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Forord

Denne ph.d.-athandling er udarbejdet under min ansettelse ved Arhus Uni-
versitet, Juridisk Institut, Afdelingen for Offentlig ret. Sidelobende med den-
ne anszttelse har jeg siden februar 2001 under en erhvervsforskerordning
veret ansat som advokatfuldmagtig ved Herning-afdelingen af Advokatfir-
maet Dahl, Koch og Boll.

En stor tak skal rettes til Juridisk Institut og Det Samfundsvidenskabelige
Fakultet for som en fleksibel og moderne arbejdsplads at vare parat til at
bakke op om en ny anszttelsesstruktur, da ensket meldte sig. Tak ogsa til Ju-
ridisk Institut for at stille faciliteter til rddighed under hele ph.d.-forlabet.

Min ansettelse ved Arhus Universitet har veret meget leererig. Mange per-
soner har givet mig opbakning i forbindelse med mit ph.d.-forleb. Jeg skylder
dem alle en tak. En s@rlig varm tak skal lyde til min vejleder, professor, dr.
jur. Karsten Revsbech for gode og lererige diskussioner, konstruktiv kritik og
stotte under athandlingens udarbejdelse. Ogsa til professor, ph.d. Helle Teg-
ner Anker skal der rettes en tak. Endvidere vil jeg gerne takke ph.d.-sekreter
Grete Johansen for oversattelse af resumé.

En sarlig tak skal lyde til Herning-afdelingen af Advokatfirmaet Dahl,
Koch og Boll for at have gjort den lererige og inspirerende erhvervsforsker-
ordning mulig. Firmaet har ydet stor opbakning under arbejdet med udarbej-
delse af ph.d.-athandlingen. Mit arbejde er blevet fulgt med stor interesse ba-
ret frem af stor forstéelse og fleksibilitet i denne periode af mit ansattelses-
forhold. Tak til advokatsekretzr Annette Hestbech for hendes store og dygti-
ge indsats med korrektur, opsatning mv. forud for udgivelse af athandlingen.

Tak ogsa til Naturklagenavnets personale for samarbejdsvilligt at have
kopieret og fremsendt de nasten 300 utrykte afgerelser, som indgér i athand-
lingens baggrundsmateriale.

Endelig vil jeg rette en varm tak til hele min familie, herunder szrligt min
mand Morten for uvurderlig stette og opbakning gennem hele forlabet.

Der er sket en vis redigering og opdatering af athandlingen i forhold til den
udgave, der i juli 2004 blev indleveret til bedemmelse. Ny lovgivning mv. er
medtaget frem til 1. december 2004. Utrykte afgerelser fra Naturklagenzvnet
er fortsat medtaget frem til 1. februar 2004.

Afhandlingen blev den 19. november 2004 forsvaret ved en offentlig for-
svarshandling med titlen “Réstofindvinding pa land — retlige krav til skans-
udevelsen”. Jeg vil i den forbindelse benytte lejligheden til at takke mine op-
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ponenter lektor Helle Badker Madsen, professor Peter Pagh og professor
Bent Ole Gram Mortensen for god og konstruktiv kritik i forbindelse med
bedemmelsen og forsvaret af athandlingen.

Heming, januar 2005.

Titti Kopp
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Afhandlingens emne og perspektiv

Kapitel 1

Athandlingens emne og perspektiv

1.1. Afhandlingens emne og perspektiv

Formalet med nzrvarende athandling er at foretage en retsdogmatisk analyse
af rdstofloven med sarlig henblik pa skensudevelsen ved meddelelse af ra-
stofindvindingstilladelser pé landjorden. Samtidig er formdlet i forbindelse
hermed at foretage en nermere granskning af den retlige betydning af de ind-
ledende bestemmelser i loven med serlig fokus pa rastoflovens §§ 1 og 3.
Dette gores med det formal dels at kunne udlede noget konkret om disse be-
stemmelsers indhold og retlige betydning i rastofloven, dels for pa et mere
generelt niveau at kunne udlede, hvilken betydning saddanne indledende for-
malsbestemmelser og interesseafvejningsregler mé vurderes at have ved til-
svarende loves konkrete administration.

De regler i rastofloven, der er analysens hovedgenstand, findes i §§ 1-3 og
§§ 7-10. Via disse regler fastlegges rammeme for skensudevelsen. I reglemne
fastlegges lovens afgrensning, lovlige kriterier udpeges og hjemlen for ud-
gvelsen af skennet samt indsttelse af bibestemmelser i form af vilkér fore-
findes. En analyse af skennet i henhold til rastoflovens tilladelsessystem pa
land indbefatter, at andre dele af forvaltningsrettens specielle del inden for
miljeomradet inddrages. Derudover skal almindelige forvaltningsretlige reg-
ler og grundsetninger inddrages, hvor dette er relevant for en analyse af
skennet. Under analysen inddrages og analyseres desuden udvalgte miljeret-
lige grundsatninger med henblik pa en afdekning af deres retlige betydning
for problemstillinger i relation til skansudevelsen.

Rastofloven er opbygget sdledes, at den fastsztter et forudgéende tilladel-
sessystem, hvor rastofindvinderen som hovedregel skal have meddelt en tilla-
delse, inden rastofindvindingen lovligt kan pabegyndes.

Da analysen drejer sig om skensudevelsen ved meddelelse af indvindings-
tilladelse pa land, er szrligt tre emner athandlingens omdrejningspunkt. Det
forste emne vedrerer selve afgrensningen af ristoflovens retsvirkningsomra-
de. Ved denne afgrensning fastlegges nogle saglige og stedlige grenser for
skensudgvelsen. Det andet emne vedrerer en nermere fastleggelse af retsfak-
tum herunder udpegningen af lovlige kriterier og en granskning af afvejnin-
gen af disse. I naturlig forleengelse af dette emne bliver et tredje emne szrde-
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les centralt. Dette emne vedrerer selve udformningen af afgerelsen — retsfol-
gen, herunder fastszttelse af vilkir. Som et delemne under analysen af rets-
faktum skal fremhaves, at behandlingen af dette emne i athandlingen indbe-
fatter en behandling af myndighedernes bevissken i visse nermere afgrense-
de sammenhange.

Da det miljeretlige omréde er praeget af en helhedstankegang, har dette til
en vis grad den konsekvens, at lovgivningen i rastofloven er sammenflettet
med anden lovgivning. Derfor indbefatter analysen af skensudevelsen ved
meddelelse af indvindingstilladelser pé& land, at anden miljeretlig s@rlovgiv-
ning i et vist omfang skal inddrages samt visse s@rlige miljeretlige grundsat-
ninger skal behandles. Dette sker med det formal at afdekke disse regler og
grundsztningers indflydelse pa skensudevelsen i henhold til rastofloven, sé-
ledes at der gives et mere fuldstzndigt billede af skennet knyttet til admini-
strationen af rastoflovens tilladelsessystem pd land. Udvalgelsen af, hvilke
miljeretlige regler og grundsatninger der er inddraget i athandlingen, er sale-
des bestemt af, hvorvidt de er blevet bedemt som havende en mulig vasentlig
indflydelse pa skensudevelsen. Et vigtigt led i athandlingen er i den forbin-
delse af fa be- eller afkrzfiet, om denne indflydelse er til stede. Men allerede
indledningsvis betyder formodningen om rastoflovens samspil med andre
miljeretlige regler og grundsatninger, at den retlige kompleksitet af en analy-
se af skensudevelsen ved meddelelse af rastofindvindingstilladelser pa land
vurderes som betydelig, hvorfor en opsplitning af det tilsyneladende ret enkle
sken i flere forgreninger for overskuelighedens skyld er fundet formalstjenlig
i athandlingen. Dertil kommer, at skonsudevelsen, da rastofloven er en del af
forvaltningsrettens specielle del under det miljeretlige omrade, er normeret af
de almindelige forvaltningsretlige grundsztninger.

Endelig griber den forfatningsretlige beskyttelse af ejendomsretten i grl. §
73 ind i en analyse af skensudevelsen i hvert fald i de tilfalde, hvor der er
tale om anmeldte rettigheder. Dette forer til, at skensudevelsen efier forfatte-
rens mening i disse tilfzlde &ndrer markant karakter, hvorfor ogsa en sarlig
behandling af skensudevelsen i disse situationer for fuldstendighedens skyld
bliver pakravet.

Ovennzvnte har fort til en opdeling af afthandlingen i tre dele og igen en
opdeling af to af disse dele i flere kapitler med hver deres hovedemne. Denne
opdeling kan virke og er i mange tilfeelde lidt kunstig, fordi fastleggelsen af
retsfaktum og udformning af retsfolge rent praktisk foretages ”pa en gang”.
Opdelingen er imidlertid fundet nedvendig med henblik p& udformningen af
en sa overskuelig og grundig analyse som muligt.
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1.2. Afthandlingens teser
Analysen af skensudevelsen ved meddelelse af rastofindvindingstilladelser
pa land bygger pa to teser.

Den forste tese er, at rl. §§ 1 og 3 — i afthandlingen kaldet skensnorme-
ringsreglerne - pa grund af deres indhold, opbygning og placering i loven har
en sarlig betydning for skensudgvelsen, der gir ud over den retlige betyd-
ning, der normalt tillzgges miljsloves indledende bestemmelser.

Den anden tese er, at skansudgvelsen ved meddelelse af indvindingstilla-
der pa landjorden i henhold til rastofloven er under indflydelse af anden lov-
givning. Safremt dette bekreftes, soges denne indflydelse afdzekket og vurde-
ret. Ved denne analyse skal der ses pa, om denne indflydelse pa positiv vis
bidrager til en opfyldelse af rastoflovens formal.

1.3. Den valgte metode og mélsatning
Der anvendes en almindelig retsdogmatisk metode til beskrivelse og analyse
af skensudevelsen ved meddelelse af rastofindvindingstilladelse pa land.

En forstdelse af lovgivningen soges siledes skabt gennem sproglig fortolk-
ning af love, bekendtgerelser mv. Som fortolkningsbidrag til forstielsen af
reglerne inddrages lovenes forarbejder, vejledninger, cirkulzrer mv. Endelig
inddrages administrativ praksis og retspraksis i analysen af retsstillingen béde
som underbygning af forstdelsen af denne samt som selvstendigt retsskaben-
de institutioner.

1.4. Afgrensning af afhandlingen

Ved analysen af skensudevelsen vedrerende rastoflovens tilladelsessystem
fokuseres alene pa den relevante lovgivning vedrerende landjorden. Réstof-
lovens tilladelsessystem pa hav holdes udenfor.

Der fokuseres alene pé bestemmelser i rastofloven af betydning for skens-
udevelsen. Dette betyder, at afgreensningen af rastofloven behandles sammen
med de regler i rastofloven, der har betydning for fastleggelsen af retsfaktum
og retsfolge.

Retsregler i andre love end rastofloven inddrages kun, safremt de vurderes
at gve en mulig vasentlig indflydelse pé selve skansudevelsen ved meddelel-
se af indvindingstilladelser pa land, eller at indeholde vasentlige fortolk-
ningsbidrag til forstielsen af reglerne i rastofloven i relation til skensudevel-
sen.

Inddragelsen af administrativ praksis er af tidsmassige arsager blevet af-
grenset til hovedsageligt at vedrere tiden efter den seneste @ndring af rastof-
loven i 1997. Ved denne lejlighed blev fx reglerne om indsattelse af vilkér i
rl. § 10 &ndret. Administrativ praksis efter 1. feb. 2004 er ikke medtaget.
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Afgraesningen af hvilken administrativ praksis og retspraksis, der er med-
taget i athandlingen, er baseret pa et sken over, hvilke afgarelser der i relation
til athandlingens emneomréde 1) kan medvirke til en belysning af almindelig
praksis inden for dette omride og 2) kan vere vardifulde at inddrage til be-
lysning af specifikke problemstillinger og overvejelser i tilknytning til for-
tolkningen af retsstillingen, og som dertil er blevet vurderet som serligt inte-
ressante/diskutable.

1.5. Afhandlingens struktur

DELI

Efter de indledende bemarkninger i nzrvarende kapitel gives i kap. 2 en kort
presentation af hovedparten af de regler, der vedrerer rastoflovens tilladel-
sessystem pd land.

Analysen af skensudevelsen ved meddelelse af indvindingstilladelser pa
land forudsatter indsigt i og stillingtagen til en rekke analytiske og retsteore-
tiske “redskaber”, inden den konkrete analyse af selve skensudevelsen kan
foretages. Dette preger indholdet af kap. 3-5. I kap. 3 foretages nogle narme-
re betragtninger vedrerende retskilderne og andre kilder til brug for fortolk-
ningen af rastoflovens bestemmelser, herunder hvad der nzrmere skal forstas
ved planer og deres retsvirkninger. Derudover ses der i kap. 4 nermere pa
rastoflovens indledende bestemmelser ud fra en mere retsteoretisk synsvinkel
med henblik pd en nzrmere afgrensning af indholdet af de miljeretlige
grundsztninger, der med udspring heri kan tenkes at have en mulig vasent-
lig betydning for skensudevelsen. Kap. 5 indeholder en teoretisk fremstilling
vedrerende det forvaltningsretlige sken til brug for den konkrete analyse i del
2.

DEL 2

Afhandlingens del 2 er hoveddelen. 1 denne del foretages under inddragelse
af den viden, der er fremkommet under analyserne foretaget i del 1, den ende-
lige analyse af skensudevelsen ved meddelelse af rastofindvindingstilladelser
pa land.

Indledningsvis afgrenses rastoflovens anvendelsesomrade og betydningen
af samordningspligten behandles i kap. 6. Herefter behandles retsfaktum ved
en analyse af kredsen af lovlige kriterier ved udavelsen af skennet i kap. 7.
Det er fundet ngdvendigt i forbindelse med analysen af lovlige kriterier at se
nzrmere pd sammenhangen mellem skennet og det bevissken, der skal fore-
tages i relation til faktum, ligesom hensynet til regionplanens retningslinjer
og andre planer som lovlige kriterier behandles. I kap. 8 behandles selve af-
vejningen i henhold til rastofloven, herunder betydningen af regionplanret-

18



Afhandlingens emne og perspektiv

ningslinjerne for denne afvejning. I kap. 9 behandles udformningen af afgo-
relsens retsfalge. Under behandgen af administrationsgrundlaget i relation til
rastofindvindingstilladelser p& land ses der ud over betydningen af planer
n@rmere pé andre relevante miljoretlige og statsretlige regler, som vurderes at
have en mulig vasentlig betydning ved udevelsen af skennet i henhold til
rastofloven.

Behandlingen af de sarlige tilfzlde, hvor reglerne om tilladelse til indvin-
ding bliver praeget af reglerne om de internationale naturbeskyttelsesomrader
fortages sarskilt i kap. 10. Endelig er fremstillingen af de serlige tilfelde,
hvor der seges om rastofindvinding pa baggrund af en anmeldt ret valgt ud-
skilt til serskilt behandling i kap. 11. Analysen vedrerende skensudevelsen i
disse tilfelde folger for sa vidt angar kap. 11 systematikken fra kap. 7-9,
hvorefter forst retsfaktum herunder lovlige kriterier og afvejningen, og siden
retsfolgen analyseres.

DEL 3

Som sidste og 3. del af athandlingen er udformet en opsummering og konklu-
sion i kap. 12.
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Preesentation af rastoflovens tilladelsessystem vedrarende landjorden

Kapitel 2
Praesentation af rastoflovens tilladel-
sessystem vedrerende landjorden

Den réstoflov (lov nr. 357 af 6. juni 1991), der er genstand for athandlingen,
tradte i kraft d. 1. januar 1992. Loven er sidste gang vasentligt &ndret i 1996.
Disse og andre ®ndringer er medtaget i lovbekendtgprelse nr. 886 af 18. au-
gust 2004.

Rastoflovens formal er at sikre en udnyttelse af de rastofforekomster, der
befinder sig pa det danske land- og havterritorium. Disse rastoffer er yderst
vigtige for det danske samfund, idet de udger grundstenen for fortsat vaekst
gennem muligheder for ny- og udbygning samt vedligeholdelse af infrastruk-
tur og byggeri.'

Derudover benyttes rastofferne i industrien samt eksporteres i et vist om-
fang.? Rastoflovens formal angives mest precist ved en gengivelse af formu-
leringenirl. § 1.

"§ 1. Lovens formal er at sikre:

at udnyttelsen af rastofforekomsterne pd land og hav sker som led i en beeredygtig udvikling
effer en samlet interesseafvejning og efier en samlet vurdering af de samfundsmassige hen-
syn, der er nevnt i § 3,

at indvinding og efierbehandling tilrettel@gges sdledes, at det efterbehandlede areal kan
indgad som led i anden arealanvendelse,

en rastofforsyning pd lengere sigt,

at rastofferne anvendes i forhold til deres kvalitet, og

at naturbundne rastoffer i videst muligt omfang erstattes af affaldsprodukter.”

Rastofloven fra 1992 adskiller sig blandt andet pa et vasentligt punkt fra de
tidligere rastoflove’ ved inds=ttelsen af baeredygtighedsprincippet, jf. udtryk-

Jf. Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 21.

Jf. Karsten Revsbech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 326.

Den ferste rastoflov blev indfert i 1972. Siden kom en ny lov i 1977, der blev underka-
stet flere vasentlige ®ndringer, specielt i 1987, hvor sektorplanlzgningen pa en del mil-
jeomrider, herunder ristoflovens, blev aflest af regionplanlzgningen gennem en generel
afformaliseringsproces. Der findes en fyldig historisk gennemgang af rastoflovens udvik-
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ket "bzredygtig udvikling”, som er en generel overordnet malsztning bide
ved lovens generelle og konkrete administration. Baredygtighedsprincippet
er et sikaldt miljeretligt princip. Formalet med indszttelsen af baredygtig-
hedsprincippet er en understettelse af kravet om, at administrationen af loven
skal vare béret af en helhedstankegang. Denne tankegang kommer i loven
blandt andet til udtryk gennem en understregning af, at indvinding og efter-
behandling af indvindingsomraderne skal foregd pa en sidan made, at det
efterbehandlede areal kan indga som led i anden arealanvendelse.’ Et andet
miljeprincip, som tillige er sarligt nervarende i rastofloven, er det sakaldte
rastofhusholdningsprincip. Rastofhusholdningsprincippet kommer indirekte
til udtryk i formalsbestemmelsen samt direkte til udtryk i rl. § 4. Sidstnzvnte
vedrerer udstedelse af generelle retsakter i henhold til rastofloven til vareta-
gelse af dette princip, jf. kap. 4.

Rastofloven omfatter de rastoffer, som har vaeret udnyttet i Danmark for
1932, jf. rl. § 2. Det drejer sig primart om sten, grus og sand, men ogsa andre
rastoffer som ler, kalk, terv, muld, kridt og lignende forekomster er omfattet
af loven.’ Ristofloven omfatter ikke rastoffer, der ikke har varet privateko-
nomisk udnyttet inden 23. feb. 1932, hvilket i praksis vil sige rastoffer som
olie, gas, kalisalt, kondensat, brom, svovl, stensalt, 2dle luftarter som helium
og geotermisk energi. Disse rastoffer er omfattet af lov’ om Danmarks under-
grund.®

Til brug ved réastoflovens konkrete administration er i rastoflovens § 3 fast-
sat en interesseafvejningsregel. Reglen har folgende ordlyd:

"§ 3. Ved lovens anvendelse skal der pd den ene side legges vagt pd rdstofressourcernes
omfang og kvalitet og en sikring af rdstofressourcernes udnyttelse samt tages erhvervsmes-
sige hensyn. Pd den anden side skal der lcegges veegt pd miljobeskyttelse og vandforsynings-
interesser, beskyttelse af arkaeologiske og geologiske interesser, naturbeskyttelse, herunder
bevarelse af landskabelige veerdier og videnskabelige verdier, en hensigtsmassig byudvik-
ling, infrastrukturanleg, jord og skovbrugsmassige interesser, sandflugtsbekempelse og
kystsikkerhed, fiskerimessige interesser, ulemper for skibs- og lufifarten samt endringer i
strom- og bundforhold.”

ling i Anne-Marie Rasmussen og Jette Haugaard, "Rastofindvinding”, Miljeretten III,
2001, side 356 ff. samt Aksig m.fl., Ristofloven med kommentarer, 1992, 21 ff.

Jf. nermere om dette og andre miljeretlige principper i kap. 4, afsnit 4.2.

Jf. Anne-Marie Rasmussen og Jette Haugaard, "Ristofindvinding”, Miljeretten III, 2001,
side 356. Emnet uddybes nermere i kap. 7, afsnit 7.2.1.1.

En nzrmere fortolkning af udtrykket “lignende forekomster” foretages i kap. 6, afsnit
6.1.1.1.

Jf. lovbekendtgarelse nr. 526 af 11. juni 2002.

Jf. Anne-Marie Rasmussen og Jette Haugaard, "Réstofindvinding”, Miljaretten IlI, side
355. Se tillige Karsten Revsbech, Larebog i miljeret, 2002, side 328 f.
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Rastoflovens § 3 er meget central for behandlingen af afthandlingens emne,
idet denne bestemmelse angar udpegningen af lovlige kriterier i henhold til
rastofloven.’”

De réstofressourcer, som rastofloven hovedsagligt omfatter, harer til den
kategori af naturressourcer, som er ikke-levende og ikke-fornybare.'® Derfor
er det serligt vigtigt, at der foregar en kortlegning og planlegning af den
rastofindvinding, som loven omfatter. Ud over at tilstrebe en udnyttelse af
bl.a. affaldsprodukter i stedet for de omfattede naturbundne rastoffer, hvor
dette er muligt, er et af midlerne til ekonomisering med réstofferne at sikre, at
verdifulde rastofforekomster kan udnyttes, inden de arealer, hvor forekom-
sterne befinder sig, beslaglegges til andre formal, f.eks. byudvikling."

Det péhviler i henhold til rl. § 5 amtsradene at forestd kortlegningen af ra-
stofforekomsterne pa landjorden. Denne kortlegning skal ske efter rastoffer-
nes art, mangde og beliggenhed."?

Den tidligere sektorplanlezgning er afskaffet. Forpligtelsen til at indarbejde
retningslinjer for anvendelsen af arealer til udnyttelse af sten, grus og andre
naturforekomster i jorden indgar i dag som en integreret del af regionplan-
legningen, jf. pl. § 6, stk. 3, nr. 11. Samtidig er der indfert en hjemmel til at
ekspropriere fast ejendom og rettigheder knyttet til fast ejendom, nér dette
findes at vare af vasentlig betydning for realiseringen af planlegningen, jf.
rl. §27.°

Som berert indledningsvist er athandlingens hovedsigte at se s@rligt ind-
gdende pé skensudevelsen ved meddelelse af indvindingstilladelse pa land-
jorden. Kompetencen til at meddele tilladelse til rastofindvinding pé landjor-
den er henlagt til amtsradene, jf. rl. § 7. Henleggelsen af kompetencen til at
treffe afgerelsen i henhold til rastofloven er i harmoni med planlovens kom-
petencefordeling, hvorefter det overordnede hovedprincip er, at amtsradet
administrerer lovgivningen vedrsrende det ibne land.'"* Rastoflovens § 7 er
splittet op i to indvindingskategorier. Bestemmelsen fastslar i stk. 1, at er-
hvervsmeessig indvinding af rastoffer og etablering af anlag pa indvindings-
stedet til brug for indvindingen kun ma ske efter tilladelse fra amtsradet. S&-
fremt ansegningen angér erhvervsmassig indvinding pa strandbredder og

% Der henvises til den nzrmere behandling af bestemmelsen i kap. 7 og 8.

19 Jf. nermere om betydningen heraf i kap. 4, afsnit 4.2.2.

' Jf. Karsten Revsbech, Lzrebog i miljoret, 2002, side 326.

12" 5. Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 331.

'3 Jf. Anne-Marie Rasmussen og Jette Haugaard, “Rastofindvinding”, Miljeretten lil, side
358.

4 Jf. Karsten Revsbech, Larebog i miljeret, 2002, side 334.
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andre kyststrekninger, hvor der ikke findes sammenhzngende landvegetati-
on, kan tilladelse kun meddeles med tilslutning fra Kystinspektoratet. I stk. 2
gives der nzrmere regler for den kategori af indvinding, som betegnes ikke-
erhvervsmaessig indvinding. Safremt sidan indvinding er pa mere end 200 m’
arligt, eller der foretages prevegravninger pd mere end 200 m’, stilles der
krav om i bestemmelsen, at sddanne indgreb skal anmeldes til amtsradet, in-
den indvindingen eller pravegravningen pabegyndes. Der gelder i ristoflo-
ven en samordningspligt, jf. rl. § 8. Denne pligt betyder, at forvaltningen er
pligtig at betragte en ansegning om tilladelse til rastofindvinding som en an-
sogning om tilladelse efter anden lovgivning til rastofindvinding i jorden. Be-
tyder en tilladelse til rastofindvinding, at indgrebet i jorden vil kreve dispen-
sation fx fra fredskovspligten pa fredskovspligtige arealer efter skovloven
eller dispensation fra landbrugspligten i henhold til landbrugsloven, anses
ansggningen om rastofindvinding for tillige at veere en ansegning om dispen-
sation fra disse regler.

Ud over en kompetence til at treffe afgerelse om afgerelsens hovedind-
hold er amtsradet tillagt en kompetence til skensmassigt at fastsztte vilkar
knyttet til en eventuel tilladelse, jf. rl. § 10."?

”§ 10. En tilladelse efter § 7, stk. I, kan indeholde vilkar om;

virksomhedens drift og om efterbehandling af arealet med henblik pa at begreense miljo-
messige gener og forebygge forurening af grundvandet og jorden,

at der stilles sikkerhed for, at indvindingsomrddet bliver efierbehandlet,

at indvindingen og efterbehandlingen sker efier en plan, der er godkendt af amisrddet, og
som indeholder hovedelementerne for indvindingen og efterbehandlingen, og

at rastofferne skal oparbejdes bedst muligt i forhold til deres kvalitet eller skal anvendes til
bestemte formal.

Stk. 2. Amisradet kan fastsette yderligere vilkdr for at varetage de hensyn, der er nevnt i §
3

Stk. 3. Sikkerhedsstillelsen som neevnt i stk. 1, nr. 2, skal dekke amtsrddets udgifier til efter-
behandling ved en selvhjeelpshandling, jf. § 33, stk. 3. Amtsrddet kan regulere sikkerhedsstil-
lelsens storrelse, hvis grundlaget for beregningen @ndres vasentligt.

Stk. 4. Vilkdr, der knyttes til en tilladelse efter stk. 1, er bindende for ejere og indehavere af
andre rettigheder over ejendommen uden hensyn til, hvorndr retien er stiftet.

Stk. 3. Amtsradet foranlediger, at vilkdr om efterbehandling tinglyses pd ejendommen for
ejerens regning. Reviderede vilkar som foiger af forbud efter § 52 i lov om forurenet jord
tinglyses dog for amtsradets regning.

Stk. 6. En tilladelse efter stk. | bortfalder, hvis den ikke udnyttes inden 3 ar efier, at den er
meddelt, eller ikke har veret udnyttet i 3 pi hinanden folgende ar.”

'> En nermere analyse af adgangen til vilkirsfastszttelse herunder rl. § 10 foretages i kap.
9.
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Det overordnede formal med en decentral forvaltning er at stytke de folke-
valgte organers indflydelse p& de lokale miljeforhold, at skabe en bedre kon-
takt mellem borgeme og de offentlige myndigheder og at sikre en naturlig
sammenhzng mellem udgiftsfordeling og arbejdsfordeling myndighederne
imellem. Derudover kan kompetencefordelingen mellem de kommunale og
statslige myndigheder tillige forklares ud fra en gnske om at aflaste ministeri-
erne for enkeltsagsbehandling i situationer, hvor sagemne ikke er principiel-
le."® Den politiske indflydelse pa afvejningen af de hensyn og interesser, der
er knyttet til det omrade, hvorpa der er ansegt om rastofindvinding, er bibe-
holdt ved ankenzvnsbehandlingen i Naturklagen®vnet. Folkevalgte politike-
re udger saledes langt hovedparten af nzvnets medlemmer, jf. nedenfor.

Fordelene ved at henlegge administrationen af ristofloven til amteme er,
at disse er tettere p& de borgere, som deres afgerelser far virkning for. Der-
udover har amtspolitikerne i modsatning til folketingspolitikerne et bedre
lokalkendskab til arealernes beskaffenhed. Dette ager sandsynligheden for, at
konkrete tilladelser bedre s=ttes ind i en sammenhang, der er tilpasset lokal-
samfundets behov bade pa kort og langt sigt.

Samtidig med, at nazrheden til borgeme/miljget er en fordel, rummer den
ogsa ulemper. Spredningen af beslutningskompetencen pa et storre antal
amtskommunale myndigheder rummer fare for en uensartet praksis netop pa
grund af amtsradets stzrke politiske observans. Derfor bliver de centrale
myndigheders samlende og koordinerende funktion vigtig, idet disse fungerer
som retssikkerhedsgaranti. Administrationen af rastofloven er da ogsé i sterre
omfang segt normeret fra centralt hold gennem en omfattende vejledning om
administration af rastofloven udstedt af Skov- og Naturstyrelsen.'” En anden
svaghed ved den decentrale forvaltning frem for statsforvaltning er, at den
kan have vanskeligheder med at vere i besiddelse af en specialviden, der mu-
liggar en ensartet og korrekt administration af specielle lovgivningsomrader —
som fx rastofloven.

De ovenfor skitserede ulemper ved den decentrale forvaltning seges bl.a.
imedegéet i relation til rastofloven ved, at denne indeholder en mulighed for
at indbringe 1. instansens afggrelse for en hgjere central instans, som i hen-
hold til loven er tillagt bade en ret og pligt til, nar visse processuelle forud-

1 gt Birgitte Egelund Olsen og Ellen Margrethe Basse, ”"Danske myndigheder og kompe-
tencer”, Miljeretten I, 2001, side 260. Forfatterne gor ligeledes opmarksom p4, at forde-
lingen af kompetencer ikke er permanent, men zndres i takt med de erfaringer, der ge-
res, samt de forandringer, der indtreeder i den méde, hvorpa miljshensyn inddrages og
prioriteres i lovgivningen.

17 )8, vejledning om administration af rstofloven nr. 182 af 7. dec. 1999.
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setninger er opfyldt, at foretage en tilbundsgdende provelse af forvaltning-
saktens lovlighed. I henhold til rl. § 13, stk. 1 er rekursmyndigheden Natur-
klagenzvnet. Pravelsen kan resultere i, at afgorelsen opretholdes, @ndres helt
eller delvist eller ophzves, uden at der szttes en ny i stedet.'®

Naturklagenzvnet er identisk med det tidligere Overfredningsnzvn."®
Navnets sammensatning sikre en stor retlig sagkundskab i nevnet samt mas-
siv politisk indflydelse. Egentlige interesseorganisationer samt reprasentanter
for administrative myndigheder er ikke representeret. N@vnsmedlemmerne
er politikere fra de politiske partier, der er representeret i Folketingets fi-
nansudvalg. @vrige medlemmer er formanden, der skal vare jurist og have
kvalifikationer til at blive landsdommer, samt to hejesteretsdommere, jf. nbl.
§ 80.

Muligheden for administrativ rekurs medferer, at Naturklagenzvnet kon-
trollerer amtsradets afgorelse efter klage fra en borger m.fl. Kontrollen er sa-
ledes athngig af et initiativ fra en klageberettiget.”” Kredsen af klageberetti-
gede fastlegges nermere i rl. § 152

"§ 15. Klageberettiget er:

1) adressaten for afgorelsen,

2) offentlige myndigheder,

3) lokale foreninger og organisationer, som har en vasentlig interesse i afgorelsen,

4) landsdoekkende foreninger og organisationer, hvis hovedformal er beskyttelse af natur og
miljo,

5) landsdekkende foreninger og organisationer, som efier deres formal varetager vasentli-
ge rekreative interesser, nar afgorelsen berarer sadanne interesser, og

6) enhver med individuel veesentlig interesse i afgorelsen.”

Klagen skal indgives skriftligt inden for klagefristen, der er 4 uger fra den
dag, afgarelsen er meddelt. Er afgorelsen offentligt bekendtgjort, regnes kla-
gefristen dog altid fra bekendtgerelsen. Hvis klagefristen udleber pa en lor-

Jf. Ellen Margrethe Basse, “Forvaltmingens efterfolgende provelses- og @ndringsmulig-
heder”, Miljaretten 1, 2001, side 459 f.

Jf. Birgitte Egelund Olsen og Ellen Margrethe Basse, "Danske myndigheder og kompe-
tencer”, Miljgretten I, 2001, side 271.

Jf. Karsten Revsbech, “Administrativ rekurs”, Forvaltmingsret, Almindelige emner,
1997, side 240.

