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NOTAT Miljgministeriet

= Departementet

Den 6. oktober 2023

Notat om fortolkning og handtering af Miljo- og Fodeva-
reklagenzevnets afgorelse af 23. februar 2023 (sag
22/02461)

Miljeministeriet har som folge af en afggrelse fra Miljo- og Fadevareklagenavnet af 23. februar 2023
haft suspenderet dele af ministeriets vejledninger. Afgarelsen vedregrer udledning af miljafarlige forure-
nende stoffer (tungmetaller, legemidler, pesticid- og biocidmidler, PFOS mv.) til vandlgb, sger og kyst-
vande. Pga. usikkerheden om fortolkning af EU-reglerne har mange miljemyndigheder de facto sat til-
ladelser til udledning af miljafarlige stoffer i bero.

Bergrte aktiviteter er den grenne omstilling, som f.eks. etablering af PtX-anlag, vindmeller og solceller.
Derudover er infrastrukturprojekter, generel virksomhedsproduktion, havbrug, medicinalindustrien,
forbreendingsanlag og rensningsanlaeg mm omfattet. Det er en EU-forpligtelse at forebygge forringelse
af vandomréaders tilstand.

Afggrelsen vedrgrer tilforsel af miljefarlige forurenende stoffer til vandomrader, som i forvejen er i
“ikke-god tilstand”. Mange danske vandomrader er i “ikke-god tilstand” pga. overskridelser af miljokva-
litetskrav. Miljeministeriet har i lyset af Klagenavnets afgorelse foretaget en fornyet analyse af EU-
Domstolens praksis og vil pa denne baggrund praecisere ministeriets vejledninger. I de falgende afsnit
redegores for den konkrete sag, Miljgministeriets fortolkning af afgarelsen og de reviderede vejlednin-
ger, som ministeriet vil sende i hgring pa baggrund heraf.

1. Sammenfatning
Miljeministeriet vurderer, at Miljo- og Fedevareklagenavnets afgorelse af 23. februar 2023 kan laeses
séledes, at Klagenavnet alene har forholdt sig til en situation, hvor et projekt vil fore til en stigning i
koncentrationen af et forurenende stof i et vandomrade, og at Klagenavnets praemis om, at “enhver
mertilforsel vil betyde en forringelse af tilstanden” i den forbindelse skal laeses som “enhver stigning i
koncentrationen vil betyde en forringelse.”

Afggrelsen kan endvidere leses saledes, at Klagensevnet kun har underkendt Miljgstyrelsens vejledning,
i det omfang vejledningen tillader en konkret vurdering af, hvorvidt en forventet koncentrationsstigning
er vaesentlig ("betydelig”) og herefter kan tillades, hvis det vurderes ikke at veare tilfeeldet.

Nevnet udtaler dermed ikke andet og mere, end hvad der kan siges allerede at folge af EU-Domstolens
praksis.
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Miljgministeriet har pa baggrund af denne fortolkning revideret sine vejledninger séledes, at det afgo-
rende for, om der kan tillades en udledning af et forurenende stof til et overfladevandomrade, hvor mil-
jokvalitetskravet for det pageeldende stof allerede er overskredet, er, om der vil ske en méalbar stigning i
koncentration af stoffet pé et repraesentativt overvagningspunkt i vandomradet. Det bliver i vejlednin-
gen naermere preaciseret, hvorledes denne vurdering skal foretages i praksis.

2. Naermere om Miljo- og Fadevareklagenavnets afgorelse
Miljg- og Fadevareklagenaevnet (Klagenavnet) har i en afgorelse af 23. februar 2023 i sagen 22/02461
fortolket EU-Domstolens praksis om forpligtelsen til at forebygge “forringelse af tilstanden” i vandram-
medirektivet i forhold til forurenende stoffer siledes, at nir miljokvalitetskravet for et forurenede stof
allerede er overskredet, og vandomradet dermed er i det lavest mulige tilstandsniveau, skal enhver ef-
terfolgende stigning i koncentrationen af stoffet anses som en forringelse af vandomrédets tilstand i
strid med direktivets artikel 4, stk. 1. Miljoministeriet kan tilslutte sig denne fortolkning.

