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Vildleder fodevareministeren om randzoneloven?

Af professor, dr. jur. Peter Pagh, Kebenhavns Universitet

Efter Natur- og Miljgklagenaevnet i december
2012 ophaevede vandplanerne som ugyldige,
opstod der usikkerhed om afggrelsens konse-
kvenser for den sakaldte randzonelov fra
2011, hvorefter der fra 1/9 2012 blev indfart en
10 meter dyrkningsfri randzone langs alle
dbne vandleb og sger. Baggrunden er, at rand-
zonelovens dyrkningsrestriktioner er koblet
sammen med en kompensationsordning efter
EU’s landdistriktsprogram, og med ophaevel-
sen af vandplanerne bortfaldt grundlaget for
Kommissionens godkendelse af kompensati-
onsordningen. Den 12/3 2013 oplyste fgdeva-
reministen imidlertid til Folketinget, at EU-
Kommissionen havde tiltradt, at der vil kunne
udbetales randzonekompensation med virk-
ning fra 1/9 2012, nar der igen foreligger gyl-
dige vandplaner, hvorfor usikkerheden om
kompensationsordningen ifelge ministeren er
manet i jorden. Som det fremgér af det folgen-
de, er ministerens oplysning ikke korrekt.
Tvaertimod giver Kommissionens svar anled-
ning til yderligere tvivl om randzonelovens
handheevelse ind til der matte foreligge en
godkendelse fra Kommissionen af kompensa-
tionsordningen.

1. Randzoneloven

Baggrunden for randzoneloven var den sdkaldte
“Grgn Vakst” aftale fra juni 2009 mellem den
tidligere VK-regering og Dansk Folkeparti.!
Meningen med randzoneloven var ifglge aftalen
dels at etablere “ny natur” og dels at forbedre
vandmiljget. I aftalen var samtidigt forudsat, at
dette generelle indgreb over for landbruget blev
ledsaget af en kompensationsordning, idet det i
aftalen bl.a. anfgres, at landbrugserhvervet:

“vil - inden for rammerne af landdistriktspro-
grammet — kunne opnd kompensation for lov-
krav om sprgjte-, gadnings- og dyrkningsfrie
randzoner samt reduceret eller ophgr med vand-
lgbsvedligeholdelse.”

P4 baggrund af aftalen fremsatte den davarende
regering i fordret 2011 forslag til lov om randzo-
ner, og ifglge bemarkningerne til lovforslaget,
vil randzonerne bevirke, at kvelstofpévirknin-
gen af vandmiljget vil blive reduceret med indtil
2.550 tons om aret, og at fosforudiedningen re-
duceres med indtil 160 tons om aret. Forslaget
blev vedtaget uden @ndringer, men loven blev
efter regeringsskiftet andret, idet en undtagelse
for energiafgrgder blev ophevet, og offentlighe-
den fik adgang til randzonerne.

Sammenlignes med anden miljglovgivning er
randzoneloven enkel og overskuelig, Efter rand-
zonelovens § 1 er det forbudt at dyrke, ggdske
og sprgjte 1 en randzone pa 10 meter fra alle
dbne vandlgb og sger, der er over 100 m2, men
forbuddet galder dog efter § 1, stk. 2 ikke, hvis
arealet anvendes til skov, have og park eller lig-
nende. Meningen er saledes klar. Forbuddet er
rettet mod landbruget, og konsekvensen er ifgl-
ge lovens motiver, at 50.000 ha landbrugsareal
skal ophgre med at vere produktionsjord, hvil-
ket svarer til, at ca. 2,2 pet. af landets samlede
dyrkningsareal nedlegges.

Randzonelovens § 2 indeholder en undtagel-
se for dyrkning af gras, hvis det sker uden brug
al ggdskning og sprgitning. I randzonelovens
§ 5 er indfgrt en mulighed for at sgge dispensa-
tion fra forbuddet i ¢ 1, hvis randzonearealet
omfatter mere end 5 pet. af en landejendoms are-
aler, hvilket suppleres af, at ministeren efter § 6
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kan fravige forbuddet, nir “sarlige grunde taler
for det”. Ved en andring af randzoneloven i
2012 blev der i § 6a tilfgiet en regel om offent-
lighedens adgang til at faerdes til fods i randzo-
nen, hvormed randzonen i forhold til offentlig-
hedens adgang far samme status som private
skovstier og markveje.

Randzoneloven indeholder ingen regler om
kompensation, men 1 motiverne var udtrykkelig
forudsat, at det vidigdende indgreb over for
landbruget blev ledsaget af en kompensations-
ordning, idet det anfares:

“Samtidig med denne lovs ikrafttreeden indfgres
en stgtteordning til kompensation af de landbru-
gere, der som fglge af loven skal udlegge rand-
zoner pa landbrugsarealer, Stgtteordningen skal
gennemfgres under landdistriktsprogrammet
med hjemmel i lov nr, 316 af 31/3 2007 om ud-
vikling af landdistrikterne (landdistriktsloven)
og 1 RFO 1698/2005 (landdistriktsforordnin-
gen), hvorved der kan ydes stgtte til kompensa-
tion for palagte forpligtelser iht. vandrammedi-
rektivet/Natura 2000-direktiverne. En sddan
stgtteordning kreever EU-kommissionens god-
kendelse og kan fgrst indfgres, ndr de endelige
statslige vandplaner foreligger, og nar der fore-
ligger et detaljeret kortgrundlag, som kan danne
grundlag for stprteordningen. Det fremgér af af-
talen om Grgn Veakst, at séfremt antagelsen i af-
talen om landdistriktsprogrammets omfang for
2014 og frem ikke holder, vil omfanget af de
igangsatte initiativer, herunder finansiering, bli-
ve drgftet pd ny. Det fremgér ligeledes, ar de be-
rgrte initiativer vil blive drgftet pd ny, sdfremt
landdistrikisprogrammets  gennemfgrelsesbe-
stemmelser ikke gor det muligt at finansiere de
Jorudsatte initiativer med landdistriktsmidler.”
(mine fremhaevelser).