Se uddybende vedrerende regleme om klageberettigelse i Anne-Marie Rasmussen og
Jette Haugaard, "Ristofindvinding”, Miljeretten III, side 366 f. Regleme om klageberet-
tigede er @ndret ved lov. Nr. 447 af 31. maj 2000, § 10 om ®ndring af visse miljelove,
som folge af implementering af Arhuskonventionen mv.
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dag eller helligdag, forl®nges fristen til den folgende hverdag, jf. rl. § 16, stk.
1.2

Som undtagelse til hovedreglen om adgangen til prevelse af afgerelsen i
rekursinstansen galder, at nogle af de af amtsradet trufne afgerelser ikke kan
ankes til anden administrativ myndighed. Dette gzlder fx for amtsradets af-
gorelse vedrerende ikke-erhvervsmassig indvinding i henhold til rl. § 7, stk.
2, jf. § 13, stk. 1.

22 Jf nermere om klagefristberegning og suspension af fristen. Se Ellen Margrethe Basse,
“Forvaltningens efterfolgende prevelses- og ®ndringsmuligheder”, Miljeretten I, side
472 fT.
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Kapitel 3
Metode med sarlig vaegt pa retskilder
og andre kilder

3.1. Afhandlingens metode

Afhandlingens formal er at foretage en retsdogmatisk analyse af skensud-
gvelsen ved administration af rastoflovens tilladelsessystem pd land. Som
juridiske redskaber til afdekning af retstilstanden anvendes udfyldning ved
hjzlp af almindelig fortolkning af retskilder og andre kilder, herunder ved
inddragelse af den forvaltningsretlige teori vedrerende det forvaltningsretlige
sken. Dette indebarer blandt andet, at de forvaltningsretlige grunds®tninger,
der sztter grenser for skensudavelsen, inddrages under beherig hensynstagen
til de karakteristika, der s®rligt gelder inden for miljerettens omrade, jf.
nzrmere herom i kap. 5.

Ved behandlingen og analysen af skensudevelsen vil der ske en inddragel-
se af en righoldig administrativ praksis fra Naturklagen@vnet samt en mere
sparsom retspraksis.

Afhandlingen vil ikke tage sit udgangspunkt i et styringsperspektiv. Der vil
saledes ikke blive taget udgangspunkt i en afdekning af forholdet mellem
lovgiver/lovgiver-vilje og forvaltningen/retsanvendelsen.” Dermed ikke sagt,
at styringsperspektivet ingen rolle spiller i athandlingen. Dette vil blot alene
blive inddraget sporadisk i forbindelse med en mere traditionel retsdogmatisk
behandlingen af reguleringen og vil séledes ikke vare den akse, hvorom af-
handlingen drejer.

3.2. Gzldende ret, retskilder og andre kilder

Kredsen af kilder, der vil blive betegnet som retsregler, afgranses i athand-
lingen til at omfatte love, bekendtgerelser, almindelige retsgrundsztninger og
retssedvaner.?* Ved udtrykket gzldende ret forstas i athandlingen de regler,

2 Jf. Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering pa landbrugsomrédet, 1996, side 31.

24 Jf. Jens Garde og Jergen Mathiassen, “De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret,
Almindelige emner, 2004, side 110 f. Dette er i overensstemmelse med den prognoseteo-
ri, som iszr Alf Ross har havdet herhjemme.
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som domstolene vil anvende under provelse af forvaltningsaktens gyldig-
hed.”

I relation til afhandlingens emne skal der s®rligt s=ttes fokus pa den retli-
ge betydning af lovens indledende bestemmelser, herunder de i disse inde-
holdte miljeprincipper. Ud over de regler, der kan karakteriseres som retsreg-
ler, har en rzkke andre forvaltningsretlige regler indflydelse pa skensudavel-
sen. Disse regler er fortrinsvis af intern karakter forstaet pd den méde, at de
alene er rettet mod forvaltningen selv. Sdanne regler er cirkulerer, planer
(bortset fra lokalplaner), vejledninger og administrativ praksis. Hvorvidt disse
regler kan betegnes som retsregler eller andre forvaltningsretlige regler med
betydning for myndighedemnes administration, afgeres ved den valgte defini-
tion af gzldende ret ved en bedemmelse af, om domstolene ma antages at
ville anvende dem ved en efterprevelse af afgarelsens gyldighed.?®

De interne regler ma i henhold til den retlige trinfolge indeholdt i legali-
tetsprincippet’’ ikke stride mod de trinhgjere regler som love og anordninger,
men de kan blandt andet bruges som fortolkningsbidrag til en forstielse af
disse. Derudover kan de i forhold til forvaltningen selv have et selvstzndigt
bindende indhold, der som funktion har fastleggelsen af nogle normer for
sagsbehandlingen herunder en opstilling af prioriterings- og hovedregler med
betydning for den skensmassige afvejning af lovlige kriterier i forbindelse
med skennets udevelse. Dette medferer, at de interne regler ved beskrivelse
og vurdering af skensudevelsen ved administration af ristoflovens tilladel-
sessystem pa land vil udgere en vesentlig del af de kilder, som afhandlingens
analyse vil basere sig pd. Dette skyldes, at forvaltningen ved skensudevelsen
inddrager disse kilder, hvad enten de mé betegnes som retskilder eller ej,
hvorfor disse vil vare relevante at inddrage under fremstillingen til opnéelse
af et helhedsbillede af skensudevelsen ved myndighedens administration.

Nedenfor vil der for nogle af de interne reglers vedkommende blive frem-
draget nogle generelle betragtninger vedrorende deres betydning ved domsto-
lenes provelse af forvaltningsakter med henblik pa en rubricering af disse in-
terne reglers mere almene retskildemassige verdi.

25 Jf. Jens Garde og Jargen Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret,
Almindelige emner, 2004, side 111.
Jf. nermere om forskellen mellem prognoseteorien i Haagen Jensens fremstilling og
Henrik Zahles polycentri-lzre i Karsten Revsbech, Nyere tendenser i dansk forvaltnings-
retlig teori, 1992, side 20 fT.

27 3f. kap. 5, afsnit 5.2.
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3.3. N&ermere om interne regler

3.3.1. Administrativ praksis’ betydning som administrationsgrundlag
og retskilde

I forbindelse med analysen af skensudavelse ved administrationen af rastof-
lovens tilladelsessystem pa land spiller iszr en righoldig praksis fra Natur-
klagenzvnet en fremtreedende rolle. Naturklagenzvnets afgerelser danner i
visse tilfzlde en administrativ praksis, hvorved forstis afgerelser, der danner
menstre, hvoraf retsanvenderen kan udlede en regel, som enkeltafgoreiserne
anses som udslag af.?*

Praksisdannelse via enkeltafgerelser er en meget almindelig foreteelse ved
udgvelse af et forvaltningsretligt sken. Selv om det er vanskeligt pracist at
beskrive, hvordan en praksis dannes, er det vasentlige i henhold til Bent
Christensen formentlig, at forvaltningsorganet ved afgerelsen af enkelttil-
felde lzgger vagt pa kriterier, der tidligere har varet tillagt vagt, og/eller pa
kriterier, der ventes at dukke op ogsa i fremtidige sager, og som anses for at
vare egnede til at blive medtaget ogsa i disse sager. Konsekvensen af denne
adferd er — iser nar den har varet fulgt i nogen tid — at der indenfor kredsen
af lovlige kriterier afgrenses en pa forhand fast kerne af kriterier, der i alt
fald inddrages i og muligyvis tillegges vegt under afvejningen i enhver sag.”

Administrativ praksis skabt ved konkrete afgerelser offentliggeres fx i
kendelsessamlinger, beretninger, meddelelser mv. udgivet af forvaltningsor-
ganet.” For Naturklagenzvnets vedkommende offentliggeres sadan praksis-
dannelse ofte under "Naturklagenzvnet orienterer” (NKO).*

Administrativ praksis skabes ikke blot ved konkrete afgerelser, men ogsa
ved redegerelser for hidtidig og/eller patenkt fremtidig anvendelse af skons-
massige befpjelser. Der er en flydende grense mellem overgangen fra si-
danne redegarelser til egentligt formulerede regler. Dette hanger ifolge Bent
Christensen sammen med, at forvaltningen typisk ikke viser samme tilbage-
holdenhed som domstolene med hensyn til selv at formulere den retsregel,
der kan leses ud af menstret af enkeltafgerelser. Redegerelser kan forekom-
me i form af betenkninger, lovmotiver, cirkulzrer, vejledninger mv. Redego-

28 Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel og Organisation, 1997, side

167.

Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel og Organisation, 1997, side

167 f.

30 NKO er Naturklagenzvnets egen publikation af principielle afgarelser. I NKO gengives
i redigeret form nzvnets afgarelser af principielle spergsmal, der kan vare af interesse
for omverdenen. I NKO kan man sdledes hente viden om praksis inden for navnlig plan-
loven, naturbeskyttelsesloven, ristofloven og skovlovens omrider, jf.
www.nkn.dk/nko.htm.
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relser kan ogsa laves uden henblik pa offentliggarelse fx i form af et ”almin-
deligt referat”, der seger at opsummere hidtidig praksis inden for et bestemt
sagsomrade.’’

Det skal vedrerende administrativ praksis endelig fremhaves, at admini-
strativ praksis ligesom andre interne regler ikke kan vare selvstendig hjem-
mel for udstedelse af forvaltningsakter, medmindre den administrative prak-
sis er blevet til en retssedvane. Administrativ praksis ma heller ikke stride
mod loven eller medfare, at sken szttes under regel.*?

Generelt om administrativ praksis’ betydning for domstolspravelsen kan
anferes, at administrativ praksis, der har karakter af intern regeldannelse, ikke
er bindende for domstolene, idet dette ville vare i strid med den grundlovs-
sikrede domstolskontrol med forvaltningen. Underordnede myndigheder,
herunder amterne, vil i modsatning hertil vere bundet af Naturklagenzvnets
praksis pa de punkter, hvor ankenavnet har taget stilling. Hvad ankenzvnet
har taget stilling til, beror pa en fortolkning af rekursafgerelsen og det rets-
grundlag, den bygger pa.® I modsztning hertil er Naturklagenzvnet i sagens
natur som overordnet instans ikke bundet af amternes praksis.

Den bindende karakter af administrativ praksis i forhold til forvaltningen
medforer ikke, at der ikke kan foretages ®ndringer heri. Nér vage og elastiske
lovbestemmelser overlader forvaltningsmyndighederne et skon, kan praksis-
@ndringer foretages, hvis de er generelle, sagligt begrundet, og derudover er
blevet varslet. Enkeltstiende praksisendringer vil i modsatning hertil vere i
strid med den forvaltningsretlige lighedsgrundsztning.**

Domstolene er som sagt ikke formelt set bundet af administrativ praksis.
Der er dog ingen tvivl om, at domstolene, selv om de principielt tager stilling
til retsspergsmal vathangigt af interne regler, tillegger administrativ praksis
en vis betydning. Spleth udtalte sdledes i U 1965B.250: ’Det synes, som om
domstolene i tvivistilfzlde er ret utilbgjelige til at ville omstede en fast prak-

3! Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel og Organisation, 1997, side

168f. Se endvidere Jens Garde og Jorgen Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”,
Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 141 f.

JE. Jens Garde og Jergen Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret,
Almindelige emner, 2004, side 143.

Jf. Karsten Revsbech, "Administrativ rekurs, Forvaltningsret, Almindelige emner,
2004, side 340 f.

Jf. Jens Garde og Jergen Mathiassen, "De forvaltingsretlige regler”, Forvaltmingsret,
Almindelige emner, 2004, side 145 f. samt Jens Evald, Retskilderne og den juridiske me-
tode, 2000, side 34 f. Jf. nermere vedrerende lighedsgrundstningen i kap. 5, afsnit
54.1.5.0g54.2.1.
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sis, eller med andre ord, hvis to forstaelser af loven har nogenlunde lige me-
get for sig, valger man den forstielse, som administrativ praksis har fulgt.” **
Morten Wegener opregner nzrmere, hvilke faktorer der efter hans mening er
afgarende for autoriteten af administrativ praksis i forhold til domstolene.

For det forste anferes, at det er givet, at de overordnede forvaltningsorga-
ners praksis vil have langt sterre autoritet end de underordnedes.

Demest er det af betydning, hvorledes det forvaltningsorgan, hvorfra den
omdiskuterede praksis hidrarer, er organiseret, og hvorledes sagsbehandlin-
gen finder sted, idet forhold som domstolslignende organisation og sagsbe-
handling og/eller besiddelse af szrlig sagkundskab sandsynligvis vil blive
tillagt positiv betydning.

Med domstolslignende organisation mener forfatteren, at det er af szrlig
betydning, om organemne er sammensat séledes, at der ved siden af reprasen-
tanter med sarlig faglig ekspertise eller for szrlige interessegrupper er stillet
krav om, at der i nzvnet skal deltage en eller flere dommere, enten som "fod-
te” formand for nevnene og/eller som menige medlemmer. Dette skyldes, at
dommeren kan ses som retlig garant for afgerelsens korrekthed.

Naturklagen®vnet bestar af (1) en formand, der skal opfylde de almindeli-
ge betingelser for at vaere landsdommer, (2) to medlemmer, der udpeges af
Hgjesteret blandt rettens medlemmer og (3) et antal medlemmer, der udpeges
ved, at hvert af de partier, der er representeret i Finansudvalget, valger et
medlem, jf. nbl. § 80. P4 baggrund af den organisation, som navnet har, ma
representationen af dommere fra de hejere retsinstanser vare medvirkende til
at give praksis fra nevnet storre retskildemassig vegt sammenlignet med
praksis fra almindelige forvaltningsmyndigheder eller fra n&vn uden dom-
mermedvirken. Man skal dog vere opmarksom p4, at dette kun galder i de
tilfelde, hvor sagen har veret underkastet egentlig nzvnsbehandling, og af-
gorelsen ikke er truffet af det administrative personale i nevnet i form af
formandsafggrelser.

Som et tredje vaesentligt punkt fremhaver Wegener, at det kan have be-
tydning for den retskildemassige vegt, som domstolene vil tillegge en given
administrativ praksis, om der blot foreligger en enkeltstiende afgerelse fra
forvaltningen, eller om der er tale om en fast, mangeérig, klar og entydig
praksis, forudsat at denne stettes pd en fortolkning, der er lige s& "god” som
andre mulige.*®

Administrativ praksis vil i athandlingen blive inddraget, hvor denne findes
at fastsaette en regel af betydning for athandlingens emne. Endvidere inddra-

35 3. kommentaren til U 1965.399 H samt Jens Garde og Jergen Mathiassen, "De forvalt-
ningsretlige regler”, Forvaltningsret, Aimindelige emner, 2004, side 144.
35 Jf. Morten Wegener, Juridisk metode, 2000, side 110 ff.
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ges Naturklagenzvnets praksis, som inspirationsgrundlag for diskussioner og
problemstillinger eller som fortolkningsbidrag som led i overvejelser om
gzldende ret med respekt af ovenstiende bemarkninger vedrerende denne
praksis’ retskildemassige status.

3.3.2 Cirkul®rer som administrationsgrundlag og retskilde

Cirkulzreme inden for miljeomradet indeholder ofte vesentlige fortolk-
ningsbidrag til forstaelse af retstilstanden. Det er dog vigtig at holde sig for
gje, at et cirkulere alene har bindende virkning i forhold til underordnede
forvaltningsmyndigheder eller med sarlig lovhjemmel i forhold til de decen-
trale forvaltningsmyndigheder. Cirkulerer er et eksempel pa interne regler af
betydning for forvaltningens skensudgovelse. Et cirkulzre er ikke direkte bin-
dende for borgerne.’’” Cirkulzrer har dog en ekstern side derved, at de inde-
holder forudsztninger for forvaltningsakters udstedelse, hvis opfyldelse det er
nerliggende, at adressaten kan rejse spergsmal om. Fx om cirkuleret strider
mod en trinhgjere norm og dermed i sig selv er ugyldigt,’® jf. i gvrigt afsnit
3.3.4 nedenfor vedrerende vejledninger.

I forbindelse med administration af rastoflovens tilladelsessystem pa land
har serligt et cirkulere betydning. Dette er cirkuleret om amtsrddenes be-
handling af ansegninger om tilladelse til erhvervsmassig rastofindvinding og
af anmeldelser om ikke-erhvervsmassig rastofindvinding (administrations-
cirkularet), jf. cirkulere nr. 159 af 15/10 1999. Dette cirkulere har hjemmel i
rastoflovens § 35, hvorefter miljeministeren kan fastsztte narmere regler for
amtsradenes administration af rl. § 7.

3.3.3. Planer
Et andet i relation til afhandlingen sardeles relevant szt af regler udgeres af
planer. I henhold til lov om planlegning® i det folgende kaldet planloven
udstedes der planer, der regulerer den fysiske arealanvendelse i Danmark.
Der findes fire forskellige plantyper i planloven. Betegnelsen for planty-
perne er landsplandirektiver, regionplaner, kommuneplaner og lokalplaner.
Landsplandirektiverne, der udstedes af miljeministeren, dekker ikke geo-
grafisk hele det danske landareal, idet der ikke udarbejdes en samlet lands-
plan. Landsplanarbejdet kommer til udtryk i en rakke overordnede statslige

37 3. Jens Garde og Jorgen Mathiassen, "De forvaltingsretlige regler”, Forvaltningsret,
Almindelige emner, 2004, side 132.
Jf. Jens Garde og Jergen Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret,
Almindelige emner, 2004, side 133 ff.

3% Jf. lovbekendtgerelse nr. 763 af 11. sep. 2002.
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og nationale synspunkter og beslutninger vedrerende arealanvendelse, som
har til formal at varetage landsplanmassige (eller nationale) interesser. *°

Et landsplandirektiv udstedes saledes til varetagelse af “landsplanmassige
interesser’”. Hvad der nzrmere skal forstis herved, er overladt til ministerens
sken. Der er ingen mulighed for at anke ministerens afgerelse heraf til Natur-
klagenzvnet, men domstolspravelse samt indbringelse for Ombudsmanden af
den administrative udfyldelse af begrebet “landsplanmassige interesser” vil
vare en — endnu ikke prevet — mulighed.*! Karsten Revsbech anferer vedro-
rende dette skon, at en nermere konkret fastleggelse af, om der er tale om
”landsplanmassige (eller nationale) interesser” eventuelt kan ske i et samar-
bejde mellem miljeministeren og andre ministre eller folketinget, idet der er
tale om et meget bredt, vagt og elastisk begreb.*?

Landsplandirektiverne har primart de planizggende myndigheder som
adressat, dvs. de (amts)kommunale myndigheder.

Landsplandirektivernes retsvirkninger fremgar af pl. § 3, stk. 1 og stk. 2.
Miljeministeren kan med hjemmel i § 3, stk. 1, 1. led fasts®ette generelle for-
skrifter for amtsridets administration efter planloven.*’ Generelle forskrifter
kan rette sig mod en bredere kreds end de (amts)kommunale myndigheder.
De udstedes i de tilfelde, hvor de direkte angar borgemes rettigheder i be-
kendtgerelsesform. Som eksempel skal af relevans for behandlingen af af-
handlingens emne nzvnes bekendtgerelsen om de intemnationale naturbeskyt-
telsesomrader.**

Derudover kan ministeren i henhold til loven fastsette bindende regler for
indholdet af planlegningen, dvs. region-, kommune- og lokalplanlegningen,
jf. pl. § 3, stk. 1, 2. led. Ministeren kan udforme landsplandirektiverne séle-
des, at amtsrdd og kommunalbestyrelser som led i deres planlegningsvirk-
somhed far til opgave at foretage den nzrmere udmentning og konkretisering
af de mal og hensigter mv., som udtrykkes i direktivet.*’

Et landsplandirektiv kan siledes ikke kun vedrere en bestemt anvendelse
af et nermere fastlagt areal, men kan ogsé vere udformet som bindende for-
skrifter til de planleggende myndigheder om, at bestemte hensyn skal vareta-

40 Jf Karsten Revsbech, Lrebog i miljeret, 2002 side 20f samt Helle Tegner Anker,
“Planlovgivning”, Miljeretten Il, 2001, side 127 ff.

Jf. Mogens Moe, Miljeret, 2000, side 171 f.

Jf. Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 20.

Jf. Anne Birte Boeck, Lov om planlzgning med kommentarer, 2002, side 49 f.

Jf. bekendtgarelse nr. 477 af 7. juni 2003, jf. Helle Tegner Anker, “Planlovgivning”,
Miljeretten II, side 132f. Nermere om denne bekendtgarelse i kap. 10, afsnit 10.4.2.

Jf. Anne Birte Boeck, Lov om planlzgning med kommentarer, 2002, side 50 f. Se nzr-
mere om betydningen af rammestyringsprincippet nedenfor regionplaners retsvirkninger
samt i kap. 7, afsnit 7.3.1 og kap. 8, afsnit, 8.3.
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ges, eksempelvis ved, at der skal foretages bestemte typer af udpegninger. Et
i relation til athandlingen relevant eksempel pd et landsplandirektiv med den-
ne funktion er bekendtgerelse om internationale naturbeskyttelsesomrader, jf.
kap. 10. I henhold til ordlyden af denne bekendtgerelse palegges de planlzg-
gende myndigheder at indarbejde de af Skov- og Naturstyrelsen udpegede
omrader i plangrundlaget. Der er sdledes ikke tale om, at der tillegges amts-
ridet en udpegningskompetence med hensyn til bestemte nzrmere afgrense-
de geografiske omréader. Udpegningen er foretaget pa nationalt niveau.*

Begge typer af landsplandirektiver, béde de der fasts®tter generelle for-
skrifter, og de der fastsatter bindende forskrifter for indholdet af planlegnin-
gen, har normerende betydning for de underordnede planers indhold, jf. ud-
trykket “regler og beslutninger efter § 3” i pl. §§ 6, 11, 13 og 29.%

Landsplandirektiver kan i henhold til pl. § 3, stk. 2 tillegges udvidede rets-
virkninger. [ henhold til § 3, stk. 2, 1. pkt. kan ministeren bestemme, at et
landsplandirektiv skal have umiddelbare retsvirkninger, som en endeligt ved-
taget regionplan. Den vigtigste konsekvens heraf i forhold til rastofloven bli-
ver, at amtsridet ved administration af rastofloven bliver forpligtet af indhol-
det af landplandirektivet ved deres administration af sektoromraderne, jf. pl. §
g 48

Landsplandirektivet i form af bekendtgerelse om internationale naturbe-
skyttelsesomrader er netop et eksempel pé et landsplandirektiv, der er tillagt
udvidede retsvirkninger som regionplan. I denne bekendtgerelses § 3, stk. 2,
jf. § 5 er der bestemmelser — med retlige virkninger som en regionplanret-
ningslinje — om, at der ikke i de udpegede beskyttelsesomridder ma udlegges
nye arealer til byzone, sommerhusomréade, rastofindvinding, jf. om betydnin-
gen heraf i kap. 10, afsnit. 10.4.1.

Regionplanlagningen bestar af et szt af regionplaner. Regionplanerne ud-
ger tilsammen en samlet plan. Hver amtskommune skal udarbejde en region-
plan, som dakker hele det areal, som amtskommunen geografisk omfatter, jf.
pl. § 6, stk. 1. Regionplanen drejer sig fortrinsvist om arealanvendelsen af det
abne land. Det er sdledes som hovedregel amterne, der fastlegger retningslin-
jerne for anvendelsen af arealerne i landzonen.* Derimod har amterne kun
lidt at gere i byerne. Amterne er dog givet opgaver i byeme i form af fx de-

46
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48

Jf. Helle Tegner Anker, "Planlovgivning”, Miljeretten I1, 2001, side 131 f.

Jf. Anne Birte Boeck, Lov om planlagning med kommentarer, 2002, side 51.

Jf. nermere om “virke for-reglen” i kap. 7, afsnit 7.3.1 og kap. 8.3 om regionplanens
retsvirkninger og szrligt om retsvirkningeme af bekendtgerelse om intemnationale natur-
beskyttelsesomrider i kap. 10.

De danske landomrider er helt overordnet opdelt i tre zoner, jf. pl. § 34. De tre typer er
land- og byzoner samt sommerhusomrider.
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tailhandelsplanlegning, jf. pl. § 6, stk. 3, nr. 5 og § 6 b. I byeme er det sale-
des med respekt for den overordnede planl®gning overvejende primzrkom-
munerne, der bestemmer.*

Regionplanen skal ledsages af en redegerelse for planens forudsetninger,
jf. pl. § 6, stk. 7-9, jf. n@rmere herom i kap. 8, afsnit 8.3.2. I redegerelsen
formulerer amtsridet sin malsztning for udviklingen i amtskommunen som
helhed eller for geografiske eller sektorielle dele af denne.’’ Denne bevidste
prioritering skal udmentes i regionplanens retningslinjer. Redegerelsen udger
et element ved fortolkningen af planens retningslinjer, idet denne kan bruges
som led i en formdlsfortolkning. Derudover kan redegerelsen ses som en for-
klaring af planens indhold.*

Planloven opstiller anvisninger pa, hvilke emner der kan og skal indga i
region-, kommune- og lokalplanl@gning, jf. fx pl. § 6, stk. 3 og 4. Problemet
med planloven er, at den ikke siger meget om det nermere indhold af plan-
legningen. Planlovens granser eller rammer for planers indhold felger af to
forskellige forhold.

For det forste sztter rammestyringsprincippet’ via rammestyringssyste-
met™ i planloven granser for planers indhold. Dette skyldes, at en underord-
net plan “ikke ma stride mod” den overordnede planl®gning, jf. fx pl. § 6,
stk. 2.

For det andet satter planlovens “virke for-regel” i fx pl. § 9 grenser for
planers indhold, jf. nedenfor.

Planlovens rammestyringssystem er af afgerende betydning for fastsattel-
sen af, hvilke retsvirkninger planers retningslinjer har. Rammestyringsprin-
cippet kommer i planloven samlet til udtryk i § 6, stk. 2, § 11, stk. 1, § 13,
stk. 1, 2. pkt., § 29, stk. 2 og § 29 a. Rammestyringsprincippet udtrykker en
rangorden mellem landsplandirektiver, regionplaner, kommuneplaner og lo-
kalplaner. Hermed menes, at de planer, der ligger over andre planer i planhie-
rarkiet, skal overholdes ved udstedelse af underordnede planer. Miljeministe-
ren kan med hjemmel i pl. § 3 udstede visse landsplandirektiver. Disse skal
respekteres ved udarbejdelse af den amtskommunale regionplan, pl. § 6, stk.
2. Kommuneplanerne skal herefter udstedes bade i overensstemmelse med
landsplaner og regionplaner, pl. § 11, stk. 2, ligesom lokalplaner skal over-

5% Jf. Mogens Moe, Miljeret, 2000, side 173.
! Se vedrerende betydningen af bemarkningeme i redegorelsen ved efterlevelse af “virke
for-reglen” i pl. § 9, jf. kap. 8, afsnit 8.3.2.
52 3 Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 26 f.
33" Jf. Helle Tegner Anker, "Planlovgivning”, Miljeretten II, 2001, side 128.
5% Jf. Karsten Revsbech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 16.
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holde retningslinjer givet i de 3 overfor nzvnte plantyper, jf. pl. § 13, stk. 1.
De to sidstnazvnte typer af planer udstedes af kommunalbestyrelsen.”®

Uanset formuleringen af retningslinjerne i de overordnede planer kan
rammestyringen kun sikre en i forhold til grundejerne bindende regulering af
sadanne forhold, som kan fastsettes i en lokalplan, jf. pl. § 15. Rammesty-
ringsprincippet er derfor i sammenh@ng med en analyse af rastoflovens tilla-
delsessystem mindre interessant. Retningslinjer for andre forhold, som métte
vare indeholdt i de oversigtlige planer, kan derimod legges til grund for
skensmessige vurderinger i enkeltsagsadministrationen, jf. virke for - reg-
leme” i pl. §§ 9 og 11, stk. 2. Det er kun positivt fastsatte forskrifter og plan-
bestemmelser samt regionplanlzgning,’® der har en rammestyrende virkning.
Rammestyringen omfatter kun regionplanemnerne i § 6, stk. 3 og 4. Derud-
over er forhold af underordnet betydning for regionplanlegningens formal
ikke omfattet af rammestyringsprincippet, jf. pl. § 29, stk. 2, 2. pkt. og § 29 a,
2. pkt. ¥’

Vedrerende regionplaner fremgar retsvirkningerne bl.a. af pl. § 9. Be-
stemmelsen har falgende ordlyd:

"Amtsrdd, Hovedstadens Udviklingsrad og kommunalbestyrelser skal virke for gennemfo-
relse af regionplanens retningslinjer for forhold omfattet af § 6, stk. 3 og 4, herunder ved
udavelse af befojelser i medfor af lovgivningen. Deres planiegning og anl@gsvirksomhed
md ikke stride mod regionplanlegningen for disse forhold.”

Denne bestemmelse splittes i retslitteraturen op i dels en virke for-regel” og
dels en regel om forholdet til anden planlzgning og anlzgsvirksomhed.*®
Retsvirkningemne er pd grund af bestemmelsens formulering forskellig, jf.
“virke for” og "ma ikke stride mod”. Der skal pa baggrund af de forskellige
retsvirkninger derfor sondres mellem regionplanretningslinjer’® og region-
planlegning som helhed.® Retsvirkningerne af regionplanlegningen er i

55 Jf. Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 16 samt Helle Tegner Anker, "Plan-
lovgivning”, Miljeretten 11, 2001, side 128.

If. om begrebet regionplani@gning nedenfor.

Jf. Anne Birte Boeck, Lov om planlzgning med kommentarer, 2002, side 81 ff.

Jf. Bendt Andersen, "Lands-, region- og kommuneplanlegning”, Dansk Miljeret 2 (W.E.
von Eyben — red.), 1977, side 48, Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, 1986,
side 176 ff., Helle Tegner Anker, "Planlovgivning”, Miljeretten II, 2001, side 145 samt
Anne Birte Boeck, Lov om planlzgning med kommentarer, 2002, side 83 og 125 ff.

Ved regionplanretningslinjer forstis alene de i regionplanen fastsatte og dermed vedtag-
ne retningslinjer, jf. Helle Tegner Anker, “Planlovgivning”, Miljeretten II, 2001, side
145.

Udtrykket “regionplanlzgningen” omfatter bide de endeligt vedtagne regionplanret-
ningslinjer og forberedelsen af nye eller &ndrede retningslinjer. I relation til den kom-
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henhold til § 9, 2. pkt. forholdsvis klar. Amtsridets og kommunalbestyrelser-
nes planla@gning og anlegsvirksomhed “ma ikke stride mod” regionplanen.
Regionplanlzgningen er siledes fuldt ud bindende for amtsradet og kommu-
nalbestyrelsen ved planlagning og anlegsvirksomhed.

Vedrerende regionplanretningslinjerne®! er retsvirkningerne derimod ukla-
re, idet amtsradet og kommunalbestyrelseme efter formuleringen alene her
skal "virke for” en realisering af planen, jf. pl. § 9, 1. pkt.5

Vedrerende pl. § 9 som helhed skal fremhaves, at reglen med baggrund i
en ordlydsfortolkning kun galder for de regionplanpligtige emner opregnet i
§ 6,stk. 30g 49

Pl. § 9 gzlder sdledes ikke for retningslinjer vedtaget med hjemmel i § 6,
stk. 5 og § 6 a. I det omfang retningslinjerne dog er udtryk for en precisering
af de landsplanbestemmelser, der udtrykkeligt fremgér af pl. kap. 2a og 2b,
kan disse dog vare omfattet af § 9, hvis de er givet udvidede retsvirkninger®
som regionplanretningslinjer.

munale planlzgning indtreder den bindende virkning af regionplanretningslinjer under
forberedelse dog forst, nir planlegningen har ndet en vis afklaring og er meddelt de be-
rerte kommuner og Miljeministeriet, jf. uddybende herom Anne Birte Boeck, Lov om
planlzgning med kommentarer, 2002, side 83.

Udtrykket “retningslinjer” er brugt flere steder i pl. Karsten Revsbech underspgte i sin
disputats, om en sproglig fortolkning af udtrykket kunne skabe klarhed over retsvirknin-
geme af disse “retningslinjer”. 1 henhold til pl. § 6, stk. 3 skal regionplanen indeholde
“retningslinjer” for arealanvendelsen til nzrmere angivne formdl. Ligeledes skal amtsr3-
det og kommunalbestyrelsen virke for gennemforelsen af regionplanens “retningslinjer”,
Jf. pl. §9, 1. pkt.

Karsten Revsbech fandt ikke, at der ud fra en fortolkning af lovgivningsmagtens brug af
ordet “retningslinjer” var taget stilling til, hvilke retsvirkninger rammeplaner skulle have.
P& baggrund af norsk forvaltningsretlig litteratur fremhaves af Revsbech, at der her er
givet bud pa to mulige betydninger af ordet.

