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Veaesentlighed, kumulation og forsigtighed efter art. 6, stk. 3

Problemstilling: Er den danske implementering og dermed forstaelse af begreberne forsigtighed, veesentlig-
hed og kumulation i habitatdirektivets art. 6, stk. 3, i overensstemmelse med direktivet?

Veesentlighed, kumulation og forsigtighed, den EU-retlige definition
Efter artikel 6, stk. 3, skal der foretages en vurdering af alle planer og projekter, som i sig selv eller i forbin-
delse med andre planer og projekter kan pavirke et natura 2000 omrade veesentligt.

Det er ikke defineret i direktivet, hvad der skal forstas ved ordet vaesentligt.

EU-Domstolen behandlede begrebet i muslingedommen, sag C-127/02, dom af 7. september 2004' | denne
dom fastslog Domstolen, at fortolkningen af begrebet matte ske ud fra anvendelse af forsigtighedsprincippet,
som er et af grundlagene for EU’s politik om et hgijt beskyttelsesniveau pa miljgomradet, jf. TEUF, art. 191,
stk. 2" og dommens praemis 44.

Pa den baggrund konkluderede Domstolen, at der geelder et krav om vaesentlighed, farend man skal foreta-
ge en miljgvurdering af en plan eller et projekt, men der ligger i dette veesentlighedskrav, at det skal kunne
dokumenteres "pa baggrund af objektive kriterier”, at det kan "udelukkes”, at natura 2000 omradet kan ska-
des veesentligt, farend man kan undlade at foretage en nsermere vurdering. Hvis der blot er en risiko for at
skade bevaringsmalsaetningen for omradet, er det at sidestille med, at omradet kan pavirkes vaesentligt, og
der skal foretages en naermere vurdering, jf. dommens praemis 48.

Dommens praemis 49 opsummerer det pa falgende vis:

"Folgelig skal spgrgsmal 3 b) besvares med, at det falger af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, forste
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
anses for at kunne pavirke denne lokalitet veesentligt. Bedgmmelsen af naevnte risiko skal foretages i
lyset af den i en sddan plan eller et sddant projekt omhandlede lokalitets saerlige kendetegn og milja-
maessige vilkéar.”

Dommen svarer til den fortolkning af veesentlighedsbegrebet, som Kommissionen havde fastlagt i sin vejled-
ning om habitatdirektivets art. 6 fra 2000"

| vejledningens afsnit 4.4.1 om veesentlig pavirkning oplyser Kommissionen, at udtrykket "vaesentlig” skal
fortolkes objektivt, men skal ses i forhold til det natura 2000 omrade, som (potentielt) bliver berart. | den
sammenhaengvil det vaere relevant at se p4 omradets bevaringsmalsaetninger og pa omradets faktuelle til-
stand for at identificere de faktorer, som har betydning for omradet (og som derfor skal indga i vurderingen).

| vejledningens efterfglgende afsnit, 4.4.2. behandles betydningen af, at ordet "kan” indgar i artikel 6, stk. 3,
da det ifglge bestemmelsens ordlyd skal vurderes, om projektet "kan pavirke” "veesentligt”. Felgende fremgar
af afsnittet:



"Der kreeves ikke sikkerhed for vaesentlig pavirkning, for at artikel 6, stk. 3 og 4, skal finde anvendelse,
det er tilstraekkeligt, at planen/projektet kan pavirke omradet. | trdd med forsigtighedsprincippet kan
man derfor ikke undlade at foretage en vurdering, selv om det ikke er sikkert, at der er tale om vae-
sentlig pavirkning.”

Opsummerende angiver kommissionen fglgende i afsnittet:

"Proceduren i artikel 6, stk. 3 og 4, udlgses ikke af vished om, men af sandsynligheden for vaesentlig
pavirkning, ikke blot fra planer og projekter i et beskyttet omréde, men ogsa uden for et sddant omra-
de.”

