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Rigsrevisionen afgiver denne beretning til Statsrevisorerne i henhold til § 17, stk. 2,
i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtggrelse nr. 101 af 19. januar 2012.

Beretningen vedrgrer finanslovens § 23. Miljgministeriet.
| undersggelsesperioden har der veeret falgende ministre:

Connie Hedegaard: august 2004 - november 2007
Troels Lund Poulsen: november 2007 - februar 2010
Karen Ellemann: februar 2010 - oktober 2011

Ida Auken: oktober 2011 - februar 2014

Kirsten Brosbgl: februar 2014 -

Beretningen har i udkast veeret forelagt Miljgministeriet, hvis bemaerkninger i videst
muligt omfang er indarbejdet.




INTRODUKTION OG KONKLUSION

|. Introduktion og konklusion

1. Denne beretning handler om Miljgministeriets forberedelse af de danske vandplaner.
Vandplanerne udggr tilsammen en plan for, hvordan man kan forbedre det danske vand-
milje og dermed opna renere vand i kystvande, sger, vandlgb, fijorde og grundvand. Rigs-
revisionen har selv taget initiativ til undersggelsen i december 2012.

2. Baggrunden for vandplanerne er EU’s vandrammedirektiv fra 2000, som paleegger Dan-
mark at opna god tilstand i alle vandomrader senest i 2015. Vandrammedirektivet er imple-
menteret i dansk lovgivning i 2003 i miljgmalsloven (jf. bilag 1, som indeholder en oversigt
over love og bekendtgarelser om vandplanerne). Indtil strukturreformens ikrafttraeeden den
1. januar 2007 har amterne haft ansvaret for udarbejdelsen af vandplanerne. Herefter har an-
svaret veeret placeret hos Miljgministeriet. Det indebeerer bl.a., at det er ministeriets opgave
at indsamle den ngdvendige viden om vandmiljget og opstille konkrete miljgmal for vandmil-
joet pa baggrund af EU’s mal om god tilstand. Endvidere har ministeriet skullet udarbejde et
samlet program — indsatsprogrammet — som beskriver den indsats, kommunerne skal gen-
nemfgre for at opfylde miljgmalene. Ministeriet begyndte at udarbejde vandplanerne i 2007,
hvor ministeriet overtog opgaven.

3. Staten har sammen med kommunerne ansvaret for at gennemfegre indsatserne fra vand-
planerne. Kommunernes indsats skal gennemfgres pa baggrund af kommunale handlepla-
ner. Heri skal kommunerne beskrive, hvordan og hvornar de vil gennemfgre indsatserne i
praksis.

4. Baggrunden for Rigsrevisionens undersggelse er, at 1. generation af vandplaner er ble-

vet meget forsinket. Miljgministeriet skulle have vedtaget vandplanerne med udgangen af

2009, og planerne vil derfor vaere ca. 5 ar forsinket, hvis de som forventet vedtages i efter-

aret 2014. Desuden har kommuner og interessenter under forberedelsesprocessen af vand-
planerne udtrykt en del utilfredshed bade i forhold til processen og i forhold til planernes ind-
hold. Ministeriet er begyndt at forberede 2. generation af vandplaner, samtidig med at mini-
steriet skal faerdiggere 1. generation. 2. generation af vandplaner skal geelde perioden 2016-
2021.

5. Vandplanerne er en meget kompleks opgave, der bergrer mange mennesker og har store
gkonomiske konsekvenser for stat, kommuner og borgere. Samtidig er det en opgave, som
har stor politisk bevagenhed i Folketinget, kommuner, regioner og hos bergrte interesseor-
ganisationer og borgere.

6. Formalet med denne beretning er at vurdere, om Miljgministeriet har forberedt vandplaner-
ne tilfredsstillende. Det har Rigsrevisionen undersggt ved at besvare fglgende spargsmal:

e Har Miljgministeriet planlagt og styret 1. generation af vandplaner med fokus pa at sikre,
at vandplanerne blev udarbejdet pa et gennemsigtigt grundlag og til tiden?

e Har Miljgministeriet anvendt erfaringerne fra 1. generation af vandplaner i forberedelsen
af 2. generation?

En vandplan opstiller mal og
virkemidler for, hvordan miljo-
tilstanden skal veere i et omra-
des kystvande, sger, vandlob,
fiorde og grundvand. Vandpla-
nen beskriver ogsa, hvilken ind-
sats og hvilke virkemidler der
skal til for at sikre et godt vand-
miljg i omradet.
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UNDERSQ@GELSENS HOVEDKONKLUSION

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriets forberedelse af 1. generation af vandplaner
ikke har veeret tilfredsstillende. Miljgministeriets projektstyring har vaeret mangelfuld
set i forhold til opgavens kompleksitet og omfang. Dette har medvirket til bade at for-
sinke forberedelsen og skabe usikkerhed i kommunerne om udmgntningen af 1. ge-
neration af vandplaner, der skulle have veeret vedtaget i december 2009.

Opgaven med at planleegge og udarbejde 1. generation af vandplaner har stillet sto-
re krav til koordinering og planlaegning mellem Miljgministeriet og kommunerne. Op-
gaven var i nogle tilfeelde tilrettelagt uhensigtsmaessigt, hvilket indebar, at grundlaget
for forberedelsen af 1. generation af vandplaner var ugennemsigtigt. Kommunerne
blev inddraget i forberedelsen og kvalitetssikringen, men fandt ikke, at Miljgministeri-
et inddrog deres synspunkter og orienterede tilstraekkeligt i planprocessen.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet ikke planlagde og styrede 1. generation af
vandplaner med tilstreekkeligt fokus pa at sikre, at vandplanerne blev udarbejdet pa
et gennemsigtigt grundlag og til tiden. Miljgministeriet anvendte i forberedelsesfasen
et datagrundlag, som fra begyndelsen var uensartet, ikke var opdateret og pa nogle
omrader direkte var fejlbehzeftet. Datagrundlaget var bl.a. baseret pa data, som gik
tilbage til perioden 2001-2004 og i nogle tilfeelde far. Arbejdet med efterfalgende at
sikre, at vandplanerne er baseret pa et korrekt datagrundlag har veeret omfattende, li-
gesom det har veeret ngdvendigt at nedjustere ambitionsniveauet og de oprindelige
malsaetninger for 1. generation af vandplaner.

1. generation af vandplaner vil vaere ca. 5 ar forsinket ved den forventede vedtagel-
se i efteraret 2014.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet pa flere omrader har anvendt erfaringerne
fra 1. generation af vandplaner i forberedelsen af 2. generation. Miljgministeriet har
nu indfgrt projekt- og risikostyring af opgaven. Herudover forventer Miljgministeriet,
at det faglige grundlag, herunder datagrundlaget for vandplanerne, styrkes med en
reekke nye og forbedrede modeller til vurdering af vandmiljgets tilstand.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriets fortsatte arbejde med vandplanerne er ri-
sikofyldt. Miljgministeriet skal saledes faerdiggere 1. generation af vandplaner sam-
tidig med forberedelsen af 2. generation. Rigsrevisionen finder tillige, at der er en be-
tydelig risiko for, at malet om god tilstand i alle danske vandomrader senest i 2015 —
som det er fastlagt i EU’s vandrammedirektiv — ikke kan nas.
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ll. Indledning

A. Baggrund

7. Denne beretning handler om Miljgministeriets forberedelse af de danske vandplaner.
Vandplanerne udgear tilsammen en plan for, hvordan man kan forbedre det danske vand-
miljg og dermed opna renere vand i kystvande, sger, vandlgb, fiorde og grundvand.

EU’s vandrammedirektiv om rammerne for fellesskabets vandpolitiske foranstalt-
ninger

8. Baggrunden for de danske vandplaner er EU’s vandrammedirektiv, som tradte i kraft den
22. december 2000. Direktivet fastlaegger rammerne for beskyttelsen af kystvande, sger,
vandlgb, overgangsvande (flodmundinger, laguner o.l.) og grundvand i alle EU-lande. Direk-
tivet fastseetter en reekke miljgmal og opstiller overordnede rammer for, hvordan landene
skal indrette den administrative struktur, nar de planlasgger og gennemfgrer tiltag, og nar de
overvager vandmiljget. Det generelle mal er, at alle EU-lande skal opné god tilstand i alle
vandomrader senest i 2015.

9. Direktivet indeholder desuden mulighed for at anvende undtagelser for at opfylde det ge-
nerelle miljgmal i vandplanerne. Dette kan bl.a. ske, hvis et vandomréde er pavirket af men-
neskelige aktiviteter i en grad, sa det vil veere uoverkommeligt eller uforholdsmaessigt dyrt
at opfylde miljgmalet. | disse tilfaelde skal landene konkret overveje, om de kan fastseette
mindre strenge mal for de pagaeldende omrader, eller om omraderne skal leve op til malet
senere end 2015. EU og medlemslandene har i 2008 i samarbejde udarbejdet en ikke-bin-
dende vejledning for, hvordan landene kan undtage omrader fra det generelle miljgmal.

10. Direktivet inddeler planprocessen i en forberedelsesperiode og 3 planperioder pa hver
6 ar. Til hver planperiode hagrer en generation af vandplaner. Efter direktivet skal 1. gene-
ration af vandplaner veere tradt i kraft i december 2009 og geelde for perioden 2010-2015,
mens 2. og 3. generation af vandplaner henholdsvis skal geelde perioderne 2016-2021 og
2022-2027.

Miljgmalsloven

11. Vandrammedirektivet er implementeret i dansk lovgivning i 2003 i miljgmalsloven. Loven
blev revideret i forbindelse med, at Miljgministeriet overtog vandplanopgaven i 2007. Loven
foreskriver, at staten inden udgangen af 2009 skal udarbejde vandplaner med tilhgrende ind-
satsprogrammer, som fastlaegger, hvordan Danmark vil nd EU-malet om god tilstand for dan-
ske vandomréader.

12. Miljgmalsloven indeholder overordnede bestemmelser om vanddistrikter, myndigheders
ansvar, miljgmal, planlaegning, overvagning mv. Loven inddeler Danmark i 4 vanddistrikter
og 23 hovedvandoplande (jf. bilag 2). Til hvert hovedvandopland hegrer en vandplan, og der
er derfor i 1. planperiode udarbejdet 23 vandplaner i Danmark. Figur 1 viser et eksempel pa
et forslag til en vandplan.

EU’s mal om god tilstand
Vandrammedirektivet indehol-
der definitioner af god tilstand.
Det fremgar, at overfladevand
har en god tilstand, nar bade
dets gkologiske og kemiske til-
stand er god. Grundvand har
en god tilstand ved god kvanti-
tativ og kemisk tilstand. Efter
vedtagelsen af vandrammedi-
rektivet fastsatte EU kriterier
for, hvornar vandomraderne
har opnéet god gkologisk, ke-
misk og kvantitativ tilstand.

Undtagelsesbestemmelser
Vandrammedirektivet indehol-
der mulighed for at undtage
landene for direktivets bestem-
melser om at opna god tilstand.
Landene kan bl.a. forlaenge
tidsfristen for at opfylde miljo-
mal med op til 2 gange 6 ar.
Landene kan under visse for-
udseetninger opstille mindre
strenge miljemaél og midlerti-
digt acceptere en forringet mil-
Jotilstand, som skyldes naturli-
ge forhold. Brug af undtagelser
vil typisk veere relevant af tek-
niske grunde, eller nar det bli-
ver uforholdsmeessigt dyrt at
gennemfgre aendringer.
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Figur 1. Eksempel pa et forslag til en vandplan

Forslag i vandplan En vandplan indeholder: ol Til hver vandplan er der desuden en:
Nerdige Katega o Skagerrak Miocappont for
Planer for bl.a.: Miljerapport:
Srm— o miljigmal i e den nuvaerende miljgstatus
r‘g e indsatsprogrammer e den sandsynlige indvirkning
’”’g ' e prioriteringer Eablutnudeing pa miljget.
: g e retningslinjer.
. Habitatvurdering:
Redeggrelser for bl.a.: e vandplanernes pavirkninger pa
e udefrakommende pavirkninger dyrearter og naturtyper, som er
L e vandomradets tilstand beskyttet.
- e virkemidler
e gkonomi.

Figur 1 viser "Forslag til vandplan Hovedvandopland 1.1 Nordlige Kattegat og Skagerrak” og
de 2 tilhgrende bilag "Miljgrapport for vandplan” og "Habitatvurdering for vandplan”.

Vandplanen indeholder bl.a. miljgmal, indsatsprogrammer og retningslinjer, og planen ger
rede for vandomradets tilstand, virkemidler og gkonomi. Endvidere indeholder vandplanen
en miljgrapport, som bl.a. vurderer den nuvaerende status for miljget i det berarte omrade, og
hvordan vandplanen sandsynligvis vil indvirke pa miljget. Derudover indeholder planen en
habitatvurdering af, hvordan planen pavirker beskyttede dyrearter og naturtyper.

13. Miljgmalsloven fastleegger bl.a., at Miljgministeriet har det overordnede ansvar for at ud-
arbejde vandplaner. Det er derfor ministeriets opgave at indsamle den ngdvendige viden om
vandmiljget, fastleegge det samlede behov for indsats og opstille konkrete miljgmal for de en-
kelte vandoplande. Det skal ske pa baggrund af EU’s mal om god tilstand. Endvidere skal
ministeriet udarbejde et samlet program — indsatsprogrammet — som beskriver den indsats,
der skal gennemfgres i hvert vandopland for at opfylde miljgmalene.

Miljgmalsloven indeholder desuden en bestemmelse om, at forslag til vandplaner skal sen-
des i offentlig hgring.

14. Figur 2 viser aktgrer og processer, fra EU vedtog vandrammedirektivet i 2000 til 2014,
hvor ministeriet forventer at vedtage vandplanerne.

Figur 2. Akterer og processer i forberedelsen af 1. generation af vandplaner
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| figur 2 er vist en reekke begivenheder, som har haft indflydelse p& processen, bl.a. vedta-
gelsen af miljgmalsloven i oktober 2003, strukturreformen, som tradte i kraft i januar 2007,
nedseettelse af regeringsudvalg og de forskellige hgringsfaser.

Figuren viser desuden, at Miljgministeriet i hele perioden har haft ansvaret for den overord-
nede styring, mens ansvaret for forberedelsen af vandplanerne farst 14 hos amterne og fra
januar 2007 hos Miljgministeriet, herunder miljgcentrene. Fra oktober 2007 overtog By- og
Landsskabsstyrelsen ansvaret, mens Naturstyrelsen fik ansvaret for forberedelsen fra 2011.
Fra 2012 har Naturstyrelsen og kommunerne haft et feelles ansvar for gennemfgrelsen af de
indsatser, der indgik i de vandplaner, som blev vedtaget med udgangen af 2011, men sene-
re blev ophaevet af Natur- og Miljgklagenaevnet pa grund af en procedurefejl.

Endelig viser figuren, at der blev nedsat forskellige arbejdsgrupper, der i 2010 og 2011 arbej-
dede parallelt med hgringen af vandplanerne for at kvalificere det faglige indhold af vandpla-
nerne, og at der i perioden foregik forskellige udvalgsarbejder, som arbejdede med vandpla-
nerne — bl.a. med at fastlaegge effektive virkemidler for indsatserne. Arbejdsgrupper, begi-
venheder mv. bliver behandlet i beretningen.

15. Staten har alts& haft ansvaret for at forberede vandplanerne, mens staten og kommuner-
ne har ansvaret for at gennemfgre de forskellige dele af indsatserne fra vandplanerne. Mil-
jemalsloven foreskriver, at kommunernes indsats skal ske pa baggrund af kommunale hand-
leplaner, der skal beskrive, hvordan og hvornar kommunerne i praksis vil gennemfgre ind-
satserne.

16. Figur 3 viser en tidslinje for forberedelsen af 1. generation af vandplaner.

Figur 3. Vandplanprocessen
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Figur 3 viser, at idéfasen blev gennemfart som planlagt fra juni til december 2007. Figuren vi-
ser desuden, at den tekniske hegring var planlagt gennemfart fra oktober til december 2008,
mens den offentlige haring skulle ske fra januar til juni 2009. De 2 hgringer blev dog farst
gennemfgrt henholdsvis fra januar til marts 2010 og fra oktober 2010 til april 2011.

Figuren viser ogsd, at Miljgministeriet gennemfarte en supplerende haring pa 8 dage i de-
cember 2011, og at vandplanerne blev vedtaget umiddelbart herefter. Natur- og Miljgklage-
naevnet erkleerede dog vandplanerne for ugyldige i december 2012 pa grund af en procedu-
refejl, og ministeriet gennemferte derfor i labet af 2013 en ny teknisk og ny offentlig hgring.
1. generation af vandplaner forventes vedtaget i efteraret 2014.

Vi gennemgar i kap. Il den oprindelige tidsplan for vandplanprocessen, det faktiske forlgb
og forsinkelserne i processen. Bilag 3 indeholder desuden en oversigt, der viser det planlag-
te og faktiske forlgb for udarbejdelsen af 1. generation af vandplaner.

7 miljecentre arbejdede i prak-
sis med vandplanerne. Miljo-
centrene hgrte under Skov- og
Naturstyrelsen (4 centre) og
Miljgstyrelsen (3 centre) frem
til 1. oktober 2007. Herefter har-
te miljecentrene under By- og
Landskabsstyrelsen frem til op-
rettelsen af Naturstyrelsen i ja-
nuar 2011. Arbejdet med vand-
planerne udfgres herefter af
Naturstyrelsen og fra 2012
sammen med kommunerne.



Virkemiddeludvalgene var
embedsmandsudvalg med re-
praesentanter fra Finansmini-
steriet (formand), @konomi- og
Erhvervsministeriet, Skattemi-
nisteriet, Miljgministeriet og Fg-
devareministeriet.

Ombkostningseffektive virke-
midler

Indsatsen i vandplanerne sker
bade med specifikke og gene-
relle virkemidler. De generelle
virkemidler implementeres ge-
nerelt i landet uafheengigt af
geografiske forhold, mens spe-
cifikke virkemidler er rettet mod
udvalgte vandomrader.

De generelle virkemidler er fx
aendringer af gedningsnormen,
forbud mod plajning, forbud
mod jordbearbejdning i efter-
aret og forbud mod plajning af
fodergraesmarker i visse perio-
der.

De specifikke virkemidler er fx
etablering af vadomrader, for-
bedret spildevandsrensning, fy-
siske forbedringer i vandlgb og
reduktion af kvaelstof i kystvan-
de og soer.
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Virkemiddeludvalg | og Il

17. Sidelgbende med at Miljgministeriet planlagde og udarbejdede vandplanerne, har for-
skellige udvalg arbejdet med gkonomiske og administrative rammer for vand- og naturom-
radet. Det har aendret rammerne for vandplanerne.

I marts 2005 blev det farste Virkemiddeludvalg (VMU I) nedsat. Udvalget skulle fastlaegge
brugen af effektive virkemidler i vandplanerne. Baggrunden var, at Danmarks Miljgundersg-
gelser i 2004 skannede, at gennemfarelsen af vandrammedirektivet ville medfgre betydelige
omkostninger til reduktion af landbrugets udledning af neeringsstoffer i starrelsesordenen 7-
18 mia. kr. VMU | kom i 2007 med en overordnet analyse af, hvordan Danmark kunne gen-
nemfgre vandrammedirektivet pd en omkostningseffektiv made. Analysen blev fulgt op af
endnu en analyse i april 2008 fra det andet Virkemiddeludvalg (VMU II), som anbefalede ef-
fektive landbrugsrelaterede virkemidler. Analysen fra VMU Il konkretiserede ogsa, hvordan
Miljgministeriet kan anvende vandrammedirektivets undtagelsesbestemmelser, og hvordan
gennemfgrelsen af vandrammedirektivet kan finansieres.

Virkemiddeludvalgenes arbejde var derfor med til at fastsaette retningslinjer for de virkemid-
ler, som skulle ligge til grund for indsatserne i vandplanerne.

Gron Vaekst 1 og 2

18. Der er sidelgbende med planprocessen indgaet 2 politiske aftaler, som ogsa har sendret
rammerne for vandplanerne. | september 2008 blev det farste Grgn Veekst-ministerudvalg
nedsat. En politisk aftale fra juni 2009 opstillede en raekke mal for indsatsen i vandplanerne
pa nationalt plan. Aftalen (Grgn Veekst 1) beskrev ogsa de virkemidler, der skulle anvendes
i vandplanernes indsatsprogrammer, og omfanget af anvendelsen af virkemidlerne.

Aftalen blev fulgt op af endnu en aftale i april 2010 (Grgn Vaekst 2). Med Grgn Veekst 2 gn-
skede den davaerende regering bl.a., at reduktionen af kveelstof i vandplanerne blev under-
kastet en neermere analyse. Pa baggrund af analysen blev kvaelstofreduktionen fastsat til ca.
9.000 tons i Grgn Vaekst 2 — i modsaetning til ca.19.000 tons kveelstof i Gran Vaekst 1. Afta-
len (Grgn Vaekst 2) betad, at der skulle igangsaettes et udredningsarbejde — under ledelse af
Finansministeriet og med deltagelse af bl.a. Miljgministeriet — som skulle undersage, hvor-
dan 10.000 af de 19.000 tons kveelstof i den fgrste aftale (Gren Vaekst 1) kunne reduceres.

Vandplanernes gkonomi

19. Miljgministeriet anslar, at omkostningerne til vandplanernes indsatser i 1. planperiode
samlet udger ca. 2,2 mia. kr. Staten finansierer nogle af disse omkostninger, kommunerne
en mindre del, mens EU-midler finansierer den overvejende del under Landdistriktsprogram-
met.

Hertil kommer anslaede anlaegsomkostninger til indsatser omkring spildevand pa op til 3,5
mia. kr. — bl.a. til modernisering af renseanlaeg — i perioden 2012-2015. En stor del af om-
kostningerne fordeles pa alle forbrugere via afgifter pa vandafledning, mens der i fritliggen-
de huse pa landet vil vaere behov for private investeringer i renseanlaeg, som typisk koster
op til 60.000 kr. pr. husstand. Ministeriet forventer, at de totale omkostninger til vandplaner-
ne vil udgere ca. 5,7 mia. kr. i perioden 2012-2015.
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B. Formal, afgreensning og metode

Formal

20. 1. generation af vandplaner, som skulle have veeret vedtaget med udgangen af 2009, vil
veere ca. 5 ar forsinket, hvis de som forventet vedtages i efteraret 2014. Kommuner og inter-
essenter har under forlgbet udtrykt en del utilfredshed bade i forhold til processen og i for-
hold til vandplanernes indhold. Miljgministeriet er nu begyndt at forberede 2. generation af
vandplaner, samtidig med at ministeriet skal gare 1. generation af vandplaner faerdige.

21. Vandplanerne er en meget kompleks opgave, der bergrer mange mennesker og har sto-
re gkonomiske konsekvenser for stat, kommuner og borgere. Samtidig er det en opgave, som
har stor politisk bevagenhed i Folketinget, kommuner, regioner og hos bergrte interesseor-
ganisationer og borgere.

22. Formalet med denne beretning er at vurdere, om Miljgministeriet har forberedt vandpla-
nerne tilfredsstillende. Det har Rigsrevisionen undersggt ved at besvare fglgende spgrgsmal:

e Har Miljgministeriet planlagt og styret 1. generation af vandplaner med fokus pa at sikre,
at vandplanerne blev udarbejdet pa et gennemsigtigt grundlag og til tiden?

e Har Miljgministeriet anvendt erfaringerne fra 1. generation af vandplaner i forberedelsen
af 2. generation?

Metode og afgransning
23. l undersggelsen har vi gennemgaet materiale, der belyser Miljgministeriets forberedelse
af vandplanerne. Det drejer sig i hovedtraek om:

¢ miljgmalsloven og diverse bekendtgarelser om vandplanerne

o diverse plandokumenter og retningslinjer for vandplanprocessen samt instrukser for ud-
arbejdelsen af vandplanerne

o referater af Miljgministeriets styregruppemeder fra januar 2007 til juni 2013

o redeggrelser og oversigter udarbejdet specifikt til Rigsrevisionen om bl.a. organiseringen
og planlaegningen af vandplanprocessen, datagrundlaget for vandplanerne og inddragel-
sen af interessenter i forberedelsen af vandplanerne mv., herunder saerligt kommunerne.

24. Rigsrevisionen har herudover gennemfgrt interviews i 5 kommuner om forberedelsen af
vandplanerne. Interviewene udgjorde grundlaget for Rigsrevisionens spgrgeskemaundersg-
gelse i 40 kommuner med fokus pa at belyse vandplanprocessen set fra kommunernes syns-
vinkel. | spgrgeskemaundersggelsen har Rigsrevisionen haft fokus pa:

e kommunernes inddragelse i vandplanprocessen

e kvaliteten af datagrundlaget for vandplanerne

e overvagningsindsatsen af vandmiljget

e omkostningseffektiviteten i indsatserne fra vandplanerne

e konsekvenserne af forberedelsesprocessen for kommuner og borgere.

Savel temaer som spegrgsmal er udarbejdet pa baggrund af en dialog med Miljgministeriet
og KL. Vi har testet spgrgeskemaet i en kommune inden udsendelse til kommunerne.

25. Vi har valgt kommunerne, sa de er repraesentative i forhold til de oprindelige 7 miljacen-
tre. Valget af kommuner repraesenterer et bredt udsnit i forhold til antal indbyggere, antal
landbrugsbedrifter og omfanget af km vandigb. Vi har drgftet kriterierne for valget af kommu-
ner med Miljgministeriet og KL.

Svarprocenten i Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse er 87, hvilket svarer til, at 35 ud
af 40 kommuner har besvaret Rigsrevisionens spgrgeskema.
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Afgraensning
26. Undersggelsen omhandler perioden 2007-2013. Miljgministeriet overtog opgaven med
at forberede vandplanerne den 1. januar 2007, da strukturreformen tradte i kraft.

For at vurdere ministeriets forberedelse af vandplanerne har undersggelsen dog ogséa ind-
draget visse dele af det arbejde, der la forud for 2007, herunder betydningen af amternes ba-
sisanalyser. Endvidere har undersggelsen omfattet den sakaldte PAM-rapport fra 2006 (Pro-
jektgruppen for administrationsgrundlaget for miljgmalsloven). Rapporten udgjorde fgrste
skridt til at etablere en ensartet administrationspraksis for miljgcentrene i perioden 2006-2007,
og rapporten indeholdt en reekke anbefalinger til arbejdet med at forberede vandplanerne.

27. Rigsrevisionens undersggelse har ikke haft fokus pa at vurdere, om Miljgministeriet ved
forberedelsen af vandplanerne har overholdt de formelle krav i vandrammedirektivet og i mil-
jemalsloven. Rigsrevisionen har heller ikke haft fokus pa de retssager mod ministeriet, som
bl.a. Landbrug & Fadevarer har anlagt pa vegne af en raekke landmaend.

Undersgagelsen omfatter derudover ikke arbejdet i Grgn Vaekst-udvalgene og i Virkemiddel-
udvalgene, men det indgar, hvilken betydning udvalgenes arbejde havde for forlgbet og tids-
planen for ministeriets forberedelse af vandplanerne. Undersggelsen vil desuden ikke be-
handle de gkonomiske aspekter af vandplanerne, men alene den statslige forberedelse af
vandplanerne.

28. Bilag 1 indeholder en oversigt over de love og bekendtggrelser, der omtales i beretnin-
gen. Bilag 2 indeholder en oversigt over vanddistrikter og 1. generation af vandplaner. Bilag
3 indeholder en oversigt over det planlagte og faktiske forlgb for udarbejdelse af 1. genera-
tion af vandplaner. Bilag 4 indeholder en oversigt over de styregrupper, som var nedsat fra
2007 til 2013. Bilag 5 indeholder en ordliste, der forklarer udvalgte ord og begreber.
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lll.  Miljgministeriets planlaegning og styring af
1. generation af vandplaner

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet ikke planlagde og styrede 1. generation af
vandplaner med tilstreekkeligt fokus p&, at vandplanerne blev udarbejdet pa et gen-
nemsigtigt grundlag og til tiden. Efter EU’s vandrammedirektiv skulle 1. generation af
vandplaner veere tradt i kraft i december 2009 og geelde for perioden 2010-2015. Fo-
relebig har Miljgministeriet brugt godt 7 ar pa at forberede vandplanerne, og 1. gene-
ration af vandplaner vil vaere ca. 5 ar forsinket, hvis de som forventet vedtages af Mil-
jeministeriet i efteraret 2014. Kommunerne vil have ganske fa maneder til at imple-
mentere indsatserne fra vandplanerne, inden planperioden udlgber i 2015. Konse-
kvensen er, at vandplanerne ikke vil opna fuld effekt i 1. planperiode, fordi flere kom-
muner og vandselskaber ifglge kommunernes egne vurderinger ikke vil have den ngd-
vendige tid til at gennemfere indsatserne.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet ikke har haft et tilstraekkeligt overblik over
opgavens omfang og karakter samt aendringer i rammebetingelserne for at lgse op-
gaven. Miljgministeriets planproces tog afsaet i data for vandomraderne, som ikke var
opdateret, og i de vandomrader, der var sat mal for i de tidligere amters regionplaner.
Dette har medfgrt, at Miljgministeriet i hele planprocessen havde et meget stort ar-
bejde med at tilrette forslagene til vandplanerne, efter de havde veeret i hgring. Sam-
tidig pegede kommuner og interessenter i hgringerne pa en raekke faglige usikkerhe-
der i vandplanerne, som betgd, at Miljgministeriet efterfglgende valgte at nedseette
flere arbejdsgrupper for at imgdekomme interessenterne, skabe starre forstaelse for
vandplanernes indhold og pa visse omrader kvalificere det faglige grundlag, fer 1. ge-
neration af vandplaner kunne vedtages. Usikkerheden i det faglige grundlag, herun-
der datagrundlaget, medfagrte samtidig, at flere indsatser udgik af vandplanerne, og
at andre er udsat til 2. og 3. planperiode.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet undervurderede styringsbehovet i forhold til
opgavens organisatoriske og faglige kompleksitet. Unders@gelsen har vist, at Miljg-
ministeriet ikke har haft en samlet plan for, hvordan ministeriet skulle handtere opga-
ven. Miljgministeriets decentrale enheder har i flere faser af planprocessen endvide-
re veeret under et stort tidspres, og ansvarlige styregrupper har flere gange efterlyst
et overblik over sammenhaengen mellem opgaver og resurser. Styregrupperne har ik-
ke haft et tilstreekkeligt grundlag, der gav mulighed for bevidst at kunne styre opgaven
pa resurser, tid og kvalitet og dermed ogsa forholde sig aktivt, nar forudsaetninger for
at Ilgse opgaven blev aendret.
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Amterne gennemfaorte basis-
analysen. Basisanalysen skul-
le beskrive de konkrete vand-
omréader (kystvande, sger,
vandlgb, fiorde og grundvands-
forekomster) ifalge vandram-
medirektivet. Endvidere skulle
basisanalysen beskrive de men-
neskeskabte pavirkninger af
de konkrete vandomréader. En-
delig skulle basisanalysen in-
deholde en farste vurdering af,
hvilken indsats der skulle til for
at opfylde vandrammedirekti-
vet og de gkonomiske konse-
kvenser af vandanvendelsen.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

A. Vandplanprocessen
29. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e Miljgministeriet nedsatte arbejdsgruppen PAM (Projektgruppen for administrationsgrund-
laget for miljgmalsloven), der i 2006 udarbejdede et opleeg til at etablere en ensartet ad-
ministrationspraksis for de kommende miljgcentre efter strukturreformen. Arbejdsgruppen
vurderede, at det ville medfgre en gget risiko for fejlagtige miljginvesteringer eller mang-
lende indsats at basere indsatsen i 1. planperiode pa amternes basisanalyser. Det skyld-
tes, at karakteriseringen af vandomraderne i basisanalyserne var uensartet, og i nogle til-
feelde ville dokumentationsgrundlaget for indsatserne ifglge arbejdsgruppen derfor vae-
re usikkert eller spinkelt.

¢ Miljgministeriet vurderede alligevel, at basisanalyserne og de data, der var indsamlet gen-
nem en arraekke ved overvagningen af vandomraderne, var tilstraekkelige til at indga som
grundlag for indsatserne i vandplanerne i 1. planperiode. Ministeriet accepterede dermed,
at karakteriseringen af og malsaetningen for vandomraderne var uensartet. Ministeriet an-
vendte dermed basisanalyserne og regionplanerne som grundlag for vandplanerne.

e By- og Landskabsstyrelsen modtog i vandplanprocessen mange hgringssvar med kor-
rektioner til datagrundlaget for planerne. Det medfgrte et stort arbejde med efterfalgen-
de at behandle hgringssvar og tilrette vandplanerne. Korrektionerne skyldtes bl.a., at pla-
nerne var baseret pa uensartede data fra basisanalyserne, at data ikke var opdateret, og
at data pa nogle omrader var fejlbehaeftet. Endvidere besluttede Miljgministeriet i 2011
at ensrette seerligt vandlgbsindsatsen i de tidligere regionplaner. By- og Landskabssty-
relsen og senere Naturstyrelsen matte derfor ogsa gennemga vandomraderne flere gan-
ge for at ensarte, opdatere og kvalitetssikre datagrundlaget for vandplanerne.

e Vandrammedirektivet angiver, at vandplanerne i 1. planperiode skal vaere vedtaget se-
nest den 22. december 2009. Vandplanerne vil, hvis de vedtages i efteraret 2014, veere
ca. 5 ar forsinket. Europa-Kommissionen (herefter Kommissionen) tog i 2010 skridt til at
indbringe Danmark for EU-Domstolen for at sl& fast, at Danmark havde overtradt Trakta-
ten om Den Europeeiske Unions Funktionsmade (TEUF) ved ikke at gennemfgre direkti-
vet inden den fastsatte frist. Miljgministeriet tog Kommissionens tilkendegivelse til efter-
retning. Kommissionen trak dog sagen tilbage i 2012, efter at Danmark havde orienteret
Kommissionen om, at vandplanerne var blevet vedtaget og offentliggjort i december 2011.
Herefter meddelte Danmark i december 2012, at vandplanerne var blevet annulleret af
Natur- og Miljgklagenaevnet, og at nye vandplaner forventedes vedtaget i maj 2014. Kom-
missionen har efterfglgende besluttet at anlaegge en ny sag mod Danmark ved EU-Dom-
stolen pa basis af artikel 258 i TEUF om traktatbud som fglge af, at vandplanerne er ble-
vet forsinket.

Basisanalysen

30. Et veesentligt udgangspunkt for arbejdet med vandplanerne var den sdkaldte basisana-
lyse, som de davaerende amter udarbejdede. De farste udkast til vandplaner anvendte séle-
des basisanalysens inddeling af vandomrader og typologi, mens data vedrgrende tilstand og
belastninger af vandomraderne blev opdateret af Miljgministeriet. Der var i de farste udkast
til vandplaner tale om data, som gik tilbage til perioden 2001-2004 og i nogle tilfaelde end-
nu eeldre data.

31. Basisanalysen opsamlede viden om vandomradernes tilstand og om de menneskeskab-
te pavirkninger af vandomraderne. Desuden skulle analysen give en allerfgrste vurdering af,
hvor der var en risiko for, at malene fra vandrammedirektivet ikke blev opfyldt i 2015.
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Amterne lavede basisanalyserne som fgrste led i Danmarks gennemfgrelse af EU’s vand-
rammedirektiv fra 2000. Malet med basisanalyserne var at tilvejebringe en vurdering af vand-
miljgets tilstand og risiko for manglende malopfyldelse i 2015 pa et ensartet grundlag i Eu-
ropa.

32. | Danmark var basisanalysen opdelt i 2 dele. 1. del kortlagde vandforekomsterne og be-
skrev menneskeskabte pavirkninger, herunder de forureningskilder, som pavirker vandom-
raderne. 1. del blev rapporteret til Kommissionen i 2005. 2. del vurderede risikoen for, at
vandforekomsterne ikke ville kunne opna de gaeldende regionplaners malsaetninger inden
2015. 2. del af basisanalysen blev rapporteret til Kommissionen i 2006.

Basisanalyserne blev udarbejdet af de davaerende amter, som var vanddistriktsmyndighed
far strukturreformen i 2007. Efter strukturreformen overtog Miljgministeriet vanddistriktsmyn-
digheden og forberedelsen af vandplanerne.

PAM-rapporten

33. Miljgministeriet nedsatte i november 2005 PAM (Projektgruppen for administrationsgrund-
laget for miljgmalsloven). PAM blev nedsat som led i forberedelsen af strukturreformen og
miljgcentrenes kommende forvaltning, herunder administrationen af miljgmalsloven. PAM
skulle udarbejde et administrationsgrundlag, der bl.a. skulle bidrage til at sikre en ensartet
administrationspraksis i miljgcentrene, og at de planleegningsopgaver, der skulle Igses i for-
bindelse med de kommende vand- og naturplaner, blev Igst pa et hgijt fagligt niveau.