Den ene betydning er, at der med retningslinjer sigtes til generelt formulerede synspunk-
ter, som det ikke er meningen, at man skal folge slavisk og fuldstendigt. Det vil sige, at
retningslinjerne er udtryk for et bestemt form for hovedregler, der ikke i alle henseender
skal efterleves af den administrative myndighed — amtet. Den anden betydning, som or-
det retningslinjer kan tillegges, er som normer, der principielt kan vare fuldt ud binden-
de, men har s tilpas "bladt” et indhold, at de overlader amtsridet et vist spillerum, jf.
nrmere Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, 1986, side 174 ff. med henvisnin-
ger. Da det siledes ikke ud fra en ordlydsfortolkning er muligt at afdekke retsvirknin-
gerne af regionplaners retsvirkninger, skal analysen baseres pa andre relevante bestem-
melser i planloven.

62 Jf. Helle Tegner Anker, "Planlovgivning”, Miljeretten II, 2001, side 145 f.

63 Jf. Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 31.

64 Jf. ovenfor om dette begreb under behandlingen af landplandirektiver.
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Ved en fortolkning af § 9 m4 retningslinjer fastsat med hjemmel i pl. § 6 b
vere direkte omfattet af § 9 i kraft af den henvisning, derertil § 6 b, i § 6,
stk. 3, nr. 58

Der skal henvises til kap. 7, afsnit 7.3 og kap. 8, afsnit 8.3, hvor region-
planretningslinjernes retsvirkninger for ristoflovens administration behandles
nzrmere.

Kommuneplanen udarbejdes af kommunalbestyrelsen, som en delvis ud-
fyldning af regionplanerne, jf. pl. § 11. Kommuneplanen, der ligesom region-
planen vedrerer en fremtidig periode pa 12 &r.% skal som regionplanen ledsa-
ges af en redegerelse for planens forudsetninger, herunder den forudsatte
rekkefalge for planens gennemforelse samt den hidtil udferte planlegning og
administration. Kommuneplanen skal dels indeholde en hovedstruktur for
hele kommunen — en strukturdel og dels rammer for lokalplanernes indhold —
en rammedel, jf. pl. § 11, stk. 3. Hovedstrukturen skal angive de overordnede
mal for udviklingen og arealanvendelsen i kommunen, herunder udbygning
med boliger og arbejdspladser mv., jf. pl. § 11, stk. 4. Rammerne for indhol-
det af lokalplaner fastszttes for de enkelte dele af kommunen med hensyn til
fx fordelingen af bebyggelsen efter art og anvendelsesformal, bebyggelses-
forhold, herunder rammer for bevarelse af bebyggelser eller bymiljeer, forsy-
ningen med offentlig og privat service.®’

Retsvirkningerne af en kommuneplan er i forhold til kommunalbestyrelsen
todelte.

Med hensyn til kommuneplanens retsvirkninger overfor kommunalbesty-
relsen gzlder, at kommunalbestyrelsen skal virke for kommuneplanens gen-
nemferelse, herunder ved udevelse af befgjelser i medfer af lovgivningen, jf.
pl. § 12.

Den anden binding af kommunalbestyrelsen ligger i rammestyringsprin-
cippet, hvorefter denne ikke i kommuneplanen ma fastsztte et indhold, der er
i strid med landsplandirektiver og regionplanen, jf. pl. § 11, stk. 2, ligesom
kommunalbestyrelsen ved vedtagelse af lokalplaner skal holde sig inden for
rammerne af kommunalplanen, jf. § 13, stk. 1. Der er i teorien enighed om,
at den binding af planers indhold, der felger af rammestyringsprincippet,
fuldt ud skal efterleves af de administrative myndigheder.®®
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Jf. Helle Tegner Anker, ’Planlovgivning”, Miljeretten 11, 2001, side 145.

Jf. Karsten Revsbech, Lerebog i miljsret, 2002, side 22 og 42.

Jf. Helle Tegner Anker, ”Planlovgivning”, Miljeretten I1, 2001, side 154.

Jf. sdledes Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, 1986, side 164 fF. og senest Hel-
le Tegner Anker, “Planlovgivning”, Miljeretten 11, side 145 sammenholdt med side 151.
Se nzrmere om den af Anker valgte sondring mellem retsvirkningeme af regionplanen
og regionplanlzgningen ovenfor vedrerende regionplaneme.
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Der skal i avrigt henvises til kap. 7, afsnit 7.3.4, hvor retsvirkningerne af
kommuneplanens indhold for amtsradets administration af rastoflovens tilla-
delsessystem nzrmere behandles.

Nederst i planhierarkiet findes lokalplanerne. Kommunalbestyrelsen har en
lokalplanret. Den kan saledes til enhver tid valge at tilvejebringe en lokal-
plan, hvis den ognsker en nermere regulering af et areals anvendelse. Kom-
munalbestyrelsen har ogsa i nogle tilfelde en lokalplanpligt. Den vigtigste
bestemmelse herom er pl. § 13, stk. 2, 1. led, i henhold til hvilken en lokal-
plan skal udarbejdes, fer der gennemfores “’storre bygge- og anlegsarbejder”.

Formuleringen “starre bygge- og anlzgsarbejder” er ikke fuldstzndig
rammende. Hovedkriteriet for, om der udleses lokalplanpligt, er efter forar-
bejder og praksis, om det patenkte projekt medferer vasentlige ndring i det
bestdende milje. Om dette hovedkriterium er opfyldt, beror pa en konkret
vurdering. Den konkrete vurdering ma i ferste omgang foretages af kommu-
nalbestyrelsen. Afgerelsen af, om der foreligger lokalplanpligt, anses princi-
pielt for et fortolkningsspergsmal, uanset denne ikke i uvasentlig grad er
skonspreget. Afgorelsen kan derfor paklages til Naturklagenzvnet som et
retligt spergsmal, jf. pl. § 58, stk. 1, nr. 4, og det kan efterpraves af domstole-
ne.%

Grunden til, at planlegningen ved planloven er relevant for afhandlingens
emne, er, at den anvendelse og udformning af vore fysiske omgivelser, som
pégar her, efterfolgende far betydning for den administration, der foregar in-
den for de enkelte miljgomrader — herunder rastofindvinding p4 land.”® For-
maélet med inddragelse af reglerne i planloven i athandlingen er pa baggrund
heraf under den konkrete analyse af rastoflovens tilladelsessystem at kunne
afdzkke og analysere den pavirkning, som planloven i almindelighed har pid
administration af rastoflovens tilladelsessystem vedrerende landjorden, jf.
kap. 7-8.

3.3.4. Vejledninger som administrationsgrundlag og retskilde.
Generelle vejledninger er inden for miljeretten et vigtigt styringsmiddel i for-
holdet mellem centraladministrationen og de kommunale rad. Vejledningerne
anvendes i den forbindelse ofte som altemnativ til tjenestebefalinger og anord-
ninger. Den vigtigste vejledning inden for rdstoflovens omrade er vejledning
nr. 182 af 1.dec. 1999 om administration af rastofloven.

Udstedelse af vejledninger er hyppigt forekommende is@r inden for natur-
og miljebeskyttelseslovgivningen. Ofte vzlges vejledningsformen, selv om

59 Jf, Karsten Revsbech, Laerebog i miljeret, 2002, side 50 fF.
" Jf. Helle Tegner Anker, "Planlovgivning”, Miljeretten I1, 2001, side 127.
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der er hjemmel til fastszttelse af bindende regler.”’ Begrundelsen herfor er i
henhold til Karsten Revsbech bl.a., at egentlige bindende regler mé forudses
at blive uhensigtsmeassigt detaljerede. “Det skyldes, at miljekravene mé dif-
ferentieres for forskellige omrader alt efter recipienternes (omgivelsernes)
sarbarhed, ligesom kravene ma indrettes efter, at et stofs skadevirkninger kan
vere forskellige, athengig af hvilke andre stoffer det optreder sammen med.
En anden begrundelse kan vzre den, at den foreliggende viden pa et givet
omride endnu ikke er tilstrekkeligt som grundlag for fastszttelse af bindende
normer.””?

Vejledninger er som udgangspunkt ikke bindende for myndighederne pa
samme made som en traditionel tjenestebefaling eller anordning. Der er dog
enighed om i teorien, at vejledninger har en indirekte bindende virkning, idet
de ma antages at vare udtryk for administrativ praksis. Dette betyder, at fra-
vigelser fra denne praksis krever helt specielle omstendigheder og dermed
begrundelser.”” Karsten Revsbech ger dog opmarksom p4, at den indirekte
binding selvfelgelig forudsatter, at vejledningerne faktisk bliver fulgt af de
administrative myndigheder — ellers er de jo ikke udtryk for administrativ
praksis. Det er derfor af betydning at fa afdekket, om de administrative myn-
digheder faktisk er forpligtet til at falge vejledningen, og nér en ny vejledning
foreligger, da at indrette deres fremtidige praksis efter den, saledes at vejled-
ningerne reelt har en form for umiddelbare retsvirkninger. Karsten Revsbech
mener ikke, at centraladministrationens vejledninger i almindelighed er for-
bundet med sddanne umiddelbare retsvirkninger. Vedrerende vejledninger
om miljebeskyttelse tilslutter Revsbech sig dog Haagen Jensens opfattelse,
hvorefter han er forholdsvis sikker pd, at disse har visse umiddelbare rets-
virkninger. Dette begrundes med, at forvaltningsmyndighedeme er placeret i
en underordnet og afledet stilling i forhold til lovgivningsmagten samt stottes
pd forarbejder til 1972-miljebeskyttelses-loven. Derfor skal forvaltningen
holde sig indenfor de begrensninger, som lovene satter. Dette betyder tillige,
at forvaltningen er forpligtet til at virke for en realisering af de intentioner,
som lovene er udtryk for. Da mbl. §§ 7 og 14 direkte har indsat bestemmelser
om, at milje- og energiministeren kan fastlegge vejledninger med bestemte
formdl, mé de vejledninger, der har serlig “eksistens” pa baggrund af sidan
hjemmel, ifolge Karsten Revsbech fortolkes derhen, at den normalpraksis,

7 . . . .
' Jf. tx mbl. § 7 som giver hjemmel til at udstede bindende administrative regler om emis-

sions- og produktionsnormer. Mange af emissionsnormeme er dog valgt udstedt som
vejledninger i stedet for.

Jf. Karsten Revsbech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 136.

Jf. Claus Haagen Jensen, Dansk Miljeret 3, 1977, side 69 f. samt Karsten Revsbech,
Juristen nr. 5, 1988, side 198 f.
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som vejledningen fastsztter, umiddelbart skal efterleves af forvaltningen, og
dermed bliver ny administrativ praksis. Da vejledning nr. 182 af 1999 er ud-
stedt med udtrykkelig hjemmel i rl. § 35 har denne séledes urniddelbare rets-
virkninger.™

Revsbechs opfattelse stattes af en nyere hgjesteretsdom fra 2000. Under
denne sag synes Hajesteret at legge vejledningens karakter som udtryk for
administrativ praksis til grund for den gvrige vurdering af sagen.

U 2000.1380 H:

I denne sag fandt Hajesteret, at en af Miljestyrelsen truffet afgorelse om stejgrenser for en
virksomhed “alene” var fastlagt under hensynstagen til omrddets planl®gningsmassige sta-
tus, hvorimod der ikke var foretaget nogen individuel og konkret vurdering af, om omridet
“faktisk” havde den karakter, som fremgik af planen. Samtidig fremhavede Hajesteret, at
det fremgik af Miljestyrelsens vejledning 5/1984 om ekstern stej fra virksomheder, at det er
omridets faktiske anvendelse, der skal legges til grund ved den miljemassige vurdering. Da
Miljestyrelsen ikke havde foretaget denne konkrete vurdering, og da det ikke kunne udeluk-
kes, at en sidan konkret vurdering ville have fort til et andet resultat, annullerede Haojesteret
afgarelsen og hjemviste sagen til fornyet behandling. Der skal szrligt geres opmarksom p4,
at Kammeradvokaten i sagen havde anfert, at Vejledning 5/1984 om ekstem stgj fra virk-
somheder ikke var bindende forskrifter, men alene hensigtserklzringer.

Miljeankenzvnet (nu Miljeklagen®vnet) har i evrigt fastslaet, at fravigelser
af mere generel karakter fra vejledningerne normalt kun kan ske, safremt der
kan pavises fejl eller urimeligheder i dem, eller hvis der er sket en sddan ud-
vikling, at vejledningerne ikke pa alle mader l&ngere er tidssvarende. I prak-
sis vil dog selv vejledninger, som er utidssvarende, som udgangspunkt blive
anvendt, idet en generel tilsidesattelse af vejledningerne opfattes som varen-
de i strid med fx erhvervsorganisationernes ret til at deltage i den generelle
fastszttelse af vejledende regler.’®

Jens Garde og Jorgen Mathiassen vurderes at vaere enige med Haagen Jen-
sen og Revsbech vedrerende den indirekte bindende virkning af visse udsted-
te vejledninger. Forfatterne findes dog at g& noget videre end Haagen Jensen
og Revsbech. Saledes udtaler de to forfattere, at man ma kunne ga ud fra, at
indholdet af retningslinjer nedfeldet fx i forbindelse med gennemforelse af

" Jf. Aksig m.fl. Ristofloven med kommentarer, 1992, side 157 f., hvoraf fremgir, at ad-
ministrationscirkularet suppleres af Skov- og Naturstyrelsens vejledning i administration
af ristofloven.

75 Jf. Karsten Revsbech, Juristen nr. 5, 1988, side 199 samt samme i Lrebog i Miljeret,
2002, side 137 fI. Se endvidere Ellen Margrethe Basse og Birgitte Egelund Olsen, "Vir-
kemidler”, Miljeretten I, 2001, side 307, der er af samme opfattelse vedrarende betyd-
ningen af afgorelsen.

76 Jf. Karsten Revsbech, Lzrebog i Miljeret, 2002, side 139 f.
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nye love i form af cirkulerer eller vejledninger til brug for administrationen
er identisk med administrativ praksis, medmindre det modsatte dokumente-
res.”” Forfatterne fremhaver til illustration et eksempel fra en anden del af
den specielle forvaltningsret nemlig skatteretten, hvor Told- og Skattestyrel-
sens ligningsvejledninger blev anset som udtryk for administrativ praksis.”®
Da ligningsmyndighederne i denne sag ikke kunne godtgere, at den admini-
strative praksis, der fremgik af Told- og skattestyrelsens ligningsvejledninger,
generelt var fraveget, fik skatteyderen medhold i, at den administrative prak-
sis, som ligningsvejledningerne var udtryk for skulle l&gges til grund for af-
gorelsen.” Ud af afgerelsen kan saledes efter disse forfatteres mening leses,
at det er forvaltningen, der har bevisbyrden, hvis den vil gere geldende, at
vejledninger af denne art ikke er udtryk for administrativ praksis. Med det af
Mathiassen og Garde anferte udgangspunkt for bedemmelsen ma det om-
vendt vare skatteyderen, der har bevisbyrden, sifremt det er denne, der an-
fegter, at vejledningen er udtryk for administrativ praksis.

Det kan indledningsvist slas fast, at man ved myndighedernes administra-
tion af rastofloven kan g ud fra, at den udstedte vejledning nr. 182 fra 1999,
som udgangspunkt udtrykker administrativ praksis, hvorfor de retningslinjer,
som her opstilles for forvaltningens skensmassige afgerelser, skal efterleves
af forvaltningen, medmindre der findes en szrlig saglig grund for en fravigel-
se af den praksis, vejledningerne fastsztter. Eller det kan dokumenteres af
myndighederne, at der er en generel praksisfravigelse pa et givent punkt, jf.
hjemlen for udstedelsen i rl. § 35. Som Mathiassen og Garde gor opmarksom
pa samme sted, er grensen mellem generelle tjenestebefalinger og admini-
strativ praksis noget uskarp, hvilket udstedelsen af cirkul®re og vejledning i
tilknytning til rastoflovens administration illustrerer. Pa baggrund af ovensta-
ende kan det konkluderes, at meget taler for, at de vejledninger, der er udstedt
fra centraladministrationen, som udgangspunkt kan opfattes som udtryk for
administrativ praksis med den konsekvens, at forvaltningsmyndigheden som
udgangspunkt har en forpligtelse til at folge dem. Heraf kan udledes, at be-

" Anderledes Haagen Jensen, “Forvaltningsrettens kilder”, Forvaltningsret, Almindelige
emner, 1989, side 143 ff., der helder mere til den opfattelse, at borgeren ikke umiddel-
bart kan stette ret pa en tjenestebefaling. Se i evrigt Ellen Margrethe Basse og Birgitte
Egelund Olsen, "Virkemidler”, Miljeretten 1, 2001, side 306 ff., der alene som udgangs-
punkt synes at betragte vejledningemnes indhold som retningsgivende. Det anfares dog
senere, at vejledninger kan indeholde kodificeringer af administrativ praksis. I disse til-
fzlde er det tillige forfatternes mening, at de kan pabersbes af borgeme som dokumenta-
tion for en administrativ praksis, der som udgangspunkt skal felges.

Jf. OLD 11/3 1994, Tidsskrift for skatter og afgifter, 1994, side 579.

Jf. Jens Garde og Jorgen Mathiassen, “De forvaltningstetlige regler”, Forvaltningsret,
Almindelige emner, 2004, side 141 f.
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visbyrden for, at det ikke forholder sig sdledes, sifremt en borger paberdber
sig en vejledning som udtryk for administrativ praksis, ber vere forvaltnin-
gens. Dette gzlder i hvert fald i de af Revsbech omtalte situationer, hvor vej-
ledningerne hviler pa en sarlig eksistens i form af en direkte lovhjemmel,
hvilket er tilfzldet med Skov og Naturstyrelsen vejledning om administration
af rastofloven.

Dette betyder dog ikke, at normeringen af et forvaltningsretligt skon fastsat
i en vejledning ikke godt i sig selv kan vre ulovligt, hvis normeringen er s&
fast, at vejledningen medfarer, at det pligtmessige sken szttes under regel, jf.
kap. 5, afsnit 5.4.2.3 om dette skan.

Endelig skal fremhzves, at en vejledning jo kun er bindende i det omfang,
de retningslinjer som den angiver, ikke findes at vare i strid med en trinheje-
re retsnorm, jf. legalitetsprincippet eller EU-retsakter, jf. princippet om EU-
rettens forrang.”’ Dette findes at vre i overensstemmelse med, at vejlednin-
ger, hvori der kan pévises fejl, ikke skal felges af de administrative myndig-
heder. !

Dette synspunkt skal videreferes derhen, at de administrative myndigheder
ikke blot har en ret til ikke at falge en vejledning pa et punkt, hvor det viser
sig, at den er i strid med lovgivningen, men tillige ma have en pligt til ikke at
folge sadanne forkerte og retsstridige anvisninger.

3.4. Anden lovgivning

Inden for miljgomrédet er forskellige former for lovgivning flettet ind i hin-
anden. Udover anden miljeretlig lovgivning spiller dele af grundloven ofte en
vasentlig rolle ved analysen af miljeretlige problemstillinger i rastofsam-
menhang herunder serligt reglerne om ekspropriation. Endvidere har de
EU-retlige regler indflydelse pa den nationale lovgivning. Dette gelder sr-
ligt i de tilfelde, hvor de nationale regler er vedtaget med henblik pa at im-
plementere EU-retlige regler. Dette er i forhold til athandlingens emne sarligt
relevant at vaere opmarksom pa i relation til regleme om de internationale
naturbeskyttelsesomrader samt VVM-reglerne. I disse tilfzlde kan indholdet
af de EU-retlige regler fa betydning pa flere médder. For det forste kan der i
relation til forstielsen af de nationale regler hentes vardifulde fortolkningsbi-
drag fra EU-retlig praksis og teori vedrerende fortolkningen af de EU-retlige
regler. For det andet far det betydning, at de nationale regler hviler pd EU-
retlige regler i det tilfelde, hvor der er modstrid mellem den retsstilling, der
folger af de nationale regler og nationale regler, der implementerer EU-retlige

80" Jf. neermere om dette princip i kap. 10, afsnit 10.4.2.2.
B e tillige Jens Garde og Jergen Mathiassen, “De forvaltningsretlige regler”, Forvalt-
ningsret, Almindelige emner, 2004, side 144.
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regler. 1 disse tilfelde skal der anlzgges en EU-konformfortolkning, hvilket
folger af loyalitetsprincippet i TEF art. 10. Denne fortolkningsmetode har
som konsekvens, at det er den retsstilling, der fastszttes med baggrund i de
EU-retlige regler, der skal gives forrang, frem for den retsstilling der fremgér
af andre nationale regler. Dette gelder, uanset at de implementerede EU-
regler pa nationalt niveau er gennemfort p et trin lavere niveau fx i form af
bekendtgerelser end de andre nationale regler, der herved bliver gennem-
brudt. For det tredje galder det, at borgerne over for myndighedemne kan stot-
te ret ikke kun pa forordninger, men ogsa pa traktatbestemmelser, der regule-
rer borgernes forhold og i et vist omfang direktiver kan pa grundlag af EF-
domstolens udvikling af, hvad der bliver kaldt ”direkte virkning doktrinen”.
Som betingelse herfor gzlder dog, at de paberdbte bestemmelser skal vare
tilstrekkeligt preecise og ubetingede.

Afvejningen af lovlige kriterier ved skensudevelsen preges ikke kun af ra-
stofloven med tilherende forskrifter, men pavirkes ogsa af anden lovgivning
som fx planloven, bekendtgerelse om internationale naturbeskyttelsesomra-
der. Behandlingen af disse regler er i athandlingen dels inddraget pa relevante
steder samt i et vist omfang mere selvstzndigt behandlet, hvor dette er fundet
hensigtsmeassigt til belysning af pavirkningen fra disse regler af administrati-
onsgrundlaget vedrerende réstoflovens tilladelsessystem pé land.

%2 Jf. Peter Pagh, "EF's institutionelle ramme og betydning”, Miljoretten 1, side 178,
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Kapitel 4

Narmere om rammelove og miljgprin-
cipper

4.1. Rammelove — en begrebsfastszttelse

4.1.1. Rammelove

Miljeretten som juridisk fagomrade er prezget af en ramme- og bemyndigel-
seslovgivning, hvor visse rammer for regeringens og forvaltningens virksom-
hed er fastsat i lovene, som angivende de overordnede retningslinjer for de i
lovgivningen indeholdte bemyndigelsesbestemmelser. # Baggrunden for an-
vendelsen af ramme- og bemyndigelseslovgivningen skyldes et behov for
lovgivningsmeessig fleksibilitet og tilpasningseffektivitet, som falger af flere
forhold.

For det forste skaber takten af ny naturvidenskabelig viden konstant behov
for retlige &ndringer samt smajusteringer, idet man bliver opmarksom pa nye
arsagssammenhange mv. For det andet nyder miljo- og naturbeskyttelsesom-
radet stor politisk bevigenhed og er dermed til stadighed underkastet nye po-
litiske tiltag, som oftest sigter mod en forbedring af beskyttelsen. Endelig ny-
der miljo- og naturbeskyttelsen ikke blot nationalt, men ogsé EU- og folkeret-
ligt stor opmarksomhed, hvorfor mange nationale tiltag udspringer af et pres
fra international side om at falge den globale og europziske udviklingen in-
den for miljerettens omrédde. Folkeretligt er der fortrinsvis tale om et politisk
pres, mens Danmark automatisk via vores medlemskab af Den europiske
Union bliver forpligtet via miljeretlige forordninger eller direktiver, der for
de sidstnevntes vedkommende skal gennemferes i den nationale lovgivning
for at fa retsvirkninger nationalt.®

3 Jf Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering pé landbrugsomradet, 1996, side 32 samt
Ellen Margrethe Basse, Miljgankenavnet, 1987, side 62. Se endvidere Karsten Revs-
bech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 9, der fremhaver miljorettens udprzgede anvendel-
se af formalsbestemmelser som et serligt karakteristisk trek ved dette specielle forvalt-
ningsomride.

Det skal dog bemerkes, at en administrativ implementering af disse regler selvfolgelig
kun kan lade sig gore, sifremt kompetencenormeme i de pigeldende ramme- og be-
myndigelseslove kan rumme en sidan gennemforelsesform. Safremt dette ikke er tilfzl-
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En ramme- og bemyndigelseslov er karakteriseret ved et delvist ufuld-
stendigt, normativt indhold. Dette indhold kan efterfolgende lobende praci-
seres og &ndres gennem udfyldning ved udstedelse af konkrete eller generelle
administrative retsakter.® Denne lovgivningsteknik rummer den klare fordel,
at lovgivningen hurtigere og smidigere kan tilpasses de stadige behov for for-
andringer begrundet i forholdene skitseret ovenfor. I relation til ristofloven er
det specielt de rammer, som de forskellige regeltyper afstikker for forvaltnin-
gens administrative sken, der vil blive fokuseret pa.

Rammeloven fastsatter rammerne for forvaltningen af loven. Disse ram-
mer skal respekteres bade af regeringen og forvaltningen ved den udfyldning
af loven, der foregér ved udstedelse af generelle og konkrete retsakter. Ram-
me- og bemyndigelseslovgivningen er nedvendig for myndighedernes ad-
gang til at regulere pa grund af tilstedeverelsen af legalitetsprincippet i dansk
forvaltningsret, jf. nermere herom i kap. S, afsnit 5.2. Det er karakteristisk
for rammelove, at de indeholder forholdsvis fa materielle handlingsnormer,
der er direkte rettet til borgeme. De materielle normer vil ofte vare praget af
en vis skensfrihed for forvaltningen til at treffe afgerelse i overensstemmelse
med de i loven fastsatte rammer. De uskrevne forvaltningsretlige begrens-
ninger, der gelder for forvaltningens skensudevelse bide i relation til af-
grensningen af lovlige kriterier * og i relation til selve afvejningen af disse,
er derfor yderst relevante pd miljerettens omrade som helhed og for athand-
lingen i szrdeleshed, jf. nermere herom i kap. 5, afsnit 5.4.

Serligt interessant er det, at rammelovene indeholder forskellige regelty-
per. Formalsbestemmelser angiver, hvilke formal loven skal varetage.

Interesseafvejningsregler angiver — i nogle tilfelde udtemmende — hvilke
hensyn og interesser der skal afvejes ved lovens administration, og udpeger
herigennem ofte, hvilke ovrige hensyn og interesser der kan inddrages ved
administrationen af loven ud over dem, der i forvejen fremgér af formalsbe-
stemmelserne.

Ud over formalsbestemmelser og interesseafvejningsregler kan af mere
teknisk karakter nevnes folgende typer af regler.

Afgrznsningsbestemmelseme angiver lovens anvendelsesomrade.®’

Legaldefinitionerne preciserer ord og udtryks indhold og udstrekning 2

det, skal de pdgzldende regler gennemfores ved lov, jf. legalitetsprincippet. Se nznmere
s om hjemmelskravet indeholdt i dette princip i kap. 5, afsnit 5.2.

Jf. Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering pa landbrugsomridet, 1996, side 32 med

henvisning til Hikan Hydén, Ram eller lag?, Om ramlagstifining och samhiillsorganisa-

tlon Civildepartementet, Ds C 1984:12, Stockholm, 1984, side | f.

Jf Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering p4 landbrugsomridet, 1996, side 33

7 Jf. Torstein Eckhoff v/Jan E. Helgesen, Rettskildel®re, 2001, side 51 f.
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Ikrafttredelsesbestemmelser afgrenser lovens anvendelse i tidsmassig
henseende ved fastszttelse af ikrafttredelsestidspunktet.

De forskellige regeltyper spiller en afgerende rolle som ramme for forvalt-
ningens virksomhed. De nzrmere retsvirkninger af rammebestemmelserne er
forskellige. Formalsbestemmelser, interesseafvejningsregler samt afgrans-
ningsregler vil i det falgende blive gennemgaet yderligere. Om legaldefiniti-
oneme skal blot anferes, at eksempler pa legaldefinitioner findes i hml. §§ 4-
6.

Grunden til, at der nermere vil blive fokuseret pa visse af de ovenn®vnte
regeltyper, er, at en teoretisk behandling findes at kunne bidrage positivt ved
den efterfalgende mere konkrete analyse af skennet ved forvaltningens admi-
nistration af ristoflovens tilladelsessystem samt bidrage til en yderligere nu-
ancering af bedemmelsen af visse miljaprincippers retskildemassige udtryk
og indhold. Dette skyldes, at de centrale bestemmelser, der normerer myn-
dighedernes skan i henhold til ristofloven, netop regeltypemassigt kan rubri-
ceres som formalsbestemmelser, afgrensningsregler samt interesseafvej-
ningsregler, og at disse regler kombineret hermed indeholder nogle centrale
miljeretlige principper. Derved kan en mere overordnet teoretisk tilgang gi-
vetvis bidrage til en eget forstaelse af disse reglers og princippers funktion
samt retsvirkninger ved udevelsen af den konkrete administration.

4.1.2. Skensnormeringsregler

Valget af udtrykket “skensnormeringsregler” er foretaget ud fra en vurdering
af, hvad formaisbestemmelser og afvejningsregler har til felles. Som over-
ordnet fellesnzvner er fundet deres forvaltningsretlige betydning for skens-
udovelsen.®’ Ved udtrykket “normering” menes, at reglerne ikke i alle tilfel-
de er sd pracist formuleret, at deres betydning prazcist kan udledes. Dette har
som konsekvens, at der ikke kan foretages en pracis afgrensning af de ram-
mer, de opstiller for skennet.”® Som udgangspunkt vurderes formalsbestem-
melsemes betydning for skensudavelse at vare starst i relation til selve ud-
pegningen af lovlige kriterier, men en betydning for selve afvejningen vurde-
res ogsé at kunne forekomme specielt i tvivistilfeelde. Interesseafvejningsreg-
lerme vurderes umiddelbart at have betydning for den del af skennet, der ved-

81 Jens Evald, Retskildene og den juridiske metode, 2000, side 30. Samt Torstein
Eckhoff v/Jan E. Helgesen, Rettskildelzre, 2001, side 52.

% Man skal veere opmarksom p4, at formdlsbestemmelserne derudover ogsd har betydning

for den centrale forvaltnings udstedelse af generelle retsakter som bekendtgorelser, vej-

ledninger mv.

Jf. nermere om den retlige betydning af skensnormeringsregleme og dermed baggrun-

den for valget af udtrykket normering n@rmere i kap. 5, afsnit 5.4.3.
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rerer fastleggelsen af lovlige kriterier. I relation til reglens betydning for af-
vejningen mé afgerelsen heraf bero pd en konkret vurdering af reglens formu-
lering.

Det er vigtigt at vere opmarksom pa, at skensnormeringsregler med be-
tydning for et givet retsomrade ikke blot kan findes i selve den “hovedlov”,
der regulerer retsomradet. For eksempel har de skensnormeringsregler, der
findes i planloven, tillige betydning ved administration af ristoflovens tilla-
delsessystem vedrerende landjorden, fx kan nzvnes pl. § 1 og § 6, stk. 3, der
gennem formulering af pl. § 9 fér betydning for den konkrete skensudavelse i
henhold til rastofloven. Pl. § 9, der i afhandlingen ofte betegnes “virke for-
reglen”, er formuleret siledes, at "Amtsradet og kommunalbestyrelser skal
virke for gennemforelsen af regionplanens retningslinjer for forhold omfattet
af § 6, stk. 3 og 4, herunder ved udevelse af befgjelser i medfor af lovgivnin-
gen”.

Det er vigtigt at sla fast, at pl. § 9 ikke i sig selv er en skensnormeringsre-
gel. Pl. § 9 har alene karakter af en prioriterings- samt afgreensningsregel, der
udstrzkker planlovens retsvirkninger til andre lovgivningsomrader ved at
give skensnormeringsreglen i form af en interesseafvejningsregel i pl. § 6,
stk. 3 indflydelse pa administrationsgrundlaget ved administrationen af anden
lovgivning, jf. nermere herom i kap. 7, afsnit 7.3.1 og kap. 8, afsnit 8.3.