Hvis ordet "vaesentlig” stod alene, er det klart, at der vil skulle pavises en pavirkning af en vis beskaffenhed,
fagrend der skal foretages en miljgvurdering.

Domstolen og Kommissionen lzeser imidlertid ordet sammen med ordet "kan” og laegger efter forsigtigheds-
princippet afggrende vaegt pa det sidstnaevnte ord. Dermed bliver ordet veesentlig reelt af underordnet be-
tydning.

Der skal efter den EU-retlige forstaelse derfor kun veere en risiko for skade p& omradet vurderet ud fra dets
bevaringsmalsaetning, farend myndighederne er forpligtet til at foretage en naermere vurdering.

Nedenfor er det illustreret, hvordan Kommissionen og Domstolen de facto har valgt at forst& betydningen af
ordet "vaesentlig” set i forhold til den pavirkning / skade, som projektet umiddelbart ma antages at have.

Ingen pavirkning risiko for !)évirkning mindre pavirkning vaesentlig pavirkning

Vaesentlighed, den danske forstaelse

Artikel 6, stk. 3, er implementeret i dansk lovgivning ved love og bekendtggrelser. Pa miljgomradet er den
primeere bekendtggrelse nr. 1828 af 16. december 2015 om udpegning og administration af internationale
naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter", ogsa kaldet habitatbekendtggrelsen.

Bekendtggrelsens § 7 fastseetter, at myndighederne, far de treeffer afggrelser efter en raekke bestemmelser,
farst skal undersgge, om projektet i sig selv eller i forbindelse med andre planer eller projekter, kan pavirke
et natura 2000-omrade veesentligt. Hvis myndigheden vurderer, at projektet kan pavirke et Natura 2000-
omrade veesentligt, skal der foretages en neermere konsekvensvurdering.

Naturstyrelsen har uddybet betydningen af ordet veesentlig i vejledningen til habitatbekendtggrelsen’. Det
fremgér af dennes afsnit 5.9.2, at

"Udtrykket veesentligt skal fortolkes objektivt, men skal samtidig ogsa ses i forhold til de lokale miljg-
og naturforhold, herunder baggrundsbelastning, i det konkrete Natura 2000-omrade. Bevaringsmal-
saetningerne sammenholdt med konkrete oplysninger om omradet er vigtige for at kunne vurdere,
hvornar en pavirkning kan anses for at vaere vaesentlig i det enkelte omrade. Hvad der kan pavirke ét
omrade vaesentligt, har ikke ngdvendigvis samme indvirkning pa et andet omrade. Nogle naturtyper er
meget sarbare over for pavirkninger, f.eks. ammoniak, eller sarbare fordi de rummer langsomt vok-



sende plantearter, der kan veere flere artier om at vokse frem, hvis de gdeleegges. Andre naturtyper er
mere robuste og retablerer sig hurtigere. Tilsvarende stiller de beskyttede arter forskellige krav til leve-
stederne. Nogle dyrearter har f.eks. en lille aktionsradius og er meget afheengige af stabile levesteder.

Det er en vaesentlig pavirkning af Natura 2000-omradet, hvis en plan eller et projekt risikerer at skade
bevaringsmalsaetningen for det pageeldende Natura 2000-omrade, jf. EU-Domstolens Muslingedom
(C-127/02).”

Som det ses svarer definitionen af ordet vaesentlig i Naturstyrelsens vejledning i hovedtraek til den EU-retlige
definition. Naturstyrelsen gar dog skridtet videre end Kommissionen og angiver eksempler pa faktorer, som
har betydning for omradet, sd&som ammoniakfglsomme naturtyper.

Det giver god mening at forsgge at eksemplificere faktorerne, som kan have betydning for Natura 2000 om-
rader, men det indebaerer selvfglgelig ogsa en risiko for, at sagsbehandlerne har seerlig fokus pa disse ek-
sempler og overser andre faktorer. Alternativt kunne styrelsen, ligesom Kommissionen, blot have valgt at
henvise sagsbehandlerne til at leese bevaringsmalsaetningerne for de relevante omrader.