Klagenavnet udtalte imidlertid i samme afggrelse, at "storrelsen af mertilforslen [af kobber] ikke er
afgorende, nar kvalitetskravet allerede er overskredet, idet enhver mertilforsel vil betyde en forrin-
gelse af tilstanden”.

Denne udtalelse har givet anledning til tvivl, idet det ikke er klart, hvad Klagenaevnet mener med “enhver
mertilforsel” i denne sammenhaeng.

Sagen ved Klagenaevnet vedrorte konkret en udledning af kobber. Det er Miljgministeriets vurdering, at
Klagenavnets vurdering som udgangspunkt ma overfores pa gvrige forurenede stoffer, uanset om der
er fastsat et miljgkvalitetskrav nationalt, eller om miljekvalitetskravet folger af direktiv om miljgkvali-
tetskrav.

En isoleret naturlig sproglig forstaelse af en enhver “mertilforsel” af et stof vil veere en enhver “udled-
ning” af et forurenende stof. Imidlertid synes Klagenavnet i afgarelsen at anvende begreberne "mertil-
forsel” og "merudledning” som synonym for "stigning i koncentrationen”.

Idet en udledning af et forurenende stof i en given koncentration (f.eks. i spildevand) ikke ngdvendigvis
vil fore til en stigning i koncentrationen af det pagaeldende forurenende stof i vandomréadet, er det vae-
sentligt at afklare, hvad Klagenavnet mener med “enhver mertilfarsel” i relation til forringelse. Neden-
for gennemgas pa den baggrund de vaesentligste preemisser i Klagenaevnets afggrelse og Miljeministeri-
ets leesning heraf. Understregninger og fremhaevelser er foretaget her.

3. Den konkrete sag og det faglige grundlag for Klagenaevnets vuardering
Sagen vedrorte konkret etablering af en forbindelsesvej i Horsens, som ville blive fort over Bygholm A.
Tilstanden for miljofarlige forurenende stoffer i Bygholm A var i forvejen “ikke-god”, hvilket bl.a. skyldes
en overskridelse af kobber i vandet. Der ville i forbindelse med vejprojektet ske en udledning af vejvand
fra vejanlaeggets regnvandsbassiner til Bygholm A indeholdende kobber.

Under Klagenavnets gennemgang af miljokonsekvensrapporten, side 24 under overskriften "Kobber”,
fremgér bl.a., at:



”... den beregnede middel stofkoncentration af kobber i udlebsvandet fra vejbassiner er opgjort til
0,028 mg/1.”

”... miljokvalitetskravet for kobber i vand er 1,66 ug/l, og at data fra basisanalysen 2021-2027 viser
en overskridelse af dette stof i Bygholm A, idet koncentrationen er 1,717 ug/l’”.

I forhold til betydningen for Bygholm A fremgar det videre af Klagenzvnets reference til miljokonse-
kvensrapporten, side 25, at:

”... den resulterende koncentration af kobber ved en middelvandfering pd 1.600 l/s i Bygholm A og en
udledning pa 2,1 l/s fra bassinerne i et worst-case-scenario vil resultere i en koncentration af kobber i
Bygholm A pd 1,751 ug/l ved en udledningskoncentration pd 28 ug/! total kobber. Selvom en stigning
fra 1,717 ug/l til mindre end 1,751 ug/l er en meget begraenset pdvirkning, er graensevardien dog over-

skredet.”

Den konkrete udledning, som sagen drejer sig om, vil ifolge dette fore til en stigning i koncentrationen
af kobber i Bygholm A pa 0,034 ug/1 (fra 1,717 ug/1 til 1,751 ug/1).