34. PAM fremlagde i efteraret 2006 en rapport, som bl.a. pegede p4, at principperne for ba-
sisanalyserne varierede fra amt til amt. Saledes brugte amterne forskellige kriterier, nar de
udpegede vandomrader, hvor der skulle ske en indsats. De brugte ogsa forskellige kriterier
til at vurdere, om vandomraderne kunne opfylde malene. Dette kom bl.a. til udtryk pa vand-
labsomradet, hvor der var stor forskel pa omfanget af vandlgb, som amterne havde fastsat
mal for i regionplanerne. Rapporten naevnte ogsa, at forskelle i detaljeringsgraden i amter-
nes analyser ville blive afspejlet i miljgcentrenes fremadrettede analyser i forbindelse med
forberedelsen af vandplanerne. Rapporten anbefalede derfor, at miljgcentrene med den vi-
den, som foreld med basisanalyserne, foretog nogle gennemgribende justeringer, der kunne
sikre en mere ensartet viden om vandomraderne pa tveers af amterne. Hvis det ikke skete,
ville dokumentationsgrundlaget for indsatserne i 1. planperiode ifglge arbejdsgruppen veere
forskelligt og i nogle tilfaelde usikkert. Det kunne i sidste ende age risikoen for fejlinvesterin-
ger eller manglende indsats med den konsekvens, at Danmark ikke ville nd malsaetningerne.

35. Miljgministeriet forholdt sig til PAM-rapporten og vurderede, at viden fra basisanalyserne
og den viden, amterne havde indsamlet ved at overvage vandomraderne, var tilstraekkelig til
at indga som grundlag for vandplanerne i 1. planperiode. PAM-rapporten aendrede ikke pa
den beslutning, der var truffet i 2005, om at basere indsatserne i vandplanerne i 1. planpe-
riode pa det datagrundlag, der 13 i basisanalyserne. Ministeriet skulle primzert basere indsat-
serne pa amternes udpegning af vandomrader, til trods for at principperne for udpegningen
og de kriterier, som amterne havde anvendt for at vurdere risikoen for ikke at leve op til mil-
jemalene, varierede. Samtidig skulle miljgcentrene inddrage de involverede parter tidligt i

planprocessen, szerligt kommunerne, for at kvalificere grundlaget for vandplanerne. Miljgcen-
trene ville herved tidligt i processen fa overblik over udfordringernes karakter og sveerheds-
grad, og centrene kunne malrette arbejdet med vandplanerne mod de enkelte kommuner.
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Pavirkninger af vandmiljoet
For kystvande og soer er de
vaesentligste pavirkninger nae-
ringsstoffer (kveelstof og fos-
for). For vandlab er de mest
betydende pavirkninger fysiske
forhold — fx intensiv beskaering
af planter, reduceret vandfering
og erosion — samt udledninger
af organisk stof og ammoniak.

PAM bestod af repraesentanter
fra de tidligere amters natur- og
miljgforvaltninger, én repraesen-
tant fra Miljgministeriets depar-
tement samt repreesentanter
fra Skov- og Naturstyrelsen,
Miljastyrelsen og Danmarks
Miljsundersagelser.

Mal for vandomraderne i am-
ternes regionplaner

| regionplanerne var vandom-
réderne mélsat fra A til F. A var
beskrevet som “seerligt naturvi-
denskabeligt interesseomrade”,
mens B var "fiskevandsmalsat-
te omrader”. A- og B-malsatte
vandomrader var de mest veer-
difulde. Malszetningerne C til F
var lempede malsaetninger,
som var fastsat for vandomra-
der, der anvendtes til vandaf-
ledning, vandindvinding eller
var pavirkede af spildevand el-
ler okker. Disse vandomréader
repreesenterede mindst natur-
maessig vaerdi. Malseetnings-
systemet var baseret pa en vej-
ledning fra Miljgstyrelsen fra
1983.
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Bidrag i idéfasen
Miljeministeriet modtog ca.
2.500 bidrag fra interessenter-
ne. Bidragene handlede bl.a.
om forslag til projekter om na-
turgenopretninger, modeller til
finansiering af indsatsen, data-
grundlaget for vandplanerne
og sammenhaeng mellem kom-
muneplaner og vandplaner.
Fra erhvervsorganisationerne
handlede indlaeggene ogsa om
de erhvervsmaessige hensyn,
der burde ligge til grund for gen-
nemfarelsen af vandplanerne.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

Miljeministeriets plan for vandplanprocessen

36. Den forelgbige proces for vandplanerne har veeret meget langstrakt. Rigsrevisionen har
derfor gennemgaet vandplanprocessen fra 2007 til 2013 for at afdaekke forsinkelserne, og
hvordan kommunerne har oplevet, at Miljigministeriet inddrog dem i processen.

37. Ifelge vandrammedirektivet skulle vandplanerne for 1. planperiode veere vedtaget inden
udgangen af 2009. Miljgmalsloven fastsaetter i overensstemmelse med direktivet, at vand-
planerne skulle vaere vedtaget i december 2009. Fristen i vandrammedirektivet og miljgmals-
loven var udgangspunktet for den overordnede tidsplan, som Miljgministeriet opstillede for
vandplanprocessen. Bilag 3 indeholder en oversigt, som skitserer den oprindelige tidsplan
og det faktiske forlgb for planprocessen.

Idéfasen

38. Vandplanprocessen blev indledt i januar 2007 med miljgcentrenes planlaegning af idé-
fasen, hvilket var samtidig med, at strukturreformen tradte i kraft. Idéfasen var en offentlig
hgring og var en seerlig dansk ordning, som la ud over kravene til hgringer i vandrammedi-
rektivet. Haringen opfordrede kommuner, regioner, borgere og interesseorganisationer til at
komme med idéer og forslag til, hvordan de kommende vandplaner kunne sikre det danske
vandmiljg.

Miljgministeriets planlaegning af idéfasen bestod i al veesentlighed i at forberede det mate-
riale — herunder arbejdsprogrammet for planprocessen — ministeriet skulle udsende til kom-
muner, regioner m.fl. Desuden skulle ministeriet forberede den hgringsportal, hvor bidrage-
ne kunne indrapporteres. Ministeriet gennemfgrte idéfasen som planlagt fra juni til decem-
ber 2007.

39. Miljgministeriet modtog ca. 2.500 bidrag fra en bred vifte af interessenter, fx kommuner,
regioner, landbrugsorganisationer, miljgorganisationer og borgere. De papegede bl.a., at

tidsplanen for udarbejdelse af vandplanerne var presset. Fx var fremdriften afhaengig af, hvor-
dan Kommissionen fortolkede regler om brug af undtagelsesbestemmelser. Nogle interes-
senter opfordrede derfor til, at ministeriet udsatte processen. Ministeriet fastholdt imidlertid,
at planforslagene skulle sendes i hgring med udgangen af 2008, sa vandplanerne kunne ved-
tages med udgangen af 2009, som vandrammedirektivet foreskrev.

40. Det indgik i Miljgministeriets planlaegning, at der skulle udarbejdes en hvidbog som tilba-
gemelding pa idéfasen, hvor alle bidrag skulle kommenteres, og hvor det skulle begrundes,
om et bidrag var indarbejdet eller ej. Ministeriet valgte pa grund af tidspres og en prioritering
af resurserne, at kommunerne alene skulle have en generel tilbagemelding pa idéfasen. Her-
udover var det op til de enkelte miljgcentre selv at beslutte, om de skulle melde tilbage til
kommunerne om konkrete forhold.

41. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse viser, at 63 % af kommunerne var "ikke til-
freds” eller "mindre tilfreds” med tilbagemeldingen pa deres bidrag i idéfasen, og at naesten
halvdelen af kommunerne ikke fik en tilbagemelding pa bemeerkningerne. Den manglende
tilbagemelding betad ifalge kommunerne, at det var umuligt at vide, om eller hvordan bidra-
gene indgik, nar miljgcentrene udarbejdede udkastene til vandplaner.
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BOKS 1. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

"Vi fik ingen tilbagemeldinger pa, hvad, hvordan og hvorfor vores haringssvar blev inddraget eller ik-
ke inddraget”.

"Der har stort set ingen dialog vaeret — det har vaeret envejskommunikation fra miljgcentret til kommu-
nen. Vi havde ét made i idéfasen, og der blev vi pa ingen méade taget serigst af miljocentret”.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at idéfasen var planlagt mindre hensigtsmaessigt, da man-
ge kommuner savnede en tilbagemelding pa deres bidrag og derfor ikke vidste, hvordan de-
res bidrag indgik i den videre proces.

Miljgcentrene udarbejder 1. planforslag til vandplaner

42. Miljgcentrene gennemgik som en af de farste opgaver de metoder, som amterne havde
anvendt i basisanalyserne til at identificere og udpege steerkt modificerede vandomrader,
hvor der geelder en lempet miljgmalsaetning for fysiske forhold. De steerkt modificerede vand-
omrader er omrader, som i vaesentlig grad har eendret karakter i forhold til dyre- og plante-
liv som felge af menneskelig pavirkning, og hvor der vurderes at vaere uforholdsmaessigt sto-
re omkostninger ved at opna de generelle miljgmal. Der er fx tale om havne eller vandigb,
der bruges til afvanding, elproduktion eller kunstvanding. Der kan ogsa vaeret tale om rar-
lagte vandlgb i byer, hvor det af tekniske, kulturelle eller skonomiske arsager ikke er muligt
at opna naturlige fysiske forhold.

[

Lindenborg A. En af Naturstyrelsens udfordringer har veeret at afgare, om et vandleb er naturligt eller kunstigt.

Foto: Ole Akhgj
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Vandomréader fra regionpla-
nerne til vandplanerne
Miljacentrene overfarte de
vandomrader, som amterne
havde opstillet mal for i region-
planerne, til vandplanerne. De
omrader, som regionplanerne
malsatte med A- eller B-mal-
saetninger, blev som udgangs-
punkt overfort til vandplanerne
med malszetningen "hgj tilstand”
eller "god tilstand” i vandram-
medirektivet. Samtidig blev de
omrader, som i regionplanerne
havde veeret malsat med lem-
pede malsaetninger (C-F-mal-
seetninger), malsat med miljo-
malet "godt okologisk potentia-
le” og "god kemisk tilstand” i
vandrammedirektivet. Miljgcen-
trene udvalgte saledes primaert
vandomrader i vandplanerne
ud fra amternes vurderinger.

Et kunstigt og steerkt modi-
ficeret vandomrade er i vand-
rammedirektivet beskrevet som
et omrade, der som folge af
menneskelig pavirkning i vee-
sentlig grad har eendret karak-
ter i forhold til et naturligt dyre-
og planteliv. For staerkt modifi-
cerede vandomréader gaelder
miljgmalet "godt ekologisk po-
tentiale”. Det betyder, at kravet
til biologiske forhold (tilstede-
veerelse af planter og dyr) er
lempet i forhold til, hvad der
gaelder for naturlige vandom-
rader, mens kravene til selve
vandkvaliteten er de samme
som for naturlige vandomréader.
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Virkemiddeludvalgene var
embedsmandsudvalg med re-
praesentanter fra Finansmini-
steriet (formand), @konomi- og
Erhvervsministeriet, Skattemi-
nisteriet, Miljgministeriet og Fo-
devareministeriet.

Gron Vakst 1-aftalen afloste
vandmiljgplan Il og viderefgrte
indsatsen om at reducere kvael-
stof og fosfor. Aftalen betgd, at
udledningen af kveelstof og fos-
for skulle reduceres med hen-
holdsvis 19.000 tons og 210
tons. Endvidere betgd aftalen,
at Danmark skulle gennemfgre
fysiske forbedringer i 7.300 km
vandlgb.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

43. Formalet med miljgcentrenes gennemgang var at ensrette grundlaget for den senere ud-
pegning af steerkt modificerede vandomrader i vandplanerne. Gennemgangen skete, fordi
amternes udpegning af steerkt modificerede vandomrader i basisanalyserne havde vaeret
meget forskellig, s& nogle amter havde udpeget vaesentligt flere vandomrader med lempet
malsaetning end andre amter.

Endvidere tilrettede Kort- og Matrikelstyrelsen teknisk de geografiske kort, sa vandlgbene
fremstod ubrudte henover de tidligere amtsgraenser.

44. By- og Landskabsstyrelsen, herunder miljgcentrene, udarbejdede derudover interne ret-
ningslinjer for, hvordan de skulle udarbejde vandplanerne. Det gjaldt bl.a., hvilke virkemid-
ler kommunerne skulle laegge til grund for indsatserne, hvordan indsatserne skulle fastsaet-
tes, og hvordan undtagelsesbestemmelserne for miljgmalene skulle anvendes. Det arbejde
blev bl.a. vanskeliggjort af, at Kommissionen var forsinket med at udmelde kriterier for, hvor-
dan landene skulle fastlaegge, om vandomrader opfyldte miljgmal, og hvordan de skulle an-
vende undtagelsesbestemmelserne. Desuden var Virkemiddeludvalg | forsinket med et sam-
let bud pa brugen af omkostningseffektive virkemidler. Det forsinkede Miljgministeriet, der
skulle fastleegge de overordnede rammer for vandplanerne, herunder bekendtggrelser om

miljgmal og indsatsprogrammer, som de konkrete retningslinjer skulle tage afseet i.

45. Miljgcentrene havde ikke erfaring med opgaven fra tidligere, og de matte afklare mange
principielle problemstillinger pa et overordnet niveau, fgr de kunne ggre retningslinjerne feer-
dige. Miljgcentrene udarbejdede derfor retningslinjerne sidelgbende med, at selve arbejdet
med vandplanerne foregik. Det ggede ifglge Miljgministeriet risikoen for uensartet brug af me-
toder, beregninger mv. Det gav dog ikke anledning til forsinkelser.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det var uhensigtsmaessigt, at processen med at udar-
bejde retningslinjer skete, samtidig med at selve arbejdet med vandplanerne foregik, da det
ggede risikoen for, at det faglige grundlag for vandplanerne blev uensartet.

46. De farste forslag til vandplaner forela til tiden i september 2008 klar til teknisk hgring i
kommuner, regioner mv. Frem til september 2008 havde der veeret et betydeligt pres pa mil-
jocentrene for at gere udkastene feerdige. En konsekvens af den sammenpressede proces
var, at centrene ikke indsamlede ny viden og dokumentation i form af dataindsamling eller
dialog med kommunerne. Centrene baserede alene forslagene pa eksisterende viden, her-
under data, som gik tilbage til perioden 2001-2004 og i nogle tilfeelde endnu aeldre data.

47. | oktober 2008 nedsatte regeringen det forste Gren Vaekst-udvalg (Gregn Veekst 1) og be-
sluttede samtidig at udskyde den tekniske hgring af vandplanerne til efter, at udvalget hav-
de afsluttet sit arbejde.

En politisk aftale fra juni 2009 i forlaengelse af Grgn Vaekst 1 eendrede afggrende pa malsaet-
ningerne i vandplanerne og fik betydning for tidsplanen for vandplanerne. | den periode, hvor
Grgn Veekst-udvalget arbejdede, og mens forhandlingerne foregik, var arbejdet i miljgcen-
trene sat i st4. Den tekniske haring blev efter afslutningen af udvalgets arbejde fastsat til ok-
tober 2009, og det betad, at vandplanerne var forsinket med ca. 1 ar (jf. bilag 3).

Miljgministeriet har oplyst, at den tekniske hgring blev udskudt yderligere 2 maneder som
folge af draftelser med KL om etablering af vddomrader og som fglge af kommunalvalget i
november 2009. Styrelsen gennemfgrte den tekniske hgring fra januar 2010.

Rigsrevisionens gennemgang har vist, at vandplanerne pa det tidspunkt var ca. 14 méane-
der forsinket. Forsinkelsen skyldtes iseer aftalen om Grgn Vaekst, herunder de efterfglgen-
de tilpasninger af vandplanforslagene, som aftalen medferte. Samtidig matte hgringen ud-
seettes som foglge af kommunalvalget og Miljgministeriets forhandlinger med KL.
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Teknisk hgring

48. Ministeriet modtog i alt ca. 800 hgringssvar om de forslag til vandplaner, som blev sendt
i teknisk hgring fra januar til marts 2010. Den tekniske hgring var en ekstra hgring af myn-
digheder ud over vandrammedirektivets krav. Hgringen viste, at kommunerne havde mange
bemeerkninger til vandplanerne. Flere kommuner pegede i hgringssvarene pa, at det var
sveert at forholde sig til hgringsmaterialet, som mange kommuner fandt ganske kompliceret
og sveert tilgeengeligt.

| svarene fra Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse er der flere eksempler pa, at kom-
munerne fandt hgringsmaterialet kompliceret.

BOKS 2. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPGRGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

"Beskrivelserne af, hvad kommunen skulle tage stilling til, var upraecise og efterlod tvivl”.

”... Derudover var hgringsmaterialet dérligt gennemarbejdet, uoverskueligt og ikke baseret pa bedst
tilgaengelige viden’.

"Det er kommunens oplevelse, at indsatsprogrammet alene er genereret ud fra de gamle data, som
Naturstyrelsen selv ligger inde med, og at man ikke har inddraget nogen haringsvar, hverken fra NGO
eller lokale myndigheder”.

49. Seerligt pa vandlgbsomradet pegede kommunerne i hgringssvarene pa, at forslagene til
vandplaner indeholdt fejl og mangler. Kommunerne pegede pa, at datagrundlaget ikke var
opdateret. Datagrundlaget var i de farste udkast i flere tilfaelde baseret pa data fra 2004 el-
ler far, hvilket betad, at den angivne miljgtilstand i forslagene i flere tilfeelde ikke laengere vi-
ste den rigtige miljgtilstand. Forsinkelserne af vandplanerne farte til, at Naturstyrelsen se-
nere i 2011 fik mulighed for at opdatere datagrundlaget med nyere data fra perioden 2008-
2010. Derudover pegede kommunerne pa indsatser i planforslagene, som kommunerne for-
ventede ikke ville medfgre nogen nsevneveerdig effekt.

50. Haringssvarene pegede endvidere pa, at planforslagene indeholdt faktuelle fejl og mang-
ler pa grund af manglende kendskab til stedspecifikke forhold. Fx indeholdt planforslagene
fiernelse af spaerringer i vandlgb, hvor der ingen spaerring var. Rerlagte vandlgb — som ka-
rakteriseres som kunstige eller staerkt modificerede vandigb med lempede miljgmal — var pa
kortbilaget angivet som naturlige vandlgb. Derudover indeholdt planforslagene vandlgb, som
ikke leengere eksisterede, eller vandlgb, som ikke var omfattet af regionplanerne, men nu var
indeholdt i planforslagene. Boks 3 omtaler kortgrundlaget for udlaegning af randzoner. Bok-
sen viser et eksempel pa nogle af de fejl, som var indeholdt i grundlaget for vandplanerne.

BOKS 3. KORTGRUNDLAG FOR UDLAGNING AF RANDZONER

Det fremgik af aftale om Grgn Vaekst, at randzoner er et vigtigt instrument i vandplanerne, da 50.000
ha randzoner er det virkemiddel, der bidrager med den sterste enkeltstaende reduktion af kvaelstof
og fosfor til vandmiljget.

Fadevareministeriet udarbejdede som ressortansvarlig for randzoneloven et kompensationskort som
grundlag for udbetaling af kompensation til de landmaend, der skulle udlaegge randzoner. Kompensa-
tionskortet indeholder alle vandlgb og sger, mens vandplanerne kun indeholder en mindre del heraf.

| forbindelse med offentligg@relsen af kompensationskortet modtog Fedevareministeriet ca. 23.000
ndringsanmodninger til kortet fra ca. 5.000 landmaend. Det svarer til ca. 6 % af de samlede vand-
lgb. Heraf blev ca. 20.000 anmodninger taget til efterretning.

Teknisk horing
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Gron Vaekst 2-aftalen sendre-
de bl.a. pa den aftale, der var
indgaet i juni 2009 i forhold til
reduktionen af kveelstof. Afta-
len betad, at Miljgministeriet
skulle igangsaette et udred-
ningsarbejde, der skulle under-
s@ge, hvordan 10.000 af de
19.000 tons kveelstof i den tid-
ligere aftale kunne reduceres
pa anden vis. Reduktionens
konsekvenser for beskeeftigel-
se og udvikling i visse egne af
landet skulle i den forbindelse
undersgges.
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MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

51. Den tekniske hgring viste videre, at vandplanernes datagrundlag ogsa var fejlbehaeftet
pa spildevandsomradet. Kommunerne skulle bl.a. forbedre rensningen af spildevand for den
spredte bebyggelse i det abne land (garde, private boliger mv.). By- og Landskabsstyrelsen
matte imidlertid konstatere, at der var en betydelig usikkerhed knyttet til kommunernes opge-
relser af ejendomme, som indsatsen omkring spildevand var baseret pa. Usikkerheden skyld-
tes, at kommunerne manglede at opdatere Bygnings- og Boligregistret (BBR). Det var der-
for vanskeligt for styrelsen praecist at opgere den nadvendige indsats for at rense spildevand
i det dbne land.

52. Heringssvarene pegede ogsa mere generelt pa, at amterne havde opstillet uensartede
mal for vandomraderne i regionplanerne. | nogle egne af landet havde amterne opstillet mal
for langt flere vandomrader end i andre egne af landet. Samtidig var der i nogle egne af lan-
det opstillet mal for flere vandomrader med lempet malseetning, som skulle opfylde mindre
strenge miljgmal. Forskellene kunne iscer fgres tilbage til amternes malsaetning af vandigb
i regionplanerne. De afspejlede igen forskelle i amternes arbejde med at kortleegge og fast-
leegge malseetninger for vandigbene.

Rigsrevisionens gennemgang har vist, at den tekniske hgring viste, at vandplanernes data-
grundlag ikke var opdateret og var fejlbehaeftet. Arbejdet med at indarbejde hgringssvar for-
sinkede yderligere vandplanerne med ca. 3 maneder.

53. I april 2010 blev der indgaet endnu en politisk aftale om gren vaekst (Grgn Vaekst 2). Af-
talen fastlagde bl.a. de virkemidler, der skulle anvendes for at opna god miljgtilstand. End-
videre fastlagde aftalen den gkonomi, der skulle finansiere indsatserne.

54. Fra juni til september 2010 havde aftalepartierne en omfattende dialog om vandplanerne.
Vandplanerne blev pa den baggrund sendt i offentlig hgring i perioden oktober 2010 - april
2011, ca. 21 maneder senere end den oprindelige plan.

Den offentlige hgring
55. Naturstyrelsen modtog ca. 5.000 hgringssvar fra myndigheder, organisationer, lodseje-
re og borgere, hvoraf ca. halvdelen vedrgrte vandigbsindsatsen.

I hgringen fremfarte isaer landbrugets organisationer kritik af, at indsatsniveauet var for hgijt,
herunder at ikke flere vandlgb var udpeget som staerkt modificeret. De stillede endvidere
spargsmal ved konsekvenserne, nar man gendrede vedligeholdelsen af vandlgbene, bl.a. om
det kunne a&endre afvandingsforhold p4 markerne. Arbejdet med at indarbejde hgringssvar
farte til yderligere forsinkelse af vandplanerne med 3 maneder.

56. Arbejdet med hgringssvarene forte til, at Naturstyrelsen i december 2011 udsendte et
omfattende hgringsnotat til kommuner mv. pa baggrund af de ca. 5.000 hgringssvar. Dette
var ca. 7 maneder efter afslutningen af den offentlige haring.

Rigsrevisionens gennemgang har vist, at vandplanerne efter den offentlige hgring og indar-
bejdelse af hgringssvar var ca. 24 maneder forsinket. Forsinkelsen skyldtes dels aftalen om
Gron Veaekst 1, dels et omfattende arbejde med at indarbejde hgringssvar fra kommuner mv.
efter den tekniske og offentlige hering.

57. Miljgministeriet evaluerede i 2012 inddragelsen af interessenter ved forberedelsen af de
forste vandplaner. Det fremgik af evalueringen, at inddragelsen blev anset som velafviklet
pa vaesentlige omrader, seerligt set i lyset af forskellene i kommunernes, organisationernes
og borgernes interesse i vandplanerne og interessenternes resurser til at vurdere planudkas-
tene og set i forhold til vandplanernes betydelige kompleksitet, som gjorde det vanskeligt at
vurdere indholdet af planforslagene.
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58. Miligministeriet har oplyst, at interessenterne pa trods heraf formodentlig ikke ser inddra-
gelsen som tilstraekkelig, fordi interessenterne ikke mener, at de har haft indflydelse pa de
helt centrale spargsmal i vandplanleegningen, dvs. fastsaettelsen af miljgmalene, indsatsni-
veauet og virkemidlerne. Arbejdet i VMU Il og Gran Veaekst foregik uden at inddrage interes-
senterne. Dermed var de overordnede rammer for vandplanlaegningen ikke til afggrende di-
skussion med interessenterne. Interessenterne kan ifglge ministeriet derfor have oplevet,
at deres mere overordnede input til planlaegningen ikke blev hgrt i tilstraekkelig grad, da de
afgerende beslutninger blev truffet. Dette har ifalge ministeriet medfart, at der ogsa har vee-
ret begreenset gennemsigtighed for offentligheden med hensyn til den endelige fastleeggel-
se af vandplanernes indsatser.

59. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at kommunerne fandt vandplanprocessen utilfredsstil-
lende, bade fer og efter den centrale fastsaettelse af miljgmal, indsatsniveau og virkemidler.
Kommunerne fandt det fx utilfredsstillende, at Miljgministeriet ikke gav kommunerne en til-
bagemelding pa deres bidrag i idéfasen, jf. pkt. 41. Endvidere var det ikke gennemskueligt
for kommunerne, hvorfor de ikke kunne genfinde deres bemeerkninger fra den tekniske hg-
ring i de planer, som blev udsendt i den offentlige hgring. Disse forhold peger pa, at proces-
sen ikke var gennemsigtig for kommunerne.

Supplerende hgring, vedtagelse og annullering af vandplaner

60. Pa grund af de omfattende aendringer til planforslagene vurderede Miljgministeriet, at en
supplerende hgring hos bergrte borgere var ngdvendig. Ministeriet gennemfarte pa den bag-
grund en hgring pa 8 dage fra den 3. til den 10. december 2011.

61. Der kom med den supplerende hgring godt 1.600 hagringssvar fra bergrte borgere, land-
maend mv. Heraf fgrte 82 hgringssvar til eendringer i planforslagene i forhold til udpegning
af vandlgb til indsats, mélsaetning og selve vandlgbsindsatsen. Indarbejdelsen af hgrings-
svar farte til, at vandplanerne blev vedtaget i december 2011 — 24 maneder efter den oprin-
delige tidsplan.

62. Efter vedtagelsen besluttede Naturstyrelsen i oktober 2012 at ivaerksatte et arbejde om
udpegningen af naturlige vandlgb i vandplanerne. Forklaringen pa, at styrelsen gennemgik
vandlgbene endnu en gang, var, at der som opfglgning pa randzoneloven var blevet udar-
bejdet en detaljeret instruks til gennemgang af de vandlgb, som ikke var omfattet af vand-
planerne. For at sikre ens tilgang i udpegningen af kunstige og naturlige vandigb uden for og
inden for vandplanerne valgte styrelsen i 2012 at foretage en fornyet gennemgang af vand-
planernes vandlgb ud fra den nye instruks.

63. Naturstyrelsens gennemgang viste, at ca. 1.400 km ud af de 22.000 km vandlgb, der hid-
til havde veeret klassificeret som naturlige, efter de nye retningslinjer skulle karakteriseres
som kunstige, mens ca. 310 km, som hidtil havde veeret klassificeret som kunstige, skulle ka-
rakteriseres som naturlige. Det betgd, at indsatsen skulle bortfalde pa ca. 400 km ud af de
7.300 km vandlgb, som styrelsen havde sendt i offentlig haring.

Miljgministeriet har oplyst, at det er ministeriets opfattelse, at vandplanerne er en proces med
Iebende forbedringer af vidensgrundlaget, og at der ogsa fremadrettet vil vaere brug for ju-
steringer af grundlaget. Naturstyrelsen mener, at retningslinjerne har veeret af en tilstrackke-
lig kvalitet i forhold til det vidensgrundlag, der forela, da planerne blev udarbejdet.

64. Rigsrevisionen kan konstatere, at kommuner mv. havde mange veaesentlige bemaerknin-
ger til planforslagene, der blev sendt i hering pa baggrund af, at forslagene indeholdt fejl, at
datagrundlaget ikke var opdateret, og at nogle interessenter mente, at plangrundlaget pa fle-
re omrader skulle kvalificeres.
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MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

65. Efter at vandplanerne havde veeret geeldende i ca. 1 ar, erklaerede Natur- og Miljgklage-
naevnet den 6. december 2012 vandplanerne for ugyldige. Det skete, efter at flere landmaend
havde indgivet klager til naevnet. Naevnet erklaerede vandplanerne for ugyldige som fglge af
en for kort hgringsfrist pa 8 dage i den supplerende hgring af vandplanerne i december 2011.
Fristen havde efter neevnets vurdering ikke givet de hgringsberettigede en rimelig mulighed
for at afgive hgringssvar.

66. Herefter fortsatte Naturstyrelsen arbejdet med at rette fejl og justere i forslagene til vand-
planer. Planforslagene blev sendt i en ny teknisk hering og en ny offentlig haring, som blev
afsluttet i december 2013. Det skete bl.a., fordi Kammeradvokaten vurderede, at aendringer-
ne var sa omfattende, at der reelt forela nye planforslag.

Administrationsgrundlaget for tilladelser til vandindvinding

67. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at der har veaeret usikkerhed i kommuner, vand-
forsyningsselskaber, hos landmasnd mv., bl.a. pa grund af forsinkelserne i planprocessen
vedrgrende tilladelser til vandindvinding.

Vandplanerne indeholder retningslinjer for bl.a. indvinding af vand. Men forsinkelserne for
vandplanerne har generelt forlaenget usikkerheden om administrationsgrundlaget og dermed
om retstilstanden for vandselskabernes fremtidige vandindvinding og landmaendenes indvin-
ding til markvanding. | henhold til det geeldende landsplandirektiv kan tilladelser til vandsel-
skabernes vandindvinding gives af kommunen og geelde i op til 30 &r, mens indvindingstilla-
delser til markvanding kan gaelde i op til 15 ar.

68. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse har vist, at mange kommuner som fglge af
usikkerheden pa omradet er gaet over til at give administrative forlaengelser af tilladelser —
for nogens vedkommende ned til 1 &r. Fornyelsen af tilladelser til markvanding har ikke kun-
net forleenges ud over 2015, hvilket har medfert, at bergrte landmeend ikke har kunnet fa af-
klaret, om de kunne fortsaette med markvanding efter dette tidspunkt. De har derfor ikke kun-
net foretage nye langsigtede investeringer, men har valgt at fortssette med deres eksisteren-
de anlaeg. Vandselskaberne har som landmandene kunnet fortseette driften frem til udgan-
gen af 2015, men for vandselskaberne har det ligeledes medfart usikkerhed i forhold til lang-
sigtede investeringer.

69. Spargeskemaundersggelsen har ogsa vist, at der er tilfeelde, hvor kommunerne har ud-
stedt padbud om rensning af spildevand og gennemfart indsatser, som efterfalgende er ble-
vet aendret som fglge af nye og eendrede forslag til indsatser i senere udkast til vandplaner.
Kommunerne oplevede disse eendringer som problematiske, da kommunerne havde brugt
resurser pa at planleegge rensning af spildevand, ombygning og kloakering i de udvalgte om-
rader.

BOKS 4. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

"Eksempelvis er der udstedt pabud om forbedret spildevandsrensning i omrader, som sa efterfglgende
blev undtaget i den endelige plan. Sadanne forhold har vaeret ganske vanskelige at kommunikere om
baggrunden for”.

"Men der har veeret stor usikkerhed om retstilstanden. Der har ikke vaeret megen om nogen hjeelp at
hente hos Naturstyrelsen i denne sammenhaeng”.
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70. Rigsrevisionens undersggelse har desuden vist, at de mange forsinkelser for mange af
de adspurgte kommuners vedkommende fgrte til, at kommunerne oplevede et resursespild
i form af arbejdstimer. Ca. halvdelen naevner den omfangsrige arbejdsbyrde, der la i at gen-
nemgéa baggrundsdata og udarbejde hgringssvar. Kommunerne angiver, at de ikke modtog
tilstraekkelig tilbagemelding pa deres hgringssvar og ikke kunne se kommunens bemaerknin-
ger afspejlet i de efterfalgende udkast til vandplaner. Dernaest gjorde usikkerheden omkring
forsinkelserne det vanskeligt for kommunerne at bruge deres resurser optimalt. Det forte ifal-
ge kommunerne til, at de udsk@d andre arbejdsopgaver og tog resurser fra andre arbejds-
omrader.

BOKS 5. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

Vi har brugt utrolig meget tid pé at forberede svar, komme med indspark, forsta og tolke udkast og
tiltag, informere borgere og politikere om nogle planer og indsatser, som vi stadig ikke kender”.

"Opgaven blev lgst ved udskydelse af andre opgaver. Det var meget vanskeligt at afsaette ressour-
cer péa forhand pga. de mange, lange forsinkelser”.

EU’s initiativer over for Danmark

71. Vandplanerne vil — hvis de som forventet vedtages ultimo 2014 — veere ca. 5 ar forsinket.
Flere kommuner peger pa, at de ikke vil fa den ngdvendige tid til at gennemfgre indsatser-
ne, far 1. planperiode udlgber i 2015. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at der derfor er en
risiko for, at malet om god tilstand i de vandomrader, som er indeholdt i 1. generation af vand-
planerne, ikke vil kunne nas inden udgangen af 2015.

72. Kommissionen sendte i juni 2010 en abningsskrivelse til Danmark for overtraedelse af
vandrammedirektivets frister for vedtagelse af vandplanerne og for ikke at have sendt kopi-
er af vandplanerne til Kommissionen senest 3 maneder efter vedtagelsen. Danmark erkend-
te i sit svar fra oktober 2010, at direktivets frister ikke var blevet overholdt. Kommissionen
sendte herefter senere i oktober 2010 en begrundet udtalelse, hvori Kommissionen konklu-
derede, at Danmark ikke havde overholdt direktivets frister. En begrundet udtalelse er det
forste administrative skridt, som Kommissionen skal foretage, for at kunne anlaegge et sa@gs-
mal for traktatbrud mod Danmark i henhold til artikel 258 i Traktaten om Den Europzeiske

Unions Funktionsmade (TEUF). Danmark orienterede i december 2010 Kommissionen om,
at vandplanerne ville blive vedtaget i september 2011. Kommissionen fandt ikke tempoet i

Danmarks opfyldelse af direktivet tilfredsstillende og lagde derfor sag an mod Danmark ved
EU-Domstolen (C-323/11) i juni 2011. Sagen blev dog haevet ved Domstolens praesidents
kendelse af 29. marts 2012, idet Kommissionen trak sagen tilbage, efter at Danmark havde
orienteret Kommissionen om, at vandplanerne var blevet vedtaget og offentliggjort i decem-
ber 2011. Det blev samtidig bestemt, at Danmark skulle betale sagens omkostninger.

73. Danmark meddelte Kommissionen i december 2012, at vandplanerne var blevet annul-
leret af Natur- og Miljgklagenaesvnet, og at nye vandplaner forventedes vedtaget i maj 2014.
Pa den baggrund sendte Kommissionen i oktober 2013 en supplerende begrundet udtalel-
se til Danmark, hvori Kommissionen fastholdt Danmarks manglende implementering af di-
rektivets bestemmelser om frister for vedtagelse af vandplaner og manglende orientering af
Kommissionen om vandplanernes vedtagelse.
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Det faglige grundlag for
vandplanerne bestar af 2 ho-
vedelementer:

1) Teknisk og videnskabeligt
fagligt grundlag, fx bereg-
ningsmodeller og modeller
for sammenhasnge mellem

menneskeskabte pavirknin-

ger og miljatilstand. Des-
uden metoder til vurdering
af, om vandomrader opfyl-
der mélene.

2) Datagrundlag om konkrete
vandforekomster og oplys-
ninger om forhold, der har
betydning for tilstanden i
vandforekomsterne, herun-
der data og oplysninger
om menneskeskabte pa-
virkninger.
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74. Kommissionen besluttede pa et mgde den 20. februar 2014 at indbringe Danmark for
EU-Domstolen som fglge af, at vandplanerne er blevet forsinket. Det fremgar af EU-trakta-
ten, at Kommissionen kan nedlaegge pastand om en bgde, nar Kommissionen finder, at en
medlemsstat ikke har overholdt sin forpligtelse til at gennemfgre et EU-direktiv. | disse tilfeel-
de kan Kommissionen angive stgrrelsen af det faste belgb og/eller den tvangsbade, som
Kommissionen finder passende, at den pageeldende stat betaler.

Miljgministeriet har oplyst, at Kommissionen i de begrundede udtalelser ikke har tilkendegi-
vet en intention om at ville nedlaegge pastand om bader og derfor nu er afskaret fra at inklu-
dere bgder i en eventuel steevning, medmindre Kommissionen inden indgivelse af staevnin-
gen sender en supplerende begrundet udtalelse, hvori en pastand om bader geres geelden-
de.

Rigsrevisionen har konstateret, at de foreliggende begrundede udtalelser ikke indeholder pa-
stande om bgder. Kommissionen har endnu ikke indgivet en staevning i sagen, og der ver-
serer derfor endnu ikke en formel sag ved EU-Domstolen, hvor pastande mv. er kendt.

75. Kommissionen anfgrte i sin seneste opgearelse fra 20. september 2013 over den samle-
de fremdrift for EU-landenes implementering af vandrammedirektivet, at 4 lande endnu ikke
havde indsendt alle vandplaner. Det drejer sig om Portugal (mangler 1 vandplan), Spanien
(mangler 14 ud af 25 vandplaner), Graekenland (mangler 8 ud af 14 vandplaner) og Danmark
(mangler 23 ud af 23 vandplaner).

