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1 Forord

Denne rapport er udarbejdet af forskningsassistent Lasse Baaner som en del af forsk-
ningsprojektet "Kommunal miljgforvaltning i retlig belysning - organisatoriske udfor-
dringer". Forskningsprojektet har vaaet stettet af Forskningsrédet for Samfund og Er-
hverv. Projektet har med udgangspunkt i tre delprojekter haft til formal neamere at ind-
kredse retlige problemstillinger og udfordringer vedrgrende kommunernes tilrettelaay-
gelse og organisering af den kommunale miljgforvaltning - ikke mindst i forbindelse
med kommunalreformen. Naamere oplysninger om projektet og de i forbindelse med
projektet udgivne publikationer kan findes pa www.kommunal miljoeforvaltning.dk.
Som afslutning pa projektet udgives ultimo 2006 en bog om Kommunal miljeforvalt-
ning i retlig belysning med bidrag fra de tre delprojekter.

Helle T. Anker, KVL
September 2006
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2 Indledning

Denne rapport er udarbejdet som et led i forskningsprojektet Kommunal Miljeforvalt-
ning i retlig belysning, der er finansieret af Forskningsradet for Samfund og Erhverv.
Rapporten behandler de retlige rammer for kommunernes vandforvaltning som de udge-
res af statdige og kommunale planer.

Med implementeringen af vandrammedirektivet i 2003 og strukturreformen i 2005 har
de retlige rammer for kommunernes vandforvaltninger aandret sig, idet der med miljg-
malsloven er blevet indfert nye plantyper — vandplanen og den kommunale handleplan.
Planerne, der altid har spillet en vigtig rolle i forvaltningen af areal og naturressourcer,
spiller nu en helt central rolle som den retlige ramme for den kommunale vandforvalt-
ning.

Rapporten udgives midt i en overgangsperiode, men tager sit udgangspunkt i lovgivnin-
gen pr. 01.01.2007. Den bygger sdledes pa den lovgivning, der for nuveaende — marts
2006 — er vedtaget i folketinget, sledes som den vil fremstd, nér strukturreformen er
gennemfeart i 2007.

Det ma forventes, at der frem til 2007 vil ske en yderligere tilpasning og konsekvensret-
ning af miljglovgivningen. Indenfor planomrédet ma det isaa forventes, at der vil blive
udarbejdet nye bekendtgarelser, der vil supplere og praisere lovgivningen og bergre
indholdet af denne rapport.
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3 Planer og kommunal vandforvaltning

3.1 Enoversigt

Man kan opdele planlaggningen med betydning for vandforvaltningen i en vandressour-
ceplanlaggning, en sammenfattende fysisk planlaggning og en teknisk infrastrukturplan-
laggning.* Almindeligvis betragtes de tre grupper planer som indbyrdes adskilte p& bag-
grund af planernes forskellige karakter og formal.

Den sammenfattende fysiske
planlaggning

Landsplandirektiv

(Regionplan)
Vandress | _ K ommuneplan
andressour ceplaniaggningen L okalplan

Vandplan (Regionplan)
Kommunal handleplan
Indsatsplan

infrastruktur planlesgning

Spildevandsplan
Vandforsyningsplan

Vandressourceplanlasgningen med vandplaner, de kommunale handleplaner og indsats-
planer har det hovedsigte at  styre beskyttelsen og benyttelsen af alle vandressourcerne.
Der er altsa tale om en bredere anvendelse af begrebet, der tidligere i regionplansam-
menhang primaat blev brugt om planlaggningen vedregrende vandindvinding og grund-
vandsbeskyttelse.

Den fysiske planlaggning med landsplandirektiver, kommuneplaner og lokalplaner
sammenfatter arealinteresserne og integrerer vandressourcehensyn og andre hensyn i
planerne for arealanvendel sen.

Den tekniske infrastrukturplanlaagning med spildevandsplaner og vandforsyningsplaner
detaljerer og specificerer de omréder af vandressourceplanlaagningen og den fysiske
planlagning, der har betydning for vandforsyning og spildevandsafledning, i konkrete
bestemmelser vedrarende forsyningsstrukturen.

! Om de offentlige planer i den moderne forvaltningsret se Peter Blume, Peter Christensen og Anita Ran-
nei Retligregulering s. 197.
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| virkeligheden er planomréderne imidlertid ssmmenvasvet. Grundvandsbeskyttelsen er
afhaengig af spildevandsplanens omrader, hvor nedsivning tillades. Grundvandsmaang-
den og miljgkvaliteten i overfladevandsforekomsterne pavirkes af vandforsyningspla-
nens forsyningsstruktur. Byvasksten pa baggrund af kommuneplanens bestemmelser har
betydning for beskyttelsen af grundvandsbeskyttelsen og s videre.

Indholdsmaessigt er det ogsa vanskeligt med en klar adskillelse af planernes emnekreds.
Samtlige planer har et vist lovpligtigt minimumsindhold, der adskiller dem fra hinan-
den. Samtlige planer har imidlertid ogsd mulighed for at omfatte andre forhold end de i
lovgivningen beskrevne, og giver mulighed for a de planlasggende myndigheder kan
inddrage andre temaer i planen end de rent lovpligtige.

Endelig rummer planerne i vidt omfang de samme retlige muligheder for styring af
myndighedernes dispositioner, og deres egenskaber som styringsredskaber er i hgjere
grad bestemt af deres detaljeringsgrad end af planernes navn og traditionelle placering i
plansystemet.

En konkret tilladelse kan begrundes med henvisning til savel vandplan som kommunal
handleplan, indsatsplan eller vandforsyningsplan, hvis den pagaddende plan indeholder
bestemmelser der er tilstrakkelig prascise og relevante for afgerelsen. | praksis er der da
ogsai vidt omfang overlap mellem indholdet af de forskellige planer.

Sektorplanlaggningen for vandforvaltningsomradet har tidligere vaaret adskilt i en plan-
lasgning overvejende vedrarende grundvand — vandressourceplanlasgning og vandforsy-
ningsplanlaggning - og en planlaggning vedrearende overfladevand - vandkvalitetsplan-

laggning og spildevandsplanlaggning.

Vandkvalitets- og vandressourceplanlaggningen har vaget integreret i regionplanliagnin-
gen men er nu med miljgmalsloven igen genstand for en selvstamndig sektorplanlasgning.
Med miljgmalslovens implementering af vandrammedirektivet har vi faet miljgmalene
for vandforekomsterne og vandplanerne som overordnet ramme for planlaggningen for
vandkvalitet og vandressourcer for bade overfladevand og grundvand.

Der skelnes traditionelt ogsd mellem fysiske planer og gkonomiske planer. Vandfor-
valtningens planer er som udgangspunkt fysiske planer. Det karakteristiske for den fysi-
ske planlaggning er, at det planmaessige indhold er knyttet til en lokalitet. Tilknytningen
kan vaae stagk og knyttet konkret til bestemte arealer p& en made, sa de lader sig gen-
give eller illustrere pa kortmateriale. Det planmaessige indhold kan imidlertid ogsa veare
mere indirekte knyttet til det fysiske miljg. Det er navnlig tilfaddet, hvor planen rummer
en ressourcetilgang og har ressourceudnyttelsen frem for arealanvendelsen som objekt. |
begge tilfadde er planerne dog knyttet til arealanvendelsen, i den forstand at planens
indhold relaterer sig til aandringer af en eller flere lokaliteters fysiske indhold eller an-
vendelse.

Sondringen mellem gkonomisk og fysisk planlasgning er avrigt ikke skarp. Der stilles i
de fleste af planerne indenfor vandforvaltningsomradet krav til gkonomiske analyser
som en del af planen. | beskrivelsen af planernes funktioner og retlige karakter har det
forhold, at planerne er fysiske planer, da ogsa mindre betydning.
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3.2 Hovedlovene pa vandomr adet

Vandplanlaggningen sker indenfor rammerne af 5 hovedlove, miljgmalsloven, planlo-
ven, vandforsyningsloven, miljgbeskyttelsesloven og miljgvurderingsloven. Udarbej-
delsen af vandlgbsregulativer kan siges at rumme elementer af planlasgning, men vand-
Igbsloven spiller generelt kun mindre rolle i planlasggningssammenhaang og er ikke ind-
draget i denne rapport. Hovedlovene er, selv om de er selvstaandige miljglove, i vidt
omfang indbyrdes sammenknyttede. Det beror farst og fremmest pa de lovbundne pla-
ners koordinerende og integrerende funktioner, men ogsa pa specifikke bestemmelser i
de enkelte regelsad, der knytter bade regel sattene og vandforvaltningen sammen.

Samlet set sadter de 5 hovedlove i store trask rammerne for den kommunale vandfor-
valtning, og vandlovgivningen e med implementeringen af vandrammedirektivet og
fastsadtelsen af regler for de nationale vandplaner og de kommunale handleplaner ble-
vet centralt placeret i hele den kommunale administration.

Miljemalsloven® er en planlaggningslov for de statsige vandplaner, de kommunale
handleplaner og Natura 2000-planerne. Formalet med miljgmalsloven er at gennemfere
dele af vandrammedirektivet og fastszte planlaagningskrav med henblik pa gennemfe-
relsen af fuglebeskyttelses- og habitatdirektivet.

Miljgmalslovens vandplandel satter mal for kvaliteten af overfladevand og grundvand
og danner den retlige ramme for planlaggningen af de initiativer og den regulering, der
skal iveaksadtes for at nd miljgmalene. Derudover sadter den rammen for Milj@ministe-
rens overvagning af vandforekomsternes kvalitet.

Vandforsyningsloven® regulerer indvinding af overfladevand og grundvand samt bort-
ledning af vand. Desuden regulerer den vandvaakernes levering af vand, kvalitetskrav
til drikkevand, betaling for vandforbrug m.v. Vandforsyningslovens primaae instrument
i denne forbindelse er vandindvindingstilladelser og kompetencen til at foranledige at
bestemte gendomme tilsluttes bestemte vandforsyningsanlasy. Herudover rummer
vandforsyningsloven ogsa de retlige rammer for den kommunale vandforsynings- og
indsatsplanlaggning.

Vandforsyningslovens bestemmelser er yderligere detaljeret og udmentet i bekendtge-
relser vedr. vandkvalitetskrav, vandindvindingstilladelser og vandforsyningsplanlaay-
ning.

Planloven® sadter de retlige rammer for den fysiske planlagning, der ogsa har betyd-
ning for vandforvaltningsomradet. Bade landsplandirektiver og kommuneplaner indgar i
det planhierarki, der styrer kommunernes aktiviteter pa vandforvaltningsomradet —
landsplandirektiverne dog formodentligt primaat som en overgangsordning frem til
20009.

2 Om miljemalsloven se Helle Tegner Anker i Tidsskrift for Landbrugsret nr. 2/2005.

% Om vandforsyningsioven se bl.a. Helle Tegner Anker i Miljeretten 111, s. 279, Mogens Moe, Charlotte
Bigum Lysnaes og Louise Ploug Krat, Miljgret, s. 106 og for en eddre fremstilling Jergen Barfod i Vand-
| gbs- og vandforsynings oven.

* Om planloven se Anne Birte Boeck i Lov om planlaggning. Helle Tegner Anker i Miljgretten 2, s. 117.
Karsten Revsbech i Learebog i Miljeret, s. 11. Mogens Moe, Charlotte Bigum Lysnaes og Louise Ploug
Krat, Miljoret, s. 193.
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Herudover har planlovens anlagysregulerende bestemmelser, der navnlig udgeres af krav
om landzonetilladelser og lokalplaner, naturligvis betydning for placeringen af vandfor-
synings- og spildevandsanlagg.

Regionplanerne har frem til kommunalreformen fungeret som den centrale og samlende
plan for vandforvaltningen og arealanvendelsen. Med det nye plansystem bliver region-
planens rolle pa vandomradet ferst og fremmest erstattet af de statslige vandplaner, den
regionale rastofplan og den kommunale handleplan.

Milj gbeskyttelseslovens® kap. 3 og 4 og de regler, ministeren har fastsat i henhold her-
til, regulerer enhver form for udledning til vandmiljget, herunder udledning fra kloaksy-
stemer og spildevandanlasg. Udgangspunktet for reguleringen er et krav om tilladelse til
udledning af forurenende stoffer til vandmiljeet. Miljabeskyttelseslovens regler ssdter
de retlige rammer for en regulering, der farst og fremmest er baseret pa forvaltningsak-
ter —tilladelser og pdbud - men rummer ogsa en planlasgningsbestemmelse vedrarende
spildevandsplanen. Reguleringen af spildevandsomradet er for en stor dels vedkom-
mende placeret i bekendtgerelser udstedt i medfer af loven.

Ud over reguleringen af spildevandsomradet sater miljabeskyttelseslovens kap. 3 og 4
de retlige rammer for en generel regulering med hensyn til nitratforurening, beskyttel-
sesomréder omkring vandindvindingsanlesg og pdlasg af rédighedsindskramkninger af
hensyn til vandindvindingsinteresser.

Miljevurderingsloven® implementerer miljgvurderingsdirektivet og fastssdter en mil-
Jevurderingsprocedure for planer og programmer, som tilvejebringes af offentlig myn-
digheder i henhold til lovgivningen. Loven fastlaagger minimumskravene til udarbejdel-
sen af en milj@rapport.

Miljevurderingslovens krav gadder som udgangspunkt for alle planer og programmer
indenfor vandforvaltningsomradet og sikrer som udgangspunkt det miljgvurderingskrav,
der i vissetilfadde folger af habitatdirektivets art. 6, gk. 3.

3.3 Planen som instrument
Vandforvaltningsplanerne har 3 hovedfunktioner, som der fokuseres pai denne rapport:

* Planerne skal informere og skabe overblik.
* Planerne skal styre kommunens aktiviteter.

» Planerne skal koordinere og integrere kommunens aktiviteter med andre myn-
digheders aktiviteter.

Det er ikke umiddelbart muligt at opstille en entydig retlig definition af begrebet plan,
men man kan man fremdrage nogle generelle tragk vedregrende planerne som instrumen-
ter eller virkemidler.”

> Om miljgbeskyttel sesloven se Ellen Margrethe Basse i Miljaretten 1V, s. 99. Karsten Revsbech i Lagre-
bog i Miljgret s. 113. Mogens Moe, Charlotte Bigum Lysnass og Louise Ploug Krat, Miljeret, s. 27.

® Om miljevurderingsloven se Gert Johansen i Dansk Vejtidsskrift august 2004, s. 26. Desuden Skov- og
Naturstyrelsens udkast til Vejledning om miljevurdering af planer og programmer, juni 2005.

" Jf. ogs& Karsten Revsbech i Forvaltningsret Almindelige emner s. 99, samt Peter Blume, Peter Chri-
stensen og Anita Renne i Retlig regulering, s. 199.
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Planerne er fremadrettede, idet de grundlasggende tager sigte pa fremtidige dispositio-
ner. De sgger at styre forandringerne i det fysiske ved at styre myndighedernes stilling-
tagen til fremtidige spargsmal eller til spergsmal vedrgrende fremtidige forhold. De er
kendetegnet ved at vaare helhedsorienterede, koordinerende, informerende, retligt multi-
funktionelle og tilvejebragt i en proces med mulighed for dialog med sektorens forskel-
lige aktarer.®

De aktarer, der forst og fremmest inddrages i den kommunale planlasgningsproces, er
staten, interesseorganisationerne og borgerne. Desuden inddrages en rakke saxlige lov-
feestede vandforvaltningsorganer, som almene vandvaaker og spildevandslag og f.eks.
det koordinationsforum vedrgrende indsatsplaner, der nedsadtes efter vandforsyningslo-
ven.

Planerne har vist sig velegnede til statdig styring af kommunerne, idet de kombinerer
en respekt for kommunalt selvstyre og en statdig indflydelse pa forvaltningsomrader-
ne.® Det er navnlig tydeligt i de tilfadde, hvor kommunerne udarbejder planerne, og sta-
ten pa forskellig vis har vetobefgjelser overfor vedtagelsen af dem.® Denne samar-
bejdsmodel genfindes i en rakke af vandforvaltningens kommunale planer og vil for-
modentligt blive et fremtraedende element i de kommunale handleplaner, jf. mml 8§ 31 e.
Tilsvarende giver den formaliserede planproces mulighed for struktureret kommunal
indflydelse pa de statsligt udarbejdede planer.

Jo stagkere bade statsige og kommunale myndigheder bindes gensidigt af planer, jo
mere far planerne karakter af et aftaledokument mellem myndighederne indbyrdes. Af-
taleelementet er tydeligst, hvis myndighederne er udstyret med gensidige indsigel sesbe-
fagjelser og eventuel vetoret overfor vedtagelsen af planerne. Modsvarende er styrings-
elementet tydeligt, hvor vetoretten er ensidig, eller hvor der er fastsat statdige call-in
befgjelser eller tilsvarende.

3.4 Styring, integration og koor dinering

Begreberne styring, koordination og integration dakker i nogen grad over de samme
retlige relationer indenfor forvaltningen. Der er dog en naturlig sproglig sondring, der i
med fordel kan anvendes for at ensarte den retlige begrebsanvendelse indenfor naturres-
source- og miljaspargsmal.

En integreret vandforvaltning kan forstds som en vandforvaltning, der er integreret i et
eller flere andre forvaltningsomréder.™ Tilsvarende kan en integrerende vandforvaltning
forstds som en vandforvaltning, der integrerer hensyn fra andre forvaltningsomrader i de
forvaltningsmasssige beslutninger. Endelig kan en integreret vandforvaltning forstas
som en vandforvaltning, hvor de forskellige instrumenter og kompetencer er integreret i
hinanden. Der er dog ogs& andre mere brede karakteristikker af begreberne.*?

8 For en opdeling af miljeretlige instrumenter i fysiske, normative, gkonomiske og paadagogiske, se Tor-
stein Eckhoff i Statens styringsmulighedter, s. 29.

° Om sektorplaner og styring af kommunerne se Carsten Henrichen i Offentlig forvaltning — laarebog i
forvaltningdage, s. 407 og i Retssikkerhed og moderne forvaltning s. 308.

10 Om statdligt veto mod kommunale planer se f.eks. Karsten Revsbech i Planer og forvaltningsret, s. 385
og Carsten Henrichsen i Retssikkerhed og moderne forvaltning, s. 310.

1 Jf. f.eks. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker i Miljaretten|, s. 101.

12 3. bl.aHelle Tegner Anker i Integrated Ressource Management — Lessons for Europei European,
Environmental Law Rewiew, July 2002, s. 199 m. yderligere henvisninger. Rikke Mdller i Integreret
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En koordineret vandforvaltning forstas naturligt som en vandforvaltning, hvor de enkel-
te elementer ikke modarbejder hinanden uhensigtsmaessigt. Tilsvarende kan en vandfor-
valtning koordineres med andre forvaltningsomrader eller mellem forskellige myndig-
heder med det resultat, a beslutningerne indenfor de forskellige forvaltninger ikke
modarbejder de hensyn, som beslutningerne hver isaar sgger at fremme.

Begrebet styring anvendes normalt i forbindelse med et over- og underordnelsesforhold
imellem beslutningstagerne, hvor koordinering normalt beskriver en proces hvor mere
eller mindre autonome aktarer retter deres aktiviteter og beslutninger ind, s de vareta-
ger samme generelle hensyn.

De enkelte retlige instrumenter har ofte bade integrerende, koordinerende og styrende
funktioner i forhold til bade forvaltningsomréder og myndigheder. Her skal dog frem-
haeves de processuelle virkemidler, formalsbestemmelser og planer, somi saalig grad er
béde styrende, koordinerende og integrerende.

De processuelle virkemidler omfatter retlige forhold som vetobefgjelser, offentligheds-
procedurer, harings- og vurderingsforpligtelser, koordinationsfora mm. Det er oplagt, at
sadanne virkemidler er med til at koordinere de forskellige akterers aktiviteter indenfor
vandomradet. De processuelle virkemidler kan ogsa bruges styrende af overordnede
myndigheder.

De processuelle krav og rettigheder muligger en inddragelse af aktarerne indenfor om-
rédet og en afvejning og integrering af deres interesser i myndighedernes beslutnings-
grundlag. Forudsagningen for, at de processuelle virkemidler fremmer, hvad man kunne
kalde en integreret vandforvaltning, er imidlertid dels, at aktarerne reprassenterer den
vifte af interesser og hensyn, som det er malet at integrere, dels at de formar at integrere
de interesser, de prassenteres for i deres aktiviteter.

L ovgivningens formalsbestemmelser er retningsgivende for myndighedernes udnyttelse
af lovgivningens befgjelser. Brede forméalsbestemmelser giver mulighed for, at det for-
valtningsretlige specialitetsprincip ikke virker bremsende for integration af hensynet til
beskyttelse og benyttelse af vandressourcerne i andre sektorer og for at integrere hensyn
til andre sektorersinteresser i vandforvaltningen. Malsagninger og formalsbestemmelser
i lovgivningen angdr bade myndighedsudevelsen og myndighedens faktiske forvaltning.

Planerne er et af de staakeste instrumenter til at virkeliggere en integreret og koordine-
ret vandforvaltning. De muligger en integrering af interesser og afvejning af hensyn
samt en koordinering af myndighedernes aktiviteter indenfor omradet og administration
af befgjelser i de forskellige love.

3.5 Planens elementer

Planernes indhold kan overordnet beskrives med 3 elementer med hver deres retlige
karakteristika:

* Forudsagninger
* Planbestemmelser

* Begrundelse

Vandforvaltning m. henvisninger. Helle Tegner Anker i Tidsskrift for Landbrugsret nr. 2/2005, s. 57.
Jacob Ferdinand og Jens Lenholt i Stads- og Havneingeniaren nr. 1/2001, s. 28.
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Lovgivningen er dog sjaddent sa systematisk opbygget, og selv hvor lovgivningen giver
mulighed for at gennemfare denne principielle adskillelse af planens elementer, er det
Saddent at se en plan, der i praksis ger det. Den retlige karakter af indholdet af de tre
dele er dog forskelligt.

Planlasgningsprocessen kan pa flere mader sammenlignes med en forvaltningsretlig sag,
hvori en myndighed skal tradfe en afgerelse, og de enkelte elementer i planen kan
sammenlignes med indholdet i en afgerelse.’® Der er desuden en forbindelse mellem de
tre elementer i en plan og sa de begraansninger, der vedrarer rekursinstansernes prevelse
af planen.

Dertil kommer, at planernes informationsvaadi og evne til at skabe overblik over for-
valtningsomradet bliver vassentligt bedre, nér der sondres mellem forudsagningerne for
planen, det planlaggningsmasssige indhold og sa begrundelsen for dette indhold.

| praksis er der ofte i de konkrete planer en betydelig uklarhed med hensyn til hvilke
dele af en plans indhold, der er udtryk for egentlig planlaggning, og hvilke dele der er
udtryk for planlaggningens retlige og faktiske forudsagninger. Det er ikke ussalvanligt,
at de kommunale planer indeholder retningslinjer for administrationen, der blot gentager
krav og forpligtelser, der falger af lovgivningen eller af overordnede planer. Dette er
vigtigt at vaare opmaarksom pa, nar man skal vurdere planbestemmelserne i de kommu-
nale planer.

35.1 Forudsatninger

En plans forudszninger bestar farst og fremmest af de faktiske og retlige forhold, der
ligger til grund for planlaggningen. Det er en beskrivelse af status, det vil sige de nuvae
rende forhold og vilkér, som planlaggningen skal forholde sig til.

For de arealorienterede planer vil forudsagningerne typisk indeholde en mere eller min-
dre omfattende kortlaggning af de forhold, som planen angar og skal forholde sig til.
Planlaggning og forvaltning af vandressourcerne stiller store krav om overblik over alle
anvendelsesformer samt over vandressourcernes omfang og kvalitet.' Dette overblik
skal planen gerne formidle.

Derudover er myndighedernes skan og prognoser for fremtidige forhold ogsa en del af
en plans forudssgninger. Det kan f.eks. vaae skgn over forureningskilder eller progno-
ser for fremtidigt vandforbrug. Sadanne sken og prognoser, der indgdr i en plans forud-
sagninger, kan sammenlignes med myndighedernes vaardisken i en sagsbehandlingspro-
ces. Der er tale om en estimering af forhold, der kun lader sig sandsynliggere — ikke
verificere.