Klageneevnet udtaler herefter:

“Videre fremgar det af miljokonsekvensrapporten, at den meget lille merpavirkning af kobber,
som her er 0,034 ug/li en middelsituation svarende til en 2 % pdavirkning af gransevardien, ikke
vil vaere afgorende for, om der opnds mdlsaetningsopfyldelse pa de okologiske parametre (fisk, smadyr
og planter), der ligeledes skal vurderes under den okologiske tilstand. Videre fremgdr det, at pdvirk-
ningen er sd lille, at den kan defineres som ikke betydende i overensstemmelse med den granse for
mertilforsel af miliofremmede stoffer pa 5 %, som fremgdr af Miljestyrelsens FAQ om udledning af
miljofremmede stoffer.

Samlet er det vurderet i miljokonsekvensrapporten, at aflobet fra regnvandsbassinerne til Bygholm A
tkke medforer en forringelse af overfladevandomrddets tilstand eller hindrer opfyldelse af de fastlagte
miljomdl.”

Klagenavnet benytter her begrebet "merpéavirkning” som synonym for “en stigning i koncentrationen”,
idet den omtalte "merpavirkning” af kobber pd 0,034 pg/l, er den stigning i koncentrationen, som ud-
ledningen vil medfere (fra 1,717 ug/1 til 1,751 ug/1), jf. ovenfor.

4. Klagenaevnets bemzerkninger og afgerelse
Klagenavnets bemerkninger og afgerelse vedrerende pavirkningen af malsatte overfladevandomréder
fremgér af afgarelsen s. 47 og frem.

Klagenzvnet gennemgar indledningsvis malsztningen for Bygholm A, forpligtelsen til at forebygge for-
ringelse af overfladevand som fortolket af EU-Domstolen, de danske gennemfoarelsesbestemmelser og

Miljestyrelsens vejledninger.

Klagenavnet udtaler herefter folgende pé side 52:



"Det er et flertal i Miljo- og Fedevareklagenaevnets opfattelse pd baggrund af navnlig Weser- og Land
Nordrhein-Westfalen-dommene, at forringelse af tilstanden i forhold til forurenende stoffer
skal forstas saledes, at ndr miljokvalitetskravet for et forurenende stof allerede er overskredet, og
vandomrddet dermed er i den lavest mulige tilstandsniveau, skal enhver efterfolgende stigning
af koncentrationen af stoffet anses som en forringelse af vandomrddets tilstand i strid med
vandrammedirektivets art. 4, stk. 1.”

Klagenavnet konstaterer her, at forringelse af tilstanden i forhold til et forurende stof, hvor graensevar-
dien i forvejen er overskredet, skal forstas saledes, at enhver efterfolgende stigning i koncentrationen af
stoffet anses som forringelse.

Klagenevnet udtaler i forleengelse heraf pa side 52:

Et flertal 1 Miljo- og Fedevareklagenzevnet finder pa den baggrund, at § 25-tilladelsen ikke er i
overensstemmelse med indsatsbekendtgerelsens § 8, stk. 3, idet projektet vil medfpre en forrin-
gelse af Bygholm A’s okologiske tilstand i form af en forringelse af kvalitetselementet for miljofarlige
forurenende stoffer. § 25-tilladelsen lider derfor af en vasentlig retlig mangel.

Klageneevnet har lige ovenfor defineret forringelse som enhver efterfolgende stigning i koncentrationen.
Nar Klagenavnet pa den baggrund konkluderer, at tilladelsen er i strid med indsatsbekendtgarelsens §
8, stk. 3, idet projektet vil medfare “en forringelse”, mé det i denne sammenheng forstas saledes, at det
er fordi, at projektet vil medfere “en stigning i koncentrationen”.

Klagenavnet udtaler herefter pa side 52:

”Flertallet har lagt vaegt pa, at miljekvalitetskravet for kobber er overskredet, at tilstanden for miljo-

farlige forurenende stoffer dermed er ikke-god, hvilket er det lavest mulige tilstandsniveau, samt at
projektet ifolge miljokonsekvensvurdering vil medfore en merudledning af kobber til
vandlgbet pa op til 0,034 ug/l svarende til ca. 2 % af det generelle kvalitetskrav for kobber i en
middelsituation. Flertallet bemaerker i den forbindelse, at der ikke i sagen er grundlag for at tilside-
saette Horsens Kommunes vurdering af, at projektet vil medfore en mertilforsel af kobber til vandlobet,
hvorfor flertallet har lagt dette til grund for sagen.”

