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INDLEDNING

Dansk Akvakultur har anmodet os om (i) at undersgge implementeringen af habi-
tatdirektivet (92/43 EQF) i dansk ret, seerligt i relation til anvendelsen af Habitatdi-
rektivet i enkeltsager i forhold til Dansk Akvakulturs medlemmer, og (ii) p& den
baggrund at vurdere, om der er en sket en overimplementering af direktivets be-
stemmelser.

Vi er i den forbindelse blevet anmodet om at undersgge og vurdere, om der i Na-
tur- og Miljgklagenaevnets nyere praksis, der angar Dansk Akvakulturs medlem-

mer, foreligger tilfeelde, som afspejler en mere restriktiv praksis i forhold til, hvad

habitatdirektivet og EU-Domstolens praksis umiddelbart tilsiger.

Vores undersggelse og vurdering er centreret omkring tre problemstillinger:

e Natur- og Miljgklagenaevnets anvendelse af vaesentlighedskriteriet, jf. af-
snhit 3.2 0g 5.2

e Natur- og Miljgklagenaevnets anvendelse af begrebet "skade", jf. afsnit
3.30g4095.3

e Natur- og Miljgklagenaevnets anvendelse af forsigtighedsprincippet, jf.
afsnit 3.4 og 5.3

Vores undersggelse og vurdering har alene omfattet den foreliggende og tilgeen-
gelige naevnspraksis vedrgrende havbrug og/eller dambrug og omfatter alene den
praksis, der angar anvendelsen af direktivets artikel 6 (3).

Punkt 2 indeholder vores konklusion.

| punkt 3 redeggres der kort for den EU retlige ramme.

Punkt 4 indeholder en kort oversigt over den danske implementering af habitatdi-
rektivet.

I punkt 5 gengives og vurderes Natur- og Miljgklagensevnets praksis i relation til
de for undersggelsen relevante problemstillinger i lyset af udvalgte sager.
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2. KONKLUSION

Der findes tilfeelde fra Natur- og Miljgklagenaevnets praksis pad omradet, der umiddelbart forekommer mere
restriktive, end direktivet og EU-Domstolens retspraksis tilsiger.

Der foreligger séledes et eksempel p&, at naevnet helt har bortset fra vaesentlighedskravet i relation til vurde-
ringen af, om udarbejdelse af en konsekvensvurdering er ngdvendig.

Natur- og Miljgklagenaevnet har endvidere i enkelte afggrelser lagt til grund, at enhver pavirkning eller risiko
for pavirkning af et Natura 2000-omrade medfarer, at der skal gives afslag pa det pageeldende projekt eller
den pageeldende plan, og at det for meddelelse af en tilladelse til et konkret projekt er ngdvendigt, at det kan
udelukkes, at projektet vil kunne medfare skade pa et Natura 2000-omrade.

I den forbindelse er det vores vurdering, at Natur- og Miljgklagenaevnets afggrelser i enkelte sager indebeerer
en anvendelse af forsigtighedsprincippet, som er mere vidtgaende, end EU-Domstolens praksis tilsiger.

3. DEN EU-RETLIGE RAMME
3.1 Habitatdirektivets artikel 6 (3)
311 Den centrale bestemmelse i habitatdirektivets artikel 6 (3) er sélydende:

3. Alle planer eller projekter, der ikke er direkte forbundet med eller ngdvendige for lokalitetens forvalt-
ning, men som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter kan pavirke en sadan lokalitet
vaesentligt, vurderes med hensyn til deres virkninger pa lokaliteten under hensyn til bevaringsmalsaetnin-
gerne for denne. Pa baggrund af konklusionerne af vurderingen af virkningerne pa lokaliteten, og med
forbehold af stk. 4, giver de kompetente nationale myndigheder farst deres tilslutning til en plan eller et
projekt, nar de har sikret sig, at den / det ikke skader lokalitetens integritet, og nar de — hvis det anses
for ngdvendigt — har hart offentligheden.

3.1.2 Det folger af artikel 6 (3), at der (i) skal foretages en konsekvensvurdering, hvis en plan eller et projekt kan
pavirke et Natura 2000-omrade vaesentligt, jf. ogsa Habitatbekendtgarelsens 88 6, stk. 1, og 7, stk. 1, og (ii) at
der efter udarbejdelse af en eventuel konsekvensvurdering kun kan gives tilladelse til det ansggte projekt, hvis
projektet ikke skader "lokalitetens integritet".

3.2 Seerligt om veesentlighedskravet i relation til den forelgbige vurdering (screening)

3.2.1 I henhold til artikel 6 (3) er det afggrende kriterium for, om der i forbindelse med et konkret projekt skal foreta-
ges en egentlig konsekvensvurdering, om det konkrete projekt - i forbindelse med andre planer eller projekter
- kan pavirke et Natura 2000-omrade veesentligt.

3.2.2 Hvis det pa baggrund af den forelgbige vurdering/screening kan afvises, at en plan eller et projekt i sig selv
eller i forbindelse med andre planer og projekter kan pavirke et Natura 2000-omrade veesentligt, kan godken-
delse, tilladelse eller dispensation gives uden forudgaende udarbejdelse af en konsekvensvurdering.
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3.2.3 | Europa-Kommissionens vejledning om forvaltningen af Natura 2000-omrader side 31 er der anfert falgende
om fortolkningen af det centrale veesentlighedskrav:

"Hvad der skal forstds som en "veesentlig" pavirkning, kan ikke afggres efter eget skan. For det farste
anvender direktivet udtrykket i en objektiv sammenhaeng (dvs. det beskrives ikke pd en made, der tilla-
der skansmaessig fortolkning). For det andet er en ensartet forstdelse af, hvad der menes med "vaesent-
lig", en ngdvendig forudsaetning for, at Natura 2000 kan fungere som et sammenhangende net.