Kumulation, den EU-retlige definition
Efter artikel 6, stk. 3, skal der foretages en vurdering af alle planer og projekter, som i sig selv eller i forbin-
delse med andre planer og projekter, kan pavirke et natura 2000 omrade vaesentligt.

Ordene “eller i forbindelse med andre” medfarer efter en ordlydsfortolkning, at man ved vurdering af et pro-
jekt ogsa skal tage andre planer og projekter med i betragtning, hvis de kan pavirke samme omrade som
projektet.

I muslingedommen, sag C-127/02, dom af 7. september 2004" udtalte EU-Domstolen sig om, hvad der skal
forstds med ordene “eller i forbindelse med andre”. Ifalge dommens preemis 53 skal myndighederne ved
deres vurdering tage den kumulative virkning i betragtning “der falger af kombinationen af denne plan eller
dette projekt med andre planer og projekter...” En sadan vurdering forudsaetter ifalge dommens praemis 54
“at alle de aspekter af en plan eller et projekt, som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter
ville kunne pavirke den naevnte malsaetning, skal identificeres under hensyn til den bedste videnskabelige
viden pé omradet”

Dette indebzerer selvsagt, at man ikke kan undgé at skulle foretage en vurdering ved at splitte et projekt,
som vil pavirke et natura 2000-omrade, op i flere smé&, da samtlige projekter i sa fald vil skulle vurderes sam-
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let i forhold til deres pavirkning af omradet™.
Kommissionen sondrer i sin vejledning til artikel 6" afsnit 4.4.3 mellem, hvor langt de "andre” projekter og
planer er ndet i deres udfarelse:

1) om de er fuldfart,

2) om de er godkendt men endnu ikke fuldfart, eller

3) om de endnu ikke er foreslaet.

Kommissionen konkluderer, at man skal tage de "andre” projekter og planer med i betragtning,
1) som er fuldfart,



2) som er godkendt men endnu ikke fuldfart og
3) som er foreslaet.

Man skal falgelig ikke tage projekter og planer med i betragtning, som endnu ikke er foreslaet (hvilket da
ogsa ville veere vanskeligt).

Kommissionen har i en efterfalgende vejledning fra 2007/2012 om forstaelsen af habitatdirektivets art. 6, stk.
4" kort behandlet emnet. Kommissionen bekrzefter blot Domstolens fortolkning i muslingedommen, idet den
oplyser falgende som indledning til afsnit 1.3:

“Inden en plan eller et projekt godkendes, skal der gennemfares en vurdering af virkningerne heraf pa
det pageeldende omrade, og under hensyntagen til bevaringsmalsaetningerne for omradet skal der i
denne sammenhgeng tages hensyn til de kumulative virkninger, som planen eller projektet kan have i
forbindelse med andre planer og projekter. Dette betyder, at alle aspekter af planen eller projektet,
som i sig selv eller i forbindelse med andre planer eller projekter kan pavirke disse malsaetninger, skal
identificeres pé& baggrund af den bedste videnskabelige viden pg omradet”

Et projekt skal fglgelig altid vurderes sammen med andre planer og projekter, hvis de kan pavirke samme
natura 2000 omrade.

Kumulation, den danske definition
Som angivet ovenfor er art 6, stk. 3, implementeret i dansk lovgivning ved bl.a. habitatbekendtgarelsen ".
Habitatbekendtggrelsens § 7, stk. 1, 1. pkt., har faglgende ordlyd:

"For der treeffes afggrelse i medfgr af de bestemmelser, der er neevnt i § 8, skal der foretages en vur-
dering af, om projektet i sig selv, eller i forbindelse med andre planer og projekter, kan pavirke et Na-
tura 2000-omrade veesentligt.”