Den i motiverne anfgrte sammenkadning mel-
lem randzonelovens indgreb og en kompensati-
onsordning kom til udtryk ved, at lovens ikraft-
treedeni § 11 blev overladt til ministeren, hvilket
understreges 1 motiverne til § 11, hvor det anfg-
res:

“Det foreslas, at tidspunktet for lovens ikrafttre-
den fasts@ttes af ministeren for fodevarer, land-
brug og fiskeri. Loven forventes sat i kraft pr.

1/9 2012, siledes at den kan fa effekt fra dyrk-
ningssasonen 2012-13. Da det er hensigten, at
loven og kompensationsordningen skal treede i
kraft samtidig, kan det blive aktuelt at udskyde
ikraftsaettelsen af loven, hvis kompensationsord-
ningen mdtte blive forsinket.” (min fremhaevel-
se).

Forelgbigt sammenfattende ma det konstateres,
at selv om randzonelovens indgreb i landbruget
har karakter af en generel regulering, der nor-
malt er erstatningsfri, var det ved randzoneloven
udtrykkeligt forudsat, at indgrebet var ledsaget
af en kompensationsordning. Hermed var der
ikke anledning til at overveje ekspropriationser-
statning efter grundlovens § 73 for de land-
mand, der matte blive seerlig hirdt ramt af ind-
grebet.

Som det fremgér af de ovennavnte lovbe-
merkninger, skulle kompensationsordningen fi-
nansieres over EU’s landdistriktsprogram, og al-
lerede ved randzonelovens vedtagelse var Fol-
ketinget opmarksom pé, at dette krevede EU-
Kommissionens godkendelse, hvilket ikke kun-
ne ske, fgr vandplanerne var vedtaget.

Efter vandplanerne i fgrste omgang blev ved-
taget af miljgministeren i december 2011, an-
meldte Fagdevareministeriet 1 en leengere korre-
spondance med EU-Kommissionen de stgtte-
ordninger, som Danmark gnskede indfgrt under
EU’s landdistriktsprogram i forbindelse med
gennemfgrelse af vandplanerne og randzonelo-
ven.? Anmeldelsen blev justeret i flere omgange,
men forlgbet endte med, at Kommissionen 1 juli
2012 meddelte godkendelse til, at Danmark un-
der landdistriktsprogrammet pa nzrmere vilkar
kunne yde kompensation til landmand for bl.a.
randzoner, retablering af vadomrider og skov-
rejsning.? Efter EU-Kommissionen havde god-
kendt kompensationsordningen udstedte fpde-
vareministeren bekendtggrelse 892 af 29/8 2012
om randzoner, hvorefter reglerne om randzoner
tradte i kraft 1/9 2012.

Da Kommissionens godkendelse af kompen-
sationsordningen bl.a. var betinget af gyldige
vandplaner, og Natur- og Miljgklagenzvnet i
december 2012 ophavede vandplanerne,® op-
stod der tvivl om kompensationsordningen for
randzoner. Men inden dette belyses nzrmere, er
det ngdvendigt at ggre nogle bemarkninger om
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betydningen af Kommissionens godkendelse og
de relevante regler 1 EU’s landdistriktsprogram

2. Kommissionens godkendelse og
landdistriktsprogrammet

Som randzonelovens motiver er formuleret, har
kompensationen til Jandmeandene karakter af en
kompensationsordning for opfyldelse af nogle
ved lov fastsatte rddighedsbegransninger for
landbruget. I forhold til EU-retten mé dette nor-
malt forstds pd den méde, at der er tale om en
statsstgtteordning, men her finansieret med EU-
midler.

Efter EU-retten er enhver statssigtte imidler-
tid som udgangspunkt forbudt, medmindre den
er godkendt af EU-Kommissionen i henhold til
art. 108, stk. 3 i Traktaten om den Europziske
Unions Funktionsmade (TEUF). Har en med-
lemsstats udbetalt statsstgtte uden en sddan for-
udgaende godkendelse, er der tale om ulovlig
statsstgtte, der som udgangspunkt skal tilbage-
betales. Og selv om Kommissionen kan godken-
de statsstgtte til bl.a. at fremme miljgbeskyttel-
se, er det klare udgangspunkt, at der ikke nor-
malt meddeles godkendelse til at kompensere
virksomheder for at overholde gennemfgrelse af
EU-regler om miljgbeskyttelse, da dette vil vere
i modstrid med forureneren-betaler-princippet.’

Nar det gzlder landbruget suppleres trakta-
tens almindelige regler om statsstgtte imidlertid
af traktatens serlige regler 1 TEUF art. 43 om

- landbrugsstgtte, der i denne sammenhzeng ma

-.anses for lex specialis. I det omfang der under de
faelles landbrugsordninger er etableret stgtteord-
ninger, er det derfor disse, der gelder, hvilket sd
samtidigt afskerer medlemsstaterne fra at an-
vende nationale stgtteordninger, medmindre sd-
danne er udtrykkelig tilladt i EU’s landbrugsfor-
ordninger.®

I relation til vandplanerne og randzoneloven
er de relevante EU-regler EU’s forordning
1698/2005 om stgtte til udvikling af landdistrik-
terne fra Den Euwropaiske Landbrugsfond for
Udvikling af Landdistrikterne —~ ogsd betegnet
landdistriktsprogrammet, der er vedtaget under
TEUF art. 43. I denne forordning har man pé to
punkter fraveget det almindelige udgangspunkt
om, af der ikke kan gives stgtte til gennemfgrel-
se af EU’s miljgregler, idet der efter forordnin-
gens art. 36(a) litra iii) kan gives stgtte til gen-

nemfgrelse af beskyttelsen af Natura 2000-om-
réder og til gennemfgrelse af vandplaner efter
vandrammedirektivet, Denne undtagelse er i
praamblen til forordningen begrundet med:

“For at medvirke til, at Natura 2000-lokaliteter-
ne forvaltes effektivt, bgr der fortsat ydes stgtte
for at hjelpe landbrugeme med at overvinde
serlige ulemper i omréder, der er bergrt af gen-
nemfgrelsen af [fuglebeskyttelsesdirektivet og
Habitatdirektivet], men der bgr ogsi stilles stgt-
te til rAdighed for landbrugerne for at afhjeelpe
ulemper i vandlgbsoplande som fglge af gen-
nemfgrelsen af Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2000/60/EF af 23/10 2000 om fastleg-
gelse af en ramme for Fellesskabets vandpoliti-
ske foranstaltninger.”