Udtrykket "vaesentlig" skal fortolkes objektivt, men skal samtidig ses i sammenhaeng med de seerlige
treek og miljgforhold, der ger sig geeldende for det pagaeldende omrade. | denne sammenhaeng kan be-
varingsmalszetningerne for et omrade savel som tidligere eller grundlzeggende oplysninger om omradet
veere vigtige for en mere ngjagtig identifikation af faktorer, der har betydning for bevaring af omradet.
Nogle af disse oplysninger findes i de data, der ligger til grund for udveelgelsen af omradet i henhold til
direktivets artikel 4 (se afsnit 4.5.3). Medlemsstaterne har maske ogsa adgang til detaljerede bevarings-
orienterede forvaltningsplaner for omradet, som beskriver de forskellige grader af "falsomhed" i det pa-
geeldende omréde.

Pa denne baggrund er det klart, at hvad der kan pavirke et omrade veesentligt, ikke ngdvendigvis har
samme virkninger for et andet omrade.

Begrebet "veesentlig” skal fortolkes objektivt. Samtidig bar pavirkningens betydning vurderes i relation til
de seerlige treek og miligforhold, der gar sig geeldende for det omréde, som bergres af en plan eller et
projekt, idet der navnlig tages hensyn til bevaringsméalssetningerne for omradet."

3.24 EU-Domstolen har i overensstemmelse hermed i C-127/02 ("Hjertemuslingedommen") fastslaet, at veesentlig-
hedskriteriet haenger ngje sammen med risikoen for skade pa omradets bevaringsmalsaetning:

"46. Som det fremgar af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, fgrste punktum, sammenholdt med tiende be-
tragtning til direktivet, heenger veesentligheden af den virkning, som en plan eller et projekt, der ikke er
direkte forbundet med eller ngdvendig for lokalitetens forvaltning, har p& en lokalitet, sammen med be-
varingsmalsaetningen for lokaliteten.

47. Nar en sadan plan eller et sadant projekt ikke risikerer at skade bevaringsmalseetningen for en lokali-
tet, selvom den/det har en virkning derpa, kan planen eller projektet ikke anses for at kunne pavirke den
omhandlede lokalitet vaesentligt.

48. Nar en sadan plan eller et sddant projekt omvendt risikerer at skade bevaringsmalsaetningen for den
omhandlede lokalitet, skal planen eller projektet ngdvendigvis anses for at kunne pavirke lokaliteten vee-
sentligt. | forbindelse med bedgmmelsen af de forventede virkninger, der er forbundet med planen eller
projektet, skal veesentligheden af virkningerne, som neermere anfgrt af Kommissionen, bl.a. fastleegges i
lyset af den i planen eller projektet omhandlede lokalitets szerlige kendetegn og miljgmaessige vilkar.

49. Falgelig skal spgrgsmal 3 b) besvares med, at det fglger af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, farste
punktum, at nar en plan eller et projekt, der ikke er direkte forbundet med eller ngdvendig for en lokali-
tets forvaltning, risikerer at skade bevaringsmalsaetningen for lokaliteten, skal planen eller projektet an-
ses for at kunne pavirke denne lokalitet vaesentligt. Bedgmmelsen af naevnte risiko skal foretages i lyset
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af den i en sadan plan eller et sadant projekt omhandlet lokalitets seerlige kendetegn og miljigmaessige

vilkar."
3.3 Seerligt om kriteriet for meddelelse af tilladelse pa grundlag af en konsekvensvurdering
3.3.1 Artikel 6 (3) opstiller et materielt beslutningskriterium, hvorefter der kun kan gives tilladelse til en plan eller et

projekt, nar den/det ikke skader "lokalitetens integritet".

3.3.2 | Europa-Kommissionens vejledning om forvaltningen af Natura 2000-omrader side 38 er begrebet "lokalite-
tens integritet” blandt andet beskrevet saledes (med mine understregninger):

"Hvad angar begrebet "integritet", skal det forstas som en kvalitet eller en tilstand, der indebzerer helhed
eller fuldstaendighed. | en dynamisk gkologisk sammenhaeng kan ordet ogsa forstds som modstands-
dygtighed og evne til udvikling i retning af en gunstig bevaringsstatus.

Som en nyttig definition pa "lokalitetens integritet" kan naevnes "sammenhaengen i lokalitetens gkologi-
ske struktur og funktion for hele arealets vedkommende eller de naturtyper, kombinationer af naturtyper
og/eller artsbestande, for hvilke lokaliteten er eller vil blive klassificeret".

Et omréde kan beskrives som havende en hgj grad af integritet, hvis omradets potentiale for at opfylde
bevaringsmalsesetningerne er realiseret, hvis dets evne til regenerering og fornyelse under dynamiske
vilkar er bevaret, og hvis der kun kreeves et mindstemal af forvaltningsforanstaltninger til statte herfor.

Ved bedgmmelsen af "lokalitetens integritet" skal der derfor tages hensyn til mange faktorer, herunder
muligheden for, at virkningerne kan optraede p& kort, mellemlang og lang sigt.