De retlige forudseetninger for den kommunale planlaegning indenfor vandomradet udge-
res farst og fremmest af reguleringen fastsat i nationale love og bekendtgerelser, hvoraf
en meget stor del er implementering af fadlesskabsretlige regler. Herudover udgeres de
retlige forudsagninger i vidt omfang ogsa af indholdet i de overordnede statslige planer,
f.eks. som miljgmal fastsat i vandplanerne efter miljgmalsloven.

13 J. sfledes i det hele Karsten Revsbech Planer og forvaltningsret, navnlig s. 128 og samme i Nordisk
Administrativt Tidsskrift, navnlig s. 75.

14 3. f.eks. Henrik Vdre, Martin Kyhn og Christian Hedemann Olsen, Vandportalen www.vapor.dk — et
redskab til forvaltning af vandomradedigrikter, s. 5.
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Der kan tamkes at vaae en forskel i klageorganers provelse af en plans forudsagninger
alt efter, om det er faktiske eller retlige forudsagninger, eller om der er tale om sken og
prognoser, men omradet er ikke underseqt.

352 Planbestemmmel ser

Selve planlaggningsdelen i en plan bestar af en fremstilling af den gnskede og planlagte
fremtidige situation vedrarende de faktiske forhold og de deraf felgende retlige rammer
eller retningslinjer for myndighedens forvaltning.

Planlaggningen for de faktiske forhold er de fleste fysiske planers vaesentligste indhold.
Her opstilles mal for, hvordan de fysiske forhold, miljgtilstand, infrastruktur m.v. skal
se ud eller udvikle sig indenfor planperioden.

Planlaggning af myndighedernes stillingtagen i fremtidige spergsmal er knyttet til reali-
seringen af planlaggningen for de fysiske forhold. Der er tale om en angivelse af de vir-
kemidler, med hvilke myndighederne skal sage at realisere planen eller bevagye sig mod
de opdtillede mal. Konkret har dette indhold ofte karakter af retningslinjer for myndig-
hedernes fremtidige administration af befgjelser i medfer af lovgivningen.

Det er styring, der er det vaessentligste formal med planen, og det vigtigt for at realisere
formalet, at styringen klart fremgar af planens planlasgningsdel.

Endelig indgar der i planernes planlaggning ofte en tidsplan for realiseringen af planen,
dvs. en mere eller mindre ngjagtig gengivelse af, hvorndr den planlagte udvikling skal
eller forventes at finde sted.

Det er selve planbestemmelserne, som planens retsvirkninger knytter sig til. Planbe-
stemmelserne kan sammenlignes med selve afgerelsen i en skensmaessig forvaltnings-
afgerelse, og det planlagningsmaessige indhold kan paklages, hvis der er fuld klagead-
gang. Det planlasgningsmaessige indhold kan ikke paklages med hensyn til hensigts-
maessigheden, hvis klageadgangen er begraanset til retlige forhold. Det er i gvrigt anfert,
at rekursmyndigheder ber udvise tilbageholdenhed i hensigtsmaessighedsspargsmal.*

353 Begrundelse

Begrundelsen i en plan indeholder pa baggrund af planens forudsagninger argumentati-
onen for det planlaggningsmaessige indhold. Begrundelsen har for de fysiske planers
vedkommende i nogen grad indgaet i redegarelsen for planernes forudsagninger, der
ogsd er blevet sammenlignet med en begrundelse i forvaltningsretlig forstand.*®

Som en del af begrundelsen beskrives ofte, hvordan planen forholder sig til anden plan-
lasgning, til udviklingen indenfor andre samfundssektorer og til de forhold, der i avrigt
er opdtillet i planens forudsagninger. Begrundelsen vil ogsa naturligt indeholde et skegn
over eller en vurdering af den effekt, de planlagte tiltag vil have pa de forhold, planen
beskadtiger sig med.

For mange planers vedkommende er der i lovgivningen opstillet en raskke krav til den
begrundelse, der skal indeholdes i eller ledsage en plan. Derudover gadder miljgvurde-
ringslovens generelle krav om, at planer skal ledsages af eller indeholde en miljarap-

15 Jf. Karsten Revsbech i Planer og Forvaltningsret, s. 452.
16 Jf. f.eks. Karsten Revsbech i Lagrebog i Miljaret, s. 44,
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port, jf. mvl. 8 3. Miljagrapporten skal beskrive og vurdere den sandsynlige vaesentlige
indvirkning pa miljeget ved planens gennemfarelse samt fastlaegge rimelige alternativer.
Den skal efter miljevurderingslovens 8 7, stk. 2 indeholde de oplysninger, der er anfart i
miljgvurderingslovens bilag 1, og som med rimelighed kan forlanges under hensyntagen
til den aktuelle viden, gaangse vurderingsmetoder, planens detaljeringsgrad, indhold og
eventuel placering i et planhierarki.

Spargsmal om, hvorvidt en plan lever op til disse krav, er et retligt spergsmal, der nor-
malt vil kunne paklages. Planindhold med karakter af begrundelse har imidlertid nor-
malt ingen retsvirkning i sig selv, og en plan vil sjaddent kunne paklages, hvis indholdet
lever op til lovgivningens formelle krav.

Begrundelsen er med til at skabe forstéelse for de tiltag eller aktiviteter, der er planlagt,
og er derfor vigtig for planens praktiske virkeliggarelse.

3.6 Planensretlige styring

3.6.1 Retsvirkningsbestemmel ser

Et centralt spargsmal er, i hvilken grad vandforvaltningens forskellige planer retligt
forpligter myndighederne og styrer deres aktiviteter. Det beror farst og fremmest pa et
spergsmal om udformningen og karakteren af de bestemmelser i lovgivningen, der giver
planernes indhold retsvirkning overfor myndighedernes beslutninger, men ogsa pa nog-
le almindelige forvaltningsretlige principper.

Med fokus pa de kommunale myndigheder, sd har de forskellige retsvirkningsbestem-
melser forskellig styrke overfor de kommunale dispositioner spaandende fra et lovfaestet
krav om at gennemfgre en plan til et ulovbestemt krav om at tage en plan i betragtning.
Formuleringerne er lidt forskellige fra den ene lov til den anden, og de enkelte retsvirk-
ningsgrundlag uddybes i det efterfglgende. Retsvirkningsgrundlagene kan imidlertid
samles i fglgende hovedgrupper.

« Pligt til at falge eller gennemfere en plan. Miljgmalslovens § 3, stk. 2 og
vandforsyningslovens § 13, stk. 1 og § 3c, stk. 2 er bestemmelser, der med en
forskellig formulering binder kommunerne til at gennemfere en plan eller felge
dens indhold.

» Pligt til at lsegge en plan til grund for afgerelser af sager. Vandforsyningslo-
vens § 13c, stk.1 og § 15, sk. 1 samt rastoflovens § 5a, k. 5 er bestemmelser,
der palasgger kommunerne at lasgge en plan til grund for forvaltningsafgerelser.

* Pligt til at virke for en plan. Planloven indeholder en forpligtelse for de kom-
munale myndigheder til at virke for de fysiske planers virkeliggerelse, jf. nu
planlovens § 12, stk. 1 og andringsloven til planloven'’ § 3, stk. 3.

* Pligt til ikke at planlaagge i modstrid med en plan. Miljgbeskyttelseslovens §
23, stk. 2, vandforsyningslovens § 13a, stk. 2, rastoflovens § 5 a, k. 5 og plan-
lovens 8§ 11, stk. 2. forpligter til ikke at planlasgge i strid med en anden plan og
udtrykker det, der indenfor den fysiske planlaggning traditionelt kaldes ramme-
styringsprincippet.

7' ov nr. 571 af 24/06/2005.
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Disse lovfaestede retsvirkningsbestemmelser suppleres med en ragkke almindelige for-
valtningsretlige grundsagtninger, der ogsa kan give indholdet af en statslig eller kommu-
nal plan retsvirkning for myndighedens beslutninger.*®

Oplysninger i planer kan indga i myndighedernes administration og lasgges til grund for
myndighedernes beslutninger.'® Det er normalt, at de faktiske forhold, der er beskrevet i
en plans forudsagninger bruges, i en lang raskke sammenhaange indenfor myndighedens
egen forvaltning og indenfor andre myndigheders forvaltning. En god fremstilling af en
plans faktiske og retlige forudsagtninger virker i sig selv koordinerende pa aktiviteterne
indenfor myndigheden og i forhold til andre myndigheder.

Selve planlaggningsdelen i en plan kan indga som et kriterium i myndighedernes afvej-
ning, ikke bare i forbindelse med forvaltningsretlige afgerelser, men ogsa i forbindelse
med tilrettelagggelse af myndighedernes aktiviteter i aimindelighed. Selv uden grundlag
i lovgivning eller administrative regler har myndighederne i vidt omfang ret til at vesgte
deres egne planer i skensmaessige afgerelser uden at komme i konflikt med det forvalt-
ningsretlige specialitetsprincip og magtfordrejningsgrundsaetningen.®

Hvis planbestemmelser, der angar myndighedernes administration af skensmeessige
befgjelser i medfer af anden lovgivning, er praise, og hvis de er mantet pa anvendel-
sen af bestemte skansmaessige befgjelser, sa er der grundlag for at anse myndighederne
for bundet af planbestemmelsen ud over hvad der felger af eventuelle lovfeestede rets-
virkningsgrundlag.

Planer, som indeholder retningslinjer, der fastlaggger forudsagninger for udstedelse af
forvaltningsakter, kan med hensyn til deres retlige status i amindelighed behand-
les/'vurderes som andre interne regler, dvs. regler udarbejdet af myndigheden selv, som
f.eks. formulerede retningslinjer og administrativ praksis.?* Der er i teorien enighed om,
at administrativ praksis er bindende for forvaltningen i den forstand, at den ikke vilkar-
ligt kan fraviges, men kun aandres generelt. Offentliggerelse af administrativ praksis
kraaver i evrigt ikke sazlig hjemmel, og det er almindeligt, at det sker i form af planer.?

Der er peget pd, a man ved den retlige subsumption i henhold til interne regler matage
et vist hensyn til deres saalige karakter. Det er navnlig spgrgsmalet om, hvorvidt der
kan fremskaffes tilstragkkelige oplysninger om reglernes indhold, hvorvidt reglerne er
tilstraskkeligt gennemarbejdede, og hvorvidt de er udtemmende i deres fastlagggelse af
rammerne for det administrative skgn.?®

For de fleste planbestemmelser gar disse forbehold sig normalt ikke gaddende. Planerne
er - ideelt set - omhyggeligt formulerede, vedtaget efter grundig overvejelse og efterfal-
gende offentliggjort. De ma anses for vejledende for borgerne, og hensynet til borgernes
berettigede forventninger har saarlig veegt. Ovenstdende ma i alt fald gedde, hvor der er

'8 Om hjemme sspargsmal i forbindel se med styring af myndigheder, se f.eks. Jargen Albak Jensen og
Michael Hansen Jensen i Grundlagggende forvaltningsret, s. 34.

19 Om sagsoplysning se Jens Garde og Jargen Mathiassen i Forvaltningsret, sagsbehandling, s. 120.

% Om magtfordrejningsgrundsaeningen og specialitetsprincipperne se bl.a. Jens Gardei Forvaltningsret,
Amindelige emner, s. 226 og 242.

2L Jf. Jens Garde og Jargen Mathiassen i Juristen nr. 3, 1993.

22 J. bl.a. Jens Garde og Jargen Mathiassen i Forvaltningsret Almindelige emner, s. 148 og Bent Chri-
stensen i Forvaltningsret Opgaver Hjemmel Organisation, s. 169.

% Jens Garde og Jargen Mathiassen i Juristen nr. 3, 1993, s. 121 og Forvaltningsret Aimindelige Emner, s.
149.
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tale om, at en retningslinje fastlasgger forudsagningerne for begunstigende forvaltning-
sakter.

Det er ofte fremhaevet, a jo mere praist en planbestemmelse er udarbejdet, jo mere
indskraankes myndighedernes mulighed for at fravige denne bestemmelse i den konkrete
forvaltningsafgerelse.?*

Tjenestebefalinger er bindende ordrer til forvaltningens ansatte vedregrende tjenesteud-
gvelsen. De er givet i kraft af et over- og underordnelsesforhold og kan maske bedst i
den her sammenhaang betegnes ordrer eller instrukser.® Som tjenestebefalinger kan
planbestemmelser styre forvaltningens interne virksomhed.

3.6.2 Planens adressater

Som koordinerende og integrerende instrumenter retter planerne sig til en vid kreds af
aktarer pa vandforvaltningsomradet, dvs. bade myndigheder, borgere, virksomheder og
organisationer. Vandforvaltningsplanernes retssubjekter er imidlertid som klar hovedre-
gel myndighederne. Planernes indhold styrer aktiviteterne hos den myndighed, der ud-
arbejder planen og i et vist omfang hos andre myndigheder. Vandforvaltningsplanerne
har med en enkelt undtagelse kun umiddelbar retsvirkning for myndighederne, ikke for
borgerne. Undtagelsen er vandforsyningsplanen, der i nogle f& sammenhaange ogsa har
umiddelbar retsvirkning for private almene vandforsyningsanlagy.

Planerne har middelbar retsvirkning for borgerne, i det omfang de fungerer som myn-
dighedernes grundlag for administration af befgjelser i medfer af lovgivningen. Planer-
ne retter sig derfor ogsd mod borgere og virksomheder ved at informere om myndighe-
dernes forventede administration og forvaltning indenfor vandomrédet.

| den amindelige forvaltningsret kan man skelne mellem styring og regulering, hvor
styring angdr myndighedernes forhold, mens regulering er rettet mod borgernes disposi-
tioner.? | den terminologi er vandforvaltningsplanerne styringsredskaber. Det er imid-
lertid i vid udstragkning myndighedernes regulering af borgernes forhold, som planerne
er styrende for, sa forbindelsen til regulering er tad.

3.6.3 De kommunale aktiviteter

Vandforvaltningens planer giver bade staten og kommunerne selv mulighed for styre
kommunernes dispositioner. Man ma imidlertid overveje, hvilke kommunale beslutnin-
ger og aktiviteter, der kan styres af en given plan.?’

Der er er kun sjaddent i forbindelse med formuleringen af lovgivningens retsvirknings-
bestemmelser taget tilling til, hvilke kommunale aktiviteter en given plan kan have
retsvirkning for. Indholdet af kommunale forvaltningsafgerelser efter lovgivningen og

2 J. bl.a. Helle Tegner Anker i Miljgretten 111, s. 307 og 317. Bent Christensen i Forvaltningsret. Opga-
ver Hjemmel Organisation, s. 169. Om vagt formulerede retningslinjer se desuden Karsten Revsbech i
Planer og forvaltningsret s. 181.

% Jf. Bent Christensen i Forvaltningsret, Opgaver Hjemmel Organisation, s.39 og 326. Karsten Revs-
bech i Forvaltningsret, Almindelige emner s. 97.

% Jf. Bent Christensen i Forvaltningsret, Opgaver Hjemmel Organisation, s. 15.

2 Om statslig styring af kommunal forvaltningen generelt se Bent Christensen i Forvaltningsret, Opgaver
Hjemmel Organisation, s. 343. Om styring via planer se Peter Blume, Peter Christensen og Anita Rannei
Retlig regulering s. 207.
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indholdet af kommunale lovbundne planer, er de traditionelle hovedomréder for planer-
nes retsvirkning. De kommunale aktiviteter omfatter ogsa en lang rakke andre forhold
end udarbejdelse af planer og afgerelse af sager, og disse forhold kan ogsa pa forskellig
vis styres via planer.

De kommunale aktiviteter kan opdeles pa forskellig vis ud fra deres karakter og det ret-
lige grundlag, de udeves pa. Ofte opdeles forvaltningens opgaver i ydre og indre virk-
somhed, alt efter om virksomheden resulterer i et produkt, der manifesterer sig direkte
overfor borgerne eller €. Vandforvaltningens planer kan angd béde myndighedernes
ydre og indre virksomhed, men det er navnlig de dele af den indre virksomhed, der kan
henfares til forberedelse og styring, samt de dele af den ydre virksomhed, der kan hen-
farestil retlig regulering og serviceydelser, der er relevant.

En anden hovedsondring, der er relevant, nar man beskadtiger sig med den kommunale
forvaltning, er adskillelsen af de to overordnede opgavetyper — myndighedsudevelse og
faktisk forvaltning. %°

Myndighedsudeavelsen omfatter administrationen af lovgivningen og regulering af bor-
gernes forhold, ferst og fremmest afgarelse af sager i henhold til loven og tilsyn. Den
faktiske forvaltning omfatter driften af de kommunale service- og forsyningsvirksom-
heder - indenfor vandomradet primaat levering af drikkevand og bortledning og rens-
ning af spildevand - men ogsa aktiviteter som overvagning og vandlgbsvedligeholdelse.
Skillelinjen mellem myndighedsudevelse og faktisk forvaltning er i evrigt uklar.®

Mens der til myndighedsudevelsen er knyttet et almindeligt hjemmelskrav, er det kun
en del af de kommunale drifts- og forsyningsopgaver, der udfgres pa grundlag af be-
myndigelser i lovgivningen, og driften af forsyningsvirksomheder hviler normalt pa
bemyndigelsen i henhold til kommunalfuldmagten.**

Driftsopgaverne udfares indenfor rammerne af den almindelige miljglovgivning og er
underlagt det samme kvalitetskrav, anmeldelseskrav og tilladelseskrav, som borgere og
virksomheders aktiviteter er. Myndighedsudavelsen sker tilsvarende indenfor rammerne
af lovgivningen, og bade tilrettelasggelsen af myndighedsudevelsen og det materielle
indhold i myndighedernes afgerelser er ofte yderligere reguleret i administrative regler.

Planinstrumentet spiller en stor rolle for vandforvaltningen, og bdde kommunernes
myndighedsudevelse og varetagelse af drifts- og forsyningsopgaver er undergivet de
statslige og kommunale planer.

Man kan ogsd skelne mellem reaktiv og proaktiv forvaltning.*? Der er ikke tale om
egentlige retlige begreber, men mere om karakteristika ved den enkelte aktivitet, og
vandforvaltningens planer rummer mulighed for at styre bade kommunernes reaktive og
proaktive forvaltning.

% J. f.eks. Bent Christensen i Forvaltningsret. Opgaver Hjemmel Organisation, s. 7 og 32 for en yderli-
gere opdeling af aktiviteterneindenfor ydre og indre virksomhed. Se ogsa Jergen Albaek Jensen og Mi-
chael Hansen Jensen i Grundlagggende forvaltningsret s. 58.

# J. Ellen Margrethe Basse i Miljeretten 1, s 339, der sondrer mellem myndighedsudavel se og drift.

% J. bl.a. Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret, s. 37 og for en grundig analyse m. henvisninger og
Carsten Henrichsen i Retssikkerhed og moderne forvaltning, s. 161.

3 Om kommunal fuldmagten og kommunal forsyningsvirksomhed se bl.a. Jens Garde og Karsten Revs-
bech i Kommunalret, s. 60. Karsten Revsbech i Kommunernes opgaver, s. 130. Frederik Gammelgaard i
Kommunal Erhvervsvirksomhed s. 100. Michael Steincke i Kommunale Aktiviteter s. 19.

3 . f.eks. Helle tegner Anker i Tidsskrift for landbrugsret 2/2005, s. 56.
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Reaktiv myndighedsudevelse bestdr farst og fremmest af behandling af ansggninger,
anmeldelser m.v., dvs. situationer, hvor myndigheden reagerer pa borgerens initiativ.
Proaktiv myndighedsudevelse er myndighedsudevelse, der udspringer af myndighedens
eget initiativ, som det f.eks. er tilfaddet ved genopretning af vadomréder ved frivillige
aftaler eller ekspropriation. Kommunernes drift og faktiske forvaltning kan ogsa i man-
ge tilfad de rumme bade reaktive og proaktive elementer. Realisering af vandforvaltnin-
gens planer vil ofte forudsaete bade reaktiv og proaktiv myndighedsadfaad.

3.6.4 Styring af kommunens enkeltsagsadministration

| den lovgivning, der ligger til grund for de nyere plantyper — indsatsplaner og vandpla-
ner - indenfor vandforvaltningsomradet, anvendes formuleringer som ”retningslinjer for
myndighedernes afgerelse af sager efter lovgivningen”.

Nar en plan indeholder retningslinjer for afgerelse af sager efter lovgivningen, er der
oftest tale om en styring af kommunens reaktive myndighedsudevelse. Sadanne ret-
ningslinjer bestar af afvejningsregler med henblik pa at normere skannet i de skegns-
meessige afgerelser, myndigheden skal tragfe.® Det er afvejningsregler, der regulerer
myndighedens prioritering af interesser, eventuelt i kombination med lokalisering til
sarlige omréder.

Der er typisk tale om retningslinjer for den reaktive myndighedsudevelse, retningslinjer
der normerer myndighedernes skgn i sk@nsmaessige afgarelser. Den form for planbe-
stemmelser kan retligt sammenlignes med generelle tjenestebefalinger.®*

Her normerer en retningslinje i Nordjyllands Amts regionplan afveningen i for-
bindelse med tilladelser efter vandlgbs- og naturbeskyttelsesloven.

Retningdlinie 6.2.10 — K ulturtekniske indgreb

Kulturtekniske indgreb i vandlegb og seer ma ikke vedvarende forringe mulighederne for et
alsidigt dyre- og planteliv. Der ber ikke etableres sger ved opstemning af vandlgb, vadd og
kilder. Vandlgb med basismélsagning ber ikke rerlaggges.®

Hvis s&danne retningslinjer er fastsat i en statslig plan, som kommunerne er bundet af,
kan deres retlige status i forholdet mellem myndighederne indbyrdes bedst sammenlig-
nes med et cirkulage eller en bekendtgerelse. Er retningslinjerne fastsat i en statslig
plan, som kommunen kun er forpligtet til at virke for, kan deres retlige status bedst
sammenlignes med en vejledning.*

Hvis de kommunale planer indeholder tilsvarende retningslinjer for kommunens admi-
nistration af skensmaessige befgjelser, afhaanger deres styrke ikke kun af planens rets-
virkningsbestemmelse, men ogsa af hvor praeist og direkte formuleret retningslinjerne
er. Er det klart formulerede prioriterings- eller praksisregler i forhold til en bestemt
sagstype, kan retningslinjerne retligt sammenlignes med en offentliggjort administrativ
praksis. Planens retningslinjer kan herefter ikke vilkarligt fraviges, men kun aandres

% Om afvejningen i skansmaessige afgarelser se bl.a. Bent Christensen i Forvaltningsret, Opgaver Hjem-
mel Organisation, s. 157. Jens Garde og Jargen Mathiasen i Forvaltningsret Almindelige emner, s. 141.
% Om generelle tjenestebefalinger og administrativ praksis se Jens Garde og Jargen Mathiassen i For-
valtningsret. Aimindelige emner, s. 147, Bent Christensen i Forvaltningsret, Opgaver Hjemmel Organisa-
tion, s. 39.

% Nordjyllands Amt: Regionplan 2005, s. 260.

% Om vejledninger som retsakter se. Bent Christensen i Forvaltningsret, s. 14.
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generelt. Det har saalig betydning for de planer, for hvilke lovgivningen ikke indehol-
der nogen retsvirkningsbestemmelse, men ogsa for de planer, for hvilke der kun er lov-
feestet en svag retsvirkning for kommunen selv.

| forvaltningsretten gadder et generelt forbud mod at sadte et administrativt sken under
en regel. Spgrgsmalet er, hvilken indflydelse grundsagtningen om det pligtmaessige skan
har p& udformningen af og administrationen i henhold til planer. Planens retningslinjer
kan tamkes at afskezre afvejningen fuldstaandigt. Miljgstyrelsen har vedregrende vandfor-
syningsplaner vaget kritisk overfor retningslinjer, der efter deres formulering afskaaer
skennet i forbindelse med tilladelser efter vandforsyningslovens § 21.’

Lovligheden af bevidst opstillede regler, der afskaaer afvejningen fuldstaandigt, har
formodningen imod sig, men isaa masseforvaltning og behovet for forudsigelighed kan
pa forvaltningsomrader, der ikke praeges af hgje krav om individualisering, gere sdan-
ne regler acceptable.® Forbuddet mod at sadte skennet under en regel har sdledes ikke
samme vaagt pa alle forvaltningsomréder. Inden for stedplanlasgningen er det normalt
acceptabelt, at afvejningen reguleres af regler i form af planer.®® | den lovgivning, pla-
nerne udarbejdes efter, ligger da netop ogsa ofte en bemyndigelse til at regulere afvej-
ningen.