4.1.2.1. Fastleggelse af begrebet formalsbestemmelser

Den nazrmere forstaelse af begrebet formaélsbestemmelser behandles kun
sparsomt i den juridiske litteratur. Jens Evald skriver, at formalsbestemmel-
sernes funktion ferst og fremmest er at fortzlle, hvad lovens formél er. Han
nevner som eksempel pa en formalsbestemmelse Ibl. § 1, stk. 1 nr. 1, men
gar ikke dybere ind i en definition.”' Det fremgér dog af det anforte, at han
ved afgrznsningen legger vagt pa, at bestemmelsens hovedopgave er at ud-
trykke lovens formal. Torstein Eckhoff beskzftiger sig ogsé i begrenset om-
fang med begrebet. Han fremhaver, at det som udgangspunkt er vigtigt at
have for gje, at en bestemmelses formal er noget, der er tillagt den, idet be-
stemmelser ikke i sig selv har nogen vilje pd lige fod med levende vasner.
Denne pointe har forst og fremmest betydning i relation til formaisbestem-
melsers retsvirkninger, som behandles senere i nervarende afsnittet, men kan
tillige ses som udtryk for, at formalsbestemmelser ogsé i Eckhoffs begrebs-
verden er ensbetydende med et indhold, der rummer en formalsangivelse.
Eckhoff er af den opfattelse, at formalsbestemmelser kan udgares af flere for-
skellige typer. Hans opdeling relaterer sig til rekkevidden af formalsbestem-

' Jf. Jens Evald, Retskilderne og den juridiske metode, 2000, side 30.
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melsen i den enkelte lov og er ikke begrenset til de indledende bestemmelser.
For det forste er der formalsparagraffer, som gzlder loven som helhed, for
det andet er der formalsbestemmelser, som alene angar en afgrenset del af
loven fx et kapitel, og endelig er der bestemmelser, hvori formélet med selve
bestemmelsen er angivet direkte i denne.”? Det kan diskuteres, om sidstnevn-
te er en formalsbestemmelse. Det skal havdes, at det ma vare en betingelse
for benzvnelsen ”forméalsbestemmelse”, at hovedindholdet af bestemmelsen
udgares af dens formalsangivelse. Fx opfatter jeg ikke hml. § 1, stk. 2 som en
formalsbestemmelse, men en afgrensningsregel. Hvorvidt det for Eckhoff er
en betingelse, at bestemmelsen stir i lovens indledning, kan ikke leses ud af
hans sparsomme bemarkninger.

Hakan Hydén har under betegnelsen handlingsregler foretaget en opdeling
af visse handlingsregler. Handlingsregler defineres overordnet som materielle
substantielle regler, som indeholder anvisninger om, hvad der skal geres. Han
udskiller under betegnelsen handlingsregler tre szrskilte typer. De tre typer,
der behandles serskilt af Hydén, er pligtnormer, afvejningsnormer og mal-
middelnormer. Til de tre typer af regler kobler forfatteren tre retlige argumen-
tationsmodeller, hvorved han satter reglernes overordnede karakter sammen
med deres anvendelse.

Med pligtnormer teenker Hydén pa “normer, der er opbygget ud fra et rets-
faktum-retsfolgemonster. Hermed menes, at reglen foreskriver, at ndr visse
fakta foreligger, sa skal en vis retsfolge indtrede. Reglen er med andre ord
selvtilstrekkelig, nar det gelder om at bestemme beslutningens indhold. Ud
fra retsreglen kan man drage slutninger om, hvilken handling, som er pabudt
eller forbudt.” Den retlige argumentationsmodel knyttet til pligtreglerne be-
tegnes den normrationelle model. Den retlige argumentation sker ved denne
type regler ved, at afgerelsen af, hvorvidt reglen kan anvendes pé foreliggen-
de fakta, ma afgeres ud fra, om reglen omfatter det foreliggende forhold.
Reglens hovedtrek bygger saledes pa en subsumtionslogik.”

Det fremgar tydeligt af ovenstiende, at Hydéns pligtregler ikke er skons-
normeringsregler af den simple grund, at reglen ikke indeholder noget
skensmoment. Pligtregler er siledes sddanne, hvor retsfelgen alene kan udle-
des ved retsanvendelse pa baggrund af fortolkning. Derfor er Hydéns betragt-
ninger vedrgrende denne type regler ikke af betydning i relation til en teore-
tisk behandling af skennet. Hans betragtninger er dog relevante, idet de bi-
drager til et mere helhedsorienteret billede af de handlingsregler, som er de
hyppigst forekommende ved formuleringen af tilladelsessystemer inden for

%2 Jf Torstein Eckhoff v/Jan E. Helgesen, Rettskildelzre, 2001, side 101 ¥,
*3 Jf. Hakan Hydén, Ram eller lag?, Om ramlagstiftning och samhillsorganisation, Civil-
departementet, Ds C 1984:12, side 21 f.
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miljerettens omréade.”* Det skal erindres, at domstolene prover fortolkningen
af sddanne regler tilbundsgéende, jf. kap. 5, afsnit 5.6.

Ud over pligtregler opererer Hydén med de for athandlingen szrligt rele-
vante afvejningsnormer og mal-middelnormer. Afvejningsnormerne vil blive
diskuteret nedenfor under interesseafvejningsregler.

Hydéns mal-middelnormer indeholder mélangivelser, som kan vare mere
eller mindre precise. De angiver ogsd midlet til at nd de angivne mél. Disse
regler adskiller sig fra pligtnormer ved, at man ikke direkte ud fra normen
kan drage slutninger om enskvardig handling. Derudover kreves yderligere
kundskab om den bedste mdde at nd malet pA. Hydén n®vner to bestemmel-
ser fra den svenske naturbeskyttelseslovs indledende bestemmelser samt be-
stemmelser andre steder i loven, der soger at efterleve disse mal, som eksem-
pel pa mal-middelnormer. > Den retlige argumentationsmodel, som er knyttet
til denne type regler, kalder Hydén for den mélrationelle model. I denne mo-
del trffes afgerelsen med udgangspunkt i en vurdering af konsekvenserne af
beslutningen. Argumentationen er sdledes nytteorienteret og rettet mod en
optimal opfyldelse af malangivelserne. Stillingtagen i henhold til den malra-
tionelle model krever séledes overvejelser om kausale sammenhange, som
kraever viden om, hvorledes virkeligheden ser ud, for at man kan bedemme,
om afgerelsen tjener til opfyldelse af malet.”®

Som det fremgér af Hydén, betegner han visse almene malstninger som
malnormer, mens regler til efterlevelse af disse normer betegnes som middel-
normer. Herfra er det ikke langt til den terminologi, som Basse bruger i flere
af sine fremstillinger,97 hvor hun betegner visse formalsbestemmelser — som
mdlsetningsregler og reglemne til deres opfyldelse (middelnormeme) — som
virkemidler til realisering af méls@tminger, jf. nermere om Basses malsat-
ningsregler nedenfor.”®

%% Jf. Hakan Hyden, Ram eller lag?, Om ramlagstiftning och samhillsorganisation, Civil-
departementet, Ds C 1984:12, side 19 fI. Opdeler overordnet retsregleme i konstitueren-
de regler, "handliggningsregler” og handlingsregler. Det vil ga for vidt i denne afhand-
ling nzrmere at behandle disse regler i deres helhed. Alene handlingsreglerne vil blive
behandlet i det folgende.

Jf. Hékan Hydén, Ram eller lag?, Om ramlagstiftning och samhillsorganisation, Civil-
departemnentet, Ds C 1984:12, side 23 f.

Jf. Hikan Hydén, Ram eller lag?, Om ramlagstifining och samhéllsorganisation, Civil-
departementet, Ds C 1984, side 25 f.

Jf. Ellen Margrethe Basse i Miljoklagenavnet, 1987, side 166 ff. Og fx Ellen Margrethe
Basse og Birgitte Egelund Olsen, "Virkemidler”, Miljeretten I, 2001, side 295 ff.

Jf. Ellen Margrethe Basse, Miljeankenzvnet, 1987, side 167 fT. vedrarende milsztnings-
regler, og samme i Miljeret, Samspillet mellem lovgivning og aftalte ordninger, 1999,
side 44ff vedrerende virkemidler. Virkemiddelterminologien er blevet en integreret del
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Det skal endelig fremhaves i relation til Hydén, at han ma fortolkes sile-
des, at han ikke afgranser malnormerne til alene at befinde sig i lovenes ind-
ledning. Det relevante for Hydén er alene, at der i reglen er formuleret en
maélsztning, som overordnet har en karakter, s den er udtryk for denne be-
stemte type handlingsregel. Dette bygger pa hans overordnede valg med hen-
syn til at rubricere malnormer under regeltypen handlingsnormer og ikke i
forhold til bestemmelsens fysiske placering i en given lov.

Ellen Margrethe Basse er den, der mest indgdende i dansk retsteori forse-
ger at give et mere specifikt bud pa, hvad der nermere skal forstas ved be-
grebet formalsbestemmelser. Hun anvender i sin disputats ”Miljeankenav-
net” fra 1987 * begrebet formalsbestemmelser, som en samlebetegnelse for
to undergrupper af retsregler — malsztningsregler og interesseafvejningsreg-
ler.'® Ellen Margrethe Basses opdeling af formalsbestemmelser baserer sig
mere konkret pd bestemmelsens materielle indhold og maske ogsé pa dens
fysiske placering i lovens indledning. Det fremgar sdledes, at der af Basse
alene tznkes pa formélsbestemmelser placeret i en ramme- og bemyndigel-
seslovs indledning.'”' Hvorvidt Ellen Margrethe Basse med dette udsagn me-
ner, at formalsbestemmelser alene begrebsmassigt kan omhandle en bestemt
type af regler i loves indledning, eller om begrensningen er foretaget alene
ud fra et hensyn til en afgrensning af analysens genstand, kan ikke umiddel-
bart nzrmere udledes.

Ellen Margrethe Basse opdeler sine malstningsregler i to forskellige ty-
per.

Den ene type er de bestemmelser, der alene angiver de specielle formal,
som loven sarligt skal sikre. Den anden type udgeres af bestemmelser, som
inddrager en mere helhedsorienteret malsatning, hvor loves specielle mél-
sztning kombineres med malsztninger, der ellers primart skal varetages efter
andre love. Det er dog kendetegnende for begge typer, at de retsvirknings-
massigt har karakter af programerkleringer, som vanskeligt kan péberabes

af den nationale miljeret, jf. sdledes ogsd Ellen Margrethe Basse og Birgitte Egelund Ol-

sen, Miljeretten 1, 2001, side 295, der definerer virkemidler, ”som de midler, myndighe-

derne kan anvende, for at pavirke menneskers handleméade eller for selv at tage vare pa

miljget”.

Jf. Ellen Margrethe Basse, Miljeanken®vnet, 1987, side 166 fI., der indholdsmssigt

bedemmes at svare til min samlebetegnelse “skensnormeringsregler” med den mulige

forskel, at mine skensnormeringsregler kan forefindes andre steder i de miljeretlige love

end i deres indledning, jf. n®rmere det anforte i bredteksten.

190y¢, ligeledes Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering pd landbrugsomrédet, 1996, side
33 samt Birgitte Egelund Olsen, Hvile i sig selv princippet, 1999, side 59, der begge
lzgger opdelingen til grund.

191§t Elien Margrethe Basse, Miljgankenzvnet, 1987, side 166 nederst.
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ved kontrolinstanserne pa anden made end som et bidrag til en subjektiv for-
tolkning af den relevante lovs materielle regler. 102

Interesseafvejningsreglerne er i henhold til Ellen Margrethe Basse en an-
den kategori af formalsbestemmelser. Disse beskrives som en type af regler,
der foreskriver, at interessen i at sikre de ideelle mal skal afvejes over for an-
dre modstdende hensyn som fx de samfunds- og virksomhedsekonomiske
omkostninger. Som eksempel nevner hun rl. § 3,103

Udtrykket “skensnormeringsregler” som samlebetegnelse for bade for-
maélsbestemmelser (malsetningsregler) og interesseafvejningsregler findes
efter min opfattelse mere rammende. Dette skyldes, som sagt, at disse regler
hver is@r er med til at opstille kriterier for det forvaltningsretlige sken i rela-
tion til en konkret lov i de tilfzlde, hvor de via afgreensningsbestemmelser
ma fortolkes at skulle inddrages ved fx administrationen af et tilladelsessy-
stem. Det er alene Basses malsztningsregler, som ber rubriceres under beteg-
nelsen formélisbestemmelser, da kun disse har til hovedformdl at bidrage til
en fastleggelse af lovens formal. Begrebet "formalsbestemmelser” er herefter
sammenfaldende med begrebet “malsztningsregler”, hvorfor der intet vindes
ved at opretholde sidstnevnte betegnelse.

Forméalsbestemmelserne nedenfor opdeles i flere grupper. Dette sker under
inspiration af den opdeling, som Ellen Margrethe Basse foretager af sine mal-
sztningsregler og Hydéns tankegang, hvorefter mal-middelnormerne inde-
holder mélangivelser, som kan vere mere eller mindre precise, jf. ovenfor.
Der gores i den forbindelse opmarksom pa, at formalsbestemmelser ligesom
de ovrige rammebestemmelser i min begrebsverden ikke kun er at finde i lo-
ves indledning, men ogsa kan forekomme andre steder i en given lov. For-
malsbestemmelserne rubriceres siledes alene pa baggrund af deres materielle
indhold og udformning, hvorfor deres fysiske placering i love eller fx be-
kendtgerelser er uden betydning. Det kan dog medgives, at rammebestem-
melserne inklusiv formalsbestemmelser i sagens natur hyppigst er at finde i
miljslovenes indledning.'™

Som udgangspunkt vil formalsbestemmelserne nedenfor siledes blive op-
delt i henholdsvis brede og sn@vre formélsbestemmelser, selvom opdelingen
ikke kan foretages skarpt. Dette sker med det formal at muliggere et mere
generelt perspektiv pd miljeretlige skensnormeringsregler, som i kap. 5 knyt-

192} Ellen Margrethe Basse, Miljeankenzvnet, 1987, side 167 f.

193 £ Ellen Margrethe Basse, Miljoankenzvnet, 1987, side 169 f.

194 Jf. Hakan Hyden, Ram eller lag?, Om ramlagstiftning och sambhillsorganisation, Civil-
departementet, Ds C 1984, opdeler heller ikke i forhold til fysisk placering i lovene, jf.
ovenfor.
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tes sammen med et mere generelt perspektiv pa disses retlige betydning over-
ordnet set.'”®

Falles for de to typer af formalsbestemmelser er, at de i deres reneste form
ensidigt eller som hovedsigte indeholder en angivelse af lovens formal. For-
malsbestemmelserne indeholder siledes ikke direkte som interesseafvejnings-
reglen en opregning af, hvilke hensyn og interesser som skal afvejes ved lo-
vens administration. Sddanne hensyn og interesser ma ofte i stedet udledes
ved fortolkning af bestemmelserne. Formélsbestemmelserne angiver p& den
made uden at vere udtemmende via formalsangivelserne direkte eller indi-
rekte nogle af de hensyn og interesser, som loven er sat til at varetage, og som
dermed udger lovlige kriterier ved lovens administration. Formalsbestemmel-
serne har ogsd samme udgangspunkt med hensyn til retsvirkninger, jf. nar-
mere herom i kap. 5, afsnit 5.4.3.1 og 5.4.3.2.

Der er ogsé forskelle pa de to typer af formalsbestemmelser, om end gren-
sen mellem disse ikke kan fastlaegges helt klart.

De brede formalsbestemmelsers indhold har en vag og elastisk karakter.
Under kategorien herer de helhedsorienterede bestemmelser og de bredt for-
mulerede bestemmelser, jf. fx mbl. § 1, stk. 1 og nbl. § I, stk. I.

De sncevre formalsbestemmelser antager ligesom de brede flere forskellige
former. Felles for de sn®vre formalsbestemmelser er, at de konkret kan iden-
tificeres som angivende et mere bestemt formal (hensyn), som skal varetages
via loven. Formalsangivelsen er i disse bestemmelser ofte mere specifikt
formuleret, end det er tilfeldet med de brede formalsbestemmelser. Dette
skyldes, at de ofte er udtryk for en form for konkretisering og precisering af
de brede formalsbestemmelser. Den sterste kategori af snzvre formaisbe-
stemmelser inden for miljerettens omrade er dem, hvori er indeholdt egentli-
ge miljeprincipper. Det er dog sjeldent forekommende, at det direkte stir
anfort, at formuleringen dzkker over, at et miljeprincip herved er gzldende
ved lovens administration.'® Det krever ofte fortolkning at ni frem til, at
bestemmelsen enten udelukkende eller som et element af flere reprasenterer
et miljeprincip. Som et eksempel kan fremhaves bestemmelsen i mbl. § 3,
stk. 2, nr. 1, som der i litteraturen er enighed om er udtryk for en lovlig iagt-

19 Det er herefter tanken, at disse generelle betragtninger i det omfang det er muligt, skal
bruges som afset til en analyse af ristoflovens skensnormeringsregler samt generelle ud-
ledninger som folge heraf. Der knyttes flere bemarkninger til formalsbestemmelsernes
retsvirkninger pa det mere generelle plan i kap. 5, afsnit 5.4.3.

1% Som et eksempel herpa kan dog nzvnes mbl. § 3, stk. 1, hvori mindst forurenende tekno-
logi-princippet (BAT) er direkte nzvnt (af nogle forfattere benzvnt forureningsbegrzns-

ningsprincippet).
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tagelse af forsigtighedsprincippet ved udstedelse af generelle retsakter.'”” Et
andet eksempel er rl. § 1, or. 3-5, som er udtryk for en tankegang, der er sam-
stemmende med det, der i dag har faet betegnelsen rastofhusholdningsprin-
cippet, jf. nedenfor i afsnit 4.2.2 De snavre formalsbestemmelser er ofte ud-
tryk for srlige administrationsprincipper, som er helt specifikke for netop
den lov, hvori de er optaget. Som eksempler pa andre sn®vre formalsbe-
stemmelser kan nzvnes, mbl. § 4, hml. § 3 stk. 1.'%

Det skal preciseres, at begrebet ”formalsbestemmelser” skal holdes adskilt
fra betegnelsen "lovens formal”. Ferstnzvnte er alene udtryk for en definition
af en bestemt type af retsregler, hvis hovedindhold er en formalsangivelse,
mens betegnelsen “lovens formal” dekker over den fastleggelse af lovens
formal som helhed, der finder sted via fortolkning af alle gengse fortolk-
ningsdata. Lovens formal vil saledes fremgé af formélsbestemmelser, andre
bestemmelser i loven (fx andre rammebestemmelser), lovens motiver samt
ved en samlet gennemgang af lovkomplekset eller eventuelt af bredere over-
vejelser vedrerende lovens formél. Formélsbestemmelserne er sdledes alene
en brik i den teleologiske tolkning med henblik pa en fastleggelse af lov-
reglers retsvirkninger, herunder fx rekkevidden af lovens kompetenceregler.

4.1.2.2. Interesseafvejningsregler
Ristofloven indeholder i § 3 en interesseafvejningsregel. Reglen formodes at
vare af stor betydning ved lovens konkrete administration. Der skal i det fol-
gende indledningsvist ske en nermere begrebs fastleggelse af, hvad der for-
stas ved interesseafvejningsregler.

Interesseafvejningsregler beskrives af Basse som regler, der foreskriver, at
forskellige modsatrettede hensyn og interesser skal afvejes overfor hinanden,
inden de administrative myndigheder treffer afgorelse i en konkret sag.'®

Hydén inddeler som tidligere navnt tillige sine handlingsregler i afvej-
ningsnormer. Afvejningsnormer beskrives som kendetegnet ved, at reglen
angiver, hvilke interesser der skal varetages i beslutningsprocessen, og hvor-
dan disse interesser skal vagtes mod hinanden. Som det er tilfeldet med de
ovrige regeltyper rubriceret under handlingsregler, knytter Hydén en retlig
argumentationsmodel til denne type af regler. Denne benzvnes i dette tilfzl-
de som interesseafvejningsmodellen. Her er malet at gore det muligt at opna
et kompromis mellem modstridende interesser. Den retlige argumentation
handler i disse tilfelde om at udpege de forskellige interesser, som forekom-

107
108

Jf. nermere herom nedenfor i afsnit 4.2.3.

Ristoflovens snzvre formalsbestemmelser gennemgas narmere serligt i kap. 5, afsnit
5.4.3 samt kap. 7, afsnit 7.2 og kap. 8, afsnit 8.4.

109 g, ligeledes Ellen Margrethe Basse, Miljpankenavnet, 1987, side 169.
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mer i relation til beslutningssituationen (afvejningen)' ' samt at argumentere

for, hvorledes disse interesser skal vagtes mod hinanden i forening med den
normative stillingtagen, som afvejningsnormen kan indeholde.'"!

I modsztning til Basse stiller Hydén siledes det yderligere krav til sin in-
teresseafvejningsregel, at denne tillige skal indeholde en angivelse af, hvorle-
des de udpegede interesser skal afvejes i forhold til hinanden. Herved ind-
bygger Hydén den forudsztning for betegnelsen afvejningsregel, at den tillige
skal indeholde en angivelse af vegmingen mellem de i reglen opregnede in-
teresser, for at den kan betegnes som en afvejningsregel. Heroverfor skal be-
markes, at det ikke bar vere en forudsztming for, at reglen kan rubriceres
som en afvejningsregel, at den samtidig tager stilling til den indbyrdes vagt-
ning af de opregnede hensyn. Det ma vere tilstrekkeligt, at reglen udpeger
de interesser, som skal vagtes overfor hinanden, og pd den made udpeger det
kompleks af interesser, der skal tillegges vagt uden dog at angive den eksak-
te vaegtning af disse szrligt fremhavede interesser indbyrdes,''? jf. nzrmere
om prioriteringsregler i kap. 5, afsnit 5.4.2.2.1. Det er dog en forudsztning
for det anforte, at reglen bibeholder sin karakter af interesseafvejningsregel,
hvorved forstas, at den angiver de opregnede interesser som i et vist omfang
indbyrdes modstéende, hvorved en afvejningssituation (et sken) bliver aktua-
liseret. Et for athandlingen relevant eksempel pa, at en interesseafvejningsre-
gel i dansk ret udpeger de interesser, der skal afvejes mod hinanden uden
samtidig at udpege, hvilken vagtning de forskellige interesser indbyrdes skal
have, findes i rl. § 3, jf. nermere herom i kap. 8, afsnit 8.2. Det skal fremhe-
ves, at det ovenfor anforte vedrerende vagtningen af interesser/hensyn nzvnt
i interesseafvejningsreglen alene angdr den indbyrdes vagtningen af de i reg-
len opregnede interesser. Eksternt betyder fastsettelsen af lovlige kriterier i
form af en interesseafvejningsregel derimod en vagtning af interesser, idet
udvalgelsen af de lovlige hensyn opregnet i bestemmelsen, som regel betyder
en opprioritering af disse interesser overfor andre ikke nzvnte interesser. Det-
te gelder serligt i de tilfzlde, hvor det identisk med rl. § 3 angives, at inter-
esseafvejningsreglen udtemmende angiver, hvilke kriterier der fra lovgivers
side er fundet si vasentlige, at de skal vare lovlige at tillegge vagt under

110
1l

Min tilfgjelse.

Jf. H3kan Hydén, Ram eller lag?, Om ramlagstiftning och samhillsorganisation, Civil-
departementet, Ds C 1984, side 23 og 25.

125¢ Garde og Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret, Almindelige
emner, 2004, side 139, hvor der ved en begrebsfastsztielse af "afvejningsregler” angives
folgende: "Afvejningsreglerne indeholder typisk en precisering af, hvilke kriterier der
skal inddrages i afvejningen og evt. af, hvilken vagt de skal tillegges (som prioriterings-
regler).” (min udh&vning).
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afvejningen. Den konkrete vagtning af de i interesseafvejningsreglen frem-
hzvede modstaende interesser er dog lagt ud til de administrative myndighe-
ders sken. Fordelen ved denne lovgivningsteknik er en mere fleksibel lovgiv-
ning, hvor de administrative myndigheder har friere mulighed for at tilpasse
afvejningen til den konkrete situation. Faren ved denne type interesseafvej-
ningsregler er dog selvfaigelig i de tilfelde, hvor disse skal administreres af
decentrale myndigheder, at praksis ikke kan leve op til den almindelige for-
valtningsretlige lighedsgrundstning, jf. nedenfor.

Det af Basse formulerede kriterium for at kalde en regel for en interesseaf-
vejningsregel kan tiltreedes. En interesseafvejningsregel indeholder en udpeg-
ning af modstaende interesser/hensyn, som skal tages i betragtning ved lo-
vens administration, men det er ingen betingelse for reglens rubricering som
interesseafvejningsregel, at den tillige angiver den indbyrdes vagtning af dis-
se interesser, eller at udpegningen af modstiende lovlige interesser eller hen-
syn er udtemmende foretaget i interesseafvejningsreglen. Afgerende er alene
om reglen, som Basse formulerer det, har et indhold, der kraver, at forskelli-
ge modsatrettede hensyn og interesser skal afvejes overfor hinanden, inden de
administrative myndigheder treffer afgorelse i en konkret sag.

I relation til athandlingens hovedlov rejser ovennavnte fremstilling tvivl
om, hvorledes karakteren af rl. § 1, nr. 1 skal bedemmes. Er reglen en for-
madlsbestemmelse, eller er den udtryk for en interesseafvejningsregel. Reglen
har falgende formulering:

"§ 1. Lovens formal er at sikre:

at udnyttelse af rdstofforekomster pd land og hav sker som led i en baredygtig udvikling
efter en samlet interesseafvejning og efter en samlet vurdering af de samfundsmessige hen-
syn, derer naevnt i § 3.”

Reglen indeholder to elementer, dels en formalsangivelse og dels et krav om,
at lovens administration skal bygge pa en samlet afvejning og vurdering af
interesserne n&@rmere opregnetirl. § 3.

Da der forefindes en specifik interesseafvejningsregel i rl. § 3, som der
henvises til, mé reglens hovedsigte vare formalsangivelsen, som er, at udnyt-
telsen af rastoffer sker som led i en beredygtig udvikling. Rl. § 1, or. 1 vurde-
res derfor at vere en regel, som overordnet méa karakteriseres som en for-
malsbestemmelse. Henvisningen til § 3 som en konkretisering af, hvilken af-
vejning af interesser der karakteriserer en “baredygtig udvikling” i lovens
forstand, betyder dog, at bestemmelsen ma opfattes som en snaver formals-
bestemmelse og ikke en bred formalsbestemmelse, jf. opsplitningen i de to
typer formalsbestemmelser ovenfor. Om denne konkretisering af et ellers
meget bredt princip som bzredygtighedsprincippet ved lovens konkrete ad-
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ministration betyder en starre retlig gennemslagskraft og dermed eget opfyl-
delse af malsztningen bag princippet, er et af afhandlingens hovedformal at
fa afdakket.

Dette aktualiserer igen diskussionen af, om interesseafvejningsreglerne ber
karakteriseres som sk@nsnormeringsregler eller som formalsbestemmelser.
Séfremt reglens hovedformal er normeringen af skensudevelsen ved lovens
administration med det formal at sikre en optimal efterlevelse af lovens for-
maélsbestemmelser, findes det anstrengt at karakterisere regeltypen som en
formalsbestemmelse, idet ”formalsangivelsen” ikke er reglens hovedfunktion.
I stedet mé hovedfunktionen bedemmes som verende et middel til efterlevel-
se af formalsbestemmelsen.

Safremt det kan bekreftes ved den efterfalgende konkrete analyse af ra-
stoflovens tilladelsessystem som varende reglens primare funktion at vare et
materielt redskab til sikring af en opfyldelse af lovens formal, vil dette bidra-
ge til underbygning af opfattelsen af, at interesseafvejningsreglerne ikke er
formdlsbestemmelser og dermed ikke ber rubriceres under denne betegnelse.
Interesseafvejningsreglerne ma sa i stedet opfattes som en sarlig form for
handlingsregler til gennemferelse af formalsbestemmelserne, der udtrykt med
Hydéns terminologi har mere til felles med middelnormerne end med mal-
normerne (mine forméalsbestemmelser), og dermed mere hensigtsmassigt pa
baggrund af til deres betydning for lovens administration kan rubriceres som
interesseafvejningsregler under samlebetegnelsen ”skensnormeringsregler” i
stedet for "formalsbestemmelser”.

4.13. Afgrensningsbestemmelser

Nér der skal treffes en konkret afgerelse, er det altid vigtigt, at lovens
og/eller den enkelte bestemmelses anvendelsesomrade respekteres. Fastleg-
gelse af anvendelsesomradet er derfor en forudsetning for bedemmelsen af
lovligheden af forvaltningens afgerelse.

En bestemmelses anvendelsesomrade er som regel begr®nset i saglig, per-
sonel og stedlig henseende. '

Begrznsningerne kan fremga af selve bestemmelsen eller af generelle be-
stemmelser i selve loven. Det er bestemmelser af sidstnzvnte karakter, som i
det folgende benzvnes afgrensningsbestemmelser. Disse bestemmelser er
karakteriseret ved, at de som hovedformal indeholder en afgrensning af lo-
ven i en af de ovenfor nzvnte henseender. Som eksempler pé afgreensnings-
regler kan nevnes rl. § 2, mbl. § 2 samt hml.'"* § 2.

"3 ¢ Torstein Ekshoff, Rettskildelzere, 2001, side S1.
43¢ lov nr. 476 af 30. juni 1993 om beskyttelse af havmiljoet.
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Via den saglige afgrensning bestemmes, fx hvilke virksomheder en be-
stemmelse finder afvendelse pd. Her kan som eksempel navnes hml. § 2, i
henhold til hvilken loven alene omfatter skibe, luftfartajer og platforme under
forudsetning af, at visse nermere opregnede kriterier er opfyldt. Nevnes kan
ogsd mbl. § 35 med henvisning til bilagene i godkendelsesbekendtgerelsen,
der nzrmere udpeger, hvilke virksomheder der er omfattet af kap. 5.''®

Med personelle afgransninger menes bestemmelser, der sigter pa at give
visse personer kompetencer, rettigheder og pligter. Som eksempler herpd kan
nzvnes fx mbl. §§ 65-66 om kommunemes tilsyn eller mbl. §§ 98-99 om
segsmalskompetence. Egentlige bemyndigelsesbesternmelser holdes uden for
begrebet.

Med stedlige afgrensninger menes grenseme for, hvor virksomhederne
ma foregd, eller begivenhederne ma have fundet sted. Som klart eksempel
herpa skal igen n&vnes hml. § 2, stk. 1, nr. 1-4, hvoraf det blandt andet frem-
gar, at loven omfatter danske skibe og skibe, der befinder sig pa dansk soter-
ritorium (min udhavning) mv.

Afgrensningsregler suppleres ofte af legaldefinitioner, fx hml. § 4, jf.
nzrmere ovenfor.

Afgrensningsregler, som foretager afgrensning af fx lovens tidsmassige
udtrekning behandles ikke under begrebet. Som eksempler pa sadanne regler
kan nzvnes ikrafttreedelsesbestemmelserne i rl. § 48, mbl. § 112, hml. § 64.

De bestemmelser, som har betydning for rastoflovens afgrensning, be-
handles nzrmere i kap. 6.

4.2. Miljeprincipperne som begreb og malsztning samt lidt om
retsvirkninger
Ud over de forvaltningsretlige principper eksisterer der inden for miljerettens
omrade nogle miljgprincipper, jf. neermere nedenfor.

Den retlige betydning af miljaprincipperne er omgivet af en vis usikker-
hed, specielt, nar det gelder betydningen af disse i forbindelse med myndig-
hedernes konkrete administration af miljelove.''¢

13y, bekendtgorelse om godkendelse af listevirksomheder, bekendigerelse nr. 652 af 3. juli

2003.

Se eksempelvis: Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering pa landbrugsomridet, 1996,
side 37, hvor der anfores folgende. ”De miljeretlige principper vil som formalsbestem-
melseme i ovrigt ofte have karakter af retningslinjer. De vil sjzldent fa direkte indflydel-
se pd enkeltafgarelser, men vil snarere tjene som retningslinjer for den generelle admini-
stration efter loven. Principperne vil kunne tjene som stetteargumenter for et bestemt
sags udfald i forbindelse med en afvejning eller prioritering af forskellige hensyn og inte-
resser. Derimod vil en afgerelse sj®ldent kunne basere sig alene pa et miljeretligt prin-
cip. Der kan dog vere tale om, at et miljeretligt princip, der er nedfeldet i lov, giver bor-
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et er derfor fundet relevant for det forste nermere at behandle de for af-
handlingen relevante miljeprincippers indhold samt for det andet — inden den
konkrete analyse af rastoflovens administrationsgrundlag ved udstedelse af
konkrete retsakter — at foretage nogle mere generelle overvejelser over, hvil-
ken retskildemassig betydning disse principper ved administrationen af lig-
nende miljglove, som udgangspunkt mé vurderes at have.

Miljeprincippemne analyseres sdledes i nerverende kapitel for det forste
som begreb og malsztning. I tilknytning hertil underseges for det andet rets-
virkningerne af de udvalgte principper i samspil med de forvaltningsretlige
principper samt gvrige rammebestemmelser. Ved behandlingen af miljeprin-
cipperne som malsztning og begreb er det formalet at fA preciseret disse
princippers n@rmere materielle indhold. Det vil fremga af gennemgangen
nedenfor, at de principper, der samlet kaldes miljeprincipper, er meget for-
skellige.

Overordnet kan man fremdrage beredygtighedsprincippet som det vigtig-
ste miljeprincip. I dette miljeprincip indeholdes alle de @vrige miljeprincip-
per.''” Derfor skal en analyse af de to evrige udvalgte miljeprincipper tillige
ses som en analyse af en serlig forgrening af dette princip, hvorfor alene de
overordnede trzk af baredygtighedsprincippet indledningsvis vil blive pre-
senteret.

