres en meget betydelig forbedring af den biologiske
vandkvalitet, hvorom DMU anferer:

“En helt tredje og nok sa veesentlig forklaring pa de konstaterede faunameessige forbedringer er, at
faunaen kun responderer gradvist pa de forbedredelivsbetingel ser i vandlgbene. Processen er langsom,
og det kan i mange tilfadde tage lang tid, fer faunaen spredes og koloniserer tidligere forurenede
vandl gbsstraskninger. Forklaringen pa en del af de forbedringer, der er sket i faunaklasseni de senere
ar, skal derfor utvivisomt sesi lyset af den miljgmaessige indsats, der er foretaget i kommuner og amter
gennem en laangere arrakke” (rapportens. 19).

Heraf falger, at en positiv faunabedemmelse ikke nadvendigvis er udtryk for en aktuel god
vandkvalitet, men for at vandkvaliteten over en laangere periode har vaaet gennemsnitlig god.
Detteindebazer, at faunabedgmmel se kan vaare nyttig i et laangere tidsperspektiv, men omvendt

2l yestre Landsrets dom & 6/11 2003, i ankesag S-1169-99.
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iIkke er adakvat til at sikre konkret opfyldelse af fysisk/kemiske vandkvalitetskrav, da
faunabedagmmel sen ikke af spejler den faktiske vendkvalitet.

Hertil kommer, at nyere videnskabelige undersagel ser viser, at den biol ogiske faunabedgmmel se
ikkegiver et retvisende bill ede af vandl gbenesforurening, dafaunabedemmel sen pavirkesganske
afgerendeaf vandl gbetsfysiskeforhold (bunddybdeogform). | vandl @b, som kemisk er malt som
uforurenede vandlgb, er sdledes ved faunabedegmmel se malt forurening som faunaklasse 4 efter
Dansk Vandlgbsfaunaindeks, hvilket forskerne alene kan forklare med de fysiske forhold.?? Den
omstaandighed, at en maltagning efter saprobiemetoden eller Dansk V andl gbsfaunaindeks viser
en forureningsgrad, vil sdledes ikke ngdvendigvis vaae udtryk for nogen forurening, men kan i
stedet vaae en afspejling af rene fysiske forhold, der kan vaare naturbestemte.

De anfarte videnskabelige artikler bekradtes af de undersagelser, som dambrugene siden 1989
har vagret forpligtet til at tage af vandlgbskvaliteten op- og nedenstrems dambrug af to af
fiskevandsdirektivets parametre (BI5 og ammonium). Ifglge en undersggel se af 453 dambrugs
indberetninger fra1991-1993 fal dt det gennemsnitlige BI5-indhdd fra1991 til 1993fral1,98 mg/l
til 1,36 mg/l og det gennemsnitligeindhold af ammonium svingede mellem 0,09 mg/l og 11 mg/l,
mens angivel serne efter saprobiesystemet tydede pa en hgjere forurening.?

Den faglige pdideli ghed af saprobiesystemet er tillige belyst i en sagkyndig skensaklaging i en
nyligt afsagt landsretsdom, hvor der var rejst spergsmd ved den faglige ladighed af
saprobiesystemet og dets forendighed med fiskevandsdirektivet® | erklaaringen anferes, at
landbrugsministeriets vejlednings bekrivelse af, hvorledes praver indsamles og analyseres “er
ikke saxlig preecis. [..] Som felge heraf kan forskellige fagfolk fremkomme med forskellige
vurderinger, idet den enkelte [biologs] erfaringsgrundlag og baggrund udger udgangspunktet
for bedemmelsen.”

Til spergsmalet om sikkerheden ved en visuel vurdering af saprobiemetoden som parameter for
vandl gbskvaliteteni forholdtil |aboratorieundersagel ser anferesi erklagingen, “at grundlaget for
en bedgmmelse er mere fyldestgerende for prever bearbgdet i laboratoriet. Den enkelte
medarbejderserfaring spiller imidlertid en stor rolle, og det vurderes at en traanet person godt
kan udfer e en betryggende fastsadtel sei felten af forureningsgraden efter Landbrugsministeriets
vejledning, idet malet med vejledningen primaart var at identificere ret staarkt og overordentligt
staerkt forurenede vandlgh”. Men samtidigt understreges

“at den endeligeartdliste|..] vil vaae underlagt en faglig/subjektiv bedemmel se. Detteindebaarer, at det
endelige resultat (forureningsgraden) kan variere mellem forskellige eksperter”.

%2 5e Hans-M artin Olsen og Nikolai Friberg: De fysiske forhold og dansk vandlgbsfaunaindeks (Vand
& Jord, 6. &rg. september 1999, s. 113) samt Nikolai Friberg, Peter Graesbgll og Sgren Erik Larsen: Fysiske
forhold og tilstand i mindre vandigb (Vand & Jord, 6. arg. september 1999, s. 117).

23 Oplysningerne hidrgrer fra konsulent Jens Kristian Nielsen, der tillige har oplyst, at Miljgstyrelsen i
en rapport har vurderet dambrugenes undersggel se, uden det dog har veeret muligt at fremskaffe denne rapport

inden aslutning af neervaerenderesponsum.

2 \/estre Landsrets dom & 9/2 2005, 10. afd. i B-0240-01.
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Om sammenhaangen mellem saprobiesystemets forureningsgrad og indholdet af BI5 oplyses, at

“forureningsgrader |1 eller bedre[vil] kunne forekomme, néar BI5 koncentrationen ikke overstiger 3mg
0O, 1.[..] Denne sammenhaeng pavirkes dogaf strgmhastigheden, [ ..] Jo sterre strgmhastighed jo sterre
geniltning og jo hgjere BI5 kan vandigbet tale. [..] Med jean stramhastighedvil BI5 koncentrationer
hgjereend 3mg O, 1* typi sk medfare for ureningsgrader hgjereend 11. Omvendt vil der ikkengdvendigvis
kunne sluttes at et 3mg O, 1* vil give en forureningsgrad Il eller bedre, idet en rakke andre forhold i
vandlgbet kan pavirke faunaen og forhindre rentvandsfaunaen i at indfinde sig. [..] [Ved] en hg
forureningsgrad (111 og IV) kan der sluttes fra en hgj forureningsgrad til et hgjt BI5 niveau.”

If2l ge den sagkyndige erklagring giver saprobiesystemet sdl edesingen skkerhed for enretvisende
angivelseaf, om vandl gbet opfylder fiskevandsdirektivetskrav til BI5, medmindreder er taleom
stagkt forurenede vandigb. Om omvendt er forureningsgraden efter saprobiesystemet ikke
nadvendigvis udtryk for, at der er en forurening.

Det ma pa denne baggrund af ovenstaende sagkyndige vurderinger udelukkes, at der sagligt er
belegy for, at saprobiesystemet kan erstatte fiskevandsdirektivets parametre. Spergsmalet er
herefter, om det vil vagre i overensstemmel se med forsigtighedsprincippet at anvende saprobie-
systemet som et supplerende parameter for fiskevandskvalitet ud fra synspunktet, at det uanset
mangler bidrager til en bedre vandkvalitet end fiskevandsdirektivets parametre.

Paden enesideindebagrer forsi gtighedsprincippet if @l ge en rackke EF-domme, at medlemstaterne
selv fastsadter deres eget beskyttel sesniveau for miljgbeskyttelse, og at myndigheder kan gribe
ind, selv om der er videnskabelig usikkerhed om risikoen ved den aktivitet, som der gribes ind
over for. Enrent hypotetisk risiko er dogikketilstraskkeligtil at gribeind. Men paden anden side
viser de hidtidi ge EF-domme, at forsigtighedsprincippet kun kan anvendes, nar myndighederne
anvender en saalig fremgangsméde, hvor der farst gennemferes en risikovurdering og
efterfelgende besluttes en risikohandtering. Adskillelsen mellem risikovurdering og
risikohandtering skal ifalge EF-dommenehindrevilkérlig retsanvendel se. Af ssmmegrund stilles
der krav om, at risikovurderingen bestar o forskelligefaser, hvor der farst tages stilling til den
acceptable risikotaarskel, og hvilke risici man vil acceptere pa det pAgaddende omréde. Farst
herefter vurderes, hvilke risici de pagaddende aktiviteter frembyder. Kun hvis disse risici
overstiger den forud fastsate risikotaaskel, gar man til andet led, som omfatter
risikohandteringen, hvor der bl.a. skal skeen afvejning af risici ved de pataankte foranstaltninger
sammenholdt med risici ved at lade vaare med at gribeind. Endelig fremgér det af de samme EF-
domme, at forsigtighedsprincippet ikke indebaarer nogen lempelseaf kravet om lovhjemmel ®

Sammenholdes EF-domstolens praksis med det faungbaserede saprobiesystem, vil
saprobiesystemet uanset dets mangler kunne opfange nogle aspekter af darlig vandkvalitet. Det
f@lger dog uden videre af manglerne, at saprobiesystemet ikke kan sta alene, og at det skal have
forngden hjemmel i lov. Men hertil kommer, at hvis anvendel sen af saprobiesystemet stetter sig
pa forsigtighedsprincippet, skulle der forud vage foretaget en riskovurdering med fastsadtel se
af acceptableusikrerisici og en konsekvensvurdering. Som det er fremgaet af ovenstaende, var
denne betingelse ikke opfyldt, da systemet blev indfert. Og selv om der efterfalgende er
gennemfart videnskabeligevurderinger af saprobiesystemetsmangler og usikkerhed, er der fortsat

%5 For en mere fyldig bdysning af EF-domgolensretspraksis henvisestil min artikel i Ugeskrift for
Retsvaesen, 2003, s. 153: Forsigtighedsprincippet - fra luftighed til hard law.
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ikke taget stilling til den acceptable risikotaarskel. Hertil kommer yderligere, at amternes
anvendelseaf systemet ikke er baseret paen sadan risikotaarskel, men tvaatimod tyder pd, at man
har taget forholdsvis afslappet pa overskridelser af de mal, som er fastsat pa grundlag af
saprobiesystemet. Heraf falger ikke i sig selv, & saprobiesystemet ikke kan indfgres som et
supplerende parameter for vandkvalitet, men alene, at saprobiesystemet ikke kan hjemles med
henvisning til forsigtighedsprincippet.

5.5 Sammenfattende om vejledningen sammenholdt med EU-reglerne

Sammenholdes vejledningen med direktiv 76/464 om udledning af bestemte farlige stoffer i
Fad | esskabets vandmiljg, er der det formelle problem, at vejledningen ikke er bindende for
borgerne og dermed utilstraskkelig for opfyldelse af EU-fompligtelsen.® | forhold til direktiv
76/464 mangler vejledningen at stillekrav om recipientkvalitetsmal for alledefarligestoffer, som
er omfattet af bilag | og bilag Il til direktiv 76/464. Som konsekvens heraf savnes et
administrationsgrundl ag for meddel el se af tilladel ser til udledning af disse stoffer i vandmiljget.
Hertil kommer, at vejledningen primaat er rettet mod punktkilder, mensdirektiv 76/464 kraever,
at der som led i recipientkvalitetsreguleringen skal vedtages handlingsplaner for ikke-punkt
kilder. | forhold til landbruget medtager vejledningen alene vandindvindingsbehovet.

Sammenholdes vejledningen med fiskevandsdirektivet (78/659), er det ligeledes et problem, at
vejledningen ikke er bindende. Ses der pa terminologien, gennemfarer vejledningen en
reci pientkvalitesplanlaggning, mensfiskevandsdirektivet kraaver enrecipientskvalitetsregulering.
Det kan diskuteres, om dette udger en overtresdelse, da vejledningen angiver, at
recipientkvalitetsmalene skal veare bindende for administrationen af miljgbeskyttelsesloven og
et formelt grundlag herfor var etableret i den davaaendemiljgbeskyttel seslovs § 61e. Hvad angér
udlaggningen af omrader, er det ikke i modstrid med fiskevandsdirektivet, at der forud for
udpegningen skal ske en konsekvensvurdering, hvor der tages hensyn til andres berettigede
interesser i de pagad dende vandomrader. Problemet var og er, & regeringen allerede i 1980 pa
grundlag af amtsradenes indberetninger overfor Kommissionen havde udlagt de forskellige
vandlgb som fiskevandsomrader, hvormed der efter direktivet er begraaset mulighed for at aandre
vandlgbenesstatus. Hertil kommer, at de empiriske undersggel ser i forbindel se med neavaaende
responsum tyder pa, at amterne hverken i 1985 eller senere i stgrre omfang har overvejet, om
udpegning af vandlgb som fiskevandsomrader skd opretholdes.

Det helt centrale problem er imidlertid vejledningens regler om kontro med vandkvaliteten.
Vejledningensregler er i adt vassentligt baseret pa saprobiesystemet, hvor vandlgb pa grundliag
af en faunabedgmmdse inddeles i fire forureningsklasser. Som vejledningens kapitel 5 er
udformet er "forureningsgraden” e supplerende parameter (hvilket er muligt efter fikevands-
direktivetsartikel 9). Dette kantalefor, at det ogsaer muligt at opstille saalige nationale metoder
til maling af, om det national e parameter er overtradt. Nar denne mulighed formentlig maafvises,
er det fordi bade parameter og malemetode i vejledningens kapitel 7 ikke anvendes som
supplement, men som substitut for EU-forpligtelserne, uden der er hjemmel hertil i direktivet.
heraf. Set i dette perspektiv, vil det stride med EU-rettens effektive virkning, hvis

% Det fremgar af EF-domstolens faste praksis, at ogsa direktiver der angiver bindende miljgkvalitets-
normer skal gennemfares i national ret pd en made, der er direkte bindende for borgerne. Sef.eks sag 361/88,
Kommissionen mod Tyskland om luftkvalitet for svovldioxid og C 298/95, Kommissionen mod Tyskland om
direktiv 78/659 om fiskevandskv alitet.
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medlemsstaterne pa denne méde ful dstaandigt kan omga deres EU-forpligtel ser. Det er muligt, at
EF-domstolen vil acceptere, at en supplerenderegel kan anvendes samtidig, men i dettetilfadde
lasgger vejledningen op til, at der ikke udtages prover og analyseresfor de fastsatte parametre i
direktivet, meni stedet anvendeshelt andre praver oganalysemetoder - og dette er deanvisninger,
som amterne har fulgt, jf. naamere ndf. i afsnit 7.6. Dermed fremstar parameteret
“forureningsgraden” ikke som et supplement, men som en substitut til direktivets parametre for
vandkvalitet. Den afvigende malemetode far dermed virkning, der gar langt videre end en
moniteringsforskel. Som konsekvens heraf er det ikke kun malemetoden, der er i dbenbar
modstrid med fiskevandsdirektivets krav, men ogsa brugen af de fire forureningsklasser som det
eneste baarende parameter. Og som naevnt ovf. i afsnit 5.4 kan dette heller ikke stettes pa
forsigtighedsprincippet.

Som et yderligere problem kan nae/nes, at fiskevandsdirektivets artikel 5 forudsadter, der
udarbejdes handlingsprogrammer, som tager hensyn til alle 14 parametre. Dette forudsedter, at
der ogsa udarbejdes handlingsplaner for ikke-punkt-kilder. Men vejledningen angiver alene, at
der ved placering af kontrolstationer skal tages hensyn til "spredte kilder”. Derimod er
vejledningensgvrigeordvalgrettet mod punkter (" udledningssedet” og” spildevandsudledning”).
Hvor kvalitetskrav er overskredet, anviser vejledningen (s. 71 nederst) alene, at amtet skal
undersgge punktkilder, mens planer for nedbringelse af forurening fra ikkepunkt-kilder ikke
omtales. Dette er nagpe tilstrakkeligt til at opfylde kravet i fiskevandsdirektivets artikel 5 om
udarbejdelse af programmer til sikring af vandkvaliteten — og vil g heler opfylde kravene om
handlingsplaneri direktiv 76/464. Sadanneplaner er tillige nadvendige, hvisbyrdenforforbedret
vandkvalitet ikke kun skal palaegges punkt-kilder.

5.6 Vgledningensretsvirkninger

Bedemt efter danskeret isoleret kan Miljastyrel sens vejledning 1/1983 ikke anses som bindende
for hverken borgere eller myndighedea, men alene som retningslinier for myndigheder. Og
retningslinierne kan fraviges, nar dette begrundes, ligesom myndighedernes tilsidesatte se af
vejledningen ikke er forbundet med sanktioner.

Der er imidlertid to grunde til, at denne antagelse ma modificeres. For det farste forudsatte
motivernetil vedtagelsen af den davearende mbl § 8 1982 klart, at bemyndigel sen omsadtestil
bindende regler. Sdledes anfares:

“Indenfor EF er der [..] i de seneste ar vedtaget en raskke direktiver, der bygger pa sakaldte bindende
immissionsregler [..]. Til at opfyldedisse direktiver er der derfor nu behov for at skabe hjemmel for
ministeren til at fastsadte kvalitetskrav, der er bindende for myndighedernes administration og
planlesgning i medfer af love. Ved den foreslaede amdring af § 8 seges der derfor skabt hjemmel for, at
mini steren kan fastsaette sddanne kvalitetskrav med den virkning, at mynd ghederne skal laegge demtil
grund ved lovens administration, og saledes at der kan gribesind over for eksisterende eller fremtidige
forurenende virksomheder, anlasg m.v. i det onfang dette matte vaare nadvendigt for at tilgodese
opfyldelsen af kvalitetskravene. | de situationer, hvor der ikke er tale omat opfylde EF- eller folkeretlige
forpligtelser i avrigt, vil eventuelle kvalitetskrav alene blive fastsat som vejledende normer.” (FT
1981/82, A, sp. 342).

