HOJESTERETS KENDELSE
afsagt tirsdag den 5. maj 2020

Sag 53/2019

Landsforeningen for Beeredygtigt Landbrug

som mandatar for 22 medlemmer i sag V.L. B-1174-15
)

Landsforeningen for Beeredygtigt Landbrug

som mandatar for 2.851 medlemmer i sag V.L. B-311-17
(advokat Gert Mgller Lund for alle)

mod

Miljg- og Fadevareministeriet

0g

Miljgstyrelsen

(advokat Britta Moll Bown for begge)

Biintervenient til statte for Baeredygtigt Landbrug som mandatar for foreningens medlemmer:
Landbrug og Fadevarer
(advokat Hakun Djurhuus)

I tidligere instans er afsagt kendelse af Vestre Landsrets 14. afdeling den 19. september 2018
(V.L. B-1174-150g V.L. B-311-17)

| pakendelsen har deltaget tre dommere: Vibeke Rgnne, Oliver Talevski og Jan Schans

Christensen.



Pastande

Kerende, Landsforeningen for Baeredygtigt Landbrug som mandatar for foreningens med-
lemmer har nedlagt pastand om, at anmodningen om prajudiciel foreleeggelse imgdekommes,
og at de af landsretten afviste pastande i sag V.L. B-1174-15 og V.L. B-311-17 fremmes.

Indkeerede, Miljg- og Fedevareministeriet og Miljgstyrelsen, har nedlagt pastand om stad-

faestelse.

Anbringender

Beaeredygtigt landbrug som mandatar for foreningens medlemmer har til stgtte for pastanden

om prejudiciel foreleeggelse anfart navnlig, at den gennemfarte gkonomiske del af basisana-
lysen ikke inddrager landbrugets draening og naringsstoftransport, og at det er i strid med

vandrammedirektivet.

Forelaeggelse er ngdvendig, fordi netop de foranstaltninger, som Miljg- og Fagdevareministe-
riet har besluttet som led i opfyldelsen af vandrammedirektivet til gavn for vandmiljget, retter
sig seerligt mod landbrugets draening og naringsstoftransport. Det er derfor en betingelse for
korrekt implementering, at den gkonomiske del af basisanalysen indeholder belysning af

landbrugets draening og neringsstoftransport.

Safremt den gkonomiske del af basisanalysen ikke opfylder direktivets krav, jf. bilag IlI, jf.
artikel 5, stk. 1, vil den retlige virkning uden videre veere ugyldighed, jf. EU-Domstolens af-

gerelse i sag C-529/15, Gert Folk, preemis 38.

At draening og neeringsstoftransport skal indga i den gkonomiske analyse bekreftes af den
sammenhang, hvori basisanalysen indgar. Saledes er det et krav, at det udkast til vandomra-
deplan, som borgerne skal foreleegges, indeholder et resumeé af basisanalysens gkonomiske
del, jf. direktivets bilag VII, jf. artikel 14, stk. 1, litra c. Den gkonomiske analyse udger des-
uden det gkonomiske oplysningsgrundlag for konsekvensanalyserne, jf. artikel 4, stk. 3, litra b
og artikel 4, stk. 5. Endelig er den gkonomiske del af basisanalysen en forudsztning for ud-

formningen af indsatsprogrammet, jf. preeambelbetragtning 36 og bilag I11, litra b.



Det er et krav til lovligheden af den indsats, som fremgar af indsatsprogrammet i vandomra-
deplanerne, at den er blevet til pa baggrund af et solidt grundlag i basisanalysens gkonomiske
del. Eftersom indsatsprogrammet retter sig mod landbrugets vandanvendelse i form af drae-

ning og neeringsstoftransport, skal disse ngdvendigvis indga heri.

Nar den gkonomiske analyse ikke har veeret foretaget korrekt, har offentligheden ikke haft
mulighed for at fremszatte bemarkninger pa et tilstreekkeligt grundlag. Keerende er saledes
ikke blevet tilstreekkeligt inddraget i tilblivelsen af vandomradeplanerne i overensstemmelse
med direktivets artikel 14.

Landmendene er nggleinteressenter og er derved ifelge EU-kommissionens retningslinjer en
vigtig kilde til information i forbindelse med tilblivelsen af vandomradeplanerne. Landmznd
har dermed en sarlig tilskyndelse til at imgdega eventuelle fejl og ungjagtigheder i de gko-

nomiske oplysninger, som er lagt til grund ved tilblivelsen af planerne. Det savner for keeren-
de mening at inddrage landmandene i tilblivelsen af planerne uden at have undersggt, hvilke

konsekvenser de har for dem.