Kommissionen har fremsendt 3 rapporter til Europa-Parlamentet og Det Europeeiske Rad om
EU-landenes gennemfgrelse af vandrammedirektivet. | den seneste rapport fra november
2011 vurderede Kommissionen i den landespecifikke rapport om Danmarks gennemfgrelse
af direktivet bl.a., at "hvis vandrammedirektivets trin for planlaegning af vanddistrikter folges,
vil vandforvaltning blive baseret pa en bedre forstaelse af de veesentligste risici og belast-
ninger i et vandomrade. Dette vil resultere i omkostningseffektive tiltag, som kan sikre en bee-
redygtig forsyning af vand til mennesker, virksomheder og natur’.

B. Vandplanernes faglige grundlag
76. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e | forbindelse med hgringerne af vandplanerne blev der stillet spgrgsmal ved det faglige
grundlag for vandplanerne. Sammen med et generelt gnske fra interessenterne om at op-
na indflydelse pa indsatserne i vandplanerne og deres gennemferelsestakt, resulterede
dette i, at Miljgministeriet besluttede at nedsaette en raekke arbejdsgrupper. De skulle bl.a.
tilvejebringe en bedre feelles forstaelse af grundlaget for vandplanerne og kvalificere det
faglige grundlag, fer de endelige vandplaner kunne vedtages.

e Arbejdet i arbejdsgrupperne, behandlingen af hgringssvar og opdateringen af data farte
til, at Miljgministeriet besluttede, at en del indsatser i vandplanerne blev udsat til 2. og 3.
planperiode eller udgik af vandplanerne. Det skete bl.a. pa spildevandsomradet, hvor fle-
re indsatser kunne udseettes til 2. og 3. planperiode.

e P4 vandindvindingsomradet blev indsatsen for reduktion af vandindvinding til markvan-
ding taget ud af vandplanerne inden den offentlige hgring, fordi der manglede viden om
effekt og konsekvenser af aendret markvanding. Pa vandigbsomradet udgik 5.600 km
vandlgb af vandplanerne, og de vandlgb, hvor der skulle gennemfgres en indsats, blev
nedjusteret fra 7.300 km til 5.300 km.
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Arbejdsgrupper nedsattes, og vandplanerne a&ndres

77. Rigsrevisionen har gennemgaet arbejdspapirer fra en raekke arbejdsgrupper, som hav-
de til formal at kvalificere det faglige grundlag. Gennemgangen er sket for at vurdere betyd-
ningen af arbejdet i grupperne for vandplanerne.

78. | labet af vandplanprocessen skete der veesentlige eendringer i vandplanernes indsatser
og mal. Miljgministeriet besluttede at nedsaette 9 arbejdsgrupper, som skulle kvalificere det
faglige grundlag for vandplanerne. Beslutningen blev truffet, fordi interessenterne i hgringer-
ne havde peget pa usikkerheder i dele af de faglige grundlag. Endvidere havde det veeret et
gnske fra interessenterne at opna indflydelse pa indsatserne i vandplanerne. De 9 arbejds-
grupper og deres formal er vist i boks 6.

BOKS 6. DE 9 FAGLIGE ARBEJDSGRUPPER

Sarestaurering: Gruppen skulle kvalificere det faglige grundlag, herunder vurdere, om der er behov
for at revidere indsatsen pa baggrund af ny viden om restaureringsmetoderne.

Spildevand: Gruppen skulle kvalificere det faglige grundlag og vurdere gennemfarelsestakten af ind-
satsen.

Vandindvinding til markvanding: Gruppen skulle skabe et bedre grundlag for en stillingtagen til en
supplerende indsats i vandplanerne i 2. planperiode.

Vandindvinding i hovedstadsregionen: Gruppen skulle skabe et klart, entydigt og holdbart admi-
nistrationsgrundlag for kommunerne.

Alegraesvaerktejet: Gruppen skulle vurdere anvendelse af &legrees som indikator for den gkologiske
tilstand og fastleegge indsatsbehovet for kveelstof i det marine miljg.

Havne: Gruppen skulle forbedre forstaelsen af vandplanernes retningslinjer og redegere for havne
og sejladsrelaterede aktiviteter mv.

Miljofarlige forurenende stoffer: Gruppen skulle forbedre vidensgrundlaget for vandplanernes ind-
sats relateret til miljgfarlige forurenende stoffer.

Baseline: Gruppen skulle skabe grundlaget for at vurdere effekten af den baselinestarrelse, der skulle
indga i vandplanerne. Baseline udtrykker en fremskrivning af tilstanden i kystvande, sger, vandigb,
fijorde og grundvand til 2015, idet der indregnes effekten af allerede besluttede eller vedtagne tiltag.

Vandlgb: Gruppen skulle sikre, at karakteriseringen af vandlgb i vandplanerne ville ligge inden for
rammerne af EU’s retningslinjer.

79. Miljgministeriet har oplyst, at arbejdsgrupperne skulle skabe dbenhed om og forstaelse
for grundlaget for indsatserne i vandplanerne. De skulle ogsa kvalificere plangrundlaget yder-
ligere — i videst muligt omfang i enighed med interessenterne.

| arbejdsgrupperne deltog fagfolk fra By- og Landskabsstyrelsen — senere Naturstyrelsen —
og eksterne repraesentanter, bl.a. fra KL og kommunerne. Arbejdsgrupperne afgav deres
rapporter i lgbet af 2011.

80. Miljgministeriet nedsatte bl.a. en arbejdsgruppe, der skulle beskrive en teknisk gennem-
farlig metode, som miljgcentrene kunne bruge til at beregne, hvordan det pavirker vandigb,
nar landmeaend indvinder vand til at vande marker med. Arbejdsgruppen skulle beskrive den
viden, der var ngdvendig for at kunne beregne et kvalificeret behov for indsats i 2. planpe-
riode 2016-2021. Arbejdsgruppen konkluderede, at de ikke kunne levere en teknisk gennem-
farlig beregningsmodel, da der ikke var tilgaengelige metoder, der var egnet til vandplanerne.
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Vurdering af indsatsbehovet
pa spildevandsomradet
Arbejdsgruppen vurderede
bl.a. behovet for indsatser ud
fra, at kommunerne i gennem-
snit ville gennemfgre 5 padbud
pr. 1.000 indbyggere pr. ar
frem til, at alle pabud var ud-
stedt. Datagrundlaget, som la
til grund for vurderingen, be-
stod af et miks af kommuner-
nes indberettede tal i BBR og
kommunernes indmeldte tal i
ren rundspgrge. Arbejdsgrup-
pen understregede, at der var
en vis usikkerhed i datagrunad-
laget.
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En anden arbejdsgruppe skulle arbejde med spildevandsindsatsen. De planforslag, som Mil-
jeministeriet havde sendt i hgring, lagde op til en indsats i forhold til den spredte bebyggel-
se i det abne land, dvs. for eiendomme beliggende uden for byerne. Da nogle kommuner i
hgringen havde angivet, at de ville have vanskeligt ved at gennemfgre den indsats, der 14
forud for vandplanerne, og den indsats, der 14 i vandplanerne, i 1. planperiode, opstillede ar-
bejdsgruppen forskellige tidsmaessige scenarier for gennemfgrelsen af indsatserne. Ministe-
riet besluttede herefter pa baggrund af hgringen og de opstillede scenarier fra arbejdsgrup-
pen, at indsatsen skulle gennemfares over en laengere periode end det, der var lagt op til i
det oprindelige planforslag.

81. Arbejdet i arbejdsgrupperne foregik sidelebende med den offentlige haring af vandpla-
nerne. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse har vist, at kommunerne bl.a. fandt det
problematisk, at arbejdsgruppernes arbejde ikke var gjort faerdigt og indarbejdet i de udsend-
te forslag til vandplaner. Det skyldtes, at arbejdsgruppernes resultater 2endrede vandplaner-
ne, og at kommunerne i Igbet af haringen ikke kunne vide, hvilken betydning resultaterne
ville f& for vandplanerne. Kommunerne havde dermed ikke mulighed for at inddrage resulta-
terne i den offentlige hgring. Kommunerne fandt derfor timingen af arbejdet i arbejdsgrup-
perne steerkt utilfredsstillende i forhold til tidspunktet for den offentlige haring.

BOKS 7. EKSEMPEL FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNEBESVARELSE

"Arbejdsgrupperapporterne kommer sent i forlebet — og vandlgbsgruppens arbejde slet ikke. Sa vi
matte svare med forbehold for, at vi ikke har haft kendskab til denne gruppes indstillinger og anbe-
falinger. Steerkt utilfredsstillende, at der sidelobende med hgringsperioden foregar et arbejde, der

pavirker den endelige plan, uden kommunerne har en chance for at forholde sig hertil”.

82. Miljgministeriet udsendte i december 2010 — 2 maneder inde i den offentlige haring — et
forstaelsesnotat, som forklarede processen for arbejdet med vandplanerne, herunder be-
handlingen af kommunernes bemaerkninger til planerne og formalet med nedsaettelsen af ar-
bejdsgrupperne. Desuden holdt ministeriet i januar 2011 en konference i samarbejde med
KL og KTC (Kommunalteknisk Chefforening). Formalet var at orientere om forlgbet omkring
vandplanerne.

83. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det har veaeret vanskeligt for kommunerne at forhol-
de sig fagligt til de vandplaner, som blev udsendt i offentlig hgring i 2010. Dette pa baggrund
af, at forstdelsesnotatet blev udsendt 2 maneder inde i den offentlige hering, og at konferen-
cen blev afholdt midt i den offentlige hgring.

AEndringer i vandplanerne

84. Miljgministeriet havde taget grundvandsindsatsen ud af vandplanerne tidligt i processen.
Det skyldtes primaert, at amterne havde kortlagt grundvandsresurserne uensartet. Ministe-
riet eendrede derudover pa andre elementer af vandplanerne efter hgringerne og arbejds-
gruppernes arbejde.

85. Som faglge af Miljgministeriets beslutning om at ensarte udpegningen af vandlgb i vand-
planerne i 2011 udgik bl.a. ca. 5.600 km vandlgb af vandplanerne, hvilket medfgrte, at alle
vandlgb, som havde indgéet i regionplanerne med en lempet malsaetning, og som samtidig
ikke havde malopfyldelse, skulle udga af vandplanerne. Som felge af hgringssvar, ensretnin-
gen og nye data blev vandlgb, hvor kommunerne skulle gennemfere en indsats i 1. planpe-
riode, reduceret fra 7.300 km til 5.200 km. Det svarede til en sendring pa ca. 25 %.
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86. Miljgministeriet reducerede derudover spildevandsindsatsen med naesten 50 % for ejen-
domme i det &bne land, med 75 % for regnvandsbassiner til overlgb og med 90 % for min-
dre renseanlaeg i 1. planperiode. Det skete som fglge af hgringssvar, opdatering af data og
arbejdsgruppens opstilling af scenarier for gennemfarelsestakten af indsatsen i 1. planperio-
de. Ministeriet gav kommunerne mulighed for at udskyde resten af indsatsen til 2. og 3. plan-
periode ved at bruge bestemmelser om undtagelser. Der var tale om en udskydelse af ind-
satserne efter kommunalt gnske for at give kommunerne bedre tid til at gennemfgre indsat-
serne. Ministeriet har oplyst, at det netop var formalet med haringen at fa indspil fra kommu-
nerne om indfasningen af spildevandsindsatsen.

87. Miljgministeriet reducerede endvidere indsatsen omkring indvinding af vand fra 424 km
til 22 km vandlgb. For 114 km vandlgb udsatte ministeriet indsatsen, fordi haringerne viste,
at fysiske og kemiske forhold ikke var opfyldt. Ministeriet udsatte derfor indsatsen for tilstraek-
kelig vandfaring, indtil forholdene var opfyldt. For 288 km vandlgb udgik indsatsen af 1. ge-
neration af vandplaner pa grund af den usikkerhed, der var forbundet med at beregne, hvor-
dan vandindvinding pavirkede vandigb.

88. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at Miljgministeriet nedsatte en reekke arbejdsgrup-
per, fordi det faglige grundlag for vandplanerne skulle kvalificeres og for at imgdekomme in-
teressenternes gnsker om at fa indsigt i plangrundlaget. Dette farte — sammen med resulta-
tet af behandlingen af hgringssvarene — til nedjusteringer og udskydelser af indsatser i vand-
planerne. Kvalificeringen af det faglige grundlag skete sidelebende med den offentlige ha-
ring, og det medfarte usikkerhed i kommunerne om planforslagene. Det er Rigsrevisionens
opfattelse, at det havde vaeret hensigtsmaessigt, hvis veesentlige faglige spgrgsmal, som
kunne fa betydning for kommunernes hgringssvar, i hgjere grad havde veeret afklaret, inden
ministeriet sendte vandplanerne i hgring.

C. Naturstyrelsens projektstyring af vandplanerne
89. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e Styringen af processen af vandplaner har siden 2007 veeret centreret omkring skiftende
styregrupper, som har haft det samlede ansvar for at styre, koordinere og sikre fremdrift
og faglig kvalitet i vandplanerne. Der har foruden styregrupperne veeret oprettet under-
grupper, men fordelingen af ansvar og kompetence mellem styre- og undergrupper har
ikke veeret tilstraekkelig klar.

e Miljgcentrene, som i praksis udarbejdede vandplanerne, var i flere faser af planproces-
sen under et meget stort tidspres. Enkeltpersoner i de ansvarlige styregrupper pegede
flere gange pa resursesituationen som en mulig risiko, men styregrupperne havde ikke
et samlet styringsgrundlag, der gav mulighed for bevidst at kunne styre opgaven pa re-
surser, tid og kvalitet. Dermed kunne grupperne heller ikke forholde sig aktivt til ramme-
betingelserne for opgaven, nar disse andrede sig.

¢ Naturstyrelsen manglede it-veerktgjer, hvilket medfgrte mange manuelle opdateringer af
data, og det gav et omfattende arbejde med at koordinere og sikre kvaliteten af data. Det-
te var resursekraevende.
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Organisering af styringen af planprocessen

90. Rigsrevisionen har gennemgaet, hvordan Naturstyrelsen organiserede planprocessen,
for at vurdere, om organiseringen har sikret et klart ansvar for at styre de forskellige dele af
planprocessen.

91. Det overordnede ansvar og den overordnede styring for vandplanerne har i hele plan-
processen pahvilet Miljgministeriets koncernledelse (KCL), jf. bilag 4, som viser organise-
ringen af vandplanprocessen. Underliggende styregrupper og ansvarlige styrelser har lgben-
de rapporteret til departementets koncernledelse om fremdriften i vandplanerne, og KCL har

igen haft ansvaret for Igbende at rapportere til ministeren. KCL er en tvaergaende enhed,
som omfatter repraesentanter fra Miljgministeriet og styrelsescheferne fra Miljgstyrelsen,

Skov- og Naturstyrelsen og By- og Landskabsstyrelsen — den senere Naturstyrelse. KCL har
lgbende afholdt mgder, hvor ledelsen har drgftet vandplanerne og fremdriften i planproces-
sen.

92. Miljgministeriet nedsatte forskellige styregrupper til at varetage den overordnede koordi-
neringsopgave i de styrelser, som har haft ansvaret for vandplanerne, jf. bilag 4, som viser
styregrupperne i perioden 2007-2014. Styregrupperne har haft ansvaret for at sikre fremdrift,
koordinering og den ngdvendige faglige kvalitet i vandplanerne. Styregrupperne bestod til
at begynde med af styrelseschefer og centerdirektarerne fra de enkelte miljgcentre. Sene-
re, da Naturstyrelsen blev oprettet, bestod styregruppen af vicedirektgren i Naturstyrelsen
og chefer fra Naturstyrelsens centrale og decentrale enheder. Styregrupperne har typisk af-
holdt manedlige mgder, dog har styregrupperne i nogle perioder afholdt 2 manedlige mader.

93. 1 2007 nedsatte Miljgministeriet 2 understyregrupper, som havde ansvaret for at styre

og organisere arbejdet med de bekendtggrelser, som ministeriet skulle udarbejde i medfer
af miljgmalsloven om bl.a. fastsaettelse af miljigmal og indsatsprogrammer i vandplanerne, jf.

bilag 4, som viser understyregrupperne. Endvidere var nedsat en understyregruppe, som

skulle organisere idéfasen, gennemfare den fgrste harmonisering af amternes basisanaly-
ser og udarbejde en oversigt over kommunale vandforvaltningsmeessige opgaver som led i
vandplanerne. | 2009 nedsatte ministeriet den sakaldte ROMA-styregruppe til at sikre, at Na-
turstyrelsen tilpassede vandplanerne inden for rammerne af den farste politiske aftale om
gren vaekst frem mod den tekniske hgring. Gruppen havde til ansvar at styre og organisere
indarbejdelsen af hagringssvar efter den tekniske hgring.

94. Herudover har der veeret nedsat en raekke faglige netveerk pa tveers af miljgcentrene og
de decentrale enheder i Naturstyrelsen. De skulle koordinere arbejdet med vandplanerne og
sikre, at miljgcentrene udarbejdede vandplanerne ud fra samme metoder og beregningsmo-
deller, og at de baserede planerne pa samme datagrundlag.

I slutningen af oktober 2012 oprettede Miljgministeriet en politisk-strategisk styregruppe. Sty-
regruppen blev primaert oprettet med det formal at styrke koordineringen til ministeren og det
politiske niveau, herunder at sikre, at processen og vandplanerne afspejlede ministerens og
politiske snsker med vandplanerne.

95. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det styringsmaessige ansvar ikke har veeret klart af-
greenset mellem de overordnede og underordnede styregrupper i perioden 2007-2010. Sa-
ledes fik de underliggende styregrupper ansvaret for styringen af en reekke delprocesser i
vandplanprocessen, men uden at undergruppernes kompetence og ansvar blev naermere af-
greenset fra de overordnede styregruppers ansvar.
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Naturstyrelsens styring af resurser og opgaver

96. Rigsrevisionen har gennemgaet Naturstyrelsens resurse- og opgavestyring for at vurde-
re, om styrelsen har haft de nadvendige styringsredskaber i form af resurseoversigter, pla-
ner og veerktgjer til at vurdere risici i planprocessen.

97. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at miljgcentrene var under et stort tidspres i pe-
rioden op til feerdiggarelsen af 1. planforslag i begyndelsen af 2010 og i perioderne efter hg-
ringerne. Her skulle centrene indarbejde kommunernes, organisationernes og de private bor-
geres bemaerkninger i planforslagene.

98. Rigsrevisionens gennemgang af referater fra maderne i styregrupperne har vist, at sty-
regrupperne var opmaerksomme p4a, at miligcentrene var under et stort tidspres. P4 flere mg-
der udtrykte medlemmer bekymring for, hvordan planarbejdet skred frem, og én styregrup-
pen efterspurgte et overblik over, hvordan miljgcentrene havde allokeret resurser til arbej-
det med vandplanerne. Styregruppen mente, at resurseallokering kunne vaere en arsag til,
at arbejdet var forsinket.

99. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at By- og Landskabsstyrelsen og senere Natursty-
relsen ikke fremlagde resursetal for styregrupperne. Dermed fik de ikke mulighed for at ska-
be overblik over og tage stilling til, om der var afsat nok resurser til planarbejdet.

Rigsrevisionen er opmeerksom pa, at det kunne veere sveert at vurdere resursesituationen til
planarbejdet, nar Miljgministeriet ikke tidligere havde gennemfgrt en identisk opgave. PAM-
rapporten skennede et forventet resurseforbrug til vandplanarbejdet, men det var behaeftet
med usikkerhed. PAM kendte ikke i 2006 det preecise indhold i arbejdet, ligesom PAM-rap-
porten var et tidligt oplaeg til at sikre en ensartet administrationspraksis i miljgcentrene. Mi-
nisteriet har oplyst, at ministeriet samtidig ansa resursespgrgsmalet som et ansvar for de en-
kelte centerchefer i miljgcentrene i overensstemmelse med den daveerende delegationsbe-
kendtggrelse.

100. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at de skiftende styregrupper ikke havde et tilstreek-
keligt grundlag for at vurdere, om der var afsat tilstreekkelige resurser til planarbejdet. De
skiftende styregrupper var den feelles koordinerende enhed med ansvar for fremdrift og kva-
litet i vandplanerne. | den sammenhaeng pegede styregruppen pa resurser som en mulig
risikofaktor.

101. Miljgministeriet reviderede tidsplanerne flere gange i forbindelse med, at miljgcentrene
arbejdede pa at ggre deres planforslag klar til udsendelse i teknisk hgring i oktober 2008. Se-
nere rykkede ministeriet ogsa den endelige tidsfrist for vandplanernes vedtagelse, bl.a. som
folge af aftalen om Gren Vaekst 1 og det omfattende arbejde, ministeriet havde med at ind-
arbejde hgringssvar.

Rigsrevisionens gennemgang af tidsplanerne har vist, at flere af de planer, som miljgcentre-
ne fremlagde for styregruppen, var meget overordnede. By- og Landskabsstyrelsen burde ef-
ter Rigsrevisionens opfattelse tidligere have haft et bedre og mere praecist overblik over plan-
processen.

102. Rigsrevisionens gennemgang af styregruppernes mgdereferater i perioden 2007-2013
har videre vist, at styregrupperne gennem hele planprocessen var klar over, at vandplaner-
ne var et komplekst projekt, som kunne omfatte mange potentielle risici. P& trods heraf har
styrelserne ikke haft en model til at vurdere risici, sa de kunne konkretisere og mere syste-
matisk synligggre og prioritere opfalgningen pa risici i processen. En sddan model havde ef-
ter Rigsrevisionens opfattelse givet styregrupperne et bedre grundlag for at tilrettelaegge pro-
cessen og bedre mulighed for at reagere pa risici.
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103. Rigsrevisionens gennemgang har desuden vist, at Naturstyrelsen har manglet it-veerk-
tajer til at understgtte den Igbende opdatering af datagrundlaget.

Naturstyrelsen har selv evalueret udarbejdelsen af 1. generation af vandplaner. Af evalue-
ringen fremgar det, at styrelsen har manglet et egentligt feelles it-vaerktej, saerligt til behand-
lingen af vandlgbsdata. Det har medfert, at de nedvendige data primaert har veeret opbeva-
ret i henholdsvis den feellesoffentlige vandlgbsdatabase (WinBIO) og forskellige tabeller. Der-
med har styrelsen mattet lave mange genberegninger og tilpasninger af datagrundlaget, og
det har medfgrt mange manuelle operationer i de decentrale enheder med et omfattende ar-

bejde med at koordinere og kvalitetssikre data til falge.

Det er derfor Rigsrevisionens opfattelse, at manglen pa faelles it-vaerktgjer har medfert, at
opdateringen har kraevet mange resurser, og at der fremadrettet er behov for bedre syste-
mer til at understatte beregninger, nar styrelsen eendrer datagrundlaget.
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V. Miljgministeriets planlaegning og styring af
2. generation af vandplaner

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet pa flere omrader anvender erfaringerne fra 1.
generation af vandplaner i ministeriets forberedelse af 2. generation af vandplaner.

Miljgministeriet forventer, at det faglige grundlag, herunder datagrundlaget, bliver
yderligere styrket, bl.a. med udarbejdelsen af en ny basisanalyse og en reekke nye og
forbedrede modeller til at vurdere sammenhaengen mellem belastninger og miljatil-
standen i s@er og kystvande. Miligministeriet har oprettet Vandlgbsforum som led i for-
beredelsen af 2. generation af vandplaner. Vandlgbsforum bestar af 5 arbejdsgrupper,
hvor en bred kreds af interessenter deltager, og hvor forskningsinstitutioner mv. bidra-
ger. Miljgministeriet forventer, at Vandlgbsforum vil sikre en stgrre inddragelse af in-
teressenter og faglige eksperter i vandplanprocessen og derigennem medvirke til
yderligere at styrke det faglige grundlag for 2. generation af vandplaner.

En ny lov aendrede i december 2013 pa, hvordan myndighederne skal inddrage inter-
essenter i vandplanleegningen. Loven indebaerer, at kommunerne inden for naerme-
re angivne rammer kan fremsende forslag til indsatsprogram — i farste omgang pa

vandigbsomradet. Kommunerne skal inddrage lokale vandrad, nar de fastsaetter ind-
satserne, hvis der blandt lokale organisationer er et gnske om at oprette et vandrad.

Miljgministeriet har nu indfart projekt- og risikostyring af opgaven med at udarbejde
vandplaner. Rigsrevisionen finder, at den nye styringstilgang kan bidrage til at tyde-
liggere ansvaret for styringen pa de forskellige niveauer i organisationen. Styringen
skal sikre konkrete tidsplaner for opgaver og leverancer samt synligggre risici i plan-
processen. Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet bgr skabe et samlet overblik over
sammenhaengen mellem opgaver og resurser.
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A. Vandplanernes faglige grundlag
104. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e Naturstyrelsen har som led i 2. generation af vandplaner udarbejdet en ny basisanalyse.
Basisanalysen skal forbedre og opdatere det datagrundlag, som vandplanerne i 1. plan-
periode var baseret pa.

¢ Naturstyrelsen vil desuden til brug for 2. generation af vandplaner udvikle en raekke nye
modeller til vurdering af vandkvalitet og tilstand, menneskelig pavirkning af vandomrader
og indsatsbehov i kystvande, sger og vandlgb. Udviklingen af modellerne skal ske under
inddragelse af den nyeste forskningsviden pa omradet. Modellerne er en forudsaetning
for at kunne forbedre det faglige grundlag for vandplanerne i 2. planperiode, herunder an-
vende omkostningseffektive virkemidler i de enkelte vandomrader. Miljgministeriet forven-
ter, at disse modeller foreligger i foraret og efteraret 2014.

Udvikling af det faglige grundlag

105. Rigsrevisionen har undersggt, om Naturstyrelsen er i faerd med at styrke det faglige
grundlag for 2. generation af vandplaner. Det gaelder dels i forhold til de modeller for milja-
maessige sammenhaenge, som Naturstyrelsen forpligtede sig til at udvikle, dels i forhold til
basisanalysen.

106. En vaesentlig kritik af 1. generation af vandplaner var det faglige grundlag, herunder det
daveerende datagrundlag, som planerne blev baseret pa. Kritikken var bl.a., at Miljgministe-
riet havde brugt for simple modeller til at vurdere sammenhaengene mellem pavirkning af
miljget og miljgtilstanden. Denne kritik gik bade péa kystvande, sger og vandlgb. Endvidere
gik kritikken pa, at ministeriet ikke havde anvendt de mest omkostningseffektive virkemidler
i forhold til de konkrete vandomrader. Som svar pa kritikken forpligtede Naturstyrelsen sig

til at videreudvikle og forbedre det faglige grundlag — herunder szerligt at reducere usikker-
hederne i modellerne — frem mod 2. generation af vandplaner. Endvidere skulle styrelsen
udarbejde en ny basisanalyse.

107. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Naturstyrelsen er begyndt at udvikle model-
veerktgjer for kystvande, sger og vandigb. Ved hjeelp af modelveerktajerne skal styrelsen pa
et mere sikkert grundlag kunne beskrive sammenhangen mellem pavirkning af naerings-
stoffer i kystvande og sger og disse vandomraders tilstand. Modellerne skal endvidere gene-
relt bidrage til at forsta gkosystemerne bedre. Styrelsen skal ogsa videreudvikle de nuvee-
rende modeller, sa styrelsen pa et mere sikkert grundlag kan bruge dem til at identificere om-
kostningseffektive virkemidler. Nogle modeller skal ifglge planen foreligge i foraret 2014,
mens andre skal foreligge i efteraret 2014, hvis ministeriet skal overholde den samlede plan
for vedtagelse af 2. generation af vandplaner.

108. Det overordnede mal med vandplanerne er at opna god tilstand i alle vandomrader in-
den 2015. Fristen kan forleenges til 2021 og 2027 i de tilfeelde, hvor det er uforholdsmaessigt
dyrt, eller indsatserne ikke kan na at fa den forventede effekt. De vandomrader, som ikke er
omfattet af 1. generation af vandplaner, skal opna god tilstand i 2. eller 3. generation.
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Miljgministeriet udarbejder forud for hver generation af vandplaner en basisanalyse. Basis-
analysen for 1. generation udkom i 2005, og basisanalysen for 2. generation udkom i febru-
ar 2014 og skaber grundlaget for overvagningsprogram, miljgmal, indsatsprogram og vand-
planer. Miljigmalene i basisanalysen er forelgbige, og den egentlige fastlaeggelse af de kon-
krete miljgmal sker i forbindelse med, at 2. generation af vandplaner udarbejdes. Basisana-
lysen beskriver de enkelte vandforekomsters karakteristika ved at opdele dem i forskellige
afgreensede typer. Basisanalysen beskriver, hvordan menneskelig aktivitet pavirker vand-

forekomsterne. Pavirkningerne kan fx veere forurenende stoffer ved udledning af spildevand

fra husholdninger og virksomheder, ved udvaskning af naeringsstoffer fra landbrugsarealer
eller ved nedfald af stoffer fra luften. Desuden giver basisanalysen en vurdering af vandom-
radernes nuvaerende tilstand, og endelig vurderes risiko for manglende malopfyldelse i vand-
omraderne i 2021.

Basisanalysen kortlaegger desuden vandresursernes beliggenhed, starrelse og kvalitet. Na-
turstyrelsen undersgger og beregner endvidere de vandmeengder, som vil vaere til radighed
for indvinding af vand. Herunder skal styrelsen identificere de vandresurser, der er seerligt
felsomme over for forurening. Endelig skal styrelsen som en del af basisanalysen gennem-
fore en gkonomisk analyse af anvendelsen af vand.

109. Miljgmalet for vandplanerne er som udgangspunkt god tilstand. Denne tilstand er opna-
et, nar bade den gkologiske og den kemiske tilstand er god.

| tabel 1 er vist den 2. basisanalyses resultater af tilstandsvurderingerne for kystvande, s@-
er, vandlgb og grundvand. Tabellen viser andelen af vandomrader, som er vurderet i basis-
analysen, i forhold til alle vandomrader i Danmark og den andel, som ikke opfylder miljgma-
let. Et vandomrade teeller kun med én gang, uafhaengigt af starrelsen.

Tabel 1. Resultaterne af basisanalysen for 2. generation af vandplaner

Vurderet andel Forelgbigt miljigmal ej opfyldt

(af den vurderede andel)

Kystvande 71 % 95 %
Sger 75 % 71 %
Vandlgb 88 % 69 %
Grundvand 100 % 60 %

Kilde: Naturstyrelsens basisanalyse for 2. generation af vandplaner.

Tabellen viser, at Miljgministeriet i forbindelse med udarbejdelsen af den nye basisanalyse
har vurderet tilstanden for mellem 71 % og 100 % af vandomraderne. Tabellen viser desu-
den, at det er ministeriets vurdering, at de forelgbige miljgmal ikke er opfyldt for mellem 60 %
og 95 % af de vurderede vandomrader.

110. Basisanalysen indeholder desuden en vurdering af tilstand for miljgfarlige forurenende
stoffer og de biologiske kvalitetselementer og en vurdering af risikoen for, at miljgmalene for
2021 ikke kan opfyldes. Et vandomrade har god gkologisk og kemisk tilstand, nar de maite
stofkoncentrationer ikke overskrider de fastsatte miljgkvalitetskrav. Tilstands- og risikovurde-
ringen af miljgfarlige forurenende stoffer foretages dog ikke for grundvand.
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111. | tabel 2 er vist risikovurderingen for miljgfarlige forurenende stoffer og for de biologi-
ske kvalitetselementer for kystvande, sger og vandigb.

Tabel 2. Basisanalysens risikovurdering for kystvande, sger og vandigb

Miljefarlige forurenende stoffer Biologiske kvalitetselementer
Vurderet andel | risiko for ikke at opfylde Vurderet andel | risiko for ikke at opfylde
miljgmal 2021 miljgmal 2021
(af den vurderede andel) (af den vurderede andel)
Kystvande 68 % 2% 71 % 95 %
Sger 4% 92 % 77 % 66 %
Vandlgb 1% 93 % 88 % 62 %
Grundvand Grundvand vurderes ud fra den kemiske og den kvantitative tilstand. Samlet vurderes det, at 60 %

af vandforekomsterne er i risiko for ikke at opfylde miljgmalene i 2021.

Kilde: Naturstyrelsens basisanalyse for 2. generation af vandplaner.

Tabellen viser, at Miljgministeriet i basisanalysen har vurderet mellem 1 % og 68 % af vand-
omraderne for de miljgfarlige forurenende stoffer og mellem 71 % og 88 % af vandomrader-
ne for de biologiske kvalitetselementer. Resultatet af risikovurderingen er, at op til 93 % af
de vurderede vandomrader er i risiko for ikke at opfylde miljigmalene i 2021 vedrgrende de
miljgfarlige forurenende stoffer, mens der er risiko for, at mellem 62 % og 95 % af de vurde-
rede vandomrader ikke opfylder de biologiske kvalitetselementer.

112. Rigsrevisionen kan konstatere, at basisanalysen, som danner det forelgbige grundlag
for at udarbejde 2. generation af vandplaner, viser, at 95 % af de kystvande, som Miljgmini-
steriet har undersagt tilstanden i, ikke opfylder de forelgbige miljgmal, jf. tabel 1. For sger,
vandlgb og grundvand er det henholdsvis 71 %, 69 % og 60 %, jf. tabel 1. Desuden viser ba-
sisanalysen, at der er risiko for ikke at opfylde miljgmalene inden 2021 for et meget stort an-
tal vandomrader.

Miljgministeriet har oplyst, at vurderingen af tilstanden for kystvande, sger og vandigb er ba-
seret pa et repraesentativt udvalg af vandomrader. For kystvande er opgerelsen baseret pa
antal vandomrader, hvor hovedparten af vandomraderne, hvor tilstanden ikke kan bedgm-
mes, er sma vandomrader. Samtidig kan tilstanden ikke bedemmes pa grund af manglende
oversattelse af EU-krav til disse vandomrader. For sger overvages de sterre sger, da det
ikke er realistisk at overvage samtlige danske sg@er. For miljgfarlige forurenende stoffer an-
erkender ministeriet, at vurderingen af vandomradernes (kystvande, sger og vandlgb) til-
stand er baseret pa et spinkelt datagrundlag.

Rigsrevisionen kan konstatere, at ministeriet i forbindelse med udarbejdelsen af 2. genera-
tion af vandplaner fortsat har en stor opgave med at indsamle tilstreekkelig viden om tilstan-
den for vandomraderne og implementere indsatserne, sa 2. og 3. generation af vandplaner-
ne kan opna den forventede virkning.

113. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at Naturstyrelsen er i gang med at opdatere mo-
dellerne til vurdering af vandkvalitet, tilstand mv. og har gennemfart en ny basisanalyse. For-
malet er at styrke det faglige grundlag for vandplanlaegningen.
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Miljgministeriet har oplyst, at ministeriet forventer, at modellerne foreligger i foraret og efter-
aret 2014, og at den samlede tidsplan for de naeste vandplaner forventes overholdt, herun-
der at udkastene sendes i offentlig hgring i december 2014 og vedtages endeligt i decem-
ber 2015.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at der er risiko for, at den samlede tidsplan for 2. genera-
tion af vandplaner kan blive forsinket som fglge af, at modellerne bliver forsinket, og at 1. ge-
neration af vandplaner er forsinket.

B. Naturstyrelsens projektstyring af vandplanerne
114. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

o Naturstyrelsen har etableret en ny model for projektstyring for 2. generation af vandpla-
ner. Modellen definerer et klarere styringsansvar pa de forskellige niveauer i organisa-
tionen, og den indeholder en raekke nye styringsredskaber.

o Naturstyrelsen har oprettet et projektsekretariat, der bl.a. vurderer og foreleegger risici
for styregruppen, som har det overordnede ansvar for vandplanernes fremdrift og fagli-
ge indhold.

¢ Naturstyrelsen har indfgrt en model for risikovurdering, der Igbende vurderer risikoen pa
omraderne gkonomi, vandplanernes faglige indhold, juridiske problemstillinger, it-redska-
ber og interessenternes holdninger. Projektlederne for delprojekterne har ansvaret for at
rapportere risici til projektsekretariatet og styregruppen.

e 2. generation af vandplaner tager herudover afseet i detaljerede tidsplaner for opgaver
og leverancer i planprocessen. Planerne tydeligger ansvaret for de enkelte opgaver og
leverancer. Det fremgar dog fortsat ikke af planerne, hvilke resurser der er allokeret til de
enkelte opgaver og leverancer.

e Den nye lov om vandplanlaegning aendrer pa en raekke vaesentlige punkter, hvordan myn-
dighederne skal inddrage interessenterne, nar de forbereder 2. generation af vandplaner.
Miljgministeriet har med det vedtagne lovforslag segt at imedegéa vaesentlige dele af den
kritik, som kommuner og interessenter har haft af inddragelsesprocessen i 1. generation
af vandplaner.

Projektorganiseringen

115. Rigsrevisionen har gennemgaet Naturstyrelsens projektorganisering for 2. generation
af vandplaner. Gennemgangen er foretaget for at vurdere, om styrelsen har defineret et klart
styringsansvar pa baggrund af erfaringerne fra planlaegningen af 1. generation af vandpla-
ner.