Ud fra princippet om EU-konform-fortolkning af nationale regler er det derfor naaliggende at

udlagyge velledningen som direkte bindende for myndighederne, i det omfang vejledningens
regler angar EU-forpligtelser.
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For det andet blev der med miljgbeskyttel seslovens § 61e, stk. 4 indfert en udtrykkelig regel om,
a “recipientkvalitetsplanen skal lasgges til grund ved administration af sager efter
miljgbeskyttelsesloven”. Hermed var planen tillagt retsvirkninger, der gik langt videre end det
“virkefor” princip som gadder for regionplaner, idet recipientkvalitetsplanen havde umiddel bar
betydning for de enkelte udedere til vandmiljget, hvilket i motiverne udtrykkes sdledes:

“Mht. forslag til den ny bestemmelse i § 8, stk. 4 bemaakes, at da der er tale om kvalitetskrav
(immissionskrav), er det ifglge sagens natur nedvendigt, at myndighederne, for at graansevaa diernekan
omsadtestil virkelighedensverden, far de ngdvendige befgjel ser til at regulereogsaeksisterendeforhold.
Problemerne kan anskues pa linie med forholdene i forbindelse med udmentning af
reci pi entkvalitetspl anl aegni ngengennemkonkr ete afger el ser, der ogsa kanfaindflydel se pa eksisterende
anlegy. [..] Da der samtidigt er tale om generelle reguleringer, der ganske vist ‘omssdtes gennem
konkr ete afger el ser, kan immissionskrav efter § 8 og bestemmel serne om der es gennemfar el se pa en vis
made betragtes som en parallel til bestemmelsernei den gaddende lovs § 6. Fadles for disse regel st
savel som recipientkvalitetsplanlasgningen efter § 61e, at de direkte eller indirekte kan komme til at
bergre virksomheder og anlagy, der er blevet godkendt efter lovenskapitel 5. Uanset, at der herved kan
taenkes situationer, hvor indgreb kan blive nadvendge i medfer af den gaddende lovs § 44 og pa trods
af bestemmelsen i § 44, stk. 4 [retsbeskyttelsen], ma myndighederne naturligvis konkret vurdere den
enkeltevirksomhedsforhold og afpasse eventuel leindgreb - del sunder hensyntil detidsmaeessigerammer
der métte vaa e fastlagt for opnaelse af de her omhandledekvalitetskrav - dels under hensyn til lovens
8§ 1, stk 3 [inddrage samfundsgkonomiske hensyn] " (sp. 342-343)

Motivernetyder sdledes paparallelitet mellem den del af recipientkvditetsplanen, der angar EU-
forpligtelser og den avrige del af recipientkvalitetsplanen, hvilket i motivernetil § 61eudtrykkes
pafalgende made:

“Fordlaget tilsigter en pracisering af de eksisterende bestemmel ser om recipientkvalitetsplanlasgning ,
saledesat dennestyrkes som etkoor dinerende styringsinstrument i forhddtil spildevandsplanlasgningen
0og den konkrete administration af loven. Samtidigt understreges den nsae sammenhaang med
regionplanlasgningen|..] . | Recipientkvalitetsplanen og i regionplanen skal fastsadtesen grov rakke- og
tidsfel gefor opfyldel seaf demalsaetninger, somikkeer opfyldt ved planensudar bejdel se. Miljaministeren
fastsadter naamere regler om recipientkvalitetsplaniaggningens indhold samt om planernes
tilvejebringelse og revision i sammenhaang med regonplanlaggningen [..] Recipientkvalitetsplanen er
bindendefor administration af |oven, herunder for spildevandspl anleegningen fra dettidspunkt, der farste
gangi godkendteregionplaner eller godkendtetillaaytil disseer optaget retningslinier for vandkvditeten
i samtlige de i amtskommunen beliggende vandomrader. Herudover vil retningslinier i regionplanerne
havde de i lands- og regionplanlovens § 15 [..] beskrevne retsvir kninger. En vasentlig del af de
omkostninger, der er forbundet med r eci pi entkvalitetspl anens gennemfar el se, vil somhovedregel pdhvile
kommunerne.” (sp. 358).

Motivudtalelserne tyder dermed pa, at Folketinget forudsatte, at de retningslinier ministeren
fastsatte i henhold til lovens forskellige bemyndigelser var umiddelbart bindende for amternes
administration af loven. Dette forklarer ligeledes den saalige procedure, som i § 61e, stk. 2 var
fastsat i tilfadde af uenighed mellem amtsrédet og en kommunalbestyrelse. Sammenholdes
vejledningensindhold med motivudtal el serne, tyder det pd, at en raskke elementer i vejledningen
ma lasses som umiddelbart bindende for amterne.

For det farste ma frenmgangsmaden ved fastsadtelse & kvalitetsmal anses som bindende. Dette
indebager, at recipientkvalitetsplanen kun gyldigt kan vedtages, hvis der forud er sket:
kortlasgning af forureningstilstand, kilder og interessenter, konsekvensvurdering af gkonomi og
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akologi samt afvejning af modstridende interesser. De vil herved yderligere kunnehenvisestil,
at motiverne generelt angiver, at

" nar der stilles krav til virksomhederne, sker der i avrigt en afvejning mellem miljghensyn og andre
hensyn, bl.a. de omkostninger, som kravene medfarer for virksomhederne, og virkningen pa
virksomheder nes beskedtigelse og valuta-indtjening’ (FT 1981/82, A, sp. 323).

Der ma dog geres den modifikation, at udleggning af vendomrader omfattet af
fiskevandsdirektivet skal skei henhold til direktivets artikel 4. Da Danmark havde foretaget en
forel gbig udpegning, kunne der efter artikel 4, stk. 3 kun ske aandring pga. forhold, der ikke var
forudset ved udpegningen og under hensyn til den generelle bestemmelsei direktivets artikel 8,
hvorefter direktivets gennemferelse ikke ma fare til forringelse af vandkvaliteten. Som
konsekvens heraf kunne amterne muligvis undtage vandigb, der ikke opfyldte
fiskevandsdirektivets krav, hvis den oprindelige udlaggning var baseret pa utilstrakkeligt
kendskab, og vandlgbet i forvejen havde en ringere vandkvalitd.

For det andet skulle recipientkvditetsplanen vaaeledsaget af entidsplan og en redegerelseom
de gkonomiske konsekvenser bade i forhold til kommunernes spildevandsplanl aggning og i

forholdtil andre udledere. Efter motiverne synesdennetidsplan & vaae en gyl dighedsbetingel se
for planens bindende virkning. Denne antagel s underbygges yderligere af, at det modsatte vil
faretil vilkarlighed over for de enkelte udledere.

For det tredje indebar den davagende § 61€, stk. 4 sammenholdt med motiverne, at de konkrete
krav til de enkelte udledere skulle fastsadtes pa grundlag af recipientkvalitetsmal ene, men med
den tilfgielse, at der for de EU fastsatte kvalitetsmdl var afskaret den afvejning, som ellers var
forudsat ved lovens administration. P& netop dette punkt giver vejledningen anledning til
betydelige problemer, davejledningen ikke anvender de af EU fastsatte parametre for maling af
vandkvalitet. Dafiskevandsdirektivets krav til malemetoder ma anses for umiddel bart bindende
for myndighederne, skulle amternei relationttil fiskevandsomraderne B2 (laksefiskvande) og B3
(karpefiskvand) have set bort fra vejledningens anvisninger. Problemet er, at denne
uoverensstemmelse slar tilbage til udpegningsgrundlaget, der ligeledes efter vejledningen er
bundet op pa det sakaldte saprobiesystem, hvor vandlgb pa grundlag af en faunabedgmmelse
inddelesi fire forureningsklasser.

De tre aspekter giver anledning til at overveje, om disse krav til recipientkvalitetsplanen har
betydning for, hvilke krav myndighederne skal stille til de enkelte udledere Henset til at
Folketinget lagde vaagt pa planens mulige indgribendevirkning er det nearliggende at antage, at
krav, der begrundes i recipientkvalitetsplanen, forudssdter, at planen er gyldig vedtaget - og
dermed at planen er vedtaget efter den anferte fremgangsméade og indeholder de fornadne
oplysninger om forudsagninger og tidsplan. | forhold til fiskevandsdirektivet er der grund til at
overveje et selvstamdigt fjerde spergsmal. Efter vejledningen kunne der for vandlgb, hvis
vandkvalitet er ringere end 1l, foretages en undersggelse i overensstemmelse med
fiskevandsdirektivets regler. Selv om der ses bort fra denne uhjemlede begraensning af
fiskevandsdirektivets malemetoder, tyder dette p, at krav til de enkelte udlederebegrundet i at
vandlgbskvaliteten i fiskevand var ringere end |1 forudsater, at der er foretaget malinger efter
fiskevandsdirektivet, selv hvis man lagyger vejledningen til grund.
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5.7 Miljastyrelsens udlasgning af fiskevandsdirektivet og vejledningen i 1991
| forbindelse med mine undersggel ser har jeg modtaget et notat fraMiljastyrelsen af 19/4 1991
om opfyldelseaf fiskevandsmdsagninger i relaion til udledning af spildevand. Notatet anfarer:

“Vurderingen [af] om fiskevandsmal segtninger er opfyldt skal far st og fremmest baser es pa biologiske
forhold. Hvis disse forhold indicerer, at malsatningen ikke er overholdt, tillasgges dette afgerende
betydning, uanset om fysiske eller kemiske gramsevaarder er overholdt. Malsaaningen er heller ikke
overholdt i de tilfadde, hvor de fysiske og kemiske gramseveardier ikke er overholdt, og den biologiske
vurdering ikke giver sikre holdepunkter for, at malsagninger er owerholdt. Ved anvendelsen af
saprobiesystemet ma man saledes vaare opmaaksompa, at vurderingen ikke alene kan baseres pa den
biologiskevurdering. Er en fiskebestand tilstede, og er forureningstilstanden acceptabelt bedemt efter
saprobiesystemet, skal over skridel ser [ af fysi ske ogkemiske graansevear dier] for arsaget af natur betingede
forhold ikke forhindre, at det pagad dende vandlgb fastholdes som fiskevand.” (mine fremhaevel ser).

Som det fremgar, antog Miljestyrelsen i 1991, at det var saprobiesystemet suppleret af en
vurdering af fiskebestanden, der primaat skulle anvendes som kriterium for om fiskevands-
direktivets malsatninger var opfyldt. Dette understreger nok en gang, at saprobiesystemets fire
forureningsklasser og den faunabaserede bedemmelse ikke af Miljastyrelsen blev opfétet som
et supplement til fiskevandsdirektivets 14 parametre, men som erstatning for disse.” Hertil ma
imidlertid anferes, at der hverken i loven dler motiverne e noget klart holdepunkt for, at de
administrative myndigheder kan fravige fiskevandsdirektivets paremetre for vandkvalitet og
overvagning, hvorfor legaliteten af myndighedernes handtering ogsa fra et traditionelt dansk
forvaltningsreligt perspektiv forekommer tvivlisomt.

2" Det manglende kendskab til fiskevandsdirektivets parametre genfindesi gvrigt i den seneste 5.
udgave af Mogens Moe’s, Miljaret (2004), hvor det side 74 anferes: “ Fiskevandsdirektivets begreber har spildet
en stor rolle i amternes hidtidige fastsedtel se af mal seetninger, herunder ‘ naturvidenskabeligt referenceomrade’
(skeer pet mal seetning), fiskevandsmalsaaning i forskellige kategorier (hvor hgjest svag forurening accepteres) og
lempet malsagning. Fiskevandsdirektivets ideer om forbedring af miljgtilstanden var imidlertid for ambitigse, og
de blev ikke efterlevet i praksis”. Udsagnet overser, at de anfgrte parametre ikke stammer fra fiskevands-
direktivet, men fra den danske vejledning.
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6. Miljglovsreformen 1991/92

Med miljalovsreformeni 1991/92 bortfaldt det formellegrundlag for, at recipientkvalitetsmal var
bindende for meddelelse af udledningsti lladelser og den kommunale spildevandsplanlaggning.
Baggrunden herfor var Lotz-udvalgets anbefalinger om forenklinger og skyldes formentlig, at
udvalget det ikke overvejede denne del af de EU-retlige forpligtel ser.”® Konsekvensen var og er,
at der savnes et klart lovgrundlag for at forvalte recipientkvalitetsmal i overensstemmelse med
direktiv 76/464. Da der ligeledes mangler bindende regler for fiskevandsdirektivets
vandkvalitetskrav, beror en efterlevelse af EU-reglerne pa de enkelte udledningstilladelser og
direktivernes direkte virkning (trods manglende national e regler).

Ganskevist sggte Miljgministeriet i 1996 at rette op paden manglende gennemfarel se af direktiv
76/464 med bekendtgarel se 921/1996 om kvalitetskrav for vandomrader og krav til udledning af
vissefarlige stoffer til vandlab, sger eller havet. Bekendtgerel sen mangler dogfortsat en [@sning
pa flere af liste Il-stofferne, ligesom den ikke |gser problemet med manglende bindende
vandkvalitetsnormer efter fiskevandsdirektivet. Hjemlen til bekendtgerelsen er tillige tvivisom
i lyset af de klare motivudtalelser, men kan muligvis forsvares med en skaldt EU-konform-
fortolkning, idet det nagope har vaaret Folketingets mening at ignorere EU-reglerne.

| forhold til liste I1-stofferne er problemet, at EU-retten forudsadter, der fastsadtes kvalitetsmal
for recipienten, far der fastsadtesemissionskrav til deforskellige udlederetil recipienten. DaEU-
retten ikke har fastsat sadanne krav, og dader € heller er fastsat generelle mal for alleliste I1-
stofferne, skal amternefastsadte dissekrav. Menifalge bekendtgerel sen 921/1996 8 3, stk. 3, skal
dette ske efter anvisning fra Miljastyrelsen, der for en rakke stoffer ikke har udarbejdet de
rel evante beregningsforudsagninger.

B SeFT 1990/91, tilleeg A, sp. 1523 og sp. 1547. Se tillige Arealudv algets betaankning, 1985, p. 58 f.
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7. Fiskevandsdir ektivets gennemferelse i udvalgte amtersregionplaner

| meddelelsen til Kommissionen fra 1980 oplyste Miljgministeriet, at gennemferelsen af
fiskevandsdirektivet vil ske via amternes regionplaner, men pdpegede som naavnt ovf., at der
kunne opsta problemer. Det er i dette lys interessant at undersage, om amternes regionplaner
faktisk gennemfarer fiskevandsdirektivet, hvorfor jeg har valgt at undersege regionplanen for
2001 i fire amter, nemlig Nordjyllands Amt, Fyns Amt, Vestsjadlands Amt og Ribe Amt.
Herudover har jeg fra konsulent Jens Kristian Nielsen modtaget forskelligt materide fra
Ringkgbing Amt.

7.1 Nordjyllands Amts regionplan
Regionplanen indeholder et afsnit om anvendelsesmal for vandlab, hvor det oplyses, at

“Basismalsaetningerne B1, B2, B3 og B4 anvendes for de fleste vand @b. Ved fastszdtel se er malsagtning
for det enkelte vandlgb tages der udgangspunkt i vandl gbstypen, som er et resultat af landskabsform,
jordbund og afstremningsforhold, tidligere reguleringer m.v.vandkvalitet i vandigb. De fleste af
vandl gbene er egnede som fiskevand og har fastsat en fiskevandsmalszning’. (s. 212).

Y derligere oplyses, at

“Malszetningen for fiskebestandens sterrelseberor pa dentagthed i grredbestanden, somkan indfindesig
i miljgvenlig vedligehol dte vandl 2b med god vandkvalitet. [..] For at en basismalsatning er opfyldt, ma
der hgjest ske en mindre pavirkning af det naturlige dyre- og planteliv i overensstemmelse med
beskrivelserneaf hgj og god gkologisk tilgand i EU’ s vandrammedirektiv’ (s. 213).

Som parametre for basisma satningerne B1, B2 og B3 anfares 10 forskell ige parametre, men i
forhold til Miljastyrelsens vejledning mangler parameter for klor, zink, olie, restvandfering og
forureningsgrad.

Efter at have anfert at vandigb uden fiskevandsinteresser er malsat med lempet mal saetning
omtales “kvalitetsmal”, der ifalge regionplanen

“bygger pa en vurdering af vandlgbene som levested for smadyrssamfund. For hovedparten af de
nordjyske vandigh, som er omfattet af det regionale vandigbstilsyn, udtrykkes kvaliteten som
forureningsgrad (saprobiesystemet). Dansk Vandldbs Fauna Indeks (DVFI) anvendes ved nationale
overvagningsstationer samt ved punktkilder. [..] For a vurdere malopfyldelse er de for den enkelte
under sggel se ngdvendigt at foretage en konkret vurdering af faunalisten ud fra erfaring for, hvilken
faunasammensagtning der indikerer en organisk belastning, og for hvorledes de fysi ske forhold kan have
indflydelse pa faunasammenszgningen. Forureningstilstanden angives som saprobiegrad, jf.
Landbrugsministeriets vejledning fra 1970.” (s. 213).

Efterfelgende oplyses, hvad det ny DV FI, somblev introduceret med Miljgstyrel sens vejledning
fra 1998, gar ud pa, mens fiskevandsdirektivet svidt ses slet ikke naames.

Kommentar: Det fremgar af det anferte, at regionplanens ma for vandkvaditet er baseret pa
biologiske vurderinger - og ikke fysisk/kemiske prover. | relation til udlaggning ogovervagning
af fiskevand savnes overvejelser om overholdelse af fiskevandsdirektivets parametre. Kun en
begramset del af dei Miljastyrelsens vejledning 1983/1 anferte parametre er naevnt, og det er
uklart, om amtet faktisk maler, om disse parametre er opfyldt. Derimod fremgér det udtrykkdigt,
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at amtet fortsat anvender Landbrugsministerietsvejledning fra1970. Det kan supplerende anfares,
at det af en nylig afsagt Vestre Landsretsdom udtrykkeligt fremgar, at Nordjyllands Amt alene
foretager saprobiebedgmmel ser, og at “ amtet holdt op med at tage kemiske prover, fordi deikke
kunne bruges til noget fornuftigt”.?® Af vidneafhgringer i en straffesag af en & amtets
medarbejder fremgar tillige, at “ der var to begrundel ser for at ophgre medkemiske malinger, dels
at amtet havde opndet en sddan erfaring i bedemme dyrelivets sammenszgning at man
derigennem kunne sige, at der var den og den belastning, og dels ressourceforbruget.®

7.2 Vestgadlands Amts regionplan

Regionplanenindeholder et afsnit om vandlgb, hvor det oplyses, at mal saetningernefor deenkelte
vandigb skal opfyldes inden 2008, og at der til malsagningerne knytter sig kvalitetskrav og
gransevaadier i henholdtil vejledningi recipientkvalitetsplanlaagning og EU’ sfiskevandsdirektiv
(s. 95). | redegarelsen anfares uddybende (s. 219), at basismalsatningen har som md, at
vandlgbene skal have et natudigt alsidigt dyre- og plantdiv, men samtidigt fremgar, at denne
basismal saetning er sammenfal dende med fiskevande, hvor der sondres mel lem fire for skellige
fiskevandsmalsatninger. Om opfyldelse af de hidtidige planer anferes, at amtet har ca. 700
malestationer, hvoraf kun ca. 40% i 1998/1999 opfyldte “ malsatningens krav til faunaklasse.
Herudover foretager amtet en biologisk bedemmelse.” (s. 220).

| de vedlagte kortbilag oplyses supplerende:

“Malsagningerne kan groft opdeles i 3 hovedtyper: Skaarpet malsetning: Her er der tale om saglig
vag difulde vandigb med gode fysiske forhold og et interessant dyreliv, der i seelig grad fortjener
beskyttel se. Basismalsagning: Her er der stadig tale om hgjt mal satte vandl @b, der skal kunne rumme et
alsidigt plante og dyreliv. F.eks. skal der i B1og B2 malsatte vandlgb kunne trives en vis arredbestand,
hvorfor der kraevesrent vand og godefysiske forhold. Lempet malsaetning: | dissevandlgb tilladesen vis
grad af pavirkning fra det omgivende samfund. Det kan vaare en pavirkning fra vandindvinding eller en
mere hardhaandet gredeskaaring af vandlab for at tilgodese landbrugets afvandingsbehov.”

Kommentar: Uanset den indledende henvisning til fiskevandsdirektivet, viser det efterfalgende
indhold, at vandkvalitet fastsadtes og vurderes pa grundlag af en faunabedgmmelse, og
fiskevandskvalitet opfattes i regionplanen som udtryk for, at en vis maangde fisk kan trives i
vandlgbet. Dette forklarer tillige, at amtets oplysninger om kontrol alenerefererer til de fauna
undersggel ser og biologisk kontrol, men intet oplyser om fysisk/kemiske undersagel ser.