Den "merudledning” af kobber pa op til 0,034 ug/1, som flertallet leegger veegt pa i forste punktum, skal
som det fremgar ovenfor forstas som en "stigning i koncentrationen” pa 0,034 ug/l.

Flertallet har sdledes lagt vaegt p4, at projektet vil medfere en stigning i koncentrationen (pa 0,034 ug/1).

Klagenavnet henviser i praemissen desuden til kommunens vurdering af, at projektet vil medfere en
“mertilfersel” af kobber. Det bemaerkes i den forbindelse, at kommunens vurdering, som refereret i Kla-
genaevnets afgarelse, side 9, ogsa knytter sig til koncentrationsstigninger:

”"Da koncentrationsstigningerne i kumulation med andre kendte kilder er ganske lille, vurderes
udledningen ikke at have nogen signifikant samlet betydning for vandlebet. [...] Horsens Kommune
har derfor vurderet, at aflobet fra bassinerne til Bygholm A ikke medforer en forringelse af overflade-




vandomrddets tilstand, ikke medforer risiko for fald i nogen af kvalitetselementerne, eller hindrer op-
fyldelse af det fastlagte miljomal i forhold til de stoffer, hvor der i dag er overskridelser jf. Miljostyrel-
sens undersogelser fra 2015.”

Klagenavnet udtaler som begrundelse for sin afggrelse videre pa side 53:

“Endvidere har flertallet lagt vaegt pd, at det folger af EU-Domstolens praksis, at ogsd midlertidige og
lokalt afgraensede forringelser af tilstanden for et overfladevand er i strid med forpligtigelsen til at
forebygge forringelse af tilstanden, og at den tzerskel, over hvilken der konstateres en tilsideszettelse
af forpligtigelsen til at forebygge forringelser af et vandomrddets tilstand, skal veere sé lav som mu-
ligt.

Derudover har flertallet lagt vaegt pd, at sterrelsen af mertilforslen af kobber ikke er afge-
rende, ndr kvalitetskravet allerede er overskredet, idet enhver mertilforsel vil betyde en for-
ringelse af tilstanden, ndr tilstandsniveauet er det lavest mulige. Videre har flertallet lagt vagt pad,
at mertilforslen af kobbers pavirkning af de andre okologiske parametre ikke i sig selv er afgerende
for, om der er tale om en forringelse af tilstanden, idet en overskridelse af kvalitetskravet i sig selv ma
anses som en forringelse af vandlebets tilstand, jf. EU-Domstolens dom i Land Nordrhein-Westfa-
len. At det i miljokonsekvensrapporten er vurderet, at mertilforslen af kobber ikke vil vaere afgorende
for, om der opnds malopfyldelse for kvalitetselementerne for fisk, smadyr og vandplanter, kan ikke
fore til, at mertilforslen kan tillades, idet mertilforslen af kobber medferer en selvstzendig forringelse
i forhold til kvalitetselementet for miljofarlige forurenende stoffer.”

Nar Klagenaevnets udtalelse om "sterrelsen af mertilfarslen af kobber ikke er afgarende” laeses i sam-
menhaeng med de foregdende preemisser, hvor Klagenavnet dels definerer forringelse som “enhver stig-
ning i koncentration”, dels anvender begrebet "mertilfarsel” som synonym for ”stigning i koncentratio-
nen” (som i sagen var vurderet til 0,034 pg/1), kan udtalelsen forstés saledes, at storrelsen af koncen-
trationsstigningen ikke er afgerende, idet enhver stigning i koncentrationen, som fastslaet ovenfor, vil
betyde en forringelse af tilstanden. Denne konklusion er i overensstemmelse med EU-Domstolens ud-
talelse i Land Nordrhein-Westfalen.