Et andet argument for at lade retningslinjerne i en plan afskaae afvejningen knytter sig
til planen som resultat af en sammenfattende og grundlagggende afvejning af interesser.
Afvejningen af de forskellige interesser sker sdledes i forbindelse med udarbejdelsen af
planen og ikke i forbindelse med stillingtagen i den enkelte sag. Ogsa behovet for for-
udsigelighed inden for planlasgningsomradet kan tale for, a afvejningen lovligt kan af-
skages. Dertil kommer, at der selv i enkeltsagsbehandlingen inden for areal-, naturbe-
skyttelses- og naturressourcelovgivningen ofte er tale om afgerelser, hvori en bred kreds
af personer eller grupper har interesse.

Kommunerne har i sterre eller mindre grad myndighedsbefgjelser, der kan udnyttes pro-
aktivt indenfor vandforvaltningen. Kommunerne kan ved konkrete forvaltningsafgerel-
ser andre pa de retlige rammer for borgernes og virksomhedernes forhold, og de kom-
munale planer kan indeholde retningslinjer herfor. Det er oplagt, at de planer, hvis gen-
nemfarelse kraever retlige indgreb i den eksisterende arealanvendelse, ma rumme ele-
menter af proaktiv myndighedsudevelse.

3.6.5 Styring af kommunens faktiske forvaltning og servicevirksomhed

Det ma formodes, at bindende statslige planer i almindelighed kan styre kommunale
beslutninger vedrerende drift af kommunale forsyningsvirksomheder.*’ Planbestemmel-
ser vedrerende kommunernes driftsomrader vil ogsa ofte have en proaktiv karakter. Det
kan vaae retningslinjer, der angdr kommunens vandlgbsvedligeholdelse eller overvag-
ning af natur- og miljetilstanden.

3" Miljgstyrelsens skrivelse er refereret i MAD 1999.1116. For den modsatte opfattel se se Karsten Revs-
bech i Planer og forvaltningsret s. 334.

3 J. f.eks. Bent Christensen i Forvaltningsret Opgaver Hjemmel Organisation, s. 175 og Jon Andersen i
Forvaltningsret, s. 361.

% Bent Christensen i Forvaltningsret. Opgaver Hjemmel Organisation, s. 174. Peter Blume, Peter chri-
stensen og Anita Renne i Retlig regulering, s. 209.

“0 Jf. Karsten Revsbech i Lazebog i Miljeret, s 32.
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Eksemplet her er fra Nordjyllands Amts regionplan og angar kommunernes og am-
tets vandlgbsvedligehol delse.

Retningdlinie 6.2.3 — Miljgvenlig vedligeholdelse
Vandlgb med m&lssning A og B skal vedligehol des miljavenligt.*

Planer med et sadant indhold kan karakteriseres som handlingsplaner eller aktivitetspla-
ner, og planbestemmel serne kan bedst sammenlignes med tjenestebefalinger eller ledel-
sesmaessige instruktioner til forvaltningspersonellet givet i kraft af et over- og under-
ordnelsesforhold. | eksemplet her er kommunen dog hgjst bundet af retningslinjen i hen-
hold til virke-for-princippet. Spgrgsmalet om regionplanretningslinjers retsvirkning for
kommunernes faktiske forvaltning tagetsi gvrigt op i afsnit 5.1.2.2 nedenfor.

Fra Vele Kommunes vandforsyningsplan kan gives et eksempel pa en planbe-

stemmelse vedrgrende kommunens egen proaktive indsats rettet til kommunens
egen administration.

Midler

[...]

Vele Kommune vil i planperioden lave en oplysningskampagne for enkeltindvindere om
BAM, hvor de opfordres til at analysere vandet i boringen for BAM, som er det hyppigst
patrufne pesticid i Danmark. Kommunen vil undersege mulighederne for en delvis kom-
pensation for analyseomkostningerne.*?

3.6.6 Styring af kommunens sags- og planforber edelse

Kommunens interne virksomhed kan ogsa vaae genstand for styring via vandforvalt-
ningens planer.”®* Det m& formodes, at bindende staslige planer i almindelighed kan
styre kommunale beslutninger vedrarende kommunens faktiske forvaltning, kortlasy-
ning og overvagning.** Det m& imidlertid henst& som usikkert, i hvilket omfang de stats-
lige planer generelt kan styre kommunernes beslutninger vedrerende kommunens indre
virksomhed som planprocesser, sagsbehandling, og tilrettelagggelse af myndighedsud-
avelsen.

| eksemplet herunder fra en indsatsplan i Roskilde Amt angar en planbestemmelse
kommunens tilrettelasggelse af de lovpligtige tilsynsforanstaltninger med landbrug.
| eksempler som dette er det ofte ikke helt klart, i hvilket omfang der er tale om
selvstamdige forpligtelser i kraft af planlaggningen eller om en gentagelse af for-
hold, der felger af andre retsakter eller af aftaler indenfor omréadet.

! Nordjyllands Amt Regionplan 2005 s. 256.

“2 \Vgjle Kommunei Vandforsyningsplan 2002 — 2012, s. 62.

3 Om hjemmel skravet for generelle tjenestebefgjel ser vedrarende sagsbehandlingen se Karsten Revsbech
i Planer og forvaltningsret s. 112. Om forberedel se som intern virksomhed se Bent Christensen i Forvalt-
ningsret. Opgaver Hjemmel Organisation, s. 32. Om processue le beslutninger i forbindelse med afgerel-
sesbegrebet se Hans Gammeltoft Hansen i Forvaltningsret s. 48.

“ J. Karsten Revsbech i Lazebog i Miljeret, s 32.
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Tilsyn med landbrugsvir ksomheder

Der gennemfares et tilsyn med landbrugsgendomme. Der kontrolleres, om opbevaring,
omhaddning og handtering i evrigt af bekeampel sesmidler, gedning/medding og andre po-
tentielle kilder til grundvandsforurening foretages korrekt. Det skal sikres, at der ikke ligger
pesticidembal lage e ler pesticidrester i gamle ajlebeholder eler lignende. Pa de gendomme,
hvor der findes vandindvindingsanlasy (boring/brend) foretages samtidigt tilsyn med dis-

% 45

Kommunerne har naturligvis i deres egne planer fuld adgang til at styre deres egen sags-
og planforberedelse, samt tilrettelagygelse af myndighedsudgvelsen og tilsynsforanstalt-
ninger indenfor vandforvaltningsomradet.

3.6.7 Styring af kommunens planlasgning

De bindende statdige planer kan styre indholdet af kommunernes planlaggning, ligesom
de overordnede kommunale planer kan styre indholdet af de underordnede kommunale
planer.

Der er imidlertid grund til at fremhaeve rammestyringsprincippet, som et saligt retligt
princip i forbindelse med hierarkiske planer. Rammestyring er som retligt princip karak-
teriseret ved, at en underordnet plan ikke ma stride mod en anden og overordnet plan,
0g rammestyringsprincippet var en af grundideerne bag plansystemet og den sammen-
fattende fysiske planlaggning.

Rammestyringsprincippet, som det blev introduceret med de ferste planlove anvender
formuleringen " ma ikke stride imod”, jf. afsnit 3.6.1. Udgangspunktet har klart vaaet, at
bestemmelsen angdr planernes planlaagningsmaessige indhold, dvs. de planlagte disposi-
tioner, og a det er disse dispositioner, der ikke ma stride mod dispositioner i en over-
ordnet plan.*®

Der er derfor ikke tale om, at man med rammestyringsprincippet kan stille krav om et
bestemt positivt indhold i de underordnede planer, eller styre underordnede planers ind-
hold af retningslinjer for myndighedernes afgarelse af sager efter lovgivningen.

| eksemplet her forsager Viborg Amt dog alligevel via rammestyringsprincippet at
palagge kommunerne et bestemt positivt indhold i kommune- og lokalplaner -
nemlig det, at kommune- og lokalplaner skal indeholde hovedtraskkene af region-
planens retningslinjer indenfor spildevandsomradet og en vurdering af  mulighe-
dernefor tilfredsstillende spildevandsudledning.

Retningslinje 30. Spildevandsrensning
[...]
8. Kommunernes spildevandsplaner skal falge regionplanens retningdlinier. Hovedtraskkene
skal optagesi lokalplaner og kommuneplaner, hvori der ska foretages en vurdering af mu-

lighederne for tilfredsstillende spildevandsafledning i forbindelse med planlagt byudvik-
ling. [...]*

“ Roskilde Amt, Indsatsplan for grundvandsbeskyttelse, Aimsgérd Kildeplads, s 92.
“ FT 1972-73, tillagg A, sp. 5012.
" Viborg Amt, Regionplan 2005, retningslinje 30.
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Rammestyringsprincippet alene giver heller ikke i sig selv umiddelbart grundlag for, at
en trinhgjere statdig plan kan styre planbestemmelser i en underliggende plan vedrg-
rende afgerelser af sager i henhold til lovgivningen.

Bade Naturklagenaevnet, Miljeklagensevnet og domstolene har taget stilling til spargs-
mal vedrgrende planers rammestyrende retsvirkning.*

MAD 2003.1413 angik en lokalplan og et kommuneplantillaeg for en golfbane, der
omfattede ca. 32 ha af et omrade, der i regionplanen var udpeget som meget vaardi-
fuldt landskab. Naturklagenaamet var af den opfattelse, at der var tale om en vae
sentlig planuoverensstemmelse, og at kommuneplantillaay og lokalplan derfor var
ugyldige.

MAD 2001.1054 angik bl.a. en regionplanretningdinje for spildevandsrensning i
det dbne land. Retningslinjen var i den endeligt vedtagne plan blevet aandret i for-
hold til det offentliggjorte regionplanforslag. Her blev regionplanens rammesty-
rende retsvirkning overfor den kommunale spildevandsplan brugt af Naturklage-
naamet som begrundelse for at anse andringen i forhold til det fremsatte region-
planforslag for sa vassentlig, at der skulle have vazret offentliggjort et nyt planfor-
dag efter planlovens § 27, stk. 3.

3.6.8 Styring af kommunens aktiviteter indenfor kommunalfuldmagten

Hvad angdr styring af kommunernes aktiviteter indenfor kommunalfuldmagtens omré
de, kan der ogsa sadtes spgrgsmalstegn ved, om de bindende kan styres i en statdig
plan. Det ma umiddelbart ligge i kommunalfuldmagtsbegrebets retlige indhold, at det
dackker over et omrade, der ikke uden saalig hjemmel kan styres af staten, men herud-
over gives der nagope noget sikkert svar pa spargsmalet. Indenfor vandomrédet, hvor en
del kommunale forsyningsaktiviteter principielt varetages med kommunalfuldmagten
som hjemmelsgrundlag, kan problemstillingen imidlertid vaare relevant.

| teorien har der vaaet argumenteret for, a virke-for-bestemmelsen, som den blev intro-
duceret i lands- og regionplanloven, palasgger de kommunale rad en handlepligt for at
virkeliggere regionplanen, ogsa med hensyn til dispositioner inden for kommunalfuld-
magtens ramme.*® Handlepligten er dog noget ubestemt, idet virke-for-bestemmelsen
efter forarbejderne kun forpligter til at "tilstragoe”.

3.6.9 Kommunale planers styring af andre myndigheder

Det er kun i miljgmalsloven, at der er en lovfaestet binding af statslige myndigheder og
regionsrad til at falge en kommunal plan, jf. mml § 3, stk. 2 om kommunale handlepla-
ner. Herudover rummer de (primaa)kommunale planer indenfor vandforvaltningen in-
gen lovfaestet binding af andre myndigheder.

Der e mange eksempler pa bestemmelser i kommunale planer, der retter sig mod
statslige myndigheders anvendelse af deres befgjelser. Nogle gange gentager be-
stemmelserne eksisterende aftaler mellem myndighederne, og det kan vage van-
skeligt at fastlaagge deres selvstandige retsvirkning. Eksemplet her er fra en ind-
satsplan udarbejdet af Kgbenhavns og Roskildes Amt.

8 Se, F.eks. MAD 2003.416, MAD 2003.213, MAD 2003,1413, MAD 2002.1273, MAD 2002.788,
MAD 2001.1054, MAD 1999.1116.

“9 Karsten Revsbech i Planer og Forvaltningsret, s. 151. med henvisning til FT 1972-73, tillasg B, sp.
2394,
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Skovr g sning

[...]

Det er malet, at Skov- og Naturstyrelsen og Kgbenhavns Energi eller andre etablerer skov
inden for de udpegede omréder.>

De amindelige forvaltningsretlige regler vedrerende en sags oplysning indebaaer, at
kommunale planer ogsa uden sazligt lovgrundlag har retlig betydning for andre myn-
digheders beslutninger og sagsbehandling. Det kan formuleres sdledes, at der for andre
myndigheder ikke gadder en ubetinget pligt til a efterleve en kommunal plan, men dog
det almindelige forvaltningsretlige princip om, at alle relevante hensyn skal tages i be-
tragtning. Der kan kun med en forholdsvis tungtvejende begrundelse handles i strid med
en kommunal plan i de tilfadde, hvor den ma udgere en saalig relevant del af beslut-
ningsgrundlaget.™

Nar lovgivningen i gvrigt ikke udtaler sig herom, har andre myndigheder i vidt omfang
ret til at veagte de kommunale myndigheders planer i skensmaessige afgerelser, sa laange
planerne udger et relevant beslutningsgrundlag for hensigtsmasssige afgerelser.*

De kommunale planer indenfor vandomradet kan i mange forvaltningssager, hvor kom-
petencen ligger hos andre myndigheder, udtrykke relevante hensyn, der skal inddrages i
sagsbehandling og beslutninger. Dette gadder f.eks. for sager inden for Vejdirektoratets,
Skov- og Naturstyrelsens, Miljastyrelsens, Jordbrugskommissionens og Fredningsnaev-
nenes omréde.

| MAD 1998.1468 fandt Miljgklagense/net, at der i en kommunal vandforsynings-
plan kunne indga en retningslinje om, at der indenfor vandvaerkernes forsynings-
omrade ikke burde gives tilladelse til indvinding til formal, der kunne daskkes af
vandvaa kerne. Neevnet fandt, at en sadan retningslinje, der varetog saglige hensyn,
herunder hensynet til planlasgningens realisering, var savel lovlig som velbegrun-
det. Naavnet lagde i @vrigt til grund, at vandforsyningsplanlasgningen var et over-
ordnet beslutningsgrundlag, hvis retningslinjer kun burde fraviges, nar der forela
konkrete vassentlige hensyn, der talte herfor, og ophaevede efter en samlet vurde-
ring den af amtet meddelte vandindvindingstilladel se indenfor et vandvaarks forsy-
ningsomrade.

3.6.10 Handhaavelse

Et er planbestemmelsers retsvirkning, noget andet er, om de kan handheeves overfor
myndighederne. Nogle planbestemmelser kan handhaeves ved at paklage de sektorlovs-
afgerelser, som planbestemmelserne angar. Det er typisk retningslinjerne for den reakti-
ve myndighedsudevelse. Rammestyringsbestemmelser kan handhaeves i det omfang, en
plan som helhed kan paklages eller skal godkendes.*

Retningslinjer for den proaktive myndighedsudevelse er typisk svagere at handhaeve.
Kommunernes handleforpligtelser kan handhaeves af det almindelige kommunale tilsyn,
men der kraaves normalt en vis klarhed over forpligtelsernes omfang — et krav, det kan

%0 K gbenhavns og Roskilde Amt: Indsatsplan for grundvandsbeskyttelsen i oplandet til Solhgj Kildeplads,
S. 44,

*1 Jf. ogs& Karsten Revsbech i Planer og forvaltningsret s. 193.

*2 Jf. ogs& Karsten Recsbech i Planer og Forvaltningsret s. 193. samt blandt mange andre MAD
2000.903, MAD 2004,1048 og MAD 2001.1433.

°3 Om pravelse af planer se Karsten Revsbech i Planer og forvaltningsret, s. 437.
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vagre vanskeligt at leve op til, hvis ikke planen er meget pracist formuleret.> Retspoli-
tisk er der argumenteret for at styrke tilsynsmyndighedernes muligheder for at gribe ind
i tilfadde af kommunernes manglende opfyldelse af egne planer.>

3.7 Vandforvaltningens planer

Ferst med vandrammedirektivets implementering og strukturreformen har Danmark faet
det retlige grundlag for en samlet national vandplanlasgning med miljgministerens 4
vandplaner som udgangspunktet for den danske vandforvaltning. Tidligere tog vandfor-
valtningen sit udgangspunkt i en planlaggning baseret pa kommunale sektorplaner og
plantemaer i den amtskommunale regionplan.

| vandforsyningsloven fra 1969 blev vandforsyningsplanlaggning naavnt ferste gang som
en hjadp for landvassensretternes udstedelse af vandindvindingstilladelser. Fra og med
vandforsyningsloven af 1973, der kom som et led i den davaaende miljareform, blev
vandforsyningsplanlaagningen udfert af amtet, idet amtet nu ogsa skulle give de vigtig-
ste vandindvindingstilladelser. Det var dengang ogsa tanken, at miljgministeren pa
grundlag af amternes planer skulle lave en samlet bindende plan for landets vandforsy-
ning. Dette blev dog senere opgivet.

Med vandforsyningsloven af 1978 blev der skelnet mellem vandforsyningsplaner og
vandindvindingsplaner, der angik udnyttelsen af vandressourcerne. Efterhanden blev
beskyttelseshensynet mere fremtraedende, og fra 1982 blev vandindvindingsplanlaggnin-
gen til en vandressourceplanlaggning, der fra 1987 blev indarbejdet i regionplanlasgnin-
gen.

Spildevandsplanlaggningen stammer fra miljgloven af 1973 — dengang kaldet miljgplan-
lasgning. Fra 1982 blev miljelovens bestemmelser udviklet til en egentlig vandkvalitets-
planlaagning med malsagninger for vandlgb, seer og kystvande. Vandkvalitetsplanlasg-
ningen blev fra 1984/85 ogsa indarbejdet i regionplanlaggningen.

De nye vandplaner efter miljgmalsloven overtager og samler den tidligere vandressour-
ceplanlaggning og vandkvalitetsplanlaggning. Derudover indeholder vandplanerne en
raskke nye elementer.

Som en sagskilt plantype, der ikke behandles yderligere, skal neevnes nationale hand-
lingsplaner. Indenfor vandomradet er det navnlig Vandmiljgplan I, Il og I, der ma
fremhaaves. Handlingsplanernes indhold kan efter omstamdighederne bedst betragtes
som politiske strategier, men er de tilstrakkeligt handlingsorienterede, vil de eventuelt
ogsa kunne betragtes som retningsgivende for den administrative udfyldning af lovgiv-
ningen og for skensudavelsen.

De kommunalt udarbejdede planer med betydning for vandforvaltningsomradet er de
kommunale handleplaner efter miljgmalsloven, kommuneplaner efter planloven, ind-
satsplaner, vandforsyningsplaner og planer for almene vandforsyningsanlagy efter vand-
forsyningsloven samt spildevandsplaner efter miljabeskyttelsesloven. Her udskiller ind-
satsplanerne sig som noget specielt, idet de bade kan udarbejdes af en kommunalbesty-
relse og af et ament vandvaak.

> Om miljetilsynet generelt se f.eks. Karsten Revsbech i Laarebog i miljgret, s 411. Om klarhedskriteriet
sef.eks. Jens Garde og Karsten Revsbech i Kommunalret, s. 101.
% Jf. Carsten Henrichsen i Retssikkerhed og morderne forvaltning s. 310.
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Vandressourceplanlaegningen udgeres sdledes i dag af de statdige vandplaner, de kom-
munale handleplaner og indsatsplanerne, og der er som nsevnt tale om en bredere an-
vendelse af begrebet end blot planlasggningen vedrgrende vandindvinding og grund-
vandsbeskyttelse

Vandforvaltningens planer er placeret i planhierarki, der er sammenflettet med den
sammenfattende fysiske planlaggning og til dels ogsd med rastofplanlasgningen via
rammestyringsbestemmelser. Landsplandirektivernes rolle ma dog forventes at vaare
midlertidig som fastholdelse af regionplanbestemmelserne frem til vandplanernes ved-
tagelse i 2009, jf. afsnit 5.1.1 nedenfor.

Planerne kan pa alle niveauer vage retligt styrende for de kommunale aktiviteter be-
skrevet i afsnit 3.6.3. Nogle af planerne vil fortrinsvis indeholde planbestemmelser ret-
tet mod de kommunale afgerelser af sager efter lovgivningen, mens andre vil have mere
fokus pa instruktioner til den kommunale forvaltning vedrgrende myndighedsudevelsen,
forvaltningens interne virksomhed og den faktiske forvaltning.

Indholdsmaessigt er der ogsa mulighed for at planerne vil rumme et betydeligt overlap,
bade hvad angar indholdet af forudsagninger og i begrundelsen, men ogsa hvad angar
det egentlige planlaggningsmaessige indhold.

Retligt er der ikke altid grundlag for en klar adskillelse af planernes indhold, hverken
med hensyn til detaljeringsgrad, emnekreds eller de kommunale aktivitetsomrader der
skal styres. De eksisterende planers forskellige karakter er ferst og fremmest traditions-
betinget, og de nye planer ma forventes at udvikle deres egen nye tradition, medmindre
de far et mere klart retligt grundlag.
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4 Vandressour ceplanlaggningen

4.1 Vandplanen

Vandplanerne bliver ssmmen med de kommunale handleplaner vandforvaltningens cen-
trale planlaggningsinstrumenter. Miljgmalslovens fyldige plankrav laegger op til omfat-
tende og detaljerede vandplaner. Vandplanen far bade den koordinerende funktion at
styre indsatsen i medfer af forskellig vandrelateret sektorlovgivning og den integrerende
funktion at tamke hensyn til vandmiljget ind i andre forvaltningsaktiviteter.

Vandplanerne udarbejdes af miljgministeren efter miljgmalslovens kap 3, jf. mml § 2,
stk. 3. Der udarbejdes en plan for hvert vanddistrikt. Miljgministeren har fastsat vanddi-
strikterne til 4, dvs. et for Jylland og Fyn, et for Sjadland, et for Bornholm og et inter-
nationalt vanddistrikt i Senderjylland mod den dansk-tyske gramse.

Arbejdet med udarbejdelse af den ferste generation af vandplaner vil stragkke sig frem
til december 2009, hvor vandplanerne skal vaare vedtaget. Der gar saledes en arrackke,
inden vandplanerne traeder i kraft, og planerne for de fire vandomradedistrikter vil ikke
nadvendigvis traede i kraft samtidig. De bestemmelser i sektorlovgivningen, hvor vand-
planen er indsat styrende eller overtager andre planers styrende funktion, traeder derfor
farst i kraft, efterhanden som vandplanerne vedtages og offentliggeres.

411 Vandplanensindhold

Indholdet af vandplanerne er bade fastlagt i selve miljgmalsloven, samt i lovens bilag 2,
der indeholder et omfattende emnekatalog for vandplanerne.

Hovedpunkterne i bilag 2 er falgende:

1. Ensammenfatning af den basisanalyse, der ifglge lovens § 6 skal laves forud for
vandplanen.

2. Oplysning om beliggenhed af de beskyttede omrader, som de er defineret i lovens
87.

3. Enudpegning af omrader med sazlige drikkevandsinteresser, omrader med drik-
kevandsinteresser og omrader med begramsede drikkevandsinteresser.

4. Kort over de overvagningsnet, der skal oprettesi henhold til lovens § 22.

5. Kort, der viser miljetilstanden for overfladevand, grundvand og beskyttede omra-
der.

6. Miljgmalene for overfladevand, grundvand og beskyttede omrader, som de er

fastsat i overensstemmelse med lovens kap. 6.

I ndsatsprogrammet.

En redegerelse for de betingelser, hvorunder ekstraordineae eler uforudsigelige

omstaendigheder kan bevirke, at miljgmalene ikke kan nas.

9. Ensammenfatning af offentlighedens inddragelsei planlaggningen

10. Enliste over kommunalbestyrelser i vanddistriktet.

11. Oplysning om adgang til de dokumenter og oplysninger m.v., der er anvendt i
forbindelse med udarbejdelsen af vandplanen.

12. En oversigt over supplerende planer for deloplande, sektorer, problemer eler
vandtyper samt en sammenfatning af deres indhold.

© N
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Vandplanens indhold kan sammenfattende opdeles i forudssgninger, planlaggning og
begrundelse. Indholdslisten i bilag 2 er dog ikke siledes systematisk opbygget.