7.3 Fyns Amtsregionplan
Regionplanen indeholder et afsnit 7.3 om vandlgb, sger og kystvande, hvori det bl.a. anferes (s.
223)

“at Fyns Amt anvender andre malsagningsbetegnelser for vandomraderne end de, som er angiwet i
Miljastyrelsens vejledning i recipientkvalitetsplanlasgning (Vejledning nr. 1/1983 og 2/1983).”

Af regionplanens figur 7.3.1 (s. 224) fremgar, at Miljestyrelsens kategorier B1 for gyde- og
yngleopvakstomrader for laksefisk og B2 laksefiskevand i Fyns Amt regionplan er erstattet af

2 \/estre Landsrets dom & 9/2 2005, 10. afd. i B-0240-01.

30 \/estre Landsrets dom & 6/11 2004, i ankesag S-1169-99.
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“gyde- og yngleopvakstomrader for laksefisk”, hvormed amtet helt har opgivet regler for
laksefiskevande. Y derligere fremgar, at karpefiskevand i Fyns Amts regionplan er erstattet af
“fiskevand til lyst- og/eller fiskeri”.

Supplerende henvisestil Miljastyrel sensvejledning 1983/1, og det naavnes at “flerevandomr ader
er internationalt udpeget som beskyttel sesomrader eller ligger inden for sddanne omrader. Det
gadder de sdkaldte Ramsar-omrader, EF-fuglebeskyttel ses-omrader og EF-habitat-omrader.”

|f@lge regionplanen (s. 225) skal

“de fleste vandlab [..] veare egnede som ‘fiskevand til lyst- og/eller fiskeri’ eller som*gyde- og
yngleopvaekstomr ader for laksefisk’. Det betyder, at vandl abene skal huse et naturligt og alsidigt
plante- og dyreliv’.

Det oplyses (s. 226), at amtets arlige rapport om vandlgbenes tilstand viser om mal sagningerne
er opfyldt, ogat “i 1999 havde 39% af de under segte stationer i vandlabene en tilfredsstillende
miljgkvalitet, bedgmt ud fra biologiske kriterier”. En samlet statusover 25 ars indsas fremgar
af rapporten “Fynsvandmilj@2000” . Den omtalterapport indehol der et searligt af snit om vandi ab,
hvor det bl.a. anfares (s. 87):

“Faunaens sammensagning afhamger bl.a. af vandlgbenes sterrelse, strem- og bundforhold samt af
vandlgbets indhold af iltforbrugende stoffer (Bl,) og giftstoffer. Smadyrene er derfor velegnede til at
ebskrive et vandlgbs miljatilstand’.

Kommentar : Regionplanen viser, at Fyns Amt ikke anvender vejledningens parametre og helt ser
bort frafiskevandsdirektivet. | stedet har amtet opstill et sine egne parametrefor vandkvalitetsmal
baseret pa biologiske vurderinger - og ikkepafysiske/kemiskekriterier. Regionplanen er sdledes
et eksempel p, at hverken malsaening eller kontrol med vandkvalitet for Fyns Amts fiskevande
er i overensstemmel se med fiskevandsdirektivet.

7.4 Ribe Amts regionplan

Regionplanen indeholder et afsnit om vandlgb, hvor det indledningsvis oplyses, at der er fastsat
kvalitetsmdl for ale offentlige vandlgb samt de private vandlgb, der er omfattet of
naturbeskyttel ses oven. Om mal sagtningerne oplyses (s.226), hvor store straekninger vandl b der
er udlagt efter de forskellige malsagninger. Heraf fremgar pa linie med Miljgstyrdsens
vejledning, at der gadder en skeapet masaaning for saligt naturvidenskabelige
interesseomréader, og at der for hovedparten af de gvrige vandlgb gadder en “basismalsaning”.
Basismalsagtningen omfatter Miljastyrel sens kategorier B1 for gyde- og ynd eopvakstomrader
for laksefisk, B2 for laksefiskevand, B3 karpefiskvande - og at der for ssmmekategorier er udlagt
en del okkerholdige vandlgb, som klassificeres som ssaskilte kategorier. Af skemaet i
regionplanens s. 227 fremgar, at malsagtningen for B1-B3 begramser sig til en angivelse af
faunaklasse efter Dansk Vand Fauna Indeks - idet der herudover blot er en bred henvisning til
Miljastyrelsens vejledning 1983/1 og EF-fiskevandsdirektivet efterful gt af felgende forbehold:

“Det skal bemearkes, at Ribe Amt indtil viderekun har anvendt Dansk Vandl gbs Fauna Index i forbindel se
med de biologiske vandlgbsbedemmelser omkring dambrugene og pa de nationale
overvagningsstationer.”
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Kommentar: Regionplanen tyder pa, at Ribe Amt alene anvender faunamal, og at henvisningen
til vejledningen og fiskevandsdirektivet ikke spiller nogen rollefor vurdering og kontrollen med
vandkvaliteten.

7.5 Ringkgbing Amt

For Ringkabing Amt foreligger ikke aene regionplanen, men tillige det undersegd sesmateriale
fra perioden 1988-1991, som konsulent Jens Kristian Nielsen har indsamlet. Resultatet af Jens
Kristian Nielsensundersggel ser er ssmmenfattet i et notat, der er vedlagt naavaaenderesponsum.
Efter det foreliggende skete udpegningen af vandigb i 1985 uden forudgdende analyser af
vandkvalitet, uden undersggelser af de gkonomiske konsekvenser og uden avejning. | det
vassentlige baserede reci pientkval itetsmalene sig pa den enkelte medar bejders skan og “ sunde
fornuft” - uden der var nogen klar forventning om, at malene skulle opfyldes, eller hvordan det
skulle ske. Amtets rapport fra 1991 om vandlgb i opland til Stadil Fjord og Ringkebing Fjord
viser sdledes, at kun 6% af vandigbene opfyldte de fastsatte kvalitetsmdl. Bedgmmelsen af
vandkvaliteten skete efter saprobiemetoden suppleret af en pH-analyse - men uden, at rapportens
forfattere ses at have overvejet dei fiskevandsdirektivet fastsatte krav til analysemetode.®

Ifelge Jens Kristian Nielsen er mal sagtninger revideret i 1993, 1997 og 2001, hvilket er sket pa
baggrund af statslige udmeldinger, nye undersggel ser og ny faglig viden. Det fremgar & amtets
opgerelseover vandlgbskvaliteteni 2001, at der er sket en betydelig forbedring i forhold til 1991
- men om dette skyldes nedjustering i malsagtning, forbedret vandkvalitet eller en kombination
er uklart.

| 2003 har Ringkghing amt vedtaget et tillagg til regionplanen for vandomrader. Det oplyses
indledningsvis, at malet er at beskytte, bevare og genskabe naturgivne kvaliteter i vandomréader.
Til brug herfor er vandomraderne er opdelt i tre overordnede malsagninger for vandkvalitet,
nemlig skaapet mal sagning, basismalsaning og lempet malsatning. Basismalsagningen er, at
der er et alsidigt dyre- og planteliv, der ikke eller kun svagt er pavirket af menneskers pavirkning
som f.eks. spildevand. For vandlgb er indholdet i basismasagning opdelt i syv kategorier: BO:
uden fiskevandsinteresse; B1: for gyde- og yngleopvaskstomrader for laksefisk; B1(F): for gyde-
og yngleopvakstomrader for leksefisk pavirket af okker; B2: laksefiskevand, B2(F):
laksefiskevand pavirket af okker; B3: karpefiskvande; B3(F) karpefiskvande pavirket af okker.

Om miljetilstandeni vandlgb oplysesside 21, at mal saetningen er helt eller delvist opfyldt pa40%
af de mdl satte vandl gbsstraskninger, ikke opfyldt pa37 og ikke vurderet pa de resterende 23%.
Sammenholdes med amtets egen opgarelse kan det konstateres, at malsaetningen kun er fuldt
opfyldt palidt over 30% af de malsatte vandlgb. Det oplyses, at for de 1.540 km. vandl gb mal sat
som fiskevandlgb er bade kvalitet og fiskebestand undersagt, og disse undersggelser viser, at
vandl gbskvaliteten er opfyldt pa over 50% af straskningerne, og at fiskebestandens tilstand er
tilfredsstillende pa 32% af stragkningen. Den manglende opfyldelse skyldes bl.a. okker. Det er
uklart, hvorledes vandkvaliteten faktisk er malt. Pa den ene side refereres s. 25 til Dansk Vand
Fauna Indeks, men pa den efterfalgende side er medtaget et skema, hvor tillige medtages
temperatur, og enraskke kemiske parametre (oplestilt, pH-vaadi, jernforbindel ser, organi sk stof,
kvadstof, klor, klorid og farveabsorbans). Supplerende omtales s. 30 og frem den biologiske
bedgmmelse og forholdet mellem de gamle mdsagninger of Dansk Vand Fauna Indeks, som

3 Ringkabing Amts rapport om vandlgb i oplandene til Stadil Fjord og Ringkgbing Fjord, 1991, s. 2.
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angivesi forholdtil deforskellige basismal sagninger. Sammenhol des det med amtetsdetaljerede
oversigt over ca. 900 malinger, ma det konstateres, at oversigten aene refererer til
basismalsagningerne, hvormed det er uklart, om der er foretaget andet end en biologisk
bedgmmel se.

Kommentar: Regionplanen tyder pa, at Ringkebing Amt alene anvender faunamal, og at
henvisningen til vejledningen og fiskevandsdirektivet ikke spiller nogen rolle for vurdering og
kontrollen med vandkvaliteten.

7.6 Sammenfattende om amternespraksis

Undersggelsen af de fire amters senest vedtagne regionplaner og gennemgang af materialet fra
Ringkebing Amt tyder pd, at amternes vandrecipientplanlaggning i forhold til vandigb i alt
vaesentlig har fokuseret pa det faunabaserede forureningsindeks, og at amterne ikkei praksis har
anvendt de parametre som fremgar af fiskevandsdirektivet.

Med det forbehold at undersagelsen er begramset til fem amter, bekradter den de konklusioner,
der fremgar & advokat Uffe Ballers vedlagte notat.

Forlabet i amternes kortlagning, fastsadtelse af vandkvalitesma og kontrollen hermed kan
herefter ssmmenfattende beskrives som falger.

Amternes kortlaggning af vandlgbenes vandkvalitet blev formentlig pabegyndt i begyndelsen af
1970'erne pa grundlag & landbrugsminigeriets bekendtgarel se og vejledning fra 1970. Dette
betad, at kortlaggningen var koncentreret om de saaligt forurenende kilder, og at man baserede
vurderingen pasaprobiesystemet og detsfireforureningsklasser. Med miljabeskyttel sed ovenfra
1973 og loveandringen i 1975 blev kortlasgningen udvidet til de samlede vandlgb, men metoden
blev bibeholdt, uanset den oprindeligt sigtede pa spildevandsud edninger. Dette var formentlig
baggrundenfor, at der i amternesindberetninger fra1970%erne optradteen rackkefor skellige typer
fiskevande, som det fremgar af Miljeministeriets meddelelse til Kommissionen i 1980, idet
fiskevandeblev opfattet som udtryk for, hvor forskelligetyper fisk kunneeller burdekunnetrives,
uden dette dog havde nogen formaliseret retsvirkning. Den manglenderetsvirkning (hvor maene
alene fremstod som gode hensigter) forklarer tillige, hvorfor et sa stort antal vandlgb blev udlagt
som fiskevande. Efter loveendringeni 1982 og med baggrundi Miljastyrel sensvejledning 1983/1
blev den oprindelige udaggning af fiskevande indfgjet i regionplaneme, uden der sa vidt vides
skete naavnevagdige aandringer eller overvejelser om betydningen af fiskevandsdirektivet. Den
omstaandighed, at miljabeskyttel seslovens § 61e gjorde udlaggningen bindende for regulering af
udledning, sesikkeat vaaetillagt nearnevaardig betydning. Dette skyldtesbl.a., at der heller ikke
med regionplanernei 1985 blev sat et endeligt aremal for, hvornar kvalitetskravene skulle vaae
opfyldt, selv om sadanne frister efter motiverne til lovaandringen i 1982 og vejledningen synes
at vaae en gyldighedsbetingelse. Kvalitetsmaene fremstod som hensigter, og kontrollen med
kvalitetsmalene begramsede sig til det faunabaserede saprobiesystem, der i praksis aflgste
fiskevandsdirektivetsparametre. Selv omder i |gbet af 1980'erne 0g1990'erne skete enforfinelse
af den faunabaserede kvalitetsmaling fortsatte amterne i samme spor som de var begyndt. Nar
vandlgbskvaliteten i |gbet af perioden tydeligvis er blevet forbedret, kan det derfor nagppe
tilskrives amternes vandrecipientplanlaggning og regulering, men ma derimod tilskrives andre
retligeindgreb over for deforskelligeforureningskildertil vandmiljgetivearksat bl.a. pAgrundlag
af de forskellige vandmiljghandlingsplaner. Efter Miljastyrelsen med vejledning 1998/5
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ophaevede Landbrugsministeriets vejledning fra 1970 e amterne begyndt at anvende Dansk
Vandlgbs Fauna Indeks til erstatning for saprobiesystemets fire forureningsklasser, omend der
fortsat i Nordjyllands Amts regionplan fra 2001 henvises til Landbrugsministeri ets vejledning.

Sammenholdt med udformningen af Miljgstyrelsens vejledning 1983/1 forekommer amternes
forvaltning af opgaven forstéelig, men det er lige sa klart, at den er i modstrid med
fiskevandsdirektivets krav til fadsadtelse af vandkvalitet og den i drektivet kraevedekontrol.



8. Anvendelse af fiskevandsdirektivet i dansk retspraksis
Fiskevandsdirektivet er kun i fatilfadde indgaet i bedemmelsen af danske miljasager.

8.1 Miljgklagensevnes praksis

Den s vidt ses farste sarre sag, hvor direktivet blev pdberdbt og fik betydning var
Miljgklagenaavnets afgerelse af 28. maj 1997 i sag om udledning af kalevand fra Fynsvaaket
(trykti MAD 1997.432). Direktivet var paberdbt af Dansk Sportsfiskerforbund, menvar ignoreret
af savel Fyns Amt som Miljastyrelsen. Derimod udtalte Miljgklagenaevnet, at fiskevands-
direktivet maansesfor bindende for meddel el se af udledningstilladel ser, idet neevnet dog gik ud
fra, at direktivet ikke udelukkede, at amtet fastsatte en ny og mere lempet malsagtning for
vand| gbet.

Herudover indgik fiskevandsdirektivet i fire afgerelse fra Miljoklagenaa/net af 20/11 2002 om
udledningskrav fra forskellige rensningsanlasg, hvor naevnet i den ferste sag bl.a. udtalte:

“Naavnet er pa denne baggrund enig medMiljastyrelseni, at Frederiksborg Amt ma revurder e pabudet,
safremt det ved fornyede recipientvurderinger skulle vise sig, at mal sagtningen (fortsat) ikke er opfyldt.
| denne forbindel se bar amtet farst og fremmest vurdere kravvaa diernetil de ovenfor nae/nte parametre
(Bl;, NH,+NH,-N, temperatur og ilt) og i forbindelse hermed tage stilling til, hvorvidt disse skal
suppleres med absolutkrav eller omallerede fastsatte absol utkrav skal aandres. Seerligt for sa vidt angar
temperatur- og iltkravene bar amtet herunder vaare opmaaksom pa de krav, der er fastsat for disse
parametre i Fiskvandsdirektivet, jf. direktiv 78/659, bilag I.”*

Detregvrige afgarel ser om Nr. Herlev Renseanl asg, Gadevang Renseanlagg og Hillerad Central -
renseanlagy gentager samme udsagn, hvilket understreger, a Miljgklagensavnet anser de i
fiskevandsdirektivet anvendte parametre og malemetoder for bindendei relationtil udlederkrav.

Samme bindende retsvirkning af fiskevandsdirektivets parameter fremgar af Miljgklagensevnets
afgarelse om Buderup Dambrug af 6/2 2001, hvor naevnet bl.a. udtalte:

“Naavnet skal vedrgrende iltkravet bemaarke, at den lange opholdstid i dambruget om sommeren gger
temperaturen vaesentligt, hvilket i sig selv saanker iltindholdet i vandet ved fast iltprocent. Om
iltningskravet er tilstragkkeligt til, at de vejledende og bindende grasnseveadier, der er indeholdt i
fiskevandsdirektivet og Miljastyrelsens vejledning nr. 1/1983 om recipientkvditets planlasgning for
vandlgb og sger, overholdes sdledes at dambruget ikke er medvirkende arsag til en forringdse af
iltforholdenei &en, bar undersgges af Nordjyllands Amt i den kommende 4-ars periode.”

Konsekvensen heraf i forhold til regionplanerne er dog noget uklar, idet Miljaklagenaevnet i to
afgerelser om vandindvinding blot synes laggge til grund, at det pagad dende vandomrade i
“recipientkvalitetsplanen var malsat hgjere end eler lig med fiskevand til lyst- og/eller
erhvervsfiskeri”.** Naevnet forhol der sig dermed ikketil,om det i forholdtil fiskevandsdirektivet
er muligt at erstatte direktivets mal og parametre med et andet mal og andre parametre.

32 Miljeklagensavnets afgarelse vedrgrende Hammersholt Renseanlaag, j. nr. 12-24.

3 Miljgklagenaavnets afgerelse af 25/9 1998 og afgerelse af 14/7 1999.
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Tilsvarendetillagde Miljgklagenaevnet i en sag om genoptagel seaf miljegodkendd seaf Skaardal
Dambrug det ikke betydning, at recipienten, der i regonplanen var udlagt som laksefiskevand,
var malsat efter DanskV andl gbs Faunalndeks* og altsduden dei direktivet anvendte parametre.
Begagingen om genoptagelse var begrundet i uenighed med de & amtet foretagne
faunaundersggel ser af vandlgbets kvalitet, hvor det dog alene var kvaliteten og ikke legaliteten,
der var omtvistet. Det sidste kan betyde, at naevnet ikke overvejede spergsmdet. En
vidneafhering af en af Miljgklagensarnets ankechefer i en straffesagmod et dambrug bekradter,
at Miljoklagenaavnet i praksis har set bort fra fiskevandsdirektivets parametre og kravet om
kemiske madlinger i landbrugsministeriets vejledning. Ankechefen udtdte sdedes, at
Miljgklagenaevnet fra “starten af 1980'erne har fundet det forsvarligt at tilrettel ssgge
[vandrecipientkvalitetskontrollen] sdledes, at saprobieundersggelser var grundlaget for
administrationen og man har set bort fra de andre metoder nsevnt i vejledningen
[landbrugsministeriets fra 1970]” .