116. Efter at vandplanerne var vedtaget i december 2011, evaluerede Miljgministeriet i 2012
forberedelsen af 1. generation af vandplaner med hensyn til det faglige grundlag og styrin-
gen af vandplanprocessen. Evalueringen farte bl.a. til, at ministeriet etablerede en ny pro-
jektstyringsmodel. Det overordnede gnske var at sikre en mere central styring og koordine-
ring af rammerne for vandplanarbejdet, samtidig med at faglige arbejds- og referencegrup-
per decentralt skulle kunne forberede og treeffe mange faglige beslutninger i vandplanerne.
Samtidig var der et gnske om at sikre en taettere kontakt til det politiske niveau i vandplan-
arbejdet.
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Delprojekter i 2. generation
vandplaner

2. generation af vandplaner
omfatter en raeekke delprojek-
ter. Det geelder bl.a. delprojek-
ter om de administrative og ju-
ridiske rammer, det faglige
grundlag, virkemidler, dialog
og inddragelse mv. Hvert del-
projekt har tilknyttet en projekt-
ansvarlig, som dagligt styrer
projektet og holder kontakten
til styregruppen.
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117. Figur 4 viser organiseringen af vandplanprocessen i 2. generation af vandplaner.

Figur 4. Organisering af vandplanprocessen i 2. generation af vandplaner
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Figur 4 viser, at det overordnede ansvar for vandplanerne fortsat ligger hos Miljgministeriets
koncernledelse (KCL). Styregrupperne skal fortsat rapportere til KCL om fremdriften i vand-
planerne, og KCL har ansvaret for Igbende at rapportere til minister og departementschef.
KCL er en tvaergaende enhed, som omfatter repreesentanter fra Miljgministeriet og styrelses-
cheferne fra Miljgstyrelsen, Skov- og Naturstyrelsen og Naturstyrelsen.

118. Miljgministeriet oprettede en politisk-strategisk styregruppe i oktober 2012 til at sikre

overensstemmelse mellem de faglige aspekter af vandplanerne og de mere overordnede

politisk-strategiske aspekter. Den politisk-strategiske styregruppe er en tveergaende enhed
bestaende af Naturstyrelsens direktar, repraesentanter fra departementet og fra Miljgstyrel-
sen og Geodatastyrelsen. Opgaverne for styregruppen er at udstikke den strategiske retning

ud fra politiske gnsker til vandplanerne, fx om en taettere inddragelse af interessenter og fag-
lige institutioner, nar myndighederne forbereder vandplanerne. Styregruppen skal samtidig
sikre en koordinering i forhold til de virkemidler, som politikerne agnsker, at vandplanerne bru-
ger. Styregruppen skal endvidere godkende opleaeg i forhold til, hvordan Naturstyrelsen ger
1. generation af vandplaner feerdig og fastlaegger rammerne for forberedelsen af 2. genera-
tion.

119. Implementeringsstyregruppen har fortsat det overordnede driftsmaessige ansvar for

vandplanerne. Styregruppen skal labende overvage delprojekternes fremdrift, forbrug og le-
verancer samt sikre det faglige indhold. Styregruppen har desuden ansvaret for, at der er de
rigtige kompetencer pa alle niveauer i projektorganisationen, fx at de enkelte projektledere
har den ngdvendige kompetence og erfaring. Implementeringsstyregruppen skal samtidig ef-
ter behov stgtte ledelserne for de enkelte delprojekter med idéer af faglig og organisatorisk
art. Dette omfatter forslag til afhjeelpende foranstaltninger, hvis projektledelserne konstate-
rer faglige eller andre barrierer i forhold til fremdriften. Derudover er det implementeringssty-
regruppens opgave at udarbejde et forslag til et forenklet plankoncept for forberedelsen af

2. generation af vandplaner — baseret pa mal- og rammestyring — og at foreleegge forslag til

virkemidler for 2. generation af vandplaner.

120. Arbejdet med de forskellige dele af vandplanerne og processen er organiseret i forskel-
lige delprojekter. Pa delprojektniveau har projektlederen ansvaret for dagligt at styre projek-
tets aktiviteter og for at levere aftalte produkter. Det er ogsa projektlederens ansvar at vare-
tage kontakten til de vaesentligste interessenter.
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121. Miljgministeriet oprettede i 2012 et projektsekretariat til at understgtte projekterne og
planprocessen. Sekretariatets opgave er bl.a. at bista projektlederne med Igbende at falge
op pa og rapportere om status for de enkelte delprojekter over for Implementeringsstyregrup-
pen. Status omfatter projekternes fremdrift og faglige indhold, herunder eventuelle barrierer
for projektets fremdrift. En vaesentlig opgave i den forbindelse er at vurdere risikoen ved de
enkelte projekter sammen med projektlederne og lgbende holde styregruppen ajour.

Derudover er det projektsekretariatets opgave Igbende at bistd Implementeringsstyregrup-
pen med at skabe overblik over planprocessen og sparre med projektledere og medarbejde-
re, som er involveret i at udarbejde vandplanerne.

122. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at den nye projektorganisering definerer et kla-
rere ansvar for styringen pa de forskellige niveauer i organisationen. Samtidig har Natursty-
relsen med den nye organisering opprioriteret resurserne til at understgtte planprocessen.
Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Miljgministeriet med de nye tiltag har skabt basis for en
bedre styring.

Model for risikovurdering og opgaveplaner

123. Rigsrevisionen har gennemgaet Naturstyrelsens projektstyring i forhold til, om styrelsen
har forbedret de styringsredskaber — i form af resurseoversigter, planer og veerktgjer til at
vurdere risici i planprocessen — som 1. generation af vandplaner viste, at der var behov for.
Der er ogsa med 2. generation af vandplaner tale om en kompleks og risikofyldt proces, og
det er derfor efter Rigsrevisionens vurdering veesentligt, at Naturstyrelsen har de ngdvendi-
ge redskaber.

124. Som led i projektstyringen har Naturstyrelsen udarbejdet en model for risikovurdering.
Projektlederne bruger modellen til Isbende at styre og risikovurdere projekterne og Imple-
menteringsstyregruppen til overordnet at styre vandplanerne. Modellen tager afszet i 5 ho-
vedomrader: gkonomi, vandplanernes faglige indhold, juridiske problemstillinger, it-redska-
ber og interessenternes holdninger. Hvert hovedomrade er opdelt i en raekke underpunkter.
Inden for fx omradet "vandplanernes faglige indhold” opererer modellen med risiko i forhold
til planernes brug af virkemidler, eventuel usikkerhed vedrgrende sammenheaeng mellem pa-
virkning og miljgtilstand mv. Selve risikoen er udtrykt pa en skala fra 1 til 5, hvor 1 er laveste
og 5 er hgjeste risiko.

Delprojektlederne har ansvaret for mindst hver 14. dag at rapportere risici til projektsekreta-
riatet, som koordinerer og vidererapporterer risikovurderingerne til styregruppen. Delprojekt-
lederne har desuden ansvar for at rapportere sakaldte "Early Warnings” for akut opstaede
forhold, som kan udggre en risiko for delprojekterne.

Herudover har Naturstyrelsen indfgrt en aktionsliste, som skal give overblik over, hvad sty-
regruppen og projektlederne skal fglge op pa efter hvert made i styregruppen.

125. 2. generation af vandplaner tager desuden afsaet i detaljerede tidsplaner for opgaver
og leverancer i planprocessen. | planerne er ansvaret for de enkelte opgaver og leverancer
tydeliggjort med navne pa de delprojektledere, som har ansvaret for projekterne. Undersg-
gelsen har vist, at det fortsat ikke fremgar af planerne, hvilke resurser i form af arsveerk der
er allokeret til de enkelte opgaver og leverancer. Det betyder, at styregruppen fortsat ikke
har overblik over, om der er afsat tilstraekkelige resurser til at opna den forudsatte kvalitet i
vandplanerne.

Miljgministeriet har oplyst, at forberedelsen af de naeste vandplaner sker i den nye projekt-
organisering med projektstyringsveerktajer, der skal sikre, at eventuelle risici konstateres i
tide og kan imadegéas, og skabe overblik over og sikre den forngdne resurseallokering. Det-
te er for at sikre, at den samlede tidsplan overholdes.
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Lov om vandplanleegning
(lov nr. 1606 af 26. december
2013) var i hering i perioden
13. september - 11. oktober
2013 og blev vedtaget den 26.
december 2013.
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Det er Rigsrevisionens opfattelse, at spgrgsmalet om resursebehov er meget vaesentligt, da
det er de samme resurser, som Naturstyrelsen bruger til at gare 1. generation af vandplaner
feerdige og forberede 2. generation af vandplaner. Det er derfor vigtigt, at styrelsen sammen-
holder opgaver, resursebehov til de enkelte opgaver og resurseallokering for at sikre kvalite-
ten i arbejdet og for at forebygge flaskehalse for fremdriften i vandplanarbejdet.

Inddragelse af interessenter
126. Rigsrevisionen har gennemgaet Miljgministeriets planer for, hvordan Naturstyrelsen
skal inddrage interessenter, nar styrelsen forbereder 2. generation af vandplaner.

Ministeriet og styrelsen har pa baggrund af erfaringerne fra inddragelsen af interessenter i
perioden 2007-2013 taget en reekke initiativer til at eendre inddragelsen i forberedelsen af 2.
generation af vandplaner, som skal geelde perioden 2016-2021.

127. Miljgministeriet har udarbejdet en reekke overordnede pejlemaerker — de 5 "vandveje”
— for arbejdet med forberedelsen af de naeste vandplaner, jf. boks 8.

BOKS 8. DE 5 "VANDVEJE”

1. vandvej: Vidensgrundlaget
Fa skabt feellesskab om fakta. Ny viden skal afprgves og dokumenteres i samarbejde med forskere,
landbrug, erhvervsliv, organisationer og andre myndigheder.

2. vandvej: Virkemidler
Malretning af indsatsen til de steder, hvor der kan opnas den stgrste gevinst for vandmiljget.

3. vandvej: Finansiering
Vandplanerne ma ikke koste skatteborgerne flere penge, s& mulighederne for anden finansiering og
mere fleksibilitet i EU-midler skal afsgges.

4. vandvej: Folkeligt engagement
Sterre lokal inddragelse i, hvordan vandplanerne skal gennemfgres i det enkelte omrade.

5. vandvej: Samarbejdsproces og rollefordeling
Miljgministeren og Miljgministeriet har ansvaret for at fastlaegge overordnede mal og rammer, sa Dan-
mark kan overholde EU’s vandrammedirektiv.

Af de 5 vandveje fremgar det, at vandplanerne skal have en starre lokal forankring og et star-
re lokalt medejerskab, samt at Miljgministeriet skal arbejde for mindre bureaukrati og mere
fokus i inddragelsen af lokale interesser. Dermed skal der fremover veere en stgrre lokal ind-
dragelse i, hvordan vandindsatserne skal gennemfares i det enkelte omrade.

Miljgministeriet har oplyst, at det endnu ikke er afklaret, om den nuvaerende miljgminister
vil benytte vandvejene som pejlemaerker i planleegningen af 2. generation af vandplaner. Al-
le initiativer er dog ifalge ministeriet fortsat relevante at fglge op pa.

128. Folketinget har vedtaget en ny lov om vandplanlaegning, som pa en reekke vaesentlige
punkter eendrer, hvordan myndighederne skal inddrage interessenterne, nar de forbereder
2. generation af vandplaner. Loven medfgrer bl.a., at den danske vandplanlaegning i hagje-
re grad skal falge vandrammedirektivets systematik og fremgangsmade og dermed skal vee-
re mere enkel og fleksibel. Loven afskaffer de procesregler, som ikke har direkte afsaet i vand-
rammedirektivet, dvs. reglerne om idéfase, teknisk hgring, supplerende hering og kommu-
nale handleplaner. Kommunerne skal fremover — under inddragelse af lokale vandrad — del-
tage i vandplanlaegningen ved at udarbejde forslag til hele eller dele af indsatsprogrammerne.
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Hgringen af lovforslaget foregik, samtidig med at arbejdsprogram og tidsplan for de naeste
vandplaner var i hgring fra 17. maj til 18. november 2013. Kommunerne gjorde Miljgministe-
riet opmaerksom pa, at det var vanskeligt at afgive hgringssvar pa arbejdsprogram og tids-
plan, nar processen for udarbejdelsen af vandplaner ville blive eendret kort tid efter med ved-
tagelsen af loven.

129. For yderligere at kvalificere den faglige og interessentbaserede del af vandplanerne har
Miljgministeriet i forleengelse af de 5 vandveje igangsat en raekke yderligere initiativer, fx:

o Blat Fremdriftsforum, bestaende af vaesentlige interessenter pa vandplanomradet, der
skal fglge gennemfgrelsen af de fgrste vandplaner og drefte grundlaget for de naeste pla-
ner.

e Vandlgbsforum, der bestar af 5 arbejdsgrupper, som skal give input til at videreudvikle
det faglige grundlag for vandplanerne pa vandlgbsomradet. | dette forum skal de vaesent-
lige interessenter kunne ggre deres synspunkter gaeldende.

e Faglig Referencegruppe bestaende af udvalgte forskningsinstitutioner, radgivende kon-
sulentvirksomheder og interesseorganisationer, der skal styrke inddragelsen af relevant
viden, nar Naturstyrelsen forbereder de naeste vandplaner.

e En arbejdsgruppe om alegraes og marine kvalitetselementer, der har til formal at under-
s@ge, om der frem mod naeste generation af vandplaner kan udvikles et vaerktgj, som in-
deholder savel dlegrees som et eller flere nye kvalitetselementer.

o Naturstyrelsens projekt "Implementering af modelveerktgjer til brug for vandplanlaegnin-
gen” omfatter udvikling af en reekke sammenhaengende modeller. Projektet inddrager den
nyeste forskningsviden pa omradet.

¢ Miljgministeriet nedsatte desuden "Arbejdsgruppen om balance mellem vandforekomster
og vandindvinding til markvanding” i sommeren 2012, som nu har afrapporteret sit arbej-
de.

130. | den fgrste vandplanproces var det Naturstyrelsen, som udarbejdede vandplanerne og
vandlgbsindsatserne pa baggrund af basisanalyser, oversigten over vaesentlige vandforvalt-
ningsmaessige opgaver, hgringssvarene fra idéfasen, den tekniske haring og den offentlige
hgring.

Med nedsaettelsen af de forskellige fora og grupper er det ministeriets mal at gge inddragel-
sen af interessenter. Det betyder bl.a., at kommunerne fremover skal udarbejde forslag til
indsatsprogammet. For den kommende planperiode vil dette vedrare konkrete vandligbsfor-
anstaltninger. Endvidere skal kommunerne udarbejde bidrag til miljgrapporter for vandigbs-
indsatsen.

131. Det er Rigsrevisionens vurdering, at den nye struktur, der inddrager interessenter og
kommuner i udarbejdelse af vandplaner for perioden 2016-2021, betyder en vaesentligt @get
indsats fra seerligt kommunernes side.

Kommunerne bliver saledes forpligtet til at lave et vandrad for hvert hovedopland, hvis ba-
re én interesseorganisation gnsker det. Kommunerne skal udarbejde forslag til indsatspro-
gram for vandlgb — i form af mal, virkemiddelkatalog, en indikativ gkonomisk ramme og en
tidsplan — i samarbejde med det lokale vandrad.

132. Miljgministeriet kan i den nye model fastsaette rammer for, hvordan kommunerne skal
udarbejde forslag til indsatsprogram om vandigb. Ministeriet skal tage udgangspunkt i kom-
munernes forslag til indsatsprogram for vandigbsomradet i det samlede indsatsprogram,
men er ikke bundet af det. Ministeriet kan saledes udarbejde indsatsprogrammer uden at
konsultere kommunerne og vandradene, hvis kommunerne enten ikke har indsendt et bi-
drag, eller det indsendte fx ikke tager hensyn til omkostningseffektivitet.
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Loven om vandplanleegning aendrer desuden processen, sa eendringer af vandplanen frem-
over som udgangspunkt skal sendes i 8 ugers haring i stedet for en gentagelse af hgrings-
processen.

133. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at inddragelsen af interessenterne i 2. genera-
tion af vandplanerne bl.a. skal ske ved, at kommunerne i samarbejde med relevante inter-
essenter udarbejder forslag til indsatsprogrammerne. Miljgministeriet har med lov om vand-
planleegning sagt at imgdega veesentlige dele af den kritik, som kommuner og interessen-
ter har haft af processen med inddragelse i 1. generation af vandplaner.

Med loven inddrager Miljgministeriet interessenterne tidligere i formuleringen af miljgindsat-
serne, og det er efter Rigsrevisionens opfattelse hensigtsmaessigt. Det er Rigsrevisionens
vurdering, at ministeriet bar vurdere, om der er behov for en vejledning, som skitserer for-
ventninger og rammer for kommunernes inddragelse og opgaver.

Rigsrevisionen, den 12. marts 2014

Lone Stram

/Claus Vejlg Thomsen



LOVE OG BEKENDTGQRELSER | FORBINDELSE MED VANDPLANER 37

Bilag 1. Love og bekendtggarelser i forbindelse med vandplaner

Love

Lov nr. 1150 af 17. december 2003 om miljgmal m.v. for vandforekomster og internationale naturbeskyttelsesomrader
(miljgmalsloven)

Lov nr. 570 af 24. juni 2005 om sendring af lov om miljgmal m.v. for vandforekomster og internationale naturbeskyttelses-
omréader (miljgmalsloven) og lov om vandforsyning mv.

Lov nr. 932 af 24. september 2009 om miljgmal m.v. for vandforekomster og internationale naturbeskyttelsesomrader
(miljgmalsloven)

Lov nr. 1606 af 26. december 2013 om vandplanleegning

Bekendtgorelser

Bekendtggrelse nr. 464 af 30. april 2013 om indhold og form af basisanalysen for farste vandplanperiode
Bekendtggrelse nr. 1219 af 15. december 2011 om kommunalbestyrelsens vandhandleplaner
Bekendtgerelse nr. 900 af 17. august 2011 om kvalitetskrav til miljgmalinger

Bekendtgarelse nr. 39 af 19. januar 2011 om udarbejdelse af gkonomisk analyse til brug for vandplaner
Bekendtggrelse nr. 38 af 19. januar 2011 om kvalitetskrav for skaldyrvande

Bekendtgarelse nr. 1411 af 8. december 2010 om henleeggelse af opgaver og befgjelser til Naturstyrelsen

Bekendtgerelse nr. 863 af 28. juni 2010 om aendring af bilag 2 til miljigmalsloven om indholdet af vandplanen og om indhol-
det af indsatsprogrammet m.v.

Bekendtgarelse nr. 297 af 25. marts 2010 om samarbejde mellem Danmark og Tyskland om beskyttelse af overfladevand
og grundvand i det internationale vanddistrikt

Bekendtgerelse nr. 1434 af 6. december 2009 om overvagning af overfladevand, grundvand, beskyttede omrader og om
naturovervagning i internationale naturbeskyttelsesomrader mv.

Bekendtgerelse nr. 1433 af 6. december 2009 om fastsaettelse af miljgmal for vandlgb, sger, kystvande, overgangsvande
og grundvand

Bekendtgarelse nr. 1355 af 11. december 2006 om karakterisering af vandforekomster, opgarelse af pavirkninger og kort-
leegning af vandressourcer
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VANDDISTRIKTER OG HOVEDVANDOPLANDE

Bilag 2. Vanddistrikter og hovedvandoplande
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Hovedvandoplande
! i Afi af vanddistrikter med hensyn til okologisk tilstand og ekologisk potentiale.
. il Omfatter tillige omrader, der er pavirket af spildevandsudledning fra land,
selv om omraderne ligger uden for den viste greense.
-——
L _ 4 Algreensning af vanddistrikter med hensyn til kemisk tilstand Vanddistrikt Sjalland
- 2.1 Kalundborg
Vanddistrikt Jylland og Fyn [ ] 1.8 Ringkebing Fjord [ ] 2.2 1sefjord og Roskilde Fjord
[ 1.1 Nordiige Kattegat, Skagerrak [ ] 1.9 Horsens Fjord [ 23 oresund
[ 1.2 Limfjorden [T 1.10 vadehavet I 2.4 Koge Bugt
[ 1.3 Mariager Fjord [ ] 1.1 Lilebzeitidylland [ 2.5 Smalandsfarvandet
[T 1.4 Nissum Fjord [ 1.12 LinebaeivFyn [ ] 26 @sterszen
[I 1.5 Randers Fiord [T 1.13 Odense Fjord Vanddistrikt Bornholm
[ 16 Djursland 1.14 Storebaelt [ 3.1 Bornholm
- 1.7 Arhus Bugt E 1.15 Det Sydfynske @hav Internationalt vanddistrikt

I 4.1 vida-Krusa




DET PLANLAGTE OG FAKTISKE FORL@B FOR 1. GENERATION AF VANDPLANER

Planlagt forlgb

Bilag 3. Det planlagte og faktiske forlgb for 1. generation af vandplaner

Faktisk forlgb

Forsinkelse

Idéfase:
Planlaegning af idéfase

Idéfase og udsendelse af vee-
sentlige vandforvaltningsmaes-
sige opgaver

Januar - juni 2007
Juni - december 2007

Januar - juni 2007
Juni - december 2007

Ingen forsinkelse.

Ingen forsinkelse.

1. planforslag:
Miljgcentrene udarbejder
1. udkast til vandplaner

Januar - oktober 2008

Januar 2008 - januar 2010

Forsinkelse pa 14 maneder:

Som fglge af Gren Vaekst 1 og
udseettelse af teknisk hegring
pa grund af kommunalvalg
(12+2 maneder).

Samlet forsinkelse er 14
maneder.

Hering:
Teknisk hgring

Miljgcentrene indarbejder
hgringsbemaerkninger

Offentlig hering

Miljgcentrene indarbejder
hgringsbemaerkninger

November - december 2008

December 2008 - januar 2009

Januar - juni 2009

Juni - december 2009

Januar - marts 2010

Marts - oktober 2010

Oktober 2010 - april 2011

April - december 2011

Forsinkelse pa 7 maneder:

Kvalificering af vandplaner som
felge af teknisk hering og poli-
tiske draftelser fra juni til sep-
tember 2010 (3+4 maneder).

Samlet forsinkelse er 21
maneder.

Forsinkelse pa 3 maneder:

Kvalificering af vandplaner som
falge af offentlig hering, herun-
der gennemgang af alle vand-
lgb.

Supplerende hgring December 2009 December 2011 Samlet forsinkelse er 24
maneder.

Vedtagelse:

Vedtagelse af vandplaner December 2009 December 2011, men herefter ~ Vandplanerne var geeldende i

blev vandplanerne kendt ugyl-
dige af Miljg- og Naturklage-
nzevnet i december 2012 pa
grund af en procedurefejl. Ar-
bejdet med at tilrette vandpla-
nerne og sende vandplanerne
i hgring pa ny er herefter fort-
sat.

12 maneder:

Fra december 2011 til decem-
ber 2012.

Samlet forsinkelse er 36
maneder.

Forventet yderligere forsinkel-
se pa 24 maneder:

Planerne forventes tidligst at
kunne vedtages ultimo 2014.

Samlet forsinkelse pa ca. 60
maneder.
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STYREGRUPPER | ORGANISERINGEN AF VANDPLANPROCESSEN

Bilag 4. Styregrupper i organiseringen af vandplanprocessen

2007

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Overordnet

styring

Styre-
grupper

Understyre-

grupper

Fagligt

input

Miljecenter-
kredsen

POLO -
Politisk-lovteknisk
gruppe

6 projektgrupper 3 projektgrupper

Miljoministeriets koncernledelsen — KCL (departement og styrelseschefer)

Politisk-strategisk styregruppe

Direkterforum Vandplanstyregruppen Implementeringsstyregruppen

Politisk-strategisk

styregruppe ROMA-styregruppe

9 faglige
arbejdsgrupper

Faglige netvaerk



Bilag 5. Ordliste

ORDLISTE

1. generation af vandplaner
2. generation af vandplaner
3. generation af vandplaner

Basisanalyse

Datagrundlag

Delprojekter i 2. generation af
vandplaner

Faglige arbejdsgrupper

Fagligt grundlag for vandplanerne

God tilstand (jf. EU’s vandramme-
direktivet)

Grgn Veekst 1-aftalen

Grgn Veekst 2-aftalen

Habitatvurdering

Hovedvandoplande

Hvidbog

Vandplaner i 1. planperiode, der skulle geelde for perioden 2010-2015.
Vandplaner i 2. planperiode, der skal geelde for perioden 2016-2021.
Vandplaner i 3. planperiode, der skal geelde for perioden 2022-2027.

Skulle beskrive de konkrete vandomrader (kystvande, sger, vandlgb, fijorde og grund-
vandsforekomster) ifalge vandrammedirektivet. Endvidere skulle basisanalysen beskri-
ve de menneskeskabte pavirkninger af de konkrete vandomrader. Endelig skulle basis-
analysen indeholde en ferste vurdering af, hvilken indsats der skulle til for at opfylde
vandrammedirektivet og de gkonomiske konsekvenser af vandanvendelsen.

Data og oplysninger om vandomrader, bl.a. om tilstand og menneskeskabte pavirkninger.

2. generation af vandplaner omfatter en raekke delprojekter, bl.a. delprojekter vedrgrende
de administrative og juridiske rammer, det faglige grundlag, virkemidler, dialog, inddra-
gelse mv. Hvert delprojekt har tilknyttet en projektansvarlig, som har ansvaret for den
daglige styring af projektet og kontakten til styregruppen.

Arbejdsgrupper, som By- og Landskabsstyrelsen nedsatte for at kvalificere det faglige
grundlag for vandplanerne.

Det faglige grundlag i vandplanlaegningen bestar af 2 hovedelementer:

1) Teknisk og videnskabeligt fagligt grundlag, fx beregningsmodeller og modeller for
sammenhaenge mellem menneskeskabte pavirkninger og miljatilstand samt metoder
til vurdering af malopfyldelse.

2) Datagrundlag om konkrete vandforekomster og oplysninger om forhold, der har be-
tydning for tilstanden i vandforekomsterne, herunder data og oplysninger om men-
neskeskabte pavirkninger.

Vandrammedirektivet indeholder definitioner af god tilstand. Det fremgar, at overflade-
vand har en god tilstand, nar bade dets gkologiske og kemiske tilstand er god. Grund-
vand har en god tilstand ved god kvantitativ og kemisk tilstand. Efter vedtagelsen af
vandrammedirektivet fastsatte EU kriterier for, hvornar vandomraderne har opnaet god
okologisk, kemisk og kvantitativ tilstand.

Aftalen aflgste vandmiljgplan Ill og viderefgrte indsatsen vedrgrende reduktion af kvael-
stof og fosfor. Aftalen betad, at udledningen af kvaelstof og fosfor skulle reduceres med
henholdsvis 19.000 tons og 210 tons. Endvidere betad aftalen, at der skulle gennemfg-
res fysiske forbedringer pa 7.300 km vandigb.

Aftalen aendrede bl.a. pa den aftale, som forligspartierne havde indgaet i juni 2009 i for-
hold til gennemfgrelsen af kveelstofreduktionen. Aftalen betad, at der skulle igangsaettes
et udredningsarbejde, som skulle undersgge, hvordan 10.000 af de 19.000 tons kveel-
stof i den tidligere aftale kunne reduceres pa anden vis. De beskeeftigelses- og udvik-
lingsmaessige konsekvenser af kveelstofreduktionen i visse egne af landet skulle i den
forbindelse undersages.

Til hver vandplan er der en habitatvurdering, som vurderer planens pavirkning af beskyt-
tede dyrearter og naturtyper.

Geografisk opdeling af vandomrader. Danmark er delt op i 23 hovedvandoplande (jf.
bilag 2). Til hvert hovedvandopland harer en vandplan.

En rapport, som skulle melde tilbage pa idéfasen. Den skulle kommentere alle bidrag og
begrunde, om et bidrag var indarbejdet eller ej.
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Idéfase

Indsatsprogram
Interessent

Kommunal handleplan

Landdistriktsprogrammet

Lempet miljgmalsaetning

Lov om vandplanleegning

Miljgcenter

Miljgmal

Omkostningseffektive virkemidler

PAM

PAM-rapporten

Pavirkninger af vandmiljget

Randzone

Regionplaner

Den farste offentlige haring, hvor kommuner, regioner, borgere og interesseorganisatio-
ner blev opfordret til at komme med idéer og forslag til, hvordan de kommende vandpla-
ner kunne sikre det danske vandmiljg.

Beskriver den indsats, kommunerne skal gennemfgre for at opfylde miljgmalene.
Person eller organisation med interesse i en bestemt opgave eller et bestemt projekt.

Beskrivelse af, hvordan og hvornar kommunerne vil gennemfgre indsatserne fra vand-
planerne.

Et EU-statteprogram, som har til formal at styrke sociale, gkonomiske og miljgmaessige
betingelser for en baeredygtig udvikling i landdistrikterne.

| omrader med lempet malsaetning accepteres aktiviteter, der kan pavirke miljget, sa den
generelle malsaetning ikke kan opfyldes. Pavirkningerne kan veere i form af spildevand,
kraftveerker, havne, havbrug og rastofindvinding.

Var i hgring i perioden 13. september - 11. oktober 2013 og blev vedtaget den 26. de-
cember 2013.

Med loven blev de procesregler, som ikke har direkte afseet i vandrammedirektivet, dvs.
reglerne om idéfase, teknisk hgring, supplerende hgring og kommunale handleplaner

afskaffet. Desuden betead loven, at kommunerne fremover via lokale vandrad skal ind-

drage interessenter tidligere i vandplanlaegningen, nar kommunerne som noget nyt ud-
arbejder forslag til hele eller dele af indsatsprogrammerne.

7 miljgcentre arbejdede i praksis med vandplanerne. Miljgcentrene hgrte under Skov- og
Naturstyrelsen (4 centre) og Miljgstyrelsen (3 centre) frem til 1. oktober 2007. Herefter
hgrte miljgcentrene under By- og Landskabsstyrelsen frem til oprettelsen af Naturstyrel-
sen i januar 2011. Arbejdet med vandplanerne udfares herefter af Naturstyrelsen og fra
2012 sammen med kommunerne.

Mal, som opnas ved at gennemfgre szerlige aktiviteter til gavn for sundhed eller miljg.

Indsatsen i vandplanerne sker bade med specifikke og generelle virkemidler. De gene-
relle virkemidler implementeres generelt i landet uafheengigt af geografiske forhold, mens
specifikke virkemidler er rettet mod udvalgte vandomrader.

De generelle virkemidler er fx gendringer af ggdningsnormen, forbud mod plajning, for-
bud mod jordbearbejdning i efteraret og forbud mod plgjning af fodergraesmarker i visse
perioder.

De specifikke virkemidler er fx etablering af vadomrader, forbedret spildevandsrensning,
fysiske forbedringer i vandlgb og reduktion af kveelstof i kystvande og s@er.

Bestod af repreesentanter fra de tidligere amters natur- og miljgforvaltninger, én reprae-
sentant fra Miljgministeriets departement samt repraesentanter fra Skov- og Naturstyrel-
sen, Miljgstyrelsen og Danmarks Miljgunders@gelser.

Rapporten udgjorde et oplaeg til administrationsgrundlag for miljgcentrene og bidrog med
en raekke anbefalinger til arbejdet med at forberede vandplanerne.

For kystvande og s@er er de veesentligste pavirkninger naeringsstoffer (kveelstof og fos-
for). For vandlgb er de mest betydningsfulde pavirkninger fysiske forhold — fx intensiv
beskeering af planter, reduceret vandfering og erosion — samt udledning af organisk stof
og ammoniak.

Areal pa op til 10 meter langs vandlgb og rundt om sger, hvor der ikke ma dyrkes afgre-
der, spredes ggdning og bruges sprgjtemidler. Randzonerne blev indfgrt med lov om
randzoner (lov nr. 591 af 14. juni 2011).

Planerne, som blev vedtaget af amtsradene, var amternes overordnede rammer — dvs.
malsaetninger og retningslinjer — for den udvikling, der skulle finde sted i amterne i en
periode.
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Retningslinjer

ROMA-styregruppen

Styregrupper

Steerkt modificerede vandom-
rader

Supplerende haring

Teknisk hegring

Traktaten om Den Europeeiske
Unions Funktionsmade (TEUF)
Ugyldige vandplaner

Undtagelsesbestemmelser

Vanddistrikter

Vanddistriktsmyndigheden

Vandlgbsindsats

Vandomrader fra regionplaner til
vandplanerne

Vandplan

Beskriver det grundlag, der har veaeret anvendt ved udarbejdelse af vandplanerne. Des-
uden er de en vejledning for kommunernes udarbejdelse af indsatsprogrammer.

Miljgministeriet nedsatte ROMA-styregruppen i 2009 efter, at aftalen om Grgn Vaekst
(Gren Veekst 1) blev indgaet. Gruppen fik ansvaret for at organisere arbejdet og tilpas-
se vandplanerne inden for rammerne af aftalen frem mod den tekniske haring. Gruppen
fik ogsa til opgave at organisere indarbejdelsen af hgringssvar efter den tekniske hgring
og klargere vandplanerne inden udsendelse i offentlig haring. Gruppen bestod af 1 kon-
torchef fra By- og Landskabsstyrelsen og 2 kontorchefer fra milijgcentrene. Styregruppen
medtes efter behov.

Koordinerende grupper nedsat i de ansvarlige styrelser, der har til opgave at sikre frem-
drift og den nedvendige faglige kvalitet i forberedelsen af vandplanerne.

Vandomrader, som i vaesentlig grad har sendret karakter i forhold til dyre- og planteliv
som fglge af menneskelig pavirkning. Der er fx tale om havne eller vandigb, der bruges il
afvanding, elproduktion eller kunstvanding.

Ekstra hgring, som blev gennemfart, fordi der havde veeret mange sendringer i forslagene
til vandplanerne efter den offentlige haring.

Hgring, som gav bergrte statslige, regionale og kommunale myndigheder mulighed for
at fremsaette indsigelse mod forslag til prioriteringen af foranstaltninger i det samlede
indsatsprogram.

Udger sammen med traktaten om Den Europzeiske Union (EU-traktaten) det primaere
retsgrundlag for det politiske system i EU.

Vandplanerne blev i december 2012 erkleeret for ugyldige som fglge af en for kort hg-
ringsfrist i den supplerende hgring i december 2011.

Vandrammedirektivet indeholder mulighed for at undtage landene for direktivets bestem-
melser om at opna god tilstand. Landene kan bl.a. forleenge tidsfristen for at opfylde mil-
jemal med op til 2 gange 6 ar. Landene kan under visse forudsaetninger opstille mindre
strenge miljgmal og midlertidigt acceptere en forringet miljatilstand, som skyldes natur-
lige forhold. Brug af undtagelser vil typisk vaere relevant af tekniske grunde, eller nar det
bliver uforholdsmaessigt dyrt at gennemfere aendringer.

Danmark er inddelt i 4 vanddistrikter (jf. bilag 2).

Miljgministeriet har som vanddistriktsmyndighed det overordnede ansvar for, at vandpla-
nerne bliver udarbejdet og at miljgmalene bliver opfyldt.

Den indsats, der skal gennemfgres bl.a. med henblik pa at forbedre de fysiske forhold i
vandlgb. De fysiske forhold relaterer sig til forholdene i selve vandlgbet — fx mangelfuld
variation i strem og dybde — og forhold i overgange mellem vandigbet og dets omgivel-
ser, fx nedgravede vandigb.

De vandomrader, som amterne havde opstillet mal for i regionplanerne, blev overfert til
vandplanerne. De omrader, som i regionplanerne var malsat med A- eller B-malseetnin-
ger, blev som udgangspunkt overfart til vandplanerne med malsaetningen "hg;j tilstand”
eller "god tilstand” i vandrammedirektivet. Samtidig blev de omrader, som i regionplaner-
ne havde vaeret malsat med lempede malseetninger (C-F-malseetninger), malsat med

miljgmalet "godt gkologisk potentiale” og "god kemisk tilstand” ud fra vandrammedirek-
tivet. Udveelgelsen af vandomrader i vandplanerne var saledes primeert baseret pa am-
ternes vurderinger.

En vandplan opstiller mal og virkemidler for, hvordan miljgtilstanden skal veere i et om-
rades kystvande, sger, vandlgb, fiorde og grundvand. Vandplanen beskriver ogsa, hvil-
ken indsats og hvilke virkemidler der skal til for at sikre et godt vandmiljg i omradet.
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Vandrammedirektivet

Vandrad (lokale)

Virkemiddeludvalgene

Abningsskrivelse

EU’s vandrammedirektiv fastlaegger rammerne for beskyttelsen af kystvande, sger, vand-
lgb, overgangsvande og grundvand i alle EU-lande. Direktivet fastsaetter en reekke mil-
jemal og opstiller overordnede rammer for den administrative struktur for planleegning og
gennemfarelse af tiltag og for overvagning af vandmiljget.

For hvert af de 23 hovedvandoplande, kan der oprettes et lokalt vandrad. Kommunerne
skal i samarbejde med vandradene udarbejde forslag til indsatser for vandigb.

Udvalgene var embedsmandsudvalg med repraesentanter fra Finansministeriet (formand),
@konomi- og Erhvervsministeriet, Skatteministeriet, Miljgministeriet og Fedevareministe-
riet.

Bruges i forbindelse med et muligt sagsanlaeg fra Kommissionen mod et medlemsland i
forbindelse med en sag om traktatbrud. Abningsskrivelsen kan falges op af én eller flere
begrundede udtalelser. Det bergrte lands regering skal svare pa skrivelserne.
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Rigsrevisionen afgiver denne beretning til Statsrevisorerne i henhold til § 17, stk. 2,
i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtggrelse nr. 101 af 19. januar 2012.