Generelt kan anfares, at de principper, der samlet betegnes som miljeprin-
cipper, er meget forskellige. Nogle miljeprincipper har hovedsagelig karakter
af virkemidler til realisering af andre miljeprincipper, mens andre miljeprin-
cipper har et mere selvstendigt indhold til underbygning af deres vigtige
funktion som virkemiddel til realisering af en baredygtig udvikling. Milje-
principper, der overvejende har karakter af en direkte underbygning af tanke-
gangen om en bzredygtig udvikling, er for eksempel vugge-til-grav princip-
pet,''®* mens rastofhusholdningsprincippet kan nzvnes som et eksempel pa et
princip, der med et selvstendigt supplerende indhold udvider baredygtig-
hedsprincippets mere stringente hovedindhold. Réstofhusholdningsprincippet
fungerer sdledes ikke alene som virkemiddel til opndelse af en bzredygtig
udvikling, men indeholder tillige i sig selv en selvstzndig malsetning om

geme et krav pd, at der foretages en afvejning eller prioritering af nrmere angivne inter-
esser.”

Jf. Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering af landbruget, 1996, side 37. Ellen Mar-
grethe Basse, Farligt gods ad vej og jembane, 2000, side 234. Ellen Margrethe Basse og
Helle Tegner Anker, “Miljoprincipper og traditionelle retlige principper”, Miljeretten I,
2001, side 100.

"8 Jf nzermere om dette princip i Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Milje-

principper og traditionelle retlige principper”, Miljaretten I, 2001, side 120 f.
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beskyttelse af visse typer af naturressourcer, jf. nedenfor. Rastofhushold-
ningsprincippet er af afggrende betydning ved administration af rastofloven,
hvorfor dette princip vil blive indgdende behandlet nedenfor. Derudover vil
der ogsa blive fokuseret nermere pé forsigtighedsprincippet, idet det findes
vasentligt at diskutere betydningen af dette princip ved den miljeretlige en-
keltsagsadministration herunder szrligt i relation til vurderingen af eksisten-
sen af det beskyttelsesvaerdige gode i forbindelse med udavelse af det bevis-
sken, som myndighederne skal foretage forud for udevelsen af det forvalt-
ningsretlige sken.''®

4.2.1. Beredygtighed som milsztning og retsteoretisk begreb

Det angives indledningsvist i formalsbestemmelsen til rastofloven, jf. rl. § 1,
nr. 1, at det overordnede formél med loven er at sikre ... at udnyttelse af ra-
stofforekomsterne pa land og hav sker som led i en beeredygtig udvikling ...".
Som folge heraf er en afdekning af, hvad der n@rmere forstds ved bzredyg-
tig udvikling central.

Milsztningen bag baredygtighedstankegangen er, at nutidens mennesker
skal indrette deres aktiviteter, forbrug mv. pa en sddan made, at ogsa de frem-
tidige generationer har noget at leve af. Malet er at bryde med den hidtidige
sammenh&ng mellem ekonomisk vakst og vakst i ressourceforbrug og mil-
jobelastning.

Bazredygtighedstanken er skabt i internationalt regi. Den har forst og frem-
mest sit udspring i den af FN nedsatte Brundtland Kommission, der i 1987
afgav en rapport med titlen ”Vor felles fremtid”. Rapporten satte fokus pa
behovet for at sikre helhedstenkning under overskriften “’beredygtig udvik-
ling”. 1 forbindelse med FN’s Rio-konference om “Milje og Udvikling”
(1992) var malsztningen at sikre koordination pa tveers af landegrenser og pa
tvars af saglige kompetencer samt at sikre offentlighedens aktive deltagelse i
beslutmingsprocesser.

Den internationale mals®tning om bearedygtighed omfatter i dag en vaegt-
ning af skonomisk bzredygtighed og fordelingsspergsmél mellem fattige og
rige befolkningsgrupper. Interessen samler sig iser om, hvordan den fremti-
dige ressourcesituation kan varetages pa en tilfredsstillende made, uden at det
forhindrer en social og materiel udvikling.'”®

Begrebet baredygtig udvikling er, som det fremgér af ovenstiende, et me-
get abstrakt, overordnet og vidt forgrenet begreb. Ifelge Helle Tegner Anker
kan der dog bla. af Brundtlandrapporten udledes en keme af begrebet:

119

120 Jf. nermere herom i kap. 7, afsnit 7.5.

Jf. Ellen Margrethe Basse, "Miljorettens udvikling og grundlag”, Miljeretten 1, 2001,
side 27 f.
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“Nemlig, at der er tale om en samordning eller helhedsvurdering af forholdet
mellem de centrale elementer: miljg, skonomi og samfund.”'!

Bzredygtighedsmélsztningen er kodificeret i Traktaten om det Europi-
ske Fellesskab (TEF) artikel 2.

Bestemmelsen fastslar, at Fallesskabet har til opgave som helhed at frem-
me en harmonisk, afbalanceret og baredygtig udvikling af den ekonomiske
virksomhed, en baredygtig og ikke-inflationzr vakst, et hejt niveau for mil-
jobeskyttelse og forbedring af miljekvaliteten mv.'?

Brundtland Kommissionens ovennavnte rapport blev i Danmark fulgt op
af regeringens “Handlingsplan for milje og udvikling” (1988), der bl.a. frem-
hevede de miljemassige problemer knyttet til overforbrug af naturressour-
cerne.

Siden er denne handlingsplan understgttet af et utal af andre handlingspla-
ner, love mv. Bla. er baredygtighedsbegrebet efterfoigende indsat i en
mangde hovedlove inden for miljgomradet. Som centrale eksempler kan
nzvnes naturbeskyttelsesloven, miljebeskyttelsesloven, planloven samt ra-
stofloven.'?

Begrebet “baredygtig udvikling” deler sig groft skitseret i to. Den forste
del refererer sig til den snzvre opfattelse af baredygtighed, hvor begreber
som naturens tilegrenser, terskelverdier, carrying capacity mv. er centrale,
dvs. hvor der tages udgangspunkt i naturens bzredygtighed og ressourcehus-
holdning. Den anden del relaterer sig til den sammenh#ng, hvori de natur- og
miljemassige overvejelser indgér. Her fokuseres pd sammenh®ngen mellem
miljs, skonomi og samfund.'** I athandlingen berores begge dele af begrebet.
Dette skyldes, at begge dele af begrebet spiller en central rolle i forbindelse
med den afvejning, der skal finde sted fra myndighedernes side, nar de mod-
tager en ansegning om rastofindvinding. Den vurdering, myndighederne skal
foretage af den miljemassige skadevirkning af en given tilladelse, er stzrkest
bundet til forste del af bzredygtighedsbegrebet, hvorimod den samlede inter-
esseafvejning er udtryk for en iagttagelse af den anden del af begrebets
grundtankegang, jf. henvisningen irl. § 1, nr. 1 til rl. § 3. Anden del af begre-
bet er med sin bredde en afgerende faktor i relation til al lovgivning inden for
miljerettens omrade, idet denne sammenfatter den helhedstankegang, der som
et kendetegn efterstreebes pa miljgomradet, og som bevirker, at en enkelt mil-

121 §f Helle Tegner Anker, Miljoretlig regulering af landbruget, 1996, side 38.

122 §f Ellen Margrethe Basse, "Miljorettens udvikling og grundlag”, Miljeretten I, 2001,
side 27 f.

123 5. Ellen Margrethe Basse, “Miljerettens udvikling og grundlag”, Miljeretten 1, 2001,
side 29.

124 Jf. Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering pa landbruget, 1996, side 37 f.
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jelov ofte skal ses i en bredere kontekst med inddragelse af flere af de avrige
miljelove.

Bearedygtighedsprincippets retskildemassige status betragtes i den danske
retslitteratur hovedsageligt som udtryk for en politisk malsztning — eller for
politiske signaler. En sidan malsetning har efter Basses opfattelse karakter af
en retlig standard/retningslinje uden direkte retsvirkninger i forhold til bor-
gemne. Den retter sig primart mod forvaltningen. Det forudsattes ikke, at de
administrative myndigheder i forvaltningen alene bestreber sig pa at realisere
den angivne malsztning om “bzredygtig udvikling” — malsetningen er alene
et fortolkningsbidrag ved anvendelse af formalsfortolkning og ved afgrans-
ning af lovlige kriterier. Mélopfyldelsen ma ske under forneden hensyntagen
til andre ved loven accepterede hensyn. '** I sin seneste fremstilling fremhz-
ver Basse fortsat, at médlsztningen om baredygtig udvikling primart vedrerer
politikken. I relation til myndighedemes konkrete beslutningsgrundlag angi-
ves dog, at beredygtighedskravet er udtryk for en negativt formuleret mal-
s@tning, nemlig at “der ikke ma blive tale om en udvikling, der ikke er bare-
dygtig”. Heri ligger efter Basses mening et krav om, at der ved myndigheder-
nes konkrete administration skal treffes beslutninger, der forhindrer langsig-
tede konsekvenser af tilladte aktiviteter, som ma karakteriseres som ikke
holdbare. ”"Materielt indebarer malsetingen krav om en inddragelse og ri-
melig prioritering af bledere interesser i den afvejning, der skal prege sével
skonsudovelse som retsanvendelse. Ud over de traditionelle individuelle ret-
tigheder, der beskytter borgerne mod overgreb, ma der forudsttes en retlig
beskyttelse af nulevende og fremtidige generationers interesser i at leve i et
miljo af en vis kvalitet.”'?

Det af Basse anforte vedrerende “princippets betydning ved skensudevel-
sen” er problematisk, idet princippets uprzcise indhold i den henseende er en
svaghed. Dette kommer da ogsé frem via det anferte, idet der meget bredt og
udefineret tales om en prioritering af “’bledere interesser” ved skensudavelsen
og retsanvendelsen. Da forvaltningen af miljelovene overvejende finder sted
pd decentralt niveau i forvaltningen, er der, safremt princippet skal tillegges
storre betydning som selvstendig retskilde med indflydelse pd afvejningen,

125y, Ellen Margrethe Basse, Miljpanken®vnet, 1987, side 167. Ellen Margrethe Basses

udsagn er i disputatsen rettet mere generelt pa alle malsatningsregler. Jeg har anvendt
det her, idet jeg finder det rammende for de generelle formalsbestemmelser, jf. nrmere
vedrerende de retskildemassige overvejelser i relation til af formalsbestemmelserne ne-
denfor under kap. 5, afsnit 5.4.3. Se ligeledes Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering
af landbruget, 1996, side 37.

"% Jf. Ellen Margrethe Basse, "Miljorettens udvikling og grundlag”, Miljeretten I, 2001,
side 29 f,
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en markant risiko for eget vilkarlighed og ulighed og dermed en tilsidesattel-
se af vasentlige retssikkerhedsprincipper, safremt princippet selvstzndigt
skal kunne pavirke afvejningen i retning af en bred varetagelse af “bladere
interesser”. Dette skyldes princippets meget overordnede karakter og dermed
manglende przcise materielle indhold i forhold til den egentlige retsanven-
delse.

Den manglende mulighed for nejagtig precision af begrebet medferer sa-
ledes, at dets betydning i retlig henseende isoleret set er og ber vere mindre,
idet kravene til forvaltningshjemmel ved skensmassige afgarelser tilsiger, at
en afgorelse ikke pd grund af precisionskravet til forvaltningens hjemmels-
angivelse kan stettes direkte pd det overordnede og vage bzredygtigheds-
princip. Var dette tilfzldet, ville det fere til stor usikkerhed for borgerne, idet
deres retsstilling ville vaere meget uklar og upracis. Dette ville derfor vaere
retssikkerhedsmassigt betenkeligt samt skabe stor risiko for vilkarlig for-
skelsbehandling af borgeren i forbindelse med de decentrale myndigheders
administration af lovgivningen. En forskelsbehandling, der ville vare i strid
med lighedsgrunds®tningen, jf. nermere om denne grundsztning i kap. $,
afsnit 5.4.1.5 samt 5.4.2.1.

Som noget s@regent i rastofloven er forstielsen af baeredygtighedsprincip-
pets indhold i vesentlig hajere grad preciseret, end det normalt er tilfeldet i
andre miljelove.'”’ Dette skyldes, at det direkte i § 1, nr. 1 i rastofloven er
preciseret, hvad der i loven forstds ved en beredygtig udvikling, nemlig at en
ansegning vurderes pad baggrund af en samlet interesseafvejning af lovlige
kriterier nevnt i rl. § 3. Det vil vare et athandlingens mal at afdeekke den ret-
lige betydning af lovens opbygning for baredygtighedsprincippets gennem-
slagskraft, herunder om det i praksis kan efterspores, om princippet i denne
mere precise udformning betyder en opprioritering af “bledere interesser”
ved afvejningen, sdledes som Basse synes at forudsatte. Den szregne opbyg-
ning, hvor baredygtighedsprincippet ved sammenkoblingen med interesseaf-
vejningsreglen som et overordnet “lig” bliver lagt ned over det sken, som
skal foretages pa baggrund af rl. § 3, skaber pa forhand en formodning for, at
baredygtighedsprincippet i hejere grad i rastofloven end i andre miljelove
spiller en rolle ogsé ved den konkrete administration af loven.

4.2.2. Rastofhusholdningsprincippet m.fl.

I forbindelse med behandlingen af skensudevelsen ved administration af ra-
stoflovens tilladelsessystem vedrerende landjorden vurderes rastofhushold-
ningsprincippet umiddelbart at spille en stor rolle. Dette miljeprincip under-

127 3¢ il sammenligning bredygtighedsprincippets udtryk i fx miljsbeskyttelseslovens § 1

og naturbeskyttelseslovens § 1.
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kastes derfor i det falgende en nermere analyse, hvor det afgrenses og defi-
neres i forhold til andre tilgreensende principper. Denne afgrensning og defi-
nering af ristofhusholdningsprincippet leder, som overskriften antyder, til en
argumentation for og et summarisk forslag til dannelse af andre miljeprincip-
per grensende tzt op af rastofhusholdningsprincippet med henblik pa en mal-
retning og precisering af rastofhusholdningsprincippet. Den eneste grund til,
at disse miljeprincipper medtages under analysen, er derfor af hensyn til en
afgrensning af rastofhusholdningsprincippet i forhold til disse andre tilgren-
sende principper. Derfor vil en egentlig tilbundsgiende udvikling af disse
tilgrensende principper ikke bliver foretaget.

Rastofhusholdningsprincippet er efter Ellen Margrethe Basse og Helle
Tegner Ankers opfattelse udtryk for en “beskyttelse af de fzlles eksterne res-
sourcer mod et overforbrug.”

Princippet indeholder efter forfatternes opfattelse to led. Det er dels udtryk
for en beskyttelse af disse ressourcer mod et overforbrug, dels udtryk for en
prioritering af en langsigtet forsyningssikkerhed. '2®

Det kan tiltredes, at rdstothusholdningsprincippets grundide dels er at be-
skytte visse former for naturressourcer mod et overforbrug, dels er at sikre en
langsigtet forsyningssikkerhed.'?’

Den saglige afgrensning af rastofhusholdningsprincippet vil dog i det fol-
gende blive nermere berert, idet den, der er valgt af de to forfattere, efter min
opfattelse er for bred og unuanceret.'*’

Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Ankers saglige afgrnsning"' af
rastofhusholdningsprincippets anvendelsesomride ved formuleringen “felles
eksterne ressourcer” er fundet at vare et passende udgangspunkt for en dis-

128 §¢ Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-

ge principper”, Miljeretten I, 2001, side 118.

Selve fordelingen mellem disse to led kan varierer. I nogle tilfzlde varetages der overve-
jende miljebeskyttelseshensyn, mens der i andre tilfzlde overvejende varetages hensyn
til forsyningssikkerheden, jf. nermere herom under den konkrete analyse i kap. 7, afsnit
7.2.1 samt kap. 8, afsnit 8.4.

3 Den manglende nuancering skyldes i et vist omfang det forskellige abstraktionsniveau,
der er mellem en afhandling og den mere overordnet fremstilling af miljerettens princip-
per, som i Miljeretten | foretages af de to forfattere. Der findes imidlertid ikke en dansk
fremstilling, der i hojere grad end de to forfatteres forseger sig med en fremstilling af ré-
stofhusholdningsprincippets indhold.

Jf. Torstein Eckhoff v/Jan E. Helgesen, Rettskildelere, 2001, side 51 f. om saglig af-
grensning af bestemmelsers anvendelsesomride. Udtrykket ma tillige kunne anvendes i
relation til visse princippers saglige afgrensning i lignende fortolkningstilfelde.
EckhofTs teori vedrarende afgrensningsregleme i evrigt er anvendt ovenfor under afsnit
4.13.
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kussion af rastofhusholdningsprincippets afgrensning. Behandlingen af de to
forfatteres saglige afgransning deler sig i to. For det forste skal der med ud-
gangspunkt i en sproglige fortolkning af det af forfatterne valgte udtryk “fel-
les eksterne ressourcer” foretages en vurdering af, hvordan Basse og Ankers
saglige afgrensning af princippet ma forstds. Derefter vil der med afsazt i
forstnevnte analyse bliver foretaget en diskussion af, hvorledes den saglige
afgrensning af rastofhusholdningsprincippet efter min opfattelse ber vere.

a) Udtrykket fzlles eksterne ressourcer”.

Hvad der n@rmere menes af forfatterne med det valgte udtryk “felles ekster-
ne ressourcer”, fremstar pa visse punkter noget uklart."’? Uklarheden skyldes
for det forste, at forfatterne umiddelbart efter fremsa®ttelsen af det ovenfor
citerede udsagn, foretager, hvad der mé tolkes som en pracisering af begrebet
"naturressourcer”.'’® Siledes ses interessen for international beskyttelse af
ressourcer af forfatternes udtryk ved fastsettelse af Stockholm-deklarationens
art. 2, der fordrer en beskyttelse af alle naturlige ressourcer og definerer de
naturlige ressourcer, som alle naturlige ressourcer pa jorden — herunder luft,
vand, jord, flora og fauna og is@r de naturlige ekosystemer. I relation til EU
nzvner forfatterne tillige, at begrebet naturressourcer defineres bredt — ”Den-
ne brede betydning af begrebet naturressourcer kommer til udtryk i retsfor-
skriftela':1 Blandt dem kan fremh®ves regleme om genanvendelse af affald
mv.” '

132 Det skal fremhaves, at det allerede indledningsvis bidrager til en vis usikkerhed om be-

grebet naturressourcer”, at Ellen Margrethe Basse i sin miljeretlige fremstilling fra
1999, Miljeret, Samspillet mellem lovgivning og aftalte ordninger, side 29 anvender en
anden begrebsfastsettelse vedrorende “naturressourcer” end den, der anvendes af samme
og Anker i ”"Miljoprincipper og traditionelle retlige principper”, Miljeretten I, 2001, side
119. Ellen Margrethe Basse adskiller i fremstillingen fra 1999 biologisk biodiversitet og
naturressourcer begrebsmassigt, hvorimod begrebet naturressourcer anvendes som en
samlebetegnelse for bide biologisk biodiversitet og “naturressourcer” i Miljoretten I. I
forhold til selve den saglige afgrensningen af ristofhusholdningsprincippet rummer de
to fremstillinger dog konsekvens, idet de begge angiver, at biologisk biodiversitet er om-
fattet af ristothusholdningsprincippet.
133 5. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljaretten 1, 2001, side 118 f. Det skal siledes fremhaves, at forfatter-
nes definering af begrebet naturressourcer ikke isoleret set danner noget argumentation
for rastofhusholdningsprincippets saglige afgrensning. Det er jo i den sammenhzng be-
grebet “naturressourcer”, der antages at blive defineret, mens en afgivelse af, hvad der er
(og ber vere) rastofthusholdningsprincippets saglige indhold ma kreve selvstzndig ar-
gumentation.
Jf. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljeretten I, 2001, side 119.
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Det er pa baggrund af forfatternes kobling til international og EU-ret uty-
deligt, om forfatterne sztter lighedstegn mellem udtrykket "felles eksterne
ressourcer” og “fzlles eksterne (natur)-ressourcer”, eller om eksemplifikatio-
nen vedrerende forstielsen af begrebet “naturressourcer” blot skal opfattes
som en eksemplifikation i relation til det oprindeligt anvendte udtryk “falles
eksterne ressourcer”, der ved en ordlydsfortolkning kan forstds bredere, end
hvis der forudsettes et kriterium om natur-lighed.

Den forstnevnte forstielse modsiges af den af forfatterne valgte ordlyd,
idet man jo bare, hvis man havde ment det, kunne have valgt at bruge udtryk-
ket "fxlles eksterne naturressourcer”.

Det er mest oplagt at forsta forfatterne p& den made, at der med udtrykket
menes “fzlles eksterne naturressourcer”. Ellers vil formuleringen vare sa
bred, at den fortrinsret, rastofhusholdningsprincippet giver et udvalg af res-
sourcer — de naturlige — i forhold til andre ressourcer, vil vare ikke eksiste-
rende.'*?

Alt i alt m3 det konkluderes, at der er sa modstridende udsagn knyttet til
forstdelse af forfatternes udtryk "felles eksterne ressourcer”, at det kun van-
skeligt kan udledes, precist hvorledes forfatternes udsagn skal forstds. Der
vurderes dog at vare en overvaegt af argumenter, der peger pa, at udsagnet
skal forstas som "fzlles eksterne naturressourcer”.

Naturressourcer er med udgangspunkt i Stockholm-deklarationen alle na-
turlige ressourcer pa jorden, herunder luft, vand, jord, flora og fauna samt
iser de naturlige skosystemer. Det er vigtigt, at understrege ordet naturlige,
idet naturressourcer alene er naturlige, hvis de grundleggende eksisterer uaf-
hengigt af menneskelig indblanding.'*® Nar Basse og Anker saledes fremhz-
ver, at fx den brede betydning af begrebet “naturressourcer” kommer til ud-
tryk i EU-retsforskrifter, og i den anledning fremh®ver reglerne om genan-
vendelse af affald, kan det give anledning til en vis begrebsmassig forvir-
ring."*” Dette skyldes, at affald jo alene er et produkt af menneskers udnyttel-
se af bl.a. naturressourcerne. Det er derfor vigtigt, at affald eller kunstige er-
statningsmaterialer i gvrigt ikke begrebsmassigt rubriceres som udtryk for en

133 Denne forstaelse stemmer ogsd overens med tidligere fremstillinger af forfatterne, jf.

Ellen Margrethe Basse, Miljoret, Samspillet mellem lovgivningen og aftalte ordninger,
126 1999, side 29 og Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering af landbruget side 43.

Der ses i den sammenha&ng bort fra gensplejsede naturressourcer, idet de ikke umiddel-
bart ses at kunne rummes under betegnelsen naturlige. Men grensen vil vere sver at
fastholde, idet gensplejsede flora og fauna med tiden indgr i naturlige sammenhznge,
hvorfra det ville vare unaturligt og méske umuligt at skille dem fra de naturlige.

Jf. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljoretten I, 2001, side 119.
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bred forstdelse af begrebet naturressourcer. Derimod kan regler om genan-
vendelse af fx affald godt, siledes som forfatterne ger umiddelbart herefter
ved fremhzvelse af bl.a. rl. § 4, bruges som dokumentation for rastothus-
holdningsprincippets eksistens og retlige betydning, idet nyttiggerelse af fx
affald bygger pa tankegangen bag rastofhusholdningsprincippet i den for-
stand, at det er et virkemiddel, der bliver brugt netop med henblik pa en efter-
levelse af dette princip.'*® Reglerne om genanvendelse af affald skal ikke ses
som udtryk for en bred betydning af begrebet naturressourcer, men som et
eksempel pa et virkemiddel til realisering af dette princip.

Hvorvidt Basse og Anker anser energi for at vaere en naturressource, er ik-
ke fuldstendig klart,"** men forfatterne fremhaver i forbindelse med definiti-
onen af “naturressourcer” som et eksempel pa, at princippet om réastofhus-
holdning kom ind i EU-retten, Traktaten om Det Indre Marked fra 1987, hvor
der blev skabt en malsztning om en ressourceskonomisk energipolitik. Der-
udover fremdrages i forlengelse af fremstillingen vedrerende rastofhushold-
ningsprincippet i relation til energiforsyningsproblematikken et energihus-
holdningsprincip.'*°

Energi er ikke en naturressource allerede af den grund, at energi alene er et
produkt af naturressourcer. Godt nok eksisterer potentialet til at skabe energi
uden menneskelig indblanding, men selve overgangen fra at vare et potentia-
le til at vare en anvendelig energikilde (ressource) krever menneskelig ind-
blanding, jf. definitionen af naturressourcer. Dette gelder bide den energi,
der frembringes af den type naturressourcer, der er ikke-fornybare inden for
den nzrmeste fremtid og den energi, der bzrer betegnelsen vedvarende ener-

18 Man taler ogsd om, at miljoprincippeme i sig selv — herunder rastofhusholdningsprincip-

pet — er virkemidler, nemlig i relation til en realisering af et overordnet mal om sterst
mulig milje- og naturbeskyttelse inden for de mulige samfundsmassige rammer. Denne
analyse af miljeprincippeme som virkemiddel og de dertil knyttede "undervirkemidler”
skal dog holdes adskilt fra selve fastleggelsen af et givet miljgprincips indhold, herunder
dets saglige afgrensning. Dog skal det fremhaves, at det for nogle miljeprincippers ved-
kommende kan vare svart at adskille princippet i indhold og virkemiddel, idet princip-
pets helt overvejende funktion er som virkemiddel i forhold til andre miljoprincippet, jf.
fx vugge-til-grav-princippet.

139 Grunden til uklarheden er for det forste, at forfatterne som tidligere fremhavet ikke skel-
ner mellem definitionen af naturressourcer og rastofhusholdningsprincippet som begreb
og for det andet, at forfatterne ikke splitter behandlingen af rastofhusholdningsprincippet
op i en behandling af selve princippets indhold tydeligt adskilt fra de virkemidleme, der
tages i anvendelse som led i en realisering heraf.

10 1. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, ”Miljoprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljeretten I, 2001, side 119 f. samt Ellen Margrethe Basse, Miljoret,
Samspillet mellem lovgivningen og aftalte ordninger, 1999, side 30. Princippet angives i
Miljeretten | at vere skabt af Gabriel Michanek, Energiret, 1990, side 557 ff.
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gi, idet den fremkommer ved udnyttelse af naturressourcer som fx vind, sol
eller belger, der altid vil eksistere og kunne udnyttes nasten uafthzngigt af
luftens eller vandets forureningsmessige tilstand. Forstn@vnte typer af natur-
ressourcer til frembringelse af energi er i forvejen omfattet af rastofhushold-
ningsprincippet, jf. nedenfor, mens sidstn®vnte typer af naturressourcer, der
kan udnyttes til energi, pa grund af deres vedvarende karakter ikke ses at va-
re omfattet af ristofhusholdningsprincippet, jf. definitionen af dette neden-
for.!*! Ved eksistensen af et energihusholdningsprincip i de to forfatteres ud-
formning bliver sidstnevnte type naturressourcer omfattet af et miljoprincip,
som skal sikre anvendelsen af denne type naturressourcer i storst mulig ud-
streekning med henblik pa eget frembringelse af vedvarende energi. Da selve
rastofhusholdningsprincippets grundide er at beskytte mod overforbrug af de
af princippet omfattede naturressourcer, er det direkte sigte med energihus-
holdningsprincippet i denne henseende modsat rastofhusholdningsprincip-
pets. Rastofhusholdningsprincippet tilsiger siledes en ngjsomhed med for-
bruget af de af princippet omfattede naturressourcer, hvorimod energihus-
holdningsprincippet i relation til den energi, der skabes ved udnyttelse af
vedvarende energikilder tilsiger et merforbrug. Den tilgrundliggende malsat-
ning bag principperne er dog sammenfaldende derved, at begge princippers
sigte i sidste ende er malrettet en beskyttelse af de ikke-fornybare naturres-
sourcer mod et overforbrug samt en sikring af en langsigtet forsyningssikker-
hed. I tilgift rummer energihusholdningsprincippet dog tillige et miljabeskyt-
telseselement baseret pa en forureningsbegrensningsmals@tning.

Det skal i relation til energihusholdningsprincippet anferes, at det kan for-
slds i stedet at betegne energihusholdningsprincippet som et energiforsy-
ningsprincip. Sidsthevnte betegnelse findes at stemme bedre overens med det
af forfatterne angivne indhold af og sigte med princippet, der dels gar ud pa
en prioritering af energibesparende foranstaltninger, dels seger at age udnyt-
telsen af vedvarende energi — dvs. savel en sikring af forsyningssikkerhed
som maksimal miljebeskyttelse. Derudover har betegnelsen den fordel, at den
ikke skaber forvirring omkring definitionen af begrebet “naturressourcer”,
idet energiforsyningsprincippet ikke pd samme made som energihushold-
ningsprincippet skaber associationer til rastothusholdningsprincippet, der er
bygget op omkring beskyttelse af en bestemt type ikke-fornybare naturres-
sourcer, jf. nedenfor. Betegnelsen energiforsyningsprincip er dertil en ram-
mende betegnelse for princippets hovedformal.

I Det ene af to hovedformal med ristofhusholdningsprincippet er at sikre mod overforbrug

af de af princippet omfattede naturressourcer. Der er ingen grund til at beskytte de ved-
varende energikilder mod overforbrug, idet de netop er “vedvarende”.
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Derved kommer det tydeligt frem, at energiforsyningsprincippet ikke skal
ses som et sarligt underprincip i forhold til rdstofhusholdningsprincippet,
men som et selvstzndigt princip, hvis funktion i forhold til rastothushold-
ningsprincippet forst og fremmest er som et virkemiddel til realisering af ra-
stofhusholdningsprincippets formdl, hvilket underbygges af; at princippet og-
sd selvstendigt sigter mod en prioritering af energibesparende foranstaltnin-
ger. Princippet er derimod ikke et princip, der direkte seger at beskytte en
bestemt type naturressourcer, hvilket den parallelle anvendelse af ordet "hus-
holdning” ellers kunne lede tankerne herimod.'#?

Forfatternes udtryk “felles eksterne (natur-)ressourcer” stiller ikke kun
som betingelse for at vare omfattet af ristofhusholdningsprincippet, at der er
tale om (natur-)ressourcer, men tillige at disse kun er omfattet, hvis de er
"felles” og “eksterne”.

Hvorledes udtrykket “felles” skal forstds kan give anledning til tvivl. Sig-
ter forfatterne herved til en ejendomsretlig forstielse, nemlig at naturressour-
cerne for at vere omfattet skal vare omfattet af en felles ejendomsret. I s&
fald vil alene naturressourcerne pa havet'*’ vare omfattet af ristofhushold-
ningsprincippet. Eller skal udtrykket forstds lasrevet fra ejendomsretsbegre-
bet, hvor "felles” forstis pa en helt for miljeretten szregen vis, nemlig den
maéde, at alle naturressourcer som udgangspunkt er fzlles, da de er os givet af
naturen, som de felles tilstedeverende byggesten for vor menneskelige ver-
den som helhed.

Er det det forste, der menes med udtrykket, ma der tages afstand fra formu-
leringen fzlles”, idet denne i sé fald vil vare med til at gore helhedstanke-
gangen bag rastothusholdningsprincippet illusorisk. En meget stor ma&ngde
naturressourcer ejes af private og kan derfor ikke betegnes som felles. Forfat-
ternes eksempler pa naturressourcer omfattet af princippet fx rl. §§ 1 og 4 ma
da ogsa tages til indtzgt for, at ordet “felles” ikke skal forstas i almindelig
ejendomsretlig forstand.

Set i lyset af, at rdstofhusholdningsprincippet er et enkelt af en undergrup-
pe af miljeprincipper, der samlet sager at virkeliggare baredygtighedsprin-
cippet, ma det kunne antages, at forfatterne med deres formulering sigter til
bazredygtighedstankegangen, hvorefter de i verden eksisterende naturressour-

142 Der tegner sig alts4 et billede, hvor flere forskellige miljeprincipper n&rmest i pyramide-

form delvis underbygger og supplerer hinanden. Qverst er bzredygtighedsprincippet,
herunder er fx ristofhusholdningsprincippet og under dette findes energiforsyningsprin-
cippet.

3 Teller man tilmed de naturressourcer, der er omfattet af staternes hgjhedsret med som
”ikke-felles”, er det alene naturressourcerne pa det dbne hav, der vil vere omfattet af rd-
stofhusholdningsprincippet, jf. definitionen heraf som afslutning pa afsnittet.
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cer ses som vores felles arv, som det dermed er vort felles ansvar at forvalte
pé bedst mulig made til gavn for bide fremtidige og nutidige generationer.'*

Det skal i den anledning anfores, at forfatterne, hvis de havde brugt ud-
trykket “naturressourcer” i stedet for “ressourcer”, kunne have undladt ud-
trykket “fzlles”, idet formdlet med indsattelsen af dette udtryk, ville have
ligget implicit i udtrykket “naturressourcer”.'*’ Derved kan det undgss, at der
bliver skabt ejendomsretlige associationer ved defineringen af princippet.