8.2 Domstolssager

Der foreligger ingen dansk dom, de tager stilling til, om den danske recipientkvalitets-
planlasgning er i overensstemmel se med fiskevandsdirektivet. Savidt seser direktivet kun blevet
paberabt i fire sager for danske domstole. Den farste sag var om udsadtel se af baever, hvor Dansk
Sportsfiskerforbund pastod, at udsagtelsen bl.a. var i strid med fiskevandsdirektivet. Landsretten
fandt udsadtelseni strid med EU’ sdirektiv 92/43 om beskyttel se af vilde dyr og planter og deres
naturlige levesteder (habitatdirektivet), men fandt ikke, at fiskevandsdirektivet var overtradt.
Dommen er trykt i UfR 2004.622 V. Den anden dom blev afsagt den 9/2 2005 og angik et
dambrug, somi sag mod amt péstod fastlaeggd se af foderkvoter pagrundlag af saprobiesystemet
ugyldig med henvisning til fiskevandsdirektivet og kraevede erstatning fra amtet. Landsretten
afvisteimidlertid, at amtet var rette sagsegte, da Miljegklagensavnet var bekendt med, at amtet
ikke havde foretaget kemiske malinger og havde foretaget fuld prevel se af, om saprobiesystemet
var fagligt forsvarligt.*® Dommen indeholder derfor ingen stilling til fiskevandsdirektivet, og de
faglige vurderinger af saprobiesystemetsanvendel se og palidelighed, der fremgar af dommen, &
omtalt forskellige steder ovenfor.

Deto sidste domme var straffesager mod dambrug. | den farste sag gjordetiltalteindsigel se mod
beregningsgrundlaget for de i miljggodkendelsen tildelte foderkvoter, som var fastsat ved
Miljoklagensavngsafgerelsei 1992. Tiltaltehenvistetil, at undersegelser af vandkvalitetenikke
var sket efter reglerne i Miljastyrelsens vejledning 1983/1 og fiskevandsdirektivet. Byretten
afvisteindsigelsen med, at amtet ikke havde tilsidesat de i vejledningen fastsatte retningslinier
for saprobiebedemmelse, hvorfor der ikke var grundlag for at antage, at amtets dler
klageinstansernes afgerelser var ugyldige eller behadftet med en sadan usikkerhed, at de ikke
kunne laeggestil grund for vurderingen af, om tiltalte havde handlet strafbart. Landsretten lagde
omvendt til grund, at amtetsundersegel ser ikke havdeful gt vejledningen, menfandt ikke, at dette
gjorde afgerelserne ugyldige, da der alene var tale om vejledninger. Den omstaandighed at
vejledningen byggede pa fiskevandsdirektivet kunne ifglge landsretten ikke fare til, at
myndighederne var afskaret fra at skride ind over for en forurenende virksomhed, hvor

3 Miljaklagensevnetsafgarelse af 15/9 2003, j. nr. 13/162-67.
% Vestre Landsrets dom & 6/11 2003 i ankesag S-1169-99.

3 \estre Landsrets dom & 9/2 2005, 10. afd. i B-0240-01.
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forureningen var konstateret ved den af amtet anvendte metode. Tiltalte blev herefter idemt en
bede pa 534.000 kr. og konfiskation af en ansl et fortjeneste pa 2,2 mio. kr., idet retten lagdetil
grund, at overtrasdelsen havde betydet skade pa miljget eller fare herfor.®

Den anden straffesag svarede padette punkt til den ferste straffesag, ogher henholdt byretten sig
til landsrettens dom, idet den suppleende udtalte, at “der ikke er fremsat begaaing om
forelamggel seaf spergsmal for EF-domstolen”, hvilket kunne tyde pd, at byretten var i tvivl om
landsrettens vurdering var i overensstemmelse med byrettens®

8.3 Kommentar til landsrettens straffedom

Denne tvivl forekommer forstaelig, nar det supplerende ma lasgges til grund, at Danmark ikke
korrekt har gennemfert fiskevandsdirektivet, og at fiskevandsdirektivet ma anses for direkte
bindende for amtet som recipientkvalitetsmyndighed. Dette bliver endnu tyddigere, nar
landsrettens raesonnement sammenholdes med tiltaltes to anbringender. Det ene var, at en
anvendel sen af saprobiemetoden som grund agfor vurdering af vandkvditet & i modstrid med
fiskevandsdirektivet. Det andet var, at undersggelsesmetoden var i modstrid med
Landbrugsministeriets vejledning fra 1970 og med Miljastyrelsens veledning fra 1983, hvor
den sidsteimplementerer fiskevandsdirektivet, og hvorvedtiltaltetillige henvistetil Hgjesterets
dom i UfR 2000.1380 H vedrgrende stgjvejledningen. Landsretten afviste det farste
anbringende med, at fiskevandsdirektivet “ efter formal og ordlyd ikke indebager, at
myndighederne er afskaret fra at skride ind over for en forurenende virksomhed, hvor
forureningen er konstateres efter saprobiemetoden”. Det andet anbringende blev afvist af
landsretten med, at vejledningerne alene er vejledende og “ ikke er til hinder for, at der tragfes
forholdsregler over for en forurenende virksomhed alene pa grundlag af en biologisk
bedemmelse af et vandlgbs forureningsgrad” .

L andsrettens dom forudsatter sdledes, at hvis de pabudte foderkvoter er sket pa et fejlagtigt
grundlag, ma padbuddet tilsidessttes som ugyldigt. Denne udlagning forekommer i
overensstemmel se med Miljgklagenagnets praksis, jf. naenets afgarelsei KFE 1993.283, der
netop angik dokumentation for forur eningspavirkning ved tildeling af f oderkvoter, hvor nagnet
stadfastede en forhgjelse af foderkvoten med falgende begrundel se:

“ Der foreligger imidlertid ingen dokumentation for, at produktionen er foregaet uden pavirkningaf
vand| gbets mal satte for ureningstil stand, idet Ringkj bing Amtskommune ikke i 1986-88 har gennemfert
forureningsgradsbedgmmelser ved dambruget. Nawnet finder det beklageligt, at Ringkjgbing
Amtskommune ikke har foretaget forureningsgradsedemmelser i den periode, der er relevant for
dambrugsbekendtger elsens administration. De manglende for ureningsgradsbedgmmel ser indebager, at
der ikke foreligger den dokumentation, der er ngdvendig for at bedgmme, om bestemmelsen i
dambrugsbekendtgarelsensbilag 1, punkt 2, sidste afsnit, kan anvendes pa Herborg Dambrugs forhold.
Nawnet finder dog ikke, at den manglende dokumentation kan komme Herborg Dambrug til skade.”

Nar landsretten afviste, at der i straffesagen var grundlag for & underkende grundlaget for
tildeling af foderkvoter, skyldes det formentlig tiltro til, at der var taget hgjde herfor i den

37 \estre Landsrets dom & 6/11 2003 i ankesag S-1169-99.

3% Retten i Ho bro, dom af 29/11, 2004 i SS 23/00. D ommen er anket.
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afgarelse, som Miljgklagenasavnet tog i 1992 vedregrende dambruget. Herved oversesimidlertid,
at der ikke er grund til at antage, at Miljgklagenasnet i 1992 overvejede fiskevandsdirektivet og
dets eventuelle betydning for beregning af forureningspavirkningved tildding & foderkvater.
Denne antagel se er begrundet med, at fiskevandsdirektivet farst synes tillagt sterre betydning
I nagnet senere i 1990'erne, jf. den ovf. omtalte afgarelse om Fynsvaeket.

Spergsmalet er herefter, om der efter EU-retten er pligt til at anvende fiskevandsdirektivets
paametre ved fastsatelse af forureningsbegraasningskrav til virksomheden. Som det er
fremgaet af de ovf. omtalte nyere afgerelser fra Miljgklagenawnet, anser negnet i den nyee
praksis, at dette ma besvares bekraftende. Dette har tillige indflydelse pa bedemmelse af det
andet anbringende om vejledningens retlige bindinger. Ganske vist antages det almindeligvis,
at en vejledning undtagel sesvis kan fraviges, nar der foreligger saglige grunde - forudsat der
givesenbegrundel se M en dette gabder i kke, hvis vejledni ngen gennemferer EU-direktiver, idet
vejledningen sd netop skal sikre overensstemmelse mellem EU-retten og den naionale
retsanvendelse, hvormed direktivers bindende virkning for myndigheder uden videre finder
anvendelse.

Sammenholdes med motiverne til lovaadringen i 1982 fremgédr det, at de amdrede regler om
recipientkvalitetsplanlagning skulle sikre, at udledningstilladelser skulle sikre over holdelse af
EU’ svandkvalitetsdirektiver med udirykkelig fremhagelse af fiskevandsdirektivet.

Disse omstaadigheder medfarer imidlertid ikke automatisk, at amtet var afskaret fra at tille
skagpede vilkdr for forureningen fra dambrug. Denne adgang beror pa svaet pato andre
pragudicielle spargsmal. Det ene er, om der i den davaeende miljgbeskyttelseslov var hjemmel
til at stille krav til foderkvoter pa grundlag af en visuel bidogisk bedemmese af de bergrte
vandlgbs forureningsgrad, selv om der ikke kunne pavises en faktisk foraget forurening ved
godkendelsen af starre foderkvoter. Det andet spargsmd er, om fiskevandsdirektivet har nogen
betydning for besvarelsen af det ferste spergsmdl.

Svaret pa det ferste spergsmal er efter min opfattelse, at der neppe i den davaeende
miljgbeskyttelseslov var hjemmel til i miljagodkendel ser at fastsstte foderkvoter, hvis der ikke
var sandsynliggjort en gget forureningspavirkning. D enne antagelse stetter jeg pa, at der var
tale om bestdende dambrug, hvorfor miljegodkendelsen ma ses i lyset af det samlede
forureningsbegr amsende tiltag. Den omstaadighed, at der med dambrugsbekendtgerel sen blev
etableret et lovgrundlag for tildeling af foderkvoter indebaeer ikke, at der forud for denne
generelle regulering kunne palagges tilsvarende begramsninger i miljegodkendel ser uafhamgigt
af forureningsforholdene. Det er sdledes ikke principielt udelukket, at det tilledte vand til
dambruget er renere, nar det forlader dambruget i kraft af nyere rensningsteknologi. Er dette
tilfabdet, giver det ikke i forhold til forureni ngsproblemerne mening at stille krav om lave
foderkvoter, da dambruget i sa fald virker som en rensningss frem for som en
forureningsmekanisme. Disse overvejelser peger pa, at sa lamge foderkvoter alene kunne
reguleres ved miljggodkendd ser, makravenetil dokumentati onfor forureni ngspavirkningvaee
sterre end efter dambrugsbekendtgaerel sen.

Ved bedgmmel sen af amtets oplysningspligt af sagen, kan amtets manglende kemiske malinger
nappe begrundes med gkonomiske hensyn, daamtet uafhaagig af dambrugets miljegodkendel se
I forvgen var forpligtet til at foretage de kemiske undersggelser regelmassigt efter
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fiskevandsdirektivet. Sa vidt jeg forstar, angik den omtvistede malemetode i straffesagerne
iltindholdet, hvor der ifalge fiskevandsdirektivet er krav om minimum 11 prever om aret.
Havde amtet overholdt sine forpligtelser efter fiskevandsdirektivet, ville der have vaeet
fornadent oplysningsgrundlag af sagen. Den omstaadighed, at en enkelt ansat biolog i amtet
har en anden opfattelse af, hvilke prover der er tilstrakkelige, kan ikke fritage amtet fra sine
forpligtelser efter EU-retten. Dette forhold peger pa, at de pabudte produktionslofter hvilede
pa et utilstrakkeligt oplyst grundlag, som aene skyldtes, at amtet ikke opfyldte sine
forpligtelser efter EU-retten, hvorfor eventuelle gkonomiske prioriteringer ikke kan tillagges
betydning. Det falger af det anferte, at fiskevandsdirektivet ma tillagges betydning i relation
til myndighedens oplysningspligt af sagen.

Spergsmalet er herefter, om fiskevandsdirektivet ud over oplysningspligten selvstaadigt
pavirker en myndigheds adgang til at krawe forureningsbegr agsning, idet fiskevandsdirektivets
artikel 9 giver medlemsstaterne mulighed for at fastsatte strengere vaedier for de udpegede
vandomrader og fastsatte supplerende parametre. Problemet er, at saprobiemetoden ikke var
et supplement til direktivet, men i praksis har erstattet direktivets parametre og malemetoder
for vandkvalitet. Det er i dette lys tvivisomt, om myndighederne kan paberdbe sig
minimumsklausulen, da denne forudsatter, at direktivet i @vrigt er over holdt. Dette synspunkt
bygger dels pa, at EF-domstolen i van den Burg (sag 169/89) udlagde en minimumsklausul
sdledes, at der var tale om udtgmmende harmonisering, hvormed artikel 9 kun finder
anvendelse, ndr betingelserne i denne bestemmed se er opfyldt. En sadan udlagning har delvis
stettei traktatbrudssagen mod Tyskland (C-298/95), hvor EF-domstolen udtalte, at de generelle
tyske programmer for reduktion af forureningen i vandomrader med spildevand ikke
ngdvendigvis svarer til den mere specifikke malsatning i direktiv 78/659.

Endelig er der anledning til at gere nogle bemaekninger til strafudmalingen. Landsr etten lagde
til grund, at overtraglelsen har betydet “ skade pa miljget eller fare herfor”, hvilket var
bestemmende for anvendelse af det forhgjede strafniveau. Dette ma sammenholdes med, at
myndighederne havdetilsidesat dei fiskevandsdirektivet fastsattekrav til atforetagemdinger,
bade hvad angik antallet af prever og analysemetoder. Dette tyder pa, at betingelserne for at
bringe de skagpede omstaadigheder for strafudmaling i anvenddse ikke er opfyldit.

8.4 Sammenfattende om retspraksis

Den beskedne praksis om anvendelse af fiskevandsdirektivet tyder pa, at direktivet farst blev
“ opdaget” i dutningen af 1990 erne. Herefter har Miljgklagenagnet fulgt den praksis, at
direktivets parametre er bindende, uden nagnet dog eksplicit har forholdt sig til kontr olmetoder
eller i pvrigt underkendt gyl digheden af faunabedemmelser pa grundlag af saprobiemetoden
eller det senere Dansk Vandlgbs Fauna Indeks.

Af de fire domme, hvor fiskevandsdirektivet sesindgaet i det retlige bedemmel sesgrundlag, er
det primaat de to straffesager, hvor domstolene har overvejet direktivets betydning neamere. |
landsretsdommen fra 2003 afviste retten, at myndighedernes mangende overholdelse af
fiskevandsdirektivet kunne af skeare myndigheden fra at stille krav til en udleder - men uden at
landsrettentil syneladende var opmaaksom pasammenhaangen mellem maling af vandkvalitet og
udlederkrav eller direktivets direkte virkning sammenholdt med de betydelige mangler ved den
danske gennemfarelse. En afklaring heraf vil dog kraeve en pragudi ciel forelagygelse for EF-
domstolen, som antydet i den senere byretsdom.
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9. Korrespondance mellem Kommissionen og miljgministeriet

Dansk Landbrugsradgivning sagte den 12. november 2004 om aktindsigt i miljeministeriets
korrespondance med EU-K ommissionen om den danske gennemferel se af fiskevandsdirektivet.
Skov- og Naturstyrelsen har besvaret henvenddsen den 25. januar 2005 med fremsendel se af
diverseakter, idet styrelsen dog har understreget, at der mangler akter for perioden fer 1987. Til
brug for naarvaarende udredning har jeg modtaget kopi af de akter, Dansk Landbrugsradgivning
har modtaget. Nedenfor givesfarst en oversigt over de modtagne dokumenter og deresindhold.
Herefter falger en vurdering af de akter, der pakalder sig saalig interesse og af slutningsvis gives
en sammenfattendevurdering af de informationer, som fra dansk side er tilgaet Kommissionen.

9.1 Oversigt over modtagne akter

Nedenstdendekronol ogiske oversigt over modtagne dokumenter er angiver ud over dato, af sender
(DK= den danske miljaministerium og EU=EU-Kommissionen) og kort angivelse af indhold.
Samtidigt er anfart korrespondance, somikke e modtaget, mensom er naa/nt i andre dokumenter
- hvilket er markeret med en * i venstre margin.

DK: 17/10 1979: Danmark ger Kommissionen opmaaksom pa, at der er problemer med at
* gennemfar e fiskevandsdirektivet - skrivelsen er ikke modtaget.

EU: 27/12 1979: Praiserer at pligt til udpegning af vandomrader efter fiskevandsdirektivet skal ske
inden juli 1980.

EU: 23/41980:  Rykker for oplysning om dansk gennemfarel se.
DK: 3/7 1980: Underretning om dansk gennemferelse (refereret ovf. i afsnit 3.3).

DK: 26/21986: Underretning om den danske gennemfarelse i regi onplanerne - dokumentet er ikke
* modtaget, men omtalesi skrivelse af 8/8 1991.

..................... (frem til 1987 kan der mangle dokumenter ifglge Skov- og Naturstyrelsen)

EU: 24/4 1989: Henleder opmagrksomheden pa, at EF-domstolen i sag 322/86 har fastslaet, at
medlemsstaterne efter fiskevandsdirektivet og skalddyrvandedirektivet er forpligtet
til at udpege omréder efter “kriterierne og procedurerne for udpegning” i de to
direktiver og at underrette Komrmissionen.

EU: 26/51989: Indkaldelse af m@de med nationale eksperter til 13. juni 1989.

DK:22/61989:  Miljgstyrelsenger Kommi ssionen opmaarksom pa, at udpegning af fiskevandsomrader
og skalddyrvande efter de danke regler “er en amtskonmmunal opgave, hvar
udpegningen far bindende karakter ved optagelse og godkendelse af
recipientkvalitetsplanernes malsagninger i de amtskommunale regionalplaner”.
Uddybende anferes: “det fremgar & de nu godkendte regionplaner, at sterstedelen
af danske ferskvands- og kystvandsomréader er udlagt med malssgninger, der er
baseret pa kvalitetskravenei deto direktiver”, og at “de to direktivers kvalitetskrav
og tilknyttede bestemmel ser omkontrol [ er] indbyggeti Miljastyrel sensvejledninger
i recipientkvalitetsplanlesgning”. Endelig oplyses, at “oversigt over
prgvetagningssteder og parametre fremgar af de amtskommunale programmer, som
ikke er sammenfattet i en landsdaskkende oversigt.”
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EU: 15/12 1989:

DK: 3/7 1992:
*

EU: 8/8 1991:

DK: 11/10 1991:

EU: 6/21992:

DK: (udateret)

EU: 3/81992:

DK:29/101992:

DK 27/11 1992:

Med henblik pad kommende rapport om den nationale gennemfarel se af fiskevands-
direktivet og for at sikre ensartede oplysninger beder Kommissionen om, at de
nationale rapporter indeholder flg. bestemte oplysninger: a) liste over udpegede
vandomrader; b) “ prgveudtagningshyppigheden for hvert prgveudtagningssted’; c)
“de malte parametre og bestemmelser om fastsadtelse af nye parametre’; d)
undtagel se fra de bindende vaardier; € resumé over programmer til mindskelse af
forurening.

Meddelelse til Kommissionen om, at Danmark i 1986 har fremsendt redegarel se for
gennemfarelse af fiskevandsdirektivet - ikke modtaget.