Miljgmalslovens detaljerede og omfattende krav til vandplanernes indhold af forudsa-
ninger, begrundelser, vurderinger og processuelle oplysninger adskiller vandplanerne
fra de tidligere planinstrumenter indenfor natur, miljg og fysisk planlaggning, der hidtil i
store trak kun har skullet indeholde selve resultatet af planprocessen. Planerne i den
sammenfattende fysiske planlasgning, har ganske vist vaaet ledsaget af redegarelser for
planernes forudsagninger, men de har ikke som i vandplanen vaaet en del af selve pla-
nen. Der har dog i de senere & vaget en tendenstil at udarbejde selve planen og redege-
relsen i det samme dokument.

4.1.1.1 Forudsatninger

Forudsagningerne indeholder oplysninger om retlige og faktiske forhold samt myndig-
hedernes skan og analyser.

Forudsagtningsdelens oplysninger om faktiske forhold angér beskrivelser og kortlaay-
ning af vandressourcerne, anvendelsen af vandet, forureningskilder mm., jf. bilag 2, pkt.
1,209g5.

Forudsatningsdelens oplysninger om retlige forhold angdr de oprettede overvag-
ningsnet, jf. bilag 2, pkt. 4 og de fastsatte miljgmal, jf. pkt. 6. Ogsa oplysninger om ud-
pegninger i medfer af anden lovgivning vil typisk indgd som retlige forudsagninger.
Fastsadtelsen af miljemal er med miljgmalsloven ikke sa meget et spargsmdl om plan-
laegning, som det er et spergsmal om retlig subsumption efter miljemalslovens kap. 6 — i
alt fald hvad angér fastsadtelsen af generelle og mindre strenge miljgmal. Vandfore-
komsternes miljgmal indgar derfor bedst som forudsagtning for den egentlige planlaag-
ning. Fastsadtelsen af miljgmal kan da ogsa paklages til Miljgklagensevnet, jf. mml §
53, sk. 1.

Myndighedernes skgn og analyser angar bade miljgmasssige og samfundsmaessige for-
hold jf. pkt. 1 og 7.

4.1.1.2 Planlaegning
Den lovpligtige planlasgning bestar bade i en arealplanlasgning og en aktivitetsplanlaag-
ning.

Arealplanlaggningen efter bilag 2 er forholdsvis begramset, idet det kun udgeres af en
udpegning af omréder med drikkevandinteresser, jf. pkt. 3. Miljgmalsloven udelukker
ikke en yderligere arealplanlaggning som en del af indsatsprogrammet, men det er ikke
pabudt i medfer af loven. Det ma dog vaare naturligt at udpege indsatsomrader, der kan
lasgges til grund for kommunernes indsatsplanlaagning som en del af arealplanlagnin-
gen.

Aktivitetsplanlaggningen i vandplanen er placeret i indsatsprogrammet, jf. pkt. 7, der
fastlaggger de fremtidige myndighedsaktiviteter med hensyn til beskyttelse og benyttelse
af vandressourcerne. | det omfang aktivitetsplanlaggningen knyttes til bestemte arealer,
vil der vagre en glidende overgang mellem planens aktivitets- og arealplanlaggning.
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4.1.1.3 Begrundelse

Efter bilag 2, pkt. 9 og 11 skal vandplanen indeholde en raskke processuelle oplysninger
og beskrivelser vedr. inddragelse af data og inddragelse af offentligheden i planlaggnin-
gen. Disse oplysninger har mest en begrundel seskarakter.

Som noget saligt skal vandplanerne ogsa indeholde visse begrundelser for myndighe-
dernes beslutninger. Det er begrundelser for fravigelse af de generelle miljgmal og tids-
frister for malenes opfyldelse, jf. bilag 2, pkt. 6, og en begrundelse for det fastlagte ind-
satsprogram i form af en angivelse af, hvordan miljgmalene nds gennem programmet,
og pa hvilket grundlag prioriteringerne er foretaget.

4.1.1.4 |Indsatsprogrammet

Indsatsprogrammet er vandplanens centrale planlaggningsdel. Men indsatsprogrammet
har ogsd i sig selv karakter af en plan med béde forudsaeninger, planlasgning og be-
grundelse. Planlaggningen har dog langt sterst vaegt i indsatsprogrammet. Det skal sikre
opfyldelsen af miljgmalene indenfor de tilknyttede tidsfrister, jf. mml § 24 og indeholde
foranstaltninger og retningslinjer med henblik pa at beskytte, forbedre og restaurere ale
vandforekomster samt en gkonomisk analyse af foranstaltningernes omkostningseffek-
tivitet.

Herudover skal indsatsprogrammet ifglge bilag 2, pkt. 7 indeholde:

1. Etresumé af de foranstaltninger, der er nadvendige for at gennemfere Fadlesska-
bets lovgivning om beskyttelse af vand.

2. Enrapport om, hvilke praktiske skridt og foranstaltninger, der er truffet for at an-
vende princippet om daekning af omkostningerne ved vandanvendelse,

3. Etresumé af de foranstaltninger, der er truffet for at opfylde kravene i 88 8 og 13
vedrarende drikkevandsforekomster.

4. Et resumé af foranstaltningerne til kontrol med indvinding og opmagasinering af
vand, herunder henvisning til registre og identifikation af tilfadde, hvor der er
gjort undtagelser.

5. Et resumé af de kontrolforanstaltninger, der er vedtaget for punktkildeudlednin-
ger og andre aktiviteter, der pavirker vandets tilstand, i overensstemmelse med
8§ 25.

6. ldentifikation af tilfadde, hvor der e givet tilladelse til direkte udledning til

grundvandet.

Et resumé af de foranstaltninger, der er truffet vedrarende prioriterede stoffer.

Et resumé af de foranstaltninger, der er truffet for at forebygge eler reducere

virkningerne af forureningsuheld.

9. Et resumé af foranstaltningerne under § 25 for vandforekomster, hvor malene i
kapitel 6 i loven ikke kan ventes opfyldt.

10. Naamere oplysninger om, hvilke supplerende foranstaltninger der anses for nad-
vendige for at opfylde de opstillede miljgmal.

11. Naamere oplysninger om, hvilke foranstaltninger der er truffet for at undga sti-
gende forurening af marine vande.

© N

Endelig skal indsatsprogrammet indeholde en angivelse af, hvordan miljgmalene nas
gennem programmet, samt pa hvilket grundlag prioriteringen af malene og virkemidler
til at opna mélene er foretaget.
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Miljgmalslovens § 25 skelner mellem foranstaltninger og retningslinjer. Retningslinjer-
ne kan efter miljgmalslovens § 25, stk. 1 anga tilladelser og andre afgerelser med be-
tydning for beskyttelsen af vand. Der er formodentligt tale om retlige formuleringer, der
minder om retningslinjerne i en regionplan, og som afvejningsregler eller rammebe-
stemmelser normerer myndighedernes afgerelser i henhold til anden lovgivning.

Foranstaltninger er som retligt begreb mere usikkert. Hvis man ser pa pkt. 7.1-7.11 i
bilag 2, der alle anvender ordet foranstaltninger, sa kan begrebet dackke over naamest
enhver aktivitet hos myndigheden, lige fra udstedelse af generelle regler og behandling
af konkrete sager til faktisk forvaltning, dispositioner pa et privatretligt grundlag og
myndighedens interne virksomhed.

Under alle omstamndigheder skal indsatsprogrammet leve op til vandrammedirektivets
krav om angivelse af grundlasggende og supplerende foranstaltninger og angive dem
med en s&dan praision og detaljeringsgrad, at det fremgar, hvorledes programmet for-
ventes at fare til opfyldelse af miljgméalene indenfor de fastsatte frister.>® Miljeministe-
ren har i gvrigt adgang til at fastssdte nsamere regler om indholdet af indsatsprogram-
met, jf. mml § 26.

412 Vandplanensretsvirkninger

4.1.2.1 Miljgmaldovens retsvirkningsbestemmelse

De statslige myndigheder, regionsrddene og kommunalbestyrelserne er efter miljo-
malslovens § 3, stk. 2 bundet af vandplanen ved udevelse af befgjelser i medfer af lov-
givningen og skal herunder sikre gennemfarelsen af vandplanens indsatsprogram.

| formuleringen ”bundet af” ligger, at vandplanerne har en langt fastere binding af myn-
dighederne end den tidligere regionplanlasgning med forpligtelserne til at ”virke for”
eller planlasgge sdledes, at det ikke " strider mod” en plan. Der er imidlertid ikke i lovens
sparsomme forarbejder taget illing til, indenfor hvilke kommunale aktivitetsomrader
kommunalbestyrelsens beslutninger er bundet af vandplanen eller hvilke dele af vand-
planen, der er bindende.

Det er oplagt at vandplanens planlaggningsdel er bindende for den kommunale planlasg-
ning svarende til planlovens rammestyringsprincip. Planen er ogsa bindende for kom-
munens udgvelse af befgjelser i medfer af lovgivningen.®” Det vil naturligt ikke bare
omfatte afgarelsen af forvaltningssager, men ogsd kommunale beslutninger vedrerende
forsyningsaktiviteter og vedrgrende kommunernes gvrige faktiske forvaltning. Det er
usikkert om der f.eks. ogsa kan gives instruktioner vedrarende kommunernes sagsbe-
handling, tilrettelagygelsen af planprocesser og tilrettelaaggelsen af myndighedsudavel-
sen, jf. afsnit3.6.3, eller forpligte kommunerne m.h.t. aktiviteter indenfor kommunal-
fuldmagtens omrade

Der kan opsta konflikter, hvis vandplanen forsager at binde kommunerne pa omréder,
hvor der er processuelle regler og garantier, der dermed bliver tilsidesat. Det kan f.eks.
ske, hvis en vandplan palasgger en kommune at gennemfare et lokalplanpligtigt projekt
eller tradfe en bestemt afgerelse i en sag. Her vil der vaae offentlighedsprocedurer og

% Jf. ogs& Helle Tegner Anker i Tidsskrift for Landbrugsret nr. 2, juli 2005.
> J. Forslag til lov om miljem& m.v. LSF 15 2003/1 bemagkningernetil § 3.
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partsbefgjelser, der, safremt resultatet er givet pa forhand, reelt mister deres retlige
funktion.

Det fremgér tydeligt af forarbejderne, at formuleringen " bundet af” indeholder en hand-
leforpligtelse.®® Der m& dog forventes en vis praecision i vandplanens formulering, for at
den kan accentuere en bestemt handleforpligtelse, og for sa vidt ogsa en vis bestemthed
i det hele taget med hensyn til hvilke midler, der kan og skal anvendes til at opna de
fastsldede miljemal.

Diskussionen af vandplanernes bindende retsvirkning har derfor en forbindelse med
spergsmalet om, hvor detaljeret vandplanerne skal og kan veae i deres angivelse af de
kommunale forpligtelser. Med det nuvaarende meget store vanddistrikt i Jylland vil en
samlet vandplan for Jylland blive meget omfattende, hvis den skal have en detaljerings-
grad, der mindst svarer til amternes regionplanlaggning.

Vandrammedirektivet kraever, at indsatsprogrammets foranstaltninger angives med en
praecision og detaljeringsgrad, s at egnetheden med henblik pa opfyldelse af miljgma
lene kan vurderes. Derfor synes der kun at veae mulighed for yderligere lokale priorite-
ringer i de kommunale handleplaner, i det omfang det er angivet i indsatsprogrammet.>®

4.1.2.2 Sektorlovenes retsvirkningsbestemmel ser

Parallelt med bestemmelsen i miljgmalsloven er vandplanens retsvirkning yderligere
fastsldet i nogle af sektorlovene indenfor vandomradet. Vandforsyningslovens § 13, stk.
1 0og § 14 g, stk. 1 fastsldr sdledes, at indsatsplaner og vandforsyningsplaner ikke ma
stride mod vandplanen. Miljgbeskyttelseslovens § 32, stk. 2 fastslar, at spildevandspla-
nen ikke ma stride mod vandplanen. Planlovens § 11, stk. 4, nr. 3 fastslér, at kommune-
planen ikke ma stride mod vandplanen. Rastoflovens § 5 a, stk. 3 fastslar, at rastofpla-
nen ikke ma stride mod vandplanen.

413 Tidsforlgbet for planprocessen

Planperioderne og tidsfristerne for opgaverne pa vandomradet er fastlagt i miljgmalslo-
ven pa baggrund af vandrammedirektivet. Forberedelserne til den farste planperiode har
allerede vaget i gang i amterne et stykke tid. | forbindelse med kommunalreformen sker
der overdragelse af opgavernetil staten.

Tidsplanen i vandplanlasgningen ser siledes ud:

« 22. december 2004. Basisanalyserne og registrene over beskyttede omrader skul-
le vage udarbejdet.

« 22. december 2006. Overvagningsprogrammerne skal ivarksadtes, og tidsplaner
og arbejdsprogrammer for tilvejebringelse af vandplanerne skal vaae sendt i hg-
ring. Heringsfrist minimum 6 maneder.

e 22.juni 2007. Oversigten over de vasentlige vandforvaltningsmasssige opgaver,
som skal lgses, skal vaae sendt i hering, og der skal indkaldes forslag og ideer til
vandplanerne. Haringsfristen er minimum 6 maneder.

» 22. december 2008. Fordag til vandplaner skal vaae sendt i hering. Haringsfri-
sten er minimum 6 maneder.

%8 Fordlag til lov om miljgmal m.v. LSF 15 2003/1 bemagkningernetil § 3, stk. 2.
9 Jf. ogs& Helle Tegner Anker i TfL 2005 s. 59
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« 22. december 2009. Endelig 6-arig vandplan med indsatsprogram skal vaae ved-

taget.

o 22. december 2010. De kommunale handleplaner skal som hovedregel vaare ved-
taget.

o 22. december 2012. Foranstaltninger efter indsatsprogrammer skal vaae ivaak-
sat

»  22. december 2015. De fastsatte miljgmal skal vaare opfyldt.

4.2 Den kommunale handleplan

Kommunalbestyrelsen skal udarbejde en kommunal handleplan efter miljgmalslovens §
31 a. Handleplanen blev indfert med kommunalreformen som et led i vandplanlaggnin-
gen efter miljgmalsloven. Hensigten med handleplanerne er, at kommunalbestyrelsen
konkret skal udmente vandplanen og indsatsprogrammet indenfor kommunen.

Da udarbejdelsen af handleplaner afventer offentliggerelsen af vandplanerne, sa er der
endnu ingen konkrete eksempler pA kommunale handleplaner, og en del spargsmal star
stadig abne vedrarende deres konkrete form og indhold.

421 Handleplanensretlige ramme

Den statslige vandplan og dennes indsatsprogram udger rammerne og indeholder male-
ne for den kommunale handleplan. Handleplanen skal efter miljgmalslovens § 31 a, stk.
1 neamere redegere for, hvorledes vandplanen og dens indsatsprogram vil blive realise-
ret indenfor kommunens geografiske omréde.

Kommunalbestyrelsen skal efter miljgmalslovens § 31 b vedtage et forslag til en hand-
leplan senest et halvt ar efter, at en endelig vandplan er offentliggjort, og skal efter mil-
jemalslovens § 31 c vedtage den endelige handleplan senest et &r efter vandplanens of-
fentliggerelse. Foranstaltninger, som er fastsat i en handleplan, skal efter miljgmalslo-
vens 8 31 a, stk. 2, jf. 8 25, stk. 2 vazre ivaarksat inden udgangen af 2012.

Den kommunale handleplan kan paklages til Miljeklagenaevnet for sa vidt angar dens
indhold og tilvejebringelse, jf. mml § 53, stk. 2.

422 Handleplanensindhold

| fuldstaandig modsaetning til vandplanerne indeholder miljgmalsloven naarmest intet om
indholdet af de kommunale handleplaner. Om handleplanernes indhold siger miljg-
malsloven kun, at de skal redegere for, hvorledes vandplanen og dens indsatsprogram
vil blive realiseret indenfor kommunens geografiske omrade, og miljgministeren be-
myndiges herefter til at fastsadte naamere regler for indholdet. Der er ikke udstedt
naa'mere regler om indholdet af handleplanerne endnu.

Efter forarbejderne skal handleplanen opstille en plan og prioritering for anvendelsen af
virkemidler og tiltag i kommunen for at realisere vandplanen og indsatsprogrammet.®
Handleplanerne kan i den forbindelse indeholde en prioritering af flere af de lokale for-
anstaltninger som supplement til de foranstaltninger, der naevnes i vandplanen med hen-
blik pa at opfylde miljgmalene.

% Fordag til andring af Lov om miljemal og Lov om vandforsyning, LFS 92 2004/2, bemagkningerne til
miljgma slovens § 3la-e.
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Snitfladen mellem ministerens vandplan og de kommunale handleplaner skal ifglge for-
arbejderne forsages lagt sdledes, at vandplanen indeholder alle de obligatoriske tiltag,
som er ngdvendige for at opfylde Fadlesskabets lovgivning vedrerende beskyttelse af
vand. Derudover skal vandplanen ogsa indeholde de supplerende foranstaltninger, som
er ngdvendige for at opfylde miljgmalene. De kommunale handleplaner skal herefter
sikre udmantningen af ministerens vandplaner og skal sdledes holde sig inden for den-
nes rammer.

Inden for vandplanens rammer kan kommunalbestyrelsen herefter i handleplanen priori-
tere mellem flere forskellige lokale tiltag, ogsa lokale tiltag, som ikke er naevnt i vand-
planen, sa laange disse tiltag ikke strider imod vandplanen og samlet set sikrer, at vand-
planen opfyldes. Som et eksempel pa en lokal prioritering mellem flere forskellige tiltag
naevnes i forarbejderne en prioritering mellem etablering af vandomrader eller udbyg-
ning af spildevandsanlasg som tiltag, der sigter mod fjernelse af kvadstof.

423 Handleplanensretsvirkninger

4.2.3.1 Miljgmaldovens retsvirkningsbestemmelse

Statslige myndigheder, regionsrdd og kommunalbestyrelser er efter miljgmalslovens §
3, stk. 2 bundet af de kommunale handleplaner i samme grad, som de er bundet af vand-
planen, og skal sikre gennemfarelsen af indsatsprogrammet savel som handleplanerne.

Det er ussdvanligt, at statdige myndigheder udtrykkeligt i lovgivningen bindes af og
forpligtestil at gennemfare en kommunalt udarbejdet plan.

Miljgministeren er da ogsa i miljemalsloven § 31 e tillagt en veto- og interventionsret
overfor de kommunale handleplaner. Det er formuleret sdledes, at det, séfremt der ikke
kan opnés enighed mellem ministeren og en kommunalbestyrelse, er ministeren, der
tredfer afgerelse. Herefter kan ministeren sdledes ikke bare blokere en kommunal hand-
leplan, men ogsa selv tredfe en afgarelse vedrerende planen i tilfadde af manglende
enighed. Denne kompetence kan efter 8§ 31 e kun bruges til varetagelse af statslige inte-
resser og opfyldelse af internationale forpligtelser, men det er usikkert, hvilken be-
graansning for anvendelsen der reelt ligger heri.

Det ma forventes, at ministeren, dels gennem de naamere regler vedrarende handlepla-
nernes indhold, dels ved anvendelsen af § 31 e, vil vaae meget opmaaksom pa forplig-
telser i de kommunale handleplaner, der evt. angdr anvendelsen af statslige myndighe-
ders befgjelser.

Handleplanen kan, da den er udarbejdet af kommunen selv, umiddelbart binde alle
kommunens aktiviteter dvs. bade kommunalbestyrelsens beslutninger vedrarende afge-
relser af sager i henhold til lovgivningen, beslutninger vedregrende aktiviteter indenfor
kommunalfuldmagtens omrade og kommunens faktiske forvaltning, samt beslutninger
vedrgrende myndighedsudegvelse, sagsbehandling og planprocesser.

Der er efter miljgmalslovens § 53 fuld klageadgang til Miljgklagensevnet for spargsmal
angaende de kommunale handleplaner.
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4.2.3.2 Retsvirkningsbestemmelser i andre love

Ud over miljgmalslovens bestemmelser er der kun en yderligere bestemmelse, der ind-
sadter handleplanerne som rammestyrende for gvrige planer. Det er planlovens § 11,
stk. 4, nr. 3, hvorefter en kommuneplan ikke ma ikke stride mod den kommunale hand-
leplan. Der er ikke ligesom for vandplaners vedkommende et krav i vandforsyningslo-
ven om, at indsatsplaner eller vandforsyningsplaner ikke ma stride mod de kommunale
handleplaner, eller i miljabeskyttelsesloven med hensyn til spildevandsplaner. Ramme-
styringskravet falger dog af miljgmalslovens § 3, stk. 2.

4.3 Indsatsplaner

Reglerne om indsatsplaner stammer fra 1998 og er indsat i vandforsyningslovens § 13 —
13d samt uddybet i indsatsplanbekendtgerelsen, udstedt med hjemmel i vandforsynings-
lovens 8§ 16, stk. 1 0g 3.

Indsatsplanerne skal farst og fremmest styre og koordinere grundvandsbeskyttelsen in-
denfor de udpegede indsatsomrader, men de er ogsa vigtige redskaber for formidling af
information til borgere og virksomheder. Endelig giver de god mulighed for en malrettet
integration af hensyn til grundvandsbeskyttelsen i alle forvaltningsomrader og kommu-
nale aktiviteter.

De fleste eksisterende indsatsplaner er udarbejdet af amterne efter vandforsyningslovens
13, men denne kompetence er med kommunalreformen overgaet til kommunerne. Am-
ternes indsatsplaner har vazret relativt uensartede i opbygning og deres indhold.

Indsatsplanbekendtgerelsen er endnu ikke revideret i forhold til de aendringer, der falger
af kommunalreformen, men man ma forvente, at det vil ske indenfor nearmeste fremtid.

Der er en gennemgaende uklarhed i vandforsyningslovens bestemmelser vedrerende
indsatsplaner. Bestemmelserne er opbygget over en model, med forskellige kompeten-
cer tillagt henholdsvis kommunalbestyrelsen og geren af et alment vandforsyningsan-
laeg, men der skelnes ikke, som i den gvrige del af vandforsyningsloven, klart mellem
kommunalbestyrelsens rolle som kommunalbestyrelse og som gjer af kommunale alme-
ne vandforsyningsanlagg. Der er imidlertid ikke i loven eller forarbejderne holdepunkter
for at kommunalbestyrelsen ikke som ejer af et ament vandforsyningsanlasg kan udnyt-
te de kompetencer, der er tillagt de almene vandforsyningsanlagg.

431 Indsatsplanernes retlige ramme

For hvert af de indsatsomréder, der er fastlagt i regionplanen/vandplanen, skal kommu-
nalbestyrelsen vedtage en indsatsplan, jf. vfl, § 13. Vandforsyningslovens § 13b, stk. 4
laggger med sin formulering op til, at der kun skal udarbejdes en indsatsplan for kom-
munen, men det ma bero pa en upraecis formulering.

Udpegningen af indsatsomrader var som anfert i afsnit 5.1.3 et af planlovens obligatori-
ske regionplanemner ved den sidste regionplanrevision. Udpegningen af indsatsomrader
er imidlertid ikke naevnt i emnekataloget for vandplaner, jf. miljgmalslovens bilag 2, der
ellers meget detaljeret gennemgar indholdet af vandplanerne.

Indsatsplaner kan udarbejdes enten af kommunalbestyrelsen eller af gjeren af et ailment
vandforsyningsanlagg, og de kan enten udarbejdes efter vandforsyningslovens 8 13 eller
§ 13a.
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Kommunalbestyrelsen har efter 8 13 pligt til at udarbejde og vedtage en indsatsplan for
hvert af de indsatsomrader, der er fastlagt i region- eller vandplanen, mens kommunal-
bestyrelsen eller en ger af et ament vandforsyningsanlaay kan vadge at udarbejde en
indsatsplan efter § 13a, stk. 1 for et omrade, der ikke er fastlagt som indsatsomréde i
region- eller vandplanen, hvis kommunalbestyrelsen eller geren af vandforsyningsan-
lasgget finder, at det er nedvendigt for at skre kommunens eller vandforsyningsanlaay-
getsinteresser.

De retlige rammer er i nogen grad forskellige, alt efter hvilken bestemmelse en indsats-
plan udarbejdes efter.

En indsatsplan kan ikke pklages til anden administrativ myndighed, jf. vfl § 76, nr. 1.