Til gavn for den saglige afgrensning af rastothusholdningsprincippet er
det ogsa at sgge at precisere udtrykket “eksterne”.

Huvis det er korrekt, at der med udtrykket ressourcer skal forstas “naturres-
sourcer” kan det have nogen mening at tilfaje ordet “eksterne”, idet “natur-
ressourcer” er eksterne pa den méde, at de findes i naturen. Man kan sige, at
ordet “eksterne” lidt bagvendt kan vare med til at synliggare, at udtrykket
“ressourcer” skal opfattes synonymt med begrebet “naturressourcer”.'*¢

Sifremt den rette forstielse af udtrykket “ressourcer” ikke er synonymt
med “naturressourcer” giver ordet eksterne anledning til forvirring, hvis dette
er valgt pd baggrund af den fer omtalte opfattelse af, at affaldsprodukter skal
veere dzkket af rastofhusholdningsprincippet, idet det vil vare yderst vanske-
ligt at definere, hvornar affaldsmaterialer kan rubriceres som eksterne.

En anden mulighed er, at udtrykket ogsi kan vare anvendt alene som en
konsekvens af, at man i almindelighed afgrenser miljoretten til regler og an-
dre virkemidler, der anga det eksterne miljo — ikke arbejdsmiljo eller bolig-
forholdene."*” Er dette tilfzldet, kan anvendelsen af udtrykket tiltredes. Be-

1% Herved bliver en af de dbenlyse konflikter ved bzredygtighedsprincippet meget synlig,

idet en fuldstendig forfolgelse af dette princip nedvendigvis ramler mod nogle funda-
mentale retssikkerhedsgarantier knyttet til for eksempel beskyttelsen af den private ejen-
domsret.

5 Forudsat at den rette forstielse af det af forfatterne valgte udtryk ressourcer” faktisk er
naturressourcer”’.

16 Det havde da varet bedre blot at have anvendt udtrykket “naturressourcer”.

'47Jf. £ Ellen Margrethe Basse, Miljeret, Samspillet mellem lovgivning og aftalte ordnin-
ger, 1999, side 15. Samt dog mindre kategorisk Ellen Margrethe Basse, "Miljorettens
udvikling og grundlag”, Miljeretten I, 2001, side 23, hvor der anferes falgende: "Miljo-
retten som faglig disciplin omfatter alle de regler og andre virkemidler, der anvendes en-
ten for at fjeme eller begrense forurening og/eller for at sikre en forsvarlig brug af natur-
ressourcer. Centralt for faget er de (eksterne) miljomassige forudsztninger for menne-
skenes sundhed og trivsel samt verdiemne i naturen og kulturlandskabet. Det md frem-
hzves, at afgrensningen af miljeretten som fag hverken er entydig eller uforanderlig.
Tvertimod er det et retsomride, som er praget af at vere under konstant forandring.”
Karsten Revsbech afgrenser pé lignende vis miljaretten — uden dog at afvise, at anden
afgrensning kan foretages — til at anga de regler, der regulerer erhvervsvirksomheders og
enkeltpersoners pavirkning af menneskers ydre omgivelser. Det vil primart sige regler
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tydningen af ordet ma pa baggrund af ovenstdende formodes at vare et signal
om, at det alene er ressourcer, som findes i det eksterne milje, som er omfat-
tet af definitionen.

Konkluderende kan anferes, at den af Basse og Anker foretagne saglige
afgrensning af rastofhusholdningsprincippet pé flere punkter er uklar, hvor-
for der i det falgende blive foretaget en narmere vurdering af begrebets sag-
lige afgrensning og dermed de retlige sammenhange indenfor hvilke, det kan
tillegges retsvirkninger.

b) Den saglig afgrasning af rastofhusholdningsprincippet

Udtrykket "fzlles eksterne (natur-)ressourcer” vil i det folgende danne ud-
gangspunkt for en nermere diskussion af rastofhusholdningsprincippets sag-
lige afgrensning,'*®

Basse og Anker mener, at rastofhusholdningsprincippet omfatter alt, hvad
der kan opfattes som “falles eksterne (natur)-ressourcer”. Det kan pa bag-
grund af ovennzvnte diskussion fastslds, at forfatterne i hvert fald mener, at
det omfatter alle “fzlles eksterne naturressourcer”.

Formalet med en precisering af rastothusholdningsprincippet er i forhold
til afhandlingen, som tidligere anfart, et forseg pa allerede inden den konkrete
analyse af rastoflovens bestemmelser at sage at danne sig et overblik over
dette princips indhold og tankegangen bag det. Jo mere konkret et miljgprin-
cip kan defineres og afgrenses, desto mere brugbart bliver det i juridisk for-
stand, og desto sterre retsvirkninger kan det tillegges uden at komme i kon-
flikt med en retssikkerhedstankegang herunder ved afsigelse af skensmassige
afgarelser — forudsat selvfelgelig at definitionen stemmer overens med det
indhold, princippet er tiltenkt fra politisk hold. Der tenkes i den sammen-
hang p4, at jo mere pracist et princip er formuleret, desto mere tilbgjelige vil
ogsd de retshdndhaevende instanser vere til at anerkende og anvende princip-
pet i den betydning, som lovgiver ensker. Det anforte h&nger sammen med,
at man hidtil fra domstolenes side er veget tilbage fra en anvendelse af visse
miljeprincipper, idet denne anvendelse péa grund af princippernes bredde ma
betegnes som retssikkerhedsmassigt betznkelig. Det skyldes legalitetsprin-
cippets fremtreedende position i den danske retstradition, hvorefter der ma

om forureningsbek&mpelse, arealanvendelse og naturbeskyttelse. Arbejdsmiljeregler og
levnedsmiddelsregler holdes derfor udenfor, jf. Karsten Revcbech, Lzrebog i miljeret,
2002, side 1 f.

Jf. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, Miljoprincipper og traditionelle retlige
principper, Miljeretten I, 2001, side 18 fT. angiver ikke en udtenmende definition af be-
grebet “naturressourcer”, men lagger via eksemplifikationeme fremhavet nedenfor op
til en meget bred fortolkning af dette begreb.
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stilles krav om en sadan konkretisering af lovregler og principper, at disse
kan forsvares anvendt uden risiko for, at anvendelsen far karakter af vilkarlig
myndighedsudavelse.

Gennem precisering styrkes funktionen af og dermed mulighed for efter-
levelsen af miljeprincippet bide pa det konkrete og generelle administrative
niveau.

Ved diskussionen af, om rastofhusholdningsprincippet omfatter/ber omfat-
te alle naturressourcer,'* skal der tages udgangspunkt i, at der findes flere
forskellige typer af naturressourcer, som kan samles i fire overordnede grup-
per.'%

Gruppe 1 udgeres af de ikke-levende, ikke-fornybare naturressourcer. Med
ikke-fonybare naturressourcer menes ressourcer, der ikke er i stand til at for-
ny sig selv i vasentligt omfang inden for en overskuelig tidshorisont pa fx
50-100 &r. Som eksempler herpa kan nzvnes sand, sten, kul, olie, ler og kalk.

Gruppe 2 bestar af naturressourcer som er ikke-levende, vedvarende og ik-
ke let forureningspévirkelige naturressourcer som fx bglger, sol og vind.

Gruppe 3 naturressourcerne er de ikke-levende, vedvarende og sterkt foru-
reningspavirkelige naturressourcer, som fx vand, herunder grundvand og
overfladevand, luft samt jord som forureningsobjekt og ikke som rastof
(gruppe 1).

Gruppe 4 omfatter de naturressourcer, der er levende, og som er underlagt
betegnelserne flora og fauna, dette er fx planter, insekter, mikroorganismer,
dyr og mennesker.

De nzvnte grupper af naturressourcer hznger sammen i et stort gkosy-
stem, hvor pavirkninger og forandringer i en gruppe af naturressourcer eller i
enkelte naturressourcer i en gruppe ofte medferer pavirkninger af naturres-
sourcerne i de andre grupper. Det kan ogsa forekomme, at enkelte typer af
naturressourcer alt efter den funktion, der fokuseres pa i en aktuel sammen-

19 Naturressourcerne kunne ogsd have varet rubriceret pd anden méde fx efter naturres-

sourcens globale, regionale eller lokale tilknytningsforhold. Sdledes kunne naturressour-
cer, der cirkulerer globalt som fx vand og luft pd nogle punkter behandles anderledes ret-
ligt end naturressourcer, der kun cirkulerer regionalt fx via dyrs vandring, plantearters
udbredelse eller lokalt som fx en enkelt rstofforekomst som fx en grusgrav. Disse for-
hold skaber pd grund af forskelle pd fx skadevirkningens omfang forskellige behov for
regulering. Men i forhold til en diskussion af ristofhusholdningsprincippet er den i tek-
sten fremdragne rubricering fundet mest relevant.

139 Det skal dog understreges, at rubriceringen ber underbygges med en egentlig vurdering
af, hvorvidt den ud fra en naturvidenskabelig vurdering er holdbar. Rubriceringen foreta-
ges pd nzrverende sted uden tilbundsgdende naturvidenskabelig indsigt i alle drsags-
sammenhznge, men opdelingen findes alligevel trods disse mangler gavnlig som oplag
til en rubricering af naturressourceme i forhold til rastothusholdningsprincippet.
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hzng, er omfattet af flere grupper. Fx er jord bide omfattet af gruppe 3 som
ressourcegrundlag "’pa stedet” og af gruppe | som rastof opsplittet i en rekke
rastoftyper. Opsplitningen af naturressourcerne i ovennzvnte grupper kan
sdledes synes lidt kunstig, men tjener i denne sammenhang en gavnlig red-
skabsmassigt funktion i forbindelse med den saglige afgreensning af rastof-
husholdningsprincippet.

P4 grund af naturressourcers forskellige kendetegn har disse brug for i et
varieret omfang at vare omfattet af overordnede miljeprincipper. Disse mil-
jeprincipper ber for at opna den sterst mulige effekt i forhold til de malsat-
ninger, som de representerer, vare forskellige med udgangspunkt i en be-
skyttelse af den overordnede gruppe af naturressourcer, som principperne
retter sig imod. Dette giver mulighed for at knytte mil- og middeleffektive
virkemidler til miljeprincipperne med henblik pa at opna en sterre retlig an-
vendelighed af disse principper uden at gd pa kompromis med de retssikker-
hedsmassige elementer, der bestir i et fundamentalt krav om klarhed i lov-
givningen, samt ved den konkrete administration af denne.

Med henblik pa en afdekning af, hvilke grupper af naturressourcer rastof-
husholdningsprincippet vil vaere egnet til at beskytte, vil der i det falgende
blive fremfort nogle betragtninger angaende, hvilke miljeprincipper der som
virkemidler ma antages at have en positiv effekt pa beskyttelsen af de enkelte
typer af naturressourcer.

Gruppe 1 stiller krav om virkemidler, der soger at begrense forbruget af
ressourcerne mest muligt, fx gennem genanvendelse af affaldsprodukter eller
ved anvendelse af egentlige erstatningsmaterialer. Derudover ber der ogsd
anvendes virkemidler, der sikrer, at naturressourcerne, niar man ikke kan
komme uden om forbrug heraf, bruges i forhold til fx deres kvalitet, m&ngde
samt gavnlighed. Gruppe 1-naturressourcerne er dem, der klart er omfattet af
rastofhusholdningsprincippet. Saledes kan fra national lovgivning fremhaves
fxrl. §§ 1 og 4.

Gruppe 2 adskiller sig markant fra de andre typer naturressourcer ved ikke
at stille krav om virkemidler til deres beskyttelse. Dette skyldes, at de er ved-
varende samt i stor grad forureningsneutrale. Herved sigtes til to forhold, 1)
at fx vinden blaser, uanset om luften er forurenet eller ej, samt 2) at selve
processen med udnyttelsen af naturressourcen heller ikke i sig selv frembrin-
ger noget forureningsproblem. Herved er denne type ressourcer mere interes-
sante som virkemidler i sig selv end som en gruppe, der krever virkemidler
til deres egen bevarelse. En sadan tankegang har i athandlingen udformet sig
i energiforsyningsprincippet, der dog har fokus pa energikilden og ikke selve
naturressourcen.
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Gruppe 3 udgeres af nogle vigtige naturressourcer, hvis udnyttelse og brug
udger en integreret del af det daglige liv pa jorden. Dette ses ogsa afspejlet
ved, at der allerede har dannet sig mange miljeprincipper med fokus pa en
beskyttelse af disse ressourcer mod forurening. Den meget nerverende af-
hengighed af denne type naturressourcer har medfort, at beskyttelsen af disse
i stadig stigende grad prioriteres hejt gennem skabelsen af en flerhed af vir-
kemidler. Der skal ved valget af virkemidler tages hajde for det seregne trek
ved disse naturressourcer, at nogle af dem er sterkt cirkulerende og vanskeli-
ge at inddzmme, hvorfor de ogs i sig selv kan udgare et forureningsproblem
ved deres forureningstransporterende effekt og derfor ved spredning i stzrk
forureningspavirket tilstand i sig selv kan have skadeforvoldende effekt.
Blandt de vigtigste virkemidler indenfor kategorien miljeprincipper til be-
skyttelse af naturressourcemne i denne gruppe er for det forste de principper,
der sigter mod at undg3 forurening af naturressourcerne, fx via anvendelse af
mindst forurenende teknologi (BAT-princippet), forsigtighedsprincippet, fo-
rebyggelsesprincippet og substitutionsprincippet, siledes at der sker mindst
mulig forurening, og at den forurening, der faktisk sker, bliver elimineret ved
rensning eller andre virkemidler. Med henblik pé at forebygge forurening er
et ekonomisk baseret virkemiddel benzvnt forureneren-betaler-princippet
opstéet. Ud over dette princips preventive effekt er det ideelt set ogsd med til
at sikre, at oprydning foretages af den for forholdet ansvarlige forurener, og
princippet har derved herigennem ogsa en forureningsgenoprettende effekt.'”!

Gruppe 4 omfatter de levende naturressourcer benzvnt flora og fauna, her-
under de naturlige ekosystemer. Denne gruppe af naturressourcer har i nar-
veret til menneskers daglige liv ligheder med naturressourcerne i gruppe 3.
De fleste af de miljeprincipper, der skal beskytte de basale naturressourcer i
gruppe 3 sigter tillige mod en beskyttelse af naturressourcerne i gruppe 4. I
béde gruppe 3 og 4 drejer interessen sig primart om beskyttelse af naturres-
sourcerne mod skadelig pavirkning fra det menneskelige milje. Vedrerende
gruppe 4 kan skadelig pavirkning ikke blot besta i forurening, men tillige af
menneskelige forstyrrelser i form af staj, edeleggelse af levesteder samt ud-
ryddelse af arter. Begge de to sidstnavnte grupper af naturressourcer har der-
udover det til felles, at de har evnen til over tid at reetablere sig ved hjzlp af
samspillet i et kompliceret ekosystem. Disse naturressourcer er altsd ikke
”ikke-fornybare”, men kan under de rette betingelser reetablere sig selv inden
for en overskuelig tidshorisont. Der er dog den forskel, at forskellige former

151 Princippet har derudover ogs4 et rent politisk sigte nemlig, at det er udtryk for en retfer-

dig fordeling af byrden ved forureningsfrembringelse, idet det er den forurener, der har
frembragt forureningen (dermed den narmeste til at forhindre den), der kommer til at
fjerne den igen.
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for flora og fauna kan udryddes for evigt ved udryddelse af hele arter, hvor-
imod en udryddelse af naturressourcerne i gruppe 3 forudstter en oplasning
af selve planeten Jorden. De nzvnte karakteristika ber afspejle sig i de vir-
kemidler, der anvendes. De virkemidler, der skal tages i brug, er siledes vir-
kemidler, der sigter mod en beskyttelse mod skadelig pavirkning af naturres-
sourcerne samt i enkelte tilfzlde mod et overforbrug eller anden pévirkning
sd stor, at det truer arten af en bestemt type flora og fauna. Der findes ikke i
dag et udtrykt miljeprincip, der ses at samle disse to elementer i sig pa samme
tid. Det er gjensynligt derfor, at Basse og Anker har valgt at sige, at flora og
fauna dels er omfattet af miljoprincipper, der soger at beskytte mod skadelig
pavirkning samt dels af rastofhusholdningsprincippet, der som et element er
beerer af en tankegang om at undga et overforbrug. Den gvrige del af rastof-
husholdningsprincippet, nemlig en malsztning om en prioritering af en lang-
sigtet forsyningssikkerhed, ses ikke at ramme ind i hjertet af denne naturres-
sourcegruppe, hvor malsztningen snarere ma vare at sikre arternes bestden
til gavn for mennesker og miljget som helhed via bevarelse af de naturlige
okosystemer. Der er sdledes ikke tale om, at man alene skal forsege at strek-
ke denne type ressourcer l&ngst muligt, som det er tilfzldet med gruppe 1.

Der er muligvis behov for en dannelse af et nyt miljeprincip, saledes at ud-
skillelsen af de levende naturressourcer fra rastofhusholdningsprincippets
beskyttelsesomride ikke efterlader disse naturressourcer i et tomrum, hvor
alene bzredygtighedsprincippet legger en overordnet beskyttelsesmalsat-
ning. Dette princip vil i modsztning til, hvad der i dag felger af, at det i teori-
en opfattes som varende omfattet af rastofhusholdningsprincippet, kunne
rumme behovet for bevareise af den flora og fauna — herunder i serdeleshed
de naturlige ekosystemer — som alt levende er afhzngigt af. Dette princip
kunne kaldes biodiversitetsprincippet.

Dette princip kunne stettes af virkemidler, der seger at efterleve dette prin-
cips seregne malsztninger om beskyttelse mod overforbrug af flora og fauna,
understattelse og bevarelse af de naturlige gkosystemer samt beskyttelse mod
skadelig pavirkning af denne naturressourcegruppe enten ved menneskelig
aktivitet eller diverse konsekvenser af denne aktivitet som fx forurenings-
frembringelse. Rastothusholdningsprincippet rummer ikke en understottelses-
og bevarelsestankegang, idet princippet tager sit udgangspunkt i, at de natur-
ressourcer, der er omfattet, er ikke-fornybare, nar de ferst er forbrugt. Prin-
cippet findes derfor utilstrekkeligt i forhold til denne naturressourcegruppe
og kunne ud fra en umiddelbar vurdering suppleres med et princip af oven-
nzvnte indhold.

Det forhold, at det foresldede princip om biologisk biodiversitet adskiller
sig markant fra rastofhusholdningsprincippet, bliver mere synligt ved be-
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tragtningerne vedrerende gavnlige virkemidler til realisering af princippets
formal. Det bliver klart, at det fordrer en anden type virkemidler til beskyttel-
se af “sin” naturressourcegruppe end rastofhusholdningsprincippet. Saledes
skal der i relation til biodiversitetsprincippet teenkes langt mere pa skadelig
pavirkning ved menneskelig aktivitet i n@rheden af naturressourcerne fx i
form af forurening med stgj, stev eller andre folger af fysiske aktiviteter i de-
res nzrhed, hvorimod naturressourcerne i gruppe 1 ikke pavirkes af denne
type forurenende forstyrrelser i det omgivne milje. Derudover skal der ikke
blot tenkes i virkemidler til udstreekning af naturressourcerne vedrerende
gruppe 4, men ogséa pa reetablerende virkemidler til genopretning af en alle-
rede indtruffen skadelig pavirkning. En mals®tning om sadanne reetableren-
de virkemidler herer ikke ind under den tankegang, der rummes under rastof-
husholdningsprincippet, idet tankegangen som n&vnt her er, at skaden er uop-
rettelig, nar forst den er sket.

Sammenfattende kan efter en gennemgang af de 4 grupper af naturressour-
cer anfores, at rastofhusholdningsprincippet pa baggrund af ovenstidende ar-
gumenter alene ber vare et princip, der er forbeholdt beskyttelse af den type
naturressourcer, der indgar i gruppe 1.

Den foreslaede saglige afgrensning af rastothusholdningsprincippet ses da
ogsa at stemme overens med den udformning, som princippet i den nationale
lovgivning hidtil er givet.

I henhold til Basse og Anker blev rastofhusholdningsprincippet i dansk
sammenhang et centralt miljoprincip med rastofloven i 1977. Denne lovs § 2,
stk. 1 nr. 2 foreskrev, at den havde til formal at sikre en ressourcegkonomisk
anvendelse af de rastoffer, der er omfattet af loven.'*

Det ber dog papeges, at der dengang endnu ikke anvendte betegnelsen ra-
stofhusholdningsprincip, men at udsagnet nermere ma ses som udtryk for en
allerede dengang voksende politisk forstaelse for at forhindre rovdrift pa ra-
stofressourcerne og dermed de forste spade skridt i retning af dannelsen af;,
hvad man kan kalde et egentligt rastofhusholdningsprincip. Udtrykket et
centralt miljgprincip” er derfor nok en foregribelse fra forfatternes side af
den senere udvikling, der i dag ma medgives at have resulteret i eksistensen
af et egentligt i national ret anerkendt og i rastofloven lovfzstet rastofhus-
holdningsprincip. Forfatternes egen angivelse af rastofhusholdningsprincip-
pets tilblivelse knytter netop princippet til den kategori af naturressourcer, der
ma anses for rastofhusholdningsprincippets malgruppe. Derudover kan nav-

152 J£. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-

ge principper”, Miljeretten I, 2001, side 119. Hvilke rdstoffer ristofloven omfatter, er i
dag angivet i rl. § 2; "Loven omfatter sten, grus, sand, ler, kalk, kridt, terv, muld og lig-
nede forekomster ...”, jf. nermere om denne afgrnsning i kap. 6, afsnit 6.1.1.1.
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nes fx de af Undergrundsloven omhandlede rastoffer, jf. Ibk. nr. 526 af 11.
juni 2002. Princippet ber ikke udstrakkes til flora og fauna samt andre kate-
gorier af naturressourcer, saledes som det bl.a. bliver det af Basse og Anker i
Miljeretten I. Reelt set er der da heller ingen forfattere, der endnu har naevnt
nogle af naturbeskyttelseslovens bestemmelser som udtryk for rastofhushold-
ningsprincippet.'>® Det ber heller ikke omfatte ressourcer til udvinding af
vedvarende energi eller fx genanvendeligt affald.

De virkemidler, som er knyttet til rastofhusholdningsprincippet, har det til
felles, at de sigter mod at strekke de ikke-levende, ikke-fomybare naturres-
sourcer mest muligt. Princippet indeholder dog fortsat en realistisk anerken-
delse af, at visse af disse naturressourcer ikke pa nuvarende tidspunkt kan
erstattes, og derfor tages der ogsé virkemidler i brug til sikring af en optimal
og rationel udnyttelse af disse naturressourcer. Som eksempel kan anfores rl.
§ 4, der indeholder begge typer virkemidler. § 4 nr. 1, 4 og 5 er eksempler pa
virkemidler i form af retningslinjer for udnyttelsen relateret til den del af na-
turressourcerne, der ikke kan erstattes, mens § 4, nr. 2 og 3 er udtryk for ret-
ningslinjer i relation til de naturressourcer, der kan erstattes i et eller andet
omfang.

Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker fremhaver rl. §§ 1 og 4,
mbl. § 1, stk. 2, nr. 3, § 4, stk. 3, 2. pkt. og § 51, nr. 7 som eksempler pa prin-
cippets udformning i dansk ret.'** Denne eksemplifikation kan tiltredes med
visse preciseringer, og som et lignende eksempel fra anden lovgivning kan

133Se fx Ellen Margrethe Basse, Miljoret, Samspillet mellem lovgivningen og aftalte ord-

ninger, 1999, side 29, Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper
og traditionelle retlige principper”, Miljoretten 1, 2001, side 118 ff. samt Helle Tegner
Anker, Miljoretlig regulering af landbruget, 1996, side 43 f.

*Jf. Ellen Margrethe Basse, Miljoret, Samspillet mellem lovgivningen og aftalte ordnin-

ger, 1999, side 29 og samme med Helle Tegner Anker, “Miljeprincipper og traditionelle
retlige principper”, Miljeretten I, 2001, side 119. Se ligeledes for s vidt angar forsigtig-
hedsprincippet og miljebeskyttelsesloven, Helle Tegner Anker, Miljeretlig regulering pa
landbrugsomradet, 1996, side 44 f¥.
I henhold til mbl. § 1, stk. 1, nr. 3 er det en del af miljebeskyttelseslovens formal “at
begrense anvendelse og spild af ristoffer og andre ressourcer”. Bestemmelsen falges op
af mbl. § 4, stk. 3, 2. pkt., hvorefter "virksomheder ved indretning af anleg og ved
indrettelse af drift — herunder valg af produktionsprocesser, rivarer og hjzlpestoffer —
skal sikre, at ressourceanvendelsen begranses bedst muligt”. Ogsd mbl. § 51, nr. 7 frem-
haves som udtryk for ristofhusholdningsprincippet. I henhold til denne bestemmelse kan
ministeren fastsztte regler om, at ™ offentlige myndigheder og offentligt ejede eller kon-
trollerede virksomheder i videst muligt omfang skal anvende varer eller produkter, som
indeholder genanvendte eller genanvendelige materialer, eller som i gvrigt af miljemas-
sige grunde er at foretrekke frem for andre varer eller produkter med samme anvendel-
se”.
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nazvnes fx hml. § 3 stk. 2 nr. 2. Som et felles trek ved disse bestemmelsers
indhold skal fremhaves, at de alle retter sig mod ressourcer, der er kendeteg-
net ved at vere ikke-levende og ikke-fornybare. Det er vigtigt at skelne mel-
lem ikke-levende og ikke-fornybare naturressourcer, der selvstzndigt er om-
fattet af princippet, og dermed er dem, der i mindst muligt omfang skal udnyt-
tes, og andre ressourcer, som fx affaldsprodukter, materialer og hjzlpestofier,
der alene skal inddrages under ristofhusholdningsprincippet som virkemidler
til dets efterlevelse, men ikke som selvstzndigt omfattede ressourcer. Det er
jo netop disse ressourcer, der i storst muligt omfang skal seges udnyttet som
erstatning for udnyttelsen af de naturlige.

Man kan definere naturressourcerne omfattet af gruppe 1 som “havbun-
dens og landjordens eller disses undergrunds mineralske og andre ikke-
levende ressourcer”.'*® Som et yderligere element kan tilfajes, at de skal op-
std uathengigt af menneskelig forarbejdning”, jf. afgransningen til affalds-
produkter.

Det er vigtigt at veere opmarksom p4, at rastoflovens rastofhusholdnings-
princip, jf. §§ 1 og 4, er snevrere end rastofhusholdningsprincippet i fx mil-
jobeskyttelsesloven. Indholdet af réstofhusholdningsprincippet, nar det an-
vendes i forbindelse med ristofloven, afgrenses sagligt af afgreensningsreg-
len i rl. § 2, hvorved princippet i henhold til rastofloven kun sigter mod en
bevareise af de i § 2 narmere opregnede naturressourcer. Réstothushold-
ningsprincippets saglige afgrensning i rastofloven er siledes snzvrere end
rastofhusholdningsprincippets saglige afgrensning i almindelighed, der som
udgangspunkt omfatter alle de rastoffer, som tilherer den ovennzvnte gruppe
1. Sdledes er visse naturforekomster som olie, gas mv. ikke omfattet af rastof-
lovens rastofhusholdningsprincip.

Konkluderende skal anferes, at rastofhusholdningsprincippet sagligt ber
afgrenses til alene at omfatte den kategori af naturressourcer, der falder ind
under gruppe 1. Denne saglige afgrensning vil vare medvirkende til et mere
przcist overblik over rastofhusholdningsprincippets indhold og skabe sget
sammenha&ng mellem den saglige afgrensning og rastofhusholdningsprincip-
pets malsetning. Dette vil forhdbentligt bidrage positivt til at ege den retlige
gennemslagskraft af princippet ogsa ved lovens konkrete administration. Sig-
tet er ogsa at skabe en oget forstielsen for samspillet mellem princippets mil-
setning og virkemidler til dets efterlevelse, herunder hvornér en ressource er
omfattet af princippets beskyttende funktion, og hvornar det ikke er, men
tvertimod er omfattet af et krav om @get udnyttelse, jf. nzermere i kap. 6, af-
snit 6.1.1.1. Sigtet er i sidste ende, at det skal vere nemmere at afgrense,

13 Definitionen bygger pi kontinentalsokkellovens definition af “naturforekomster”, jf.
lovbekendtgorelse nr. 182 af 1. maj 1979, § 1, stk. 1, 1. led.
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hvorndr hensyn og interesser béret af rastofhusholdningsprincippet kan ind-
drages ved rdstoflovens administration, jf. kap. 7, afsnit 7.2.1.1.2 samt kap. 8,
afsnit 8.4. Gevinsten ved at samle de forskellige grupper af naturressourcer
under principper, der hver isr er afstemt efter netop de ressourcer, der skal
beskyttes, er, at der opstir en gget konkretisering af de enkelte princippers
indhold. I takt med precisering af princippets indhold og en saglig indsnzv-
ring, der er i bedre sammenhang med indholdet af princippet, er hovedforma-
let at @ge princippets retlige betydning, siledes at dette med tiden vil kunne
anerkendes som et miljeprincip, der ved administrationen af relevante milje-
love ma betragtes som en selvstendig retskilde. Et forslag med henblik herpa
har med baggrund i en opdeling af naturressourcerne i flere grupper i det
ovennzvnte fort til afgreensningen af rastofhusholdningsprincippet, energi-
forsyningsprincippet samt biodiversitetsprincippet over for hinanden.

Den gruppe naturressourcer, som réstofhusholdningsprincippet foreslas
alene at skulle omfatte, er herefter alene dem, der kan kategoriseres som ikke-
levende samt ikke-fornybare inden for overskuelig fremtid, og som eksisterer
uden menneskelig “forarbejdning”. Den saglige afgrznsning af rastofhus-
holdningsprincippet til denne type af naturressourcer betyder, at formalet med
princippet nyder starre understgttelse, og at harmonien med de indbyggede
virkemidler bliver sterre. Da formalet med princippet er en beskyttelse mod
overforbrug af de omfattede naturressourcer samt en malsztning om en prio-
ritering af en langsigtet forsyningssikkerhed, er hovedsigtet at gore mals=t-
ninger og heraf folgende virkemidler til lovlige kriterier at varetage ved en
konkret administration af love, hvorigennem de omfattede naturressourcer
pavirkes. Dette vil betyde, at det fx utvivisomt vil vare lovligt ved admini-
strationen af rastofloven at varetage fx hensynet til en langsigtet forsynings-
sikkerhed gennem udtemning af dbnede rastofforekomster samt prioritering
af en primar udnyttelse af tilstedeverende rastofforekomster i forhold til de-
res mangde og kvalitet, inden fortabelsen af de vardifulde forekomster sker
som konsekvens af anden arealanvendelse pa arealerne, uden dette direkte
fremgér af selve loven. Det ber fx saledes ud fra en rastofhusholdningstanke-
gang tilstrebes, at en vardifuld rastofforekomst udnyttes, inden der fx sker
udstykning til bolig- eller erhvervsomride i kommunemes randomréader. I
athandlingen vil rastothusholdningsprincippet med den ovenfor anferte sagli-
ge afgrensning blive lagt til grund ved rdstoflovens behandling.

Rastothusholdningsprincippet omfatter siledes ud fra ovennavnte saglige
afgrensning alene havbundens og landjordens og deres undergrunds mineral-
ske og andre ikke-levende naturressourcer — i det folgende som samlebegreb
ofte blot kaldt ”de naturbundne rastoffer”.
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4.2.3. Forsigtighedsprincippet

Et tredje miljeprincip, der vil blive berart ved behandlingen af rastoflovens
tilladelsessystem pa land, er forsigtighedsprincippet. Dette princip opfattes af
Basse og Anker som indeholdende et krav til myndighederne om, at usikker-
hed om risici for miljeet og sundheden ikke ma vzre begrundelsen for myn-
dighedens passivitet/accept. Princippet er derfor forudsat at skulle fungere
som styrende for beslutningstageme i situationer, hvor der er videnskabelig
usikkerhed eller mangel pa information om konsekvenseme af en beslutning,
og hvor beslutninger om accept af nye initiativer/projekter kan antages at in-
debzre en risiko for uacceptable miljeskader.'*

For det forste skal forsigtighedsprincippets mulige betydning for myndig-
hedernes forudgiende bevissken behandles.'*’ Forsigtighedsprincippets mu-
lige betydning for kravet til kausalitet som led i det bevissken, som myndig-
hederne skal udeve ved vurderingen af faktum forud for selve udevelsen af
det forvaltningsretlige sken, skal herefter n@rmere underseges under den
konkrete analyse af administrationen af rastoflovens tilladelsessystem pa
land, jf. serligt kap. 7.5."*® For det andet skal derudover i mindre grad knyttes
nogle bemarkninger til forsigtighedsprincippets betydning for skensudevel-
sen, safremt forsigtighedsprincip skal anvendes ved bedemmelsen af den
konkrete sag.