Beder om supplerende oplysninger om fiskevandsdirektivetsgennemfarelsei
Danmark med henvisning til et brev fra DK fra 3/7 1990, hvori anferes, at
Kommissioneni et brev fraDK af 26/2 1986 skull e have modtaget regionplanerne,
idet disse er bortkommet (de to omtalte breve er ikke blandt de modtagne akter).

Orienterer om indhold i regionplanerne fra 1985, og det anfares bl.a., disse planer
inkluderer: “conditions for the actions to be taken to fufil the quality objectives,
estimates of the costs combined with theimplementation of actionsand timetabl esfor
theimplementation of actions’. Supplerende henvisestil forskellige publikationer og
studier fra Miljastyrelsen.

Beklager at informationer fraDanmark om gennemfarel se af fiskevands-direktivet er
bortkommet, hvorfor man beder om at fa i nformationer ne pany.

Svar pAEU’ s skrivelse af 6/21992, hvor det oplyses, at man ikkekan fremskaffe det
tidligere fremsendte materiale - men i avrigt henholder sig til Miljastyrelsens
vejledning om recipientkvalitetglanlasgning fra 1983.

Redeger for medlemsstaternesforpligtel ser efter fiskevandsdirektivet og anmoder om
ministeriets kommentarer til de oplysninger, som Kommissonen har registreret
vedrgrende den danskeimplementering. Kommissionen redeger for vigtigheden &f,
at direktivetsparametrekontrolleres. Om den danske gennemforel seanferes de love,
som Kommissionen har regstreret, og at Danmark har udpeget 21.000 km. vandlgb
som omfattet af fiskevands-direktivet. Om referencevaadia anfares. “Direktivet
indeholder bestemmel se om, at medlemsstater ne skal fastsadte veardier for en raskke
fysisk-kemiske parametre for de udpegede vandomréder. Danmark har ikke fastsat
disse veardier. Miljostyrelsen [.] har dog udarbejdet et system med
kvalitetsmalsatninger for kystvandsomraderne. For vandligbene fordeler disse
malsagninger sig i tre niveauer med stadig mindre krav.”

Miljastyrel senskommentarer til Kommissionensvurdering, hvor deti relation til love
og administrative bestemmelser anferes, at “de regionale myndigheder ifelge
miljgbeskyttelsesloven har vemet palagt en forpligtelse til at gennenfere en
planlasgning af vandomradernes kvalitet, herunder at udpege og fastsadte
mal satninger for vandomrader ne samt udarbejde handlingsplaner med tidsfrister
til opfyldelse af malsagningerne”. | forhold til Kommissionens bemagkning om
referencevaadier anferes. “Det er ikke korrekt, at Danmark ikke har fastsat
kvalitetskrav for fysisk-kemiske parametretilknyttet vandomrader, der skal opfylde
fiskevandskvalitet”.

Falgeskrivelse til Miljastyrelsens kommentar, hvori supplerende anfares, at hvad
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EU: 24/10 1997:
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DK: 7/10 1999:

angar fiskevandgdirektivet “forventer den danskeregering, atderegler, somfor tiden
er under udarbejdelse til sikring af kvalitetsmélsagningerne forbliver i
overensstemmelse med kravene i direktivet’.

Report on the protection and management of freshwater resources in Europe

Forelghigt svar til den danske afrapportering til Kommissionen i henhold til direktiv
91/692 om gennemfearelse af W.a. fiskevandsdirektivet i 1996, hvori varsles, at
datamateriale vil blive fremsendt senere.

Den danske afrapportering til Kommissionen i henhold til direktiv 91/692 om
gennemfarelse af forskellige vanddirektiver (herunder fiskevandsdirektivet). Af
rapporten fremgar, & miljeministeriet ikke kan besvare, antallet og sterrelsen af
udpegede vandomrader omfattet af fiskevandsdirektivet, ogheller ikke kan besvare,
om vandkvditeten er i overensstemmelse med direktivet. Til spgrgsmalet om,
hvorvidt fiskevanddirektivet er gennemfart i dansk lovgivning, er det danske svar:
“delvist”. Vedrgrende parametre har ministeriet svaret, at der er fastsat bindende G-
vaadier for 11 af fiskevandsdirektivets parametre. Til skemaet om kontrol med
direktivets fysisk-kemiske parametre, svarer miljgministeriet, at i vandigb er fem af
parametrenekontrolleret,nemlig: (3) pH-vaardi; (4) opslemmede stoffer; (5) indhol det
af oplest ilt for & male organisk belastning; (6) fosfor; og (11) ammonium. Ifglge
skemaet er forureningsgrad kontrolleret som et yderligere fastsat parameter.

Den endelige danske rapport om gennemf grelse af fiskevandsdirektivet, hvori er
vedlagt datamateriale, men uaandre besvarelse & Kommissionens spargsmal .

Bemaarkning om at den endelige danske rapport er kommet for sent.
Kommissionens indkaldelse af rapport for 1998.

Den danske afrapportering til Kommissionen i henhold til direktiv 91/692 om
gennemforelse af de forskellige vanddrektiver (herunder fiskevandsdirektivet) for
1998. Den overvejende del af rapporten angdr direktiv 76/464, men om
fiskevandsdirektivet anfgres, at materialet baserer sig pa det nationae
overvagningsprogram som for 1998 omf attede 440 vandl gbsstationer, hvor der to
gange arligt er foretaget en biologisk bedgmmel se af vandkvaliteten. Det oplyses, at
Danmark har udpeget 9654 vandl gbsstrakninger pai alt 17.238 km. somomfattet af
fiskevandgdirektivet, men ministeriets svar til, om vandlds-kvaliteten er i
overensstemmel semed direktivetskrav, er:“ kanikkeoplyses’, og om gennenfarel se
af direktivet i national ret svares “delvist”. Vedrgrende parametre anfarer
ministeriet, at der er fastsa bindende G-vaadier for 11 af fiskevandsdirektivets
parametre, men med falgende fodnote: “Opfyldelse af fiskevandsmal sagtningerne i
vandlgb forudssdter en vandigbskvalitet svarende til faunaklasse 5 eller hgjere
bedemt efter Dansk Vandlgbsfaunaindeks'. Til et uddybende spergsma om
overensstemmelse svarer ministeriet: “oplysninger om vandigh omfattet af det
national e overvagningsprogram fremgar af bilag 3(1996), bilag 4(1997) og bilag
5(1998). Der foreligger ikkeoplysninger omavrigevandigh.” VV edrgrende parametre
anfarer ministeriet, at “vandlgbenes overensstemmel se generelt er kontrolleret ved
biologisk bedgmmelse & vandligbskvalitet under anvendelse af Dansk
Vandl gosfaunaindeks’ - men besvarer spargsmaleneom begrundel ser “ for manglende
overholdelse [.], for undtagelser og [.] om forudsete forhddsregler i
forbedringsplaner” med: “kan ikke oplyses’.

42



9.2 Sammenfatning af forlgbet

Forlabet i korrespondancen mellem Kommissionen og miljgministeriet kan pa grundlag af de
foreliggende akter kort sammenfattes saledes. | 1979 blev miljgministeriet opmagrksom pa
problemer med at gennemf are fiskevandsdirektivet, hvil ket gav anledning til en skriftvekding,
hvor Kommissionen fastholdt, at Danmark var forpligtet til at gennemfare direktivet. | 1980
meddelte Danmark, at direktivet forelgbig er gennemfert, men af meddelelsen fremgar, at en
korrekt udpegning farst vil skei 1985. | 1986 meddelte Danmark, hvordan fiskevandsdirektivet
er gennemfert i regionplanerne, men indholdet i denne meddel el seer forlist hos Kommissionen
og foreligger ifalge miljgministeriet heller ikke i Danmark.

| 1989 pabegyndte Kommissionen en undersagelse af, hvordan fiskevandsdirektivet er
gennemfert i de enkelte medlemsstater og understreger i den forbindel se vigtigheden af kontrol
med direktivetsparametre. | forhold til Danmark er tidligere meddel €l ser tilsynel adende gaet tabt
i Kommissionen, og Danmark oplyser i 1990 og 1991, at disse ikke kan rekonstrueres. Af
Kommissionens udkast til beskrivelse af den danske gennemfarelse fra 1992 fremgér dog, at
K ommissionen ma have faet meddelelse om lovaandringen i 1982 samt yderligere oplysninger
efterf @l gende, som dog ikkefremgér af demodtagne akter. Af korrespondancen fra1992 fremgar,
at Kommissionen ikke mente, at Danmark havde gennemfert fiskevandsdirektivets parametre
korrekt, hvilket blev bestridt fra dansk side.

| den danske afrapportering fra 1997 om gennemfarelse & fiskevandsdirektivet fremgar, at
fiskevandsdirektivet kun er gennemfart “delvist” i dansk ret, at der mangler overblik over, hvor
mangevandl gb som opfylder fiskevandsdirektivetskvalitetskrav. Besvarel sen af Kommissionens
spargeskemagiver indtryk af, at Danmark anvender og kontrollerer 11 & fiskevandsdirektivets
parametre, hvilket bestyrkes af, at de vedlagte omfattende oversigter over malinger af deenkelte
vandlgb som parameter angiver “I” eller “G” - dvs. fiskevandsdirektivets betegnelser for de
bindende henholdsvisvejledendegramsevaadier. Herudover haavder miljgministerieti rapporten,
at der i danske vandlgb kontrolleres fem af fiskevandsdirektivets fysisk-kemiske parametre,
nemlig: (3) pH-vaadi; (4) opslemmede stoffer; (5) biokemisk iltforbrug; (6) fosfor; og (11)
ammonium.

Den danske afrapportering fra 1999 om gennemfarelse af fiskevandsdirektivet eri relation til
spargeskemaet stort set sammenfddende med svaret fra 1997. Det fremgér, at fiskevands-
direktivet kun er gennemfert i “delvist” i dansk ret, at der mangler overblik over, hvor mange
vandlgb som opfylder fiskevandsdirektivets kvalitetskrav, og besvarelsen & Kommissionens
spargeskemagiver indtryk af, at Danmark anvender og kontrollerer 11 & fiskevandsdirektivets
parametre. Derimod adskiller de vedl agte oversigter over malinger af deenkelte vandlgb sig ved,
at angive parametrene B, B1, B2 og B3, dvs. de betegnel ser som anvendesi regionplanerne med
reference til saprobiesygemet henholdsvis Dansk Vandl gbsfaunai ndeks.

Det ma noteres, at de modtagne akter viser, at skriftvekslingen mellem Kommissionen og
milj@mini steriet vedrarendefiskevandsdirektivet omfatter yderligere dokumenter ogsaefter 1987,
jf. Kommissionens skrivelse af 27. december 1979 og af 8. august 1991.

9.3 Uddybende belysning af korrespondancen i 1992

Korrespondancen mellem Kommissionen og miljgministeriet i 1992 p&kalder sig saalig
interesse, fordi det er det enestetidspunkt, hvor Kommissionen ses at stille neargdende spargsmal
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ved den danske gennemfarelse af fiskevandsdirektivet. Det er falgelig af interesse, pa hvilket
oplysningsgrundlag Kommissionen tilsyneladende opgav at forf@lge sagen yderligere.

9.3.1 Den formelle implementering af fiskevandsdirektivet
| Kommissionens skrivelse af 3/81992 anfarer Kommissionen om den danske gennemfarel se af
fiskevandsdirektivet i “1. love og administrative bestemmel ser”:

* Lov nr. 373 af 13/6 1973 om niljabeskyttel se

* Cirkulagre nr. 92/1974 om spildevand

* Lovbekendtgarelse 95/1980 om lands- og regionplanlasgning

* Miljabeskyttel sesloven - december 1982

* Miljastyrelsens vejledning i recipientkvalitetsplanlasgning 1/1983
* Cirkulaere af 10. oktober 1984 omr ecipientkvalitetsplanlasgning

Meningen med denne del af forespegrgslen er naturligvis at sikre, at Kommissionen har de
korrekte oplysninger om den danske implementering. Miljastyrel sens svar i notat af 29. oktober
1992 er imidlertid falgende - gengivet i sin helhed:

“ad.l: Love og administrative bestemmel ser

Det ber til de refererede love og administrative bestemmel ser bemea kes:

- at de regionale myndigheder ifalge miljgbeskyttelsesloven har vearet palagt en forpligtelse til at
gennemfar e en planlaggning af vandomr ader nes kvalitet, herunder at udpege og fastsagtte mal saetninger
for vandomraderne samt udarbejde handlingsplaner med tidsfrister for opfyldelse af mal satningerne

- at Miljastyrelsen har udarbejdet vejledninger, som fastlasgger efter hvilke principper udpegningen af
vandomr&der og fastsadtelse af omradernes malsagninger og kvalitetskrav skal ske

- at de regionale myndigheder i cirkulaae om recipientkvalitetsplanlesgning af 10. oktober 1994 blev
forpligtet til at felge Miljastyrelsens vejledninger i deres planlagning.”

Kommentar: Det kan noteres, at Miljastyrelsenikkekorrigerer de af Kommissionen anfertelove
mv. - selv om det er dbenbart, at de er foraddede og misvisende. Miljgstyrelsen oplyser sdledes
ikke, at Folketinget i 1991 vedtog en ny miljgbeskyttel seslov, som betgd at reci pientkvalitetsmal
ikke langere er bindende for miljgmyndighedernes administration, og at lands- og
regionplaniovenfral. januar 1992 blev erstattet & planlaggningsloven. Den manglendekorrektion
af disse oplysninger indebager i sig selv, at svaret er vildledende - og da Miljgstyrdsen ma
antagesat vaare bekendt med aandringen af loveni 1992, er dette nagppe utilsigtet. Det sammekan
anfares, nar Miljastyrelsen haevder, at regionplanerne indeholder tidsfrister for opfyldelse af
malene, dadet er dmindelig kendt, at amternes regionplaner netop ikke indeholder faste frister
for opfyldelseaf recipientkvditetsmal. Endeliggiver svaret indtryk af, & fiskevandsdirektivets
kvalitetsmal er indarbejdet i regionplanerne, jf. ligeledes miljgministeriets skrivelse af 22. juni
1989 og ministeriets skrivelse 27. november 1992, hvor det anfares, at regeringen forventer “at
de regler, som for tiden er under udarbejdelse til sikring af kvalitetsmalsagningerne forbliver i
overensstemmel se med kravenei direktivet”.

9.3.2 Fiskevandsdirektivets parametre
| Kommissionens skrivelse af 3. august 1992 anfgres om “2. valg af referencevaadier”:

“Direktivet indeholder bestemmel se om, at medlemsstater ne skal fastsadte vaadier for en raskke fysisk-
kemi ske parametrefor deudpegedevandomrader. Danmark har ikkefastsat dissevaa dier. Miljastyrel sen
[..] har dog udarbejdet et system med kvalitetsmal satninger for kystvandsomraderne. For vandlgbene



fordeler disse malsagninger sig i tre niveauer med stadig nindre krav. De strengeste mal sagningen
gadder for vande, der har sslig interesse for videnskaben. Det andet niveau (*B: geneelle
malsagninger’) finder anvendel se pa fiskevande og omfatter tre kategorier svarendetil de betingelser,
der er ngdvendigefor at laksefisk kan yngle, henholdsvisat | aksefisk (herunder ogsa opdr adtede arreder)
og karpefisk kan levei vandet. De mindst strenge mal sagtninger gadder for vandlgb, der direkte pavirkes
af affald/udledninger, vandligb, der anvendes som recipienter og vandlgb, der ikke har interesse for
fiskeavien. Far sgernes vedkommende er der defineret tre grupper af malsagtninger, hvor den eneer en
basismalsaetning, somtager hensyn til kriteriernei direktivet.”

Til denne kritik af den manglende danske gennemfarelse af fiskevandsdirektivets parametre
anfarer Miljestyrelsen i notatet af 29. oktober 1992:

“Det er ikke korrekt, at Danmark ikkehar fastsat kvalitetskrav for fysisk-kemiske parametretilknyttet
vandomrader, der skal opfylde fiskevandskvalitet. Det ma endvidere vaare en fejl nar det i dette afsnit
beskrives, at der er udarbejdet ‘ et system med kvalitetsmal satninger for kystonraderne. Felgende bar
derfor medtages: Miljastyrelsens vejledning i recipientkvalitetsplanlasgning, fastlasgger et system for
kvalitetsmal saetninger for vandlgb og seer. For bade vandlgb og sger fordeler dissemalsatninger sigi
tre niveauer. Det mellemste niveau skal sikre en bred beskyttelse af miljgkvaliteten i vandomraderne.
Malsztningerne pa dette niveau tager udgangspunkt i, at omradernes kvalitet skal kunne opfylde
kravene, der finder anvende pa fiskevande i relation til fiskevandsdirektivet. Derfor er der i
vejledningen fastsat fysi sk-kemiske parametre svarendetil direktivets kravaadier. | Danmark skyldes
star stedel en af forureningsproblemernei vandlgbene udledning af letnedbrydeligt organisk stof og der
laegges derfor stor vaagt pa en biol ogi sk bedemmel se af vandl gbenes kvalitet efter saprobiesystemet, hvor
forureningsgrad | er helt uforurenedeforhold og forureningsgrad 1V er meget staakt for urenedeforhold.
For fiskevande er fastsat en kravvaardi for forureningsgraden pa Il eller bedre svarende til en svag
forureningspavirkning.” (mine fremhaevel ser).

Kommentar : Miljgstyrel senssvar maansessom positivt uri gti gt, i det styrelsens svar giverindtryk
af, at fiskevandsdirektivets parametre anvendes og kontrolleres, sdledes at den biologiske
bedammelse af vandlagbskvalitet alene er et supplement til de fysisk-kemiske kvalitetskrav og
malinger. En tilsvarende vildledende information fremgar af den made, som ministeriet i 1997
0g 1999 afrapporterede den danske gennemfarel se, hvor svaret paspergeskemagt i beggetilfadde
giverindtryk af , at fiskevandsdirektivets parametre anvendes og kontrol | eresi de danske vandl gb,
der er udlagt som fiskevande.

9.4 Sammenfattende vurdering af ministeriets oplysninger til Kommissionen
Deforeliggende akter viser, at miljgministerietsinformationer til Kommissionen objektivt ikke
giver et daskkende billede af den danske gennemfarelse af fiskevandsdirektivet.

| forhold til den formelle gennemferelse af fiskevandsdirektivets krav i dansk lovgivning er
informationerne ufuldsteandige. Miljgministeriet undlod at orientere Kommissionen om den
vaesentlige loveendring i 1992, der beted, at recipientmd kun er omfattet af ‘virke for
forpligtelsen’ for regionplaner, ligesom oplysning om gennemfarel se af parametrefejlagtig giver
indtryk af, at fiskevandsdirektivet parametre og kontrolkrav er gennemfert i bindende regler.

| forhold til udlaegning af vandomrader under fiskevandsdirektivet giver miljgministeriets svar

fra1989 og 1991 indtryk af, at amternes har anvendt fiskevandsdirektivetskriterier somgrundlag
for udlagning af vandomrader, og at der forud er sket en konsekvensvurdering af omkostninger.
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| forhold til fiskevandsdirektivets parametre for vandkvalitet giver miljgministeriets
informationer indtryk af, at direktivets parametre er gennemfart som dansk ret, og at den
biologiske bedgmmelse efter saprobiesystemet og senere Dansk Vandlgbsfaunaindeks er et
supplerende parameter.

| forhold til fiskevandsdirektivetskrav til kontrol med direktivetskvalitetsmal giver ministeriets
svar sa sent som i 1997 indtryk af, at der i alle vandligb omfattet af fiskevandsdirektivet fares
kontrol med i hvert fald fem af direktivets parametre.

| forhold til fiskevandsdirektivets krav om opfyldelse af kvalitetsmal har ministeriet fejlagtigt
oplyst, at amternes regionplaner indeholder planer med frister for opfyldelse af direktivets mal.