4.3.1.1 Indsatsplaner efter § 13

Vandforsyningsloven selv indeholder kun fa retlige rammer for de indsatsplaner, kom-
munerne er forpligtet at udarbejde efter vandforsyningslovens § 13. De skal udarbejdes
pa baggrund af en neamere kortlaggning af arealanvendelse, forureningstrusler og natur-
lig beskyttelse af de pageddende vandressourcer, jf. § 13, gk. 2, og alle de bergrte parter
skal inddrages i forbindelse med udarbejdelsen, jf. § 13b, stk. 1. Herudover er ministe-
ren i vandforsyningslovens § 16, stk. 1 bemyndiget til at fastssdte naamere regler om
grundlaget for og indholdet af indsatsplaner.

Indsatsplanerne efter § 13 er via retsvirkningsbestemmelserne i de andre sektorlove i et
vist omfang styret af de gvrige planer indenfor vandforvaltningsomradet. 1fglge planlo-
vens 8§ 12, stk. 1 er kommunalbestyrelsen forpligtet til at virke for kommuneplanen, og
det felger af miljgmalslovens § 3, stk. 2, at ogsa vandplanen og den kommunale handle-
plan kan forpligte kommunerne m.h.t. indholdet af indsatsplaner. Det felger endvidere
af vandforsyningslovens § 15, at indsatsplanerne ikke ma stride imod de landsplaner for
vandforsyning, som miljgministeren kan udarbejde. Endelig falger det af rastoflovens §
5 a, stk. 5 at kommunalbestyrelsen ogsd i indsatsplanlaggningen er bundet af den regio-
nale rastofplan.

Det er efter amternes nedlasggelse overladt til kommunalbestyrelsen selv at pase, at der
er den forngdne overensstemmel se mellem indsatsplanerne efter § 13 og de overordnede
planer.

4.3.1.2 Indsatsplaner efter § 13a

Vandforsyningslovens retlige rammer for indsatplaner efter 8 13a er mere udferlige. Det
er udtrykkeligt fastsat i 8 133, gk. 2, a de ikke ma stride mod kommuneplanlaggningen
og region-/vandplanen, vandforsyningsplanen eller indsatsplaner vedtaget efter 8 13.

Kommunalbestyrelsen kan efter vandforsyningslovens § 13D, stk. 6 gere indsigelse mod
en indsatsplan udarbejdet af gjeren af et aiment vandforsyningsanleeg efter § 13a med
det resultat, at planen ikke kan vedtages. Kommunalbestyrelsen er efter § 13b, gk. 6 i
den forbindelse udtrykkeligt palagt at pase,

1) at de berarte parter har vaaret inddraget i forbindel se med udarbejdelse af planen,
jf. 8 13b, stk. 1,
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2) at indsatsplanen ikke strider mod kommuneplanen og region- eller vandplanen,
vandforsyningsplanen eller obligatoriske indsatsplaner efter 8§ 13, jf. §13a,
stk. 2,

3) at indsatsplanen ikke strider mod vandforsyningslandsplaner udarbejdet af mini-
steren efter 8 15 eller bekendtgerelser vedr. indsatsplaner udstedt efter § 16,
stk. 1.

4) samt mere generelt at hensynet til beskyttelsen af vandressourcerne er tilstrak-
kelig tilgodeset i indsatsplanen.

4.3.2 I ndsatsplanernesindhold

Vandforsyningsloven indeholder kun nogle fa krav til indholdet af indsatsplaner. Som
forudsagning for udarbejdelsen kraeves en naamere kortlaggning af arealanvendelsen,
forureningstrusler og naturlig beskyttelse af de pagaddende vandressourcer, jf. vfl § 13,
stk. 2. Selve kortlaggningen er ikke en del af indsatsplanlasggningen, men resultaterne af
kortlaagningen kan efter omstandighederne godt indgd i indsatsplanen og ger det ogsa
ofte.

Indsatsplaner skal efter vandforsyningslovens § 13, stk. 3 indeholde en detaljeret opge-
relse over behovet for beskyttelse samt retningslinjer og tidsplan for myndighedernes
indsats til opnaelse af denne beskyttelse. En indsatsplan ber give et overblik over og
principielt rette sig mod alle forureningskilder i omrédet.®*

Disse krav er i indsatsplanbekendtgerelsens § 2, stk. 3 og 4 suppleret, sdledes at en ind-
satsplan endvidere skal indeholde som minimum en angivelse af:

1. aredlanvendelsen i indsatsomradet,

2. kildepladser, kildepladszoner og grundvandsdannende oplande,

3. envurdering af alle kendte forureningskilder, herunder flade-, linie-, og punktkil-
der,

4. de omrader, der er kortlagt som saglig falsomme over for en eler flere typer af
forurening med angivelse af, hvilken eler hvilke typer af forurening, det paged-
dende omréde er fglsomt over for,

5. deomrader, hvor en indsats skal gennemfares,

6. deforanstaltninger, der skal gennemferesi indsatsomradet, samt retningslinier for

detilladelser og andre afgerelser, der kan meddeles, og som har betydning for be-

skyttelsen af vandressourcen,

af hvem ogi hvilket omfang, der skal gennemferes overvagning,

en tidsplan for gennemfarelsen af den samlede indsatsplan samt i givet fald, hvil-

ken tidligere vedtagen indsatsplan som ophaeves.

© N

Punkterne 1 — 4 udger sammen med den naamere kortlaggning af forureningstrusler og
naturlig beskyttelse af vandressourcerne i henhold til vandforsyningslovens § 13, stk. 3
det, man kunne kalde indsatplanens forudsagningsdel, mens punkterne 5 — 8 kan siges at
indeholde den egentlige indsatsplanlaggning.

Der er ikke krav om et indhold svarende til en egentlig begrundelse for planen. Milj&
vurderingslovens krav til miljgvurderinger ma imidlertid iagttages og ferer som ud-

61 Jf. ogsi Helle Tegner Anker i Miljgreten 111, s. 298.
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gangspunkt til, at en indsatsplan ma indeholde eller ledsages af miljgvurdering. En s&
dan miljavurdering vil vaae et element i en begrundelse.

4.3.2.1 Indsatsplanens forudsatninger

Punkterne 1 — 4 og den naarmere kortlasgning af forureningstrusler og naturlig beskyttel-
se af vandressourcerne udger indsatsplanens forudssgninger.

Fer kommunalreformen |a vandressourceplanlaggningen og grundvandsbeskyttelsen hos
amterne sammen med starstedelen af indsatsplanlasgningen. Amternes kortlasgningsind-
sats, som den fremgdr af indsatsplanerne, har vaaet varierende i omfang og detalje-
ringsgrad. Efter kommunalreformen er vandressourceplanlasggningen placeret i de stats-
lige vandplaner. Gramsedragningen mellem den kortlaggning, som kan finde sted i for-
bindelse med kommunernes udarbejdelse af indsatsplaner og den statdige kortlaggning i
forbindelse med basisanalysen og udarbejdelsen af vandplanen, er ikke skarp.®* | det
omfang den statslige kortlaggning er tilstragkkelig detaljeret til, at der kan udarbejdes en
indsatsplan, vil der som udgangspunkt ikke vaare behov for en yderligere kommunal
kortlaggning, men afhaangig af den statslige kortlaggningsindsats kan der vaae tilfadde,
hvor kommunerne vurderer, at der er behov for en yderligere kortlasgning. Det er pdpe-
get, at der ma stilles store krav til kortlaggningen som feglge af den store betydning for de
enkelte borgeres arealanvendelse indenfor omrédet, som indsatsplanerne kan have.®®

De forureningsfglsomme omrader, der naevnes i indsatshekendtgarelsens § 2, stk. 2, .
4, drejer sig som udgangspunkt om omrader, der tidligere blev kortlagt i medfer af
vandforsyningslovens § 11, og som fremgdr af regionplanerne. Nu er omréderne blandt
de beskyttede omrader i miljgmalslovens § 7, hvis beliggenhed skal oplyses i vandpla-
nen, jf. lovens bilag 2 nr. 2.

4.3.2.2 Indsatsplanens planlasgning

Punkterne 5 — 8 indeholder den egentlige planlasggning, og de elementer, som bekendt-
gerelsen kraever , jf. § 2, er en fastlamygelse af foranstaltninger, retningslinjer, overvag-
ning og tidsplan.

Foranstaltninger er som retligt begreb uklart, men det méa formodentligt forstas pa sam-
me made, som det anvendes i forbindelse med vandplanerne efter miljgmalsloven. Be-
grebet kan maske knyttes til begrebet aktiv regulering eller proaktiv myndighedsudevel-
se som beskrevet i afsnit 3.6.3 og kan dakke over naamest enhver kommunal aktivitet,
lige fra udstedelse af generelle regler og behandling af konkrete sager til faktisk forvalt-
ning, intern virksomhed og dispositioner pa et privatretligt grundlag. Overvagning kan i
den sammenhaang ogsa begrebsmasssigt vaare en foranstaltning.

Fra en indsatsplan udarbejdet af Nordjyllands amt kan gives fglgende eksempel pa
en foranstaltning, der gennemfares ved tilrettel ssggelsen af den kommunale drift.

Drift af kommunale arealer
Der ma ikke anvendes pesticider p& kommunalt gjede arealer.®

62 Jf. ogsi Christian Ammitsge i Hvad kommer strukturreformen til at betyde for kommunerne og vand-
forsyningen, s. 27.

% Helle Tegner Anker i Miljaretten 111, s. 294.

% Nordjyllands Amt i Indsatsplan for grundvandsbeskyttelse. OSD 3, s. 52.
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Samme indsatsplan rummer dog ogsa foranstaltninger, der gennemfares ved tilret-
telagggelsen af det kommunaletilsyn.

Punktkilder
| forbindelse med landbrugstilsynet foretager Sindal Kommune en gennemgang af al hand-
tering af sprgjitemidler pa samtlige landbrugsejendomme med adresse i oplandet.

[

Retningslinjer kan forstas som afvejningsregler i forbindelse med skansmaessige
befgjelser efter lovgivningen, jf. afsnit.3.6.4. Fra samme indsatsplan kan gives fal-
gende eksempe

Milj sgodk endel ser
Der kan ikke givestilladel se til nyanlss/udvidelse, som medfarer gget risiko for forurening
af grundvand.®®

Med strukturreformen overtager kommunerne hoveddelen af indsatsplanlaggningen efter
vandforsyningsloven og skal samtidig udarbejde kommunale handleplaner efter miljz-
malsloven. Vedrgrende grundvandsbeskyttelsen ma der forudses problemer med at ad-
skille emnerne for den kommunale handleplan og sa emnerne for indsatsplanerne i kom-
munen.

4.3.3 Indsatsplanernes retsvirkninger

Indsatsplanerne har flere retsvirkningsbestemmelser. Der skelnes mellem forpligtelsen
til at gennemfare en indsatsplan og forpligtelsen til at lagyge retningslinjerne i en ind-
satsplan til grund ved afgarelsen af sager. Derudover er der bestemmelser, der giver
indsatsplanerne en rammestyrende retsvirkning i planhierarkiet. Sondringen mellem det
at gennemfare planen og det at lasgge planens retningslinjer til grund ved afgerelsen af
sager stammer fra tiden far kommunalreformen, hvor amterne udarbejdede og gennem-
farte de amtslige indsatsplaner, og kommunerne lagde retningslinjerne i de amtslige
indsatsplaner til grund for behandlingen af relevante sager.

4.3.3.1 Adminigtration i henhold til retningdinjernei en indsatsplan

| henhold til vandforsyningslovens § 13c skal kommunalbestyrelsen ved afgerelse af
sager efter lovgivningen laggge de retningslinjer til grund, der er givet i en indsatsplan.
Dette gadder bade en obligatorisk indsatsplan udarbejdet af kommunalbestyrelsen efter
8 13, og en frivillig indsatsplan udarbejdet af kommunalbestyrelsen eller en anden ejer
af et ament vandforsyningsanlagg efter § 13a.

Kommunen er bade bundet til at administrere i overensstemmelse med en indsatsplan
udarbejdet af kommunen selv og i overensstemmel se med en plan udarbejdet af et privat
alment vandforsyningsanlagy. Til gengadd er kommunen udstyret med en vetoret over-
for almene vandforsyningsanlaggs vedtagelse af indsatsplaner, jf. vfl § 13b, stk. 6.

Forpligtelsen knytter sig naturligt til de retningslinjer, som indsatsplanerne skal inde-
holde efter indsatsplanbekendtgerelsens § 2, stk. 3, nr. 6. Retningsliner har typisk karak-
ter af afvejningsregler, der normerer og angar skensmaessige befgjelser i henhold til

% Nordjyllands Amt i Indsatsplan for grundvandsbeskyttelse. OSD 3, s. 30.
% Nordjyllands Amt i Indsatsplan for grundvandsbeskyttelse. OSD 3, s. 51.
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myndighedskompetencer. | forarbejderne er forpligtelsen begramset, siledes at den kun
indeholder et krav om at lssgge indsatsplanerne til grund ved afgerelse af sager i for-
valtningslovens forstand.®’

4.3.3.2 Gennemfarelse af en indsatsplan

Efter vandforsyningslovens 8§ 13c, stk. 2 er kommunalbestyrelsen kun forpligtet til at
gennemfare de indsatsplaner, som den har vedtaget efter § 13a, dvs. de frivillige ind-
satsplaner. Vandforsyningsloven forpligter ikke udtrykkeligt kommunalbestyrelsen til at
gennemfare de obligatoriske indsatsplaner vedtaget efter vandforsyningslovens § 13.
Det er derfor veesentligt for a kunne vurdere kommunalbestyrelsens forpligtelser, at
skelne mellem indsatsplaner vedtaget efter § 13 og § 13a.

Gennemferelsen af en indsatsplan knytter sig naturligt til de foranstaltninger, der er
planlagt i henhold til indsatsplanbekendtgerelses § 2, stk. 3, nr. 6. Der er ifglge forar-
bejderne tale om en pligt til aktivt at udnytte alle de befgjelser, kommunen er tillagt i
medfer af lovgivningen.®®

Det kan undre, at kommunalbestyrelsen ikke i lovgivningen er direkte forpligtet til at
gennemfare en obligatorisk indsatsplan vedtaget efter § 13. Forholdet ma her bedgm-
mes ud fra den almindelige pligt en myndighed har til at felge egne planer, jf. afsnit.
3.6.1.

Indsatplanerne er udtrykkeligt tillagt retsvirkning overfor kommunens befgjelser til at
palaggge radighedsindskraankninger efter miljabeskyttelseslovens § 26 a for at sikre nu-
vagende eller fremtidige drikkevandsinteresser mod forurening med nitrat eller pestici-
der. Det kan ifglge indsatsplanbekendtgerelsens § 10 kun ske, nar foranstaltningen er
ngdvendig for a opfylde malet med en indsatsplan.

4.3.3.3 Rammestyring

Indsatsplaner efter vandforsyningslovens 8 13 har rammestyrende retsvirkning overfor
vandforsyningsplaner, jf. vfl § 14a, mens indsatsplaner efter 8 13arammestyres af vand-
forsyningsplanen, som naevnt ovenfor.

o7 J. forarbejdernetil lov nr. 479 af 2/7/1998, lovforslag nr. 56 1998/2, bemaakningernetil § 13c.
% Jf. forarbgjdernetil lov nr. 479 af 2/7/1998, lovforslag nr. 56 1998/2, bemaakningernetil § 13c.



Kommunal vandforvaltning - planer 40

5 Den sammenfattende fysiske planlaggning

5.1 Landsplandirektiver / regionplaner

511 Miljemalslov og kommunalreform

Regionplanen har tidligere vaaet en af de vaesentligste planer indenfor vandforvalt-
ningsomradet, idet den har indeholdt den amtslige planlaggning for vandindvinding, be-
skyttelsen af overfladevand og beskyttelsen af grundvand. Regionplanerne er af skaffet
med kommunalreformen, men vil i en arraskke stadig have betydning for de kommunale
dispositioner indenfor vandforvaltningsomradet.

Det meste af regionplanens planlaggning er nu overfert til de statsige vandplaner. Regi-
onplanens retningslinjer opretholdes imidlertid med retsvirkning som landsplandirekti-
ver til vandplanerne offentliggeres i 2009.% Det mé& endvidere forventes, at vandplaner-
nei et vist omfang vil bygge videre pa det gamle system fra regionplanerne.

Amterne har vaget forpligtet til at udfaardige regionplanretningslinjer for en raskke for-
hold angivet i planlovens § 6, stk. 3. Derudover har de haft mulighed for at fastssdte
retningslinjer for andre forhold, jf. pl 8§ 6, stk. 5. Disse retningslinjer er aimindelige i
regionplanerne ogsa indenfor vandforvaltningsomradet.

Retningslinjerne efter planlovens § 6, stk. 5 var ikke bindende for kommunerne efter
rammestyrings- eller virke-for-princippet, men reprassenterede dog relevante hensyn,
som métte indgd i kommunernes beslutningsgrundlag ifalge principperne om sag-
soplysning og saglig sagsbehandling.

512 Regionplanens retsvirkninger som landsplandirektiv

5.1.2.1 Regionplanens binding af den kommunale planlaegning pa vandforvalt-
ningsomradet

| forbindelse med at regionplanretningslinjer er givet retsvirkning som landsplandirekti-
ver efter planlovens 8 3, stk. 1, er de bindende for kommunernes planlasgning efter plan-
loven.” Der er indbygget en dispensationsbefgjelse, siledes at miljeministeren kan di-
spensere fra, aandre eller ophaeve regionplanretningslinjer. Miljgministeren kan saledes
gere brug af sin dispensationsbefgjelse i tilfadde, hvor kommuner gnsker at planlaggge i
strid med retningslinjer vedtaget efter 2004-planlovens § 6, k. 5.

For kommunalreformen métte hverken kommunernes lovbestemte eller ulovbestemte
sektorplanlaggning stride mod regionplanerne, jf. den da gaddende planlovs § 9.”* Dette
krav om overensstemmelse er bortfaldet fra 2007.

For en del af de lovbundne sektorplaner indenfor vandforvaltningen er kravet om over-
ensstemmel se med regionplanlaggningen imidlertid gentaget 1 sektorloven. Dette gadder
sdledes bade for de kommunale spildevandsplaner, jf. mbl § 32, stk. 2, vandforsynings-
planer, jf. vfl § 14a, stk. 1, og for indsatsplaner, jf. vfl § 13a, stk.2. Her afl@ses region-

% Jf. lov nr. 1151 af 17/1/2003 § 5, stk. 3 0g lov nr. 571 af 24/06/2005 § 3, stk. 5.
© Jf. ogs& Anne Birthe Boeck i Lov om planlaagning s. 50.
™ J. Anne Birthe Boeck i Lov om Planlagning, s. 99.
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planen af vandplanen, ndr den endelige vedtagne plan offentliggeres. Der var almindelig
adgang for amterne til at vedtage retningslinjer, der var direkte mgntet pa a syre de
naevnte planer, og sadanne retningslinjer forekommer ofte.

5.1.2.2 Regionplanens binding af evrige kommunale bedutninger pa vandforvalt-
ningsomradet

Far kommunalreformen fremgik det af planlovens § 9, at amtsrad og kommunalbesty-
relser havde pligt til at virke for gennemfarelsen af regionplanens retningslinjer for for-
hold omfattet af § 6, stk. 3 og 4. Virke-for-pligten gjaldt ikke for retningslinjer i medfaer
af 8 6, gk. 5. | forbindelse med aandringerne som fglge af kommunalreformen er virke-
for-pligten fra 2007 lovfaestet i aandringsloven til planloven § 3, stk. 3. Denne bestem-
melse skelner ikke mellem amternes retningslinjer efter 8 6, stk. 3 og 4 og retningslinjer
efter § 6, gk. 5.

| virke-for-bestemmelsen ligger, at kommunalbestyrelserne bade kan og skal anvende
skgnsmaessige befgjelser i henhold til lovgivningen med henblik pa planens virkeligge-
relse.”? Der er ikke noget i vejen for, at amterne har udformet retningslinjer, der er di-
rekte mgntet pa kommunernes administration af en bestemt befgjelse i en sektorlov, blot
retningslinjen er planmasssigt begrundet og angar arealanvendelsen. Det er ogsa antaget,
at det i helt saalige tilfadde som felge af virke-for-pligten kan pahvile en kommune pa
eget inigativ at udstede et pabud eller tilbagekalde en tilladelse pa grundlag af region-
planen.

Flere regionplaner indeholder retningslinjer, der stiller krav til kommunernes sags-
behandling og sagsoplysning. Et eksempel fra regionplanen for Viborg Amt kan il-
lustrere.

Retningslinje 28: Jordforurening

[...]

Nr. 5. [...] Kommunerne skal redegere for eventuelle jordforureninger i forbindelse med
byggesagsbehandlingen.”

Instruktioner til selvstaandige myndigheder om sagsbehandling eller sagsoplysning kree
ver ssalig hjemmel. Virke-for-bestemmelsen giver regionplanretningslinjerne retsvirk-
ning for kommunernes administration af sk@nsmaessige befgjelser. Kommunerne skal
ved deres administration virke for, a planen virkeliggeres. Virke-for-bestemmelsen har
vaget behandlet grundigt af flere forfattere,” men kun diskuteret i den betydning, at
amtet og kommunerne skal fremme dispositioner, der er i overensstemmelse med pla
nen. Spargsmalet, om kommunerne skal virke for en formel sagsbehandling i overens-
stemmelse med regionplanens retningslinjer, har ikke vaaret berert.

Umiddelbart virker det rigtigst at holde sig til den traditionelle sneevre betydning af vir-
ke-for-bestemmelsens rackkevidde i overensstemmelse med, hvad der er lagt vasgt pa i

2 0om virke-for-pligten i forhold til vandkvalitetsplanlaegningen, se Helle Tegner Anker i Miljeretten 11,
s. 307.

8 Karsten Revsbech i Planer og forvaltningsret, s. 153.

™ Viborg Amtsr&d i Regionplan 2005, retningslinje 28.5.

> Bl.a. Bendt Andersen i Dansk Miljeret bind 2, s. 48. Karsten Revsbech i Planer og forvaltningsret s.
170. Ellen Margrethe Bassei Miljgankensavnet, s. 341. Anne Birte Boeck i Lov om planlagning, s. 125.
Inger Vaaben i Retligt set, s. 337. Helle Tegner Anker i Miljgretten 2, s. 220
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forarbejderne™ og i den retlige teori. Retningslinjer formuleret som instruktioner vedre-
rende sagsbehandlingsprocedurer og sagsoplysning har saledes nagope retsvirkninger for
den kommunale administration som regionplanretningslinjer. Noget andet er s, at de
som landsplandirektiver synes at have tilstrakkelig hjemmel i planlovens § 3, stk. 1, for
savidt angdr administration i henhold til planloven.

Det er heller ikke ualmindeligt, at regionplanerne indeholder retningslinjer, der fremstar
som instruktioner vedrgrende kommunernes faktiske forvaltning.

| et eksempd fra Fyns Amt angiver regionplanen at styre driften af (kommunale)
almene vandforsyninger.

Retningdlinje 7.2.24
Ved udbygningen og drift af den almene vandforsyning skal der i videst muligt
omfang tages hensyn til regionplanens mélsagninger for vandlgb og védomrader.”’

Driften af kommunale almene vandforsyninger er et eksempel pa en aktivitet eller ydel-
se, der ma betegnes faktisk forvaltningsvirksomhed, og de fleste beslutninger vedraren-
de de driftsmaessige forhold kraever hverken planlasggning eller udstedelse af forvalt-
ningsafgerelser. Det ma anses for usikkert, i hvilket omfang der er adgang til at detail-
styre kommunernes driftsmaessige dispositioner. Retningslinjen fra Fyns Amt er imid-
lertid formuleret i generelle vendinger og fastslar, hvad der i gvrigt ogsa felger af virke-
for-princippet, a kommunerne ogsa i deres driftsmaessige dispositioner i forbindelse
med den kommunale vandforsyning er forpligtet til at fremme regionplanens virkeligge-
relse.

513 Regionplanensindhold pa vandomradet

5.1.3.1 Retningdinjer for beskyttelsen af grundvandet

Regionplaner har efter planlovens 8 6, stk. 3 skullet indeholde retningslinjer for anven-
delsen og beskyttelsen af grundvandsressourcerne. Fra regionplanrevisionen i 1997
skulle der udpeges omréder med saalige drikkevandsinteresser, omréder med drikke-
vandsinteresser og omrader med begramsede drikkevandsinteresser. Fra revisionen i
2001 skulle der udpeges fglsomme indvindingsomrader og indsatsomrader samt ske en
prioritering af indsatsomréderne.