Beretningen vedrgrer finanslovens § 23. Miljgministeriet.
| undersggelsesperioden har der veeret falgende ministre:

Connie Hedegaard: august 2004 - november 2007
Troels Lund Poulsen: november 2007 - februar 2010
Karen Ellemann: februar 2010 - oktober 2011

Ida Auken: oktober 2011 - februar 2014

Kirsten Brosbgl: februar 2014 -

Beretningen har i udkast veeret forelagt Miljgministeriet, hvis bemaerkninger i videst
muligt omfang er indarbejdet.




INTRODUKTION OG KONKLUSION

|. Introduktion og konklusion

1. Denne beretning handler om Miljgministeriets forberedelse af de danske vandplaner.
Vandplanerne udggr tilsammen en plan for, hvordan man kan forbedre det danske vand-
milje og dermed opna renere vand i kystvande, sger, vandlgb, fijorde og grundvand. Rigs-
revisionen har selv taget initiativ til undersggelsen i december 2012.

2. Baggrunden for vandplanerne er EU’s vandrammedirektiv fra 2000, som paleegger Dan-
mark at opna god tilstand i alle vandomrader senest i 2015. Vandrammedirektivet er imple-
menteret i dansk lovgivning i 2003 i miljgmalsloven (jf. bilag 1, som indeholder en oversigt
over love og bekendtgarelser om vandplanerne). Indtil strukturreformens ikrafttraeeden den
1. januar 2007 har amterne haft ansvaret for udarbejdelsen af vandplanerne. Herefter har an-
svaret veeret placeret hos Miljgministeriet. Det indebeerer bl.a., at det er ministeriets opgave
at indsamle den ngdvendige viden om vandmiljget og opstille konkrete miljgmal for vandmil-
joet pa baggrund af EU’s mal om god tilstand. Endvidere har ministeriet skullet udarbejde et
samlet program — indsatsprogrammet — som beskriver den indsats, kommunerne skal gen-
nemfgre for at opfylde miljgmalene. Ministeriet begyndte at udarbejde vandplanerne i 2007,
hvor ministeriet overtog opgaven.

3. Staten har sammen med kommunerne ansvaret for at gennemfegre indsatserne fra vand-
planerne. Kommunernes indsats skal gennemfgres pa baggrund af kommunale handlepla-
ner. Heri skal kommunerne beskrive, hvordan og hvornar de vil gennemfgre indsatserne i
praksis.

4. Baggrunden for Rigsrevisionens undersggelse er, at 1. generation af vandplaner er ble-

vet meget forsinket. Miljgministeriet skulle have vedtaget vandplanerne med udgangen af

2009, og planerne vil derfor vaere ca. 5 ar forsinket, hvis de som forventet vedtages i efter-

aret 2014. Desuden har kommuner og interessenter under forberedelsesprocessen af vand-
planerne udtrykt en del utilfredshed bade i forhold til processen og i forhold til planernes ind-
hold. Ministeriet er begyndt at forberede 2. generation af vandplaner, samtidig med at mini-
steriet skal faerdiggere 1. generation. 2. generation af vandplaner skal geelde perioden 2016-
2021.

5. Vandplanerne er en meget kompleks opgave, der bergrer mange mennesker og har store
gkonomiske konsekvenser for stat, kommuner og borgere. Samtidig er det en opgave, som
har stor politisk bevagenhed i Folketinget, kommuner, regioner og hos bergrte interesseor-
ganisationer og borgere.

6. Formalet med denne beretning er at vurdere, om Miljgministeriet har forberedt vandplaner-
ne tilfredsstillende. Det har Rigsrevisionen undersggt ved at besvare fglgende spargsmal:

e Har Miljgministeriet planlagt og styret 1. generation af vandplaner med fokus pa at sikre,
at vandplanerne blev udarbejdet pa et gennemsigtigt grundlag og til tiden?

e Har Miljgministeriet anvendt erfaringerne fra 1. generation af vandplaner i forberedelsen
af 2. generation?

En vandplan opstiller mal og
virkemidler for, hvordan miljo-
tilstanden skal veere i et omra-
des kystvande, sger, vandlob,
fiorde og grundvand. Vandpla-
nen beskriver ogsa, hvilken ind-
sats og hvilke virkemidler der
skal til for at sikre et godt vand-
miljg i omradet.
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UNDERSQ@GELSENS HOVEDKONKLUSION

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriets forberedelse af 1. generation af vandplaner
ikke har veeret tilfredsstillende. Miljgministeriets projektstyring har vaeret mangelfuld
set i forhold til opgavens kompleksitet og omfang. Dette har medvirket til bade at for-
sinke forberedelsen og skabe usikkerhed i kommunerne om udmgntningen af 1. ge-
neration af vandplaner, der skulle have veeret vedtaget i december 2009.

Opgaven med at planleegge og udarbejde 1. generation af vandplaner har stillet sto-
re krav til koordinering og planlaegning mellem Miljgministeriet og kommunerne. Op-
gaven var i nogle tilfeelde tilrettelagt uhensigtsmaessigt, hvilket indebar, at grundlaget
for forberedelsen af 1. generation af vandplaner var ugennemsigtigt. Kommunerne
blev inddraget i forberedelsen og kvalitetssikringen, men fandt ikke, at Miljgministeri-
et inddrog deres synspunkter og orienterede tilstraekkeligt i planprocessen.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet ikke planlagde og styrede 1. generation af
vandplaner med tilstreekkeligt fokus pa at sikre, at vandplanerne blev udarbejdet pa
et gennemsigtigt grundlag og til tiden. Miljgministeriet anvendte i forberedelsesfasen
et datagrundlag, som fra begyndelsen var uensartet, ikke var opdateret og pa nogle
omrader direkte var fejlbehzeftet. Datagrundlaget var bl.a. baseret pa data, som gik
tilbage til perioden 2001-2004 og i nogle tilfeelde far. Arbejdet med efterfalgende at
sikre, at vandplanerne er baseret pa et korrekt datagrundlag har veeret omfattende, li-
gesom det har veeret ngdvendigt at nedjustere ambitionsniveauet og de oprindelige
malsaetninger for 1. generation af vandplaner.

1. generation af vandplaner vil vaere ca. 5 ar forsinket ved den forventede vedtagel-
se i efteraret 2014.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet pa flere omrader har anvendt erfaringerne
fra 1. generation af vandplaner i forberedelsen af 2. generation. Miljgministeriet har
nu indfgrt projekt- og risikostyring af opgaven. Herudover forventer Miljgministeriet,
at det faglige grundlag, herunder datagrundlaget for vandplanerne, styrkes med en
reekke nye og forbedrede modeller til vurdering af vandmiljgets tilstand.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriets fortsatte arbejde med vandplanerne er ri-
sikofyldt. Miljgministeriet skal saledes faerdiggere 1. generation af vandplaner sam-
tidig med forberedelsen af 2. generation. Rigsrevisionen finder tillige, at der er en be-
tydelig risiko for, at malet om god tilstand i alle danske vandomrader senest i 2015 —
som det er fastlagt i EU’s vandrammedirektiv — ikke kan nas.
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ll. Indledning

A. Baggrund

7. Denne beretning handler om Miljgministeriets forberedelse af de danske vandplaner.
Vandplanerne udgear tilsammen en plan for, hvordan man kan forbedre det danske vand-
miljg og dermed opna renere vand i kystvande, sger, vandlgb, fiorde og grundvand.

EU’s vandrammedirektiv om rammerne for fellesskabets vandpolitiske foranstalt-
ninger

8. Baggrunden for de danske vandplaner er EU’s vandrammedirektiv, som tradte i kraft den
22. december 2000. Direktivet fastlaegger rammerne for beskyttelsen af kystvande, sger,
vandlgb, overgangsvande (flodmundinger, laguner o.l.) og grundvand i alle EU-lande. Direk-
tivet fastseetter en reekke miljgmal og opstiller overordnede rammer for, hvordan landene
skal indrette den administrative struktur, nar de planlasgger og gennemfgrer tiltag, og nar de
overvager vandmiljget. Det generelle mal er, at alle EU-lande skal opné god tilstand i alle
vandomrader senest i 2015.

9. Direktivet indeholder desuden mulighed for at anvende undtagelser for at opfylde det ge-
nerelle miljgmal i vandplanerne. Dette kan bl.a. ske, hvis et vandomréde er pavirket af men-
neskelige aktiviteter i en grad, sa det vil veere uoverkommeligt eller uforholdsmaessigt dyrt
at opfylde miljgmalet. | disse tilfaelde skal landene konkret overveje, om de kan fastseette
mindre strenge mal for de pagaeldende omrader, eller om omraderne skal leve op til malet
senere end 2015. EU og medlemslandene har i 2008 i samarbejde udarbejdet en ikke-bin-
dende vejledning for, hvordan landene kan undtage omrader fra det generelle miljgmal.

10. Direktivet inddeler planprocessen i en forberedelsesperiode og 3 planperioder pa hver
6 ar. Til hver planperiode hagrer en generation af vandplaner. Efter direktivet skal 1. gene-
ration af vandplaner veere tradt i kraft i december 2009 og geelde for perioden 2010-2015,
mens 2. og 3. generation af vandplaner henholdsvis skal geelde perioderne 2016-2021 og
2022-2027.

Miljgmalsloven

11. Vandrammedirektivet er implementeret i dansk lovgivning i 2003 i miljgmalsloven. Loven
blev revideret i forbindelse med, at Miljgministeriet overtog vandplanopgaven i 2007. Loven
foreskriver, at staten inden udgangen af 2009 skal udarbejde vandplaner med tilhgrende ind-
satsprogrammer, som fastlaegger, hvordan Danmark vil nd EU-malet om god tilstand for dan-
ske vandomréader.

12. Miljgmalsloven indeholder overordnede bestemmelser om vanddistrikter, myndigheders
ansvar, miljgmal, planlaegning, overvagning mv. Loven inddeler Danmark i 4 vanddistrikter
og 23 hovedvandoplande (jf. bilag 2). Til hvert hovedvandopland hegrer en vandplan, og der
er derfor i 1. planperiode udarbejdet 23 vandplaner i Danmark. Figur 1 viser et eksempel pa
et forslag til en vandplan.

EU’s mal om god tilstand
Vandrammedirektivet indehol-
der definitioner af god tilstand.
Det fremgar, at overfladevand
har en god tilstand, nar bade
dets gkologiske og kemiske til-
stand er god. Grundvand har
en god tilstand ved god kvanti-
tativ og kemisk tilstand. Efter
vedtagelsen af vandrammedi-
rektivet fastsatte EU kriterier
for, hvornar vandomraderne
har opnéet god gkologisk, ke-
misk og kvantitativ tilstand.

Undtagelsesbestemmelser
Vandrammedirektivet indehol-
der mulighed for at undtage
landene for direktivets bestem-
melser om at opna god tilstand.
Landene kan bl.a. forlaenge
tidsfristen for at opfylde miljo-
mal med op til 2 gange 6 ar.
Landene kan under visse for-
udseetninger opstille mindre
strenge miljemaél og midlerti-
digt acceptere en forringet mil-
Jotilstand, som skyldes naturli-
ge forhold. Brug af undtagelser
vil typisk veere relevant af tek-
niske grunde, eller nar det bli-
ver uforholdsmeessigt dyrt at
gennemfgre aendringer.
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Figur 1. Eksempel pa et forslag til en vandplan

Forslag i vandplan En vandplan indeholder: ol Til hver vandplan er der desuden en:
Nerdige Katega o Skagerrak Miocappont for
Planer for bl.a.: Miljerapport:
Srm— o miljigmal i e den nuvaerende miljgstatus
r‘g e indsatsprogrammer e den sandsynlige indvirkning
’”’g ' e prioriteringer Eablutnudeing pa miljget.
: g e retningslinjer.
. Habitatvurdering:
Redeggrelser for bl.a.: e vandplanernes pavirkninger pa
e udefrakommende pavirkninger dyrearter og naturtyper, som er
L e vandomradets tilstand beskyttet.
- e virkemidler
e gkonomi.

Figur 1 viser "Forslag til vandplan Hovedvandopland 1.1 Nordlige Kattegat og Skagerrak” og
de 2 tilhgrende bilag "Miljgrapport for vandplan” og "Habitatvurdering for vandplan”.

Vandplanen indeholder bl.a. miljgmal, indsatsprogrammer og retningslinjer, og planen ger
rede for vandomradets tilstand, virkemidler og gkonomi. Endvidere indeholder vandplanen
en miljgrapport, som bl.a. vurderer den nuvaerende status for miljget i det berarte omrade, og
hvordan vandplanen sandsynligvis vil indvirke pa miljget. Derudover indeholder planen en
habitatvurdering af, hvordan planen pavirker beskyttede dyrearter og naturtyper.

13. Miljgmalsloven fastleegger bl.a., at Miljgministeriet har det overordnede ansvar for at ud-
arbejde vandplaner. Det er derfor ministeriets opgave at indsamle den ngdvendige viden om
vandmiljget, fastleegge det samlede behov for indsats og opstille konkrete miljgmal for de en-
kelte vandoplande. Det skal ske pa baggrund af EU’s mal om god tilstand. Endvidere skal
ministeriet udarbejde et samlet program — indsatsprogrammet — som beskriver den indsats,
der skal gennemfgres i hvert vandopland for at opfylde miljgmalene.

Miljgmalsloven indeholder desuden en bestemmelse om, at forslag til vandplaner skal sen-
des i offentlig hgring.

14. Figur 2 viser aktgrer og processer, fra EU vedtog vandrammedirektivet i 2000 til 2014,
hvor ministeriet forventer at vedtage vandplanerne.

Figur 2. Akterer og processer i forberedelsen af 1. generation af vandplaner
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| figur 2 er vist en reekke begivenheder, som har haft indflydelse p& processen, bl.a. vedta-
gelsen af miljgmalsloven i oktober 2003, strukturreformen, som tradte i kraft i januar 2007,
nedseettelse af regeringsudvalg og de forskellige hgringsfaser.

Figuren viser desuden, at Miljgministeriet i hele perioden har haft ansvaret for den overord-
nede styring, mens ansvaret for forberedelsen af vandplanerne farst 14 hos amterne og fra
januar 2007 hos Miljgministeriet, herunder miljgcentrene. Fra oktober 2007 overtog By- og
Landsskabsstyrelsen ansvaret, mens Naturstyrelsen fik ansvaret for forberedelsen fra 2011.
Fra 2012 har Naturstyrelsen og kommunerne haft et feelles ansvar for gennemfgrelsen af de
indsatser, der indgik i de vandplaner, som blev vedtaget med udgangen af 2011, men sene-
re blev ophaevet af Natur- og Miljgklagenaevnet pa grund af en procedurefejl.

Endelig viser figuren, at der blev nedsat forskellige arbejdsgrupper, der i 2010 og 2011 arbej-
dede parallelt med hgringen af vandplanerne for at kvalificere det faglige indhold af vandpla-
nerne, og at der i perioden foregik forskellige udvalgsarbejder, som arbejdede med vandpla-
nerne — bl.a. med at fastlaegge effektive virkemidler for indsatserne. Arbejdsgrupper, begi-
venheder mv. bliver behandlet i beretningen.

15. Staten har alts& haft ansvaret for at forberede vandplanerne, mens staten og kommuner-
ne har ansvaret for at gennemfgre de forskellige dele af indsatserne fra vandplanerne. Mil-
jemalsloven foreskriver, at kommunernes indsats skal ske pa baggrund af kommunale hand-
leplaner, der skal beskrive, hvordan og hvornar kommunerne i praksis vil gennemfgre ind-
satserne.

16. Figur 3 viser en tidslinje for forberedelsen af 1. generation af vandplaner.

Figur 3. Vandplanprocessen
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Figur 3 viser, at idéfasen blev gennemfart som planlagt fra juni til december 2007. Figuren vi-
ser desuden, at den tekniske hegring var planlagt gennemfart fra oktober til december 2008,
mens den offentlige haring skulle ske fra januar til juni 2009. De 2 hgringer blev dog farst
gennemfgrt henholdsvis fra januar til marts 2010 og fra oktober 2010 til april 2011.

Figuren viser ogsd, at Miljgministeriet gennemfarte en supplerende haring pa 8 dage i de-
cember 2011, og at vandplanerne blev vedtaget umiddelbart herefter. Natur- og Miljgklage-
naevnet erkleerede dog vandplanerne for ugyldige i december 2012 pa grund af en procedu-
refejl, og ministeriet gennemferte derfor i labet af 2013 en ny teknisk og ny offentlig hgring.
1. generation af vandplaner forventes vedtaget i efteraret 2014.

Vi gennemgar i kap. Il den oprindelige tidsplan for vandplanprocessen, det faktiske forlgb
og forsinkelserne i processen. Bilag 3 indeholder desuden en oversigt, der viser det planlag-
te og faktiske forlgb for udarbejdelsen af 1. generation af vandplaner.

7 miljecentre arbejdede i prak-
sis med vandplanerne. Miljo-
centrene hgrte under Skov- og
Naturstyrelsen (4 centre) og
Miljgstyrelsen (3 centre) frem
til 1. oktober 2007. Herefter har-
te miljecentrene under By- og
Landskabsstyrelsen frem til op-
rettelsen af Naturstyrelsen i ja-
nuar 2011. Arbejdet med vand-
planerne udfgres herefter af
Naturstyrelsen og fra 2012
sammen med kommunerne.



Virkemiddeludvalgene var
embedsmandsudvalg med re-
praesentanter fra Finansmini-
steriet (formand), @konomi- og
Erhvervsministeriet, Skattemi-
nisteriet, Miljgministeriet og Fg-
devareministeriet.

Ombkostningseffektive virke-
midler

Indsatsen i vandplanerne sker
bade med specifikke og gene-
relle virkemidler. De generelle
virkemidler implementeres ge-
nerelt i landet uafheengigt af
geografiske forhold, mens spe-
cifikke virkemidler er rettet mod
udvalgte vandomrader.

De generelle virkemidler er fx
aendringer af gedningsnormen,
forbud mod plajning, forbud
mod jordbearbejdning i efter-
aret og forbud mod plajning af
fodergraesmarker i visse perio-
der.

De specifikke virkemidler er fx
etablering af vadomrader, for-
bedret spildevandsrensning, fy-
siske forbedringer i vandlgb og
reduktion af kvaelstof i kystvan-
de og soer.

INDLEDNING

Virkemiddeludvalg | og Il

17. Sidelgbende med at Miljgministeriet planlagde og udarbejdede vandplanerne, har for-
skellige udvalg arbejdet med gkonomiske og administrative rammer for vand- og naturom-
radet. Det har aendret rammerne for vandplanerne.

I marts 2005 blev det farste Virkemiddeludvalg (VMU I) nedsat. Udvalget skulle fastlaegge
brugen af effektive virkemidler i vandplanerne. Baggrunden var, at Danmarks Miljgundersg-
gelser i 2004 skannede, at gennemfarelsen af vandrammedirektivet ville medfgre betydelige
omkostninger til reduktion af landbrugets udledning af neeringsstoffer i starrelsesordenen 7-
18 mia. kr. VMU | kom i 2007 med en overordnet analyse af, hvordan Danmark kunne gen-
nemfgre vandrammedirektivet pd en omkostningseffektiv made. Analysen blev fulgt op af
endnu en analyse i april 2008 fra det andet Virkemiddeludvalg (VMU II), som anbefalede ef-
fektive landbrugsrelaterede virkemidler. Analysen fra VMU Il konkretiserede ogsa, hvordan
Miljgministeriet kan anvende vandrammedirektivets undtagelsesbestemmelser, og hvordan
gennemfgrelsen af vandrammedirektivet kan finansieres.

Virkemiddeludvalgenes arbejde var derfor med til at fastsaette retningslinjer for de virkemid-
ler, som skulle ligge til grund for indsatserne i vandplanerne.

Gron Vaekst 1 og 2

18. Der er sidelgbende med planprocessen indgaet 2 politiske aftaler, som ogsa har sendret
rammerne for vandplanerne. | september 2008 blev det farste Grgn Veekst-ministerudvalg
nedsat. En politisk aftale fra juni 2009 opstillede en raekke mal for indsatsen i vandplanerne
pa nationalt plan. Aftalen (Grgn Veekst 1) beskrev ogsa de virkemidler, der skulle anvendes
i vandplanernes indsatsprogrammer, og omfanget af anvendelsen af virkemidlerne.

Aftalen blev fulgt op af endnu en aftale i april 2010 (Grgn Vaekst 2). Med Grgn Veekst 2 gn-
skede den davaerende regering bl.a., at reduktionen af kveelstof i vandplanerne blev under-
kastet en neermere analyse. Pa baggrund af analysen blev kvaelstofreduktionen fastsat til ca.
9.000 tons i Grgn Vaekst 2 — i modsaetning til ca.19.000 tons kveelstof i Gran Vaekst 1. Afta-
len (Grgn Vaekst 2) betad, at der skulle igangsaettes et udredningsarbejde — under ledelse af
Finansministeriet og med deltagelse af bl.a. Miljgministeriet — som skulle undersage, hvor-
dan 10.000 af de 19.000 tons kveelstof i den fgrste aftale (Gren Vaekst 1) kunne reduceres.

Vandplanernes gkonomi

19. Miljgministeriet anslar, at omkostningerne til vandplanernes indsatser i 1. planperiode
samlet udger ca. 2,2 mia. kr. Staten finansierer nogle af disse omkostninger, kommunerne
en mindre del, mens EU-midler finansierer den overvejende del under Landdistriktsprogram-
met.

Hertil kommer anslaede anlaegsomkostninger til indsatser omkring spildevand pa op til 3,5
mia. kr. — bl.a. til modernisering af renseanlaeg — i perioden 2012-2015. En stor del af om-
kostningerne fordeles pa alle forbrugere via afgifter pa vandafledning, mens der i fritliggen-
de huse pa landet vil vaere behov for private investeringer i renseanlaeg, som typisk koster
op til 60.000 kr. pr. husstand. Ministeriet forventer, at de totale omkostninger til vandplaner-
ne vil udgere ca. 5,7 mia. kr. i perioden 2012-2015.
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B. Formal, afgreensning og metode

Formal

20. 1. generation af vandplaner, som skulle have veeret vedtaget med udgangen af 2009, vil
veere ca. 5 ar forsinket, hvis de som forventet vedtages i efteraret 2014. Kommuner og inter-
essenter har under forlgbet udtrykt en del utilfredshed bade i forhold til processen og i for-
hold til vandplanernes indhold. Miljgministeriet er nu begyndt at forberede 2. generation af
vandplaner, samtidig med at ministeriet skal gare 1. generation af vandplaner faerdige.

21. Vandplanerne er en meget kompleks opgave, der bergrer mange mennesker og har sto-
re gkonomiske konsekvenser for stat, kommuner og borgere. Samtidig er det en opgave, som
har stor politisk bevagenhed i Folketinget, kommuner, regioner og hos bergrte interesseor-
ganisationer og borgere.

22. Formalet med denne beretning er at vurdere, om Miljgministeriet har forberedt vandpla-
nerne tilfredsstillende. Det har Rigsrevisionen undersggt ved at besvare fglgende spgrgsmal:

e Har Miljgministeriet planlagt og styret 1. generation af vandplaner med fokus pa at sikre,
at vandplanerne blev udarbejdet pa et gennemsigtigt grundlag og til tiden?

e Har Miljgministeriet anvendt erfaringerne fra 1. generation af vandplaner i forberedelsen
af 2. generation?

Metode og afgransning
23. l undersggelsen har vi gennemgaet materiale, der belyser Miljgministeriets forberedelse
af vandplanerne. Det drejer sig i hovedtraek om:

¢ miljgmalsloven og diverse bekendtgarelser om vandplanerne

o diverse plandokumenter og retningslinjer for vandplanprocessen samt instrukser for ud-
arbejdelsen af vandplanerne

o referater af Miljgministeriets styregruppemeder fra januar 2007 til juni 2013

o redeggrelser og oversigter udarbejdet specifikt til Rigsrevisionen om bl.a. organiseringen
og planlaegningen af vandplanprocessen, datagrundlaget for vandplanerne og inddragel-
sen af interessenter i forberedelsen af vandplanerne mv., herunder saerligt kommunerne.

24. Rigsrevisionen har herudover gennemfgrt interviews i 5 kommuner om forberedelsen af
vandplanerne. Interviewene udgjorde grundlaget for Rigsrevisionens spgrgeskemaundersg-
gelse i 40 kommuner med fokus pa at belyse vandplanprocessen set fra kommunernes syns-
vinkel. | spgrgeskemaundersggelsen har Rigsrevisionen haft fokus pa:

e kommunernes inddragelse i vandplanprocessen

e kvaliteten af datagrundlaget for vandplanerne

e overvagningsindsatsen af vandmiljget

e omkostningseffektiviteten i indsatserne fra vandplanerne

e konsekvenserne af forberedelsesprocessen for kommuner og borgere.

Savel temaer som spegrgsmal er udarbejdet pa baggrund af en dialog med Miljgministeriet
og KL. Vi har testet spgrgeskemaet i en kommune inden udsendelse til kommunerne.

25. Vi har valgt kommunerne, sa de er repraesentative i forhold til de oprindelige 7 miljacen-
tre. Valget af kommuner repraesenterer et bredt udsnit i forhold til antal indbyggere, antal
landbrugsbedrifter og omfanget af km vandigb. Vi har drgftet kriterierne for valget af kommu-
ner med Miljgministeriet og KL.

Svarprocenten i Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse er 87, hvilket svarer til, at 35 ud
af 40 kommuner har besvaret Rigsrevisionens spgrgeskema.
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Afgraensning
26. Undersggelsen omhandler perioden 2007-2013. Miljgministeriet overtog opgaven med
at forberede vandplanerne den 1. januar 2007, da strukturreformen tradte i kraft.

For at vurdere ministeriets forberedelse af vandplanerne har undersggelsen dog ogséa ind-
draget visse dele af det arbejde, der la forud for 2007, herunder betydningen af amternes ba-
sisanalyser. Endvidere har undersggelsen omfattet den sakaldte PAM-rapport fra 2006 (Pro-
jektgruppen for administrationsgrundlaget for miljgmalsloven). Rapporten udgjorde fgrste
skridt til at etablere en ensartet administrationspraksis for miljgcentrene i perioden 2006-2007,
og rapporten indeholdt en reekke anbefalinger til arbejdet med at forberede vandplanerne.

27. Rigsrevisionens undersggelse har ikke haft fokus pa at vurdere, om Miljgministeriet ved
forberedelsen af vandplanerne har overholdt de formelle krav i vandrammedirektivet og i mil-
jemalsloven. Rigsrevisionen har heller ikke haft fokus pa de retssager mod ministeriet, som
bl.a. Landbrug & Fadevarer har anlagt pa vegne af en raekke landmaend.

Undersgagelsen omfatter derudover ikke arbejdet i Grgn Vaekst-udvalgene og i Virkemiddel-
udvalgene, men det indgar, hvilken betydning udvalgenes arbejde havde for forlgbet og tids-
planen for ministeriets forberedelse af vandplanerne. Undersggelsen vil desuden ikke be-
handle de gkonomiske aspekter af vandplanerne, men alene den statslige forberedelse af
vandplanerne.

28. Bilag 1 indeholder en oversigt over de love og bekendtggrelser, der omtales i beretnin-
gen. Bilag 2 indeholder en oversigt over vanddistrikter og 1. generation af vandplaner. Bilag
3 indeholder en oversigt over det planlagte og faktiske forlgb for udarbejdelse af 1. genera-
tion af vandplaner. Bilag 4 indeholder en oversigt over de styregrupper, som var nedsat fra
2007 til 2013. Bilag 5 indeholder en ordliste, der forklarer udvalgte ord og begreber.



MILJGMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

lll.  Miljgministeriets planlaegning og styring af
1. generation af vandplaner

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet ikke planlagde og styrede 1. generation af
vandplaner med tilstreekkeligt fokus p&, at vandplanerne blev udarbejdet pa et gen-
nemsigtigt grundlag og til tiden. Efter EU’s vandrammedirektiv skulle 1. generation af
vandplaner veere tradt i kraft i december 2009 og geelde for perioden 2010-2015. Fo-
relebig har Miljgministeriet brugt godt 7 ar pa at forberede vandplanerne, og 1. gene-
ration af vandplaner vil vaere ca. 5 ar forsinket, hvis de som forventet vedtages af Mil-
jeministeriet i efteraret 2014. Kommunerne vil have ganske fa maneder til at imple-
mentere indsatserne fra vandplanerne, inden planperioden udlgber i 2015. Konse-
kvensen er, at vandplanerne ikke vil opna fuld effekt i 1. planperiode, fordi flere kom-
muner og vandselskaber ifglge kommunernes egne vurderinger ikke vil have den ngd-
vendige tid til at gennemfere indsatserne.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet ikke har haft et tilstraekkeligt overblik over
opgavens omfang og karakter samt aendringer i rammebetingelserne for at lgse op-
gaven. Miljgministeriets planproces tog afsaet i data for vandomraderne, som ikke var
opdateret, og i de vandomrader, der var sat mal for i de tidligere amters regionplaner.
Dette har medfgrt, at Miljgministeriet i hele planprocessen havde et meget stort ar-
bejde med at tilrette forslagene til vandplanerne, efter de havde veeret i hgring. Sam-
tidig pegede kommuner og interessenter i hgringerne pa en raekke faglige usikkerhe-
der i vandplanerne, som betgd, at Miljgministeriet efterfglgende valgte at nedseette
flere arbejdsgrupper for at imgdekomme interessenterne, skabe starre forstaelse for
vandplanernes indhold og pa visse omrader kvalificere det faglige grundlag, fer 1. ge-
neration af vandplaner kunne vedtages. Usikkerheden i det faglige grundlag, herun-
der datagrundlaget, medfagrte samtidig, at flere indsatser udgik af vandplanerne, og
at andre er udsat til 2. og 3. planperiode.

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet undervurderede styringsbehovet i forhold til
opgavens organisatoriske og faglige kompleksitet. Unders@gelsen har vist, at Miljg-
ministeriet ikke har haft en samlet plan for, hvordan ministeriet skulle handtere opga-
ven. Miljgministeriets decentrale enheder har i flere faser af planprocessen endvide-
re veeret under et stort tidspres, og ansvarlige styregrupper har flere gange efterlyst
et overblik over sammenhaengen mellem opgaver og resurser. Styregrupperne har ik-
ke haft et tilstreekkeligt grundlag, der gav mulighed for bevidst at kunne styre opgaven
pa resurser, tid og kvalitet og dermed ogsa forholde sig aktivt, nar forudsaetninger for
at Ilgse opgaven blev aendret.
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Amterne gennemfaorte basis-
analysen. Basisanalysen skul-
le beskrive de konkrete vand-
omréader (kystvande, sger,
vandlgb, fiorde og grundvands-
forekomster) ifalge vandram-
medirektivet. Endvidere skulle
basisanalysen beskrive de men-
neskeskabte pavirkninger af
de konkrete vandomréader. En-
delig skulle basisanalysen in-
deholde en farste vurdering af,
hvilken indsats der skulle til for
at opfylde vandrammedirekti-
vet og de gkonomiske konse-
kvenser af vandanvendelsen.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

A. Vandplanprocessen
29. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e Miljgministeriet nedsatte arbejdsgruppen PAM (Projektgruppen for administrationsgrund-
laget for miljgmalsloven), der i 2006 udarbejdede et opleeg til at etablere en ensartet ad-
ministrationspraksis for de kommende miljgcentre efter strukturreformen. Arbejdsgruppen
vurderede, at det ville medfgre en gget risiko for fejlagtige miljginvesteringer eller mang-
lende indsats at basere indsatsen i 1. planperiode pa amternes basisanalyser. Det skyld-
tes, at karakteriseringen af vandomraderne i basisanalyserne var uensartet, og i nogle til-
feelde ville dokumentationsgrundlaget for indsatserne ifglge arbejdsgruppen derfor vae-
re usikkert eller spinkelt.

¢ Miljgministeriet vurderede alligevel, at basisanalyserne og de data, der var indsamlet gen-
nem en arraekke ved overvagningen af vandomraderne, var tilstraekkelige til at indga som
grundlag for indsatserne i vandplanerne i 1. planperiode. Ministeriet accepterede dermed,
at karakteriseringen af og malsaetningen for vandomraderne var uensartet. Ministeriet an-
vendte dermed basisanalyserne og regionplanerne som grundlag for vandplanerne.

e By- og Landskabsstyrelsen modtog i vandplanprocessen mange hgringssvar med kor-
rektioner til datagrundlaget for planerne. Det medfgrte et stort arbejde med efterfalgen-
de at behandle hgringssvar og tilrette vandplanerne. Korrektionerne skyldtes bl.a., at pla-
nerne var baseret pa uensartede data fra basisanalyserne, at data ikke var opdateret, og
at data pa nogle omrader var fejlbehaeftet. Endvidere besluttede Miljgministeriet i 2011
at ensrette seerligt vandlgbsindsatsen i de tidligere regionplaner. By- og Landskabssty-
relsen og senere Naturstyrelsen matte derfor ogsa gennemga vandomraderne flere gan-
ge for at ensarte, opdatere og kvalitetssikre datagrundlaget for vandplanerne.

e Vandrammedirektivet angiver, at vandplanerne i 1. planperiode skal vaere vedtaget se-
nest den 22. december 2009. Vandplanerne vil, hvis de vedtages i efteraret 2014, veere
ca. 5 ar forsinket. Europa-Kommissionen (herefter Kommissionen) tog i 2010 skridt til at
indbringe Danmark for EU-Domstolen for at sl& fast, at Danmark havde overtradt Trakta-
ten om Den Europeeiske Unions Funktionsmade (TEUF) ved ikke at gennemfgre direkti-
vet inden den fastsatte frist. Miljgministeriet tog Kommissionens tilkendegivelse til efter-
retning. Kommissionen trak dog sagen tilbage i 2012, efter at Danmark havde orienteret
Kommissionen om, at vandplanerne var blevet vedtaget og offentliggjort i december 2011.
Herefter meddelte Danmark i december 2012, at vandplanerne var blevet annulleret af
Natur- og Miljgklagenaevnet, og at nye vandplaner forventedes vedtaget i maj 2014. Kom-
missionen har efterfglgende besluttet at anlaegge en ny sag mod Danmark ved EU-Dom-
stolen pa basis af artikel 258 i TEUF om traktatbud som fglge af, at vandplanerne er ble-
vet forsinket.

Basisanalysen

30. Et veesentligt udgangspunkt for arbejdet med vandplanerne var den sdkaldte basisana-
lyse, som de davaerende amter udarbejdede. De farste udkast til vandplaner anvendte séle-
des basisanalysens inddeling af vandomrader og typologi, mens data vedrgrende tilstand og
belastninger af vandomraderne blev opdateret af Miljgministeriet. Der var i de farste udkast
til vandplaner tale om data, som gik tilbage til perioden 2001-2004 og i nogle tilfaelde end-
nu eeldre data.

31. Basisanalysen opsamlede viden om vandomradernes tilstand og om de menneskeskab-
te pavirkninger af vandomraderne. Desuden skulle analysen give en allerfgrste vurdering af,
hvor der var en risiko for, at malene fra vandrammedirektivet ikke blev opfyldt i 2015.
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Amterne lavede basisanalyserne som fgrste led i Danmarks gennemfgrelse af EU’s vand-
rammedirektiv fra 2000. Malet med basisanalyserne var at tilvejebringe en vurdering af vand-
miljgets tilstand og risiko for manglende malopfyldelse i 2015 pa et ensartet grundlag i Eu-
ropa.

32. | Danmark var basisanalysen opdelt i 2 dele. 1. del kortlagde vandforekomsterne og be-
skrev menneskeskabte pavirkninger, herunder de forureningskilder, som pavirker vandom-
raderne. 1. del blev rapporteret til Kommissionen i 2005. 2. del vurderede risikoen for, at
vandforekomsterne ikke ville kunne opna de gaeldende regionplaners malsaetninger inden
2015. 2. del af basisanalysen blev rapporteret til Kommissionen i 2006.

Basisanalyserne blev udarbejdet af de davaerende amter, som var vanddistriktsmyndighed
far strukturreformen i 2007. Efter strukturreformen overtog Miljgministeriet vanddistriktsmyn-
digheden og forberedelsen af vandplanerne.

PAM-rapporten

33. Miljgministeriet nedsatte i november 2005 PAM (Projektgruppen for administrationsgrund-
laget for miljgmalsloven). PAM blev nedsat som led i forberedelsen af strukturreformen og
miljgcentrenes kommende forvaltning, herunder administrationen af miljgmalsloven. PAM
skulle udarbejde et administrationsgrundlag, der bl.a. skulle bidrage til at sikre en ensartet
administrationspraksis i miljgcentrene, og at de planleegningsopgaver, der skulle Igses i for-
bindelse med de kommende vand- og naturplaner, blev Igst pa et hgijt fagligt niveau.

34. PAM fremlagde i efteraret 2006 en rapport, som bl.a. pegede p4, at principperne for ba-
sisanalyserne varierede fra amt til amt. Saledes brugte amterne forskellige kriterier, nar de
udpegede vandomrader, hvor der skulle ske en indsats. De brugte ogsa forskellige kriterier
til at vurdere, om vandomraderne kunne opfylde malene. Dette kom bl.a. til udtryk pa vand-
labsomradet, hvor der var stor forskel pa omfanget af vandlgb, som amterne havde fastsat
mal for i regionplanerne. Rapporten naevnte ogsa, at forskelle i detaljeringsgraden i amter-
nes analyser ville blive afspejlet i miljgcentrenes fremadrettede analyser i forbindelse med
forberedelsen af vandplanerne. Rapporten anbefalede derfor, at miljgcentrene med den vi-
den, som foreld med basisanalyserne, foretog nogle gennemgribende justeringer, der kunne
sikre en mere ensartet viden om vandomraderne pa tveers af amterne. Hvis det ikke skete,
ville dokumentationsgrundlaget for indsatserne i 1. planperiode ifglge arbejdsgruppen veere
forskelligt og i nogle tilfaelde usikkert. Det kunne i sidste ende age risikoen for fejlinvesterin-
ger eller manglende indsats med den konsekvens, at Danmark ikke ville nd malsaetningerne.