Samlet har informationerne fra miljeministeriet til Kommissionen svinget mellem mangelfulde
oplysningertil direkte usandeoplysninger. Dette kan vanskeligt opfattessom andet end en bevidst
vildledning af Kommissionen, daministeriet maantages at vaare bekendt med sin lovgivning og
dens gennemfarelse i amterne. | de fleste tilfadde er vildledningen sket ved udeladelse af
oplysninger, eller ved den made oplysninger sammenstilles pa. Men pa mindst fire punkter har
ministeriet givet Kommissionen oplysninger, der ma betegnes som bevidst usande, nar
oplysningernesammenhol desmed Milj astyrel sensnotat af 19/4 1991 (seafsnit 5.7). Dettegad der
for det farste, ministerietsoplysningi 1992 om, at fiskevandsdirektivetsparametreer gennemfart
i dansk ret. Dette gadder for det andet oplysningeni 1997 om, at vandlgb kontrolleresfor fem af
direktivets parametre. Dette gadder for det tredje oplysningen i 1989, om at
fiskevandsmal saaninger er baseret pa kvalitetskravene i fiskevandsdirektivet. Dette gadder for
det fjerde den vedholdende gentagelse af, at amternes regionplaner indeholder frister for
opfyldelse af malene.
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10. Sammenfattende om tiden frem til miljemalslovens vedtagelsei 2003

Begyndel sentil recipientkvalitetsplanlaggning i Danmark var aandringen af vandlgbsloveni 1969
og landbrugsministeriets bekendtgerelse og vejledning fra 1970. Reglerne var i alt vassentligt
rettet mod saaligt forurenede vandl @b og var baseret pa det biologisk funderede saprobiesystem
med dets fire forureningsklasser. Sdv om reglerneblev overfert til miljgbeskyttelsedoven og
Miljaministeriet var principperne for monitering de samme.

Det historiske forlab viser endvidere, at Miljgministeriet selv misforstod regelgrundlaget, og at
det forst var i 1982, der blev etableret lovhjemmel til bindende recipientkvalitetsplanlsegning -
en lovhjemmel somi @vrigt blev fjernet med miljeglovsreformen i 1991, uden ministeriet ses at
have overvejet, at dette var i modstrid med EU-retten. Samme manglende forstael se har prasget
ministerietsforhold til EU-reglerne, idet der fortsat mangler en korrekt dansk gennemferel se af
fiskevandsdirektivet. De formelle mangler modsvares af tilsvarende faktiske mangler, idet
amterne ikke har anvendt fiskevandsdirektivets krav til malemetoder, men fortsatte med
saprobiesystemet - og siden slutningen af 1990'erne er gaet over til at anvende Dansk Vandlgbs
Faunalndeks. Ud over ukendskab til EU-reglerne er forklaringen formentlig tillige at det i bade
Miljastyrel sen og amterne primaat er biologer og ikke kemikere og hydrologer, som har anvaret
for forvaltningen af vandkvalite.

Forlabet giver grundlag for at konkludere: (1) at miljgministeriet misforstod lovgrundlageti 1973
og 1975; (2) at amteme handterede opgaven som en praktisk miljgkortlaegning og pa grundlag
af andringen i 1975 gennemfarte en recipientkvalitetsplanlaeggning, der ikke var bindende, men
blot tjente som rettesnor for den kommunde spildevandsplanlaggning; (3) a Miljeministeriet
anvendtenogle parametrefor udlagning af fiskevandsomrader, der ikke er sammenlignelige med
fiskevandsdirektivet, nemlig amternes udlasgning af forskellige fiske baseret pasaprobiesystemets
forureningsklasser; (4) at lovaandringen i 1982 gjorde planerne bindende fra 1985, uden at dette
ses at have giver amterne anledning til at overveje konsekvenserne eller fastsadte frister; (5) at
vejledningenfra1983i modstrid med fiskevandsdirektivet videref erte saprobiesystemet fra1970;
(6) at amterne ikke var opmagrksom pd, de var bundet af fiskevandsdirektivets regler for
prevetagning, analysemetoder og vandkvalitet — men opfattede red pientkvalitetsma som en
"virke-for” forpligtel se palinie med andre elementer i regionplanen; (7) at lovgrundlaget for den
bindende virkning af recipientkvalitetsplaner bortfal dt med miljglovsreformeni 1991, uden man
overhovedet ses at have overvejet, at dette var i modstrid med bl.a. fiskevandsdirektivet; (8) at
Danmark i forhold til Kommissionen misinformerer om den danske gennemfarelse af
fiskevandsdirektivet, bl.a. ved a undl ade at omtd e lovaandringen i 1992 og ved a give indtryk
af, at de danske myndigheder anvender fiskevandsdirektivets parameter for vandkvalitet og har
sat en frist for opfyldelse & direktivets kvditetsmal.

Forskellen mellem de oprindelige danske parametre og malemetoder for vandkvditet og EU’s
parametre og malemetoder fik dermed konsekvenser, som raktelangt videre. | forhold til EU’s
fiskevandsdirektiv betyder det, at Danmark fortsat ikke har implementeret direktivet korrekt i
lovgivningen. Men det betyder ogs3, at udlaggningen af fiskevande er sket pa et fejlagtigt
grundlag, og at vandlgbene amindeligvisikke er malt efter direktivetsforskrifter. Detteforklarer
tillige, hvorfor en stor del af vandl gbeneikke opfylder fiskevandsdirektivetskravtil vandkvalitet.
Det vil pa dette grundlag vaae noget vanskeligt at |asgge de hidtidige udlaggninger & fiskevande
til grund ved gennemfarelsen af EU’ s vandrammedirektiv, jf. nsamere ndf.
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11. Vandrammedir ektivet og miljegmalsloven

11.1 Hovedprincipperne i vandrammedirektivet for sa vidt angar vandigb
Vandrammedirektivet,* der tradte i kraft den 22. december 2000, & et forsag pa & erstatte den
spredte lovgivning med en mere sammenhaangende regulering af forvaltningen af vandmiljeet,
hvor der bliver taget hensyn til de forskellige til tider modstridende interesser i vandmiljget.
Direktivet aflgser over en laagere periode fire af de addre vandkvalitetsdirektiver,” hvilket
haanger sammen med fristerne for gennemfarelse af de forskellige forpligtelser unde
vandrammedirektivet. En del af de gaddende direktiver om vandmiljget opretholdes dog
uaendret.** Vigtigt for den foreliggende problemstilling er, at fiskevandsdirektivet fortsat er ful dt
ud gaddende frem til december 2013.

Vandrammedirektivet ma& opfattes som en udbygning af de addre direktivers regler om
vandrecipientkval itetsregul ering, hvor der sker en praecisering af deretligeforpligtel sersindhol d.
Efter vandrammedirektivet skal medlemsstaterne gennemf green slagsbasi sanalyseaf deenkelte
vandomraders karakteristika og forureningsproblemer. Pagrundlag heraf skal medlemsstaterne
fastsadte miljgmal for de forskellige vandomrader samt vedtage en overvagningplan og en
indsatsplan og en vandomradeplan, der muligger opfyldelse af miljgmaene i december 2015.
Hvad der neamere ligger i disse krav uddybes i det faglgende.

Kortlaggning og vurdering: Den i vandrammedirektivet kraavede basisanalyse af de enkelte
vandomrader adskiller sig bade fra de eddre danske regler om kortlasgning af vandlgb og fra
fiskevandsdirektivets regler om udlaegning af fiskevande. Efter vandrammedirektivets artikel 5
skal den indledende analyse af de enkelte vandlgb sdledes omfatte tre forhold, nemlig: (1) en
kortlaggning af vandl gbenes geografiske, biologiske, fysiske og kemiske karakteristika, jf. bilag
II; (2) en vurdering af de menneskeskabte pavirkninger (forurening, vandindvinding m.v.), jf.
bilag I1; og (3) en gkonomisk analyse af vandanvendelsen, jf. bilag Ill. Det fremgar af
vandrammedirektivets artikel 5(1), at dette arbejde skal vaae afduttet i december 2004.

Miljgmal: Vandrammedirektivets artikel 4 fastsedter nermere kriterier for, hvilke miljgmal
medlemsstaterne skal fastszdte for de enkelte vandomrader. Udgangspunktet er efter artikel
4(1)(a), at medlemsstaterne skal ivaarksadte de ngdvendige tiltag “med henblik paat opnd’ god

% Den officielle betegnelse er: Direktiv 2000/60 om fastlaeggelse af en ramme for Fadlesskab ets
vandpolitiske foranstaltninger.

O Det drejer sig om: direktiv 75/440 om kvalitetskrav til overfladevand, som anvendes til fremstilling
af drikkevand og de hertil knyttede maledirektiver (77/795 og 79/869) bortfdder i december 2007. Derimod
bortfalder fiskevandsdirektivet (78/659), direktiv 79/923 om kvalitetskrav til skalddyrvande, direktiv 80/68 om
beskyttel se af grundvandet mod forurening forarsaget af visse farlige stoffer oghovedparten af direktiv 76/464
om forurening forarsaget af udledning af visse farlige stoffer i vandmiljget forst i december 2013. Reglen i artikel
61 direktiv 76/464 om vedtagelse af gramnseveerdier for bilag |-stoffer bortfaldt dog med vandrammedirektivets
vedtagelse, og for reglen om handlingsplaner i artikel 7 i direktiv 76/464 er indfart en overgangsordning i
vandrammedirektivets artikel 22(3)

“pe vanddirektiver, som ogsa pa sgt opretholdes er: byspildevandsdirektivet (direktiv 91/271 om
rensning af byspildevand), nitratdirektivet (direktiv 91/676 om beskyttel s af vand mod forurening forarsaget af
nitratater, der stammer fra landbruget), drikkevandsdirektivet (direktiv 80/778 om drikkevandskvalitet som
andret ved direktiv 98/83) og badevand sdirektivet (direktiv 76/160 om badevandskv alitet - forventes aendret i
naer fremtid).



okologisk og god kemisk tilstand for alt overfladevand i overensstemmelse med de mere
detaljerederegleri bilagV, idet der dogi artikel 4(4) er dbnet for fristforlaangel ser. Herfragad der
dog en undtagelse for “kunstige og stawkt modificerede vandomréder’, hvilket sigter til
menneskeskabte vandomrader og vandomrader, der er betydeligt forurenet. De naamere
betingel ser for, hvornar vandl gb er omfattet af undtagel sen for “ kunstige og staarkt modificerede
vandomréder”, er fastsat i artikel 4(3).

Det fremgéar imidletid af artikel 4(1)(c), at nar det drejer sig om beskyttede omrader, skal
medlemsstaterne senest i december 2015 “overholde alle krav og ma [..] medmindre andet er
fastsat i de fadlesskabsretsakter, i henhold til hvilke de enkelte beskyttede omrader er oprettet”.
Yderligere angiver artikel 4(2), at hvis mere end ét af malene i artikel 4(1) gadder for et
vandomrade “anvendes det strengeste”. Undtagelsen for “kunstige og starkt modificerede
vandomrader” kan derfor nagope anvendes for vandlgb, der er udlagt som beskyttede omrader
efter vandrammedirektivets artikel 6. For vandlgb i beskyttede omrader vil medlemsstaterne
formentlig alene kunne benytte den mere begramsede undtagelsesmulighed i artikel 4(5),
hvorefter mal og krav kan fravigesfor bestemte vandomrader, hvisopfylddseer “ uopnaelig eller
forbundet med uforhol dsmaessige omkostninger” og forudsat, at betingel sernei artikel 4(5)(@)-(d)
er opfyldt. Undtagelsen kan efter artikel 4(9) kun anvendes, hvis der er mindst sanme
beskyttel sesniveau som efter gad dende EU-regler. Herudover indeholder artikel 4(6) en generel
undtagelse for midlertidig forringelse af vandkvaliteten og artikel 4(7) for baaedygtige nye
aktiviteter og aandringer i fysiske karakteristika.

Beskyttede omrader: Som det fremgér af det ovf. anferte, er medlemsstaternes mulighed for at
fravige malenefor god vandkvalitet i vandrammedirektivet staarkt begramsede, nar det drejer sig
om vandigb i beskyttede omrader. De ‘ beskyttede omrader’ omfatter ifalge artikel 6 og bilag 1V:

* overfladevandomrader, der er udlagt til indvinding af drikkevand

* vandomrader udlagt til beskyttelse af skonomiske vigtige ekvatiske arter

* badevandsomrader

* felsomme vandomrader udlagt efter nitratdirektivet eller byspildevandsdirektivet
* vandomrader inden for EU-fugle- eller habitatomrader

Desaligeregler ommiljgmal for beskyttedeomrader er i Danmark ikke en undtagel se, men den
generelleregel, fordi Folketinget i forbindel se med den anden vandmiljghandlingsplan har valgt
at udlaegge alle danske vandlgb som felsomme vandomréder efter nitratdirektivet og
byspildevandsdirektivet. Dette mabetyde, at alle danske vandlgb er omfattet af de searligeregler
for beskyttede omrader. Danmark har derfor begremsede muligheder for at fravige
vandrammedirektivets krav til god vandkvalitet, idet der herefter nagpe er mulighed for at
anvende undtagelseni artikel 4(3) for ‘ kunstige og staakt modificerede vandomrader’ padanske
vandl gb, medmindredele af vandl gbeneikkel amgere er udlagt som f @l sommevandomrader efter
nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet.

Vandkvalitetsklasser: Af bilag V pkt. 1.4.2 fremgdr, at klassificering af gkologisk tilstand for
vandlgb er inddelt i fem klasser (fire for staarkt modificerede vandomrader), ligesom der i pkt.
1.4.3 er fastsat regler for klassificering af vandl gbenes kemisk tilstand.

Overvagningsplan: De naamere krav til overvagning af vandomrademes tilstand er fastsat i
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artikel 8(1) samtbilag V. Af bilag pkt. 1.1.1 fremgar, a til standsovervagning af ekologisk kvalitet
af overfladevand omfatter tre parametre, nemlig: (*) biologiskeelementer, (*) hydromorfol ogiske
elementer, og (*) kemiske og fysiske elementer. Efter pkt. 1.2 sondres mellem sekskvaliteter af
akologisk tilstand (hvilket adskiller sig fradet danske system), og i pkt. 1.3 er fastsat kriterier for
overvagningssteder, overvagningsfrekvens og prevetagning (internationale standarder - 1.3.6).
Bilag V pkt. 1.4 fastsadter kriterier for klassificering og god vandkvalitet, der bedgmmes pa
grundlag af tre parametre: 1.4.1:regler for sammenlignelige biologiske overvagningsresultater;
1.4.2: regler for klassificering af gkologisk tilstand i fem klasser - (fire for staarkt modificerede
vandomréder) og 1.4.3: regler for klassificering af kemisk tilstand. Efter artikel 8(2) skal
medlemsstaterne have vedtaget planer for overvagning senest i december 2006.

Emissionskontrol: Neamerekriterier for kontrol med punktkilder og diffusforurening er fastsat
i artikel 10. Kontrollen skal efter artikel 10(2) vaare pa pladsi december 2012, medmindre der er
saaregler.

I ndsatsprogram: Med henblik paat opfylde de fastsatte miljgmal skal der for hvert vanddistrikt
vedtages et indsatsprogram. Naamere kriterier for indsatsprogrammets indhold er fastsat i
vandrammedirektivets artikel 11(2), 11(3), 11(4) og 11(6) + bilag VI. Retsvirkningen af
indsatsprogrammet fremgar af artikel 11(5), hvorefter manglende opfyldelse & planen medfgrer
krav om undersggelse af arsag, revision af udledningstilladelser, ivearksadtelse af yderligere
forureningsbegramsningstiltagog om nadvendi gt revision af indsatsprogrammet. | ndsatsprogram
for alle vandomrader skal senest vaare vedtaget i december 2009, jf. artikel 11(7), og planen skal
vagefert udi livet senest i december 2012.

Vandomradeplan: For hver vanddistrikt skal der tillige vedtages en vandomradeplan. De
naamerekrav til indholdet i vandomradeplanernefastsat i artikel 13(4) og (5), suppleret af bilag
VII og bilag Il pkt. 1.4. Vandomradeplanerne skal senest vaae vedtaget i december 2009, jf.
artikel 13(6).

Indsats mod sarligt forurenende stoffer: Beksampelse af ssaligt forurenende stoffer fra
punktkilder og diffuse kilder skal ske efter den kombinerede metode, der anfares i artikel 10.
Hvilke stoffer, som omfattes af disse regler, forudsadtes efter artikel 16 fastsat i efterfelgende
beslutninger.** Gennemfarelsen af denne kontrol skal senest ske i december 2012, medmindre
forpligtelsen felger af andre EU-regler, hvilket ofte vil vage tilfad det.

Sanktioner: Efter vandrammedirektivets artikel 23 skal medlemsstaterne fastsaete passende og
effektive sanktioner for overtradelse af de nationale regler, som vedtages for at opfylde
direktivetsregler.

Frister: Den formelle gennemfardse af vandrammedirektivets reger til national regler skulle
efter artikel 24 vage afduttet i december 2003. Herudover indeholder vandrammedirektivet en
rackke frister for, hvornar de forskellige faser i recipientreguleringen skal vaae afsluttet, Fristen
for hvorndr medlemsstaterne senest skullehavevurderet vandomraderne og angivet de beskyttede
omrader var december 2004. Fristen for, hvornar overvagningsplan senest skal vaare vedtaget og

2 Dette er sket ved Euro pa-Parlam entets og Radets beslutning 2455/20010 m vedtagelse af en liste
over prioriterede stoffer inden for vandpolitik.
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ivaarksat, er december 2006. Fristen for, hvornar indsatsprogram og vandomradepl an senest skal
vage vedtaget, er december 2009, og fristen for, hvornar indsatsplanen skd vagre fert ud i lovet
er december 2012. Fristen for, hvorndar malene for vandkvalitet skal vazre opfyldt, er som
udgangspunkt 2015. Derimod angiver vandrammedirektivet ingenfrist for, hvornar miljemaene
for de enkelte vandomrader skal vaae fastsat efter artikel 4.