Planlovens regler om udpegning af naevnte omrader var frem til vedtagelsen af milje-
malsloven i 2003 parallelt placeret i vandforsyningslovens § 11. Den konkrete anven-
delse af bestemmelserne skete i henhold til de statdige udmeldinger til regionplanrevi-
sionerne og miljgministeriets vejledninger.”® Regionplanretningslinjerne bestdr oftest af
markeringer pa regionplankort eller formuleringer, der henviser til kortbilag.

Udpegningen af drikkevandsomrader skal fremover ske i miljgmalslovens vandplaner,
jf. mml bilag 2, pkt. A nr. 3, men udpegningen af falsomme indvindingsomrader og
indsatsomrader er ikke udtrykkeligt pabudt i vandplanerne. Der er knyttet umiddelbare
retsvirkninger til udpegningen af indsatsomrader, idet den kommunale indsatsplanlaag-

" FT 1972-73, tillagg A, sp. 5012.

" Fyns Amt Regionplan 2005, s. 273.

8 Bl.a. Den statdlige udmelding til regionplanevision 2001, Miljgministeriets vejledning Udpegning af
omrader med saalige drikkevandsinteresser fra 1995 og Milja@mini steriets vejledning Zonering fra 2000.
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ning er bundet til de omréder, og det havde nok vaaet hensigtsmasssigt, om denne ud-
pegning var lovfaestet i vandplanerne.

5.1.3.2 Retningdinjer for beskyttelsen af overfladevandet

Frem til 2005 skulle regionplanerne tilsvarende indeholde retningslinjer for kvaliteten
og ar;gendelsen af vandlgb, sger og kystvande — den sdkaldte vandkvalitetsplanlaay-
ning.

Grundlaget for planlaggningen af kvaliteten af vandlab, seer og kystvande var amternes
recipientkvalitetsplanlasgning, der havde sit oprindelige afsad i 1982-miljgbeskyttel ses-
lovens formalsparagraf om natur- og miljekvaliteter, der skulle sikres af hensyn til
menneskers sundhedsmasssige og rekreative levevilkar. Dette blev i en vejledning fra
1983 fra Miljastyrelsen® konkretiseret i nogle mere konkrete vandkvalitetsmalssetnin-
ger, der siden udvikledes - i et vist omfang forskelligt i de forskellige amter. Systemet
bygger pa en opgerelse af vandforekomsternes biologiske indhold og afspejler en plan-
leegning af afvejningen af natur- og miljginteresser mod kulturbetingede pavirkninger
som nagingsstofbelastning og fysiske forandringer.

Retningslinjerne, der bygger pa dette malsagningssystem er knyttet til kortbilag og
typisk formulerede som i eksemplet her fraViborg Amt.

Kvalitetsmal for vandomrader. Retningslinje 29.

[..]

2. Der fastsadttes de mal for kvaliteten af vandigb, sger, fjord og hav, som fremgar af kortbi-
lag 3.8

[.]

Mange regionplaner indeholder imidlertid ogsa retningslinjer for vandkvaliteten,
der ikke er snaavert knyttet til malsatningssystemet. | et eksempel fra Nordjyllands
Amts regionplan styrer en retningslinje vandlgbsvedligehol del sen.

Retningslinje 6.2.3 — Miljgvenlig vedligeholdelse
Vandlgb med m&lsstning A og B skal vedligehol des miljavenligt.®

Med miljgmalsloven skal planlaggningen af vandkvaliteten ske i forbindelse med de
statslige vandplaner, idet miljgmalslovens system med miljgmal afleser det tidligere
mal saetningssystem.

5.1.3.3 Retningdinjer for anvendelsen af vandressourcerne

Regionplaner har skullet indeholde retningslinjer efter planlovens § 6, stk. 3 for anven-
delsen af grundvandressourcerne, vandlgb, sger og kystvande. Bestemmelserne om ret-
ningslinjer for anvendelsen af vandressourcerne stammer fra 1987, hvor de blev indsat i
lands- og regionplanloven.®® Hensigten med bestemmelserne var at lovfaeste inddragel-

" Pligten fulgte af § 5, stk. 4 i lov nr. 1151 af 17/12 2003, der opretholdt retningdinjer for beskyttelsen
og kvaliteten af vandressourcernei regionplanernetil den regionplansrevision, der skulle afduttes i 2009.
8 Bl.a Miljgstyrdsens Vejledning i recipientkvalitetsplanlaegning nr. 1/1983.

8 Viborg Amt i Regionplan 2005, retningslinje 29.2.

8 Nordjyllands Amt i Regionplan 2006, s. 256.

% Lov nr. 355 af 13/05/1987, § 5.
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sen af vandindvindingsplanlaggningen i regionplanlagningen.®* | amternes praksis har
hjemlen dog med tiden faet et noget andet anvendelsesomréde, hvilket i nogen grad er
accepteret af Naturklagensevnet.

MAD 1999.1116 omhandlede en retningslinje, der angik tilladelser til avanceret
vandbehandling efter vandforsyningdoven. Her mente Naturklagensavnet ikke, at
planlovens hjemmd til at fastsadte retningslinjer for anvendelsen af vandressour-
cerne ikke udgjordetilstraskkeligt grundlag, og retningslinjen blev ophaevet. En an-
den retningslinje i samme regionplan omfattede naa mere bestemmelser om omfan-
get af spildevandsudiedning, herunder antallet af regnvandsbetingede spildevands-
udledninger, de sakaldte overlgb. Naturklagensevnet mente ikke, at sadanne ret-
ningslinjer kunne fastsadtes med hjemmel i planlovens bestemmelser om retnings-
linjer for kvaliteten af vandlgbene. Derimod fandt man tilstraskkelig hjemmel i be-
stemmel serne om anvendel sen af sger og vand| gb.

Med andringerne som falge af miljeméalsloven® udgér retningslinjer for anvendelsen af
grundvandsforekomsterne, idet denne planlaggning skal varetages i vandplanen. | for-
bindelse med andringerne som fglge af kommunalreformen overgar retningslinjer for
anvendelsen af overfladevandvandforekomsterne til kommuneplanerne, jf. afsnit 5.2.2.1
nedenfor.

5.2 Kommuneplanen

Der er en forventning om, at kommuneplanen med kommunalreformen fremover bliver
den bagende plan med mal og rammer for udviklingen i hele kommunen og indenfor
alle sektorer samt det centrale dokument, nar man vil orientere sig om reguleringen in-
denfor et bestemt geografisk omrade.®®

Kommuneplanen er imidlertid fortsat farst og fremmest kun den centrale plan for den
sammenfattende fysiske planlasgning. | forhold til de avrige kommunale planer — hand-
leplanen, indsatsplanerne, vandforsyningsplanen og spildevandsplanen — spiller kom-
muneplanen en sekundag rolle for vandforvaltningen. Meget afhaanger dog af, hvordan
de kommende kommuneplaner konkret bliver udformet, og hvilke emner kommunerne
vadger at lasgge vasgt pa.

521 Kommuneplanensretlige ramme

De retlige rammer for kommuneplanlaggningen er ferst og fremmest 2007-planlovens §
11-11 f. Ifalge planlovens § 11, stk. 4 ma kommuneplanen ikke stride imod vandpla-
nen. Kommuneplanen ma efter § 11, stk. 4 desuden ikke stride mod beskrivelserne af
den @nskelige udvikling i den regionale udviklingsplan eller mod regler eller beslutnin-
ger i medfer af planlovens 88 3, 5 e og 5 j. Endelig kommuneplaner bundet af Regions-
rédets rastofplan, jf. rastoflovens § 5 a, stk. 5.

8 Jf. bemarkningernetil § 5i Forslag til Lov om andring af forskellige miljz- og planlsggningsove, LSF
24 fremsat d. 8. oktober 1986.

& Jf. Lov nr. 1151 af 17/12 2003. §§ 4 og 5.

8 Jf. bl.a. Kommunernes landsforening: Kommuneplaner i enreformtid, s. 15, Arne Post, Stads- og Hav-
neingenigren nr. 8, 2005 s. 122. Dorrit Rotzler Mdler i SNYT, s. 7. Kommunernes Landsforening i Visio-
ner og ufordringer pa det kommunaltekniske omrade, s. 3.



Kommunal vandforvaltning - planer 45

Miljgmalslovens § 3, stk. 2 forpligter kommunerne til at fglge vandplanen og indholdet
i den kommunale handleplan ved udevelse af befgjelser i medfar af lovgivningen. Dette
gadder ogsa ved udnyttelse af kommuneplankompetencen.

Kommuneplanen kan paklages til Naturklagenaevnet for sa vidt angar retlige spergsmal,
if. pl. 858, k. 1, nr. 4.

5.2.2 K ommuneplanensindhold pa vandomradet

5.2.2.1 Planlagning

Kommuneplaner skal fra januar 2007 indeholde retningslinjer for anvendelsen af vand-
lgb, sger og kystvande, jf. planlovens § 11 a, nr. 17. Emnet overtages fra regionplaner-
ne, jf. afsnit 5.1.3 ovenfor.

Bestemmelserne om planlaggning for anvendelsen af vandlgb, sger og kystvande stam-
mer som neevnt fra lands- og regionplanloven.?” Hensigten med bestemmelserne var at
lovfaeste inddragelsen af vandindvindingsplanlasgningen i regionplanlagningen,® men
man kan diskutere, om ikke hjemlen med tiden har faet et andet indhold, jf. afsnit
5.1.3.3 ovenfor. Bestemmelsen har af amterne vaaet brugt til at planlagyge for bl.a. sgj-
lads, fiskeri og administrationen af vandlgbsloven,®® og i forarbejderne til aandringen af
pIanI%gen angives, at bestemmelsen omfatter retningslinjer for badning, sejlads og fi-
skeri.

Vandindvinding fra seer og vandlgb har stor betydning for opfyldelse af miljgmalslo-
vens miljemal, og styringen af myndighedernes indsats ligger nu i vandressourceplan-
lagningen. Der mé& derfor forventes et meget snaavert spillerum for en egentlig selv-
standig kommuneplanlaggning, indenfor hjemlens oprindelige omréde; vandindvinding.

Kommuneplanerne kan desuden i henhold til planlovens 8§ 11 b, stk. 2 indeholde ret-
ningslinjer for andre forhold, end de i loven naevnte, der kan vaae af betydning for are-
alanvendelsen og bebyggel sen.

Fra Sgnderhald Kommunes kommuneplan 2005 kan gives fglgende eksempel pa
en s&dan "frivillig” retningslinje ang&ende vandforsyning.**

Byradets mal:
[.]
Den decentrale vandforsyning skal s&vidt muligt fasthol des.*?

8 Lov nr. 355 af 13/05/1987, § 5.

8 Jf. bemaarkningernetil § 5i Forslag til Lov om andring af forskellige miljz- og planlsggningsove, LSF
24 fremsat d. 8. oktober 1986.

8 Jf. vedr. retningdlinjer for administration af vandigbsloven i de nye kommuneplaner ogsi kort Helle
Witt i Fraregionplan til kommuneplan, Byplan nr. 4/2005, s. 162.

% Jf. Forslag til lov om andring af lov om planlaggning, nr. 93, 2. samling 2004, bemagkningernetil §
11a, nr. 17.

% Den davagende hjemmel svarendetil § 11 b, stk. 2 var § 11, stk. 6.

92 Senderhald Kommune i Kommuneplan 2004 — 2016, s. 29.
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5.2.2.2 Forudsstninger og begrundelse

Kommuneplanen skal efter planlovens § 11 e ledsages af en redegerelse for planens
forudsagninger, og hvordan kommuneplanen forholder sig til disse forudsagninger. Hvis
man som i afsnit 3.5 adskiller en plans elementer i forudssgninger, planlasgning og be-
grundelse, sa indeholder den redegarelse, der skal ledsage kommuneplanen bade kom-
muneplanens forudsagninger og kommuneplanens begrundel se.

Kravene til redegerelsen for kommuneplanens forudssgninger er udvidet med aandrin-
gerne som felge af kommunalreformen.

Blandt de retlige forudsagninger, der skal redegeres for, er, efter § 11 e, nr. 3, beskytte-
de omréder efter anden lovgivning. | forarbejderne nasvnes, at det blandt andet omfatter
omréder underlagt naturbeskyttelseslovens beskyttelsesbestemmelser.” Beskyttede om-
réder ma ogsa antages at omfatte beskyttede omréder efter miljgmalslovens § 7, dvs.
omrader udpeget som drikkevandsforekomster, omréder udpeget som skaldyrvande,
omrader udpeget som badeomrader, nagingsstoffalsomme omréder og relevante interna-
tionale naturbeskyttelsesomréder.

Kildepladszoner omkring vandindvindingsanlagg, jf. miljgbeskyttelseslovens § 22, og
den fysiske sikringszone omkring indvindingsboringer, jf. miljgbeskyttelseslovens § 23,
ma ogsa anses for omfattet af planloven § 11 e.

Derudover kan det diskuteres, om § 11 e, k. 1, nr. 3 indeholder en pligt til a medtage
omrader med drikkevandsinteresser, jf. miljgmalslovens bilag 2, pkt. 3, og indsatsomra
der, jf. vandforsyningslovens § 13. Omradeudpegningerne indebaarer normalt, at der
tradfes en raskke beskyttelsesforanstaltninger, men selve udpegningen indebager ikke i
sig selv en retlig beskyttelse.

Efter 8§ 11 e, sk. 1 nr. 4 skal der i kommuneplanens forudsagningsdel ogsa redegeres
for de bestemmelser i vandplanen, der er relevante for planlaggningen af arealanvendel-
sen indenfor kommunens geografiske omréde. Ud over de beskyttede omréder efter mil-
jemalsloven, jf. ovenfor, ma det betyde, at de i vandplanen fastsatte miljgmal skal med-
tages samt de bestemmelser i indsatsprogrammet, der enten direkte angar arealanven-
delsen, eller som indirekte pavirker arealanvendelsen i kommunen.

Efter § 11 e, stk. 1 nr. 5 skal der ogsa redegeres for de bestemmelser i den kommunale
handleplan, jf. miljgmalslovens § 31 a, der er relevante for planlaegningen for arealan-
vendelsen.

Der er ikke krav om, at kommuneplanen indeholder bestemmelser vedregrende vandfor-
syningsplanen eller spildevandsplanen eller forholder sig hertil i forudsagningsdelen.

Med mindre kommuneplanen felges af en selvstaandig miljerapport, skal redegerelsen
leve op til kravene i miljgvurderingsloven, jf. miljevurderingslovens 88 3 og 7.

% Jf. Fordlag til lov om andring af lov om planlaggning, nr. 93, 2. samling 2004, bemagkningernetil §
1le stk. 1, nr. 3.
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523 Kommuneplanens retsvirkninger

5.2.3.1 Planlovensretsvirkningsbestemmelse

Kommunen skal virke for kommuneplanens gennemferelse, herunder ved udevelse af
befgjelser i medfer af lovgivningen, jf. planlovens § 12, k. 1. | virke-for-bestemmelsen
ligger, at kommunalbestyrelserne bade kan og skal anvende skgnsmasssige befgjelser i
henhold til lovgivningen med henblik pa planens virkeliggerelse.

De kommunale myndigheders pligt til at administrere anden lovgivning med henblik pa
at gennemfare region- eller kommuneplaner er omdiskuteret.** Der er enighed om, at
der foreligger en pligt til at inddrage planerne som et hensyn ved administration af lov-
givningen, men rakkevidden af denne pligt er ikke klar og ikke afklaret i praksis.*®
Baggrunden er formentlig ogsa den, at kommunerne normalt gnsker at gennemfere de-
res planlaggning, og a kommuneplanen i @vrigt kan aandres ved tillaeg, ndr det findes
hensigtsmaessigt.

| virke-for-bestemmelsen ligger, at kommunalbestyrelserne bade kan og skal anvende
skgnsmaessige befgjelser i henhold til lovgivningen med henblik pa planens virkeligge-
relse. Der er ikke noget i vejen for at udforme retningslinjer, der er direkte mentet pa
kommunernes administration af en bestemt befgjelse i en sektorlov, blot retningslinjen
er planmaessigt begrundet og angéar arealanvendelsen.

En afvejning af hensyn i den konkrete sag kan begrunde, at kommuneplanen fraviges,
og "virke for” reglen er derfor karakteriseret som en dispensationshjemmel.*® Karakteri-
stikken er p& mange mader dakkende, idet den bl.a. beskriver det forhold, at det er mu-
ligt at udstede begunstigende forvaltningsakter i strid med retningslinjerne. Virke-for-
bestemmelsen giver imidlertid ogsd mulighed for at udstede forvaltningsakter med et
indhold, der for borgeren er bebyrdende i forhold til, hvad retningslinjerne tilsiger.

Det er kun i sager inden for planloven, at overholdelse af virke-for-bestemmelsen pases
af Naturklagenaevnet i medfer af § 58. Afgerelser efter anden lovgivning ma paklages
efter reglerne i disse love.*’

5.2.3.2 Retsvirkningsbestemmelser i sektorlovene

Kommuneplanen er herudover i vandforsyningslovens § 13a, stk. 2 udtrykkeligt indsat
som rammestyrende for indsatsplanerne efter § 13a. Med hensyn til indsatsplaner efter
vfl § 13, sA er overensstemmelsen med kommuneplanen kun sikret af planlovens § 12,
stk. 1.

% Bl.a Bendt Andersen i Dansk Miljeret bind 2, s. 48, Karsten Revsbech i Planer og Forvaltningsret, s.
170, Ellen Margrethe Bassei Miljgklagensanet, s. 341, Anne Birthe Boeck i Lov om Planlagning, s. 98,
Inger Vaaben i Retligt Set, s. 337, Helle Tegner Anker i Miljeretten 2, s. 220.

% Jf. Anne Birthe Boeck i Lov om planlaagning, s. 117 og 149.

% K arsten Revsbech | Learebog i miljeret, s. 31.

" J. Anne Birthe Boeck i Lov om Planlagning, s. 391.
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6 Den tekniske infrastrukturplanlasgning

6.1 Vandforsyningslandsplaner

Miljeministeren kan i medfar af vandforsyningslovens 8 15 udarbejde landsplaner for
beskyttelse af vandressourcerne, vandindvinding og vandforsyning, som skal lagyges til
grund ved sager efter vandforsyningsloven.

Efter d. 22.december 2009, der er fristen for vedtagelse af miljgmalslovens vandplaner,
gadder ministerens planlaggningskompetence kun planer for vandforsyningen, idet plan-
laggningen for vandindvindingen og beskyttelsen af vandressourcerne skal ske i vand-
planerne. Vandforsyningsplanlaggningen bliver dermed igen lovgivningsmasssigt set
adskilt fra vandkvalitets- og vandressourceplanlasggningen.

Bestemmelsen stammer fra vandforsyningsloven af 1973, hvorefter ministeren ud fra
amternes planer for vandforsyningen efterfalgende skulle udarbejde samlede planer for
landets vandforsyning.”® | forarbejderne fremhaeves, a bestemmelsen skal fastsl& mini-
sterens forpligtelse til at udarbejde planerne.®® Ministeren er dog med bestemmelsens
aandrede formulering ikke laengere forpligtet til at udarbejde planerne men kan vadge at
gere det, hvis det er hensigtsmaessigt.

Vandforsyningsloven eller dens forarbejder giver ikke naamere retningslinjer for det
konkrete indhold af miljeministerens vandforsyningslandsplaner, og for i hvilken grad
planerne kan normere kommunernes afgerelse af sager efter loven. Der er sa vidt vides
aldrig udarbejdet landsplaner for vandforsyningen.

6.2 Vandforsyningsplanen

Kommunalbestyrelsen skal efter vandforsyningslovens 8§ 14 udarbejde en vandforsy-
ningsplan. Vandforsyningsplanen er en plan for, hvorledes vandforsyningen skal udvik-
les, herunder hvilke anlasy forsyningen skal bygge pa og hvilke forsyningsomréder, de
enkelte anlagg skal have.

Hovedformalet med vandforsyningsplanerne har vaaet at sikre, at udbygningen af vand-
forsyningsstrukturen forgik pa baggrund af en samlet langsigtet planlasgning og ikke
ved en afgerelse af de enkeltstéende sager ud fra mere kortsigtede gkonomiske interes-
Ser.

Vandforsyningsplanerne har traditionelt kun i mindre grad haft koordinerende og inte-
grerende funktioner i forhold til andre sektoromrader. | de nyere vandforsyningsplaner
— og saligt i de starre kommuner'® — har behandlingen af en lang rakke spargsmél
vedrgrende beskyttelsen af grundvandsressourcen dog faet en fremtraadende rolle, og
emnemaesssigt er der i stigende grad i praksis overlap mellem vandforsyningsplanen og
indsatsplanerne. | de nyere vandforsyningsplaner laagges ogsa stor vasgt pa formidling
af information til borgerne vedregrende vandforsyning, vandbesparelser og grundvands-
beskyttelse.

% J. bl.a. Jargen Barfod i Vandigbs- og vandforsyningsloven, s. 329.

% FT 1972-73 tillagg A, s 4064.

100 5o f eks. Aalborg Kommune, Vandforsyningsplan 2004 — 2015 og Arhus Kommune, Vandforsynings-
plan 2004 — 2015.
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Mange af de mindre kommuner har vaaret bagud med deres vandforsyningsplanlaggning.
Pa landsplan var det i & 2000 — 20 &r efter loven blev vedtaget — op mod hver fjerde
kommune, der endnu ikke havde vedtaget en vandforsyningsplan.*™*

6.2.1 Vandforsyningsplanensretlige rammer

Vandforsyningsplanen er rammestyret af vandforsyningslovens § 14a, stk. 1, der fast-
sater, at vandforsyningsplanen ikke ma stride mod kommuneplanen, regionplanen, og
eventuelle indsatsplaner efter vandforsyningslovens § 13. Nar der er offentliggjort
vandplaner, der dakker de enkelte kommuner, ma vandforsyningsplanen heller ikke
stride mod vandplanen.

Ud over rammestyringen kan der vaae krav til vandforsyningsplanerne i vandplanen og
den kommunale handleplan, som skal overholdes, jf. milemalslovens § 3, stk. 2. Ende-
lig er kommunalbestyrelsen i dens planlaggning bundet af den regionale rastofplan, jf.
réstoflovens 8 5 a, k. 5.

Miljgministeren kan efter vandforsyningslovens § 16, stk. 2 fastssdte naamere angivne
forudsagninger, der skal lagyges til grund for vandforsyningsplanlasgningen, og kan efter
8 14, stk. 4 fastsadte en frist for kommunalbestyrelsernes udarbejdelse af vandforsy-
ningsplaner. Der er ikke fastsat en sadan frist.

Bestemmelsen var oprindeligt formuleret som en kompetence til at fastsedte regler for
kortlasgningens og planlaggningens udferelse og inddragelse af borgere og myndighe-
der.’% Udvidelsen af ministerens befgjelse til at fastsate generelle forudsagninger for
planlaggningen, skete i forbindelse med ophaevelsen af sektorplanlaggningens formelle
bindende virkning i 1987. Formuleringen blev samtidigt enslydende i vandforsynings-
loven vedregrende vandforsyningsplaner og miljgbeskyttelsesloven vedrerende spilde-
vandsplaner.

Ministerens forudsagtninger var taskt som bindende for bade de kommunale og statdige
myndigheders administration af loven samt for Miljgankensevnet. | forarbejderne naev-
nes som eksempler udpegningen af fiskevandsomrader i henhold til EF-direktiver eller
bestemmelser om, at der i visse vandomréder ikke mé& ske udledning af visse stoffer.'%?

Vandforsyningsplaner har tidligere skullet godkendes af amtet, jf. vandindvindings- og
vandforsyningsplanlasgningsbekendtgerelsens 8 13, og amtet har hidtil i den forbindelse
bl.a. péset, at vandforsyningsplanen var i overensstemmelse med regionplanlasgningen.
Med kommunalreformen er amtets godkendelse ophaevet og bliver ikke erstattet af en
anden myndigheds godkendelse. Begrundelsen herfor er, at kommunerne nu er blevet sa
meget starre, a de fagligt kan udarbejde en vandforsyningsplan i overensstemmelse
med lovens krav.'®*

En vandforsyningsplan kan ikke paklages til anden administrativ myndighed, jf. vfl §
76, nr. 1.