Beeredygtigt Landbrug som mandatar for foreningens medlemmer har til statte for, at de ned-
lagte pastande fremmes, anfart navnlig, at kaerende har retlig interesse i at fa pravet gyldig-

heden af vandomradeplanerne, de fastsatte miljgmal samt indsatsplanerne.

Den retlige interesse falger farst og fremmest af dansk rets almindelige regler om sggsmals-
kompetence, navnlig det forhold, at keerende har en konkret og aktuel interesse i sagens ud-

fald. Det understgttes af vandplanlegningsloven og forarbejderne hertil, hvor det fremgar, at
det fortsat vil vaere muligt at preve vandomradeplanerne og bekendtggrelserne og &ndrings-

bekendtgarelserne om miljgmal og indsatsprogrammer ved sggsmal hos domstolene.

Efter det EU-retlige forrangsprincip er det et krav, at de karende ikke afskeres fra domstols-
adgang til at fa prevet, om de EU-retlige krav til vandomradeplanernes tilblivelse er opfyldt.
En beskyttet rettighed forudsetter i sagens natur, at den kan handhzaves ved domstolene.



Betingelserne for vandomradeplanernes tilblivelse er ikke opfyldt, da oplysningerne i vand-
omradeplanerne om de kaerendes gkonomiske interesser i draening og naringsstoftransport

ikke er medtaget.

Kommunerne er forpligtet til at tage hensyn til det enhver tid geeldende vandomradegrundlag,
nar de skal treeffe afgerelser vedrgrende erhvervsdrivendes, herunder landmands, ansggninger
om bl.a. udvidelse af produktion. Vandomradeplanerne kan derved ikke blot karakteriseres
som et kommunikationsvaerktgj, da de ogsa forpligter offentlige myndigheder og derigennem
far virkning for kerende. Dette stgttes af EU-Domstolens faste praksis, jf. C-461/13.

Myndighederne er endvidere forpligtet til at falge de miljgmal, som fglger af klassificeringen
af vandomraderne og til at afsla ansggninger fra landmandene, som hindrer malopfyldelse,
allerede hvis der foreligger en risiko for at malopfyldelsen ikke nas. Landmandenes mest vi-
tale retlige og forretningsmaessige forhold bergres saledes bade direkte og i vaesentligt omfang

af de bindende miljemal.

Vandplanlagningslovens § 37, stk. 1, udvider den personkreds, som er tillagt klageadgang.
Beeredygtigt Landbrug repraesenterer en vaesentlig del af dansk landbrug, som enkeltvis — og
tilsammen — har individuel og vesentlig interesse i sagen og dermed vil veere klageberettiget.
Da en udvidelse af klageadgangen kan have betydning for sggsmalskompetencen, idet sggs-
malskompetencen herefter ogsa kan udvides, har kaerende allerede tilstreekkelig retlig interes-
se i at fa prgvet gyldigheden af vandomradeplanerne.

Efter artikel 14 i vandrammedirektivet er medlemsstaterne forpligtet til at gare det muligt for
offentligheden at fremsatte bemarkninger til vandomradeplanerne. Forpligtelsen modsvares
af en ret for offentligheden til at blive inddraget pa en meningsfuld made. Den retlige interes-
se er en retlig refleksvirkning af det forhold, at keerende gnsker prgvet ved domstolene, om de

regler, som de er beskyttet af til brug for tilblivelsen af vandomradeplanerne, er opfyldt.

Miljg- og Fadevareministeriet og Miljgstyrelsen har til statte for pastanden om stadfeastelse af

afvisningen om praejudiciel foreleeggelse anfgrt navnlig, at de danske regler og vandomrade-

planer er i overensstemmelse med vandrammedirektivet, og der er ikke tvivl om fortolkningen



af direktivet, som har betydning for afggrelsen af sagerne og som begrunder, at der skal stilles

spargsmal til EU-Domstolen.

Den gkonomiske analyse efter artikel 5, jf. bilag 111, skal ikke omfatte den gkonomiske betyd-
ning for landbruget af afledning af vand fra marker og udledning af naeringsstoffer fra marker
til vandomraderne. Analysen skal indeholde et skan over, hvilken kombination af foranstalt-
ninger vedrgrende vandanvendelse, der er den mest omkostningseffektive og kan medtages i
indsatsprogrammet med udgangspunkt i skan over de potentielle omkostninger ved sadanne
foranstaltninger. Den gkonomiske analyse skal dermed bidrage til at sikre, at foranstaltninger

til imgdegaelse af forurening ikke indebeerer for store omkostninger.

Det er ikke for sent af gennemfgre konsekvensanalyser og proportionalitetsvurdering i forbin-
delse med indsatsprogrammet, og direktivet palaegger ikke medlemsstaterne af anvende direk-
tivets artikel 4, stk. 3, eller artikel 4, stk. 5, om klassificering af vandomrader i et neermere

bestemt omfang.