Ud frakonteksten kan dog indirekte udledesenfrist, dadet ikke er muligt at fastsadteindsatsplan
eller vandomradeplanen, far miljgmdaeneer fastsat. Daindsatsplanerne og vandomradeplanerne
senest skal vagre vedtaget i december 2009, ma miljgmalene nadvendigvis veae fastsat noget
tidligere- bl.a. fordi vedtagel seaf indsatsplanerne og vandomradepl anerneer omfattet af reglerne
om forudgaende miljevurdering og offentlig hering fastsat i det sdkaldte SMV-direktiv.* Hertil
kommer, at ogsa overvagningsplanen refererer til miljgmal, hvilket kan tale for, at miljgmaene
skal vame fastsat forud for overvagningsplanen, som senest skal fastlaagges i december 2006.
Dette tyder pd, at miljemalene for de enkelte vandomrader skal vagre fastsat i december 2006.

Endeligbemaakes, at med EU’ snye miljgansvarsdirektiv (2004/35) er mal ogindsatsplaner under
vandrammedirektivet tillagt en yderligere retsvirkning. Ma og indsatsplaner er sdledes
stipulerende for, hvad der efter miljgansvarsdrektivet anses som skade og dermed kan kraaves
genoprettet eller gkonomisk kompenseret.

11.2 Miljemalsloven

Den formelle gennemfarel se af vandrammedirektivetsregler e i Danmark sket ved lov nr. 1150
af 17/12 2003 om miljema m.v. for vandforekomster og i nternational e naturbeskyttel sesomrader,
popul aat betegnet miljgmal sloven. Den formelle gennemfarel se af vandrammedirektivetsregler
synes saledes sket inden udigb af den i direktivet fastsatte frist. Som det vil fremgd, er dette dog
ikke fuldt ud tilfaddet.

Myndighed: Efter miljemasloven er amterne udpeget som den myndighed, der skal foresta
gennemfarel sen af vandrammedirektiv etskrav omk ortlasgning, overvagning, malfastsadtel se og
planlagyni ng, idet Folketinget har valgt at inddele Danmark i 13 vanddistrikter, som nogenlunde
svarer til amtsgramserne. Om denneopdeling vil blivefasthol dt med kommunalreformen er uklar.

Basis-analysen: Kravene i vandrammedirektivets artikel 5 om basisanalyse a de forskellige
vandomrader er gennemfart ved lovens 88 5 og 6, idet naamere regler herfor er fastsat ved
bekendtgerelse nr. 811 af 15/7 2004 om karakterisering af vandforekomster, opgerelse af
pavirkninger og registre over beskyttede omréder. Selv omde danske regler om basi sanalysen pa
de fleste punkter & i overensstemmdse med EU-reglerne, er det ikke helt klart, om
bekendtgarelsen indeholder de forngdne regler om typespedfikke referenceforhold og
identifikation af belastninger for savidt angar referencer til gad dende vandkvalitetsnormer, som
er indeholdt i vandrammedirektivetsbilag 11, pkt. 1.3 og 1.4. Mens vandrammedirektivets bilag
Il pkt. 1.4 kreever, at den farste basisanalyse skal baseres pa de oplysninger, der er indsamlet pa
grundlag af bl.a. fiskevandsdirektivet, fremgar noget tilsvarende ikke af loven eller af bkg.
811/2004. Endelig savnes i bekendtgarelsen krav om, at myndighederne skal “vurdere, hvor

“3 Direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte planer og programmers indvirkning p& miljget.
Betegnelsen SMV star for Strategisk MiljgV urdering. Direktivet er i dansk ret gennemfart ved lov om
miljgvurdering af planer og programmer.
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pavirkelige overfladevandomradernes tilstand er for deforskellige belastninger”, ligesom bade
lov og bekendtgerelse mangler den i direktivet fastsatte frist, hvorefter basisandysen for dle
vandomrader skulle vaare afduttet inden december 2004. Ud over at det er en formel fejl, at
fristen ikke fremgar af loven, er det store problem, at arbejdet med basisanalyserne af de
forskellige vandlgb langt fra er faadiggjort.

Overvagningsprogram: Efter miljgmalslovens § 22 er det forudsat, at ministeriet og amterne
deler opgaven med at overvage vandmiljget. Loven indeholder ikkedei vandrammedirektivets
artikel 8 og bilag V fastsatte krav til overvagningen, men efter § 22, stk. 3 kan ministeren
fastsadte neamere regler. Sadanne regler er dog ikke fastsat indtil nu, selv om
overvagningsprogrammerne skal vage vedtaget senest i december 2006. Det er i den
sammenhaang et selvstaandigt problem, at amterne sa vidt vides fortsat anvender enten
saprobiesystemets fire forureningsklasser eller Dansk Vandlgbs Fauna Indeks syv klasser, idet
vandrammedirektivet anvender andreparametre ogandre forureningsklasser. Det vil med andre
ord ikke vaae muligt & anvende Dansk Vandlgbs Fauna Indeks usandret som grundlag for
overvagning af vandkvalitet efter vandrammedirektivet. |gen madet ansessomenfejl, at der ikke
i lov eler bekendtgarelse e fastsa de i vandrammedrektivet fastsate krav til
overvagningsprogram mht. parametre, mal, udtagningsfrekevens mv. inden
implementeringsfristens udigb i december 2003, ligesom det er en fejl, & fristen for vedtagel se
af overvagningsprogrammet ikke fremgéar af lov dler bekendtgerelse. Det er i gvrigt uklart, i
hvilket omfang opgaven helt overgar til staten med kommunalreformen.

Vandplan: Efter miljgmalslovens § 3 skal der vedtages en vandplan for hvert vanddistrikt og
planen skal indeholde dei § 4 anfarte elementer, som savidt sessvarer til vandrammedirektivets
artikel 13 og bilag VII. Men det er en fgl, at loven ikke angiver, at disse vandplaner senest skal
vage vedtaget i december 2009.

Indsatsplan: Efter miljgmaslovens § 23 skal der udarbejdes et indsatsprogram for hvert
vanddistrikt. Indsatsprogrammet skal ifglge § 24 udarbejdes pa baggrund af basisanalysen og
resultaterne af overvagningsprogrammet og ska sikre opfyldelse af miljgmalene inden for de
fastsattetidsfrister. Vedrgrende indsatsplanens indhold angiver 8 25 nogle minimumskrav, som
ikke modsvarer vandrammedirektivetsartikel 11. Ministeren kan dog efter miljgmalslovens § 26
fastssdte neamere regler for indholdet i indsatsplanen, hvorfor vandrammedirektivets mere
detaljerede regler ma forventes gennemfert som bekendtgarelse. Det fremgar af § 25, stk. 2, at
dei indsatsprogrammet forudsatte foranstaltninger senest skal vaaregennemfert i december 2012,
men loven mangler direktivets krav om, at indsatsplanen skal vaare vedtaget senest i december
20009. Tilsvarende er det en fejl, at alle de i vandrammedirektivets artikel 11 fastsatte krav til
indsatsplanen ikke fremgar af lov eller bekendtgerel se inden implementeringsfristens udlgb.

Frister: Miljgmalslovenindehol der naesteningen af dei vandrammedirektivet fastsattefrister for
gennemfarel seaf deforskelligefaser af den kommende vandreci pientregul ering. Sammenholdes
med EF-domstolens praksismadette formentligi sig selv anses som et traktatbrud, iseer fordi den
faseinddel tegennemf grel seaf vandrammedirektivet udger det central eomdrej ningspunkt, hvorfor
det er vigtigt, at de forskellige frister fremgar udtrykkelig af nationd ret.*

4 Sef.eks. C-39 6/01, Kommissionen mod Irland, hvor Irnand dgmt for ikke at forpligte miljg-
ministerentil at overholde nitratdirektivets frister og referencemetoder
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Sanktioner: Miljemalsloven indeholder ingen sanktioner for overtraadel se af lovensregler eller
regler og beslutninger, der trafffesi medfer af loven. Ogsa dette er en klar overtraedel se af EU-
retten.

Miljemal: Miljemd slovens 88 11 og 12 svarer i hovedsagen til vandrammedirektivets artikel
4(1). Efter § 12 skal al overfladevand senest i december 2015 “ haveopnaet en god tilstand, jf. dog
8815-20". Undtagel sernei 88 15-20 svarertil undtagel sernei vandrammedirektivetsartikel 4(3)-
(9). Undtagelsernei miljgmalslovens 88 16-20 giver ikke anledning til bemaarkninger, men
forekommer i overensstemmmel 2 med vandrammedirektivet. Derimod er det mere problematisk,
at Folketinget og Miljgministeriet i miljgmalslovens § 15 forudsadter, at Danmark kan bruge
undtagel sen for “ kunstige og staerkt modificer ede overfladevandomrader” , selv om Danmark har
udlagt alleoverfladevandomrader som fel sommevandomrader efter nitratdirektivet. Ministeriets
udlasgning forekommer tvivisom, davandrammedirektivets artikel 4(1)(c) mest naarliggendema
fortolkes sdledes, at beskyttede vandomrader efter vandrammedirektivets artikel 6 ikke kan
udlasgges som kunstige og steakt modificerede overfladevandomrader. Problemet er, at
Folketinget ikke ses at have overvejet sddanne vidtgdende afledtefalger af, at al overfladevand
blev udlagt som felsomme vandomrader efter nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet. Den
sammemanglende omtanke, der kendetegnede den danskegennemf grel se af fiskevandsdirektivet
(som belyst ovf), synes sdledes at gentage sig i relation til de nyere direktiver.

| relation til fiskevandsdirektivet ma fremhaeves et saaligt problem, da motiverne fil
miljgmalsloven giver indtryk af, at de danske recipientkvalitetsma umiddelbart kan danne
grundlag for fastsattelse af miljgmal efter vandrammedirektivet. Sdledes anfares i
bemaarkningerne til miljemalsloven:

“Alleferskvandsomrader er i dag malsat i det danskesystem, som e baseret pa EU’ s fiskevandsdirektiv
(78/659). Fiskevandsmal segtningernesvarer til vandrammedirektivets mal om mindst god tilstand. De
marinekystvandeer i dag malsat med udgangspunkt i en‘ generel malsaetning’, somligel edesforudsates
at svare il god tilstand. For bade de ferske vande og kystvandene er der for visse lokaliteter fastsat
henholdsvis skeapede mal og lempede mal. Amtskommunerne skal saledes gennemfgre en
oversadtelseftilretning af de eksisterende malsagninger fra regionplanen til vandrammedirektivets
terminologi ved generelt at over saetetil miljegmal et godtilstand, og hvor der er skearpedemal sastninger,
eller hvor tilstanden i overfladevandomraderne faktisk er bedre end kravene til god tilstand, skal det
sikres, at disse hgjere mal fastholdes” (min fremhaevelse).

Hertil ma for det farste bemaakes, at de danske fiskevandsmasagninger ikke modsvarer
fiskevandsdirektivets krav, som det er belyst ovenfor. For det andet anvender
vandrammedirektivet andre og flere parametrefor god vandkvalitet end bade fiskevandsdirektivet
og de danske recipientkvalitetsmal. For det tredje overser udsagnet hensigten med den i
vandrammedirektivets artikel 5 kraevede basisanalyse. Meningen med denne analyse er at fa et
merepracist indblik i vandlgbenestilstand og pavirkning, end der er etableret efter de gaddende
regler. Selv omden hidtidigt indsamlede viden under de addre direktiver forudsadtes anvendt (jf.
bilag I, pkt. 1.4), kraever direktivet mere omfattende kortlaggning af flere parametre suppleret af
en gkonomisk analyse.

Selv om motiverne til miljgmasloven angiver, at der bade skal anvendes biologiske, fysiske,

kemiske og hydromorfol ogiske parametre, kan flere passager i motiverne giveindtryk af, at det
farst og fremmest er de biologiske parametre, som skal anvendes. Sdledes anfares om
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basisanalysen:

“For deenkelte overfladevandomrader inden for hver type skal tilstanden vurderesi relationtil ommél et
god tilstand kan forventes opfyldt. Vurderingen skal farst og fremmest ske pa grundlag af biologiske
parametre, men ogsa fysi sk-kemi ske statteparametre skal anvendes, og det skal angives, hvilket interval
disse parametre skal liggei.” (min fremhaevelse).

Udsagnet kan give indtryk af at direktivet viderefgrer de metoder, der har vaaet anvendt i
Danmark, selv om det tydeligt fremgér af vandrammedirektivet, at fysiske og kemiske parametre
ikke alene anvendes som stette, da der er selvstaandige krav til god kemisk vanckvalitet. Hertil
kommer, at de biologiske parametre, som anvendesi vandrammedirektivet adskiller sig frade
biologisk e parametre, som danske myndigheder anvender i dag.

Der er derfor ikke grundlag for at heevde, at vandrammedirektivet blot forudssgter en naesten
automatisk viderefersel af detidligereudlasgninger. Tvaatimod kan der somfalgeaf dentidligere
fejlagtige handtering af EU’s forskellige vanddirektiver opstd problemer, fordi
vandrammedirektivets artikel 4(9) synes at udelukke en forringelse & vandkvaliteten.
Spergsmalet er s3, om dette skd forstds som referencetil den faktiske vandkvalitet - eller om den
tidligere udlaggning af vandomrader efter fiskevandsdirektivet er bindende for den kommende
malsaetning for de enkeltevandomrader. Sdv om vandrammedirektivetsrationdetilsiger, at det
er de faktiske forhold, der er i fokus, modsiges denne udlaggning af, at fiskevandsdirektivet er
gaddendefremtil december 2013. Fremtil dettetidspunkt, skal amterne saledesoverv ageudlagte
fiskevandsomréder og sikre at vandkvaliteten overholdes i henhold til fiskevandsdirektivets
regler. Dadet er evident, at betydelige vandl gbsstragkninger omfattet af fiskevandsdirektivet ikke
opfylder debindendekvalitetsmal i dettedirektiv, kunnedettetal efor en revision af udpegningen,
men om dette er muligt i sterre udstragkning er uklart. Om myndighederneved den fremtidige
vandrecipientsplanlaggning er bundet af dentidligereudlaegning af fiskevandsomrader, maderfor
bero pa, i hvilket omfang det efter fiskevandsdirektivet er muligt at aandre udpegningen &
omrader under hensyn ttil, at dette var baseret paalvorlige misforstael ser af EU-reglerne. Selv om
direktivetikkehjemler fravigel seaf direktivetsreglerpagrund af med emsstaternes misforstaelse
af reglerne, kan der ikke sesbort fra, at misforstaelseni det foreliggende tilfad de vil af skaere den
i vandrammedirektivet forudsatte afvejning af forskellige interesser i forvatningen af
vandressourcerne. Det sidste kan tale for, at der ikke tillaagges den tidligere udlasgning en sadan
binding.

| forhold til Folketinget og anvendelsen af Dansk Vandlgbsfaunaindeks som kriterium for
malopfyldd se foreligger et saligt aspekt. Pa den ene side var over for Folketinget oplyst, at
udpegningen af fiskevandlgb kunne overfarestil vandrammedirektivet, men uden oplysning om
de mangler, som er afdakket med naa'vagrende undersggel se. Pa den anden side peger de ovf. |
afsnit 5.4 omtalte undersagel ser pa, at i hvert fald noglevandl gb overhol der fiskevandsdirektivets
fysisk-kemiske mal, selv om de ikke opfylder malene efter Dansk V andl gbsfaunaindeks. Dette
kan tale for, at en mulig binding af den tidligere udlasgning af fiskevandlgb i ale tilfadde skal
bedemmes efter fiskevandsdirektivets parametre og ikke efter Dansk V andl gbsfaunaindeks. Det
ma her tillasgges betydning, at der ikke fralovgver foreligger noget klart mandati lovs form til,
at Miljestyrelsen fraviger fiskevandsdirektivets mal og parametre (se afsnit 3.1 og 4), og at en
administration beslutning med sa vidtgaende gkonomiske felger amindeligvis ma kraeve klar
hjemmel i lov.



11.3 Sammenfattende

Denformelledanske gennemferel seaf vandrammedirektivetsreger er utilstraskkelig. Manglerne
minder pa flere punkter om forl gbet ved gennemfarel se af fiskevandsdirektivet, idet der fortsat
savnes danske regler som fuldt ud modsvarer vandrammedirektivets parametre for overvagning
og malsaaning af god vandkvalitet og de mere detaljerede regler for indsatsplan. Hertil kommer,
at ministeriet tilsyneladende ikke har vaaet opmaarksom pa konsekvenserne af, at alle danske
vandlgb er udlagt som f@lsomme vandonrader efter nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet,
ligesomder i denformellegennemfarel semangler dei direktivet anfartefrister for gennemfardse
af de forskellige faser i den kommende recipientregulering under vandranmedirektivet.
Motivernes oplysning om, at fiskevandsmal seetningerne kan overfares til de kommende planer
er ikke korrekt, og motivernekantillige giveindtryk af, at vandrammedirektivet primaat bygger
pa biologiske parametre - omend de gvrige parametre dog naevnes flere steder.

Der er dog ikke alene tale om formelle overtrasdelser. Allerede pa nuvaaende tidspunkt
overtraader Danmark vandrammedirektivetsmateriellekrav, idet myndighederneikkei december
2004 havde afdluttet basisanalysen af alle vandlab.

Vandrammedirektivet indeholder som naevnt ingen direkte frist for, hvornar miljemal skal veae
fastsat for de enkelte vandlgb. Men dakravenetil overvagning efter vandrammedirektivets bilag
V afhaanger af, hvilkemiljemal der gadder, vil det nagopevaaremuligt at fastleagge oggennemfare
overvagningen uden, at der forud er taget stilling til de konkrete miljemal for de enkeltevandl gb.
Og da overvagningsprogrammernesenest skal vagrevedtaget i december 2006, ma miljgmaene
ngdvendigvisvaae fastsat tidligere. | aletilfadde skal miljgmalene fremga af de vandplaner og
indsatsplaner, som skal vaae vedtaget inden december 2009.

Det maforventes, at et af de kommendestridspunkter bliver, i hvilket omfang Danmark er bundet
af detidligere udlaggninger & vandlab efter fiskevandsdirektivet - henhol dsvis den noget senere
udlaggning af fdsomme vandomrader efter nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet. Ganske
vist viser indholdet af vandrammedirektivets artikel 4(3)-(7), at de kommende miljgma for
vandl gb ogsa matage hensyn til gkonomi og andre problemer, som kan hindre god vandkvalitet.
Meningen med dette er formentlig bade at sikre mere realistiske mal og en effektiv handhaevel se
af malene. Men her over for star vandrammedirektivets artikel 4(9), som angive:

“Der skal tages skridt til at sikre, at anvendelsen af de nye bestemmel ser, herunder anvendelsen af stk.
3, 4, 5 6 og 7, garanterer mindst det samme beskyttelsesniveau som den eksisterende
fed | esskabslovgivning.”