35. Miljgministeriet forholdt sig til PAM-rapporten og vurderede, at viden fra basisanalyserne
og den viden, amterne havde indsamlet ved at overvage vandomraderne, var tilstraekkelig til
at indga som grundlag for vandplanerne i 1. planperiode. PAM-rapporten aendrede ikke pa
den beslutning, der var truffet i 2005, om at basere indsatserne i vandplanerne i 1. planpe-
riode pa det datagrundlag, der 13 i basisanalyserne. Ministeriet skulle primzert basere indsat-
serne pa amternes udpegning af vandomrader, til trods for at principperne for udpegningen
og de kriterier, som amterne havde anvendt for at vurdere risikoen for ikke at leve op til mil-
jemalene, varierede. Samtidig skulle miljgcentrene inddrage de involverede parter tidligt i

planprocessen, szerligt kommunerne, for at kvalificere grundlaget for vandplanerne. Miljgcen-
trene ville herved tidligt i processen fa overblik over udfordringernes karakter og sveerheds-
grad, og centrene kunne malrette arbejdet med vandplanerne mod de enkelte kommuner.
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Pavirkninger af vandmiljoet
For kystvande og soer er de
vaesentligste pavirkninger nae-
ringsstoffer (kveelstof og fos-
for). For vandlab er de mest
betydende pavirkninger fysiske
forhold — fx intensiv beskaering
af planter, reduceret vandfering
og erosion — samt udledninger
af organisk stof og ammoniak.

PAM bestod af repraesentanter
fra de tidligere amters natur- og
miljgforvaltninger, én repraesen-
tant fra Miljgministeriets depar-
tement samt repreesentanter
fra Skov- og Naturstyrelsen,
Miljastyrelsen og Danmarks
Miljsundersagelser.

Mal for vandomraderne i am-
ternes regionplaner

| regionplanerne var vandom-
réderne mélsat fra A til F. A var
beskrevet som “seerligt naturvi-
denskabeligt interesseomrade”,
mens B var "fiskevandsmalsat-
te omrader”. A- og B-malsatte
vandomrader var de mest veer-
difulde. Malszetningerne C til F
var lempede malsaetninger,
som var fastsat for vandomra-
der, der anvendtes til vandaf-
ledning, vandindvinding eller
var pavirkede af spildevand el-
ler okker. Disse vandomréader
repreesenterede mindst natur-
maessig vaerdi. Malseetnings-
systemet var baseret pa en vej-
ledning fra Miljgstyrelsen fra
1983.
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Bidrag i idéfasen
Miljeministeriet modtog ca.
2.500 bidrag fra interessenter-
ne. Bidragene handlede bl.a.
om forslag til projekter om na-
turgenopretninger, modeller til
finansiering af indsatsen, data-
grundlaget for vandplanerne
og sammenhaeng mellem kom-
muneplaner og vandplaner.
Fra erhvervsorganisationerne
handlede indlaeggene ogsa om
de erhvervsmaessige hensyn,
der burde ligge til grund for gen-
nemfarelsen af vandplanerne.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

Miljeministeriets plan for vandplanprocessen

36. Den forelgbige proces for vandplanerne har veeret meget langstrakt. Rigsrevisionen har
derfor gennemgaet vandplanprocessen fra 2007 til 2013 for at afdaekke forsinkelserne, og
hvordan kommunerne har oplevet, at Miljigministeriet inddrog dem i processen.

37. Ifelge vandrammedirektivet skulle vandplanerne for 1. planperiode veere vedtaget inden
udgangen af 2009. Miljgmalsloven fastsaetter i overensstemmelse med direktivet, at vand-
planerne skulle vaere vedtaget i december 2009. Fristen i vandrammedirektivet og miljgmals-
loven var udgangspunktet for den overordnede tidsplan, som Miljgministeriet opstillede for
vandplanprocessen. Bilag 3 indeholder en oversigt, som skitserer den oprindelige tidsplan
og det faktiske forlgb for planprocessen.

Idéfasen

38. Vandplanprocessen blev indledt i januar 2007 med miljgcentrenes planlaegning af idé-
fasen, hvilket var samtidig med, at strukturreformen tradte i kraft. Idéfasen var en offentlig
hgring og var en seerlig dansk ordning, som la ud over kravene til hgringer i vandrammedi-
rektivet. Haringen opfordrede kommuner, regioner, borgere og interesseorganisationer til at
komme med idéer og forslag til, hvordan de kommende vandplaner kunne sikre det danske
vandmiljg.

Miljgministeriets planlaegning af idéfasen bestod i al veesentlighed i at forberede det mate-
riale — herunder arbejdsprogrammet for planprocessen — ministeriet skulle udsende til kom-
muner, regioner m.fl. Desuden skulle ministeriet forberede den hgringsportal, hvor bidrage-
ne kunne indrapporteres. Ministeriet gennemfgrte idéfasen som planlagt fra juni til decem-
ber 2007.

39. Miljgministeriet modtog ca. 2.500 bidrag fra en bred vifte af interessenter, fx kommuner,
regioner, landbrugsorganisationer, miljgorganisationer og borgere. De papegede bl.a., at

tidsplanen for udarbejdelse af vandplanerne var presset. Fx var fremdriften afhaengig af, hvor-
dan Kommissionen fortolkede regler om brug af undtagelsesbestemmelser. Nogle interes-
senter opfordrede derfor til, at ministeriet udsatte processen. Ministeriet fastholdt imidlertid,
at planforslagene skulle sendes i hgring med udgangen af 2008, sa vandplanerne kunne ved-
tages med udgangen af 2009, som vandrammedirektivet foreskrev.

40. Det indgik i Miljgministeriets planlaegning, at der skulle udarbejdes en hvidbog som tilba-
gemelding pa idéfasen, hvor alle bidrag skulle kommenteres, og hvor det skulle begrundes,
om et bidrag var indarbejdet eller ej. Ministeriet valgte pa grund af tidspres og en prioritering
af resurserne, at kommunerne alene skulle have en generel tilbagemelding pa idéfasen. Her-
udover var det op til de enkelte miljgcentre selv at beslutte, om de skulle melde tilbage til
kommunerne om konkrete forhold.

41. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse viser, at 63 % af kommunerne var "ikke til-
freds” eller "mindre tilfreds” med tilbagemeldingen pa deres bidrag i idéfasen, og at naesten
halvdelen af kommunerne ikke fik en tilbagemelding pa bemeerkningerne. Den manglende
tilbagemelding betad ifalge kommunerne, at det var umuligt at vide, om eller hvordan bidra-
gene indgik, nar miljgcentrene udarbejdede udkastene til vandplaner.
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BOKS 1. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

"Vi fik ingen tilbagemeldinger pa, hvad, hvordan og hvorfor vores haringssvar blev inddraget eller ik-
ke inddraget”.

"Der har stort set ingen dialog vaeret — det har vaeret envejskommunikation fra miljgcentret til kommu-
nen. Vi havde ét made i idéfasen, og der blev vi pa ingen méade taget serigst af miljocentret”.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at idéfasen var planlagt mindre hensigtsmaessigt, da man-
ge kommuner savnede en tilbagemelding pa deres bidrag og derfor ikke vidste, hvordan de-
res bidrag indgik i den videre proces.

Miljgcentrene udarbejder 1. planforslag til vandplaner

42. Miljgcentrene gennemgik som en af de farste opgaver de metoder, som amterne havde
anvendt i basisanalyserne til at identificere og udpege steerkt modificerede vandomrader,
hvor der geelder en lempet miljgmalsaetning for fysiske forhold. De steerkt modificerede vand-
omrader er omrader, som i vaesentlig grad har eendret karakter i forhold til dyre- og plante-
liv som felge af menneskelig pavirkning, og hvor der vurderes at vaere uforholdsmaessigt sto-
re omkostninger ved at opna de generelle miljgmal. Der er fx tale om havne eller vandigb,
der bruges til afvanding, elproduktion eller kunstvanding. Der kan ogsa vaeret tale om rar-
lagte vandlgb i byer, hvor det af tekniske, kulturelle eller skonomiske arsager ikke er muligt
at opna naturlige fysiske forhold.

[

Lindenborg A. En af Naturstyrelsens udfordringer har veeret at afgare, om et vandleb er naturligt eller kunstigt.

Foto: Ole Akhgj
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Vandomréader fra regionpla-
nerne til vandplanerne
Miljacentrene overfarte de
vandomrader, som amterne
havde opstillet mal for i region-
planerne, til vandplanerne. De
omrader, som regionplanerne
malsatte med A- eller B-mal-
saetninger, blev som udgangs-
punkt overfort til vandplanerne
med malszetningen "hgj tilstand”
eller "god tilstand” i vandram-
medirektivet. Samtidig blev de
omrader, som i regionplanerne
havde veeret malsat med lem-
pede malsaetninger (C-F-mal-
seetninger), malsat med miljo-
malet "godt okologisk potentia-
le” og "god kemisk tilstand” i
vandrammedirektivet. Miljgcen-
trene udvalgte saledes primaert
vandomrader i vandplanerne
ud fra amternes vurderinger.

Et kunstigt og steerkt modi-
ficeret vandomrade er i vand-
rammedirektivet beskrevet som
et omrade, der som folge af
menneskelig pavirkning i vee-
sentlig grad har eendret karak-
ter i forhold til et naturligt dyre-
og planteliv. For staerkt modifi-
cerede vandomréader gaelder
miljgmalet "godt ekologisk po-
tentiale”. Det betyder, at kravet
til biologiske forhold (tilstede-
veerelse af planter og dyr) er
lempet i forhold til, hvad der
gaelder for naturlige vandom-
rader, mens kravene til selve
vandkvaliteten er de samme
som for naturlige vandomréader.
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Virkemiddeludvalgene var
embedsmandsudvalg med re-
praesentanter fra Finansmini-
steriet (formand), @konomi- og
Erhvervsministeriet, Skattemi-
nisteriet, Miljgministeriet og Fo-
devareministeriet.

Gron Vakst 1-aftalen afloste
vandmiljgplan Il og viderefgrte
indsatsen om at reducere kvael-
stof og fosfor. Aftalen betgd, at
udledningen af kveelstof og fos-
for skulle reduceres med hen-
holdsvis 19.000 tons og 210
tons. Endvidere betgd aftalen,
at Danmark skulle gennemfgre
fysiske forbedringer i 7.300 km
vandlgb.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

43. Formalet med miljgcentrenes gennemgang var at ensrette grundlaget for den senere ud-
pegning af steerkt modificerede vandomrader i vandplanerne. Gennemgangen skete, fordi
amternes udpegning af steerkt modificerede vandomrader i basisanalyserne havde vaeret
meget forskellig, s& nogle amter havde udpeget vaesentligt flere vandomrader med lempet
malsaetning end andre amter.

Endvidere tilrettede Kort- og Matrikelstyrelsen teknisk de geografiske kort, sa vandlgbene
fremstod ubrudte henover de tidligere amtsgraenser.

44. By- og Landskabsstyrelsen, herunder miljgcentrene, udarbejdede derudover interne ret-
ningslinjer for, hvordan de skulle udarbejde vandplanerne. Det gjaldt bl.a., hvilke virkemid-
ler kommunerne skulle laegge til grund for indsatserne, hvordan indsatserne skulle fastsaet-
tes, og hvordan undtagelsesbestemmelserne for miljgmalene skulle anvendes. Det arbejde
blev bl.a. vanskeliggjort af, at Kommissionen var forsinket med at udmelde kriterier for, hvor-
dan landene skulle fastlaegge, om vandomrader opfyldte miljgmal, og hvordan de skulle an-
vende undtagelsesbestemmelserne. Desuden var Virkemiddeludvalg | forsinket med et sam-
let bud pa brugen af omkostningseffektive virkemidler. Det forsinkede Miljgministeriet, der
skulle fastleegge de overordnede rammer for vandplanerne, herunder bekendtggrelser om

miljgmal og indsatsprogrammer, som de konkrete retningslinjer skulle tage afseet i.

45. Miljgcentrene havde ikke erfaring med opgaven fra tidligere, og de matte afklare mange
principielle problemstillinger pa et overordnet niveau, fgr de kunne ggre retningslinjerne feer-
dige. Miljgcentrene udarbejdede derfor retningslinjerne sidelgbende med, at selve arbejdet
med vandplanerne foregik. Det ggede ifglge Miljgministeriet risikoen for uensartet brug af me-
toder, beregninger mv. Det gav dog ikke anledning til forsinkelser.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det var uhensigtsmaessigt, at processen med at udar-
bejde retningslinjer skete, samtidig med at selve arbejdet med vandplanerne foregik, da det
ggede risikoen for, at det faglige grundlag for vandplanerne blev uensartet.

46. De farste forslag til vandplaner forela til tiden i september 2008 klar til teknisk hgring i
kommuner, regioner mv. Frem til september 2008 havde der veeret et betydeligt pres pa mil-
jocentrene for at gere udkastene feerdige. En konsekvens af den sammenpressede proces
var, at centrene ikke indsamlede ny viden og dokumentation i form af dataindsamling eller
dialog med kommunerne. Centrene baserede alene forslagene pa eksisterende viden, her-
under data, som gik tilbage til perioden 2001-2004 og i nogle tilfeelde endnu aeldre data.

47. | oktober 2008 nedsatte regeringen det forste Gren Vaekst-udvalg (Gregn Veekst 1) og be-
sluttede samtidig at udskyde den tekniske hgring af vandplanerne til efter, at udvalget hav-
de afsluttet sit arbejde.

En politisk aftale fra juni 2009 i forlaengelse af Grgn Vaekst 1 eendrede afggrende pa malsaet-
ningerne i vandplanerne og fik betydning for tidsplanen for vandplanerne. | den periode, hvor
Grgn Veekst-udvalget arbejdede, og mens forhandlingerne foregik, var arbejdet i miljgcen-
trene sat i st4. Den tekniske haring blev efter afslutningen af udvalgets arbejde fastsat til ok-
tober 2009, og det betad, at vandplanerne var forsinket med ca. 1 ar (jf. bilag 3).

Miljgministeriet har oplyst, at den tekniske hgring blev udskudt yderligere 2 maneder som
folge af draftelser med KL om etablering af vddomrader og som fglge af kommunalvalget i
november 2009. Styrelsen gennemfgrte den tekniske hgring fra januar 2010.

Rigsrevisionens gennemgang har vist, at vandplanerne pa det tidspunkt var ca. 14 méane-
der forsinket. Forsinkelsen skyldtes iseer aftalen om Grgn Vaekst, herunder de efterfglgen-
de tilpasninger af vandplanforslagene, som aftalen medferte. Samtidig matte hgringen ud-
seettes som foglge af kommunalvalget og Miljgministeriets forhandlinger med KL.
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Teknisk hgring

48. Ministeriet modtog i alt ca. 800 hgringssvar om de forslag til vandplaner, som blev sendt
i teknisk hgring fra januar til marts 2010. Den tekniske hgring var en ekstra hgring af myn-
digheder ud over vandrammedirektivets krav. Hgringen viste, at kommunerne havde mange
bemeerkninger til vandplanerne. Flere kommuner pegede i hgringssvarene pa, at det var
sveert at forholde sig til hgringsmaterialet, som mange kommuner fandt ganske kompliceret
og sveert tilgeengeligt.

| svarene fra Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse er der flere eksempler pa, at kom-
munerne fandt hgringsmaterialet kompliceret.

BOKS 2. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPGRGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

"Beskrivelserne af, hvad kommunen skulle tage stilling til, var upraecise og efterlod tvivl”.

”... Derudover var hgringsmaterialet dérligt gennemarbejdet, uoverskueligt og ikke baseret pa bedst
tilgaengelige viden’.

"Det er kommunens oplevelse, at indsatsprogrammet alene er genereret ud fra de gamle data, som
Naturstyrelsen selv ligger inde med, og at man ikke har inddraget nogen haringsvar, hverken fra NGO
eller lokale myndigheder”.

49. Seerligt pa vandlgbsomradet pegede kommunerne i hgringssvarene pa, at forslagene til
vandplaner indeholdt fejl og mangler. Kommunerne pegede pa, at datagrundlaget ikke var
opdateret. Datagrundlaget var i de farste udkast i flere tilfaelde baseret pa data fra 2004 el-
ler far, hvilket betad, at den angivne miljgtilstand i forslagene i flere tilfeelde ikke laengere vi-
ste den rigtige miljgtilstand. Forsinkelserne af vandplanerne farte til, at Naturstyrelsen se-
nere i 2011 fik mulighed for at opdatere datagrundlaget med nyere data fra perioden 2008-
2010. Derudover pegede kommunerne pa indsatser i planforslagene, som kommunerne for-
ventede ikke ville medfgre nogen nsevneveerdig effekt.

50. Haringssvarene pegede endvidere pa, at planforslagene indeholdt faktuelle fejl og mang-
ler pa grund af manglende kendskab til stedspecifikke forhold. Fx indeholdt planforslagene
fiernelse af spaerringer i vandlgb, hvor der ingen spaerring var. Rerlagte vandlgb — som ka-
rakteriseres som kunstige eller staerkt modificerede vandigb med lempede miljgmal — var pa
kortbilaget angivet som naturlige vandlgb. Derudover indeholdt planforslagene vandlgb, som
ikke leengere eksisterede, eller vandlgb, som ikke var omfattet af regionplanerne, men nu var
indeholdt i planforslagene. Boks 3 omtaler kortgrundlaget for udlaegning af randzoner. Bok-
sen viser et eksempel pa nogle af de fejl, som var indeholdt i grundlaget for vandplanerne.

BOKS 3. KORTGRUNDLAG FOR UDLAGNING AF RANDZONER

Det fremgik af aftale om Grgn Vaekst, at randzoner er et vigtigt instrument i vandplanerne, da 50.000
ha randzoner er det virkemiddel, der bidrager med den sterste enkeltstaende reduktion af kvaelstof
og fosfor til vandmiljget.

Fadevareministeriet udarbejdede som ressortansvarlig for randzoneloven et kompensationskort som
grundlag for udbetaling af kompensation til de landmaend, der skulle udlaegge randzoner. Kompensa-
tionskortet indeholder alle vandlgb og sger, mens vandplanerne kun indeholder en mindre del heraf.

| forbindelse med offentligg@relsen af kompensationskortet modtog Fedevareministeriet ca. 23.000
ndringsanmodninger til kortet fra ca. 5.000 landmaend. Det svarer til ca. 6 % af de samlede vand-
lgb. Heraf blev ca. 20.000 anmodninger taget til efterretning.

Teknisk horing
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Gron Vaekst 2-aftalen sendre-
de bl.a. pa den aftale, der var
indgaet i juni 2009 i forhold til
reduktionen af kveelstof. Afta-
len betad, at Miljgministeriet
skulle igangsaette et udred-
ningsarbejde, der skulle under-
s@ge, hvordan 10.000 af de
19.000 tons kveelstof i den tid-
ligere aftale kunne reduceres
pa anden vis. Reduktionens
konsekvenser for beskeeftigel-
se og udvikling i visse egne af
landet skulle i den forbindelse
undersgges.
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MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

51. Den tekniske hgring viste videre, at vandplanernes datagrundlag ogsa var fejlbehaeftet
pa spildevandsomradet. Kommunerne skulle bl.a. forbedre rensningen af spildevand for den
spredte bebyggelse i det abne land (garde, private boliger mv.). By- og Landskabsstyrelsen
matte imidlertid konstatere, at der var en betydelig usikkerhed knyttet til kommunernes opge-
relser af ejendomme, som indsatsen omkring spildevand var baseret pa. Usikkerheden skyld-
tes, at kommunerne manglede at opdatere Bygnings- og Boligregistret (BBR). Det var der-
for vanskeligt for styrelsen praecist at opgere den nadvendige indsats for at rense spildevand
i det dbne land.

52. Heringssvarene pegede ogsa mere generelt pa, at amterne havde opstillet uensartede
mal for vandomraderne i regionplanerne. | nogle egne af landet havde amterne opstillet mal
for langt flere vandomrader end i andre egne af landet. Samtidig var der i nogle egne af lan-
det opstillet mal for flere vandomrader med lempet malseetning, som skulle opfylde mindre
strenge miljgmal. Forskellene kunne iscer fgres tilbage til amternes malsaetning af vandigb
i regionplanerne. De afspejlede igen forskelle i amternes arbejde med at kortleegge og fast-
leegge malseetninger for vandigbene.

Rigsrevisionens gennemgang har vist, at den tekniske hgring viste, at vandplanernes data-
grundlag ikke var opdateret og var fejlbehaeftet. Arbejdet med at indarbejde hgringssvar for-
sinkede yderligere vandplanerne med ca. 3 maneder.

53. I april 2010 blev der indgaet endnu en politisk aftale om gren vaekst (Grgn Vaekst 2). Af-
talen fastlagde bl.a. de virkemidler, der skulle anvendes for at opna god miljgtilstand. End-
videre fastlagde aftalen den gkonomi, der skulle finansiere indsatserne.

54. Fra juni til september 2010 havde aftalepartierne en omfattende dialog om vandplanerne.
Vandplanerne blev pa den baggrund sendt i offentlig hgring i perioden oktober 2010 - april
2011, ca. 21 maneder senere end den oprindelige plan.

Den offentlige hgring
55. Naturstyrelsen modtog ca. 5.000 hgringssvar fra myndigheder, organisationer, lodseje-
re og borgere, hvoraf ca. halvdelen vedrgrte vandigbsindsatsen.

I hgringen fremfarte isaer landbrugets organisationer kritik af, at indsatsniveauet var for hgijt,
herunder at ikke flere vandlgb var udpeget som staerkt modificeret. De stillede endvidere
spargsmal ved konsekvenserne, nar man gendrede vedligeholdelsen af vandlgbene, bl.a. om
det kunne a&endre afvandingsforhold p4 markerne. Arbejdet med at indarbejde hgringssvar
farte til yderligere forsinkelse af vandplanerne med 3 maneder.

56. Arbejdet med hgringssvarene forte til, at Naturstyrelsen i december 2011 udsendte et
omfattende hgringsnotat til kommuner mv. pa baggrund af de ca. 5.000 hgringssvar. Dette
var ca. 7 maneder efter afslutningen af den offentlige haring.

Rigsrevisionens gennemgang har vist, at vandplanerne efter den offentlige hgring og indar-
bejdelse af hgringssvar var ca. 24 maneder forsinket. Forsinkelsen skyldtes dels aftalen om
Gron Veaekst 1, dels et omfattende arbejde med at indarbejde hgringssvar fra kommuner mv.
efter den tekniske og offentlige hering.

57. Miljgministeriet evaluerede i 2012 inddragelsen af interessenter ved forberedelsen af de
forste vandplaner. Det fremgik af evalueringen, at inddragelsen blev anset som velafviklet
pa vaesentlige omrader, seerligt set i lyset af forskellene i kommunernes, organisationernes
og borgernes interesse i vandplanerne og interessenternes resurser til at vurdere planudkas-
tene og set i forhold til vandplanernes betydelige kompleksitet, som gjorde det vanskeligt at
vurdere indholdet af planforslagene.
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58. Miligministeriet har oplyst, at interessenterne pa trods heraf formodentlig ikke ser inddra-
gelsen som tilstraekkelig, fordi interessenterne ikke mener, at de har haft indflydelse pa de
helt centrale spargsmal i vandplanleegningen, dvs. fastsaettelsen af miljgmalene, indsatsni-
veauet og virkemidlerne. Arbejdet i VMU Il og Gran Veaekst foregik uden at inddrage interes-
senterne. Dermed var de overordnede rammer for vandplanlaegningen ikke til afggrende di-
skussion med interessenterne. Interessenterne kan ifglge ministeriet derfor have oplevet,
at deres mere overordnede input til planlaegningen ikke blev hgrt i tilstraekkelig grad, da de
afgerende beslutninger blev truffet. Dette har ifalge ministeriet medfart, at der ogsa har vee-
ret begreenset gennemsigtighed for offentligheden med hensyn til den endelige fastleeggel-
se af vandplanernes indsatser.

59. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at kommunerne fandt vandplanprocessen utilfredsstil-
lende, bade fer og efter den centrale fastsaettelse af miljgmal, indsatsniveau og virkemidler.
Kommunerne fandt det fx utilfredsstillende, at Miljgministeriet ikke gav kommunerne en til-
bagemelding pa deres bidrag i idéfasen, jf. pkt. 41. Endvidere var det ikke gennemskueligt
for kommunerne, hvorfor de ikke kunne genfinde deres bemeerkninger fra den tekniske hg-
ring i de planer, som blev udsendt i den offentlige hgring. Disse forhold peger pa, at proces-
sen ikke var gennemsigtig for kommunerne.

Supplerende hgring, vedtagelse og annullering af vandplaner

60. Pa grund af de omfattende aendringer til planforslagene vurderede Miljgministeriet, at en
supplerende hgring hos bergrte borgere var ngdvendig. Ministeriet gennemfarte pa den bag-
grund en hgring pa 8 dage fra den 3. til den 10. december 2011.

61. Der kom med den supplerende hgring godt 1.600 hagringssvar fra bergrte borgere, land-
maend mv. Heraf fgrte 82 hgringssvar til eendringer i planforslagene i forhold til udpegning
af vandlgb til indsats, mélsaetning og selve vandlgbsindsatsen. Indarbejdelsen af hgrings-
svar farte til, at vandplanerne blev vedtaget i december 2011 — 24 maneder efter den oprin-
delige tidsplan.

62. Efter vedtagelsen besluttede Naturstyrelsen i oktober 2012 at ivaerksatte et arbejde om
udpegningen af naturlige vandlgb i vandplanerne. Forklaringen pa, at styrelsen gennemgik
vandlgbene endnu en gang, var, at der som opfglgning pa randzoneloven var blevet udar-
bejdet en detaljeret instruks til gennemgang af de vandlgb, som ikke var omfattet af vand-
planerne. For at sikre ens tilgang i udpegningen af kunstige og naturlige vandigb uden for og
inden for vandplanerne valgte styrelsen i 2012 at foretage en fornyet gennemgang af vand-
planernes vandlgb ud fra den nye instruks.

63. Naturstyrelsens gennemgang viste, at ca. 1.400 km ud af de 22.000 km vandlgb, der hid-
til havde veeret klassificeret som naturlige, efter de nye retningslinjer skulle karakteriseres
som kunstige, mens ca. 310 km, som hidtil havde veeret klassificeret som kunstige, skulle ka-
rakteriseres som naturlige. Det betgd, at indsatsen skulle bortfalde pa ca. 400 km ud af de
7.300 km vandlgb, som styrelsen havde sendt i offentlig haring.

Miljgministeriet har oplyst, at det er ministeriets opfattelse, at vandplanerne er en proces med
Iebende forbedringer af vidensgrundlaget, og at der ogsa fremadrettet vil vaere brug for ju-
steringer af grundlaget. Naturstyrelsen mener, at retningslinjerne har veeret af en tilstrackke-
lig kvalitet i forhold til det vidensgrundlag, der forela, da planerne blev udarbejdet.

64. Rigsrevisionen kan konstatere, at kommuner mv. havde mange veaesentlige bemaerknin-
ger til planforslagene, der blev sendt i hering pa baggrund af, at forslagene indeholdt fejl, at
datagrundlaget ikke var opdateret, og at nogle interessenter mente, at plangrundlaget pa fle-
re omrader skulle kvalificeres.
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65. Efter at vandplanerne havde veeret geeldende i ca. 1 ar, erklaerede Natur- og Miljgklage-
naevnet den 6. december 2012 vandplanerne for ugyldige. Det skete, efter at flere landmaend
havde indgivet klager til naevnet. Naevnet erklaerede vandplanerne for ugyldige som fglge af
en for kort hgringsfrist pa 8 dage i den supplerende hgring af vandplanerne i december 2011.
Fristen havde efter neevnets vurdering ikke givet de hgringsberettigede en rimelig mulighed
for at afgive hgringssvar.

66. Herefter fortsatte Naturstyrelsen arbejdet med at rette fejl og justere i forslagene til vand-
planer. Planforslagene blev sendt i en ny teknisk hering og en ny offentlig haring, som blev
afsluttet i december 2013. Det skete bl.a., fordi Kammeradvokaten vurderede, at aendringer-
ne var sa omfattende, at der reelt forela nye planforslag.

Administrationsgrundlaget for tilladelser til vandindvinding

67. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at der har veaeret usikkerhed i kommuner, vand-
forsyningsselskaber, hos landmasnd mv., bl.a. pa grund af forsinkelserne i planprocessen
vedrgrende tilladelser til vandindvinding.

Vandplanerne indeholder retningslinjer for bl.a. indvinding af vand. Men forsinkelserne for
vandplanerne har generelt forlaenget usikkerheden om administrationsgrundlaget og dermed
om retstilstanden for vandselskabernes fremtidige vandindvinding og landmaendenes indvin-
ding til markvanding. | henhold til det geeldende landsplandirektiv kan tilladelser til vandsel-
skabernes vandindvinding gives af kommunen og geelde i op til 30 &r, mens indvindingstilla-
delser til markvanding kan gaelde i op til 15 ar.

68. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse har vist, at mange kommuner som fglge af
usikkerheden pa omradet er gaet over til at give administrative forlaengelser af tilladelser —
for nogens vedkommende ned til 1 &r. Fornyelsen af tilladelser til markvanding har ikke kun-
net forleenges ud over 2015, hvilket har medfert, at bergrte landmeend ikke har kunnet fa af-
klaret, om de kunne fortsaette med markvanding efter dette tidspunkt. De har derfor ikke kun-
net foretage nye langsigtede investeringer, men har valgt at fortssette med deres eksisteren-
de anlaeg. Vandselskaberne har som landmandene kunnet fortseette driften frem til udgan-
gen af 2015, men for vandselskaberne har det ligeledes medfart usikkerhed i forhold til lang-
sigtede investeringer.

69. Spargeskemaundersggelsen har ogsa vist, at der er tilfeelde, hvor kommunerne har ud-
stedt padbud om rensning af spildevand og gennemfart indsatser, som efterfalgende er ble-
vet aendret som fglge af nye og eendrede forslag til indsatser i senere udkast til vandplaner.
Kommunerne oplevede disse eendringer som problematiske, da kommunerne havde brugt
resurser pa at planleegge rensning af spildevand, ombygning og kloakering i de udvalgte om-
rader.

BOKS 4. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

"Eksempelvis er der udstedt pabud om forbedret spildevandsrensning i omrader, som sa efterfglgende
blev undtaget i den endelige plan. Sadanne forhold har vaeret ganske vanskelige at kommunikere om
baggrunden for”.

"Men der har veeret stor usikkerhed om retstilstanden. Der har ikke vaeret megen om nogen hjeelp at
hente hos Naturstyrelsen i denne sammenhaeng”.
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70. Rigsrevisionens undersggelse har desuden vist, at de mange forsinkelser for mange af
de adspurgte kommuners vedkommende fgrte til, at kommunerne oplevede et resursespild
i form af arbejdstimer. Ca. halvdelen naevner den omfangsrige arbejdsbyrde, der la i at gen-
nemgéa baggrundsdata og udarbejde hgringssvar. Kommunerne angiver, at de ikke modtog
tilstraekkelig tilbagemelding pa deres hgringssvar og ikke kunne se kommunens bemaerknin-
ger afspejlet i de efterfalgende udkast til vandplaner. Dernaest gjorde usikkerheden omkring
forsinkelserne det vanskeligt for kommunerne at bruge deres resurser optimalt. Det forte ifal-
ge kommunerne til, at de udsk@d andre arbejdsopgaver og tog resurser fra andre arbejds-
omrader.

BOKS 5. EKSEMPLER FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNERS SVAR

Vi har brugt utrolig meget tid pé at forberede svar, komme med indspark, forsta og tolke udkast og
tiltag, informere borgere og politikere om nogle planer og indsatser, som vi stadig ikke kender”.

"Opgaven blev lgst ved udskydelse af andre opgaver. Det var meget vanskeligt at afsaette ressour-
cer péa forhand pga. de mange, lange forsinkelser”.

EU’s initiativer over for Danmark

71. Vandplanerne vil — hvis de som forventet vedtages ultimo 2014 — veere ca. 5 ar forsinket.
Flere kommuner peger pa, at de ikke vil fa den ngdvendige tid til at gennemfgre indsatser-
ne, far 1. planperiode udlgber i 2015. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at der derfor er en
risiko for, at malet om god tilstand i de vandomrader, som er indeholdt i 1. generation af vand-
planerne, ikke vil kunne nas inden udgangen af 2015.

72. Kommissionen sendte i juni 2010 en abningsskrivelse til Danmark for overtraedelse af
vandrammedirektivets frister for vedtagelse af vandplanerne og for ikke at have sendt kopi-
er af vandplanerne til Kommissionen senest 3 maneder efter vedtagelsen. Danmark erkend-
te i sit svar fra oktober 2010, at direktivets frister ikke var blevet overholdt. Kommissionen
sendte herefter senere i oktober 2010 en begrundet udtalelse, hvori Kommissionen konklu-
derede, at Danmark ikke havde overholdt direktivets frister. En begrundet udtalelse er det
forste administrative skridt, som Kommissionen skal foretage, for at kunne anlaegge et sa@gs-
mal for traktatbrud mod Danmark i henhold til artikel 258 i Traktaten om Den Europzeiske

Unions Funktionsmade (TEUF). Danmark orienterede i december 2010 Kommissionen om,
at vandplanerne ville blive vedtaget i september 2011. Kommissionen fandt ikke tempoet i

Danmarks opfyldelse af direktivet tilfredsstillende og lagde derfor sag an mod Danmark ved
EU-Domstolen (C-323/11) i juni 2011. Sagen blev dog haevet ved Domstolens praesidents
kendelse af 29. marts 2012, idet Kommissionen trak sagen tilbage, efter at Danmark havde
orienteret Kommissionen om, at vandplanerne var blevet vedtaget og offentliggjort i decem-
ber 2011. Det blev samtidig bestemt, at Danmark skulle betale sagens omkostninger.

73. Danmark meddelte Kommissionen i december 2012, at vandplanerne var blevet annul-
leret af Natur- og Miljgklagenaesvnet, og at nye vandplaner forventedes vedtaget i maj 2014.
Pa den baggrund sendte Kommissionen i oktober 2013 en supplerende begrundet udtalel-
se til Danmark, hvori Kommissionen fastholdt Danmarks manglende implementering af di-
rektivets bestemmelser om frister for vedtagelse af vandplaner og manglende orientering af
Kommissionen om vandplanernes vedtagelse.
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Det faglige grundlag for
vandplanerne bestar af 2 ho-
vedelementer:

1) Teknisk og videnskabeligt
fagligt grundlag, fx bereg-
ningsmodeller og modeller
for sammenhasnge mellem

menneskeskabte pavirknin-

ger og miljatilstand. Des-
uden metoder til vurdering
af, om vandomrader opfyl-
der mélene.

2) Datagrundlag om konkrete
vandforekomster og oplys-
ninger om forhold, der har
betydning for tilstanden i
vandforekomsterne, herun-
der data og oplysninger
om menneskeskabte pa-
virkninger.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

74. Kommissionen besluttede pa et mgde den 20. februar 2014 at indbringe Danmark for
EU-Domstolen som fglge af, at vandplanerne er blevet forsinket. Det fremgar af EU-trakta-
ten, at Kommissionen kan nedlaegge pastand om en bgde, nar Kommissionen finder, at en
medlemsstat ikke har overholdt sin forpligtelse til at gennemfgre et EU-direktiv. | disse tilfeel-
de kan Kommissionen angive stgrrelsen af det faste belgb og/eller den tvangsbade, som
Kommissionen finder passende, at den pageeldende stat betaler.

Miljgministeriet har oplyst, at Kommissionen i de begrundede udtalelser ikke har tilkendegi-
vet en intention om at ville nedlaegge pastand om bader og derfor nu er afskaret fra at inklu-
dere bgder i en eventuel steevning, medmindre Kommissionen inden indgivelse af staevnin-
gen sender en supplerende begrundet udtalelse, hvori en pastand om bader geres geelden-
de.

Rigsrevisionen har konstateret, at de foreliggende begrundede udtalelser ikke indeholder pa-
stande om bgder. Kommissionen har endnu ikke indgivet en staevning i sagen, og der ver-
serer derfor endnu ikke en formel sag ved EU-Domstolen, hvor pastande mv. er kendt.

75. Kommissionen anfgrte i sin seneste opgearelse fra 20. september 2013 over den samle-
de fremdrift for EU-landenes implementering af vandrammedirektivet, at 4 lande endnu ikke
havde indsendt alle vandplaner. Det drejer sig om Portugal (mangler 1 vandplan), Spanien
(mangler 14 ud af 25 vandplaner), Graekenland (mangler 8 ud af 14 vandplaner) og Danmark
(mangler 23 ud af 23 vandplaner).

Kommissionen har fremsendt 3 rapporter til Europa-Parlamentet og Det Europeeiske Rad om
EU-landenes gennemfgrelse af vandrammedirektivet. | den seneste rapport fra november
2011 vurderede Kommissionen i den landespecifikke rapport om Danmarks gennemfgrelse
af direktivet bl.a., at "hvis vandrammedirektivets trin for planlaegning af vanddistrikter folges,
vil vandforvaltning blive baseret pa en bedre forstaelse af de veesentligste risici og belast-
ninger i et vandomrade. Dette vil resultere i omkostningseffektive tiltag, som kan sikre en bee-
redygtig forsyning af vand til mennesker, virksomheder og natur’.