Den af Basse og Anker formulerede betydning af forsigtighedsprincippet
for myndighedernes bevissken vurderes forst og fremmest at udspringe af den
betydning, princippet er tillagt pA EU-retligt niveau. P4 EU-retligt niveau har
tilstedevarelsen af forsigtighedsprincippet i traktatens artikel 174, stk. 1 faet
flere betydninger. Her skal ferst og fremmest fremdrages betydningen som en
bevislempelsesregel med indvirkning pa kravene til myndighedemnes bevis-
sken.

Hvor udgangspunktet normalt er, at det er det offentlige, der skal bevise, at
der er et klart behov for indgreb, indeberer forsigtighedsprincippet inden for
EU-retten, at producenten/bygherren kan blive den, der skal lgfte bevisbyrden

158 j£. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljgprincipper og traditionelle retli-

ge principper”, Miljeretten I, 2001, side 108.

17 Safremt forsigtighedsprincippet kan inddrages ved den konkret sagsbehandling, har det
dog tillige betydning for skensudevelsen, jf. Peter Pagh, "Forsigtighedsprincippet — fra
luftighed til hard law”, U 2003B.153, side 159 fT., hvor der i afsnittet om risikostyring
foretages en udpegning af nogle konsekvenser for skensudevelsen.

138 Dette skyldes, at betydningen af at interessere sig for denne forudgiende faktumbedem-
melse i forbindelse med analysen af skensudavelsen er blevet szrdeles relevant p grund
af Hojesterets premisser i Robbedale-sagen U 1997.157 H, jf. nermere herom i kap. 7,
afsnit 7.5.2.
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for, at det, han patenker at ivarksatte, ikke indeberer alvorlige miljomassi-
ge konsekvenser.'*’

Pagh beskriver forsigtighedsprincippets betydning for bevisbedemmelsen
inden for EU-miljeretten som hengende sammen med kausalitet pi den ma-
de, at princippet nok ma forsts som en generel bevislempelse for vurderin-
gen af drsagssammenhange, hvor der kraves viden om det ekologiske kreds-
lobs interaktion med forskellige stoffer. Han fremhaver, at dette ikke betyder,
at den manglende videnskabelige udelukkelse af en arsagssammenhzng er
tilstrekkelig til at konstituere bevis, men det betyder, at det modsatte ikke
udelukker bevis. Til illustration nzvnes herefter EF-domstolens afggrelse i
KYDEP mod Ridet og Kommissionen, hvor en omvendt bevisbyrde ud fra
en forsigtighedstankegang betad, at Ridet og Kommissionen blev frikendt.'®
Pagh ma i trdd med Basse og Anker séledes fortolkes derhen, at forsigtig-
hedsprincippet inden for EU-retten i visse tilfelde kan medfare en omvendt
bevisbyrde. Om Pagh tillige er af den opfattelse, at forsigtighedsprincippet
kan betyde en generel bevislempelse, er lidt mere tvivisomt, idet han efterfel-
ger sin udtalelse om, at princippet nok ma forsts som en generel bevislem-
pelse med "Dette betyder ikke ...”. Sammenholdt med det af Pagh anferte
under afsnittet “forsigtighedsprincippet og kausalitet”'®', jf. ”Kausaliteten
angdr ogsad miljepavirkningen forstaet pd den made, at usikkerheden om in-
teraktionen i miljeet kan forventes at pavirke grensevardier for udledning af
farlige stoffer og andre indgreb i det naturlige milje” (min udhavning) vur-
deres han dog at ga videre i sin bedemmelse af forsigtighedsprincippets be-
tydning for bevisbedemmelsen end Basse og Anker. Pagh bedemmes saledes
for det forste allerede pa dette tidspunkt at vare af den opfattelse, at forsig-
tighedsprincippet i EU-retten bliver brugt som en generel bevislempelsesregel
med betydning for bevisbedemmelsen, hvilket vil sige, at myndighederne,
selv om de skulle vare palagt bevisbyrden, kan lofte denne pa et mere usik-
kert grundlag. For det andet mener han, at forsigtighedsprincippet i visse til-
felde kan betyde en omvendt bevisbyrde, séledes at det er den potentielle
forurener, der skal bevise, fx at en given aktivitet ikke er skadelig.

Peter Pagh har siden udbygget sine synspunkter vedrerende forsigtigheds-
princippet pé baggrund af ny praksis fra EF-domstolen, ikke blot vedrgrende
dets betydning for den forudgéende vurdering af faktum, men tillige for den

159 £ Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, “Miljeprincipper og traditionelle retli-

ge principper”, Miljeretten 1, 2001, side 110. Ligeledes Peter Pagh, EU-miljeret, 1996,
side 65.
160 3¢ Peter Pagh, EU-miljeret, 1996, side 65. En n&rmere afdekning af forsigtighedsprin-
cippets betydning som helhed inden for EU-miljoretten findes samme sted fra side 60 ff.
161 Jf. Peter Pagh, EU-miljeret, 1996, side 64.
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betydning, som princippet har for en efterfolgende skenudgvelse. Peter Pagh
konstaterer indledningsvist, at EF-domstolens praksis viser, at forsigtigheds-
princippet, traktatfestet i TEF 174(2), inden for EU-retten er en retsnorm og
ikke blot en fremgangsméade, der lemper kravene til videnskabelig dokumen-
tation for den gennemfarte EU-lovgivning.'®?

Pa baggrund af retspraksis fra EF-domstolen angiver Peter Pagh nogle
nzrmere retningslinjer for denne vurdering af fakta. Myndigheden skal for
det forste indledningsvis foretage en risikovurdering, ud fra hvilken man her-
efter foretager den fornedne risikohéndtering, eksempelvis ved nzgtelse af
rastofindvindingstilladelse eller ved fastsettelse af vilkar til denne tilladelse.
Forud for risikovurderingen skal der allerforst ske en identifikation af en eller
flere risici. Nar dette er sket, foretages den egentlige risikovurdering. Forst
skal der ske en fastleggelse af det risikoniveau, der anses for uacceptabelt, og
herefter skal myndigheden vurdere, om dette niveau overskrides fx ved med-
delelse af en indvindingstilladelse, eller safremt visse vilkar ikke indsettes i
tilladelsen. Pagh splitter pd baggrund af analysen af EF-domstolens praksis
denne risikovurdering op i to led. Forste led af risikovurderingen er overladt
til politikken. Dette led angér fastleggelsen af det risikoniveau, der findes
uacceptabelt. Der gelder dog tre modifikationer. Dels ma beslutningerne ikke
sigte mod et nul-risikoniveau”, dels skal lovgiver/myndighed tage hensyn til
kravet i TEF artikel 129 om at “sikre, at menneskers sundhed beskyttes pé et
hejt niveau, der for at vare foreneligt med denne bestemmelse ikke nodven-
digvis skal vere det teknisk hgjest mulige” og endelig skal der ved fastleg-
gelse af det acceptable risikoniveau tages hensyn til de mulige skadevirknin-
gers alvor og omfang samt mulige senere virkninger. Provelsen fra EF-
domstolens side af, om disse betingelser er opfyldt, berer dog preg af, at
lovgiver/myndighed har et vidt sken. Andet led af risikovurderingen er heref-
ter at tage stilling til, om der er behov for risikostyrende tiltag. De forudszt-
ninger, der skal ligge til grund for denne stillingtagen, kan via en fortolkning
af EF-domstolens praksis i henhold til Pagh fortolkes sdledes, at der for det
forste stilles krav om, at der er videnskabeligt beleg for, at der muligvis er en
risiko. Er betingelsen om videnskabeligt identificeret risiko opfyldt, retter
provelsen sig for det andet imod, hvordan de videnskabelige data anvendes.
Der stilles med baggrund i EF-domstolens praksis med dommen i Pfizer (T
13/99) tre krav til anden fase af risikovurderingen: 1) at der efter omstendig-
hederne gennemferes sa udtemmende videnskabelige undersegelser som mu-
ligt; 2) at der af videnskabelige eksperter foretages en risikovurdering; og 3)
at lovgiver kan forstd denne risikovurdering. Alle tre betingelser praves rela-

12 J¢ Peter Pagh, "Forsigtighedsprincippet — fra luftighed til hard law”, U 2003B.153, side

155f.
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tiv intenst.'® Herefter behandler Pagh i sin artikel betydningen af forsigtig-
hedsprincippet ved den efterfalgende risikostyring, dvs. de foranstaltninger,
som ivarksattes for at imedega risikoen. Det bliver herved tydeligt, at forsig-
tighedsprincippet, sifremt det kan inddrages under sagen, ikke kun har be-
tydning for bevisvurderingen, men tillige har betydning for fx det sken, som
myndighedeme skal udeve ved stillingtagen til sagen. Det anferes, at forsig-
tighedsprincippet som et yderligere element til proportionalitetstesten krzver,
at ulemperne ogsa pa grundlag af en cost-benefit-vurdering opvejes af forde-
lene. I relation til ligebehandlingsprincippet har forsigtighedsprincippet efter
Paghs vurdering i praksis gjort det n@rmest umuligt at paberabe ligebehand-
lingsprincippet ved forbud mod bestemte stoffer. Hensynet til berettigede
forventninger ma ligeledes efter praksis vige for hensynet bag forsigtigheds-
princippet.'®*

Mens princippets betydning i EU-retlig henseende séledes er rimelig godt
afdzkket, er der fortsat stor tvivl om, hvilken betydning princippet kan til-
legges i dansk ret.

Diskussionen har srligt vaeret knyttet til betydningen af princippet i rela-
tion til bedemmelsesgrundlaget ved den konkrete administration af miljebe-
skyttelsesloven. Dette skyldes eksistens af mbl. § 3, stk. 2, nr. 1. I henhold til
denne bestemmelse skal der ved lovens administration lagges vagt pd “foru-
reningens sandsynlige virkning”. Den teoretiske diskussion af forsigtigheds-
princippets betydning ved lovens konkrete administration samt mere generelt
i dansk ret tager derfor her udgangspunkt i bemarkningerne i forarbejderne
til denne bestemmelse, som blev indsat i 1991-loven.

“Forsigtighedsprincippet anvendes allerede i dag p& miljeomrédet primart
i forbindelse med fasts®ttelse af grensevaerdier for forureningen, der har be-
tydning for menneskers sundhed, f.eks. luftvejledningen.

Denne praksis foreslas nu lovfastet. Det vil sige, at det nu af selve lovtek-
sten — med formuleringen om, at der skal legges vaegt pa forureningens sand-
synlige virkning p4 omgivelserne — fremgar, at Miljoministeriet ved udstedel-
se af regler og vejledninger kan operere med f.eks. sikkerhedsfaktorer ved

163 5. Peter Pagh, "Forsigtighedsprincippet — fra luftighed til hard law”, U 2003B.153, side

158 f. Safremt forsigtighedsprincippet skal anvendes gelder tillige, at der skal foretages
en forudgdende cost-benefit-vurdering og ivarksttes supplerende videnskabelige un-
dersogelser, jf. a.st. side 159 fT.

164 3£ Peter Pagh, "Forsigtighedsprincippet — fra luftighed il hard law”, U 2003B.153, side
159f. Derudover n®vnes uden betydning for den del af sagsbehandlingen, der vedrorer
skensudevelsen, at begrundelsespligten tillige i praksis bliver justeret i overensstemmel-
se med forsigtighedsprincippet, saledes der tages hensyn til kravene til begrundelse ma
“afpasses de faktiske muligheder og de tekniske eller tidsmassige betingelser, hvorunder
retsakten bliver til”.
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fastszttelsen af grznsevardier eller retningslinjer for forureningsmessige
beregninger pa de omrader, hvor der ikke foreligger et tilstrekkeligt eksakt
vidensgrundlag.

Det er ikke hensigten, at et selvstendigt forsigtighedsprincip herudover
skal indg ved afgarelse af konkrete sager.”'®’

Princippets betydning for sagsbehandlingen i forbindelse med lovens kon-
krete administration ma uanset disse bemarkninger, efter Basses og Ankers
mening, ses som en konsekvens af, at det mé betragtes som et af de centrale
elementer, der indgér i en realisering af mals®tningen om bzredygtig udvik-
ling — en mélsztning, som er klart angivet i mbl. § 1, stk. 1. Basse og Anker
fremhaver dog, at man skal vere opmarksom p4, at forsigtighedsprincippet
ikke har den samme betydning ved meddelelse af bebyrdende afgerelser som
pabud og forbud, som ved meddelelse af begunstigende afgerelser som fx
tilladelser. Arsagen hertil er ifolge de to forfattere den, at forsigtighedsprin-
cippets konkrete vagt athanger af, hvor tungtvejende de konkrete hensyn til
enkeltpersoners retssikkerhed er. ' Forfatterne synes med andre ord at ar-
gumentere for, at forsigtighedsprincippet er et selvsteendigt kriterium, der kan
tillegges vagt pd baggrund af beredygtighedsprincippet i mbl. § 1, men at
selve den vagt princippet kan tillegges ved den konkrete afvejning selvfolge-
lig er afhengig af, hvilke ovrige kriterier, der skal iagttages i den konkrete
sag.

Bjerring og Moller synes ogsa at vere af den opfattelse, at forsigtigheds-
princippet har en vis betydning ved den konkrete administration af miljebe-
skyttelsesloven. De anferer, at der i administrativ praksis savel efter 1973-
loven som efter den geldende miljsbeskyttelseslov bliver lagt vagt pa et for-
sigtighedsprincip. Herefter anfores, at i betragtning af, at et hovedformal med
1991-loven har veret at styrke varetagelsen af miljehensyn, er det neppe tro-
ligt, at ovenstdende motivudtalelse vil medfere @ndringer i den forstdelse af
lovens principper, som er lagt til grund i praksis.'®’

Peter Pagh synes enig med ovennavnte forfattere i deres vurdering af, at
man i administrativ praksis inden formuleringen af mbl. § 3, stk. 2, nr. 1 har
inddraget og fortsat inddrager forsigtighedsprincippet, uanset motivudtalel-
serne til mbl. § 3. Han fremhaver, at forsigtighedsprincippet, sa vidt ses, kun
er anvendt i forbindelse med tilladelser, “enten som begrundelse for at afsla

13 Jf. FT 1990-91, tilleg B, spalte 978 gengivet af Bjerring og Maller i Miljobeskyttelses-

loven med kommentarer, 1998, side 119.
16 J£. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, “"Miljeprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljeretten 1, 2001, side L 11 f.
Jf. Jorgen Bjerring og Gorm Meller, Miljebeskyttelsesloven med kommentarer, 1998,
side 119.
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tilladelse eller som begrundelse for at skzrpe vilkir, men uden at der ses
neermere overvejelser om betingelserne for at anvende princippet” (min ud-
hevelse).'®® Ud fra artiklens helhed ma sidste led af Paghs bemarkninger
vedrerende den hidtidige betydning af princippet i dansk ret, jf. det med kur-
siv fremhavede, forstas som en kritik af den hidtidige anvendelse af princip-
pet i administrativ praksis. Denne kritik synes at bygge pa, at Paghs argument
for inddragelsen af forsigtighedsprincippet i mods®tning til i hvert fald Bas-
ses og Ankers vurderes at bygge udelukkende pa argumenter hentet fra prin-
cipperne om EU-rettens forrang ved modstrid med nationale regler. Da Pagh
sdledes betragter forsigtighedsprincippet som en retsnorm inden for det EU-
retlige retssystem, jf. ovenfor, indbefatter en korrekt implementering af de
EU-retlige regler en inddragelse af forsigtighedsprincippet pa linje med den,
der er forudsat i EU-retten. Dette synspunkt kommer tydeligt frem i slutnin-
gen af Paghs artikel om forsigtighedsprincippet, hvor der anferes falgende
om EF-dommenes betydning for dansk ret: “Berorer de generelle regler eller
forvaltningsakten EU-regler, ma det formentlig forudsattes, at forsigtigheds-
princippet anvendes i overensstemmelse med det anferte paradigme. Omsat
til praktiske konsekvenser kan en myndighed derfor kun péberabe sig forsig-
tighedsprincippet ved en senere retlig provelse, hvis myndigheden godtger, at
de anferte betingelser for at anvende princippet er opfyldt. Myndigheden skal
derfor kunne freml@®gge den risikovurdering, der dannede grundlag for ind-
grebet. Hertil kreves dels en angivelse af den acceptable risiko, dels at de
videnskabelige data, der dannede grundlag for beslutningen, var sd udtem-
mende som muligt. Endelig kreves, at der er sket en forudgéende
cost/benefit-vurdering og ivarksat supplerende videnskabelige undersogelser.
Er disse betingelser omvendt opfyldt, bevirker det en lempelse af proportio-
nalitetstesten, hvorimod det ikke lemper legalitetskravet. Bdde med og uden
forsigtighedsprincippet skal et indgreb have hjemmel.”'®’

Karsten Revsbech synes enig med ovenn®vnte forfattere i deres vurdering
af tidligere administrativ praksis i tilknytning til den tidligere miljebeskyttel-
seslov. Han angiver saledes, at forsigtighedsprincippet til en vis grad har pre-
get administrationen af den tidligere miljebeskyttelseslov. Revsbech synes
dog i mods®tning til Bjerring og Meller, Basse og Anker at tage bemarknin-
gemne i forarbejdemes tilkendegivelser vedrerende 1991-miljebeskyttelses-
loven til efierretning, hvorfor han ikke som Bjerring og Mgller finder, at tid-
ligere administrativ praksis kan bruges som argument for en opretholdelse af

168 1f Peter Pagh, "Forsigtighedsprincippet — fra luftighed til hard law”, U 2003B.153, side

155.
Jf. Peter Pagh, “Forsigtighedsprincippet — fra luftighed til hard law”, U 2003B.153, side
161.
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forsigtighedsprincippets betydning i enkeltsagsadministrationen. Dette skyl-
des, at det dirckte i bemarkningerne i forarbejderne til den gzldende milje-
beskyttelseslov er blevet tilkendegivet, at forsigtighedsprincippet ikke skal
indgd som selvstendigt kriterium ved konkrete afgorelser efter loven”.'”
Basse og Anker navner i deres fremstilling, at det siden indferelsen af den
nye miljebeskyttelseslov har veret sjeldent, at Miljeklagenzvnet udtrykke-
ligt eller stiltiende har lagt afgerende vaegt pa forsigtighedsprincippet. Forfat-
terne fastholder dog deres synspunkt om, at forsigtighedsprincippet spiller en
rolle som kriterium ogsa ved den konkrete sagsbehandling, og begrunder det-
te med bzredygtighedsprincippets eksistens i mbl. § 1.!”'

I relation til afvejningsreglen i mbl. § 3, stk. 2, nr. 1 mé det medgives, at
Karsten Revsbech med baggrund i udtalelserne i forarbejderne med rette kan
afvise forsigtighedsprincippet som et selvstendigt kriterium ved miljebeskyt-
telseslovens konkrete administration. Anvendelsen af udtrykket primert i
bemarkningerne i forarbejderne findes sdledes ikke pé tilstrekkeligt klart
grundlag at kunne tages til indtzgt for, at det har varet lovgivers hensigt ved
fastsettelsen af mbl. § 3, stk. 2, nr. 1 at opretholde en eksisterende praksis,
hvor forsigtighedsprincippet ofte uden udtrykkelig angivelse anvendes med
indflydelse pa bevisbedemmelsen. Bemarkningen i forarbejderne, hvoraf det
tydeligt fremgér, at det ikke er hensigten med bestemmelsen, at et selvsten-
digt forsigtighedsprincip skal indga ved afgorelsen af konkrete sager, ma der-
for tages til efterretning. Bag s@tningen ligger givetvis et argument om, at
sddan indflydelse pd konkrete sager kan fore til gget vilkarlighed i sagsbe-
handlingen hos de decentrale myndigheder og dermed give anledning til visse
retssikkerhedsmassige betznkeligheder.'”? Opretholdelse af en administrativ
praksis i modstrid med en lovregel, hvis indhold er nzrmere angivet i be-
mearkningemne i forarbejderne, findes svart foreneligt med legalitetsprincip-
pet, herunder princippet om den retlige trinfalge. I henhold hertil kan en ad-
ministrativ praksis ikke vere i strid med en lovregel, idet denne sidste er en
trinhgjere norm, jf. kap. S, afsnit 5.2. En anvendelse af forsigtighedsprincip-
pet med betydning for myndighedemes sagsbehandling findes pd grund af

170 §¢ Karsten Revsbech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 124.

"1 £ Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljeretten I, 2001, side 112.

2 Peter Paghs bidrag i U 2003B.153 til en nzrmere afgrensning af forsigtighedsprincip-
pets indhold og samspil med ovrig lovgivning herunder visse forvaltningsprincipper er
hermed vasentligt, fordi en sidan nermere beskrivelse og fastlzggelse bidrager til at ge-
re forsigtighedsprincippet mindre retssikkerhedsmassigt betznkeligt at anvende pé
grund af en indsnavring af risikoen for oget vilkirlighed, siledes at lovgiver i storre grad
kan overskue konsekvensemne af indfajningen af forsigtighedsprincippet som et generelt
princip ved administration af fx miljgbeskyttelsesloven.
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udtalelserne i forarbejderne til miljobeskyttelsesloven af tvivlsom lovlighed.
Basse og Ankers fremdragelse af eksempler pd administrativ praksis, hvor
princippet angives at have spillet en rolle, anses ikke at kunne rykke ved vur-
deringen af lovligheden af anvendelsen af dette princip. Administrativ praksis
kan ikke i sig selv danne hjemmel for udstedelse af forvaltningsakter og ma
ikke vere i strid med loven. Heller ikke argumentet om, at denne praksis stot-
tes pd beredygtighedsprincippet i § 1, kan tiltredes. Safremt forsigtigheds-
princippet skal kunne danne grundlag for sagsbehandlingen, skal det udtryk-
keligt fremgé af lovteksten, jf. dog nedenfor for sa vidt angér EU-rettens be-
tydning for modificering af dette udsagn.'”

I relation til det af Bjerring og Meller anferte argument, hvorefter det
nzppe er troligt, at ovenstiende motivudtalelse vil medfere ndringer i den
forstdelse af lovens principper, som er lagt til grund i praksis, da et hoved-
formal med 1991-loven har veret at styrke varetagelsen af miljghensyn, skal
anfpres, at en styrket varetagelse af miljoshensyn allerede er givet ved den
ggede prioritering, som miljghensynet samtidig blev givet ved fjemelsen af
den tidligere interesseafvejningsregel § 1, stk. 3. En yderligere styrkelse af
miljghensyn i form af en blastempling af en allerede eksisterende administra-
tiv praksis pa det foreliggende fortolkningsgrundlag kan ikke pd baggrund af
dette argument tiltredes. Man kan i hajere grad anvende det modsatte argu-
ment, nemlig at man ved bemarkningeme til mbl. § 3, stk. 2, nr. 1 som mod-
pol til en opprioritering af miljgbeskyttelseshensynet har villet sikre sig, at
hensynet kun blev inddraget, hvor dette med sikkerhed kunne anses for ned-
vendigt, hvorfor bemarkningerne i forarbejderne méaske har haft til formal at
sege at korrigere en spirende administrativ praksis, der inddrog forsigtig-
hedsprincippet ved udevelse af bevisskennet.

Ovennazvnte tager alene udgangspunkt i, hvilken betydning forsigtigheds-
princippet kan tillegges udelukkende ved en fortolkning af national ret. An-
derledes forholder det sig, sdfremt de nationale regler er implementerede EU-
regler. I disse tilfelde ma det folge af princippet om EU-rettens forrang og
dermed af en EU-konformfortolkning, at forsigtighedsprincippet pa linje med
det af Pagh anforte kan og skal inddrages ved sagsbehandlingen i overens-
stemmelse med den betydning, som princippet tillegges i EU-retten.

Diskussionen vedrerende forsigtighedsprincippet som et lovligt kriterium
ved administrationen af miljebeskyttelsesloven far betydning ved fremstillin-
gen af skensudgvelsen vedrerende réstoflovens tilladelsessystem pa land, idet
rl. § 3 indeholder en hjemmel til inddragelse af den beskyttelse, som miljaet
er givet gennem miljebeskyttelseslovgivningen herunder miljobeskyttelseslo-

13 J£. Jens Garde og Jergen Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret,

Almindelige emner, 2004, side 143.
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ven, jf. ordet "miljebeskyttelse” i bestemmelsen.'™ Derudover har princippet
betydning i forbindelse administrationen af rstofloven i de tilfelde, hvor der
ansgges om rastofindvinding, som kan pavirke de internationale naturbeskyt-
telsesomraders integritet negativ, idet fortolkningen af disse regler er EU-
retligt betinget, jf. ovenfor.. Det skal derfor under den konkrete analyse af
rastoflovens tilladelsessystem pd land underseges, om myndighederne ved
rastoflovens administration har lagt vagt pa forsigtighedsprincippet, og, sa-
fremt dette er tilfzldet, hvorledes denne praksis ma bedemmes.

174 J£. nermere herom i kap. 7, afsnit 7.5.
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Kapitel 5
Det forvaltningsretlige skon

5.1. Indledning

Forvaltningsafgarelser skal vare lovlige. Heri ligger forudsatningsvist, at
forskellige st af retsregler stiller krav til forvaltningens virksomhed. I relati-
on til de retlige krav til forvaltningsafgerelsens indhold beskzftiger n®rva-
rende afsnit sig med bade de skrevne og uskrevne krav til forvaltningens ad-
ministration.

I afsnittet gennemgas forst legalitetsprincippet. Herefter behandles de i re-
lation til afhandlingen @vrige regler, der danner rammerne for forvaltningens
skensudavelse.

For at fa et aget overblik over elementerne i det forvaltningsretlige sken er
som redskab brugt den gangse systematisering, nemlig at forvaltningen tref-
fer sin afgerelse pa grundlag af to dele, faktum og jus.

Jus-delen bestir af en retsregel eller et szt af regler, formuleret i lov eller
anordning. Retsreglen bestdr af to dele: retsfaktum og retsfolge. Retsfaktum
er retsreglens sproglige beskrivelse af de fakta, der skal vare tilstede for, at
retsfolgen kan indtrzde. Retsfolgen er et sprogligt direktiv til forvaltningsor-
ganet om, hvad afgerelsen skal ga ud pa.

Faktum-delen bestir af de konkrete oplysninger om et h&ndelsesforleb,
der er tilvejebragt under den forvaltningsproces, der er gdet forud for beslut-
ningsfasen.'”’

Ofte kan der ikke treffes beslutming alene pé baggrund af lovens eller an-
ordningens sproglige beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfalge. Beskrivel-
sen er siledes ikke tilstrekkelig precis til, at forvaltningsorganet kan afgere,
om faktum passer til retsfaktum, samt hvad retningslinjerne om retsfalgen gar
ud pa.

Er det muligt ud fra fortolkning — udfyldning — af reglen at afklare tvivlen,
lases problemet herved. Det er dog ikke altid muligt at treffe afgerelsen ved
fortolkning alene. Forvaltningen kan vare overladt et sken. Dette foreligger,
ndr et forvaltningsorgan udsteder en forvaltningsakt pad grundlag af en lov

175 Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 119.
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eller anordning, som ikke indeholder nogen beskrivelse af retsfaktum og/eller
retsfolge overhovedet eller kun i et meget upracist omfang.'™

Med henblik pé en vis systematisering af det forvaltningsretlige sken vil
der ske en opsplitning af retsfaktum i en fastleggelse af lovlige kriterier og
afvejningen af disse. Retsfolgen vil ikke blive opsplittet tilsvarende. Vedre-
rende denne vil alene de materielle regler af betydning for den endelige ud-
formning af afgerelsen blive inddraget — her teenkes serligt pa proportionali-
tetsprincippets rolle ved valg af retsfalge.

5.2. Legalitetsprincippet, herunder szrligt om hjemmelskravet
Som et helt overordnet forvaltningsretligt princip galder legalitetsprincippet.
Dette princip omfatter for det forste den formelle lovs princip. Grundet dette
princip gir lovene i den retlige trinfolge forud for administrative afgerelser
sasom forvaltningsakter og anordninger. Dernast omfatter legalitetsprincip-
pet kravet om lovhjemmel, hvilket kort beskrevet indebzrer, at forvaitningen
ikke kan treffe afgorelse uden den fornedne bemyndigelse fra lovgivnings-
magten. De to elementer, som legalitetsprincippet indeholder, kan ikke ad-
skilles skarpt, men skal snarere opfattes som to forskellige synsvinkler pa det
samme spergsmal.'”’

I relation til forvaltningens administration betyder den formelle lovs prin-
cip, at forvaltningsmyndighederne er bundet til at overholde lovene under
udovelsen af deres virksomhed og felgelig ikke kan trzffe afgerelser, der er
uforenelige med loven.'”

Forvaltningsmyndighederne skal ved deres administration af ristoflovens
tilladelsessystem pa land anvende loven korrekt. En n@rmere fastleggelse af
premisserne for den korrekte skensudavelse forbundet med administrationen
af dette tilladelsessystem er netop athandlingens kerne.

Kravet om lovhjemmel betyder, at forvaltningen ikke kan trffe afgerelse
uden den forngdne bemyndigelse fra lovgivningsmagten. Kravet om hjemmel
tilgodeser hensynet til borgerens retsbeskyttelse overfor forvaltningen. Und-
tagelsesvist kan legalitetsprincippet dog tilfredsstilles gennem henvisning til
andre retskilder end formel lov fx analogi og retssedvane. Analogi kan klas-
sificeres som varende en serlig fortolkningsmetode, mens retssedvanen ma
betragtes som en selvstendig retskilde.'””

17 Denne definition af det forvaltningsretlige sken svarer til Bent Christensens, Forvalt-

ningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 123.

177 J. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 162.

::: Jf. Jens Garde, Saglige krav"”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 163 fT.
Jf. Jens Garde, Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 162 og
182 f.
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Kravet om lovhjemmel varierer i styrke. Jo mere bebyrdende et indgreb fra
myndighedernes side er for den bererte adressat, desto klarere skal lovhjem-
len vare.'®® Man taler i den forvaltningsretlige litteratur om, at hjemmels-
kravet er undergivet et proportionalitetsprincip. Retlig regulering dvs. udste-
delse af pabud og forbud, administrativ frihedsbergvelse, husundersggelser,
anvendelse af tvangsbeder, udferelse af selvhjlpshandlinger, magtanvendel-
se o. lign. krever sikker hjemmel. Det samme gelder opkrevning af skatter
og afgifter mv. | mods®ming hertil kreves hjemmel, men i svekket grad, nar
der er tale om at stille varer samt transport- og tjenesteydelser til radighed for
borgeme. Denne virksomhed skal som udgangspunkt have hjemmel, men det
kan i hej grad overlades til forvaltningen at konkretisere ydelserne. Endelig
findes der tilfelde, hvor forvaltningen ofte af historiske grunde har hjemmel
til at treffe endog meget byrdefulde beslutninger pa ulovbestemt grundlag
eller pa grundlag af ret vidtgaende fortolkninger af skrevne regler. Som ek-
sempel herpa kan n®vnes, at indszttelse i detentionen antages at have hjem-
mel enten i retsplejelovens § 108 eller i nedretsbetragtninger. '*!

Der argumenteres i dag af Basse og Tegner Anker for en anvendelse af le-
galitetsprincippet i en afdempet form inden for miljaretten. Dette stattes pa,
at det ikke er muligt for Folketinget altid at vere pa forkant og have fuld ind-
sigt i det samspil, der er mellem teknologi, ekonomi og miljeproblemer. Det-
te medferer i henhold til disse forfattere, at miljglovene ofte er uklare. Dette
skyldes ikke mindst deres karakter af rammelove'®? med indhold af formals-
bestemmelser, rammer og bemyndigelser til at anvende n®rmere angivne vir-
kemidler, samt at reglerne i visse tilfelde er gennemfort til iagttagelse af in-
ternationale bestemmelser, der er gennemfert i overensstemmelse med en
ratificeret konvention. En sddan reguleringsform giver ifglge forfatterne pro-
blemer, nir miljgsager skal vurderes ud fra et positivt krav om klar hjemmel i
lovens ordlyd og forarbejder.'®?

Det kan ikke tiltrazdes, at der generelt ber foretages en lempet bedemmelse
af legalitetsprincippets betydning inden for miljerettens omrade. Den for-
holdsvis hurtige vidensudvikling inden for retsomradet findes i denne sam-
menhang ikke at kunne bruges som argument for en lempelse af betydningen

180 3¢ Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-

ge principper”, Miljeretten 1, 2001, side 126.