Det fremgéar yderligere af art. 38, stk. 11 forord-
ningen 1698/2005, at denne stgtte “ydes til land-
brugerne pé &rsbasis pr. ha udnyttet landbrugs-
arcal for at kompensere for omkosininger og
indkomsttab som fglge af ulemper i de pigzl-
dende omrider i forbindelse med gennemfgrel-
sen af direktiv 79/409, 92/43 og 2000/60”. I for-
ordningens art. 50, stk. 4 er endvidere pracise-
ret, at det alene er omréder, der er omfattet af
vandomradeplaner 1  henhold il direktiv
2000/60, der kan komme i betragtning. For at
sikre, at betingelserne for at udbetale stgtte efter
landdistriktsprogrammet bliver overholdt, skal

-de nationale ordninger godkendes af Kommissi-ooon

onen, jf, forordningens art. 18. . y

Som led i de nermere gennemfgrelsesforan-
staltninger af forordningen om-landdistriktspro-
grammet har Kommissionen vedtaget forord-
ning 1974/2006, hvor der bl.a. er nermere regler
for Kommissionens godkendelse af ndringer {
de nationale landdistriktsprogrammer. Af art. 34
i forordning 1974/2006 fremgér, at den stgtte
der kan udbetales i relation til vandrammedirek-
tivet vedrgrer landbrugsomrader:

“der er omfattet af vandomradeplaner i henhold
til direktiv 2000/60 [..], hvis der er opstillet og
gennemfgrt en relevant vandomradeplan i de
pdgeeldende omrdder.” (min fremhzvelse)

Uanset begrebet “opstillet” vandplan kan opfat-
tes, som om det er tilstreekkeligt, at der forelig-
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ger et udkast til vandplan, fremgér af bade kon-
teksten og bl.a. den engelske version af forord-
ningen, at vandomradeplanen skal veaere bide
vedtaget og gennemfgrt, for forordningens be-
tingelser for stgtte er opfyldt, Ved en &ndring af
forordning 1974/2006 i 2010 blev betingelserne
for at yde stgtte til landbruget for ulemper ved
vandplanerne yderligere praciserct { en ny art.
26a, hvor art. 264, stk. 1 imgdegar dobbeltkom-
pensation i forhold til den generelle regel i art.
31 i forordning 1698/2005, mens art. 26a, stk. 3
fastsztter regler for udmaling af kompensatio-
nen. { art. 26a, stk. 2 blev fastsat narmere betin-
gelser for kompensation vedrgrende vandpla-
nerne, idet reglen anfgrer:

“Stgtte, som ydes i henhold il art. 38, stk, 1,1
forordning (EF) nr. 1698/2005 i forbindelse med
direktiv 2000/60/EF, kan kun ydes for omkost-
ninger og indkomsttab, der skyldes ulemper som
Jalge af specifikke krav, som:

a) blev indfgrt ved direkiiv 2000/60/EF, er i
overensstemmelse med indsatsprogrammer-
ne for vandomradeplanerne med henblik pa
at nd nzvnte direktivs miljgmal og gir ud
over de foranstaltninger, der kreves for at
gennemfgre andre EU-retsforskrifter om be-
skyttelse af vand

b) gar ud over de lovgivningsbestemte forvalt-
ningskrav og de betingelser for god land-
brugs- og miljgmassig stand, som er fastsat i

art. 5 og 6 i og bilag II og III til forordning. .

(EF) nr. 73/2009

¢) gar ud over det beskyttelsesniveau, som var
fastsat i EU-lovgivningen pé det tidspunkt,
hvor direktiv 2000/60/EF blev vedtaget, jf.
art. 4, stk. 9, i nzvnte direkliv, og

d) indebearer store &ndringer i arealudnyttelsen
og/eller omfattende restriktioner i landbrugs-
praksis, som resulterer i vasentlige ind-
komsttab.” (min fremhevelse)

Som det fremgar, er der efter art, 26a, stk, 2 tale
om fire betingelser, der alle skal vere opfyldt,
for at der kan ydes kompensation til vandplaner
under landdistriktsprogrammet, hvoraf den far-
ste betingelse er, at foranstaltningen er en fglge
af specifikke krav, der blev indfgrt i overens-
stemmelse med det indsatsprogram, der vedta-

ges 1 forbindelse med vandplanerne. Forelgbigt
sammmenfattende har EU med forordningen om
landdistriktsprogrammet dbnet mulighed for, at
landmendene far kompensation under dette pro-
gram for ulemper ved gennemfgrelse af vand-
planerne, men en sddan kompensation forudsat-
ter Kommissionens godkendelse, hvilket fgrst
kan ske, nar vandplanerne er vedtaget og ivaerk-
sat. Heraf fglger modsatningsvis, at det neppe
vil veere muligt at A godkendt en national stgt-
teordning for landbrugets ulemper ved gennem-
farelse af vandplanerne. Da randzoneloven ifgl-
ge motiverne til loven og den tidligere anmeldel-
se til Kommissionen udggr en del af vandplaner-
ne i relation til landdistriktsprogrammet, vil det
neppe vere muligt at f4 Kommissionen, god-
kendelse efter TEUF art. 108, stk. 3 til at ledsage
randzoneloven med en dansk finansieret kom-
pensationsordning.

3. Fedevareministeriets anmeldelse
af de ophaevede vandplaner

Efter Natur- og Miljgklagenzvnet 1 december
2012 ophzvede vandplanerne, fremsendte Fg-
devareministeriet den 15/1 2013 en anmeldelse
tif Kommissionen, hvor ministeriet som det an-
fares 1 brevets indledning:

“describes a particularly urgent problem relating
to the continued application of the compensation
scheme approved by the Commission concer-
ning the cstablishment of buffer zoncs.”