101 5, Ingenigren nr. 18 5/5 2000: 65 kommuner uden vandforsyningsplan, s. 11.

102 FT 1977/78 tillagg A s 2944,

103 FT 1986/87 tillagg A s 377.

10% 3. forarbejdernetil lov nr. 479 af 2/7/1998, lovforslag nr. 56 1998/2, bemagkningernetil nr. 16.
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6.2.2 Vandforsyningsplanensindhold
Vandforsyningsplanen er en infrastrukturplan, der beskriver vandforsyningssystemernes
nuvaarende og fremtidige opbygning og sasmmenhaang.

Miljeministeren har med hjemmel i vandforsyningslovens § 16, stk. 1 fastsat neamere
regler i vandforsyningsplanlaggningsbekendtgerelsen om indholdet af vandforsynings-
planlagningen.

Vandforsyningsplanen skal efter bekendtgarelsens 8§ 10 indeholde fglgende:

1. Angivelse og lokalisering af de forventede behov for vand i kommunen, fordelt
paforskellige forbrugergrupper.

2. Angivelse af placeringen, ydeevnen og kvaliteten af de eksisterende vandforsy-
ningsanlaeg med tilhgrende behandlingsanlagy, beholderaniaay og pumpeanlagy;
deres kapacitet, tekniske tilstand og vedligehol del sestilstand.

3. Angivelse af, hvilke dele af kommunen, der paregnes forsynet med vand fra ind-
vindingsanlagg pa de enkelte g endomme eller fra andre ikke almene anlagg, og
hvilke dele af kommunen, der straks eller senere paregnes forsynet fra almene an-
laeg.

4. Angivelse af de bestdende almene vandforsyningsanlagg, der skal indga i den
fremtidige vandforsyning i kommunen, herunder deres gjerforhold, og af belig-
genheden og udformningen af fremtidige almene vandforsyningsanlag.

5. Angivelse af de nuvaarende og fremtidige forsyningsomrader for de almene vand-
forsyningsanlaay i kommunen.

6. Angivelse af, om kommunen har behov for tilfersel af vand udefra, eller om der
frakommunen kan leveres vand til forbrug uden for kommunen.

7. Angivelse af ledningsnettet for de almene anlaag i kommunen, herunder eventuel-
le forbindel sesledninger mellem anlasggene.

8. Opstilling af en tidsfalge for etablering og udbygning af almene vandforsynings-
anlagy, herunder af ledningsnettet.

Der tilles saledes krav til bade forudsagninger og planlaagning, men ingen krav til en
egentlig begrundelse. Miljevurderingslovens krav til miljevurderinger ma imidlertid
iagttages og ferer som udgangspunkt til, at en vandforsyningsplan ma indeholde eller
ledsages af miljevurdering. En sddan miljevurdering vil gere det ud for eller vage et
element i en begrundel se.

6.2.2.1 Vandforsyningsplanens forudsatninger

Vandforsyningsplanens forudssgninger er de eksisterende vandforsyningsanlagys tekni-
ske stand, gjerforhold, beliggenhed, forsyningsomrader og ledningsnet, dvs. punkterne
b, d, e og g, samt prognoserne vedragrende vandforbrug og eventuel vandmangel eller
vandoverskud, dvs. punkterne aog f.

Derudover kan der vaae andre ting, som kommunen vadger at inddrage som planens
forudsagninger. Det vil blandt andet vaae naturligt a redegere for den overordnede
rammestyrende planlasggning som en del af de retlige rammer. De nyere vandforsynings-
planer breder sig ofte meget ud med oplysninger om faktuelle forhold og en omfattende
generel information om lovgivning, vandforsyning m.v.
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6.2.2.2 Vandforsyningsplanens planlasgningsdel

Planlasgningen angdr den fremtidige forsyningsstruktur og anlasgslokalisering, det vil
sige fordelingen af vandforsyningen mellem almene og ikke almene anlagy, placeringen
af anlasggene og anlasggenes ejerforhold, deres fremtidige forsyningsomrader og led-
ningsfaering, jf. punkternec, d, eog h.

Udpegningen af vandveaker og deres forsyningsomrader er krumtappen i vandforsy-
ningsplanlaggningen og giver grundlaget for kommunens stillingtagen til en rakke
spergsmal, som f.eks. hvorvidt enkeltindvindere i omrader med darlig vandkvalitet skal
tilsluttes almen vandforsyning.

Vandforsyningsplanen er som udgangspunkt en rent teknisk plan for ledningsnet og
vandforsyninger. Der er ikke umiddelbart i lovgivningen lagt op til, at der skal behand-
les andre emner. Der er dog ikke noget til hinder for, at vandforsyningsplanerne rummer
andre informationer og indeholder retningslinjer for administrationen af vandforsy-
ningsloven. De nyere vandforsyningsplaner indeholder ofte sadanne retningslinjer.

MAD 1998.1468'% angik en tilladelse til, at en landbrugsejendom, der som helhed
aftog vand fra et vandvagk, kunne etablere egen vandforsyning til produktionsfor-
mal. Kommunens vandforsyningsplan indeholdt en retningslinie om, at der inden
for vandvaarkernes forsyningsonrader ikke burde gives tilladelse til indvinding af
vand til formal, der kunne daskkes af vandvaakerne, og bl.a. pa den baggrund ind-
bragte vandvee ket afgerel sen for Miljegklagensavnet.

Under sagens behandling for naamet blev der rejst spargsmal om, i hvilken grad
kommunens vandforsyningsplan skulle og kunne tjene som administrationsgrund-
lag og indeholde udtrykkelige retningslinier for administrationen af vandforsy-
ningslovens bestemmel ser om tilladel ser, godkendelser, pabud m.v.

Miljgklagenaa/met lagde til grund, at en vandforsyningsplan er et overordnet be-
slutningsgrundlag, hvis retningdinier kun bar fraviges, nar der konkret er vassent-
lige hensyn, der taler herfor. Neevnet fandt det endvidere velbegrundet, at planlaagy-
ningen konkretiserer retningslinier for administrationen af konkrete regulerende
bestemmelser.. Neavnet var af den opfattelse, at sddanne retningslinier matte anses
for savel lovlige og velbegrundede under forudsagning af, at retningsliniernes ind-
hold varetager saglige hensyn, herunder hensynet til planlasgningens realisering.

Fra Aalborg Kommunes vandforsyningsplan kan gives et eksempel pa ret-
ningslinjer for kommunens godkendelse af private almene vandforsyningers
takster.'®

105 Ogsi kommenteret af Helle Tegner Anker i Miljeretten 111 s. 316.
106 A alborg Kommune: Vandforsyningsplan 2004-2015, s. 23.
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Takster

[...]

Taksterne fastlaagges under hensyntagen til:

« fornuftig sasmmenhaag mellem indtaagter og udgifter

* rimelige udgifter til vedligeholdelse og reparation set i forhold til vandveakets starrelse
og tekniske standard

« vandvaz kets egenkapital og likviditet, starrelsesmaessigt og i forhold til omssgning

« investeringsplan for fremtidige investeringer og sterre vedligehol del sesprojekter

6.2.3 Vandforsyningsplanens retsvirkninger

Vandforsyningsplanen har kun f& umiddelbare retsvirkninger. Det er fastsat i vfl § 14,
stk. 2, a almene vandforsyninger ikke ma anlasgge vandledninger i strid med planen.
Baggrunden for denne bestemmelse er, at ledningsnettet normalt skal vaare reguleret ved
en vandforsyningsplan og ikke er genstand for saaskilt tilladelsesordning.™*’

Derudover er det som naevnt fastsat i § 133, stk. 2, at en indsatsplan efter § 13aikke ma
stride mod vandforsyningsplanen.

Det er pafaldende, at der ikke i lovgivningen er fastlagt en udtrykkelig retsvirkning for
den kommunale virksomhed og myndighedsudevelse. Man ma her falde tilbage pa
kommunens ulovbestemte pligt til at felge egne planer. Planen fungerer som et overord-
net beslutningsgrundlag for kommunalbestyrelsen og andre myndigheder og er selvfal-
gelig navnlig normerende for kommunalbestyrelsens skensmaessige afgerelser vedrg-
rende forhold relateret til forsyningsstrukturen.

Miljoklagenaevnet anser da ogsa retningslinjer for administrationen af de konkrete be-
stemmelser, der skal bringes i anvendelse for at realisere de mal, der er fastlagt i plan-
lagningen, for velbegrundede og lovlige.® Afgerende for vandforsyningens retlige
betydning som administrationsgrundlag vil vaae, hvor detaljeret eller praecist udformet
retningslinjerne er.*®

Der har for vandforsyningsplanernes vedkommende vaget tvivl om deres ulovbestemte
rolle som administrationsgrundlag. Planernes ulovbestemte retsvirkning som admini-
strationsgrundlag traeder tydeligst frem i forbindelse med forslag til vandforsyningspla-
ner, der endnu ikke formelt er vedtagne eller godkendte.

| MAD 2000.903 accepterede landsretten, at en vandforsyningsplan, der var under
udarbedelse blev brugt som et administrationsgrundlag i en sag, hvor et ant af-
dog en ansggning fra et lille ikke-alment vandvaark om tilladel se til en erstatnings-
boring.

| MAD 2002.1074 ophaevede Miljgklagenaevnet imidlertid et amts afslag pa en an-
segning vedr grende vandfor syningen til en gendom, idet afgerelsen var baseret pa
en vandforsyningsplan, der var vedtaget i kommunen, men endnu ikke godkendt af
amtet.

MAD 2002.1074 er maske lidt overraskende. Her accepterer Miljgklagenaevnet ikke, at
en vandforsyningsplan, der er vedtaget af kommunen men endnu ikke godkendt af am-
tet, bliver lagt til grund for amtets afgerelse efter vandforsyningsloven. Nar man henser

197 3. Helle Tegner Anker i Miljeretten 111, s. 317.
108 3 tydeligst i MAD 2001.1433, men ogsé f.eks. MAD 1998.1468 og MAD 2004.1048.
199 5. bl.a. Helle Tegner Anker i Miljgretten 111, s. 317.
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til, at amtet kun er bundet af planen pa et almindeligt ulovbestemt grundlag, og at god-
kendelsen, der nu er bortfaldet, pA mange mader var at betragte som en formalitet, er det
svaat a forstd, a Miljoklagenaevnet ikke anerkendte planen som et sagligt beslutnings-
grundlag. Naevnets afgerelse haanger dog muligvis sammen med, at amtets afgerelse
udelukkende var begrundet med henvisning til planen og ikke stettede sig pa andre for-
hold.

Efter kommunalreformen er afgerelsen af en rakke sager vedregrende vandforsynings-
forhold placeret hos staten. Lige som amterne er de statslige myndigheder i afgerelser af
sager efter vandforsyningsloven ikke bundet af vandforsyningsplanen ud over, hvad der
folger af den almindelige ulovbestemte pligt for andre myndigheder til at inddrage
kommunale planer i deres beslutningsgrundlag, jf. afsnit 3.6.9.

Vandforsyningsplanerne har som de gvrige planer indenfor vandomradet ikke direkte
retsvirkning for borgerne. Det fremgér imidlertid ikke altid tydeligt af planerne selv.
Eksemplet her er fra Aalborg Kommunes vandforsyningsplan.*™

Ny boring

Ifalge vandforsyningsloven er det under saalige forhold tilladt at lave en ny boring inden
for 5 meter fra en eksisterende, hvis denne bryder ssmmen. Arbejdet skal anmeldes, far det
pabegyndes. Aalborg Kommune har dog besluttet, at det under alle omstamdigheder kraever
tilladel se at

* etablere en ny boring til et enkeltanlag

« udbedre eller endre eksisterende brande og boringer

hvis der er umiddelbar mulighed for at blive duttet til et vandveak.

Som retningslinjen er formuleret, kan den laeses som har den retsvirkning for borgerne,
idet den aendrer kravet om anmeldelse af erstatningsboringer efter vandforsyningslovens
§ 21, stk. 2 til et krav om tilladelse, jf. § 21, stk. 3.**! Der er dog ikke i vandforsynings-
loven mulighed for, at kommunalbestyrelsen i en vandforsyningsplan kan tradfe den
slags beslutninger med retsvirkning for borgerne.

Afdlutningsvist skal naevnes, at vandforsyningsplaner kan have den retsvirkning, at de
befgjelser, der efter lovens kapitel 6 og 8 er henlagt til ministeren, kan udeves af kom-
munalbestyrelsen, idet Miljgministeren efter vandforsyningslovens § 6 kan efter fast-
sate regler herom. Amterne havde samme kompetence til at overdrage myndighed til
kommunerne fer kommunalreformen. Der er dog endnu ikke fastsat sddanne regler om
myndighedsoverdragelse fra ministeren.

6.3 Planer for udferelse af almene vandfor syningsanlasg

Kommunalbestyrelsen kan i medfer af vandforsyningslovens § 29, stk. 1 udarbejde pla-
ner for udferelse af almene vandforsyningsanlaeg for omrader, hvor vandforsyningen
ikke lflizndes tilfredsstillende. Bestemmelsen stammer fra vandforsyningsloven af
1969.

Miljgministeren afger herefter i henhold til § 29, stk. 2, om vandforsyningsanlasgget
skal gennemfares, i hvilket omfang bestdende og fremtidig vandforsyning inden for

19 A alborg Kommune, Vandforsyningsplan 2004-2015, s. 18.
11 MAD 1998.937, 1998.1288 og 1999.122 berarer vandforsyningslovens § 21, stk. 2 og 3.
12 5, Jargen Barfod i Vandlgbs- og vandforsyningsloven, s. 417.
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omradet skal ske fra anlaggget, pa hvilke vilkar tilslutning til anlasgget skal ske, og om
anlagyget skal gennemfares som kommunalt anlagy eller som andelsselskab eller interes-
sentskab.

Miljgministeren kan ogsa pa eget initiativ rejse spargsmal om gennemfarelsen af fadles
vandforsyning som naevnt i § 29, stk. 2 og kan i den forbindelse palasgge kommunalbe-
styrelsen at udarbejde planer og overslag.

Vandforsyningsloven rummer ingen specifikke krav til indholdet af planerne for aimene
vandforsyningsanlasg og knytter ingen retsvirkninger til planer for udferelse af almene
vandforsyningsanleeg. Miljevurderingslovens krav til miljevurderinger ma imidlertid
som udgangspunkt iagttages.

Der er ingen formel rammestyring af planerne for amene vandforsyningsanlagy, men
det ma forventes, at miljgministeren i sin afgerelse af, om planen skal gennemfares, vil
laegge vaagt pad, a udferelsen af anlasgget er i overensstemmelse med indholdet i vand-
forsyningsplanen og den gvrige planlasgning.

6.4 Spildevandsplanen

Spildevandsplanen er en kommunal infrastrukturplan for udbygning af kloakker og spil-
devandsanlagg i kommunen. Spildevandsplanerne fremstér i dag generelt som de mest
traditionelle planer indenfor vandomrédet. Hovedformalet for spildevandsplanerne er
ligesom for vandforsyningsplanerne at sikre, at udbygningen af kloaknettet og spilde-
vandsrensningen sker pa baggrund af en samlet og langsigtet planlaagning.

| forhold til vandforsyningsplanerne forholder spildevandsplanerne sig oftest mere snae
vert til de lovpligtige emner og i mindre grad selvstaandigt til forhold vedrarende be-
skyttelsen af vandressourcerne. Der har nok ogsa kun i mindre grad vaaret fokus pa spil-
devandsplanernes informerende funktioner overfor den brede offentlighed.

6.4.1 Spildevandsplanensretlige ramme

Spildevandsplanen rammestyres af kommuneplanen og regionplanen/vandplanen, jf.
mbl § 32, stk. 2. Rammestyringen er stag’k binding af spildevandsplanen, da der ikke er
knyttet nogen dispensationsmulighed til rammestyringen.

| MAD 2001.1054 gav regionplanens bindende virkning overfor kommunens spil-
devandsplanlaggning anledning til, at en kommune klagede over og af Naturklage-
naanet fik medhold i, at en andring af et regionplanforsdags indhold indenfor
vandkvalitetsomradet skulle have vea et offentliggjort pa ny.

Fer miljgmalsloven og kommunalreformen var alene regionplanen rammestyrende for
spildevandsplanen. Begrundelsen for at lade kommuneplanen vaae rammestyrende efter
kommunalreformen var, at en ragkke af de forhold, som er relevante i forhold til spilde-
vandsplaner, overgik fra regionplanerne til kommuneplanerne.*®* Det er dog ikke helt
tilfaddet. De gamle regionplanemner, der havde indflydelse pa spildevandsplanlasgnin-
gen, indgdr nu farst og fremmest i vandplanlasgningen efter miljgmalsloven.

Ud over rammestyringen kan der vaae krav til spildevandssplanerne i vandplanen og
den kommunale handleplan, som skal overholdes, jf. miljgmalslovens § 3, stk. 2. Dertil

13 3. Fordlag til lov om andring af Lov om miljabeskyttelse, LSF 91 2004/2, bemagkningernetil § 32.
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kommer, at kommunalbestyrelsens planlasgning er bundet af rastofplanen, jf. rastoflo-
vens 8 5 a, stk. 5. Herudover vil kommunen kun vaze forpligtet til at tage hensyn til den
ovrige planlaggning i det omfang, det udger et ssligt relevant beslutnings- og plan-
grundlag, jf. afsnit 3.6.

Efter miljobeskyttelseslovens § 32, stk. 4 kan miljgministeren fastssdte naamere regler
om spildevandsplanlaggningen, herunder om offentlighedens medvirken, tidsfrister og
procedurer herfor. S&danne regler er fastsat i spildevandsbekendtgarelsens kapitel 4.

Spildevandsbekendtgerelsens § 8 fastsadter en tidsfrist for kommunalbestyrelsens aan-
dringer af spildevandsplanen, ndr andringerne er nadvendiggjort af en sendret region-
plan. Herefter skal kommunen senest 1 Y2 ar efter regionplanens eller regionplanstil-
laeggets vedtagelse have bragt kommunens spildevandsplan i overensstemmel se med det
nye plangrundlag. Man kan forestille sig, at samme bestemmelse videreferes m.h.t. de
statslige vandplaner. Mere generelt er det i bekendtgerelsens 8 5, stk. 4 fastsat, at kom-
munalbestyrelsen skal ajourfare spildevandsplanen, ndr der sker aandringer i forudsad-
ningerne for planen.

Ministeren kan endvidere efter § 32, stk. 4 fastsadte regler om, at nsamere angivne for-
udssgtninger skal laggges til grund for planlaegning og administration af loven. Bestem-
melsen er parallel til bestemmelsen i vandforsyningsloven, jf. afsnit 6.2.1

Endelig indeholder spildevandsbekendtgarelsen nogle fa specialregler, der er knyttet til
enkelte emner i spildevandsplanen og kan ses som retlige rammer for planlasgningen
vedrgrende disse emner. Efter bekendtgerelsens 8 5, stk. 3 skal bergrte bolig- og grund-
gjere oprette et spildevandslaug, der varetager et planlagt fadles privat spildevandsan-
lasgs etablering, drift og vedligeholdelse, forinden det i et spildevandsplanforslag anfe-
res, at der skal etableres et sddant anlagg. Efter bekendtgerelsens § 12, stk. 3 skal gjen-
domme, der har faet tilladelse til udtraaden af det offentlige kloakfadlesskab, indfares i
spildevandsplanen, sdledes at det af denne fremgar, hvilke gjendomme, der er tilsluttet
det offentlige kloakfadlesskab, og i hvilket omfang de er tilsluttet.

Kommunalbestyrelsens vedtagelse af spildevandsplanen kan ikke péklages til anden
administrativ myndighed, jf. mbl § 32, stk. 3.

6.4.2 Spildevandsplanensindhold

Spildevandsplanen beskriver beliggenhed af kloakker, pumpestationer, overlgbsbyg-
vagker og renseanlasg. Miljgbeskyttelseslovens 8§ 32 rummer et katalog over, hvad en
spildevandsplan skal indeholde. Kataloget er suppleret i spildevandsbekendtgarelsens §
5.

Spildevandsplanen skal efter § 32 indeholde:

1. Eksisterende og planlagte kloakeringsomrader og renseforanstaltninger.

2. Omrader, hvor kommunalbestyrelsen er indstillet pa at ophaeve tilslutningsretten
og -pligten hdlt dler delvis.

3. Den eksisterendetilstand af kloakanlaag samt planlagte fornyelser af disse.

4. Eksisterende omrader uden for kloakeringsomrader, hvor der sker nedsivning, og
planlagte omrader uden for kloakeringsomrader, hvor der skal ske afledning til

nedsivningsanlag.

114 Jf. dog modsat i Vejledning til bekendtger el se om spildevandstilladelser m.v., afsnit 3.3.1.
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5. Eksisterende omrader uden for kloakeringsomrader, hvor der sker rensning sva-
rendetil et bestemt renseniveau, og planlagte omrader uden for kloakeringsomra-
der, hvor der skal ske rensning svarendetil et bestemt renseniveau.

6. Hvilke anlasg der etableres pa kommunal, og hvilke der etableres pa privat foran-
staltning.

7. Efter hvilken tidsfglge projekterne forudsadtes at vaare udarbejdet og anlasggene
udfert.

Der er altsa tale om en forudsagningsdel med en beskrivelse af de eksisterende forhold
vedrgrende kloakanlagy, kloakeringsomrader, nedsivningsomrader og renseforanstalt-
ninger og en planlagningsdel for de fremtidige forhold vedr. samme emner, samt i til-
knytning til planlaggningsdelen en tidsfalge for eventuelle projekter og en angivelse af,
hvilke anlagg der skal etableres pa henholdsvis kommunal og privat basis.

Bestemmelserne i miljabeskyttelseslovens § 32 angar farst og fremmest kloakerings- og
nedsivningsforhold. Spildevandsbekendtgerelsens § 5, stk. 1 fastsedter derfor, at spilde-
vandsplanen yderligere skal indeholde oplysninger om:

1. Hvorledes spildevandsplanen forholder sig til kommune- og regionplan samt til
den gkonomiske planlaggning og til vandlgbenes fysiske tilstand.

2. De eksisterende og planlagte fadles spildevandsanlasg i kommunen, herunder af-
gramsning af de enkelte kloakoplande og angivelse af, om anlaggget er privat dler
offentligt get.

3. Hvorledes spildevandet i gvrigt bortskaffesi kommunen, f. eks. ved udsprgjtning.
4. Hvilket vandomrade spildevandet fra de enkelte oplande udledes eller gnskes ud-
ledt til, udlgbenes placering og de forventede udledte maangder af spildevand.

5. En renoveringsplan for de kommunale kloakker med malsagning og prioritering
af renoveringen. Renoveringsplanen skal endvidere indeholde en tids- og gkono-
miplan for arbejdet.

6. Hvilke udgifter, der forventes at matte afholdes ved etablering og drift af de of -
fentlige anlagy samt anlagy etableret af kommunalbestyrelsen efter § 7ai lov om
betalingsregler for spildevandsanlaag m.v.

7. Hvilke gendomme, der forventes at skulle afgive areal eller fa palagt servitut ved
gennemfarelse af projekter i overensstemmel se med spildevandsplanen.

8. Hvilke gendomme, der er tilsluttet det offentlige kloakfadlesskab, og i hvilket
omfang de er tilsluttet, jf. § 12, stk. 3.

Dertil kommer, at kommunalbestyrelsen efter bekendtgerelsens § 5, stk. 2 i spilde-
vandsplanen skal sandsynliggere, at der kan ske nedsivning i de udpegede nedsivnings-
omrader, herunder at geologiske og hydrogeologiske forhold ikke giver anledning til
problemer, og at nedsivning i de udpegede omréder ikke strider mod reglerne for udste-
delse af nedsivningstilladelser. Miljgvurderingslovens krav til miljgvurderinger ma ogsa
iagttages, og farer som udgangspunkt til, at en spildevandsplan ma indeholde eller led-
sages af miljgvurdering.

Der er tale om en emneinddeling med krav, der angar bade spildevandsplanens forud-
saningsdel, planlaggningsdel og begrundelsesdel. Ofte er der i spildevandsplanerne
ikke en tydelig opdeling mellem forudsagninger og planlasggning.
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| fordaget til Ringsted Kommunes spildevandsplan er nogle planbestemmelser pla-
ceret under oplysningerne om de eksisterende ledningssystemer.*™

Beskrivelse af kloakoplande

Efterfagende er for hvert enkelt by helt overordnet angivet oplysninger om eksisterende
ledningssystemer:

[...]