Kravet om en vurdering af de kumulative faktorer, som kan pavirke et natura 2000-omrade, er saledes med
blevet implementeret med samme ordvalg som i direktivet.

| Naturstyrelsens vejledning til habitatbekendtgarelsen’ afsnit 5.4.2 er der redegjort naermere for, hvad der
skal medinddrages i vurderingen af den samlede pavirkning:

"Vurderingen skal omfatte pavirkningen pa udpegningsgrundlaget, dvs. de arter og naturtyper som Na-
tura 2000-omrédet er udpeget for at bevare. Vurderingen skal omfatte mulige kumulative effekter, ek-
sempelvis i forhold til eksisterende belastninger og i forhold til belastninger fra allerede vedtagne pla-
ner, som endnu ikke er realiserede og fra planer og projekter som foreligger i forslag.”

Denne afgraesning af, hvilke planer og projekter, der skal medtages i vurderingen stemmer godt overens
med den EU-retlige definition af begrebet.

Der er ikke givet konkrete eksempler pa de planer og projekter, som skal medtages, hvilket giver god me-
ning, da det vil afheenge fra omrade til omréde alt efter bevaringsmalsaetning.



Forsigtighed, den EU-retlige definition
I muslingedommen anvendte EU-Domstolen forsigtighedsprincippet til at fastsl& betydningen af begrebet
vaesentlig pavirkning som blot en risiko for sddan pavirkning (se ovenfor).

Anvendelsen af forsigtighedsprincippet pa miligomradet er bestemt i traktaten om Den Europaeiske Unions
funktionsmade, i afsnit XX om miljg, art. 191, stk. 2, 1. pkt., der fastslar fglgende:

"Unionens politik pa miligomradet tager sigte pa et hgijt beskyttelsesniveau under hensyntagen til de
forskelligartede forhold, der gor sig gaeldende i de forskellige omrader i Unionen. Den bygger pa for-
sigtighedsprincippet og princippet om forebyggende indsats, princippet om indgreb over for miljgska-
der fortrinsvis ved kilden og princippet om, at forureneren betaler.”

I muslingedommen anvender Domstolen ogsa forsigtighedsprincippet ved fortolkning af, hvornar myndighe-
derne kan antage, at et projekt ikke skader et natura 2000 omrades integritet efter art. 6, stk. 3, jf. dommens
praemis 58.

Forsigtighedsprincippet er sdledes en veesentlig del af begrundelsen for, hvorfor Domstolen i dommen kon-
kluderer, at art. 6, stk. 3, reelt indebaerer et krav om, at myndighederne skal have vished for — ud fra et vi-
denskabeligt synspunkt — en aktivitet ikke skader et natura 2000 omrade, farend myndighederne ma give
accept til aktiviteten. Kravet fremgéar af dommens praemis 61:

"Heraf falger, at det fijerde spargsmal skal besvares med, at en vurdering i henhold til habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3, af en plan eller et projekts virkninger pa den omhandlede lokalitet indebzerer, at alle de
aspekter af en plan eller et projekt, som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter vil
kunne pavirke bevaringsmalsaetningen for lokaliteten, skal identificeres fgr godkendelsen heraf under
hensyn til den bedste videnskabelige viden pa omradet. De kompetente nationale myndigheder giver
kun tilladelse til en aktivitet ... pé betingelse af, at de, ud fra konklusionen pa vurderingen af denne ak-
tivitets virkninger p& den omhandlede lokalitet under hensyn til bevaringsmalsaetningen for denne, har
opnaet vished for, at aktiviteten ikke har skadelige virkninger for den pageeldende lokalitets integritet.
Det forholder sig saledes, nar det ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig tvivl kan fastslas, at
der ikke er sadanne virkninger.”

Forsigtighedsprincippet er fglgelig afggrende for, at der stilles forholdsvist strenge bevismaessige krav til
konstateringen af et projekts virkninger, farend det kan tillades.