I brevet bemarker Fgdevareministeriet endvide-
re indledningsvist: e

“The Environmental Board of Appeal's an-
nulment of the decision to adopt the Danish river
basin management plans does not affect the va-
lidity of the Act. However, for the Parliament,
the introduction of the buffer zones was explicit-
ly subject to the establishment of an appropriate
compensation scheme for the affected farmers
pursuant to Council Regulation 1698/2005. Ac-
cordingly, and in accordance with Articles
36(a)(iii) and 38 of Regulation No 1698/2005,
the AgriFish Agency has applied for, and the
Commission has approved, such a compensation
scheme. Under the approved scheme, farmers
are to apply for compensation from February
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2013, and payments are expected to fall due by
the end of 2013, The approved measure provides
for farmers to be eligible for compensation from
the entering into force of the Act, i.e. from 1
September 2012. Due to the wording of some of
the provisions in Council Regulation 1698/2005
and Commission Regulation 1974/2006, the
Agency is uncertain about the extent to which
the compensation scheme is linked to the exi-
stence of valid river basin management plans.
As a consequence, the AgriFish Agency is
uncertain about whether the annulment of the ri-
ver basin management plans might be conside-
red to preclude the applicability of the compen-
sation scheme, and, if so, how best to solve this
problem without delaying the establishment of
buffer zones. Obviously, the effective and time-
ly implementation of the buffer zones could be
seriously undermined if the compensation sche-
me cannot be fully applied with effect from the
entering into force of the Act, i.e. from 1 Sep-
tember 2012.” (mine fremhavelser).

Fgrste del md mest narliggende forsts sdledes,
at Fgdevareministeriet mener, at den i motiverne
omtalte kompensationsordning er en betingelse
for gennemfgrelse af randzonelovens indgreb
over for landbruget. Af anden del fremgér, at
ministeriet er i tvivl om, hvorvidt ophaevelsen af
vandplaneme betyder, at Kommissionens tidli-
gere godkendelse af kompensationsordningen
vedrgrende randzoneloven er bortfaldet, hvilket

~vil underminere randzonerne, der triddte 1 kraft.

179 2012.

For atimgdegd disse problemer foreslar mini- -

steriet, at man finder “a practical solution” og
peger i den forbindelse pa tre mulige lgsninger.
Den f{grste lgsning er, at vandplanernes ophae-
velse er uden betydning for kompensation til
randzoner. Ministeriets anden lgsning er formu-
leret séledes:

“The 1nvalidity of the river basin management
plans entails that the compensation scheme is
(temporarily) no longer in compliance with Re-
gulations 1698/2005 and 1974/2006. The adop-
tion of new river basin management plans will
“repair” this and restore the compensation sche-
me. It will be possible to apply for compensation

throughout 2013, but payments will not be made
before the new plans are in place.”

Som uddybende forklaring pd denne anden lgs-
ning anfgrte Fgdevareministeriet:

“New river basin management plans will be
adopted as soon as a proper supplementary he-
aring has been carried out. When these new
plans are adopted, they will cover the period of
2010-2015. Thus, like the annulled plans
adopted in December 2011, the new river basin
management plans will cover the whole period
in which the obligation to establish buffer zones
(i.e. from 1 September 2012) has applied. Ac-
cordingly, the approved compensation scheme
will be fully functional and can be applied with
effect from 1 September 2012 once the new river
basin management plans are adopted.” (mine
fremhavelser).

Ministeriets anden model gér med andre ord ud
p4, at vandplanernes ophavelse alene betyder, at
kompensationsordningen for randzoner midler-
tidigt er sat ud af kraft, sdledes at kompensati-
onsordningen alligevel gelder, sd snart vandpla-
nerne er vedtaget. Modellen er baseret pd den
forudsetning, at vandplanerne og indsatspro-
grammerne galder for hele perioden 2010-2015,
uanset vandplanerne og indsatsprogrammet
farst bliver vedtaget i lgbet af 2013.

Den tredje Igsning, som ministeriet nevner,

erformuleret sdledes:

“The invalidity of the river basin management
plans entails that the compensation scheme is no
longer approved by the Commission. The Agen-
cy notifies and the Commission (re)approves the
compensation scheme once new plans have been
adopted. It will be possible to apply for compen-
sation under the scheme throughout 2013, but
payments will not be made before the new plans
are in place.”

Som det fremgér, betyder ministeriets tredje lgs-
ning, at Kommissionens tidligere godkendelse
af kompensationsordningen anses for bortfaldet,
og at der herefter - nar vandplanerne métte vare
blevet vedtaget — skal ske en ny notifikation til
Kommissionen, som herefter pd ny kan godken-
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de kompensationsordningen, men hvor udbeta-
ling af kompensation ikke vil ske, fgr de nye pla-
ner er vedtaget,

I anmeldelsen anfdgres endvidere ministeriets
forskellige juridiske og praktiske overvejelser
vedrgrende de tre lgsninger, som ministeriet pe-

ger pa.

4. Kommissionens svar pa den
danske anmeldelse

Kommissionen besvarede den danske henven-
delse den 26/2 2013. I forhold til den farste 1gs-
ning, hvorefter ophavelsen af vandplanerne
ikke har konsekvenser for kompensationsord-
ningen, var Kommissionen fuldstzndig afvisen-
de. Kommissionen henviste til, at denne lgsning
ville forudsatte, at der ikke efter landdistrikts-
forordningen var nogen “legal link” mellem
kompensationsordningen og gyldige vandpla-
nerne, hvilket Kommissionen afviste med hen-
visning til, at det af art. 26a, stk. 2(a) i forord-
ning 1974/2006 udtrykkeligt understreges, at
der kun kan ydes kompensation for omkostnin-
ger og indkomsttab, der er en fglge af det ind-
satsprogram, der efter vandrammedirektivet
skal vedtages i forbindelse med vedtagelse af
vandplanerne.