Jystrup

Jystrup er delvis separatkl oakeret, og fedlessystemet skal gennemgas for optimering af bas-
sinudbygningen. Der planlagges separat regnvandsledning fra ny udstykning ved Avns-
bjergvej, og der skal laves en samlet vurdering af belastningen af de lokale sger.

[...]

Spildevandsplanerne skal indeholde en tids- og gkonomiplan for arbejdet. Tidsplanen
udstraskkes imidlertid ofte ogsa til at angd andre forhold, som f.eks. kommunens plan-
laggningsvirksomhed eller anvendelse af myndighedsbefgjelser, som i eksemplet her fra
Ringsted Kommune.**®

Abent land
Udstedel se af pabud om forbedret rensning til eendomme i det dbne land er planlagt at ske
i Sdste del af planperioden [...]

6.4.3 Spildevandplanens retsvirkninger

Der er intet lovfaestet grundlag for generelt at give spildevandsplanen retsvirkning over-
for kommunale afgerelser pa vandforvaltningsomrédet.™*” Kommunen er dog bundet af
spildevandsplanen pa almindeligt ulovbestemt grundlag.

Der er imidlertid enkelte bestemmelser i spildevandsplanen, der i spildevandsbekendt-
gerelsen er givet umiddelbar retsvirkning for kommunens administration. Saledes kan
tilladelse til hel eller delvis udtraaden af det offentlige kloakfadlesskab kun meddeles af
kommunalbestyrelsen, sifremt det er i overensstemmelse med spildevandsplanen, jf.
spildevandsbekendtgerelsens § 12, stk. 1, nr. 1. Tilsvarende for kommunalbestyrelsens
meddelelse af tilladelse til fadles private spildevandsanlagy, hvor det er anfert, a kom-
munalbestyrelsen navnlig skal pase, at det er i overensstemmelse med spildevandspla-
nen og retningslinierne i regionplanen for vandkvaliteten og grundvandsbeskyttelsen, jf.
spildevandsbekendtgerelsens § 13, stk. 4, nr. 2. Efter spildevandsbekendtgarelsens § 26
skal kommunalbestyrelsen endvidere i forbindelse med meddelelse af tilladelse til spil-
devandsafledning fra spredt bebyggelse stille vilkar i tilladelsen om rensning til rense-
niveau, der mindst opfylder det i spildevandsplanen fastsatte.

Der knytter sig nogle saalige retsvirkningsproblemer til spildevandsplanens angivelse
af, om kloakledninger er offentligt eller privat gjet, jf. spildevandsbekendtgerelsens § 5,
stk. 1. For det ferste er formuleringen uhensigtsmaessig, idet det ikke er ejerskabet men
ansvaret for driften, der er afgarende for, om et anlasg betegnes som offentligt eller pri-
vat. Et privat ejet spildevandsanlasg kan sdledes begrebsmaessigt godt vaae et offentligt
spildevandsanlagy.

115 Ringsted Kommune, Forslag til spildevandsplan, s 22-23.

116 Ringsted Kommunei Forslag til spildevandsplan, s. 32.

117 3. dog i nogen grad modsat Miljgstyrelsen i Vgledning til bekendtgerel se om spil devandstill adel ser
m.v., afsnit 4.5 og Karsten Revsbech i Planer og forvaltningsret s. 165.
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For det andet er det i praksis i mange tilfadde en vanskelig opgave at foretage en ngjag-
tig afgramsning af, hvilke dele af kloaksystemerne, der er offentlige, og hvilke dele, der
er private. Det gadder isaa for addre kloaksystemer, hvor det enten ikke ved anlagggets
etablering er blevet gjort klart, eller hvor oplysningerne herom ikke er sikret. Der er en
raekke afgerelser herom. 18

| MAD 2004.584 var det centrale spargsmal, om et rerlagt vandlgb var et vandlgb
dler et offentligt kloakanlasg. Da der ikke var dokumentation for at kommunen
havde rerlagt eller vedligeholdt vandlgbet, ansa Vestre Landsret ikke vandl gbet for
et offentligt kloakanlagg

| MAD 2004.299 blev kommunens egne noteringer i vandforsyningsplaner, bygge-
tilladelser ikke af @stre Landsret i g selv anset for at veare nok til at aendre et
spildevandsanlaggs status fra offentligt til privat.

I MAD 2003.168 blev det af Hgjesteret tillagt afgerende vaegt for fastlasggel se af et
spildevandsstatus som offentligt, at det i spildevandsplanen var anfert som offent-
ligt, og kommunen siden begyndelsen af 70-erne havde vedligeholdt anlasgget og
afholdt udgifterne hertil.

Der er entendenstil, at spildevandsplanens oplysninger brugestil at fastlasgge, hvorvidt
kloakledninger er offentlige eller private® Der er imidlertid ikke grundlag for at til-
laegge spildevandsplanen den retsvirkning. Forholdet kan hgjest udtrykkes sdledes, at
kommunens oplysninger i spildevandsplanen om at et anlagg er offentligt vil bestyrke en
formodning for, a kommunen foretager vedligeholdelsen og dermed bevirker, at an-
laggget m& anses som offentligt.**

118 B| .a en rakke domme, der berarer spargsmélet, refereret i UFR: U.2002.24V, U.2004.2087H,
U.2004.17208/MAD2004.299, U.2003.1002H/MAD2003168, U.2002.2260, U.2001.1564V,
U.2001.1397¢ og U.1998.5280.

19 5. bl.a. Jargen Witt i Spil devandsplanlaegning for offentlige og private spil devandsanl aeg, s. 40. og
Miljestyrelsen i Vejledning til bekendtgerelse om spildevandstilladel ser muv. afsnit 3.2.2.

120 3, om spergsmél et ogsi Mogens Moe, Charlotte Bigum Lynaes og Louise Ploug Krat i Miljeret - Mil-
jebeskyttelse, s. 248.
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7 Afduttende bemaer kninger

Gennemgangen af de planer, der er styrende for den kommunale vandforvaltning, viser,
at det er vanskeligt at skabe overblik over omradet. Lovgivningens angivelse af planer-
nes indhold bazrer pragy af, at omradet ikke har vaaet genstand for en samlet lovgiv-
ningsproces. Der er ikke den samme tydelige emneopdeling indenfor den vandrelaterede
planlagning, som vi kender fra den fysiske planlaggning efter planloven, hvor emne-
kredsen for regionplaner, kommuneplaner og lokalplaner har vazret relativt klart beskre-
Vet.

Der er en usikkerhed i forbindelse med de enkelte planers retsvirkning for de forskelli-
ge kommunale aktiviteter. Planernes retsvirkning er kun klar i forbindelse med planer-
nes traditionelle funktioner — som administrationsgrundlag for afgerelse af sager efter
lovgivningen og som rammestyrende for andre planer. Usikkerheden ferer i praksis til,
at det kan vage svaat at fastsla konkrete planbestemmelsers retsvirkning for de kommu-
nale aktiviteter. Dette gadder saxligt i forhold til kommunernes indre virksomhed, kom-
munernes faktiske forvaltning og kommunernes aktiviteter indenfor kommunalfuldmag-
ten.

Pa den anden side rummer de frie retlige rammer for planernes indhold og retlige sty-
ring ogsa en fleksibilitet, der muligger en tilpasning af de konkrete planer til lokale og
politiske behov. De vide retlige rammer forhindrer i sig selv heller ikke, at kommunerne
af egen drift fokuserer og tydeligger planernes styrende og planlaggningsmaessige ind-
hold.

Det ville forage overblikket over vandomradet og den kommunale vandforvaltning, hvis
de vandrelaterede planer i hgjere grad fulgte sasmme skabelon med en tydeligere opde-
ling mellem forudsagninger, planbestemmelser og begrundelse. En grundlagggende
sondring i lovgivningen ville kunne fremme denne opdeling. Ofte gentager de kommu-
nale planbestemmelser f.eks. dele af den regulering, felger af lovgivningen, af overord-
nede planer eller af aftaler mellem myndighederne indenfor omradet. Det er med til at
Slgre det selvstaandige planlaggningsmaessige indhold i de kommunale planer.

| den fysiske planlasgning skelner man mellem planen og redegarelsen for planens for-
udszgninger. Redegerelsen har rummet bade forudssgningerne og begrundelsen for
planlaggningen, men sondringen har alligevel medvirket til en vis klarhed vedregrende de
fysiske planers retsvirkning.

Planernes emnekreds er relativt upraecist fastlagt i lovgivningen, og planerne har i vidt
omfang mulighed for at styre de samme forhold og tage de samme emner op. Antallet af
direkte vandrelaterede planer er forholdsvist stort: Vandforsyningslandsplaner, vandpla-
ner, kommunale handleplaner, indsatsplaner, spildevandsplaner, vandforsyningsplaner
og planer for almene vandforsyningsanlagy. Dertil kommer, at kommuneplanen ogsa er
indarbejdet i vandplanhierarkiet. Det medferer let, a de samme forhold sages styret |
flere forskellige planer.

Selv om planer som instrumenter fremmer en koordineret og integreret vandforvaltning,
er det tvivisomt, om det store antal vandrelaterede planer er en fordel frem for et mindre
antal planer. Feare vandrelaterede plantyper vil kunne afhjadpe det, a de samme for-
hold forsages styret i forskellige planer inden for den enkelte kommune savel som
kommunerne imellem.



Kommunal vandforvaltning - planer 60

Endelig er et stort antal hierarkisk ordnede planer ogsa mindre hensigtsmaessigt i situa-
tioner, hvor det er nadvendigt at aandre eller justere planlaggningen. Andringer i den
overordnede planlaggning vil naturligt medfare aandringer pa et mere underordnet ni-
veau, men det er en fordel, hvis det kan ske i samme planproces. Med mange selvstaa-
dige planer med hver deres planprocedure bliver det en tung affeare at udmente aandrin-
ger i de overordnede statslige eller kommunale planer i de underliggende kommunale
planer.

Planernes funktion som instrumenter er farst og fremmest koordinerende og integreren-
de. De muligger en integrering af interesser og en koordinering af myndighedernes ak-
tiviteter indenfor vandomradet pd metaniveau. Denne integrerende funktion pa tvaa's af
aktarer og aktiviteter er imidlertid kun i mindre grad pavirket af de retlige uklarheder
med hensyn til planernes indhold og retsvirkning, der er beskrevet i denne rapport. Det
er i hgjere grad det formidlingsmaessige element i de enkelte planer og den grad af fad-
les bevidsthed og forstaelse for de miljgmaessige sammenhaange, som planerne er i stand
til at skabe, der er bestemmende for planernes integrerende funktioner.

Samlet set er der imidlertid et potentiale for effektivisering og kvalitative forbedringer
af vandforvaltningens planer, hvis omrédet undergives en struktureret og gennemtaankt
regulering.

| en sdan proces, vil det vagre hensigtsmaeessigt, om der blev fokuseret p&:

» Det retlige grundlag for en klar opdeling af planernes indhold i forudssgninger,
planbestemmelser og begrundelser.

* Enklar beskrivelse af plantemaer eller emnekreds for de enkelte planer.

» Enklar beskrivelse af de enkelte planers retsvirkning for de forskellige kommu-
nale aktiviteter.
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8 Populaanavnefor den anvendte lovgivning

8.1 Direktiver
Vandrammedirektivet: Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF af 23. okto-
ber 2000 om fastlagygelse af en ramme for Fadlesskabets vandpolitiske foranstaltninger.

Fuglebeskyttel sesdirektivet: Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om beskyttelse
af vilde fugle.

Habitatdirektivet: Radets direktiv 92/43/E@F af 12. maj 1992 om bevaring af naturtyper
samt vilde dyr og planter.

Miljgvurderingsdirektivet: Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2001/42/EF af 27.
juni 2001 om vurdering af bestemte planers og programmers indvirkning pa miljzet.

8.2 Love

Forvaltningsloven: Forvaltningslov jf. lov nr. 571 af 19/12/1985 som senest amdret ved
lov nr. 552 af 24/06/2005.

Miljobeskyttelsesloven: Lov om miljgbeskyttelse jf. lovbekendtgerelse nr. 753 af
25/08/2001 som senest andret ved lov nr. 571 af 09/06/2006.

Miljgmalsloven: Lov om miljemal m.v. for vandforekomster og internationale naturbe-
skyttelsesomrader jf. lov nr. 1150 af 17/12/2003 som senest aandret ved lov nr. 571 af
09/06/2006.

Miljgvurderingsloven: Lov om miljgvurdering af planer og programmer jf. lov nr. 316
af 05/05/2004.

Naturbeskyttelsesloven: Lov om naturbeskyttelse jf. lovbekendtgerelse nr. 884 af
18/08/2004 som senest aandret ved lov nr. 571 af 09/06/2006.

Planloven: Lov om planlaggning, jf. lovbekendtgerelse nr. 883 af 18/08/2004 af lov om
planlaggning som senest amdret ved lov nr. 571 af 09/06/2006.

Rastofloven: Lov om rastoffer jf. lovbekendtgerelse nr. 886 af 18/08/2004 som senest
andret ved lov nr. 571 af 09/06/2006.

Vandforsyningsloven: Lov om vandforsyning m.v. jf. lovbekendtgerelse nr. 130 af
26/02/1999 som senest andret ved lov nr. 571 af 09/06/2006.

Vandigbsloven: Lov om vandigb jf. lovbekendtgerelse nr. 882 af 18/08/2004 som se-
nest aandret ved lov nr. 564 af 24/06/2005.

8.3 Bekendtgerelser

I ndsatsplanbekendtgerelsen: Bekendtgerelse om indsatsplaner jf. bekendtgerelse nr. 494
af 28/05/2000.

Spildevandsbekendtgerelsen: Bekendtgarelse om spildevandstilladelser m.v. efter mil-
jobeskyttelseslovens kapitel 3 og 4 jf. bekendtgerelse nr. 501 af 21/06/1999 som senest
andret ved bekendtgerelse nr. 862 af 02/09/2005.
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V andforsyningsplanlasgningsbekendtgerelsen: Bekendtgaerelse nr. 2 af 04/01/1980 om
vandindvindings- og vandforsyningsplanlaegning som aandret ved bekendtgerelse nr.
570 af 03/11/1983.



Kommunal vandforvaltning - planer 63

9 Litteraturliste

Aalborg Kommune: Vandforsyningsplan 2004-2015. Aalborg Kommune, 2004.

Andersen, Bendt: Lands-, region- og kommuneplanlasggning i W. E. von Eyben (red)
Dansk Miljeret bind 2. Akademisk Forlag, 1977.

Andersen, Jon: Forvaltningsret, Sagsbehandling Hjemmel Provelse. Forlaget Thomson,
2003.

Andersen, Jon: | Jon Andersen m.fl.: Forvaltningsret. Jurist- og @konomforbundets
Forlag, 2003.

Anker, Helle Tegner: Ny lovgivning til gennemfarelse af EU’s vandrammedirektiv og
EU’s habitatdirektiv. Tidsskrift for Landbrugsret nr. 2. Juli 2005. Forlaget Thomson.

Anker, Helle Tegner: Planlovgivning i Miljeretten 2, Jurist- og @konomforbundets for-
lag, 2006.

Anker, Helle Tegner: Beskyttelse og udnyttelse af vandressourcer i Ellen Margrethe
Basse (red.) Miljaretten [11. Jurist- og @konomforbundets forlag, 2001.

Anker, Helle Tegner: Integrated Ressource Management — Lessons for Europe i Euro-
pean Environmental Law Rewiew, July 2002, s. 199.

Ammitsge, Christian: Hvad kommer strukturreformen til at betyde for kommunerne og
vandforsyningerne. Vandforsyningsteknik nr. 54, Dansk Vand- og Spildevandsforening,
2005.

Barfod, Jargen: Vandlgbs- og vandforsyningsloven. Juristforbundets Forlag, 1975.

Basse, Ellen Margrethe: Miljgankensemet. En analyse af nsanets organisation, ar-
bejdsgrundlag og funktionsmade ud fra retlige og andre samfundsvidenskabelige syns-
vinkler. C.E.C. Gadsforlag, 1987.

Basse, Ellen Margrethe: | Ellen Margrethe Basse m.fl. Miljaretten |, (rev. 2006). Jurist
og Ykonomforbundets Forlag 2006 (forventet).

Basse, Ellen Margrethe: Miljabeskyttelsesloven. | Ellen Margrethe Basse m.fl. Miljaret-
ten V. Jurist- og @konomforbundets Forlag 2002.

Basse, Ellen Margrethe og Birgitte Egelund Olesen: Myndigheder og Offentligretlige
organer. | Ellen Margrethe Basse m.fl. Miljaretten I.. Jurist og @konomforbundets For-

lag

Blume, Peter, Peter Christensen og Anita Renne: Retlig regulering, teknik og metode.
Akademisk Forlag 1990.

Boeck, Anne Birthe: Lov om planlaggning. Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2002.

Christensen, Bent: Forvaltningsret. Opgaver, hjemmel, organisation. Jurist- og @ko-
nomforbundets Forlag, 1997.

Eckhoff, Torstein: Statens styringsmuligheter, sarlig i ressurs- og miljesparsmal. Ta
num-Norli, Oslo 1993.



Kommunal vandforvaltning - planer 64

Ferdinand, Jacob og Jens Mgller: Integrer spildevandsplanlaggningen — for miljgets og
akonomiens skyld. Stads- og Havneingenigren 1/2001. Kommunalteknisk Chefforening,
2001.

Finansministeriet: Serviceeftersyn af vandsektoren. Finansministeriet, 2005.
Fyns Amt: Regionplan 2005. Fyns Amt 2005.

Gammelgaard, Frederik: Kommunal Erhvervsvirksomhed. Jurist- og @konomforbundets
Forlag, 2004.

Gammeltoft-Hansen, Hans: | Jon Andersen m.fl.: Forvaltningsret. Jurist- og @konom-
forbundets Forlag, 2003.

Garde, Jens: | Jens Garde m.fl.: Forvaltningsret, Almindelige Emner. Jurist og @konom-
forbundets Forlag, 1997

Garde, Jens og Jargen Mathiassen: Interne regler som bedemmelsesgrundlag for for-
valtningsakter. Juristen nr. 3, 1993, Danmarks Jurist og @konomforbund, 1993.

Garde, Jens og Jargen Mathiassen: | Jens Garde m.fl.: Forvaltningsret, Aimindelige
Emner. Jurist og @konomforbundets Forlag, 1997

Garde, Jens og Karsten Revsbech: Kommunalret. Jurist- og @konomforbundets Forlag,
2005.

Ingenigren: 65 kommuner uden vandforsyningsplan. Ingenigren nr. 18, 2000.

Jensen, Jargen Albak og Michael Hansen Jensen: Grundlagggende forvaltningsret.
Danmarks Forvaltningshgjskoles Forlag, 2000.

Johansen, Gert: Miljevurdering af planer og programmer. Dansk Vejtidsskrift, august
2004. Dansk Amtsvejingenigrforening 2004.

Henrichsen, Carsten: Retssikkerhed og moderne forvaltning. Akademisk Forlag, 1997.

Henrichsen, Carsten: Offentlig forvaltning, laarebog i forvaltningdaze. Forlaget Thom-
son A/S, 1999.

Kommunernes Landsforening: Kommuneplaner i en reformtid, Kommunernes Lands-
forening, 2005.

Kommunernes Landsforening: Visioner og udfordringer pa det kommunaltekniske om-
réde. Kommunerne Landsforening, 2005

Kyhn, Martin, Christian Hedemann Olsen og Henrik Vere: Vandportalen
www.vapor.dk — et redskab til forvaltning af vandomradedistrikter. Den Kongelige Ve-
terinag- og Landbohgjskole, Sektion for By- og Landskabsstudier, 2003.

Kgbenhavns Amt og Roskilde Amt:: Indsatsplan for grundvandsbeskyttelsen i oplandet
til Solhgj Kildeplads, Kgbenhavns og Roskilde Amt, 2004.

Miljgministeriet: Vejledning om udpegning af omrader med saarlige drikkevandsinteres-
ser, Miljgministeriet,1995.

Miljgministeriet: Statdig udmelding til regionplanrevision 2001. Miljgministeriet,
1998.



Kommunal vandforvaltning - planer 65

Mljgministeriet: Udkast til Vejledning om miljevurdering af planer og programmer.
Skov- og Naturstyrelsen, Miljgministeriet, juni 2005.

Miljastyrelsen: Vandforsyningsplanlasgning 3. del. Planlaggning og udbygning af vand-
forsyningen. Miljastyrelsen, 1979.

Miljastyrelsen: Vg ledning i recipientkvalitetsplanlasgning nr. 1. Miljestyrelsen, 1983.

Miljastyrelsen: Vejledning til bekendtgerelse om spildevandstilladelser m.v. efter miljo-
beskyttel sed ovens kapitel 3 og 4. Miljastyrelsen, 1999.

Miljastyrelsen: Zonering. Detailkortlaggning af arealer til beskyttelse af grundvandsres-
sourcen. Vejledning fra Miljastyrelse nr.3. 2000. Miljgstyrelsen, Miljg- og Energimini-
steriet, 2000.

Moe, Mogens, Charlotte Bigum Lynaes og Louise Ploug Krat: Miljeret - Miljgbeskyttel-
se. Forlaget Thomson A/S 2004.

Mgller, Dorrit Retzler: Hvordan gar det med kommunalreformen?. SNYT 7. &rgang nr.
2. Miljgministeriet, Skov og Naturstyrelsen, 2006.

Mgller, P. G.: Foranderlige landskaber. Syddansk Universitetsforlag, 2002.

Mgller, Rikke: Integreret vandforvaltning. Specialeopgave pa kandidatuddannelsen
Landskabsforvaltning. Center for Skov, Landskab og Planlaggning. Den Kgl. Veterinaa -
og Landbohgjskole. Juli 2004.

Nordjyllands Amt: Regionplan 2005. Nordjyllands Amtsrad, 2005.

Nordjyllands Amt: Indsatsplan for grundvandsbeskyttelse. Omrader med Saalige Drik-
kevandsinteresser OSD 3. Sndal Vandvaak, Mygdal Vandveak og Skibsby Vandvaak.
Nordjyllands Amt, 2005.

Pogt, Arne. Borgervenlige Kommuneplaner. Stads- og Havneingenigren nr. 8, 96. &r-
gang. Kommunalteknisk Chefforening 2005.

Revsbech, Karsten: Lagrebog i Miljaret. Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2002.

Revsbech, Karsten: | Jens Garde m.fl.: Forvaltningsret, Aimindelige Emner. Jurist og
@konomforbundets Forlag, 1997.

Revsbech, Karsten: Planer og forvaltningsret. G.E.C. Gads forlag, 1986.

Revsbech, Karsten: Planers placering i den almindelige forvaltningsret. Nordisk Admi-
nistrativt Tidsskrift 1/1991.

Ringsted Kommune: Fordlag til spildevandsplan. Ringsted kommune, 2005.

Roskilde Amt: Indsatsplan for grundvandsbeskyttelse, Almsgard Kildeplads. Roskilde
Amt, 2001.

Steinke, Michael: Kommunale Aktiviteter. Nyt Nordisk Forlag, 2003.
Senderhald Kommune: Kommuneplan 2004-2016. Senderhald Kommune, 2004.

Sarensen, Morten: Opfelgning pa indsatsplanlaegningen. | Vandforsyningsteknik nr. 54.
Dansk Vand- og Spildevandsforening, 2005.



Kommunal vandforvaltning - planer 66

Vaaben, Inger: Regionplanen som styringsinstrument og administrationsgrundlag i Ole
Christiansen m.fl. (red), Retligt set — Synsvinkler pa arealanvendelseslovgivningen.
Miljg- og Energiministeriet, Jurist og @konomforbundets Forlag, 1995.

Vejle Kommune: Vandforsyningsplan 2002-2012. Vejle Kommune, 2002.
Viborg Amt: Regionplan 2005. Viborg Amt, 2005.
Witt, Helle: Fraregionplan til kommuneplan. Byplan nr. 4. 2005.

Witt, Jargen HD, Spildevandsplanlaggning for offentlige og private spildevandsanlagg i
Stads og Havneingenigren nr. 3, 96. argang. Kommunalteknisk Chefforening, 2005.

Arhus Kommune: Vandforsyningsplan 2004-2015 — Plandel. Arhus Kommune 2005.