Klagenavnet udtaler herefter pa side 53:

”Som konsekvens af ovenstdende bemaerker flertallet endvidere, at det efter flertallets vurdering ikke
er 1 overensstemmelse med forpligtigelsen til at forebygge forringelser af tilstanden af overfladevand
at tillade en mertilforsel af kobber efter en konkret vasentlighedsvurdering som anfort i
Miljostyrelses vejledning til indsatsbekendtgoerelsen, ndr kvalitetskravet allerede er overskredet. Vej-
ledningen er ikke i overensstemmelse med EU-Domstolens praksis om, at enhver efter-
Jolgende stigning i koncentrationen af et forurenende stof udger en forringelse, ndir kva-
litetskravet allerede er overskredet, hvorfor der i sagen ikke kan laegges vaegt pa, at Horsens Kommune
har fulgt vejledningen. Naevnet konstaterer, at der i miljokonsekvensrapporten desuden er henvist til
Miljestyrelsens FAQ-sporgsmdl 43 om, at en merudledning ikke md medfoere en forhajelse af den i
forvejen forekommende koncentration ved blandingszonens rand pa mere end 5 %, men at der i den
konkrete sag ikke er udpeget en blandingszone. [...]”




Klagenavnets udtalelser om “"mertilforsel” ma pa baggrund af ovenstiende forstis som en ”stigning i
koncentrationen”. Klagensevnet ma i det lys forstas at lese Miljostyrelsens vejledning om indsatsbe-
kendtgarelsen séledes, at den giver mulighed for en konkret vurdering af, hvorvidt en stigning i koncen-
trationen er "vaesentlig”. Vejledningsteksten (refereret i afgorelsen, side 51) lyder bl.a. siledes:

”Hvorvidt der for disse vandomrader kan traeffes afgerelse, der medforer en tilforsel af MFS [miljo-
farlige forurenende stoffer], beror pd en helt konkret vurdering af pdvirkningens betydelighed (signi-
fikans) for vandomradets tilstand. [...] Vurderes pdvirkningen at vaere ubetydelig, kan der som ud-
gangspunkt gives tilladelse til pavirkningen.”

Klagenavnet fastslar saledes, at det ikke er i overensstemmelse med forpligtelsen til at forebygge forrin-
gelse at tillade en stigning i koncentrationen (“pavirkning”) efter en konkret veesentlighedsvurdering,
som anfgrt i Miljestyrelsens vejledning.

Klagenavnet udtaler herefter i forhold til Miljastyrelsens vejledning, jf. 2. punktum i Klagenavnets ud-
talelse ovenfor, at vejledningen ikke er i overensstemmelse med EU-Domstolens praksis om, at enhver
stigning i koncentrationen udger forringelse.

Afgorelsen kan dermed laeses siledes, at Klagenaevnet kun har underkendt Miljestyrelsens vejledning, i
det omfang vejledningen tillader en konkret vurdering af, hvorvidt en koncentrationsstigning er vaesent-
lig ("betydelig”/”signifikant”) — idet dette ikke er i overensstemmelse med EU-Domstolens praksis, sar-
ligt Land Nordrhein-Westfalen, som fastslar, at enhver stigning i koncentrationen” skal anses for en
forringelse.

5. Konklusion — Miljgministeriets vurdering af Klagenaevnets afgorelse fsva. betyd-
ningen af et absolut forbud mod "mertilfarsel”
Klagenavnets afgarelse kan pa baggrund af ovenstdende analyse laeses siledes, at Klagenavnet alene
har forholdt sig til en situation, hvor et projekt vil fore til en stigning i koncentrationen af et forurenende
stof, og at Klagenavnets preemis om, at "enhver mertilforsel vil betyde en forringelse af tilstanden” i den
forbindelse skal lzeses som “enhver stigning i koncentrationen vil betyde en forringelse.”

Afggrelsen kan i det lys endvidere leses séledes, at Klagenavnet kun har underkendt Miljestyrelsens
vejledning til bekendtgarelse om indsatsprogrammer i det omfang vejledningen tillader en konkret vur-
dering af, hvorvidt en forventet koncentrationsstigning er veesentlig ("betydelig”) og herefter kan tilla-
des, hvis det vurderes ikke at vere tilfaeldet.