[ forhold til den anden l@gsning, hvorefter
kompensationsordningen kun midlertidigt var
sat ud af kraft, sdledes at den kan traede 1 kraft,
ndr vandplanerne er vedtaget, uden Kommissio-
nen skal meddele en ny godkendelse, anfgrie

KOMMISSIONETH, &1« oo s

“your suggested approach would seem possible,
provided the following conditions are fulfilled,
i.e that

- the envisaged RBMPs [vandplaner] can in-
deed be adopted with retroactive effect, as
described in your letter;

— continuity of the conditions set out with re-
gard to this measure in the annulled and the
new RBMPs will be ensured;

— the restrictions for which compensation is
paid under the measure remain in place, i.e.
the requirements for which beneficiaries will
be compensated as of September 2012 under
the envisaged new RBMPs should be the
same as those requirements for which benefi-

ciaries would have been compensated as of
September 2012 in the absence of an an-
nulment of the RBMPs and that there was no
interruption of implementation of these re-
Strictions;

— and that the necessary controls are carried
out as required under Regulation (EU) No
65/2011 for the whole period.”

Som det fremgér, anfgrer Kommissionen fire
betingelser for, at ministeriets anden lgsning kan
accepteres, De helt centrale betingelser er, at de
kommende vandplaner og indsatsprogrammer er
tillagt tilbagevirkende kraft og sdledes vil vare
bindende fra 2010, selv om vandplaner og ind-
satsprogrammer tidligst kan vedtages i 2013
(farste betingelse), og at den hidtidige sammen-
hang mellem vandplaner og randzoneloven be-
star uendret (anden betingelse). Endvidere for-
udsetter Kommissionens fjerde betingelse, at
der fra 1/9 2012 skal vere fort den i
krydsoverensstemmelsesforordningen fastsatte
kontrol af arealrelateret kompensation, hvilket
bl.a. omfatter kontrol pa stedet af mindst 1 pct.
af stgttemodtagerne, jf. art. 20 i forordning
65/2011, uanset grundlaget for denne kontrol
ikke kan vere kendt, fgr indsatsprogrammet pé
ny matte blive vedtaget,

I forhold til den tredje lgsning, hvorefter
Kommissionens tidligere godkendelse af kom-
pensationsordning anses for bortfaldet, og at der
herelter skal ske ny notifikation af Kommissio-

nen, ndr vandplanerne matte vaere blev vedtaget, - -

og hvorefter Kommissionen sé pa ny kan god-
kende kompensationsordningen, men hvor ud-
betaling af kompensation ikke vil ske, fér de nye
planer er vedtaget, anfgrte Kommissionen, at en
stillingtagen til denne lgsning ngdvendigvis
matte afvente, at ordningen blev notificeret, og
at Kommissionens stillingtagen derfor ikke kun-
ne “be prejudges by the present letter”.

5. Vurdering af Kommissionens svar

Kommissionens svar betyder med andre ord, at
den fgrste lgsning, hvorefter kompensationsord-
ningen for randzoner skulle vere vathaengig af
vandplanerne og indsatsprogrammet, blev me-
get klart afvist, hvilket ogséd forekommer velbe-
grundet, nar man studerede betingelserne i land-
distriktsprogrammet. Det fremgar siledes ud-
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trykkeligt af forordning 1974/2006, art. 264, stk.
2(a), at landdistriktets kompensationsordning
alene kan anvendes for specifikke krav i forbin-
delse med de indsatsprogrammer, som med-
lemsstaterne har vedtaget 1 forbindelse med gen-
nemfgrelse af indsatsprogrammet.

Dette bevirker ngdvendigvis, at kompensati-
onsordningen ikke kan vere gyldig, for de kom-
mende vandplaner er gyldigt vedtaget. Spergs-
mdlet er herefter i forhold til Fgdevareministeri-
ets to gvrige modeller, om det er muligt at satte
Kommissionens tidligere godkendelse pé& stand
still, s& den tidligere godkendelse af kompensa-
tionsordninger for randzoner s4 at sige kan vak-
kes til live, nar vandplanerne er vedtaget (model
2), eller om det kraever en ny godkendelse fra
Kommissionen, ndr vandplanerne er vedtaget,
og om denne 1 givet fald kan have tilbagevirken-
de kraft (model 3).

Som det fremgér, ville Kommissionen ikke
pa forhand udelukke model 3, hvorefter en kom-
mende godkendelse muligvis kan have tilbage-
virkende kraft for kompensationsordningen,
men en stillingtagen fra Kommissionen kan
forst ske efter en ny anmeldelse. Derimod til-
kendegav Kommissionen, at den var indstillet
pa at acceptere model 2 pé betingelse af, at de

-kommende vandplaner er tillagt tilbagevirkende
kraft, og at der ikke sker endringer i sammen-
hangen mellem randzonelovens regler og ind-
satsprogrammet. Hertil m imidlertid anfgres, at
det i hvert fald pad nuvaerende tdspunk( md alvi-

ses, at disse to betingelser er opfyldt — dvs. be~ -

tingelsen om tilbagevirkende kraft og betingel-
sen om, at de kommende indsatsprogrammer er
identiske med de ophavede indsatsprogrammer
i relation til randzonelovens ulemper for land-
bruget.