Et omrades integritet omfatter omrédets gkologiske funktioner. Nar det afggres, om et omréde pavirkes
negativt, skal der kun tages hensyn til bevaringsmélssetningerne for omradet."”

3.3.3 EU-Domstolen har i flere afgarelser ogsa fastslaet/uddybet det relevante kriterium, eksempelvis i C-258/11
(Sweetmann) preemis 38-40:

"38. | denne sammenhaeng har Domstolen allerede fastslaet, at bestemmelserne i habitatdirektivet har til
formal, at medlemsstaterne treeffer passende beskyttelsesforanstaltninger for at kunne opretholde de
gkologiske kendetegn i de lokaliteter, hvor der forefindes naturtyper (...).

39. Falgelig kan det deraf sluttes, at den omstaendighed, at en lokalitets integritet som naturtype ikke
skades i den forstand, hvori begrebet anvendes i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, andet punktum, for-
udszetter, at lokaliteten opretholdes i en gunstig bevaringsstatus, hvilket indebzerer, sdledes som gene-
raladvokaten har anfart i punkt 54-56 i forslaget til afggrelse, en varig opretholdelse af de grundlaeg-
gende kendetegn ved den bergrte lokalitet, der er knyttet til tilstedeveerelsen af en naturtype, hvis beva-
ringsmalsaetning har medfart, at lokaliteten er blevet udpeget til at blive opfart pa listen over lokaliteter af
feellesskabsbetydning som omhandlet i direktivet."
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3.34 | Hjertemuslingedommen anfgrte EU-Domstolen pa tilsvarende vis falgende om dette spgrgsmal:

"55. Vedrgrende spgrgsmalet om, under hvilke betingelser, der kan gives tilladelse til en aktivitet som
mekanisk fiskeri efter hjertemuslinger, bemaerkes, at under hensyn til habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
og til besvarelsen af det farste spargsmal, pahviler det de kompetente nationale myndigheder farst at
tillade en plan eller et projekt, nar de ud fra konklusionen pa vurderingen af en sadan plan eller et sadant
projekts virkninger pa den omhandlede lokalitet har sikret sig, at den/det ikke skader lokalitetens integri-
tet.

56. Falgelig kan der kun gives tilladelse til den omhandlede plan eller det omhandlede projekt pa betin-
gelse af, at de kompetente nationale myndigheder har opnéet vished for, at planen eller projektet ikke
har skadelige virkninger for den omhandlede lokalitets integritet.

57. Ligeledes skal den kompetente myndighed afvise at give tilladelse hertil, sdfremt der er usikkerhed
om, hvorvidt der er skadelige virkninger for lokalitetens integritet forbundet med den pateenkte plan eller
det pateenkte projekt."

3.35 Det er saledes efter EU-Domstolens praksis afggrende, om der kan ske skade pa omradets integritet/beva-
ringsmalsaetning for omradet. Meddelelse af en tilladelse til et ans@gt projekt forudseetter saledes, at det uden
rimelig tvivl kan dokumenteres, at der ikke vil ske skade p& lokalitetens integritet set i forhold til lokalitetens
bevaringsmalszetning.

3.3.6 Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at der ikke ma ske skade pa et habitatomrade, sa leenge det ikke
skader omradets integritet. Det samme vil geelde for skade pa andre omrader, som ikke kan anses for en prio-
riteret naturtype, jf. blandt andet C-258/11 (Sweetmann) praemis 45-46.

3.4 Seerligt om anvendelsen og raekkevidden af forsigtighedsprincippet

34.1 Peter Pagh har i artiklen Forsigtighedsprincippet - fra luftighed til hard law bragt i U 2003B.153 beskrevet pro-
blematikkerne ved forsigtighedsprincippets anvendelse i dansk ret sdledes (med mine understregninger):

"Problemet opstar i to forskellige sammenhaenge. For det farste nar der pa grundlag af forsigtighedsprin-
cippet udstedes generelle regler, og for det andet, nar en myndighed ved en forvaltningsakt konkret gri-
ber ind med henvisning til forsigtighedsprincippet. Bergrer de generelle regler eller forvaltningsakten EU-
regler, ma det formentlig forudszettes, at forsigtighedsprincippet anvendes i overensstemmelse med det
anfgrte paradigme. Omsat til praktiske konsekvenser kan en myndighed derfor kun péberébe sig forsig-
tighedsprincippet ved en senere retlig prgvelse, hvis myndigheden godtggr, at de anfgrte betingelser for
at anvende princippet er opfyldt. Myndigheden skal derfor kunne fremlaegge den risikovurdering, der
dannede grundlag for indgrebet. Hertil kreeves dels en angivelse af den acceptable risiko, dels at de vi-
denskabelige data, der dannede grundlag for beslutningen, var s& udtsmmende som muligt. Endelig
kreeves, at der er sket en forudgdende cost/benefit-vurdering oq iveerksat supplerende videnskabelige
undersggelser. Er disse betingelser omvendt opfyldt, bevirker det en lempelse af proportionalitetstesten,
hvorimod det ikke lemper legalitetskravet. Bade med og uden forsigtighedsprincippet skal et indgreb
have hjemmel."
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Peter Pagh har i samme artikel sammenfattet EU-Domstolens krav til anvendelsen af forsigtighedsprincippet
saledes:

"De nyere domme viser, at brug af forsigtighedsprincippet bade stiller krav til fremgangsmade og videns-
grundlag. Den fagrste fase, risikovurderingen, omfatter tre led, dels en identificering af risici, dels en stil-
ling til acceptabelt risikoniveau og endelig en videnskabelig vurdering af risici, der skal veere sa udtem-
mende som muligt. | anden fases risikostyring stilles ligeledes krav om, at de valgte forholdsregler er
funderet i videnskabelig viden s& udtgmmende som muligt, hvilket suppleres af to krav til fremgangsma-
den. Dels skal de valgte indgreb vaere baseret pa en cost-benefit-vurdering, dels skal der fglges op med
supplerende undersggelser. Dette udelukker ikke hasteforanstaltninger, hvor det videnskabelige oplys-
ningsgrundlag grundet omsteendighederne er begraenset, men det synes ogsa i disse tilfeelde forudsat,
at der er videnskabelige data, og at den anfarte fremgangsmade er fulgt."

3.4.2 | Hjertemuslingedommen, der generelt udlaegges som en skaerpelse af EU-Domstolens hidtidige praksis, ud-
talte domstolen faglgende om anvendelsen af forsigtighedsprincippet i relation til artikel 6 (3) vurderingen:

"57. Ligeledes skal den kompetente myndighed afvise at give tilladelse hertil, s&fremt der er usikkerhed
om, hvorvidt der er skadelige virkninger for lokalitetens integritet forbundet med den pateenkte plan
eller det pateenkte projekt.

58. Det skal i den sammenhzaeng fastslas, at forsigtighedsprincippet er indeholdt i det kriterium for at
opna tilladelse, der er fastsat i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, andet punktum (jf. dom af 5.5.1998,
sag C-157/96, National Farmers' Union m.fl., Sml. I, s. 2211, preemis 63), og kriteriet giver mulighed for
effektivt at forebygge beskadigelser af beskyttede lokaliteters integritet, der skyldes pataenkte planer
eller projekter. Et kriterium for at opna tilladelse, der var mindre strengt end det her omhandlede, ville
ikke ligesa effektivt kunne sikre realiseringen af malssetningen om beskyttelse af de lokaliteter, som
bestemmelsen vedrgrer.

59. Ifglge habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, giver de kompetente nationale myndigheder saledes kun
tilladelse til en aktivitet som mekanisk fiskeri efter hjertemuslinger pa betingelse af, at de, ud fra konklu-
sionen pa vurderingen af denne aktivitets virkninger pa den omhandlede lokalitet under hensyn til be-
varingsmalszetningen for denne, har opnaet vished for, at aktiviteten ikke har skadelige virkninger for
denne lokalitets integritet. Dette er tilfeeldet, nar det ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig
tvivl kan fastslas, at der ikke er sadanne virkninger..."

3.4.3 Den retningsgivende praksis fra EU-Domstolen om dette spgrgsmal omfatter derudover blandt andet EU-
Domstolens afggrelser i sagerne C-258/11 (Sweetmann), C-399/14 (Griine Liga Sachsen) og C-521/12 (T.C.
Briels),

| C-521/12 (T.C. Briels) er det sdledes anfart om forsigtighedsprincippet, at:
"26. Der skal sdledes for det farste henvises til, at myndigheden skal afvise at give tilladelse til en plan

eller et projekt, nar der er usikkerned om, hvorvidt der vil vaere virkninger, der skader den pagaeldende
lokalitets integritet, idet det kriterium for at give tilladelse, der er fastsat i habitatdirektivets artikel 6, stk.

K@BENHAVN AARHUS LONDON
SUNDKROGSGADE 5 RADHUSPLADSEN 3 65 ST. PAUL'S CHURCHYARD

DK-2100 KGBENHAVN @ DK-8000 ARHUS C LONDON EC4M 8AB SIDE 6



IKROMANN
REUMERT

3, andet punktum, integrerer forsigtighedsprincippet og gar det muligt effektivt at forebygge, at beskyt-
tede lokaliteters integritet skades som felge af pateenkte planer eller projekter. (...).

28. Anvendelsen af forsigtighedsprincippet i forbindelse med gennemfgrelsen af habitatdirektivets artikel
6, stk. 3, kraever derfor af den kompetente nationale myndighed, at den vurderer projektets virkninger pa
den omhandlede Natura 2000-lokalitet i betragtning af bevaringsmalsaetningen for denne lokalitet og
under hensyntagen til de beskyttelsesforanstaltninger, som er integreret i det pagaseldende projekt, med
henblik p& at undgé eller reducere eventuelle skadelige virkninger, der direkte er forarsaget af dette, for
at sikre, at det ikke skader den neevnte lokalitets integritet.”

I C-399/14 (Griine Liga Sachsen) har EU-Domstolen i preemisserne uddybet rammerne for anvendelsen af
forsigtighedsprincippet séledes:

"48. Indledningsvis bemeerkes, at habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, integrerer forsigtighedsprincippet og
gar det muligt effektivt at forebygge, at beskyttede lokaliteters integritet skades som fglge af pataenkte
planer eller projekter. Et mindre strengt kriterium for at give tilladelse ville ikke lige sa effektivt kunne
sikre realiseringen af malsaetningen om beskyttelse af de lokaliteter, som bestemmelsen vedrgrer (dom
Briels m.fl., C-521/12,

49. Ifglge fast retspraksis indebzerer den passende vurdering af en plans eller et projekts indvirkninger
pa den pageeldende lokalitet, som skal veere foretaget i henhold til den naevnte artikel 6, stk. 3, at alle de
aspekter af den omhandlede plan eller det omhandlede projekt, som i sig selv eller i forbindelse med
andre planer eller projekter kan pavirke bevaringsmalsaetningen for denne lokalitet, skal identificeres
under hensyn til den bedste videnskabelige viden pa& omradet (...).