B. Vandplanernes faglige grundlag
76. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e | forbindelse med hgringerne af vandplanerne blev der stillet spgrgsmal ved det faglige
grundlag for vandplanerne. Sammen med et generelt gnske fra interessenterne om at op-
na indflydelse pa indsatserne i vandplanerne og deres gennemferelsestakt, resulterede
dette i, at Miljgministeriet besluttede at nedsaette en raekke arbejdsgrupper. De skulle bl.a.
tilvejebringe en bedre feelles forstaelse af grundlaget for vandplanerne og kvalificere det
faglige grundlag, fer de endelige vandplaner kunne vedtages.

e Arbejdet i arbejdsgrupperne, behandlingen af hgringssvar og opdateringen af data farte
til, at Miljgministeriet besluttede, at en del indsatser i vandplanerne blev udsat til 2. og 3.
planperiode eller udgik af vandplanerne. Det skete bl.a. pa spildevandsomradet, hvor fle-
re indsatser kunne udseettes til 2. og 3. planperiode.

e P4 vandindvindingsomradet blev indsatsen for reduktion af vandindvinding til markvan-
ding taget ud af vandplanerne inden den offentlige hgring, fordi der manglede viden om
effekt og konsekvenser af aendret markvanding. Pa vandigbsomradet udgik 5.600 km
vandlgb af vandplanerne, og de vandlgb, hvor der skulle gennemfgres en indsats, blev
nedjusteret fra 7.300 km til 5.300 km.
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Arbejdsgrupper nedsattes, og vandplanerne a&ndres

77. Rigsrevisionen har gennemgaet arbejdspapirer fra en raekke arbejdsgrupper, som hav-
de til formal at kvalificere det faglige grundlag. Gennemgangen er sket for at vurdere betyd-
ningen af arbejdet i grupperne for vandplanerne.

78. | labet af vandplanprocessen skete der veesentlige eendringer i vandplanernes indsatser
og mal. Miljgministeriet besluttede at nedsaette 9 arbejdsgrupper, som skulle kvalificere det
faglige grundlag for vandplanerne. Beslutningen blev truffet, fordi interessenterne i hgringer-
ne havde peget pa usikkerheder i dele af de faglige grundlag. Endvidere havde det veeret et
gnske fra interessenterne at opna indflydelse pa indsatserne i vandplanerne. De 9 arbejds-
grupper og deres formal er vist i boks 6.

BOKS 6. DE 9 FAGLIGE ARBEJDSGRUPPER

Sarestaurering: Gruppen skulle kvalificere det faglige grundlag, herunder vurdere, om der er behov
for at revidere indsatsen pa baggrund af ny viden om restaureringsmetoderne.

Spildevand: Gruppen skulle kvalificere det faglige grundlag og vurdere gennemfarelsestakten af ind-
satsen.

Vandindvinding til markvanding: Gruppen skulle skabe et bedre grundlag for en stillingtagen til en
supplerende indsats i vandplanerne i 2. planperiode.

Vandindvinding i hovedstadsregionen: Gruppen skulle skabe et klart, entydigt og holdbart admi-
nistrationsgrundlag for kommunerne.

Alegraesvaerktejet: Gruppen skulle vurdere anvendelse af &legrees som indikator for den gkologiske
tilstand og fastleegge indsatsbehovet for kveelstof i det marine miljg.

Havne: Gruppen skulle forbedre forstaelsen af vandplanernes retningslinjer og redegere for havne
og sejladsrelaterede aktiviteter mv.

Miljofarlige forurenende stoffer: Gruppen skulle forbedre vidensgrundlaget for vandplanernes ind-
sats relateret til miljgfarlige forurenende stoffer.

Baseline: Gruppen skulle skabe grundlaget for at vurdere effekten af den baselinestarrelse, der skulle
indga i vandplanerne. Baseline udtrykker en fremskrivning af tilstanden i kystvande, sger, vandigb,
fijorde og grundvand til 2015, idet der indregnes effekten af allerede besluttede eller vedtagne tiltag.

Vandlgb: Gruppen skulle sikre, at karakteriseringen af vandlgb i vandplanerne ville ligge inden for
rammerne af EU’s retningslinjer.

79. Miljgministeriet har oplyst, at arbejdsgrupperne skulle skabe dbenhed om og forstaelse
for grundlaget for indsatserne i vandplanerne. De skulle ogsa kvalificere plangrundlaget yder-
ligere — i videst muligt omfang i enighed med interessenterne.

| arbejdsgrupperne deltog fagfolk fra By- og Landskabsstyrelsen — senere Naturstyrelsen —
og eksterne repraesentanter, bl.a. fra KL og kommunerne. Arbejdsgrupperne afgav deres
rapporter i lgbet af 2011.

80. Miljgministeriet nedsatte bl.a. en arbejdsgruppe, der skulle beskrive en teknisk gennem-
farlig metode, som miljgcentrene kunne bruge til at beregne, hvordan det pavirker vandigb,
nar landmeaend indvinder vand til at vande marker med. Arbejdsgruppen skulle beskrive den
viden, der var ngdvendig for at kunne beregne et kvalificeret behov for indsats i 2. planpe-
riode 2016-2021. Arbejdsgruppen konkluderede, at de ikke kunne levere en teknisk gennem-
farlig beregningsmodel, da der ikke var tilgaengelige metoder, der var egnet til vandplanerne.
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Vurdering af indsatsbehovet
pa spildevandsomradet
Arbejdsgruppen vurderede
bl.a. behovet for indsatser ud
fra, at kommunerne i gennem-
snit ville gennemfgre 5 padbud
pr. 1.000 indbyggere pr. ar
frem til, at alle pabud var ud-
stedt. Datagrundlaget, som la
til grund for vurderingen, be-
stod af et miks af kommuner-
nes indberettede tal i BBR og
kommunernes indmeldte tal i
ren rundspgrge. Arbejdsgrup-
pen understregede, at der var
en vis usikkerhed i datagrunad-
laget.
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En anden arbejdsgruppe skulle arbejde med spildevandsindsatsen. De planforslag, som Mil-
jeministeriet havde sendt i hgring, lagde op til en indsats i forhold til den spredte bebyggel-
se i det abne land, dvs. for eiendomme beliggende uden for byerne. Da nogle kommuner i
hgringen havde angivet, at de ville have vanskeligt ved at gennemfgre den indsats, der 14
forud for vandplanerne, og den indsats, der 14 i vandplanerne, i 1. planperiode, opstillede ar-
bejdsgruppen forskellige tidsmaessige scenarier for gennemfgrelsen af indsatserne. Ministe-
riet besluttede herefter pa baggrund af hgringen og de opstillede scenarier fra arbejdsgrup-
pen, at indsatsen skulle gennemfares over en laengere periode end det, der var lagt op til i
det oprindelige planforslag.

81. Arbejdet i arbejdsgrupperne foregik sidelebende med den offentlige haring af vandpla-
nerne. Rigsrevisionens spgrgeskemaundersggelse har vist, at kommunerne bl.a. fandt det
problematisk, at arbejdsgruppernes arbejde ikke var gjort faerdigt og indarbejdet i de udsend-
te forslag til vandplaner. Det skyldtes, at arbejdsgruppernes resultater 2endrede vandplaner-
ne, og at kommunerne i Igbet af haringen ikke kunne vide, hvilken betydning resultaterne
ville f& for vandplanerne. Kommunerne havde dermed ikke mulighed for at inddrage resulta-
terne i den offentlige hgring. Kommunerne fandt derfor timingen af arbejdet i arbejdsgrup-
perne steerkt utilfredsstillende i forhold til tidspunktet for den offentlige haring.

BOKS 7. EKSEMPEL FRA RIGSREVISIONENS SPORGESKEMAUNDERS@GELSE PA KOM-
MUNEBESVARELSE

"Arbejdsgrupperapporterne kommer sent i forlebet — og vandlgbsgruppens arbejde slet ikke. Sa vi
matte svare med forbehold for, at vi ikke har haft kendskab til denne gruppes indstillinger og anbe-
falinger. Steerkt utilfredsstillende, at der sidelobende med hgringsperioden foregar et arbejde, der

pavirker den endelige plan, uden kommunerne har en chance for at forholde sig hertil”.

82. Miljgministeriet udsendte i december 2010 — 2 maneder inde i den offentlige haring — et
forstaelsesnotat, som forklarede processen for arbejdet med vandplanerne, herunder be-
handlingen af kommunernes bemaerkninger til planerne og formalet med nedsaettelsen af ar-
bejdsgrupperne. Desuden holdt ministeriet i januar 2011 en konference i samarbejde med
KL og KTC (Kommunalteknisk Chefforening). Formalet var at orientere om forlgbet omkring
vandplanerne.

83. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det har veaeret vanskeligt for kommunerne at forhol-
de sig fagligt til de vandplaner, som blev udsendt i offentlig hgring i 2010. Dette pa baggrund
af, at forstdelsesnotatet blev udsendt 2 maneder inde i den offentlige hering, og at konferen-
cen blev afholdt midt i den offentlige hgring.

AEndringer i vandplanerne

84. Miljgministeriet havde taget grundvandsindsatsen ud af vandplanerne tidligt i processen.
Det skyldtes primaert, at amterne havde kortlagt grundvandsresurserne uensartet. Ministe-
riet eendrede derudover pa andre elementer af vandplanerne efter hgringerne og arbejds-
gruppernes arbejde.

85. Som faglge af Miljgministeriets beslutning om at ensarte udpegningen af vandlgb i vand-
planerne i 2011 udgik bl.a. ca. 5.600 km vandlgb af vandplanerne, hvilket medfgrte, at alle
vandlgb, som havde indgéet i regionplanerne med en lempet malsaetning, og som samtidig
ikke havde malopfyldelse, skulle udga af vandplanerne. Som felge af hgringssvar, ensretnin-
gen og nye data blev vandlgb, hvor kommunerne skulle gennemfere en indsats i 1. planpe-
riode, reduceret fra 7.300 km til 5.200 km. Det svarede til en sendring pa ca. 25 %.



MILJGMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 1. GENERATION AF VANDPLANER

86. Miljgministeriet reducerede derudover spildevandsindsatsen med naesten 50 % for ejen-
domme i det &bne land, med 75 % for regnvandsbassiner til overlgb og med 90 % for min-
dre renseanlaeg i 1. planperiode. Det skete som fglge af hgringssvar, opdatering af data og
arbejdsgruppens opstilling af scenarier for gennemfarelsestakten af indsatsen i 1. planperio-
de. Ministeriet gav kommunerne mulighed for at udskyde resten af indsatsen til 2. og 3. plan-
periode ved at bruge bestemmelser om undtagelser. Der var tale om en udskydelse af ind-
satserne efter kommunalt gnske for at give kommunerne bedre tid til at gennemfgre indsat-
serne. Ministeriet har oplyst, at det netop var formalet med haringen at fa indspil fra kommu-
nerne om indfasningen af spildevandsindsatsen.

87. Miljgministeriet reducerede endvidere indsatsen omkring indvinding af vand fra 424 km
til 22 km vandlgb. For 114 km vandlgb udsatte ministeriet indsatsen, fordi haringerne viste,
at fysiske og kemiske forhold ikke var opfyldt. Ministeriet udsatte derfor indsatsen for tilstraek-
kelig vandfaring, indtil forholdene var opfyldt. For 288 km vandlgb udgik indsatsen af 1. ge-
neration af vandplaner pa grund af den usikkerhed, der var forbundet med at beregne, hvor-
dan vandindvinding pavirkede vandigb.

88. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at Miljgministeriet nedsatte en reekke arbejdsgrup-
per, fordi det faglige grundlag for vandplanerne skulle kvalificeres og for at imgdekomme in-
teressenternes gnsker om at fa indsigt i plangrundlaget. Dette farte — sammen med resulta-
tet af behandlingen af hgringssvarene — til nedjusteringer og udskydelser af indsatser i vand-
planerne. Kvalificeringen af det faglige grundlag skete sidelebende med den offentlige ha-
ring, og det medfarte usikkerhed i kommunerne om planforslagene. Det er Rigsrevisionens
opfattelse, at det havde vaeret hensigtsmaessigt, hvis veesentlige faglige spgrgsmal, som
kunne fa betydning for kommunernes hgringssvar, i hgjere grad havde veeret afklaret, inden
ministeriet sendte vandplanerne i hgring.

C. Naturstyrelsens projektstyring af vandplanerne
89. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e Styringen af processen af vandplaner har siden 2007 veeret centreret omkring skiftende
styregrupper, som har haft det samlede ansvar for at styre, koordinere og sikre fremdrift
og faglig kvalitet i vandplanerne. Der har foruden styregrupperne veeret oprettet under-
grupper, men fordelingen af ansvar og kompetence mellem styre- og undergrupper har
ikke veeret tilstraekkelig klar.

e Miljgcentrene, som i praksis udarbejdede vandplanerne, var i flere faser af planproces-
sen under et meget stort tidspres. Enkeltpersoner i de ansvarlige styregrupper pegede
flere gange pa resursesituationen som en mulig risiko, men styregrupperne havde ikke
et samlet styringsgrundlag, der gav mulighed for bevidst at kunne styre opgaven pa re-
surser, tid og kvalitet. Dermed kunne grupperne heller ikke forholde sig aktivt til ramme-
betingelserne for opgaven, nar disse andrede sig.

¢ Naturstyrelsen manglede it-veerktgjer, hvilket medfgrte mange manuelle opdateringer af
data, og det gav et omfattende arbejde med at koordinere og sikre kvaliteten af data. Det-
te var resursekraevende.
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Organisering af styringen af planprocessen

90. Rigsrevisionen har gennemgaet, hvordan Naturstyrelsen organiserede planprocessen,
for at vurdere, om organiseringen har sikret et klart ansvar for at styre de forskellige dele af
planprocessen.

91. Det overordnede ansvar og den overordnede styring for vandplanerne har i hele plan-
processen pahvilet Miljgministeriets koncernledelse (KCL), jf. bilag 4, som viser organise-
ringen af vandplanprocessen. Underliggende styregrupper og ansvarlige styrelser har lgben-
de rapporteret til departementets koncernledelse om fremdriften i vandplanerne, og KCL har

igen haft ansvaret for Igbende at rapportere til ministeren. KCL er en tvaergaende enhed,
som omfatter repraesentanter fra Miljgministeriet og styrelsescheferne fra Miljgstyrelsen,

Skov- og Naturstyrelsen og By- og Landskabsstyrelsen — den senere Naturstyrelse. KCL har
lgbende afholdt mgder, hvor ledelsen har drgftet vandplanerne og fremdriften i planproces-
sen.

92. Miljgministeriet nedsatte forskellige styregrupper til at varetage den overordnede koordi-
neringsopgave i de styrelser, som har haft ansvaret for vandplanerne, jf. bilag 4, som viser
styregrupperne i perioden 2007-2014. Styregrupperne har haft ansvaret for at sikre fremdrift,
koordinering og den ngdvendige faglige kvalitet i vandplanerne. Styregrupperne bestod til
at begynde med af styrelseschefer og centerdirektarerne fra de enkelte miljgcentre. Sene-
re, da Naturstyrelsen blev oprettet, bestod styregruppen af vicedirektgren i Naturstyrelsen
og chefer fra Naturstyrelsens centrale og decentrale enheder. Styregrupperne har typisk af-
holdt manedlige mgder, dog har styregrupperne i nogle perioder afholdt 2 manedlige mader.

93. 1 2007 nedsatte Miljgministeriet 2 understyregrupper, som havde ansvaret for at styre

og organisere arbejdet med de bekendtggrelser, som ministeriet skulle udarbejde i medfer
af miljgmalsloven om bl.a. fastsaettelse af miljigmal og indsatsprogrammer i vandplanerne, jf.

bilag 4, som viser understyregrupperne. Endvidere var nedsat en understyregruppe, som

skulle organisere idéfasen, gennemfare den fgrste harmonisering af amternes basisanaly-
ser og udarbejde en oversigt over kommunale vandforvaltningsmeessige opgaver som led i
vandplanerne. | 2009 nedsatte ministeriet den sakaldte ROMA-styregruppe til at sikre, at Na-
turstyrelsen tilpassede vandplanerne inden for rammerne af den farste politiske aftale om
gren vaekst frem mod den tekniske hgring. Gruppen havde til ansvar at styre og organisere
indarbejdelsen af hagringssvar efter den tekniske hgring.

94. Herudover har der veeret nedsat en raekke faglige netveerk pa tveers af miljgcentrene og
de decentrale enheder i Naturstyrelsen. De skulle koordinere arbejdet med vandplanerne og
sikre, at miljgcentrene udarbejdede vandplanerne ud fra samme metoder og beregningsmo-
deller, og at de baserede planerne pa samme datagrundlag.

I slutningen af oktober 2012 oprettede Miljgministeriet en politisk-strategisk styregruppe. Sty-
regruppen blev primaert oprettet med det formal at styrke koordineringen til ministeren og det
politiske niveau, herunder at sikre, at processen og vandplanerne afspejlede ministerens og
politiske snsker med vandplanerne.

95. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at det styringsmaessige ansvar ikke har veeret klart af-
greenset mellem de overordnede og underordnede styregrupper i perioden 2007-2010. Sa-
ledes fik de underliggende styregrupper ansvaret for styringen af en reekke delprocesser i
vandplanprocessen, men uden at undergruppernes kompetence og ansvar blev naermere af-
greenset fra de overordnede styregruppers ansvar.
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Naturstyrelsens styring af resurser og opgaver

96. Rigsrevisionen har gennemgaet Naturstyrelsens resurse- og opgavestyring for at vurde-
re, om styrelsen har haft de nadvendige styringsredskaber i form af resurseoversigter, pla-
ner og veerktgjer til at vurdere risici i planprocessen.

97. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at miljgcentrene var under et stort tidspres i pe-
rioden op til feerdiggarelsen af 1. planforslag i begyndelsen af 2010 og i perioderne efter hg-
ringerne. Her skulle centrene indarbejde kommunernes, organisationernes og de private bor-
geres bemaerkninger i planforslagene.

98. Rigsrevisionens gennemgang af referater fra maderne i styregrupperne har vist, at sty-
regrupperne var opmaerksomme p4a, at miligcentrene var under et stort tidspres. P4 flere mg-
der udtrykte medlemmer bekymring for, hvordan planarbejdet skred frem, og én styregrup-
pen efterspurgte et overblik over, hvordan miljgcentrene havde allokeret resurser til arbej-
det med vandplanerne. Styregruppen mente, at resurseallokering kunne vaere en arsag til,
at arbejdet var forsinket.

99. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at By- og Landskabsstyrelsen og senere Natursty-
relsen ikke fremlagde resursetal for styregrupperne. Dermed fik de ikke mulighed for at ska-
be overblik over og tage stilling til, om der var afsat nok resurser til planarbejdet.

Rigsrevisionen er opmeerksom pa, at det kunne veere sveert at vurdere resursesituationen til
planarbejdet, nar Miljgministeriet ikke tidligere havde gennemfgrt en identisk opgave. PAM-
rapporten skennede et forventet resurseforbrug til vandplanarbejdet, men det var behaeftet
med usikkerhed. PAM kendte ikke i 2006 det preecise indhold i arbejdet, ligesom PAM-rap-
porten var et tidligt oplaeg til at sikre en ensartet administrationspraksis i miljgcentrene. Mi-
nisteriet har oplyst, at ministeriet samtidig ansa resursespgrgsmalet som et ansvar for de en-
kelte centerchefer i miljgcentrene i overensstemmelse med den daveerende delegationsbe-
kendtggrelse.

100. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at de skiftende styregrupper ikke havde et tilstreek-
keligt grundlag for at vurdere, om der var afsat tilstreekkelige resurser til planarbejdet. De
skiftende styregrupper var den feelles koordinerende enhed med ansvar for fremdrift og kva-
litet i vandplanerne. | den sammenhaeng pegede styregruppen pa resurser som en mulig
risikofaktor.

101. Miljgministeriet reviderede tidsplanerne flere gange i forbindelse med, at miljgcentrene
arbejdede pa at ggre deres planforslag klar til udsendelse i teknisk hgring i oktober 2008. Se-
nere rykkede ministeriet ogsa den endelige tidsfrist for vandplanernes vedtagelse, bl.a. som
folge af aftalen om Gren Vaekst 1 og det omfattende arbejde, ministeriet havde med at ind-
arbejde hgringssvar.

Rigsrevisionens gennemgang af tidsplanerne har vist, at flere af de planer, som miljgcentre-
ne fremlagde for styregruppen, var meget overordnede. By- og Landskabsstyrelsen burde ef-
ter Rigsrevisionens opfattelse tidligere have haft et bedre og mere praecist overblik over plan-
processen.

102. Rigsrevisionens gennemgang af styregruppernes mgdereferater i perioden 2007-2013
har videre vist, at styregrupperne gennem hele planprocessen var klar over, at vandplaner-
ne var et komplekst projekt, som kunne omfatte mange potentielle risici. P& trods heraf har
styrelserne ikke haft en model til at vurdere risici, sa de kunne konkretisere og mere syste-
matisk synligggre og prioritere opfalgningen pa risici i processen. En sddan model havde ef-
ter Rigsrevisionens opfattelse givet styregrupperne et bedre grundlag for at tilrettelaegge pro-
cessen og bedre mulighed for at reagere pa risici.
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103. Rigsrevisionens gennemgang har desuden vist, at Naturstyrelsen har manglet it-veerk-
tajer til at understgtte den Igbende opdatering af datagrundlaget.

Naturstyrelsen har selv evalueret udarbejdelsen af 1. generation af vandplaner. Af evalue-
ringen fremgar det, at styrelsen har manglet et egentligt feelles it-vaerktej, saerligt til behand-
lingen af vandlgbsdata. Det har medfert, at de nedvendige data primaert har veeret opbeva-
ret i henholdsvis den feellesoffentlige vandlgbsdatabase (WinBIO) og forskellige tabeller. Der-
med har styrelsen mattet lave mange genberegninger og tilpasninger af datagrundlaget, og
det har medfgrt mange manuelle operationer i de decentrale enheder med et omfattende ar-

bejde med at koordinere og kvalitetssikre data til falge.

Det er derfor Rigsrevisionens opfattelse, at manglen pa faelles it-vaerktgjer har medfert, at
opdateringen har kraevet mange resurser, og at der fremadrettet er behov for bedre syste-
mer til at understatte beregninger, nar styrelsen eendrer datagrundlaget.
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V. Miljgministeriets planlaegning og styring af
2. generation af vandplaner

Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet pa flere omrader anvender erfaringerne fra 1.
generation af vandplaner i ministeriets forberedelse af 2. generation af vandplaner.

Miljgministeriet forventer, at det faglige grundlag, herunder datagrundlaget, bliver
yderligere styrket, bl.a. med udarbejdelsen af en ny basisanalyse og en reekke nye og
forbedrede modeller til at vurdere sammenhaengen mellem belastninger og miljatil-
standen i s@er og kystvande. Miligministeriet har oprettet Vandlgbsforum som led i for-
beredelsen af 2. generation af vandplaner. Vandlgbsforum bestar af 5 arbejdsgrupper,
hvor en bred kreds af interessenter deltager, og hvor forskningsinstitutioner mv. bidra-
ger. Miljgministeriet forventer, at Vandlgbsforum vil sikre en stgrre inddragelse af in-
teressenter og faglige eksperter i vandplanprocessen og derigennem medvirke til
yderligere at styrke det faglige grundlag for 2. generation af vandplaner.

En ny lov aendrede i december 2013 pa, hvordan myndighederne skal inddrage inter-
essenter i vandplanleegningen. Loven indebaerer, at kommunerne inden for naerme-
re angivne rammer kan fremsende forslag til indsatsprogram — i farste omgang pa

vandigbsomradet. Kommunerne skal inddrage lokale vandrad, nar de fastsaetter ind-
satserne, hvis der blandt lokale organisationer er et gnske om at oprette et vandrad.

Miljgministeriet har nu indfart projekt- og risikostyring af opgaven med at udarbejde
vandplaner. Rigsrevisionen finder, at den nye styringstilgang kan bidrage til at tyde-
liggere ansvaret for styringen pa de forskellige niveauer i organisationen. Styringen
skal sikre konkrete tidsplaner for opgaver og leverancer samt synligggre risici i plan-
processen. Rigsrevisionen finder, at Miljgministeriet bgr skabe et samlet overblik over
sammenhaengen mellem opgaver og resurser.
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Modeller skal forstas som en
kombination af nedskrevne ret-

ningslinjer og regneregler kom-

bineret med computerbaserede
programmer. Disse kan spzen-
de fra simple regneark til avan-
cerede computermodeller.
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A. Vandplanernes faglige grundlag
104. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

e Naturstyrelsen har som led i 2. generation af vandplaner udarbejdet en ny basisanalyse.
Basisanalysen skal forbedre og opdatere det datagrundlag, som vandplanerne i 1. plan-
periode var baseret pa.

¢ Naturstyrelsen vil desuden til brug for 2. generation af vandplaner udvikle en raekke nye
modeller til vurdering af vandkvalitet og tilstand, menneskelig pavirkning af vandomrader
og indsatsbehov i kystvande, sger og vandlgb. Udviklingen af modellerne skal ske under
inddragelse af den nyeste forskningsviden pa omradet. Modellerne er en forudsaetning
for at kunne forbedre det faglige grundlag for vandplanerne i 2. planperiode, herunder an-
vende omkostningseffektive virkemidler i de enkelte vandomrader. Miljgministeriet forven-
ter, at disse modeller foreligger i foraret og efteraret 2014.

Udvikling af det faglige grundlag

105. Rigsrevisionen har undersggt, om Naturstyrelsen er i faerd med at styrke det faglige
grundlag for 2. generation af vandplaner. Det gaelder dels i forhold til de modeller for milja-
maessige sammenhaenge, som Naturstyrelsen forpligtede sig til at udvikle, dels i forhold til
basisanalysen.

106. En vaesentlig kritik af 1. generation af vandplaner var det faglige grundlag, herunder det
daveerende datagrundlag, som planerne blev baseret pa. Kritikken var bl.a., at Miljgministe-
riet havde brugt for simple modeller til at vurdere sammenhaengene mellem pavirkning af
miljget og miljgtilstanden. Denne kritik gik bade péa kystvande, sger og vandlgb. Endvidere
gik kritikken pa, at ministeriet ikke havde anvendt de mest omkostningseffektive virkemidler
i forhold til de konkrete vandomrader. Som svar pa kritikken forpligtede Naturstyrelsen sig

til at videreudvikle og forbedre det faglige grundlag — herunder szerligt at reducere usikker-
hederne i modellerne — frem mod 2. generation af vandplaner. Endvidere skulle styrelsen
udarbejde en ny basisanalyse.

107. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Naturstyrelsen er begyndt at udvikle model-
veerktgjer for kystvande, sger og vandigb. Ved hjeelp af modelveerktajerne skal styrelsen pa
et mere sikkert grundlag kunne beskrive sammenhangen mellem pavirkning af naerings-
stoffer i kystvande og sger og disse vandomraders tilstand. Modellerne skal endvidere gene-
relt bidrage til at forsta gkosystemerne bedre. Styrelsen skal ogsa videreudvikle de nuvee-
rende modeller, sa styrelsen pa et mere sikkert grundlag kan bruge dem til at identificere om-
kostningseffektive virkemidler. Nogle modeller skal ifglge planen foreligge i foraret 2014,
mens andre skal foreligge i efteraret 2014, hvis ministeriet skal overholde den samlede plan
for vedtagelse af 2. generation af vandplaner.

108. Det overordnede mal med vandplanerne er at opna god tilstand i alle vandomrader in-
den 2015. Fristen kan forleenges til 2021 og 2027 i de tilfeelde, hvor det er uforholdsmaessigt
dyrt, eller indsatserne ikke kan na at fa den forventede effekt. De vandomrader, som ikke er
omfattet af 1. generation af vandplaner, skal opna god tilstand i 2. eller 3. generation.
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Miljgministeriet udarbejder forud for hver generation af vandplaner en basisanalyse. Basis-
analysen for 1. generation udkom i 2005, og basisanalysen for 2. generation udkom i febru-
ar 2014 og skaber grundlaget for overvagningsprogram, miljgmal, indsatsprogram og vand-
planer. Miljigmalene i basisanalysen er forelgbige, og den egentlige fastlaeggelse af de kon-
krete miljgmal sker i forbindelse med, at 2. generation af vandplaner udarbejdes. Basisana-
lysen beskriver de enkelte vandforekomsters karakteristika ved at opdele dem i forskellige
afgreensede typer. Basisanalysen beskriver, hvordan menneskelig aktivitet pavirker vand-

forekomsterne. Pavirkningerne kan fx veere forurenende stoffer ved udledning af spildevand

fra husholdninger og virksomheder, ved udvaskning af naeringsstoffer fra landbrugsarealer
eller ved nedfald af stoffer fra luften. Desuden giver basisanalysen en vurdering af vandom-
radernes nuvaerende tilstand, og endelig vurderes risiko for manglende malopfyldelse i vand-
omraderne i 2021.

Basisanalysen kortlaegger desuden vandresursernes beliggenhed, starrelse og kvalitet. Na-
turstyrelsen undersgger og beregner endvidere de vandmeengder, som vil vaere til radighed
for indvinding af vand. Herunder skal styrelsen identificere de vandresurser, der er seerligt
felsomme over for forurening. Endelig skal styrelsen som en del af basisanalysen gennem-
fore en gkonomisk analyse af anvendelsen af vand.

109. Miljgmalet for vandplanerne er som udgangspunkt god tilstand. Denne tilstand er opna-
et, nar bade den gkologiske og den kemiske tilstand er god.

| tabel 1 er vist den 2. basisanalyses resultater af tilstandsvurderingerne for kystvande, s@-
er, vandlgb og grundvand. Tabellen viser andelen af vandomrader, som er vurderet i basis-
analysen, i forhold til alle vandomrader i Danmark og den andel, som ikke opfylder miljgma-
let. Et vandomrade teeller kun med én gang, uafhaengigt af starrelsen.

Tabel 1. Resultaterne af basisanalysen for 2. generation af vandplaner

Vurderet andel Forelgbigt miljigmal ej opfyldt

(af den vurderede andel)

Kystvande 71 % 95 %
Sger 75 % 71 %
Vandlgb 88 % 69 %
Grundvand 100 % 60 %

Kilde: Naturstyrelsens basisanalyse for 2. generation af vandplaner.

Tabellen viser, at Miljgministeriet i forbindelse med udarbejdelsen af den nye basisanalyse
har vurderet tilstanden for mellem 71 % og 100 % af vandomraderne. Tabellen viser desu-
den, at det er ministeriets vurdering, at de forelgbige miljgmal ikke er opfyldt for mellem 60 %
og 95 % af de vurderede vandomrader.

110. Basisanalysen indeholder desuden en vurdering af tilstand for miljgfarlige forurenende
stoffer og de biologiske kvalitetselementer og en vurdering af risikoen for, at miljgmalene for
2021 ikke kan opfyldes. Et vandomrade har god gkologisk og kemisk tilstand, nar de maite
stofkoncentrationer ikke overskrider de fastsatte miljgkvalitetskrav. Tilstands- og risikovurde-
ringen af miljgfarlige forurenende stoffer foretages dog ikke for grundvand.
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111. | tabel 2 er vist risikovurderingen for miljgfarlige forurenende stoffer og for de biologi-
ske kvalitetselementer for kystvande, sger og vandigb.

Tabel 2. Basisanalysens risikovurdering for kystvande, sger og vandigb

Miljefarlige forurenende stoffer Biologiske kvalitetselementer
Vurderet andel | risiko for ikke at opfylde Vurderet andel | risiko for ikke at opfylde
miljgmal 2021 miljgmal 2021
(af den vurderede andel) (af den vurderede andel)
Kystvande 68 % 2% 71 % 95 %
Sger 4% 92 % 77 % 66 %
Vandlgb 1% 93 % 88 % 62 %
Grundvand Grundvand vurderes ud fra den kemiske og den kvantitative tilstand. Samlet vurderes det, at 60 %

af vandforekomsterne er i risiko for ikke at opfylde miljgmalene i 2021.

Kilde: Naturstyrelsens basisanalyse for 2. generation af vandplaner.

Tabellen viser, at Miljgministeriet i basisanalysen har vurderet mellem 1 % og 68 % af vand-
omraderne for de miljgfarlige forurenende stoffer og mellem 71 % og 88 % af vandomrader-
ne for de biologiske kvalitetselementer. Resultatet af risikovurderingen er, at op til 93 % af
de vurderede vandomrader er i risiko for ikke at opfylde miljigmalene i 2021 vedrgrende de
miljgfarlige forurenende stoffer, mens der er risiko for, at mellem 62 % og 95 % af de vurde-
rede vandomrader ikke opfylder de biologiske kvalitetselementer.

112. Rigsrevisionen kan konstatere, at basisanalysen, som danner det forelgbige grundlag
for at udarbejde 2. generation af vandplaner, viser, at 95 % af de kystvande, som Miljgmini-
steriet har undersagt tilstanden i, ikke opfylder de forelgbige miljgmal, jf. tabel 1. For sger,
vandlgb og grundvand er det henholdsvis 71 %, 69 % og 60 %, jf. tabel 1. Desuden viser ba-
sisanalysen, at der er risiko for ikke at opfylde miljgmalene inden 2021 for et meget stort an-
tal vandomrader.

Miljgministeriet har oplyst, at vurderingen af tilstanden for kystvande, sger og vandigb er ba-
seret pa et repraesentativt udvalg af vandomrader. For kystvande er opgerelsen baseret pa
antal vandomrader, hvor hovedparten af vandomraderne, hvor tilstanden ikke kan bedgm-
mes, er sma vandomrader. Samtidig kan tilstanden ikke bedemmes pa grund af manglende
oversattelse af EU-krav til disse vandomrader. For sger overvages de sterre sger, da det
ikke er realistisk at overvage samtlige danske sg@er. For miljgfarlige forurenende stoffer an-
erkender ministeriet, at vurderingen af vandomradernes (kystvande, sger og vandlgb) til-
stand er baseret pa et spinkelt datagrundlag.

Rigsrevisionen kan konstatere, at ministeriet i forbindelse med udarbejdelsen af 2. genera-
tion af vandplaner fortsat har en stor opgave med at indsamle tilstreekkelig viden om tilstan-
den for vandomraderne og implementere indsatserne, sa 2. og 3. generation af vandplaner-
ne kan opna den forventede virkning.

113. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at Naturstyrelsen er i gang med at opdatere mo-
dellerne til vurdering af vandkvalitet, tilstand mv. og har gennemfart en ny basisanalyse. For-
malet er at styrke det faglige grundlag for vandplanlaegningen.
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Miljgministeriet har oplyst, at ministeriet forventer, at modellerne foreligger i foraret og efter-
aret 2014, og at den samlede tidsplan for de naeste vandplaner forventes overholdt, herun-
der at udkastene sendes i offentlig hgring i december 2014 og vedtages endeligt i decem-
ber 2015.

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at der er risiko for, at den samlede tidsplan for 2. genera-
tion af vandplaner kan blive forsinket som fglge af, at modellerne bliver forsinket, og at 1. ge-
neration af vandplaner er forsinket.

B. Naturstyrelsens projektstyring af vandplanerne
114. Rigsrevisionens undersggelse har vist fglgende:

o Naturstyrelsen har etableret en ny model for projektstyring for 2. generation af vandpla-
ner. Modellen definerer et klarere styringsansvar pa de forskellige niveauer i organisa-
tionen, og den indeholder en raekke nye styringsredskaber.

o Naturstyrelsen har oprettet et projektsekretariat, der bl.a. vurderer og foreleegger risici
for styregruppen, som har det overordnede ansvar for vandplanernes fremdrift og fagli-
ge indhold.

¢ Naturstyrelsen har indfgrt en model for risikovurdering, der Igbende vurderer risikoen pa
omraderne gkonomi, vandplanernes faglige indhold, juridiske problemstillinger, it-redska-
ber og interessenternes holdninger. Projektlederne for delprojekterne har ansvaret for at
rapportere risici til projektsekretariatet og styregruppen.

e 2. generation af vandplaner tager herudover afseet i detaljerede tidsplaner for opgaver
og leverancer i planprocessen. Planerne tydeligger ansvaret for de enkelte opgaver og
leverancer. Det fremgar dog fortsat ikke af planerne, hvilke resurser der er allokeret til de
enkelte opgaver og leverancer.

e Den nye lov om vandplanlaegning aendrer pa en raekke vaesentlige punkter, hvordan myn-
dighederne skal inddrage interessenterne, nar de forbereder 2. generation af vandplaner.
Miljgministeriet har med det vedtagne lovforslag segt at imedegéa vaesentlige dele af den
kritik, som kommuner og interessenter har haft af inddragelsesprocessen i 1. generation
af vandplaner.

Projektorganiseringen

115. Rigsrevisionen har gennemgaet Naturstyrelsens projektorganisering for 2. generation
af vandplaner. Gennemgangen er foretaget for at vurdere, om styrelsen har defineret et klart
styringsansvar pa baggrund af erfaringerne fra planlaegningen af 1. generation af vandpla-
ner.