For det fgrste ma anfgres, at sd lenge vand-
planerne og indsatsprogrammerne hverken er
offentliggjort eller vedtaget, er det naturligvis
umuligt at besvare, om indsatsprogrammer ikke
vil blive @ndret. Fgdevareministeriets antagelse
om, at de kommende indsatsprogrammer vil
vere identiske med de tidligere ophavede ind-
satsprogrammer, ma endvidere anses for i direk-
te modstrid med Natur- og Miljpklagenzvnets
begrundelse for at ophave vandplanerne som
ugyldige pga. utilstrackkelig hgring, idet klage-
navnet i den forbindelse anfgrte:

“Savel miljpmdalsioven som vandrammedirekti-
vet er karakieriseret ved bestemmelser om bety-
delig inddragelse af offentligheden. Det under-
bygges bl.a. af de lange frister for hgringer og
bestemmelserne om, hvorndr i planprocessen
bestemt materiale skal vare tilvejebragt forud
for offentlighedens inddragelse. Det ma ogsa
indgéd, at der 1 vandplanerne er tale om indholds-
meassigt komplicerede emner og store mangder
af data om vandlgb, sger, kystvande og grund-
vand. Efter Natur- og Miljpklagenavnets opfat-
telse md det leegges til grund, at der kunne veere
fremkommet relevante argumenter og informati-
oner om indholdet af vandplanerne, hvis der
havde veeret fasisar en laengere frist, og det kan
ikke afvises, at det havde fgrt til yderligere wn-
dringer af planerne. Det er ogsd oplyst, at de
indsigelser, som kom under den supplerende hg-
ring, fgrte til endringer i vandplanerne.” {mine
fremheevelser).

Natur- og Miligklagenzvnet lagde séledes vagt
pé, at det netop ikke kunne udeiukkes, at en la&n-
gere hgringsfrist vil have afstedkommet flere
endringer i vandplaner og indsatsprogrammer.
Om dette sker, vides naturligvis ikke, fgr vand-
planer og indsatsprogrammer pé ny er vedtaget,
men det er i direkte modstrid med klagenzvnets
begrundelse for at oph®ve vandplanerne, nér
Fgdevareministeriet p4 forhdnd leegger til grund,
at det ikke sker. Hertil kommer, at Fgdevaremi-
misleriels foregribelse al ndholdel af de kom-

‘mende indsatsprogrammer ma anses for at vaere -

i konflikt med bdde SMV-direktivet og Arhus-
konventionens art. 7, der netop forudsatter, at
der skal vare realitet i den offentlige hgring, si
den bergrte offentlighed har reel mulighed for at
pavirke indholdet af de endeligt vedtagne vand-
planer og indsatsprogrammer. ’

Men hertil kommer endnu mere afggrende, at
vandplanerne og indsatsprogrammet ikke 1 mil-
jomélsloven er tillagt tilbagevirkende kraft, Og
da retsakter efter dansk ret ikke har tilbagevir-
kende kraft, medmindre der er klare og sikre
holdepunkter herfor 1 loven, ma en sadan tilba-
gevirkende kraft afvises — i hvert fald s lenge
miljgmalsloven ikke er sndret. Der er siledes
ingen holdepunkter i miljgmalsloven for, at de
indsatsprogrammer, der skal vedtages efter mil-
jemalslovens §§ 23-26, skulle vere tillagt tilba-
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gevirkende kraft, sd indsatsprogrammerne ogsa
gzlder for en periode, fgr programmerne blev
vedtaget. Tvertimod modsiges en sidan tilbage-
virkende kraft direkte af ordlyden af miljgmals-
lovens § 25, stk. 2, hvorefter “foranstaltninger,
som er indeholdt i et indsatsprogram, skal fgrste
gang veere iverksat senest den 22. december
2012”. Som reglen viser, skal indsatsprogram-
met forst vedtages, fgr foranstaltningen kan
iverksettes.

Detkan i forlengelse heraf diskuteres, om det
overhovedet er muligt meningsfuldt at tillegge
en vandplan og ct indsatsprogram tilbagevirken-
de kraft, da en vandplan og et indsatsprogram
netop er kendetegnet ved at vaere en fremadrettet
strategi for, hvordan og med hvilke midler de 1
planen/programmet fastsatte mal fremover skal
nds. Tilsvarende synes EU-Domstolens dom i
sag C-41/11, Inter Environnement Wallonie, om
gyldighed af nitrathandlingsplaner at udelukke,
at det er muligt at tillegge vandplaner og ind-
satsprogrammer tilbagevirkende kraft. Proble-
met i denne sag var, at belgiske nitrathandlings-
planer var vedtaget uden miljgvurdering, hvilket
EU-Domstolen i de forenede sager C-105 og
110/09, Terre wallonne, fastslog var 1 modstrid
med SMV-direktivet. Spgrgsméletisag C-41/11
- var herefter, om de oprindelige nitrathandlings-
planer alligevel midlertidigt kunne anses for
gyldige, indtil de nye nitrathandlingsplaner var
vedtaget og tradt i kraft, hvoraf forudsztnings-
vis {¢lger, at de nye nitrathandlingsplaner nelop
ikke kunne have tilbagevirkende kraft ~ og det
samme mé logisk gelde for indsatsprogrammer

* efter vandrammedirektivet, hvilket Fadevaremi-

nisteriet tilsyneladende har valgt at ignorere.®

I relation til dommen i sag C-41/11 har Dan-
mark haft det samme problem som Belgien, og
her har Miljgministeriet sggt at rette fejlen ved i
2012 at fa udarbejdet en miljgvurdering og gen-
nemfgre en offentlig hgring af “Draft Danish Ni-
trate Action Programme 2008-2015", der flere
ar tidligere blev fremsendt til Kommissionen.
Efter at have hgrt bergrte myndigheder vedtog
Miljgministeriet den 2/10 2012 nitrathandlings-
planen, uden der dog blev taget stilling til, om
denne nitrathandlingsplan var en bindende plan
for perioden 2008-2012. Beslutningen blev pé-
klaget til Natur- og Miljgklagenzvnet af Bare-
dygtig Landbrug, der dels rejste miljgfaglige

indsigelser mod planen og miljgvurderingen,
dels klagede over manglende hgring. Klagen
blev afvist den 28/2 2013, idet klagenzvnet af-
viste at tage stilling til de miljgfaglige indsigel-
ser, og selvom klagen®vnet medgav, at det hav-
de veret hensigtsmeessigt at hgre Baredygtig
Landbrug, var dette ikke et krav efter miljgvur-
deringslovens § 8, stk. 2.7 I forhold til den fore-
liggende problemstilling om planers tilbagevir-
kende kraft er der ingen stgtte i Natur- og Miljg-
klagenevnets afggrelse tl, at Miljgstyrelsens
vedtagelse af nitrathandlingsplanen skulle vere
tillagt tilbagevirkende kraft, hvilket er velbe-
grundet, da det er umnuligt at finde hjemmel til en
sddan tilbagevirkende kraft. Uanset Nitrathand-
lingsplanen angiver at geelde for perioden 2008-
20135, vil det derfor fgrst vaere fra oktober 2012,
at planen kan anses for gyldig og have retsvirk-
ning.