50. Vurderingen i henhold til habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, ma ikke medfgre lakuner og skal inde-
holde fuldsteendige, preecise og endelige konstateringer og konklusioner, der kan fierne enhver rimelig
videnskabelig tvivl for sa vidt angdr virkningerne af de arbejder, som var pataenkt i den pagaeldende be-
skyttede lokalitet (dom Briels m.fl., C-521/12, EU:C:2014:330, praemis 27)."

| EU-Domstolens afggrelse i sagen C-258/11 (Sweetmann) preemis 44 er det om anvendelsen af forsigtig-
hedsprincippet tilsvarende anfert, at "den ikke ma medfgre lakuner, og den skal indeholde fuldsteendige, prae-
cise og endelige konstateringer og konklusioner, der kan fierne enhver rimelig videnskabelig tvivl for sa vidt
angar virkningerne af de arbejder, der er pateenkt i den bergrte beskyttede lokalitet.”

3.4.4 Det centrale kriterium i henhold til EU-Domstolens praksis er saledes, at det ud fra et videnskabeligt syns-
punkt uden rimelig tvivl kan fastslas, at projektet ikke vil medfare skade pa lokalitetens integritet set i forhold til

bevaringsmalszetningen herfor.

Det betyder, at enhver skadelig virkning ikke fuldstaendigt skal kunne udelukkes.
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4. DEN DANSKE IMPLEMENTERING AF HABITATDIREKTIVET

4.1 Habitatdirektivets artikel 6 (Radets direktiv 92/43/E@F af 21. maj 1992) er implementeret i dansk ret ved habi-
tatbekendtggrelsens § 6.1

Habitatbekendtgarelsens § 6, stk. 1 og stk. 2 er sdlydende:

§ 6. Far der traeffes afggrelse i medfer af de bestemmelser, der er naevnt i § 7, skal der foretages en
vurdering af, om projektet i sig selv, eller i forbindelse med andre planer og projekter, kan pavirke et Na-
tura 2000-omrade vaesentligt. De projekter, der omfattes af kravet om vurdering, er projekter som ikke
direkte er forbundet med eller nadvendige for Natura 2000-omrédets forvaltning.

Stk. 2. Hvis myndigheden vurderer, at projektet kan pavirke et Natura 2000-omrade vaesentligt, skal der
foretages en naermere konsekvensvurdering af projektets virkninger p& Natura 2000-omradet under hen-
syn til bevaringsmalsaetningen for det pageeldende omrade. Viser vurderingen, at projektet vil skade det
internationale naturbeskyttelsesomrade, kan der ikke meddeles tilladelse, dispensation eller godken-
delse til det ansggte.

4.2 Det kan ved en sammenlignende leesning af henholdsvis habitatdirektivet og habitatbekendtggrelsen konsta-
teres, at den danske implementering ikke er sprogligt overensstemmende med habitatdirektivet. Dette skyl-
des, at begrebet "lokalitetens integritet" ikke ses gentaget i habitatbekendtggrelsen. Det er efter habitatbe-
kendtggrelsen derimod afggrende, om projektet vil skade det internationale naturbeskyttelsesomrade, jf. be-
kendtggrelsens § 6, stk. 2.

Denne forskel kan muligvis have betydning for danske myndigheders anvendelse og forvaltning af reglerne.

5. NATUR- OG MILJGKLAGENAVNETS PRAKSIS
51 Indledning

Gennemfgrelsen af habitatdirektivets artikel 6 (3) i dansk ret forudseetter, at den danske administration af reg-
lerne som implementeret ved habitatbekendtggrelsen fortolkes og anvendes i overensstemmelse med EU-
Domstolens fortolkning og anvendelse af reglerne.

Det skal ogsa sammenholdes med, at det i C-127/02 (Waddenzee) blev fastslaet, at artikel 6 (3) har direkte
effekt.
5.2 Natur- og Miljgklagenaevnets anvendelse af veesentlighedskriteriet

5.2.1 Det falger af bade habitatdirektivets artikel 6 (3) og habitatbekendtggrelsens § 6, stk. 2, at alene veesentlige
pavirkninger af et Natura 2000-omrader skal udlgse krav om en konsekvensvurdering.

1 Bekendtggrelse om udpegning og administration af internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (BEK nr. 188 af 26/02/2016
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5.2.2 Miljgklagenaevnets afggrelse af den 29. marts 2011 vedrgrende Kongsnaes Havbrug (optrykt i MAD
2010.614MKN) synes at anga en situation, hvor reglerne blev anvendt uden iagttagelse af vaesentlighedskrite-
riet.

Det davaerende Storstrgams Amt havde i sagen givet tilladelse til et havbrug til en forgget kveelstofudledning fra
15,9 til 17,0 tons. Havbruget var beliggende i Grgnsund naer et Natura 2000-omrade. Den forggede kveelstof-
udledning ville udgere 1 %o af nettotransporten af totalkveelstof i overfladevandet gennem Grgnsund.