Indsatsprogrambekendtgarelsen indeholder ikke indsatser rettet mod draening, men de kan
have betydning for draening. Den gkonomiske del af basisanalysen er rettet mod foranstalt-
ninger, det vil sige indsatserne, og dette er i overensstemmelse med vandrammedirektivets

artikel 5 og bilag I11.

Mindre indtjening hos landmandene forbundet med kvealstofnormerne er analyseret i forbin-
delse med fastseettelsen af disse normer. Vandrammedirektivet stiller ikke krav om analyse af
foranstaltninger, som allerede er vurderet i forbindelse med gennemfarelse af grundleeggende

foranstaltninger som bl.a. opfyldelse af nitratdirektivet.

Indsatsprogrambekendtgarelsen indeholder konkrete supplerende foranstaltninger i form af
vandlgbsrestaurering. Omkostningerne til disse indsatser er skennet, jf. oplysningerne i
Vandomradeplan 2015-21 for vandomradedistrikt Jylland og Fyn. Indsatserne er ikke rettet
mod draening, men de kan have betydning for draening. Der udarbejdes konkrete projekter for
hver enkelt vandlgbsstreekning, som gennemfgres af kommunerne, og landmandene har krav
pa erstatning, hvis de lider gkonomisk tab som falge af vandlgbsrestaurering, jf. vandlgbs-
lovens § 37, stk. 4.



EU-Kommissionens vejledninger indeholder ikke yderligere bindende krav til basisanalyse og

vandomradeplan eller til tilvejebringelsen end de krav, som er fastsat i vandrammedirektivet.

Reglerne i Arhus-konventionens artikel 7 om offentlig deltagelse i planer og programmer gér
ikke videre end vandrammedirektivets udtrykkelige og specifikke bestemmelse om offentlig
oplysning og hgring i medfer af artikel 14, som er iagttaget ved tilblivelsen af vandomrade-

planerne.

Det er efter ministeriets opfattelse en politisk beslutning, hvilke omkostninger staten og
kommunen skal afholde for at gennemfare indsatsprogrammet. Nar der sidenhen skal treeffes
konkrete afgerelser, som bergrer landmandene, skal proportionalitetsprincippet selvsagt iagt-

tages.

Milje- og Fedevareministeriet og Miljgstyrelsen har til statte for pastanden om stadfastelse af
landsrettens afvisning af dele af kaerendes pastande anfert navnlig, at keerende ikke har retlig

interesse.

Med hensyn til sag V.L. B-1174-15 har Miljg- og Fedevareministeriet og Miljgstyrelsen sup-
plerende anfart navnlig, at landmandenes retlige interesse i gyldigheden af vandplanerne
2009-2015 forudsztter, at vandplanerne har haft en konkret og veesentlig betydning for de 22

ansggere, mens vandplanerne var galdende.

Kerende har ikke pavist, at den del af pastand 1, der angar vandplanerne, og som ikke angar

e@ndringen af normsystemet, har haft konkret og vasentlig betydning for de kearende.

Kerende har endvidere ikke pavist, at de subsidizre pastande 1 og 2 angaende fastleeggelsen

af miljgmal for vandlgbene har haft konkret og vaesentlig betydning for dem.

Vandplanerne havde en generel og overordnet karakter, og planernes fastleeggelse af miljgmal
og indsatser havde ikke bindende virkning for kaerende. Keerendes pastand 3 a og 3 b om gyl-

digheden af vandplanernes indsatsprogram, bortset fra den del af pastanden, som angar ind-



satsen e, skal afvises, da kerende ikke har pavist, at de gvrige virkemidler i indsatsprogram-

met har haft konkret og vasentlig betydning for dem.

Kerende har ikke leengere retlig interesse i de gvrige indsatser i de dageeldende vandplaner,
idet indsatserne enten er gennemfart, opgivet eller viderefart til den gaeldende vandplanperio-
de. Indsatser viderefart til naste vandplanperiode kan ikke begrunde sggsmalsinteresse, nar de

ingen betydning har for keerende i den periode, som sag V.L. B-1174-15 angar.

Med hensyn til sag V.L. B-311-17 har Miljg- og Fagdevareministeriet og Miljastyrelsen sup-
plerende anfgrt navnlig, at landmandenes interesse i gyldigheden af miljegmal, indsatsprogram
og vandomradeplaner forudsztter, at der er tale om bindende regler, som har konkret og vee-

sentlig betydning for de karende.