Det mé endvidere konstateres, at Fgdevare-
ministericts udlegning om en mulig tilbagevir-
kende kraft af indsatsprogrammet forekommer
noget vanskelig at forene med Naturstyrelsens
udleegning af indsatsprogrammets retlige status,
idet Naturstyrelsen under behandling af klager-
ne over vandplanerne tilkendegav, at vandpla-
nerne og indsatsprogrammer ikke er direkte bin-
dende for borgerne, men alene angav den frem-
tidige overordnede ramme, hvis indhold herefter
skulle fastlegges af kommunerne,' Interessen
for disse intellektuelle gvelser er dog uden prak-
tisk interesse, s leenge miljgmalsioven ikke in-
deholder klare regler om, at vandplanerne har
tilbagevirkende kraft. S& pd det gzldende lov-

grundlag mé det i alle tilfeelde afvises, at det er
muligt at opfylde Kommissionens betingelse

for, at Kommissionens tidligere godkendelse af
kompensationsordning for randzoner automa-
tisk kan vaekkes til live, nir de kommende ind-
satsprogrammer efter miljgmadlsloven mdtte bli-
ve vedtaget. Endelig forekommer det ubegribe-
ligt, hvordan det skulle vere muligt at gennem-
fgre den 1 krydsoverensstemmelsesforordningen
krevede kontrol i en periode, hvor indsatspro-
grammerne ikke er kendt, fordi de hverken er
foreslaet eller vedtaget.

Det ovenfor anfgrte kan sammenholdes med,
at fgdevareministeren den 12/3 2013 meddelte
Folketingets Fgdevareudvalg, at:
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“Kommissionen har tiltradt, at der vil kunne ud-
betales randzonekompensation med virkning fra
179 2012, ndr der igen foreligger gyldige vand-
planer.”

Derimod oplyste ministeren ikke, at rigtigheden
af dette udsagn forudsetter, at miljgméilsloven
andres, sd indsatsprogrammerne kan tillegges
tilbagevirkende kraft — hvis dette overhovedet er
muligt. Ministerens udlzgning forudsetter end-
videre, at der ikke sker andringer i de kommen-
de indsatsprogrammer i forhold til de ophavede
indsatsprogrammer, hvilket som nevnt er i lod-
ret modstrid med Natur- og Miljgklagenzevnets
begrundelse for at ophave vandplaner og ind-
satsprogrammer, da ministeren dermed forud-
satter, at den kommende offentlige hgring af
vandplaner og indsatsprogram alene er af ren
formel karakter. Oplysningen til Folketingets
udvalg giver dermed indtryk af, at fgdevaremi-
nisteren er blevet ramt af magtfuldkommenhe-
dens darskab. Om det skal anses for vildledning
er mere end smagssag, da ministeren vil kunne
henvise til, at udvalget samtidigt fik udleveret
Kommissionens svar, der tydeligt viser, at Kom-
missionens sakaldte tiltreedelse af, at der kan ud-
betales randzonekompensation fra 1/9 2012, nar
...der igen foreligger gyldige vandplaner, er un-
dergivet betingelser, hvis opfyldelse det pa nu-
varende tidspunkt er umuligt at afggre,
Forelgbigt sammenfattende ma det konstate-

-res; at derikke med Kommissionens svar-af-26/2

2013 er sikkerhed for, at den tidligere godken-
delse af kompensationsordningen kan “vaekkes

til live”, ndr de kommende vandplaner og ind-
__satsprogrammer matte blive vedtaget. Det mi

videre leegges til grund, at en dansk finansieret
kompensationsordning alene vil vere gyldig,
hvis ordningen er godkendt som statsstgtte af
Kommissionen efter TEUF art. 108, stk. 3, hvor-
for dette alternativ til finansiering ligeledes for-
udsetter Kommissionens accept. Spgrgsmilet
er herefter, om den i motiverne til randzonelo-
ven anfgrte kompensationsordning er en betin-
gelse for lovens gyldighed.

6. Er randzonelovens gyldighed
betinget af kompensationsordning?

Holder man sig til randzonelovens ordlyd, er
kompensationsordningen ikke en betingelse for

gyldigheden af lovens vidtgaende radighedsbe-
grensninger, da ingen af lovens regler omtaler
kompensationsordningen. Men omvendt tyder
bade lovens forarbejder, ikrafttraedelsesreglen
og de efterfglgende tilkendegivelser fra Fgdeva-
reministeren pa, at randzonelovens restriktioner
er betinget af en kompensationsordning for de
bergrte landbrug. Denne foruds@tning er ligele-
des gentaget i Fgdevareministeriets henvendelse
tit Kommissionen af 15/1 2013 og er netop be-
grundelsen for, at ministeriet gnskede en afkla-
ring.

Lzgges det Ul grund, at kompensationsord-
ningen var en befingelse fra lovgivers side, vil
det efter min opfattelse veere udelukket at hand-
have randzonerne, sd lenge der er usikkerhed
om, hvorvidt der kan udbetales kompensation.
Den logiske konsekvens er derfor, at handha-
velsen af randzoneloven settes pa stand by, da
det i s& fald neppe er muligt strafferetligt at
handhave overtredelser, da de for sirafansvaret
anfgrte foruds®tninger ikke er opfyldt,

Lagges det derimod modsat til grund, at de
med randzoneloven indfgrte restriktioner for
landbruget er gyldige, uanset om kompensati-
onsordningen galder, kan randzoneloven hind-
heves, men s opstar der to andre problemer.
Det ene er, at randzonerne i nogle tilfelde vil
have s& indgribende virkning over for enkelte
landmeend, at det har karakter af et ekspropria-
tivt indgreb omfattet af grundlovens § 73. 1 s&

fald mé randzonelovens motiver formentlig for-~ - -

stds pa den made, at de pageldende landmend
kan sgge erstatning direkte pa grundlag af