Denne forggelse accepterede Miljgklagenaevnet imidlertid ikke og eendrede dermed tilladelsen med blandt
andet det vilkar, at der alene blevet tilladt en kveelstofudledning i det hidtidige niveau (dvs. 15,9 tons). Miljgkla-
geneevnet begrundede blandt andet sit resultat saledes:

"Det fremgar af amtets VVM-screening af ansggningen om en udvidelse af Kongsnaes, at den med tilla-
delsen @gede kvaelstofudledning pa 1,1 ton i havbrugets produktionsperiode udger 1 %o i forhold til net-
totransporten af totalkveelstof i overfladevandet gennem Grgnsund, samt at det er meget lidt sandsynligt,
at der i produktionsperioden sker en nsevneveerdig transport af kveelstof fra havbruget pa tveers af sun-
det og ind mod det tilstgdende Natura 2000-omrade.

| det foreliggende tilfzelde ma flertallet imidlertid konstatere, at malsaetningen for det meget nzertliggende
internationale beskyttelsesomréde ikke er opfyldt, samt at &rsagen hertil netop er den type neeringssalt-
forurening, som ansggningen omhandler. | forbindelse med behandling efter miljgbeskyttelsesloven af
en udvidelse af udledningerne fra en sa stor lokal punktkilde, som havbruget udgar, bar den mulige pa-
virkning fra bade projektet i sig selv og i forbindelse med andre (eksisterende) projekter vurderes pa
baggrund af en egentlig dokumentation af konkrete forhold. Far der gives tilladelse til en udvidelse bgr
der saledes foreligge undersggelser som viser, at det ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig
tvivl kan fastslas, at projektet ikke har skadelig virkning pa det internationale naturbeskyttelsesomrades
integritet.

Uanset at strgmretningen er langs kysten, ma det efter flertallets opfattelse dog forudses, at der stedvis
opstar stramlee med afbgjninger af neeringssaltholdigt vand fra havbruget ind mod det internationale na-
turbeskyttelsesomrade, eller at seerlige vindforhold kan give afdrift af vandstrgmme ind mod kysten. (...)

Flertallet finder, at en ggning af rammen for kveelstof fra Kongsneaes Havbrug - der har vaekstburene pla-
ceret relativt kystnaert og kun 58 meter fra afgraensningen af det internationale naturbeskyttelsesomrade
- kan give anledning til, at forekomsten i beskyttelsesomradet af ovennaevnte forureningsindikatorer
fremmes.

Det kan saledes ikke uden rimelig tvivl fastslas, at enhver yderligere tilfarsel af neeringssalte ikke vil pa-
virke opretholdelsen af en gunstig bevaringsstatus for de beskyttede naturtyper negativt. Flertallet finder
derfor ikke, at der kan meddeles tilladelse til en ggning af udledningen af naeringssalte fra Kongsnees
Havbrug péa det foreliggende grundlag. Flertallet finder herefter, at tilladelsens vilkar bgr sendres sale-
des, at udledningen af neeringssalte fra havbruget pr. kalenderar ikke gges i forhold til det hidtidige ni-
veau pa 15,9 ton kveelstof og 1,7 ton fosfor."
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Forud for Miljgklagenaevnets behandling af sagen havde det daveerende Naturklagensevn i samme sag taget
stilling til amtets afggrelse om, at projektet ikke var VVM-pligtigt: | den sag anfarte Naturklagenaevnet bl.a.
falgende:

"Habitatreglerne geelder ved siden af VVM-reglerne og angiver en szerlig malrettet og skeerpet vurde-
ring, nar der er tale om risiko for pavirkning af et habitatomrade. Ved VVM-screeningen, der bl.a. skal
forholde sig til den pavirkning af habitatomradet, som den ggede udledning medfgrer, skal der derfor
tages hensyn til habitatreglerne. Hvis amtet ikke kan udelukke, at projektet vil pavirke den udpegede
lokalitetsgunstige bevaringsstatus veesentligt, er der séledes i VVM-reglernes forstand tale om, at pro-
jektet ma& antages at kunne fa veesentlig indvirkning pa milj@et, hvilket ifalge samlebekendtgarelsens §
3, stk. 2, udlgser krav om VVM-undersggelse.

Naturklagenaevnet tager ved sagens vurdering i relation til habitatreglerne udgangspunkt i, at det ikke i
forbindelse med en screening kan kraeves, at der foretages en undersggelse i relation til alle de fakto-
rer, der kan indgd i en proces. Vurderingerne af de konkrete forhold mé baseres pa almen kendt viden
om de pageeldende forhold og besleegtede sager. En dyberegdende undersggelse skal foretages, nar
der er konkrete, faktuelle indikationer for risiko.

Storstrams Amt har vurderet projektet pa baggrund af eksisterende viden om miljgtilstanden i de om-
handlede beskyttede havomrader og ud fra kendskab til de pageeldende beskyttede arter. Amtet har
herved vurderet, at udledningen ikke vil indebzere en veesentlig pavirkning af de arter og naturtyper,
som indgar i udpegningsgrundlaget for naturbeskyttelsesomradet.