Neavnet udtaler dermed ikke andet og mere, end hvad der kan siges allerede at folge af EU-Domstolens
praksis.

Miljgministeriets forstaelse af forringelsesbegrebet understgttes endvidere af EU-Kommissionens
skriftlige tilkendegivelse over for Miljgministeriet, hvoraf bl.a. fremgar, at Kommissionen fortolker
vandrammedirektivet séledes, at det afggrende for, om der indtraeder forringelse, er, hvorvidt der sker
en stigning i koncentrationen i vandomradet. Miljgministeriets nabotjek viser tillige, at flere nabo-
lande, som vi sammenligner os med, generelt har en tilsvarende forstaelse af vandrammedirektivet og
EU-Domstolens afggrelser.



Det kan dog uanset ovenstdende ikke udelukkes, at Miljgministeriets udleegning af afgerelsen og den
nermere udmentning af ministeriets fortolkning i Miljestyrelsens nye vejledning kan blive underkendt
inye sager ved Klagenavnet.

Ovenstaende leesning af Klagenaevnets afggrelse og Miljeministeriets udmentning heraf a&endrer endvi-
dere ikke pa, at det afgerende i sidste ende er, hvorledes EU-Domstolen vil fortolke begrebet “enhver
forringelse” i denne sammenhaeng.

6. Nzrmere om udmentningen af Miljgoministeriets fortolkning
Pa baggrund af ovenstiende fortolkning af Klagenaevnets afggrelse har Miljgministeriet nu revideret de
dele af vejledningerne, som var suspenderet. Ovenstidende fortolkning er dermed udmentet i revideret
udkast til vejledning til indsatsbekendtgerelsen og til Miljestyrelsens spargsmal og svar om krav til ud-
ledning af visse forurenende stoffer til vandmiljget. Det er bl.a. praeciseret, hvordan forringelsesbegrebet
skal forstés, og hvilke elementer der skal inddrages i den konkrete vurdering af, om en udledning vil
medfore en forringelse.

Miljemyndighederne skal altid foretage en konkret vurdering af, om en udledning af et givet forure-
nende stof vil medfere en stigning i koncentrationen og dermed udgere en forringelse. Miljgministeriet
laegger til grund, at det afgorende for denne vurdering er, om der vil ske en malbar stigning i koncentra-
tion af stoffet pé et repraesentativt overvagningspunkt i vandomréadet.

En tilforsel af et forurenende stof medferer ikke automatisk, at der sker en stigning i koncentrationen af
det pagzldende stof. Tilfarsel af et forurenende stof i en koncentration i udledningen, der er lavere end
eller lig den koncentration, der i forvejen er i vandomradet, medfarer sdledes som udgangspunkt ikke
en stigning i koncentrationen.

Tilforsel af et forurenende stof i en koncentration i udledningen, der er hgjere end den koncentration,
der er i forvejen i vandomrédet, kan medfere en stigning i koncentrationen, som dog ikke nadvendigvis
vil vaere mélbar i et for vandomrédet repraesentativt malepunkt.

Det afhanger af koncentrationen af det tilferte stof, den i forvejen forekommende koncentration i vand-
omrédet, vandudvekslingen med tilstadende vandomrader og stoffets skeebne i miljoet, herunder even-
tuel omdannelse eller nedbrydning.

Forer en udledning af et forurenende stof til en mélbar stigning i koncentrationen i et reprasentativt
malepunkt i et overfladevandomrade, sidan at koncentrationen herefter paviseligt vil overskride miljo-
kvalitetskrav for stoffet i malepunktet, eller i de tilfaelde, hvor kvalitetskrav for et eller flere stoffer alle-
rede er overskredet i punktet, paviseligt stiger yderligere, sker der en forringelse af det pageldende
vandomrédes tilstand. Dette vil stride mod forpligtelsen til at forebygge forringelser.

De reviderede vejledningerne offentliggares endeligt efter hgringsperioden.