“grundlovens § 73 for dette ekspropriative ind-
greb, idet der kan henviges til, at landdistrikts-

programmet ikke zndrer ved den grundlovs-
massigt vaernede beskyttelse af den private
ejendomsret, jf. ligeledes art. 11 [. tillegsproto-
kol til den Europziske Menneskerettighedskon-
vention, der af EU-Domstolen er anerkendt som
en integreret del af EU-retten.!! Eller udtrykt lidt
anderledes: — hvis en medlemsstat af hensyn til
den grundlovsmeassige beskyttelse af ejendoms-
ret mé yde erstatning til en virksomhed for et
indgreb, anses en sadan erstatning ikke for stats-
stgtte, nanset om indgrebet métte vere begrun-
det med miljgbeskyttelse. Folketinget vil derfor
have mulighed for at afsatte bevilling til at er-
statte de ekspropriative indgreb, der er en fglge
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af randzoneloven, uden at spgrge Kommissio-
nen — men hvis det sker ved forudgaende bevil-
ling, bgr randzoneloven suppleres med en ord-
ning med forudgaende udmaling af erstatning
ved taksationskommission, hvilket vil kraeve en
lovendring.

Det andet problem, der opstar ved at anse
randzoneloven for gyldig uden kompensation,
knytter sig til statsstgtteaspektet. For hvis det er
muligt 1 en lengere periode at gennemfore de i
randzoneloven indeholdte rddighedsbegrans-
ninger uden kompensation til landmendene, ta-
ler dette ganske starkt for, at kompensation er
en ungdvendig stgtte, som Kommissionen der-
for pé dette grundlag kan afvise at godkende.

Gér man et spadestik dybere, opstir der det
yderligere problem, at det uden vedtagne ind-
satsprogrammer kan vare vanskeligt at udregne
de gkonomiske konsekvenser af randzonelovens
dyrkningsbegraensninger i forhold til de dyrk-
ningsbegraensninger, der i forvejen er dekket af
den danske gennemfgrelse af nitratdirektivet og
krydsoverenssternmelsesforordningen, hvilket
netop var et af de spgrgsmadl, der var genstand
for opmarksomhed fra Kommissionen, da Dan-
mark sggte den fgrste godkendelse under landdi-
striktsprogrammet. Det er derfor heller ikke mu-

igt at opfylde Kommissionens fjerde betingelse .. .

om kontrol i hele perioden.

Uanset hvad man métte mene om randzonelo-
ven, forekommer det derfor ualmindeligt uklogt
at forsgge at hindhzve reglerne, {gr der er ende-
lig klarhed om, hvorvidt Kommissionen vil god-
kende kompensationsordningen. Hvis ministe-
ren alligevel vil ggre forsgget, bar Folketinget i

det mindste oplyses om, at det pd nuvarende

tidspunkt er uklart, om Kommissionens betin-
gelser for at den tidligere godkendelse af kom-
pensationsordningen kan viderefgres, og at dette
fgrst kan afklares, nér vandplaner og indsatspro-

grammer er endelig vedtaget, hvilket rejser tvivl
om muligheden for at handhave randzoneloven
indtil disse forhold er afklaret.

Noter

1) Se Aftale om grgn vaekst af 16/6 2009 mellem VK-rege-
ringen og Dansk Folkeparti.

2) Fra journalist Merte Ring, Danmarks Radio Nordjylland,
har jeg modtaget kopi af korrespondancen mellem Fade-
vareministerict og Kommissionen om stgtteordningen,
hvilket Mette Ring har modtaget fra Fgdevareministeriet
efter anmodning om aktindsigt. Korrespondancen
omfatter alene perioden frem til Natur- og Miljgklage-
nzvnet ophavede vandplanerne og har mest historisk
interesse. Korrespondancen viser dog, at det efter vand-
planerne var vedtaget i december 2011, var noget mere
kompticeret at opnd Kommissionens godkendelse end
Fgdevareministeriet hidtil har givet indtryk af, og at en
af betingelserne for kompensation til randzoner var, at
randzoncloven anscs for en supplerende del af vandpla-
nerne cfter vandrammedirektivet art. 11(4).

3) Se EU-Kommissionens brev af 20/7 2012 (E.3 TF/lvdz
(2012) 1018214) om maodification of the rural Develop-
ment Programme for Denmark.

4) Om Natur- og Miljgklagenzvnets afggrelse — se Pagh:
TiM 2013, 1.

5) Se uddybende Vesterdorf: Statsstgtte, 2002, 5. 95 ff;
Pagh: Miljpretten 1 (2. udg.), 2000, s. 248 ff; Pagh:
Larebog i miljgrettens almindelige del, 2006, 5. 132 ff,

6) Seuddybende Vesterdorf: Statsstgtte, 2002, 5. 190 £,

7) Se feks. Compliance Committees afggrelse fra juni

" 2012 om utilstrekkelig inddragelse af den bergrte
offentlighed fgr vedtagelsen af den irske plan om vedva-
rende energi (MAD 2012.1862 CC) - og hertil uddy-
bende, Pagh: TIM 2013, 19.

8) Se herom tillige Pagh: TfM 2012, 62 og Pagh: TfM
2013, 19.

9) Se Natur- og Miljpklagenzvnets afggrelse af 28/2 2013,
jnr- NMEK-41-00146.

10)Om uklarheden om vandplanernes retlige status — se

R ..Pagh: TM 2013,1 Og.Ban”eF:..Juristen..zolz.l 8 124 e e

11)Se feks. sag C-362/06, P Sahistedi m.fl. mod Kommissi-
onen, om erstatning tii finske skovejere for Natura 2000-
omrider og senest sag C-416/10, Krizan mfl., om, hvor-
vidt beskyttelse af berettiget forventning pi meddelt
miljpgodkendelse efterfglgende kunne ophaves.
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