Pa baggrund af ovenstadende er det Naturklagenaevnets opfattelse, at Storstrems Amt ud fra kriterierne
i samlebekendtggrelsens bilag 3, har foretaget en faglig vurdering af det ansggte projekts indvirkning
pa miljget, der opfylder samlebekendtggrelsens krav. Amtet har i den forbindelse samtidig redegjort
for, at merbelastningen som fglge af udvidelsen i henhold til habitatdirektivet ikke er vaesentlig. Natur-
klagenaevnet finder ikke anledning til at betvivle, at de foretagne undersggelser og vurderinger, som
amtet har lagt til grund ved afgarelsen, er tilstreekkelige ogsa i relation til habitatreglerne.

Naturklagenaevnet finder herefter ikke grundlag for at tilsidesaette amtets faglige vurdering af aendrin-
gen og dermed heller ikke amtets afggrelse om, at projektet ikke er VVM-pligtigt.

Der kan pa denne baggrund ikke gives medhold i klagen, og Storstrams Amts screeningsafggrelse af
3. april 2005 star derfor ved magt."

Miljgklagenaevnets afggarelse i sagen afspejler, at naevnet helt har bortset fra veesentlighedskravet i relation til
vurderingen af sagen.

Denne undladelse forekommer at vaere udslagsgivende for neevnets afggrelse i sagen, der tillige var i mod-
strid med Naturklagenzevnets forudgéende vurdering af det samme spgrgsmal.

Safremt naevnet havde anvendt vaesentlighedskriteriet i overensstemmelse med direktivets bestemmelser og
EU-Domstolens praksis, ville naevnet overvejende sandsynligt vaere naet frem til, at projektet ikke ville eller
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kunne indebaere nogen veaesentlig pavirkning af lokalitetens integritet/bevaringsmalseetning henset til merud-
ledningens bagatelagtige karakter.

Afggrelsen er saledes efter vores vurdering meget vidtgaende og uforenelig med det EU-retlige grundlag.

5.3 Natur- og Miljgklagenavnets fortolkning af begrebet "skade", herunder ved anvendelse af forsigtig-
hedsprincippet

5.3.1 Det er som anfart ovenfor efter EU-Domstolens praksis afgegrende, om der kan ske skade pa omradets integri-
tet/bevaringsmalsaetning for omradet.

Meddelelse af en tilladelse til et ansggt projekt forudseetter séledes, at det uden rimelig tvivl kan dokumente-
res, at der ikke vil ske skade pa lokalitetens integritet set i forhold til lokalitetens bevaringsmalsaetning.

5.3.2 Der findes enkelte afggrelser fra Natur- og Miljgklagenaevnet, der indikerer, at neevnet i denne henseende har
foretaget en mere restriktiv vurdering eller fortolkning af det centrale "skade"-begreb, end der er grundlag for i
direktivet og EU-Domstolens praksis.

De pageeldende afggrelser afspejler efter vores opfattelse, at naevnet - fremfor at anvende kriteriet om mulig
skade pa lokalitetens integritet/bevaringsmalsaetning - har meddelt afslag pa projekter med henvisning til et
"nul-tolerance" kriterium, hvorefter enhver pavirkning eller risiko for pavirkning af et Natura 2000-omrade med-
farer, at der gives afslag pa det padgaeldende projekt eller den pageeldende plan.

Dette har sammenhaeng med naevnets anvendelse af forsigtighedsprincippet, der i de pagaeldende tilfeelde
forekommer mere vidtgaende end EU-Domstolens praksis tilsiger.

Det er tilfeeldet i naevnets afggrelser af henholdsvis 9. januar 2013 vedrgrende Langsand Laks (optrykt i MAD
2013.387NMK og 23. december 2014 vedrgrende Endelave Havbrug (optrykt i MAD 2014.519NMK).

5.3.3 I Natur- og Miljgklagensevnets afggrelse af 9. januar 2013 vedrgrende Langsand Laks (optrykt i MAD
2013.387NMK) ophaevede naevnet en miljggodkendelse for et saltvandsdambrug, da der ifglge nesevnet ikke
foreld den fornagdne videnskabelige sikkerhed for, at spildevandsudledningen fra det padgeeldende dambrug
ikke kunne have skadelige virkninger pa vilde laks i omkringliggende Natura 2000-omrader pa grund af duftpa-
virkning. | afggrelsen udtalte naevnet blandt andet falgende om forsigtighedsprincippets anvendelse:

"Om anvendelsen af forsigtighedsprincippet fremgar af Habitatvejledningen bl.a., at princippet indebae-
rer, at hvis der er videnskabelig tvivl om skadevirkninger, dvs. at skade ikke kan udelukkes, skal denne
tvivl komme Natura 2000-omradet til gode. Hensynet til de udpegede omrader skal veegtes hgijest. Vi-
dere fremgar, at forsigtighedsprincippet f.eks. anvendes i tilfeelde, hvor videnskabelige oplysninger er
ufuldsteendige, forelgbige eller usikre samt i tilfeelde, hvor en forelgbig videnskabelig vurdering viser, at
der er risiko for eventuelle skadelige indvirkninger pa arter eller naturtyper."

Natur- og Miljgklagenaevnet anvendte herefter forsigtighedsprincippet i sagen saledes (med mine understreg-
ninger):
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"Natur- og Miljgklagenaevnet finder ikke, at det ud fra det oplyste i sagen med den forngdne videnskabe-
lige sikkerhed kan konkluderes, at udskillelse af feromoner fra [virksomhed1] ikke kan have skadelige
virkninger p& Skjern A-Laksen, der er en del af udpegningsgrundlaget i de neerliggende habitatomréder

nr. 68 og 69.