116. Efter at vandplanerne var vedtaget i december 2011, evaluerede Miljgministeriet i 2012
forberedelsen af 1. generation af vandplaner med hensyn til det faglige grundlag og styrin-
gen af vandplanprocessen. Evalueringen farte bl.a. til, at ministeriet etablerede en ny pro-
jektstyringsmodel. Det overordnede gnske var at sikre en mere central styring og koordine-
ring af rammerne for vandplanarbejdet, samtidig med at faglige arbejds- og referencegrup-
per decentralt skulle kunne forberede og treeffe mange faglige beslutninger i vandplanerne.
Samtidig var der et gnske om at sikre en taettere kontakt til det politiske niveau i vandplan-
arbejdet.
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Delprojekter i 2. generation
vandplaner

2. generation af vandplaner
omfatter en raeekke delprojek-
ter. Det geelder bl.a. delprojek-
ter om de administrative og ju-
ridiske rammer, det faglige
grundlag, virkemidler, dialog
og inddragelse mv. Hvert del-
projekt har tilknyttet en projekt-
ansvarlig, som dagligt styrer
projektet og holder kontakten
til styregruppen.
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117. Figur 4 viser organiseringen af vandplanprocessen i 2. generation af vandplaner.

Figur 4. Organisering af vandplanprocessen i 2. generation af vandplaner
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Figur 4 viser, at det overordnede ansvar for vandplanerne fortsat ligger hos Miljgministeriets
koncernledelse (KCL). Styregrupperne skal fortsat rapportere til KCL om fremdriften i vand-
planerne, og KCL har ansvaret for Igbende at rapportere til minister og departementschef.
KCL er en tvaergaende enhed, som omfatter repreesentanter fra Miljgministeriet og styrelses-
cheferne fra Miljgstyrelsen, Skov- og Naturstyrelsen og Naturstyrelsen.

118. Miljgministeriet oprettede en politisk-strategisk styregruppe i oktober 2012 til at sikre

overensstemmelse mellem de faglige aspekter af vandplanerne og de mere overordnede

politisk-strategiske aspekter. Den politisk-strategiske styregruppe er en tveergaende enhed
bestaende af Naturstyrelsens direktar, repraesentanter fra departementet og fra Miljgstyrel-
sen og Geodatastyrelsen. Opgaverne for styregruppen er at udstikke den strategiske retning

ud fra politiske gnsker til vandplanerne, fx om en taettere inddragelse af interessenter og fag-
lige institutioner, nar myndighederne forbereder vandplanerne. Styregruppen skal samtidig
sikre en koordinering i forhold til de virkemidler, som politikerne agnsker, at vandplanerne bru-
ger. Styregruppen skal endvidere godkende opleaeg i forhold til, hvordan Naturstyrelsen ger
1. generation af vandplaner feerdig og fastlaegger rammerne for forberedelsen af 2. genera-
tion.

119. Implementeringsstyregruppen har fortsat det overordnede driftsmaessige ansvar for

vandplanerne. Styregruppen skal labende overvage delprojekternes fremdrift, forbrug og le-
verancer samt sikre det faglige indhold. Styregruppen har desuden ansvaret for, at der er de
rigtige kompetencer pa alle niveauer i projektorganisationen, fx at de enkelte projektledere
har den ngdvendige kompetence og erfaring. Implementeringsstyregruppen skal samtidig ef-
ter behov stgtte ledelserne for de enkelte delprojekter med idéer af faglig og organisatorisk
art. Dette omfatter forslag til afhjeelpende foranstaltninger, hvis projektledelserne konstate-
rer faglige eller andre barrierer i forhold til fremdriften. Derudover er det implementeringssty-
regruppens opgave at udarbejde et forslag til et forenklet plankoncept for forberedelsen af

2. generation af vandplaner — baseret pa mal- og rammestyring — og at foreleegge forslag til

virkemidler for 2. generation af vandplaner.

120. Arbejdet med de forskellige dele af vandplanerne og processen er organiseret i forskel-
lige delprojekter. Pa delprojektniveau har projektlederen ansvaret for dagligt at styre projek-
tets aktiviteter og for at levere aftalte produkter. Det er ogsa projektlederens ansvar at vare-
tage kontakten til de vaesentligste interessenter.
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121. Miljgministeriet oprettede i 2012 et projektsekretariat til at understgtte projekterne og
planprocessen. Sekretariatets opgave er bl.a. at bista projektlederne med Igbende at falge
op pa og rapportere om status for de enkelte delprojekter over for Implementeringsstyregrup-
pen. Status omfatter projekternes fremdrift og faglige indhold, herunder eventuelle barrierer
for projektets fremdrift. En vaesentlig opgave i den forbindelse er at vurdere risikoen ved de
enkelte projekter sammen med projektlederne og lgbende holde styregruppen ajour.

Derudover er det projektsekretariatets opgave Igbende at bistd Implementeringsstyregrup-
pen med at skabe overblik over planprocessen og sparre med projektledere og medarbejde-
re, som er involveret i at udarbejde vandplanerne.

122. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at den nye projektorganisering definerer et kla-
rere ansvar for styringen pa de forskellige niveauer i organisationen. Samtidig har Natursty-
relsen med den nye organisering opprioriteret resurserne til at understgtte planprocessen.
Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Miljgministeriet med de nye tiltag har skabt basis for en
bedre styring.

Model for risikovurdering og opgaveplaner

123. Rigsrevisionen har gennemgaet Naturstyrelsens projektstyring i forhold til, om styrelsen
har forbedret de styringsredskaber — i form af resurseoversigter, planer og veerktgjer til at
vurdere risici i planprocessen — som 1. generation af vandplaner viste, at der var behov for.
Der er ogsa med 2. generation af vandplaner tale om en kompleks og risikofyldt proces, og
det er derfor efter Rigsrevisionens vurdering veesentligt, at Naturstyrelsen har de ngdvendi-
ge redskaber.

124. Som led i projektstyringen har Naturstyrelsen udarbejdet en model for risikovurdering.
Projektlederne bruger modellen til Isbende at styre og risikovurdere projekterne og Imple-
menteringsstyregruppen til overordnet at styre vandplanerne. Modellen tager afszet i 5 ho-
vedomrader: gkonomi, vandplanernes faglige indhold, juridiske problemstillinger, it-redska-
ber og interessenternes holdninger. Hvert hovedomrade er opdelt i en raekke underpunkter.
Inden for fx omradet "vandplanernes faglige indhold” opererer modellen med risiko i forhold
til planernes brug af virkemidler, eventuel usikkerhed vedrgrende sammenheaeng mellem pa-
virkning og miljgtilstand mv. Selve risikoen er udtrykt pa en skala fra 1 til 5, hvor 1 er laveste
og 5 er hgjeste risiko.

Delprojektlederne har ansvaret for mindst hver 14. dag at rapportere risici til projektsekreta-
riatet, som koordinerer og vidererapporterer risikovurderingerne til styregruppen. Delprojekt-
lederne har desuden ansvar for at rapportere sakaldte "Early Warnings” for akut opstaede
forhold, som kan udggre en risiko for delprojekterne.

Herudover har Naturstyrelsen indfgrt en aktionsliste, som skal give overblik over, hvad sty-
regruppen og projektlederne skal fglge op pa efter hvert made i styregruppen.

125. 2. generation af vandplaner tager desuden afsaet i detaljerede tidsplaner for opgaver
og leverancer i planprocessen. | planerne er ansvaret for de enkelte opgaver og leverancer
tydeliggjort med navne pa de delprojektledere, som har ansvaret for projekterne. Undersg-
gelsen har vist, at det fortsat ikke fremgar af planerne, hvilke resurser i form af arsveerk der
er allokeret til de enkelte opgaver og leverancer. Det betyder, at styregruppen fortsat ikke
har overblik over, om der er afsat tilstraekkelige resurser til at opna den forudsatte kvalitet i
vandplanerne.

Miljgministeriet har oplyst, at forberedelsen af de naeste vandplaner sker i den nye projekt-
organisering med projektstyringsveerktajer, der skal sikre, at eventuelle risici konstateres i
tide og kan imadegéas, og skabe overblik over og sikre den forngdne resurseallokering. Det-
te er for at sikre, at den samlede tidsplan overholdes.

33



34

Lov om vandplanleegning
(lov nr. 1606 af 26. december
2013) var i hering i perioden
13. september - 11. oktober
2013 og blev vedtaget den 26.
december 2013.

MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 2. GENERATION AF VANDPLANER

Det er Rigsrevisionens opfattelse, at spgrgsmalet om resursebehov er meget vaesentligt, da
det er de samme resurser, som Naturstyrelsen bruger til at gare 1. generation af vandplaner
feerdige og forberede 2. generation af vandplaner. Det er derfor vigtigt, at styrelsen sammen-
holder opgaver, resursebehov til de enkelte opgaver og resurseallokering for at sikre kvalite-
ten i arbejdet og for at forebygge flaskehalse for fremdriften i vandplanarbejdet.

Inddragelse af interessenter
126. Rigsrevisionen har gennemgaet Miljgministeriets planer for, hvordan Naturstyrelsen
skal inddrage interessenter, nar styrelsen forbereder 2. generation af vandplaner.

Ministeriet og styrelsen har pa baggrund af erfaringerne fra inddragelsen af interessenter i
perioden 2007-2013 taget en reekke initiativer til at eendre inddragelsen i forberedelsen af 2.
generation af vandplaner, som skal geelde perioden 2016-2021.

127. Miljgministeriet har udarbejdet en reekke overordnede pejlemaerker — de 5 "vandveje”
— for arbejdet med forberedelsen af de naeste vandplaner, jf. boks 8.

BOKS 8. DE 5 "VANDVEJE”

1. vandvej: Vidensgrundlaget
Fa skabt feellesskab om fakta. Ny viden skal afprgves og dokumenteres i samarbejde med forskere,
landbrug, erhvervsliv, organisationer og andre myndigheder.

2. vandvej: Virkemidler
Malretning af indsatsen til de steder, hvor der kan opnas den stgrste gevinst for vandmiljget.

3. vandvej: Finansiering
Vandplanerne ma ikke koste skatteborgerne flere penge, s& mulighederne for anden finansiering og
mere fleksibilitet i EU-midler skal afsgges.

4. vandvej: Folkeligt engagement
Sterre lokal inddragelse i, hvordan vandplanerne skal gennemfgres i det enkelte omrade.

5. vandvej: Samarbejdsproces og rollefordeling
Miljgministeren og Miljgministeriet har ansvaret for at fastlaegge overordnede mal og rammer, sa Dan-
mark kan overholde EU’s vandrammedirektiv.

Af de 5 vandveje fremgar det, at vandplanerne skal have en starre lokal forankring og et star-
re lokalt medejerskab, samt at Miljgministeriet skal arbejde for mindre bureaukrati og mere
fokus i inddragelsen af lokale interesser. Dermed skal der fremover veere en stgrre lokal ind-
dragelse i, hvordan vandindsatserne skal gennemfares i det enkelte omrade.

Miljgministeriet har oplyst, at det endnu ikke er afklaret, om den nuvaerende miljgminister
vil benytte vandvejene som pejlemaerker i planleegningen af 2. generation af vandplaner. Al-
le initiativer er dog ifalge ministeriet fortsat relevante at fglge op pa.

128. Folketinget har vedtaget en ny lov om vandplanlaegning, som pa en reekke vaesentlige
punkter eendrer, hvordan myndighederne skal inddrage interessenterne, nar de forbereder
2. generation af vandplaner. Loven medfgrer bl.a., at den danske vandplanlaegning i hagje-
re grad skal falge vandrammedirektivets systematik og fremgangsmade og dermed skal vee-
re mere enkel og fleksibel. Loven afskaffer de procesregler, som ikke har direkte afsaet i vand-
rammedirektivet, dvs. reglerne om idéfase, teknisk hgring, supplerende hering og kommu-
nale handleplaner. Kommunerne skal fremover — under inddragelse af lokale vandrad — del-
tage i vandplanlaegningen ved at udarbejde forslag til hele eller dele af indsatsprogrammerne.
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Hgringen af lovforslaget foregik, samtidig med at arbejdsprogram og tidsplan for de naeste
vandplaner var i hgring fra 17. maj til 18. november 2013. Kommunerne gjorde Miljgministe-
riet opmaerksom pa, at det var vanskeligt at afgive hgringssvar pa arbejdsprogram og tids-
plan, nar processen for udarbejdelsen af vandplaner ville blive eendret kort tid efter med ved-
tagelsen af loven.

129. For yderligere at kvalificere den faglige og interessentbaserede del af vandplanerne har
Miljgministeriet i forleengelse af de 5 vandveje igangsat en raekke yderligere initiativer, fx:

o Blat Fremdriftsforum, bestaende af vaesentlige interessenter pa vandplanomradet, der
skal fglge gennemfgrelsen af de fgrste vandplaner og drefte grundlaget for de naeste pla-
ner.

e Vandlgbsforum, der bestar af 5 arbejdsgrupper, som skal give input til at videreudvikle
det faglige grundlag for vandplanerne pa vandlgbsomradet. | dette forum skal de vaesent-
lige interessenter kunne ggre deres synspunkter gaeldende.

e Faglig Referencegruppe bestaende af udvalgte forskningsinstitutioner, radgivende kon-
sulentvirksomheder og interesseorganisationer, der skal styrke inddragelsen af relevant
viden, nar Naturstyrelsen forbereder de naeste vandplaner.

e En arbejdsgruppe om alegraes og marine kvalitetselementer, der har til formal at under-
s@ge, om der frem mod naeste generation af vandplaner kan udvikles et vaerktgj, som in-
deholder savel dlegrees som et eller flere nye kvalitetselementer.

o Naturstyrelsens projekt "Implementering af modelveerktgjer til brug for vandplanlaegnin-
gen” omfatter udvikling af en reekke sammenhaengende modeller. Projektet inddrager den
nyeste forskningsviden pa omradet.

¢ Miljgministeriet nedsatte desuden "Arbejdsgruppen om balance mellem vandforekomster
og vandindvinding til markvanding” i sommeren 2012, som nu har afrapporteret sit arbej-
de.

130. | den fgrste vandplanproces var det Naturstyrelsen, som udarbejdede vandplanerne og
vandlgbsindsatserne pa baggrund af basisanalyser, oversigten over vaesentlige vandforvalt-
ningsmaessige opgaver, hgringssvarene fra idéfasen, den tekniske haring og den offentlige
hgring.

Med nedsaettelsen af de forskellige fora og grupper er det ministeriets mal at gge inddragel-
sen af interessenter. Det betyder bl.a., at kommunerne fremover skal udarbejde forslag til
indsatsprogammet. For den kommende planperiode vil dette vedrare konkrete vandligbsfor-
anstaltninger. Endvidere skal kommunerne udarbejde bidrag til miljgrapporter for vandigbs-
indsatsen.

131. Det er Rigsrevisionens vurdering, at den nye struktur, der inddrager interessenter og
kommuner i udarbejdelse af vandplaner for perioden 2016-2021, betyder en vaesentligt @get
indsats fra seerligt kommunernes side.

Kommunerne bliver saledes forpligtet til at lave et vandrad for hvert hovedopland, hvis ba-
re én interesseorganisation gnsker det. Kommunerne skal udarbejde forslag til indsatspro-
gram for vandlgb — i form af mal, virkemiddelkatalog, en indikativ gkonomisk ramme og en
tidsplan — i samarbejde med det lokale vandrad.

132. Miljgministeriet kan i den nye model fastsaette rammer for, hvordan kommunerne skal
udarbejde forslag til indsatsprogram om vandigb. Ministeriet skal tage udgangspunkt i kom-
munernes forslag til indsatsprogram for vandigbsomradet i det samlede indsatsprogram,
men er ikke bundet af det. Ministeriet kan saledes udarbejde indsatsprogrammer uden at
konsultere kommunerne og vandradene, hvis kommunerne enten ikke har indsendt et bi-
drag, eller det indsendte fx ikke tager hensyn til omkostningseffektivitet.
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MILJOMINISTERIETS PLANLAGNING OG STYRING AF 2. GENERATION AF VANDPLANER

Loven om vandplanleegning aendrer desuden processen, sa eendringer af vandplanen frem-
over som udgangspunkt skal sendes i 8 ugers haring i stedet for en gentagelse af hgrings-
processen.

133. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at inddragelsen af interessenterne i 2. genera-
tion af vandplanerne bl.a. skal ske ved, at kommunerne i samarbejde med relevante inter-
essenter udarbejder forslag til indsatsprogrammerne. Miljgministeriet har med lov om vand-
planleegning sagt at imgdega veesentlige dele af den kritik, som kommuner og interessen-
ter har haft af processen med inddragelse i 1. generation af vandplaner.

Med loven inddrager Miljgministeriet interessenterne tidligere i formuleringen af miljgindsat-
serne, og det er efter Rigsrevisionens opfattelse hensigtsmaessigt. Det er Rigsrevisionens
vurdering, at ministeriet bar vurdere, om der er behov for en vejledning, som skitserer for-
ventninger og rammer for kommunernes inddragelse og opgaver.

Rigsrevisionen, den 12. marts 2014

Lone Stram

/Claus Vejlg Thomsen
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Bilag 1. Love og bekendtggarelser i forbindelse med vandplaner

Love

Lov nr. 1150 af 17. december 2003 om miljgmal m.v. for vandforekomster og internationale naturbeskyttelsesomrader
(miljgmalsloven)

Lov nr. 570 af 24. juni 2005 om sendring af lov om miljgmal m.v. for vandforekomster og internationale naturbeskyttelses-
omréader (miljgmalsloven) og lov om vandforsyning mv.

Lov nr. 932 af 24. september 2009 om miljgmal m.v. for vandforekomster og internationale naturbeskyttelsesomrader
(miljgmalsloven)

Lov nr. 1606 af 26. december 2013 om vandplanleegning

Bekendtgorelser

Bekendtggrelse nr. 464 af 30. april 2013 om indhold og form af basisanalysen for farste vandplanperiode
Bekendtggrelse nr. 1219 af 15. december 2011 om kommunalbestyrelsens vandhandleplaner
Bekendtgerelse nr. 900 af 17. august 2011 om kvalitetskrav til miljgmalinger

Bekendtgarelse nr. 39 af 19. januar 2011 om udarbejdelse af gkonomisk analyse til brug for vandplaner
Bekendtggrelse nr. 38 af 19. januar 2011 om kvalitetskrav for skaldyrvande

Bekendtgarelse nr. 1411 af 8. december 2010 om henleeggelse af opgaver og befgjelser til Naturstyrelsen

Bekendtgerelse nr. 863 af 28. juni 2010 om aendring af bilag 2 til miljigmalsloven om indholdet af vandplanen og om indhol-
det af indsatsprogrammet m.v.

Bekendtgarelse nr. 297 af 25. marts 2010 om samarbejde mellem Danmark og Tyskland om beskyttelse af overfladevand
og grundvand i det internationale vanddistrikt

Bekendtgerelse nr. 1434 af 6. december 2009 om overvagning af overfladevand, grundvand, beskyttede omrader og om
naturovervagning i internationale naturbeskyttelsesomrader mv.

Bekendtgerelse nr. 1433 af 6. december 2009 om fastsaettelse af miljgmal for vandlgb, sger, kystvande, overgangsvande
og grundvand

Bekendtgarelse nr. 1355 af 11. december 2006 om karakterisering af vandforekomster, opgarelse af pavirkninger og kort-
leegning af vandressourcer
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VANDDISTRIKTER OG HOVEDVANDOPLANDE

Bilag 2. Vanddistrikter og hovedvandoplande
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Hovedvandoplande
! i Afi af vanddistrikter med hensyn til okologisk tilstand og ekologisk potentiale.
. il Omfatter tillige omrader, der er pavirket af spildevandsudledning fra land,
selv om omraderne ligger uden for den viste greense.
-——
L _ 4 Algreensning af vanddistrikter med hensyn til kemisk tilstand Vanddistrikt Sjalland
- 2.1 Kalundborg
Vanddistrikt Jylland og Fyn [ ] 1.8 Ringkebing Fjord [ ] 2.2 1sefjord og Roskilde Fjord
[ 1.1 Nordiige Kattegat, Skagerrak [ ] 1.9 Horsens Fjord [ 23 oresund
[ 1.2 Limfjorden [T 1.10 vadehavet I 2.4 Koge Bugt
[ 1.3 Mariager Fjord [ ] 1.1 Lilebzeitidylland [ 2.5 Smalandsfarvandet
[T 1.4 Nissum Fjord [ 1.12 LinebaeivFyn [ ] 26 @sterszen
[I 1.5 Randers Fiord [T 1.13 Odense Fjord Vanddistrikt Bornholm
[ 16 Djursland 1.14 Storebaelt [ 3.1 Bornholm
- 1.7 Arhus Bugt E 1.15 Det Sydfynske @hav Internationalt vanddistrikt

I 4.1 vida-Krusa




DET PLANLAGTE OG FAKTISKE FORL@B FOR 1. GENERATION AF VANDPLANER

Planlagt forlgb

Bilag 3. Det planlagte og faktiske forlgb for 1. generation af vandplaner

Faktisk forlgb

Forsinkelse

Idéfase:
Planlaegning af idéfase

Idéfase og udsendelse af vee-
sentlige vandforvaltningsmaes-
sige opgaver

Januar - juni 2007
Juni - december 2007

Januar - juni 2007
Juni - december 2007

Ingen forsinkelse.

Ingen forsinkelse.

1. planforslag:
Miljgcentrene udarbejder
1. udkast til vandplaner

Januar - oktober 2008

Januar 2008 - januar 2010

Forsinkelse pa 14 maneder:

Som fglge af Gren Vaekst 1 og
udseettelse af teknisk hegring
pa grund af kommunalvalg
(12+2 maneder).

Samlet forsinkelse er 14
maneder.

Hering:
Teknisk hgring

Miljgcentrene indarbejder
hgringsbemaerkninger

Offentlig hering

Miljgcentrene indarbejder
hgringsbemaerkninger

November - december 2008

December 2008 - januar 2009

Januar - juni 2009

Juni - december 2009

Januar - marts 2010

Marts - oktober 2010

Oktober 2010 - april 2011

April - december 2011

Forsinkelse pa 7 maneder:

Kvalificering af vandplaner som
felge af teknisk hering og poli-
tiske draftelser fra juni til sep-
tember 2010 (3+4 maneder).

Samlet forsinkelse er 21
maneder.

Forsinkelse pa 3 maneder:

Kvalificering af vandplaner som
falge af offentlig hering, herun-
der gennemgang af alle vand-
lgb.

Supplerende hgring December 2009 December 2011 Samlet forsinkelse er 24
maneder.

Vedtagelse:

Vedtagelse af vandplaner December 2009 December 2011, men herefter ~ Vandplanerne var geeldende i

blev vandplanerne kendt ugyl-
dige af Natur- og Miljgklage-
nzevnet i december 2012 pa
grund af en procedurefejl. Ar-
bejdet med at tilrette vandpla-
nerne og sende vandplanerne
i hgring pa ny er herefter fort-
sat.

12 maneder:

Fra december 2011 til decem-
ber 2012.

Samlet forsinkelse er 36
maneder.

Forventet yderligere forsinkel-
se pa 24 maneder:

Planerne forventes tidligst at
kunne vedtages ultimo 2014.

Samlet forsinkelse pa ca. 60
maneder.
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STYREGRUPPER | ORGANISERINGEN AF VANDPLANPROCESSEN

Bilag 4. Styregrupper i organiseringen af vandplanprocessen

2007

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Overordnet

styring

Styre-
grupper

Understyre-

grupper

Fagligt

input

Miljecenter-
kredsen

POLO -
Politisk-lovteknisk
gruppe

6 projektgrupper 3 projektgrupper

Miljoministeriets koncernledelsen — KCL (departement og styrelseschefer)

Politisk-strategisk styregruppe

Direkterforum Vandplanstyregruppen Implementeringsstyregruppen

Politisk-strategisk

styregruppe ROMA-styregruppe

9 faglige
arbejdsgrupper

Faglige netvaerk



Bilag 5. Ordliste

ORDLISTE

1. generation af vandplaner
2. generation af vandplaner
3. generation af vandplaner

Basisanalyse

Datagrundlag

Delprojekter i 2. generation af
vandplaner

Faglige arbejdsgrupper

Fagligt grundlag for vandplanerne

God tilstand (jf. EU’s vandramme-
direktivet)

Grgn Veekst 1-aftalen

Grgn Veekst 2-aftalen

Habitatvurdering

Hovedvandoplande

Hvidbog

Vandplaner i 1. planperiode, der skulle geelde for perioden 2010-2015.
Vandplaner i 2. planperiode, der skal geelde for perioden 2016-2021.
Vandplaner i 3. planperiode, der skal geelde for perioden 2022-2027.

Skulle beskrive de konkrete vandomrader (kystvande, sger, vandlgb, fijorde og grund-
vandsforekomster) ifalge vandrammedirektivet. Endvidere skulle basisanalysen beskri-
ve de menneskeskabte pavirkninger af de konkrete vandomrader. Endelig skulle basis-
analysen indeholde en ferste vurdering af, hvilken indsats der skulle til for at opfylde
vandrammedirektivet og de gkonomiske konsekvenser af vandanvendelsen.

Data og oplysninger om vandomrader, bl.a. om tilstand og menneskeskabte pavirkninger.

2. generation af vandplaner omfatter en raekke delprojekter, bl.a. delprojekter vedrgrende
de administrative og juridiske rammer, det faglige grundlag, virkemidler, dialog, inddra-
gelse mv. Hvert delprojekt har tilknyttet en projektansvarlig, som har ansvaret for den
daglige styring af projektet og kontakten til styregruppen.

Arbejdsgrupper, som By- og Landskabsstyrelsen nedsatte for at kvalificere det faglige
grundlag for vandplanerne.

Det faglige grundlag i vandplanlaegningen bestar af 2 hovedelementer:

1) Teknisk og videnskabeligt fagligt grundlag, fx beregningsmodeller og modeller for
sammenhaenge mellem menneskeskabte pavirkninger og miljatilstand samt metoder
til vurdering af malopfyldelse.

2) Datagrundlag om konkrete vandforekomster og oplysninger om forhold, der har be-
tydning for tilstanden i vandforekomsterne, herunder data og oplysninger om men-
neskeskabte pavirkninger.

Vandrammedirektivet indeholder definitioner af god tilstand. Det fremgar, at overflade-
vand har en god tilstand, nar bade dets gkologiske og kemiske tilstand er god. Grund-
vand har en god tilstand ved god kvantitativ og kemisk tilstand. Efter vedtagelsen af
vandrammedirektivet fastsatte EU kriterier for, hvornar vandomraderne har opnaet god
okologisk, kemisk og kvantitativ tilstand.

Aftalen aflgste vandmiljgplan Ill og viderefgrte indsatsen vedrgrende reduktion af kvael-
stof og fosfor. Aftalen betad, at udledningen af kvaelstof og fosfor skulle reduceres med
henholdsvis 19.000 tons og 210 tons. Endvidere betad aftalen, at der skulle gennemfg-
res fysiske forbedringer pa 7.300 km vandigb.

Aftalen aendrede bl.a. pa den aftale, som forligspartierne havde indgaet i juni 2009 i for-
hold til gennemfgrelsen af kveelstofreduktionen. Aftalen betad, at der skulle igangsaettes
et udredningsarbejde, som skulle undersgge, hvordan 10.000 af de 19.000 tons kveel-
stof i den tidligere aftale kunne reduceres pa anden vis. De beskeeftigelses- og udvik-
lingsmaessige konsekvenser af kveelstofreduktionen i visse egne af landet skulle i den
forbindelse undersages.

Til hver vandplan er der en habitatvurdering, som vurderer planens pavirkning af beskyt-
tede dyrearter og naturtyper.

Geografisk opdeling af vandomrader. Danmark er delt op i 23 hovedvandoplande (jf.
bilag 2). Til hvert hovedvandopland harer en vandplan.

En rapport, som skulle melde tilbage pa idéfasen. Den skulle kommentere alle bidrag og
begrunde, om et bidrag var indarbejdet eller ej.
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ORDLISTE

Idéfase

Indsatsprogram
Interessent

Kommunal handleplan

Landdistriktsprogrammet

Lempet miljgmalsaetning

Lov om vandplanleegning

Miljgcenter

Miljgmal

Omkostningseffektive virkemidler

PAM

PAM-rapporten

Pavirkninger af vandmiljget

Randzone

Regionplaner

Den farste offentlige haring, hvor kommuner, regioner, borgere og interesseorganisatio-
ner blev opfordret til at komme med idéer og forslag til, hvordan de kommende vandpla-
ner kunne sikre det danske vandmiljg.

Beskriver den indsats, kommunerne skal gennemfgre for at opfylde miljgmalene.
Person eller organisation med interesse i en bestemt opgave eller et bestemt projekt.

Beskrivelse af, hvordan og hvornar kommunerne vil gennemfgre indsatserne fra vand-
planerne.

Et EU-statteprogram, som har til formal at styrke sociale, gkonomiske og miljgmaessige
betingelser for en baeredygtig udvikling i landdistrikterne.

| omrader med lempet malsaetning accepteres aktiviteter, der kan pavirke miljget, sa den
generelle malsaetning ikke kan opfyldes. Pavirkningerne kan veere i form af spildevand,
kraftveerker, havne, havbrug og rastofindvinding.

Var i hgring i perioden 13. september - 11. oktober 2013 og blev vedtaget den 26. de-
cember 2013.

Med loven blev de procesregler, som ikke har direkte afseet i vandrammedirektivet, dvs.
reglerne om idéfase, teknisk hgring, supplerende hgring og kommunale handleplaner

afskaffet. Desuden betead loven, at kommunerne fremover via lokale vandrad skal ind-

drage interessenter tidligere i vandplanlaegningen, nar kommunerne som noget nyt ud-
arbejder forslag til hele eller dele af indsatsprogrammerne.

7 miljgcentre arbejdede i praksis med vandplanerne. Miljgcentrene hgrte under Skov- og
Naturstyrelsen (4 centre) og Miljgstyrelsen (3 centre) frem til 1. oktober 2007. Herefter
hgrte miljgcentrene under By- og Landskabsstyrelsen frem til oprettelsen af Naturstyrel-
sen i januar 2011. Arbejdet med vandplanerne udfares herefter af Naturstyrelsen og fra
2012 sammen med kommunerne.

Mal, som opnas ved at gennemfgre szerlige aktiviteter til gavn for sundhed eller miljg.

Indsatsen i vandplanerne sker bade med specifikke og generelle virkemidler. De gene-
relle virkemidler implementeres generelt i landet uafheengigt af geografiske forhold, mens
specifikke virkemidler er rettet mod udvalgte vandomrader.

De generelle virkemidler er fx gendringer af ggdningsnormen, forbud mod plajning, for-
bud mod jordbearbejdning i efteraret og forbud mod plgjning af fodergraesmarker i visse
perioder.

De specifikke virkemidler er fx etablering af vadomrader, forbedret spildevandsrensning,
fysiske forbedringer i vandlgb og reduktion af kveelstof i kystvande og s@er.

Bestod af repreesentanter fra de tidligere amters natur- og miljgforvaltninger, én reprae-
sentant fra Miljgministeriets departement samt repraesentanter fra Skov- og Naturstyrel-
sen, Miljgstyrelsen og Danmarks Miljgunders@gelser.

Rapporten udgjorde et oplaeg til administrationsgrundlag for miljgcentrene og bidrog med
en raekke anbefalinger til arbejdet med at forberede vandplanerne.

For kystvande og s@er er de veesentligste pavirkninger naeringsstoffer (kveelstof og fos-
for). For vandlgb er de mest betydningsfulde pavirkninger fysiske forhold — fx intensiv
beskeering af planter, reduceret vandfering og erosion — samt udledning af organisk stof
og ammoniak.

Areal pa op til 10 meter langs vandlgb og rundt om sger, hvor der ikke ma dyrkes afgre-
der, spredes ggdning og bruges sprgjtemidler. Randzonerne blev indfgrt med lov om
randzoner (lov nr. 591 af 14. juni 2011).

Planerne, som blev vedtaget af amtsradene, var amternes overordnede rammer — dvs.
malsaetninger og retningslinjer — for den udvikling, der skulle finde sted i amterne i en
periode.




ORDLISTE

Retningslinjer

ROMA-styregruppen

Styregrupper

Steerkt modificerede vandom-
rader

Supplerende haring

Teknisk hegring

Traktaten om Den Europeeiske
Unions Funktionsmade (TEUF)
Ugyldige vandplaner

Undtagelsesbestemmelser

Vanddistrikter

Vanddistriktsmyndigheden

Vandlgbsindsats

Vandomrader fra regionplaner til
vandplanerne

Vandplan

Beskriver det grundlag, der har veaeret anvendt ved udarbejdelse af vandplanerne. Des-
uden er de en vejledning for kommunernes udarbejdelse af indsatsprogrammer.

Miljgministeriet nedsatte ROMA-styregruppen i 2009 efter, at aftalen om Grgn Vaekst
(Gren Veekst 1) blev indgaet. Gruppen fik ansvaret for at organisere arbejdet og tilpas-
se vandplanerne inden for rammerne af aftalen frem mod den tekniske haring. Gruppen
fik ogsa til opgave at organisere indarbejdelsen af hgringssvar efter den tekniske hgring
og klargere vandplanerne inden udsendelse i offentlig haring. Gruppen bestod af 1 kon-
torchef fra By- og Landskabsstyrelsen og 2 kontorchefer fra milijgcentrene. Styregruppen
medtes efter behov.

Koordinerende grupper nedsat i de ansvarlige styrelser, der har til opgave at sikre frem-
drift og den nedvendige faglige kvalitet i forberedelsen af vandplanerne.

Vandomrader, som i vaesentlig grad har sendret karakter i forhold til dyre- og planteliv
som fglge af menneskelig pavirkning. Der er fx tale om havne eller vandigb, der bruges il
afvanding, elproduktion eller kunstvanding.

Ekstra hgring, som blev gennemfart, fordi der havde veeret mange sendringer i forslagene
til vandplanerne efter den offentlige haring.

Hgring, som gav bergrte statslige, regionale og kommunale myndigheder mulighed for
at fremsaette indsigelse mod forslag til prioriteringen af foranstaltninger i det samlede
indsatsprogram.

Udger sammen med traktaten om Den Europzeiske Union (EU-traktaten) det primaere
retsgrundlag for det politiske system i EU.

Vandplanerne blev i december 2012 erkleeret for ugyldige som fglge af en for kort hg-
ringsfrist i den supplerende hgring i december 2011.

Vandrammedirektivet indeholder mulighed for at undtage landene for direktivets bestem-
melser om at opna god tilstand. Landene kan bl.a. forleenge tidsfristen for at opfylde mil-
jemal med op til 2 gange 6 ar. Landene kan under visse forudsaetninger opstille mindre
strenge miljgmal og midlertidigt acceptere en forringet miljatilstand, som skyldes natur-
lige forhold. Brug af undtagelser vil typisk vaere relevant af tekniske grunde, eller nar det
bliver uforholdsmaessigt dyrt at gennemfere aendringer.

Danmark er inddelt i 4 vanddistrikter (jf. bilag 2).

Miljgministeriet har som vanddistriktsmyndighed det overordnede ansvar for, at vandpla-
nerne bliver udarbejdet og at miljgmalene bliver opfyldt.

Den indsats, der skal gennemfgres bl.a. med henblik pa at forbedre de fysiske forhold i
vandlgb. De fysiske forhold relaterer sig til forholdene i selve vandlgbet — fx mangelfuld
variation i strem og dybde — og forhold i overgange mellem vandigbet og dets omgivel-
ser, fx nedgravede vandigb.

De vandomrader, som amterne havde opstillet mal for i regionplanerne, blev overfert til
vandplanerne. De omrader, som i regionplanerne var malsat med A- eller B-malseetnin-
ger, blev som udgangspunkt overfart til vandplanerne med malsaetningen "hg;j tilstand”
eller "god tilstand” i vandrammedirektivet. Samtidig blev de omrader, som i regionplaner-
ne havde vaeret malsat med lempede malseetninger (C-F-malseetninger), malsat med

miljgmalet "godt gkologisk potentiale” og "god kemisk tilstand” ud fra vandrammedirek-
tivet. Udveelgelsen af vandomrader i vandplanerne var saledes primeert baseret pa am-
ternes vurderinger.

En vandplan opstiller mal og virkemidler for, hvordan miljgtilstanden skal veere i et om-
rades kystvande, sger, vandlgb, fiorde og grundvand. Vandplanen beskriver ogsa, hvil-
ken indsats og hvilke virkemidler der skal til for at sikre et godt vandmiljg i omradet.
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ORDLISTE

Vandrammedirektivet

Vandrad (lokale)

Virkemiddeludvalgene

Abningsskrivelse

EU’s vandrammedirektiv fastlaegger rammerne for beskyttelsen af kystvande, sger, vand-
lgb, overgangsvande og grundvand i alle EU-lande. Direktivet fastsaetter en reekke mil-
jemal og opstiller overordnede rammer for den administrative struktur for planleegning og
gennemfarelse af tiltag og for overvagning af vandmiljget.

For hvert af de 23 hovedvandoplande, kan der oprettes et lokalt vandrad. Kommunerne
skal i samarbejde med vandradene udarbejde forslag til indsatser for vandigb.

Udvalgene var embedsmandsudvalg med repraesentanter fra Finansministeriet (formand),
@konomi- og Erhvervsministeriet, Skatteministeriet, Miljgministeriet og Fedevareministe-
riet.

Bruges i forbindelse med et muligt sagsanlaeg fra Kommissionen mod et medlemsland i
forbindelse med en sag om traktatbrud. Abningsskrivelsen kan falges op af én eller flere
begrundede udtalelser. Det bergrte lands regering skal svare pa skrivelserne.