Kommissionen har i vejledningen til art. 6, stk. 4", bekraeftet denne anvendelse af forsigtighedsprincippet.
Fglgende fremgér saledes af vejledningens indledende afsnit om afgreesningen til art. 6, stk. 3, afsnit 1.2:

"Med den forelgbige vurdering af virkningerne af en plan eller et projekt for et givet omrade (artikel 6,
stk. 3) kan de kompetente nationale myndigheder bedgmme konsekvenserne af det pataenkte initiativ
for det pageeldende omrades integritet. Hvis konklusionen af vurderingen er positiv, i den forstand at
der videnskabeligt set ikke hersker nogen rimelig tvivl om, at omréadet ikke pavirkes, kan de kompeten-
te myndigheder give deres tilslutning til planen eller projektet. | tvivistilfeelde eller i tilfeelde af negative
resultater bar forsigtighedsprincippet og princippet om en forebyggende indsats falges og procedurer-
ne i artikel 6, stk. 4, finde anvendelse. Tages der endvidere udgangspunkt i forsigtighedsprincippet og
en forebyggende tilgang, kan det ogsa fare til en beslutning om, at planen eller projektet skal opgives.”



Som det fremgar, medfarer tvivl om et projekts pavirkning af et natura 2000 omréde, at dette som udgangs-
punkt ma anses for at have skadelige virkninger.

Forsigtighed, den danske definition
Som det fremgar af de forudgdende afsnit er art 6, stk. 3, implementeret i dansk lovgivning ved bl.a. habitat-
bekendtgarelsen ".

Forsigtighedsprincippet skal ifalge Domstolens praksis laegges til grund ved leesning af art. 6, stk. 3, og vej-
ledningen til habitatbekendtgarelsen" fastslar, at det samme gar sig geeldende ved laesning af bekendtgarel-
sen.

I vejledningens afsnit 5.9.3 om forsigtighedsprincippet er det saledes angivet, at forsigtighedsprincippet geel-
der bade ved den forelgbige vurdering af et projekt og ved en egentlig konsekvensvurdering.

| forhold til den forelgbige vurdering, er det saledes oplyst, at forsigtighedsprincippet anvendes ved fortolk-
ning af kriteriet vaesentlighed.

| forhold til selve konsekvensvurderingen, er der angivet fglgende:

"Alle aspekter af en plan eller et projekt, som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projek-
ter vil kunne pavirke et Natura 2000-omrades bevaringsmalsaetning, skal inddrages i en konsekvens-
vurdering. Forsigtighedsprincippet kraever, at den kompetente myndighed skal have vished for, at pla-
nen eller projektet ikke kan skade Natura 2000-omradet, far planen kan vedtages, eller projektet kan

tillades.

Det vil sige, at en plan eller et projekt farst ma vedtages eller tillades, nar det ud fra et videnskabeligt
synspunkt uden rimelig tvivl kan fastslas, at planen eller projektet ikke skader Natura 2000-omradet
(omvendt bevisbyrde).”

Oplysningerne i Naturstyrelsens vejledning svarer i det hele til den EU-retlige forstaelse af forsigtighedsprin-
cippets anvendelse, jf. foranstaende afsnit.

Kommissionens konstatering af forskellig implementering
Kommissionen fik i 2013 foretaget en evaluering af medlemslandenes anvendelse og implementering af
artikel 6.3".

| rapporten konstateres det, at landene har valgt at implementere artikel 6, stk. 3, forskelligt, hvilket til dels
skyldes forskellige myndighedsstrukturer”.

Dette medfgrer ogsa forskellig forstdelse af de forpligtelser, som fglger af direktivet.

En raekke NGO’ere blev interviewet til rapporten og pa baggrund af deres svar oplyses fglgende i rapporten,
S. 27:

“However, there are still in their view serious systemic problems with its implementation in a number of
countries, especially in those that were not interviewed as part of this study.