Naevnet bemaerker i den sammenhaeng, at vilkar 14 i miljiggodkendelsen ikke sikrer, at der ikke sker en
pavirkning af laksen ved udledning af feromoner, dels da der en formodning for, at udskillelse af feromo-
ner vil ske og dels, da vilkaret alene sikrer hjemmel til indgriben, nar der er sket (en potentielt skadelig)
udledning af feromoner fra anleegget. (...). Neevnet er herudover enigt med DTU Aqua i, at Ringkabing-
Skjern Kommune som tilsynsmyndighed vil have vanskeligt ved at male og dokumentere en negativ ef-
fekt af udledning af feromoner fra [virksomhed1], hvilket er forudsaetningen for indgriben efter vilkaret.

Naevnet laegger i gvrigt p& baggrund af DTU Aquas bemaerkninger til grund, at etablering af en buffer-
tank ikke vil medfare, at feromoner fiernes fra vandet, ligesom den vil medfgre en vaesentlig starre ud-
ledning i det tidsrum, som udledningen varer, hvilket sandsynligvis vil have en endnu starre lokkevirk-
ning pa indvandrende laks. Naevnet finder sdledes, at etablering af en buffertank ikke er et egnet middel
til at sikre, at det ansagte ikke vil skade det internationale naturbeskyttelsesomrade.

Natur- og Miljgklagenaevnet har ikke kendskab til, at der er gennemfgrt undersggelser eller forsgqg, der
generelt belyser konsekvenserne for laksens vandring via migrationsruterne til gydebankerne ved etab-
lering af dambrug, der som falge af lakseproduktion udleder feromoner. Neevnet finder at matte lsegge til
grund, at den naturfaglige viden pa dette omrade er begreenset.

| den sammenhaeng bemaerkes, at konklusionerne i den fremsendte rapport fra NIVA er udledt pé bag-
grund af studier med et andet sigte, og derfor mé& anses for at veere usikre i forhold til den i sagen rejste

problemstilling.”

5.34 Natur- og Miljgklagenaevnets afggarelse vedrgrende Endelave Havbrug angik en ansggning om miljggodken-
delse af et nyt havbrug syd for Endelave. Dette havbrug ville blive placeret ca. 1,3 km syd for habitatomrade
H52 (Horsens Fjord). Ansggningsmaterialet indeholdt en raekke beregninger, der var baseret pa fuldskalapro-
duktion i havbruget samt fuld kompensation primeert ved produktion af blamuslinger i Horsens Fjord-omradet
pa tre etablerede muslingeopdraetsanleeg, som alle var placeret uden for Natura 2000-omradet.

P& denne baggrund havde Miljgstyrelsen i maj 2014 meddelt miljggodkendelse og VVM-tilladelse til havbruget
med en arlig produktion pa op til 2105 tons regnbuegrreder. Denne afggrelse blev senere paklaget til Natur-
og Miljgklagenaevnet.

Neaevnet opheevede Miljgstyrelsens miljggodkendelse og VVM-tilladelse med den begrundelse, at det ikke med
sikkerhed kunne udelukkes, at etableringen af havbruget kunne skade et neerliggende Natura 2000-omrade.
Dette begrundede naevnet blandt andet saledes:

"Natur- og Miljgklageneevnet skal bemaerke, at det med vurderingen efter habitatbekendtgarelsens § 7
skal kunne udelukkes, at Natura2000-omrade nr. 56 kan lide skade ved etablering af Endelave Hav-
brug”
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Det er vores vurdering, at Natur- og Miljgklagenaevnets anvendelse af forsigtighedsprincippet i de naevnte af-
garelser er for vidtgaende.

EU-Domstolens praksis fastslar séledes alene, at det ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig tvivl skal
kunne fastslas, at projektet ikke vil medfgre skade pa lokalitetens integritet set i forhold til bevaringsmaélsaet-
ningen herfor.

Den ovenfor anfgrte praksis fra neevnet medfgrer en skaerpelse i forhold til dette kriterium, da neevnet synes at
forudseette, at en skade skal kunne udelukkes.

Denne vidtgdende anvendelse af forsigtighedsprincippet indebzerer reelt, at der opereres med dokumentati-
onskrav og detaljeringsgrader, der er umulige at opfylde i de tilfeelde, hvor der matte eksistere en videnskabe-
lig tvivl om en mulig pavirkning/skadevirkning.

Afgarelserne medferer sdledes, at der reelt indfares et nul tolerance-krav i relation til mulige skadevirkninger.

Endvidere indikerer den naevnte praksis, at enhver mulig negativ pavirkning af et habitatomréde - i modseet-
ning til lokalitetens integritet - medfagrer meddelelse af afslag pa ansggte projekter om etablering af havbrug,
uanset om projektet i gvrigt matte kunne have negative pavirkninger i forhold til omradets bevaringsmalsaet-
ning.

Der er fra EU-Domstolen netop ogsé blevet lagt veegt pa, at forsigtighedsprincippet ikke skal anses for en
sk@nsmaessig ramme til holdningsbaserede eller vilkarlige vurderinger.

Det er pa baggrund af det anfgrte vores vurdering, at de naevnte afgarelser formentlig ikke er i overensstem-
melse med de af EU-Domstolen fastsatte krav til administrationen af artikel 6 (3), herunder ved anvendelsen
af forsigtighedsprincippet.
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