Miljgmalene udger den retlige ramme for myndighedernes vandforvaltning, men malene in-
debeerer ikke i sig selv handlepligter for myndigheder eller borgere. Myndighederne vil dog
gennem indsatsprogrammer blive forpligtet til at gennemfare foranstaltninger med henblik pa
miljgmalenes opfyldelse. Det er ikke pavist, at miljgmalene i miljgmalshekendtggrelsen har

nogen konkret og vaesentlig betydning for kaerende.

Vandomradeplanerne er ikke i sig selv bindende og har ikke konkret og vaesentlig betydning
for keerende. Vandomradeplanerne er et kommunikationsverktgj, der informerer offentlig-
heden om regeringens planer vedrgrende de mal og indsatser, der skal gennemfares for at leve
op til direktivets mal. En almen, principiel, teoretisk eller holdningsbaseret interesse giver

ikke klageadgang og heller ikke sggsmalsadgang.

Det kan ikke antages, at vandrammedirektivets artikel 14 om oplysning og hgring i forbindel-
se med udarbejdelse af vandomradeplaner betyder, at virksomheder (landmand) i medlems-

landene ved domstolene kan anfegte generelle regler og planer (miljgmalshekendtgarelsen og
vandomradeplanerne), selvom de ikke opfylder de almindelige betingelser for sggsmalsberet-

tigelse i medlemslandene.

Adgang til domstolspravelse forudsetter efter artikel 9 i Arhus-konventionen tilstreekkelig

interesse eller retskraenkelse, jf. artikel 9, stk. 2, eller ved offentlige myndigheders undladelser



“kriterier i national ret”, jf. artikel 9, stk. 3. Det er overladt til national ret naermere at fastseet-
te, hvad der udger tilstreekkelig interesse eller en krankelse af en rettighed med det mal at

give den bergrte offentlighed en vid adgang til domstolspravelse.

Landbrug og Fgdevarer har som biintervenient til stgtte for Landsforeningen for Baeredygtigt

Landbrug som mandatar foreningens medlemmer anfert navnlig, at der bar meddeles tilladel-

se til praejudiciel foreleeggelse.

Ved at vedtage bindende indsatsprogrammer far udarbejdelse af skonomiske konsekvens-
analyser og proportionalitetsvurderinger har myndighederne afskaret de direkte bergrte land-
mand fra reel indflydelse, for de bindende programmer blev vedtaget, hvilket er i strid med

Arhus-konventionen.

Eftersom proportionalitetsvurderingen er en pligtig del af de nationale myndigheders opgaver
ogsa i relation til vandomradeplanerne, er medlemsstaterne forpligtede til at oplyse sagen til-
straekkeligt, saledes at den pligtige proportionalitetsvurdering sker pa et fuldt oplyst grundlag.
I denne sag er beslutningerne truffet uden forudgaende konsekvensanalyser i forhold til de
gkonomisk hardt bergrte landmznd, og sagen har derfor ikke varet tilstraekkeligt oplyst. Der

er saledes tillige sket en tilsidesattelse af det forvaltningsretlige officialprincip.

De retlige fejl og mangler ved plangrundlaget er sa betydelige, at retsvirkningerne heraf er
ugyldighed.

Hgjesterets begrundelse og resultat
Keresagen angar, om der er grundlag for prajudiciel foreleeggelse af spargsmal for EU-
Domstolen, og om keerendes pastande skal afvises.

Hgjesteret finder pa det foreliggende grundlag, at der ikke er en sadan rimelig tvivl om forsta-
elsen af de bestemmelser i vandrammedirektivet, som har betydning for sagen, at der er
grundlag for at paleegge landsretten at foreleegge spargsmalet for EU-Domstolen. Hgjesteret

tiltreeder derfor, at anmodningen om preejudiciel foreleeggelse ikke er taget til fglge.



Hgjesteret finder af de grunde, som landsretten har anfart, at kaerende ikke har retlig interesse
i sagerne V.L. B-1174-15 og V.L. B-311-17 i videre omfang end fastslaet af landsretten.

Kearemalsomkostningerne for Hgjesteret er til deekning af Miljg- og Fadevareministeriets og
Miljestyrelsens udgifter til advokatbistand. Der er ved belgbets fastszttelse lagt vaegt pa sa-

gens karakter og arbejdets omfang.

Thi bestemmes:

Landsrettens kendelse stadfaestes.

I keeremalsomkostninger for Hgjesteret skal Landsforeningen for Beaeredygtigt Landbrug som
mandatar for 22 medlemmer i sagen V.L. B-1174-15 og som mandatar for 2.851 medlemmer i
sagen V.L. B-311-17 betale i alt 50.000 kr. til Miljg- og Fgdevareministeriet og Miljgstyrel-

sen.

Sagsomkostningsbelabet skal betales inden 14 dage efter denne hgjesteretskendelses afsigelse

og forrentes efter rentelovens 8 8 a.