The NGOs consider that businesses in these countries have an unfair advantage due to the wide-
spread lack of application of the AA impact assessment. Entire sectors (eg forestry/ farming/fisheries)
may not be going through the AA procedure at all despite the risk of their development activities caus-
ing potentially significant impacts on Natura 2000.”

Dette stemmer godt overens med, at medlemsstaternes myndigheder ogsa oplyser til rapporten, at det oftest
er de mindre projekter, som er vanskelige at vurdere efter art. 6, stk. 3, jf. fglgende uddrag fra s. 25:

“Several countries also indicated that small projects can in fact sometimes be more problematic to
handle than large scale ones. First there is the issue of the sheer volume of these types of plans and
projects which can sometimes run into their thousands even at a relatively local level; then there is the
guestion of whether they fall within the remit of Article 6.3 or not and if so how to screen them for AA in
a consistent and efficient way (eg forestry or fisheries plans, small scale changes in land use, local
restoration or small infrastructure projects like building a wood shed or clearing out a ditch...).”

Det er altsa et kendt “problem”, at ikke alle EU-lande er — og har veeret — lige gode til at implementere habi-
tatdirektivets art. 6, stk. 3. Den danske implementering er umiddelbart i god overensstemmelse med den
forstdelse af reglerne, som Kommissionen og EU-Domstolen lsegger til grund.

Andre lande fglger ikke i samme omfang Domstolens og Kommissionens retningslinjer, og for ansggere til
projekter / planer i disse lande, kan reguleringen dermed forekomme mere lempelig end i de lande der fore-
tager korrekt implementering.

' Domme kan ses pa EU-Domstolens hjemmeside, http://curia.europa.eu.

" Traktat om den Europaeiske Unions funktionsmade, http:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/DA/TXT/?uri=CELEX:12012E/TXT (tidl. art. 174, stk. 2)

Vejledningen ” Forvaltning af Natura 2000-omrader, Habitatdirektivets artikel 6, 92/43/E@F, fra Europa-

Kommissionen - Generaldirektoratet for Miljg, April 2000,
http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/provision _of art6 da.pdf

v https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=176434

¥ Vejledning til bekendtggrelse nr. 408 af 1. maj 2007 om udpegning og administration af
internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter,
http://naturstyrelsen.dk/media/nst/Attachments/vejledningjuni2011 pdf.pdf

' Domme kan ses p& EU-Domstolens hjemmeside, http://curia.europa.eu.
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Se s. 46 i EU-Domstolens gennemgang af domme pa omradet i notatet "Article 6 of the Habitats Directive

Rulings of the European Court of Justice” fra September 2014,
http://ec.europa.eu/environment/nature/info/pubs/docs/others/ECJ_rulings%20Art %206%20-

%20Final%20Sept%202014-2.pdf

vil Vejledning vedrgrende artikel 6, stk. 4, i 'habitatdirektivet' 92/43/E@F, 2007/2012, fra Europa-
Kommissionen,
http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/arté/new _quidance art6 4 da.pdf



http://curia.europa.eu/
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/?uri=CELEX:12012E/TXT
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/?uri=CELEX:12012E/TXT
http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/provision_of_art6_da.pdf
https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=176434
http://naturstyrelsen.dk/media/nst/Attachments/vejledningjuni2011pdf.pdf
http://curia.europa.eu/
http://ec.europa.eu/environment/nature/info/pubs/docs/others/ECJ_rulings%20Art_%206%20-%20Final%20Sept%202014-2.pdf
http://ec.europa.eu/environment/nature/info/pubs/docs/others/ECJ_rulings%20Art_%206%20-%20Final%20Sept%202014-2.pdf
http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/art6/new_guidance_art6_4_da.pdf

i Study on evaluating and improving the article 6.3 permit procedure for natura 2000 sites, final report, No-
vember 2013, Contract N° 07.0307/2012/623211/SER/B3,
http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/AA_final_analysis.pdf

¥ Se desuden notat om projektbegrebet.


http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/AA_final_analysis.pdf