Spergsmalet er, om (og i hvilke omfang) der ved fastsattelse & de kommende miljgmal kan
tages hensyn til det svadg der e melem md og reditet i den hidtidige
recipientkvalitetsplaniaggning i Danmark. Argumentet for et bekradtende svar er, at de danske
myndigheder misforstod reglerne og ikke var opmaaksom pa den bindende virkning, hvorfor
udlasggning af vandlgb under fiskevandsdirektivet mere har tjent som en hensigt end som en
bindende resultatforpligiel se. Falges denne argumentation, kan der ikke accepteres yderligere
forringelser af vandkvaliteten, men der ville kunne ses bort fra den formelle udlaggning af
vandlgb. Argumentet for det negative svar er, at fiskevandsdirektivet fortsat er gaddende, og at
direktivet indeholder regler for, hvorndr en udpegning af et omrade kan aandres, hvorfor
vandrammedirektivet ikke ma anvendes til at omga den beskyttelse, som felger af
fiskevandsdirektivet. Det forekommer ikke muligt ud fra den foreliggende praksis at bedemme,
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hvordan EF-domstolen vil afgere spargsmal et. Endelig kan man naturligvisvad ge den udlasgning
(som hidtil synesfremherskende hosmyndighederne), at nar Kommissionenikkehidti | har anlagt
sag mod en ell ers dbenbar manglende gennemfarel se af fiskevandsdirektivet, kan der sesbort fra
retsvirkningen af direktivet. Det sidste synes dog mere at have med opdagel sesrisiko end med
materielle regler at gare, hvorfor jeg vil afsta fraat forfalge dette synspunkt ydeligere.
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12. Sammenfatning og konklusion

Sammenfattende kan det konstateres, at fiskevandsdirektivet og flere af EU’s andre addre
direktiver om recipientkvalitetsplanlasgning hverken formelt dler reelt er gennemfert korrekt i
Danmark. Formelt mangler lov eller bekendtgerel se, somger fiskevandgdirektivetskvalitetsmal,
parametre og krav til overvagning bindende for myndigheder og borgere.

Reelt er problemet for det farste, at danske myndigheder stort set ikke har anvendt
fiskevandsdirektivets parametre og analysekrav i recipientreguleringen, men i stedet har baseret
udpegning, klassificering, mal og overvagning pa det faunabaserede saprobiesystem, der gravist
blev forfinet- og siden 1998 gradvist afl st af Dansk V andl gbsFaunalndeks. Nar det er lykkedes
miljaministeriet at undga traktatbrudssag fra EU-K ommissionen, kan det bedst forklares med, at
Kommissionen har faet vildledende oplysninger og flere tilfadde direkte usande oplysninger.
Ministeriet har sdledes besvaret Kommissionens kritik af den danske implementering af
fiskevandsdirektivets med, a amterne anvender og kontrollerer direktivets fysisk-kemiske
parametre for vandkvalitet. Tilsvarende har ministeriet over for Kommissionen vedholdende
heevdet, at amternes regionplaner indeholder frister for opfylddse af vandkvalitetsmalene - selv
om ministeriet umuligt kan vaare uvidendeom, at dette ikke er tilfad det.

Det andet reelle problem er, at et meget stor del af vandlgbene efter det oplyste ikke opfylder
fiskevandsdirektivets krav, hvilket dog er behadtet med den usikkerhed, at der kun i beskedent
omfang er foretaget malinger af direktivets parametre. Der kan sdledes ikke ses bort fra, at den
af amterne anvendte biologiske faunabedgmmelse kan give misvisende oplysninger om
vandl gbets forureningsgrad, som det neamere er omtalt ovf. i afsnit 5.4.

Uanset den manglende formelle gennemfarelse i dansk ret ma det lagyges til grund, at
fiskevandsdirektivets kvalitetsmdl, parametre og krav til overvagning af vandkvaliteten er
umiddelbart bindende for amtskommunerne, som indtil nu er de primsge danske
recipientmyndigheder. Den made som den danske udpegning af vandigb under
fiskevandsdirektivet er sket pa, kan imidlertid give anledning til tvivl om, hvordan den bindende
virkning skal fortolkes, daudpegning af vandlgbikke er sket pagrundlag af fiskevandsdirektivets
parametre, men pa grundlag af en klassificering og metodik, som gar tilbage til 1970.

Savel den juridiske som de empiriske undersggel ser tyder sal edes pg, at amternes kortlaggning af
vandigbenes vandkvalitet blev padbegyndt i begyndelsen af 1970'erne pa grundlag af
landbrugsministeriets bekendtgerel se og vejledning fra1970. Dette beted, at kortlasgningen var
koncentreret om de saaligt forurenende kilder, og at man baserede vurderingen pa
saprobiesystemet og dets fire forureningsklasser. Med miljgbeskyttelsesloven fra 1973 og
lovaendringen i 1975 blev kortlasgningen udvidet til de samlede vandlgb, men metoden blev
bibeholdt, uanset den oprindeligt sigtede pa spildevandsudledninger.

Dette var formentlig baggrunden for, at der i amternesindberetninger fra 1970'erne optradte en
rackke forskellige typer fiskevande, som det fremgar af Milj@ministeriets medddelse til
Kommissionen i 1980, idet fiskevande blev opfattet som udtryk for, hvor forskellige typer fik
kunneeller burdekunnetrives, uden dette dog havde nogenformaliseret retsvirkning. Defastsatte
mal var ikke i den davagrende lov tillagt klare retsvirkninger og blev alene opfattet som gode
hensigter, hvilket samtidigt forklarer, hvorfor et sa stort antal vandigb blev udlagt som
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fiskevande.

Efter lovaandringen i 1982 og med baggrund i Miljestyrelsens vejledning 1983/1 blev den
oprindeli ge udlasgning af fiskevande indfgjet i regionplanerne fra 1985, uden der sa vidt vides
skete naavnevaadige aandringer € ler overvejelser om betydningen af fiskevandsdirektivet. Den
omstaandighed, at miljabeskyttel seslovens § 61e gjorde udlasgningen bindende for regulering af
udledning, og at motiverne kraevede forudgaende konsekvensvurdering & de fastsatte mal, ses
heller ikke efterfalgende at vaaetillagt naevnevaadig betydning. Saledes ses der ikke forud for
regionplanerne i 1985 gennemfert konsekvensvurderinger, og der blev heller ikke med
regionplanerne i 1985 sat frister for, hvornar kvalitetskravene skulle vage opfyldt, selv om
sadanne frister efter mativerne til lovaandringen i 1982 og vejledningen synes at vege en
gyldighedsbetingelse. Kvalitetsmalene fremstod som hensigter, og kontrollen med kvalitets-
malene begramsede sig til det faunabaserede saprobiesystem. Pa linie med amterne antog
Miljastyrel sen, at saprobiesystemet i praksiskunne erstatte fiskevandsdirektivets parametre, som
det fremgadr af Miljestyrelsens notat fra 1991 Dette skete uden hensyn til, & Folketingets
behandling af forslag til fiskevandsdirektiv og motivernetil lovaendringeni 1982 klart forudsate
en gennemferelse af fiskevandsdirektivets parametre for vandkvalitet og overvagning.

Den bindende virkning af recipientkvalitetsma blev ophaevet med miljglovsreformen i 1991,
uden at Folketinget va informeret om, a dette var i modstrid med fiskevandsdrketivet.
AEndringen blev ikke oplyst til Kommissionen. Tvaatimod besvarede miljgministeriet i 1992
Kommissionenskritik med, at fiskevandsdirektivetsparametrefor vandkvalitet er gennemfert og
kontrolleres, hvilket ministeriet fastholdt i en lidt modificeret version i 1997. Tilsvarende
fastholdt miljeministeriet over for Kommissionen i hele perioden, at regionplanerne indehol der
frister for opfyldel se af fiskevandsdirektivetskvalitetsmal, selv om det var dbenbart, at detteikke
var tilfaddet. Oplysningerne er ikke blot vildledende, meni flere tilfadde direkte usande.

Uanset der i Igbet af 1980'erne og 1990'erne skete en forfinelse af den faunabaserede
kvalitetsmaling fortsatte amterne i samme spor som de var begyndt. Efter Miljgstyrelsen med
vejledning 1998/5 ophaevede Landbrugsministeriets vejledning fra 1970 er amterne begyndt at
anvendedet biol ogisk baserede Dansk V and gbs Faunalndekstil erstatning for saprobiesystemets
fire forureningsklasser, omend der fortsa i Nordjyllands Amts regionplan fra 2001 henvises til
Landbrugsministeriets vejledning.

Den beskedne danske praksis om anvendel se af fiskevandsdirektivet tyder pd, at direktivet ferst
blev “ opdaget” i dutningen af 1990" erne. Herefter har Miljgklagenasnet fulgt den praksis, at
direktivets parametre er bindende, uden Miljgklagenagnet dog eksplidt har forholdt sig til
overvagningsmetoder eller i gvrigt underkendt gyldigheden af faunabedemmelser pa grundlag
af saprobiemetoden eller det senere Dansk Vandlgbsfaunaindeks. Kun i fire domme ses
fiskevandsdirektivet indgaet i det retlige bedemmel sesgrundlag, og kun i de to straffesager har
domstolene overvejet direktivets betydning neermere. | landsretsdommen fra2003 afviste retten,
at myndighedernes manglendeoverhol del se af fiskevandsdirektivet kunneaf skeare myndigheden
fra at stille krav til en udleder - men uden landsretten tilsyneladende var opmagksom pa
sammenhaangen mellem maling af vandkvalitet og udlederkrav eller direktivets direkte virkning
sammenhol dt med de betydeli ge mangler ved den danske gennemfarelse. En afklaring heraf vil
dog kraave en pragudiciel forelasggelse for EF-domstolen, som antydet i den senere byretsdom.
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Den danske gennemfarelse af vandrammedirektivet med miljgmalsloven fra 2003 synes at lide
af en del a de samme mangler, som har kendetegnet den danske gennemferelse af
fiskevandsdirektivet - bade formelt ogreelt. Formelt savnes fortsat danske regler som fuldt ud
modsvarer vandrammedirektivets parametre for overvagning og malsagning af god vandkvalitet
og de mere detaljerede regler for indsatsplan. Hertil kommer, at ministeriet tilsyneladende ikke
har vearet opmaaksom pa konsekvenserne af, at alle danske vandlgb er udlagt som falsomme
vandomrader efter nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet, ligesom der i den formelle
gennemfarelse mangler dei direktivet anfarte frister for gennemfarelse af de forskellige faser i
den kommende recipientregulering under vandrammedirektivet. Motivernes oplysning om, at
fiskevandsmal seetningerne kan overfares til de kommende planer er ikke korrekt. Grundet den
lange indfasningsperiode af vandrammedirektivet er det kun i begraanset omfang muligt at tale
om faktiske overtraadel ser. Indtil nu er kunudlgbet én af fristernei vandrammedirektivet, nemlig
fristenfor basisanalysen af deforskelligevandomréder, som skullevaaeafd uttet i december 2004
- og dennefrist har de danske recipientmyndigheder ik ke overholdt. Saforel gbigt makonstateres,
at Danmark faktisk har overtradt den eneste del af vandrammedirektivet, som det er muligt at
overtragde.

Analysen gver grundlagfor at konkludere

at miljeministeriet misforstod lovgrundlaget for recipientkvalitetsplanlasgning i 1973 og
1975;
at amterne i 1970'erne handterede recipientkvalitetsplanlaagning som en praktisk

miljokortleegning, der var overladt til biologer baseret pa landbrugsministeriets
vejledning fra 1970 og pa grundlag af lovendringen i 1975 pabegyndte en recipient-
kvalitetsplanlaggning, der ikke var bindende, men blot tjente som rettesnor for den
kommunal e spildevandspl anl asgning;

at Miljamini steriet anvendte nogle parametrefor udlasgning af fiskevandsomrader, der ikke
er sammenligneligemed fiskevandsdrektivet, nemligamternesudliaggning af forskellige
fiskevande baseret pa saprobiesystemets forureningsklasser;

at lovaandringen i 1982 gjorde planerne bindende fra 1985, uden at dette ses at have givet
amterne anledning til at overveje konsekvenserne i forhold til mal,
konsekvensvurderinger, overvagning eller frister;

at vejledningenfral1983i modstrid med fiskevandsdirektivet videref grtesaprobi esystemet
fral1970, idet angivelsen af 11 af fiskevandsdirektivets parametre efter vejledningenikke
var forudsat anvendt i amternes dmindelige overvagning;

at Miljastyrel sen med vejledningen uden klart grundlag i lov og uden stette i motivernei
hovedsagen erstattede fiskevandsdirektivets parametre for vandkvalitet og kontrol med
det faunabaserede saprobiesystem,;

at amterne ikke var opmaaksom pa, de var og er bundet direkte af fiskevandsdirektivets

regler for prevetagnng, analysemetoder og vandkvaliteé — men opfattede
recipientkvalitetsma som en "virke-for” forpligtelse pa linie med andre elementer i
regionplanen;

at amterne ikke har gennemfert den forudgéende konsekvensvurdering, der var forudsat
I motiverne og fremhaevet i veledningen som grundlag for fastlagygelse af
vandkvalitetsmal for de enkelte vandl gb;

a amterneikkei regionplanernefastsattefrister for opfyldel se af kvalitetsma som forudsat
I motiverne, anfart i vejledningen og meddelt til Kommissionen,

59



at lovgrundlaget for den bindende virkning af recipientkvalitetsplaner bortfaldt med
miljglovsreformen i 1991, uden Folketing eller Miljgministeriet tilsyneladende
overvejede, at dette var i modstrid med bl.a. fiskevandsdirektivet;

a K ommissionen ikke har modtaget oplysninger om lovaendringeni 1992, men tvaatimod
blev informeret om, at fiskevandsdirektivets parametre blev anvendt og var bindende;
a det farst var i slutningen af 1990'erne, at fiskevandsdirektivet direkteindgar i sager ved

rekursmyndigheder og domstole, uden at direktivets parametre og krav til overvagning
dog anvendesi neevnevaadigt omfang i amterne;

at fiskevandsdirektivet fortsat ikke er korrekt gennemfeart i dansk ret, selv omdirektivet er
gaddende frem til 2013;

a fiskevandsdirektivet uanset den manglendeformellegennemfarel sei dansk ret maanses
for direkte bindende for myndighederne;

at miljgministeriets informationer til Kommissionen om den danske gennemfarelse af
fiskevandsdirektivet ma anses for vildledende og i flere tilfedde for usande;

at det faunabaserede saprobiesystem og Dansk V andl gbsf auna ndeksikkekan hjemlesmed

henvisning til forsigtighedsprincippet, som dette fortolkes af EF-domstolen, men alene
efter fiskevandsdirektivet kan hjemles som et supplerende parameter;

at motiverne til miljgmalsloven fejlagtigt giver indtryk af, at vandlgb udlagt som
fiskevande af amterne kan overferes til vandrammedirektivets system;
at den danske gennemferelse af vandrammedirektivet formelt er mangdfuld, fordi der

savnes danske regler som fuldt ud modsvarer: (1) vandrammedirektivets parametrefor
overvagning og malsaning af god vandkvalitet, (2) de mere detaljerede regler for
indsatsplan og (3) direktivets frister for gennemferelse af de forskellige faser i den
kommende recipientregulering;

at Folketing og miljeministerium tilsyneladende ikke har veaet opmeaksom pa
konsekvenserne af, at ale danske vandomrader er udlagt som sarbare omrader efter
nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet, og at der derfor er begraansede muligheder
for at fravigevandrammedirektivets krav til god vandkvalitet;

at danske myndigheder ikke har udarbegjdet den i vandrammedirektivet kraevede
basi sredegarel sefor deforskellige vandomrader inden for deni direktivet fastsatte frist.

Konsekvenserne af den hidtidige mangdfulde gennemfarelse af EU-reglerne giver anledning til
betydelig tvivl. Ganske vist ma det antages, at fiskevandsdirektivets krav til vandkvalitet,
parametre og overvagning er bindende for amterne og staten, ligesom amterne og staten direkte
er forpligtet til at overholde vandrammedirektivetsforskellige frister. Mendet ligger lige safast,
at myndighederneikkehar opfyldtdenneforpligtel se, og at dette bl.a. skyldes, at myndighederne
har anvendt andre kriterier for udpegning, malfastsadtelse og overvagning end EU-reglerne
foreskriver. Kritik fraK ommissionen om mangel fuldimplementering er framiljgministerietsside
imadegaet med vildledende informationer og i flere tilfadde positivt usande oplysninger.

| forholdtil dekonkretesager, hvor udfaldet er afhaangig af recipientkvalitetsmal, indebaaer dette,
at gyldigheden af miljamyndighedernesafgaerel seri mangetilfaddeformentlig er afhaange af, om
myndighederne har anvendt fiskevandsdirektivets parametre og krav til overvagning.

Det store spargsmal er imidlertid, om den danske stat og amterne er bundet af de tidligere

fejltagel ser og misforstael ser. Hvis svaret er bekragftende vil det i farste omgang betyde, at alle
hidtidigt udlagte fiskevandigb normalt ikke kan skifte status, og at amterne falgeligt skal
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ivagksadte en overvagning af alle disse vandigb i overensstemmel se med fiskevandsdirektivets
parametreog analysemetoder samt sikre, at direktivetsvandkvalitetskrav umiddel bart overholdes.
| anden omgang Vil det betyde, at der i Danmark vil vaae beskedne muligheder for at fravige
vandrammedirektivetskrav til god vandkvalitet, hvormed detidligere fejl bliver styrende for de
kommende mal sagninger. Hertil kommer det selvstaandige element, at udlaegning af alle danske
vandomrader som sarbare omrader efter nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet, giver
beskedne muligheder for at fravige vandrammedirektivets krav til god vandkvalitet. De
gkonomiske konsekvenser af et bekradtende svar pa ‘ det store spgrgsmd’ er saledes neamest
uoverskuelige.

Imod et bekragftende svar taler, at forlgbet tydeligt viser, & udlasgningen af omrader har vearet
baseret pa misforstaelsa af EU-reglene, og at traktatbrudssegsmd mod den efterfglgende
mal saetning og overvagning af vandl gbskvaliteten blev afvagrget ved aktiv misinformering af EU-
Kommissionen. Hvis myndighederne e bundet af detidigere fgl, vil det veare i modstrid med
hensigten med vandrammedirektivet, som netop er, at der sker enkonkret afvejning af forskellige
interesser efter en ngje fastlagt procedure, far der fastsattes mal for de enkelte vandomréder.

Séfremt der skal sesbort frade hidtidige misforstael ser, madet formentlig forudszete et effektivt
opger med de tidligere fgjl. Dette vil for det farste kraeve en korrekt gennemfarelse af
fiskevandsdirektivet, der som naevnt er i kraft indtil 2013. Det vil for det andet kreeve, at amterne
revurderer, om udpegningen som fiskevande kan oprethol desfor alle de nuvaarendevandl gb, der
er udlagt som fiskevand. Det vil for de tredje kraeve, at amterne (eller statslige myndigheder)
sikrer overvagning af vandlgbskvaliteten i overensstemmelse med fiskevandsdirektivets
parametreog skrider effektivt ind, hvisdirektivetskvalitetskrav overskrides Det vil for det fjerde
kraeve, at der tages stilling til, om udlaggning af alle vandomrader som sarbare omrader under
nitratdirektivet og byspildevandsdirektivet kan opretholdes under hensyn til retsvirkningerne i
vandrammedirektivet. Endeligt vil det kreeve, at myndghederne f& gennemfert den i
vandrammedirektivet kraevede basisanalyse.

Peter Pagh
den 14. februar 2005
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