181 )¢ Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Prevelse, 2003, side 84 f.
Se nu lov om politiets virksomhed, lov nr. 444 af 9. juni 2004, § 11, stk. 3, hvor der nu er
skabt hjemmel for detentionsanbringelse.

182 5. neermere herom i kap. 4, afsnit 4.1.

183 J£ Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljeretten 1, 2001, side 126.
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af legalitetsprincippet, ligesom myndighederne vil borgerne have svart ved at
vare pa forkant med udviklingen grundet manglende viden om komplekse
miljpmassige sammenhange. Fjernes den beskyttelse af borgeme, der ligger
i en efterlevelse af de krav, der felger af legalitetsprincippet i dets sedvanlige
forfatnings- og forvaltningsretlige form, efterlades borgeme i regulerings-
meassig henseende sirbare for myndighedernes efterrationaliseringer — hvil-
ket i retlig henseende vil give grobund for vilkérlighed og usikkerhed. En an-
erkendelse af en svakkelse af legalitetsprincippets betydning pé et s3 tungt,
komplekst og ofte byrdefuldt reguleringsomréde som miljgomradet vil derfor
kunne h2mme den private borgers og erhvervslivets initiativ og virkelyst pa
en made, der i sidste ende vil kunne skade forudsetningerne for foretagelse af
miljeforbedringer i samfundet generelt. Netop i forhold til investeringer og
privat/erhvervsmassig virksomhed er forudsigelighed i retssystemet en for-
udsatning for virkelysten, si samfundshjulene holdes i gang og den velfzrd,
der er en betingelse for miljeforbedringer opretholdes. Den retstilstand, der er
i dag — med en vid anvendelse af rammelove som muligger brug af udstedel-
se af generelle og konkrete retsakter ud fra skansmassige overvejelser — til-
godeser i fornedent omfang myndighedernes behov for en fleksibel og tilpas-
ningsvenlig lovgivning. En svekkelse af legalitetsprincippet i kombination
hermed findes for vidtgéende.

Konkluderende kan anfores, at legalitetsprincippets betydning inden for
miljerettens omrade som et helt klart udgangspunkt ma vere den samme som
inden for andre forvaltningsomrader. Seger man siledes at tillaegge borgerne
et gode, kan en lempelse af legalitetsprincippet komme pa tale, hvorimod der
ved bebyrdende afgarelser skal foretages en juridisk bedemmelse af retsfak-
tum ved en anvendelse af legalitetsprincippet i dets almindelige forvaltnings-
retlige form.'®* En almen svazkkelse af legalitetsprincippets betydning inden
for miljorettens retsomrade generelt kan sdledes ikke anerkendes.

184 5e uddybende vedrerende skarpet og lempet hjemmelskrav, Jens Garde, *Saglige krav”,

Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 188-219, hvor der heller ikke findes til-
slutning til en generel lempelse af legalitetsprincippet inden for miljgomridet. Tvaerti-
mod navnes indgreb eller begrensninger i borgemes erhvervsmuligheder som et omri-
de, hvor det alt efter indgrebets art og styrke vil vere nzrliggende at stille et serligt krav
om klarhed i hjemmelsgrundlaget. Hjemmel til sddanne indgreb findes der utallige ek-
sempler pa inden for miljerettens omrdde. Fx kan nzvnes pibudshjemleme inden for
miljobeskyttelseslovens og jordforureningslovens omride, der ofte har erhvervsmassigt
sigte.
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5.3. Retsanvendelse og sken

Ud over de krav til forvaltningens administration, som udspringer af legali-
tetsprincippet, er forvaltningen bundet af en r&kke andre forvaltningsretlige
grundsatninger/principper.

Disse forvaltningsretlige grundsatninger/principper har ofte en n®r sam-
menhzng med og er undertiden vanskelige at adskille fra de krav til forvalt-
ningen, som i forvejen folger af legalitetsprincippet.

De forvaltmingsretlige grundsztninger/principper som lighedsgrundsat-
ningen, specialitetsprincipperne samt proportionalitetsprincippet har serlig
betydning, hvor forvaltningens afgerelser ikke fuldt ud er normeret i loven,
dvs. i de tilfelde, hvor det er overladt til forvaltmingen at udeve et skon. Et
eksempel pa et tilfzlde, hvor forvaltningen i visse henseender er tillagt et for-
valtningsretligt sken, er netop ved administrationen af rastoflovens tilladel-
sessystemn pi land, jf. del II. Ud over rastoflovens bestemmelser skal den ad-
ministrative myndighed ved vurderingen heraf inddrage de uskrevne forvalt-
ningsretlige grundsztninger ved skonnet herover. Det er derfor af sarlig inte-
resse i forbindelse med behandlingen af skensudgvelsen i forste omgang at
przsentere de forvaltningsretlige rammer, som de forskellige grundsztnin-
ger/principper opstiller for udevelse af dette skan.

Det skal indledningsvist fremhaves, at det er vigtigt at holde sig for gje, at
der er en glidende overgang mellem sken og retsanvendelse. '%° Gransen
mellem retsanvendelse og sken bestemmes dog traditionelt med udgangs-
punkt i den grad af sproglig pracision, hvormed loven beskriver forudset-
ningerne for forvaltningsaktens udstedelse og indhold.'® Rastofloven er ken-
detegnet ved at indeholde en bred beskrivelse af retsfaktum gennem tilstede-
varelsen af en interesseafvejningsregel, som trods sin udtemmende karakter
pa grund af sin formulering rummer ret vide rammer for fortolkning — retsan-
vendelse, jf. rl. § 3. Selve kemen i myndighedens afgerelse, nemlig selve af-
vejningen af de forskellige lovlige kriterier over for hinanden, er ikke fastlagt
i rastofloven, og der er dermed i afvejningssituationen tillagt forvaltningen et
skon 1 relation til valg af retsfelge. Retsfolgens hovedindhold bestar i ferste
omgang af en afgerelse af, om afvejningen skal munde ud i, at der skal gives
en tilladelse eller ej. Demast er der mulighed for, at forvaltningen — efter et
sken, der dog i nogen grad er normeret, jf. rl. § 10 — kan indsatte bibestem-
melser knyttet til en eventuel tilladelse.

Som det ses af ovennavnte overordnede beskrivelse af de rammer, der er
fastlagt for myndighedernes skensudevelse, indeholder en korrekt administra-

185

Jf. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 221.
186

Jf. Jargen Mathiassen, "Domstolskontrol med forvaltningen”, Forvaltningsret, Alminde-
lige emner, 2004, side 377.
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tion af rastoflovens tilladelsessystem elementer, der beror pa retsanvendelse
ved fastleggelsen af lovlige kriterier, samtidig med at fastleggelsen af rets-
faktum indeholder en klassisk afvejningssituation, hvor der er overladt for-
valtningen et skon inden for rammerne af de lovlige kriterier, reglen i rl. §§ 9
og 10 samt de almindelige uskrevne forvaltningsretlige grundsztninger. Der
er derfor relevant ved rastoflovens administration at kende de uskrevne for-
valtningsretlige grenser for udavelse af dette skan.

Til skabelse af et teoretisk fundament for den analyse, som senere i af-
handlingen foregdr i relation til skensudevelsen ved administration af rastof-
lovens tilladelsessystem, er det fundet hensigtsmassigt nedenfor i kort form
at foretage en teoretisk fremstilling af de retskilder og andre kilder, som an-
vendes i afthandlingen som fundament for den retlige analyse.

Der vil i den nedenstaende fremstilling, som redskab blive taget udgangs-
punkt i en traditionel opbygning af analysen vedrerende det forvaltningsretli-
ge sken, nemlig opdelingen i retsfaktum og retsfolge.'®” Fremstillingen ved-
rerende retsfaktum bestér i forste omgang af en opregning af de retskilder,
som skal anvendes ved fastleggelsen af lovlige kriterier, og i anden omgang
af en opregning af de regler, som kan have betydning for den afvejning, som
myndighedeme skal foretage. Fremstillingen vedrerende retsfelge er opdelt i
afgerelsens hovedindhold og dens bibestemmelser. Ved fremstillingen nav-
nes bdde skrevne og uskrevne regler for forvaltnings administration. Det skal
dog fremhaves, at der ved analysen vil blive lagt betydelig vagt pa betyd-
ningen af lovens skensnormeringsregler med henblik pa en afdzkning af dis-
se reglers rolle ved rastoflovens administration. Formalet hermed er bl.a. at
undersgge, hvilken betydning miljeprincipperne indeholdt i disse regler spil-
ler ved rastoflovens konkrete administration, jf. diskussionen i kap. 4. afsnit
4.2. samt afsnit 5.4.3.2."®

'87Jf Bent Christensens systematik i Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation,

1997, side 123-212.

Retsfaktum og retsfolge kaldes i Forvaltningsret, Almindelige emner for henholdsvis
forvaltningsaktens forudsztninger (eller premisser) og forvaltningsaktens indhold, jf.
Jorgen Mathiassen, ”Domstolskontrol med forvaltningen”, Forvaltningsret, Almindelige
emner, 1997, side 323, note 187. I Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 377
har Mathiassen valgt mere direkte at anvende Bent Christensens terminologi.

I gvrigt kan for si vidt angdr den konkrete analyse henvises til kap. 7, afsnit 7.2 samt
kap. 8, afsnit 8.4.
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5.4. Retsfaktum

5.4.1. Fastleggelse af kredsen af lovlige kriterier'®

5.4.1.1. Lov eller anordning

Love og bekendtgerelser er direkte bindende for borgeme. Inden for miljeret-
ten er den lovgivningsmassige opbygning ofte den, at man har et antal ho-
vedlove ben®vnt rammelove, til hvilke der knytter sig en rekke bekendtge-
relser, jf. kap. 4.1. Derfor er inddragelsen af bekendtgerelser ofte et vasent-
ligt element i fastleggelsen af retstilstanden. Fordelen ved denne opbygning
af lovgivningen er, som allerede fremhavet, oget fleksibilitet i lovgivnings-
processen. Denne kan @ndres og tilpasses de nutidige behov pa en smidig og
hurtig made. Lovgivningsformen har dog ud fra et retskildeperspektiv den
ulempe, at de mange bekendtgarelser ikke ligesom hovedlovene er ledsaget
af forarbejder, som kan indeholde vasentlige fortolkningsbidrag vedrerende
afgrensningen af kredsen af lovlige kriterier. Den miljeretlige reguleringstra-
dition med rammelove kan derfor vare med til at vanskeliggere en ensartet
administration af de enkelte love specielt i de tilfalde, hvor en konkret afgo-
relse af, hvorvidt en ansegning om tilladelse skal imadekommes eller ej, er
overdraget til den decentrale forvaltning i form af amter og kommuner.
Manglen pé forarbejder til vigtige bekendtgarelser rettes dog i nogle tilfelde
op ved udstedelse af interne regler som cirkul®rer, redegerelser og vejlednin-
ger fra de generelle administrative myndigheder,'® ligesom disse interne reg-
ler ogsa udstedes som styringsinstrument i forhold til hovedlovene. I relation
til sidstnzvnte skal fremhves, at der med dette sigte er knyttet en ret udfer-
lig vejledning'® til rastofloven udstedt af Skov- og Naturstyrelsen. Af samme
myndighed er ogsa udformet en vejledning om administration af internationa-

189 5 Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 127

benzvner afgorelsens pr&misser som “lovlige kriterier”, medens Jens Garde bruger ud-
trykket, “saglige hensyn”, jf. ”Saglige krav”, Forvaltingsret, Almindelige emner, 2004,
side 226 ff. Udtrykkene bliver i athandlingen brug og kombineret i flzng for den sprog-
lige variations skyld.

199 )£, Jens Garde og Jorgen Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret,
Almindelige emner, 2004, side 132, hvor interne regler beskrives som regler, der hidre-
rer fra forvaltningen selv til forvaltningen. Som eksempler pa de vigtigste inteme regler
nevnes generelle tjenestebefalinger i form af cirkul®rer og administrativ praksis. Der er
en glidende overgang mellem generelle tjenestebefalinger, som ofte udformes som cirku-
lerer og vejledende udtalelser, som ikke er bindende, og som ofte fremgdr af vejlednin-
ger. Man kan ofte se eksempler p4, at udtalelser af forskellig karakter fremgér af den
samme interne forskrift.

915, vejledning om administration af rastofloven nr. 182/1999.
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le naturbeskyttelsesomrader knyttende sig til den tidligere bekendtggrelse om
internationale naturbeskyttelsesomrader.'*?

Se i gvrigt nermere om betydningen af lovens formalsbestemmelser og in-
teresseafvejningsregler for udpegningen af lovlige kriterier i afsnit 5.4.3.

5.4.1.2. Magtfordrejningsieren

Traditionelt har magtfordrejningsleren vearet fremstillet som lzren om det
ulovlige formal. Hovedsynspunktet er det, at enhver forvaltningsmyndighed
kun er sat til at varetage en vis kreds af offentlige anliggender og interesser,
og at det vil veere ulovligt at varetage andre formél end disse forudsatte. I den
traditionelle teoretiske udformning blev hovedvagten lagt pa det formal, der
forfalges med afgerelsen, dvs. pd forvaltningsmyndighedens subjektive hen-
sigt.

Grundsetningen ma i dag hovedsageligt forstds som et krav til forvalt-
ningsafgerelsens materielle rigtighed eller lovlighed. Essensen i dette krav er,
om den pageldende forvaltmingsafgerelse er baret af sagligt vedkommende
hensyn eller premisser.'”” I nzrverende athandling er afgerelsens objektive
premisser og ikke forvaltningens subjektive hensigt sdledes i centrum for
bedemmelsen af forvaltningsaktens lovlighed. Grundsztningen finder utvivl-
somt anvendelse pd forvaltningens administration af diverse tilladelsessyste-
mer, herunder tilladelsessystemet vedrerende rastofindvindingstilladelser pa
land."*

Der skal ikke gores forseg pa her at foretage en bred opregning af saglige
og usaglige hensyn. Et hensyn er ikke uden videre enten sagligt eller usagligt.
Afgorende er, i hvilken sammenhzng det forekommer.'*’

Der skal dog i det folgende gives nogle eksempler pa hensyn, der typisk vil
blive bedemt som usaglige. Visse formal er klart ulovlige at varetage for for-
valtningen, fx nepotisme, politisk favorisering og egen berigelse. Andre for-
mal kan heller ikke forfolges af offentlige myndigheder, uanset at de for s
vidt er anerkendelsesvardige og kan fremme bestemte organisationsformer.
Offentligt ansatte kan ikke afskediges med den begrundelse, at de har meldt
sig ud af en bestemt fagforening. Elektricitet kan ikke afbrydes hos en ar-
bejdsgiver, fordi han beskzftiger uorganiseret arbejdskraft.'*

192 ¢ vejledning om administration af internationale naturbeskyttelsesomrider, Milje- og

Energiministeriet, Skov- og Naturstyrelsen 2001.

Jf. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 226 ff.

o5 Jf. Jens Garde, ”Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 229.

196 Jf. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 231.
Jf. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 94.
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Varetagelse af private interesser falder ligeledes som udgangspunkt uden-~
for kredsen af de saglige hensyn, som forvaltningsmyndigheden kan lzgge
vagt pa.

Man skal dog i relation til private interesser vere opmarksom pa, at gren-
sen mellem offentlige og private interesser kan vare vanskelig at drage. Det
vil fx altid vare sagligt vedkommende at inddrage hensynet til de borgere,
der som adressater bergres af afgarelsen. Hensynet til fx disse adressaters
skonomiske interesser er sdledes et alment sagligt hensyn, der ma inddrages
ved siden af lovens forvaltningstekniske formal. Det kan i nogle tilfzlde ogsa
vare sagligt vedkommende at inddrage en borgers interesse i en afgarelse,
selv om den pig=zldende ikke er adressat for afgerelsen. I henhold til Jens
Garde skal der ved bedemmelsen heraf lzgges vagt pa den enkelte lov eller
bestemmelse og dens formal.'®’ I relation til ristofloven er afgrnsningen af
de hensyn til de omboende, som kan berettige et afslag imidlertid entydigt
fastlagt i rl. § 3, jf. om dennes udtemmende karakter i kap. 7, afsnit 7.2.2.1. 1
henhold til denne bestemmelse kan fx hensynet til de miljomassige gener for
omboende berettige et afslag pd en ansagning, hvorimod et hensyn fx til de
omboendes gkonomiske interesser i at undga en midlertidig vardiforringelse
af deres boliger, som falge af rastofindvindingens indgreb i landskabet, ikke
kan indg4 som kriterium ved afggrelsen.'®®

Varetagelse af hensyn til det offentliges fihanser er ikke uden videre ulov-
ligt. Om dette er tilfeldet, atheenger af, om hensynet er sagligt vedkommende
inden for det pagzldende forvaltningsomride og i relation til den afgerelse,
der skal treeffes.'”

I henhold til den af athandlingen omhandlede tilladelsesordning vil vareta-
gelse af finansielle hensyn hos den administrative forvaltningsmyndighed
ikke vare lovlig, idet dette hensyn ikke er naevnt i rl. § 3, jf. kap. 7, afsnit
7.2.2.1. Dog kan der stilles krav om sikkerhedsstillelse i henhold til rl. § 10,
stk. 1, jf. nermere herom i kap. 9, afsnit 9.4

Over for de hensyn, der almindeligvis ma bedemmes som usaglige star de
hensyn, som almindeligvis ma bedemmes som saglige. Eksempelvis fremhz-
ves ofte hensynet til borgemnes retssikkerhed, hensynet til berettigede for-

197 3¢ Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret — almindelige emner, 2004, side 233 f.

18 Dette er ogsa flere gange fastsliet i Naturklagenzvnets praksis, fx kan nzvnes Naturkla-
genzvnets afgorelse af 31. maj 2000 (Barse-sagen), j.nr. 97-41/350-0009. Der henvises i
ovrigt til kap. 7, afsnit 7.4.5.

% If. Jens Garde, “Saglige krav”, Forvaltningsret — almindelige emner, 2004, side 239.
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ventninger, hensynet til den forpligtedes gode tro, hensynet til at undgé var-
dispild samt hensynet til retshindhzvelsen.2®

5.4.1.3. Specialitetsprincipperne

En serlig del af magtfordrejningsleren gar under betegnelsen specialitets-
princippeme. Specialitetsprincipperne er opdelt i to. Et materielt specialitets-
princip, hvorefter en myndighed under udevelsen af sin kompetence i kraft af
en given bestemmelse i almindelighed ikke kan varetage interesser, som den
alene har befgjelser til at varetage i kraft af en anden hjemmel. Derudover
gelder et organisatorisk specialitetsprincip. Heri ligger, at forvaltningsmyn-
digheden ikke kan varetage hensyn, som det tilkommer en anden forvalt-
ningsmyndighed at varetage.”"'

Det gennemgaende krav om helhedstznkning inden for miljorettens omra-
de har betydning for, hvilken vagt de forvaltningsretlige specialitetsprincip-
per kan tillegges inden for dette retsomréde.

Det forvaltningsretlige udgangspunkt er, at myndighedemes vurdering skal
begrenses til de udtrykkeligt ved den pagzldende lov angivne beskyttelses-
omrader og hensyn samt de ved loven tillagte kompetencer. Efterlevelsen af
visse principper og virkemidler har dog kravet en opbledning af specialitets-
princippernes betydning inden for dele af miljerettens omrade. Denne op-
bledning er blevet styrket af den indflydelse, som EU-krav har haft om an-
vendelse af helhedsorienterede virkemidler fx foreskrevet ved VVM- og
IPPC-direktivet og ved efterlevelse af visse miljeprincipper som fx vugge-til-
grav princippet samt integrationsprincippet. Sddanne virkemidler og princip-
per skal sikre, at myndighederne foretager helhedsvurderinger pa tveers af
sektorer og geografiske granser. Specialitetsprincippeme mé siledes modifi-
ceres ved anvendelse af disse virkemidler.??

I forbindelse med foretagelse af en VVM-vurdering i henhold til samlebe-
kendtgerelsens’® kap. 2 skal der i henhold til § 5, jf. bilag 4 i VVM-
redegarelsen vare indeholdt en oversigt over de vasentligste alternativer,
som bygherren har undersegt, og oplysninger om de vigtigste grunde til den-

20 5 Jens Garde, “Saglige krav”, Forvaltningsret — almindelige emner, 2004, 247 ff. og

Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 150ff.
Se endvidere fx Annette Moller-Serensen, Administrativ handhevelse, Natur- og milje-
beskyttelse, 2003, side 75. Der henvises til kap. 9, afsnit 9.9.2 vedrerende retshindhe-
velseshensynet. Samt kap. 9, afsnit 9.9.1 vedrerende berettigede forventninger.
202 Jf. Jens Garde, “Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 243.

Jf. Ellen Margrethe Basse, Miljeret, Samspillet mellem lovgivningen og aftalte ordnin-
ger, 1999, side 38.
Jf. bekendtgerelse om supplerende regler i medfer af lov om planlegning, nr. 428 af 2.
juni 1999.
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nes valg af alternativ under hensyn til virkningerne pd miljeet. Endvidere skal
redegarelsen indeholde en oversigt over de vesentligste alternativer og alter-
native placeringer, som herudover har varet undersegt, en beskrivelse af kon-
sekvenserne af, at anlegget ikke gennemferes (0-alternativet), samt oplysnin-
ger om de vigtigste grunde til regionplanmyndighedens valg af alternativ un-
der hensyn til virkningerne pa miljeet. Der ligger 1 dette krav en forudsatning
om, at regionplanmyndigheder ogs4, hvor det er relevant, kan og skal inddra-
ge alternative placeringsmuligheder, uanset at disse métte overskride de amts-
lige greenser. 2

Endvidere skal redeggrelsen indeholde en beskrivelse af anleggets betyde-
lige indvirkninger pa omgivelserne, herunder navnlig virkningerne pa befolk-
ning, fauna, flora, jord, vand, luft, klimatiske forhold, omfanget af transport,
materielle goder, herunder den arkitektoniske og arkzologiske kulturarv,
landskabet, offentlighedens adgang hertil og den indbyrdes sammenhzng
mellem ovenn®vnte faktorer samt en beskrivelse af de som en mulig felge af
miljepavirkningerne afledte socioskonomiske forhold, jf. § 5 samt bilag 4.

Som det fremgér af ovenstaende, skal saledes pavirkningen af en lang rek-
ke hensyn og interesser beskrives og vurderes i redeggrelsen. En opfyldelse
af kravet i bekendtggerelsens § 5, jf. bilag 4 krever derfor, at den administra-
tive myndighed foretager en gennemgribende helhedsvurdering af samspillet
mellem disse faktorer samt besidder indsigten i alle disse faktorer. Dette har
som konsekvens, at der ma ses bort fra specialitetsprincippemnes betydning
for afgrensningen af kredsen af lovlige kriterier gennem opdeling af myndig-
hedskompetencer ved geografisk afgrensning og sagomrader. En VVM-
redegorelse vil sdledes ofte indeholde en beskrivelse og vurdering af en lang
rekke faktorer, der er bredere afgr@nset end kredsen af de lovlige kriterier,
der efterfelgende kan inddrages ved en stillingtagen til, hvorvidt der skal
meddelelse en rdstofindvindingstilladelse, jf. nermere herom i kap. 7.

VVM-vurderingen munder i sidste ende ud i en afgerelse af, hvorvidt pro-
jektet ber gennemfores. Safremt dette er tilfeldet, vil afgerelsen blive udfor-
met som en beslutning om at vedtage regionplanretningslinjer for anlegget,
Jjf. bekendtgerelsens § 7, stk. 2. Omvendt vil der, safremt projektet ikke ber
gennemfores blive truffet afgorelse om ikke at vedtage retningslinjer for an-
legget, jf. bekendtgarelsens § 7, stk. 1. I begge tilfzlde skal beslutningen of-
fentliggores.’’

Specialitetsprincippernes betydning inden for rastoflovens omrade behand-
les mest fordelagtigt neermere i kap. 7, afsnit 7.2.2.1.

2458 Helle Tegner Anker, “Planlovgivning”, Miljeretten 1I, side 185 f. samt NKO
1998.157.

203 1 neermere om VVM-reglemne i kap. 6, afsnit 6.2.
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5.4.1.4. Interne regler

Interne regler kan indeholde god vejledning vedrarende kriteriers lovlighed.
Der henvises til gennemgangen af forskellige typer af interne regler under
kap. 3, afsnit 3.3.

Som et eksempel pa en intern regels betydning for udpegningen af lovlige
kriterier skal fremdrages, at administrativ praksis fx ved fortolkningen af inte-
resseafvejningsreglernes ordlyd er med til at fastlegge, hvordan fx udtrykket
“bevarelsen af landskabelige verdier” i rl. § 3 skal fortolkes, jf. kap. 7, afsnit
7.222.

5.4.1.5. Lighedsgrundscetninger

Forvaltningsafgerelser ma ikke vare i strid med lighedsgrundsztninger. I
relation til afhandlingen kommer forst og fremmest lighedsgrunds®tninger
som uskrevne retsgrundsztninger ind i billedet. Da magtfordrejningsleren i
overensstemmelse med den i praksis skabte forstielse opfattes som ensbety-
dende med spergsmaélet, om forvaltningsafgerelser er baret af sagligt ved-
kommende hensyn eller premisser, har magtfordrejningsgrunds®tningen nar
sammenhang med og er til dels identisk med kravet om lighed. Det skal dog
fremhaves, at der i henhold til den danske grundlov ud over de uskrevne
grundsztninger gelder visse overordnede skrevne lighedsgrundsatninger, jf.
grl. § 70, § 71, stk. 1, 2. pkt. samt § 83. Herved legges ikke alene band pa
forvaltningen, men tillige lovgivningsmagten og domstolene.”%

Lighedsgrundsatingen har bdde betydning i relation til, hvilke hensyn der
lovligt kan inddrages af forvaltningen, samt betydning i relation til vegtnin-
gen af lovlige hensyn, jf. nedenfor, idet der som falge af s@tningen gelder et
krav for administration af rastofloven om, at vaesentligt lige forhold skal be-
handles lige."’

Hvad der bliver anset som lovlige hensyn og interesser, der sagligt
kan/skal inddrages i relation til en afgerelsen i forhold til én anseger, skal
saledes ogsd inddrages i forhold til vurderingen af en ansegning fra en anden
borger. Der er pa denne vis som falge af grundsatningen et krav om konse-
kvens i forvaltningsafgerelserne.”®® Der henvises i gvrigt til en mere samlet
fremstilling af lighedsgrunds®tningen nedenfor under afsnit 5.4.2.1. '

Lighedsgrunds®tningen behandles i relation til ristofloven nzrmere i kap.
7, afsnit 7.2.2.1.

Jf Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 252 fT.

9 J. FOB 1977.217 (224-225), jf. nedenfor vedr. lighedsgrundsetningens betydning ved
afvejmngen

%8 Jf. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 255.
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5.4.2. Presentation af principperne for afvejningen af lovlige hensyn
Det er vanskeligt at opstille nogle almindelige principper for afvejningen af
lovlige hensyn. Denne afvejning er ikke desto mindre en meget vaesentlig del
af athandlingens analyse, idet den udger kernen i det forvalmingsretlige skan,
hvorfor der alligevel skal fremdrages nogle mere generelle forvaltningsretlige
betragtninger herom.

Den afvejning, der finder sted inden for rammerne af det skon, som er til-
lagt forvaltningen, vil variere fra omrade til omrade og fra sagstype til
sagstype. Afhandlingens omréade er miljeretligt, og den sagstype, der nerme-
re behandles er skensudevelsen ved administration af ristoflovens tilladelses-
system vedrerende land.

Udgangspunktet vedrarende afvejningen er, at forvaltningsorganet star frit
med hensyn til afvejningen af lovlige kriterier. Det bestemmer selv, hvilken
vagt de forskellige lovlige kriterier skal tillegges. Som udgangspunkt preves
afvejningen ikke af domstolene®® eller Ombudsmanden. Nedenfor skal dog
fremhaves nogle fravigelser fra dette udgangspunkt.

Som fremhavet ovenfor opstiller for det ferste lighedsgrunds®tningen vis-
se krav om konsekvens ved den skensmassige afvejning. For det andet angi-
ver andre skrevne regler retningslinjer for afvejningen herunder prioriterings-
regler. Endelig behandles interne reglers betydning for vagtningen af hensyn
og interesser.

5.4.2.1. Lighedsgrundscetningens betydning for afvejningen af lovlige hen-
syn

Lighedsgrundsztningen er i relation til athandlingen srlig relevant i forbin-
delse med afvejningen af lovlige kriterier. Lighedsgrundsztmingen bliver re-
gelmassigt gjort geldende i de sager, som bliver forelagt Naturklagenzvnet,
Jf. kap. 7, afsnit 7.2.2.1. Der vil i det falgende blive givet en teoretisk frem-
stilling af grundsztningens retlige betydning i afvejningssituationen.

Dansk forvaltning er underlagt et ideal om, at forvaltningen skal undgi at
gore forskel pd ensartede tilfelde. Med henblik pa at omstte dette ideal til
virkelighed er der i praksis opstillet specielle lighedsgrundsztninger, som kan
anvendes til at udskille visse kriterier som ulovlige i bestemte sammenh®nge.
Jon Andersen n®vner som eksempel pa tilfzlde, hvor lighedsgrundsztningen
bliver relevant, situationer, hvor forvaltningen skal tage stilling til konkurre-
rende krav pa knappe goder.?'

20t Jergen Mathiassen, ”"Domstolskontrol med forvaltningen™ i Forvaltningsret, Alminde-
lige emner, 2004, side 377 f.
Jf. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hijemmel, Pravelse, 2003, side 96 f.
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Bent Christensen benzvner denne situation konkurrencesituationen. Denne
er groft fortalt kendetegnet ved, at flere ansegere konkurrerer om en retsfalge,
som ikke alle kan opn4.2'!

Bent Christensen anfarer, at almindelige lighedsbetragtningers betydning
for skensudgvelsen kan vzre vanskelig precis at udpege. Han sgger dog at
tage stilling til, i hvilket omfang en almindelig lighedsgrundsztning preger
afvejningen. Bent Christensen tager udgangspunkt i den pa baggrund af om-
budsmandspraksis, FOB 1977.217, formulerede almindelige lighedsgrund-
seming fremhavet umiddelbart ovenfor, nemlig at vasentligt lige forhold
skal behandles lige i retlig henseende. Denne grundsaztnings betydning i det
enkelte tilfzlde athenger af, "om det kriterium, hvorefter der kan blive tale
om at forskelsbehandle, er sagligt og relevant i forhold til den afgerelse, der
skal treffes, og dermed i forhold til den retlige sammenhang, hvori afgerel-
sen treffes”.

Bent Christensen skelner i sin analyse mellem to situationer. Den forste si-
tuation kalder han konkurrencesituationen, denne er identisk med den af Jon
Andersen fremdragne.

I henhold til Bent Christensen er lighedsgrunds@tningens betydning i den-
ne situation, at den tvinger forvaltningsorganet til at undersege, om et kriteri-
um — en forskel — som man havde tenkt sig at legge vagt pa, nu ogsd kan
bare, dvs. om kriteriet er ulovligt eller ikke vaegtigt nok. Dette ma imidlertid
afgores ud fra hjemmelsgrundlaget, formalet mv. Men den almindelige lig-
hedsgrundsetning kan i situationen bruges til at komme i gang med at tage
stilling til, hvilke kriterier, der skal indgd i afvejningen og med hvilken
vaegt 22

Den situation, hvor lighedsgrundsatning imidlertid ifelge Christensen har
selvstzndig betydning, er i den han kalder sammenligningssituationen.?'?

Denne situation vedrerer en sammenligning mellem flere sager. Sporgsma-
let er her "hvilken betydning for den nu foreliggende sag, det har, at et be-
stemt kriterium i en tidligere sag har gjort et faktum — en forskel — relevant,
eller i en fremtidig sag kan tenkes at gore et faktum relevant”. Som Christen-
sen rigtigt papeger er det siledes ikke fastleggelsen af kredsen af lovlige kri-
terier, der her er temaet, idet situationen netop forudsatter, at vedkommende
kriterium er lovligt, idet det ellers allerede ville vaere udelukket at varetage
som folge heraf, jf. magtfordrejningsleren.’'* Men denne problemstilling

211
212

Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 147 f.
Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 185 f.
213 £ Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hijemmel, Organisation, 1997, side 148.
214 Jens Garde forstas som varende enig her, jf. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltnings-
ret, Almindelige emner, 2004, side 253.
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vedrerende afvejningsfasen har en betydningsfuld refleks for fastlzggelsen af
kredsen af lovlige kriterier, idet selve hensynet til konsekvenseme af at lzgge
vagt pa et vist kriterium i sig selv er et lovligt kriterium.?'® I forlengelse her-
af kan fremhazves, at Jon Andersen anforer, at det tillige falger af ligheds-
ideazlﬁst, at selve ensket om at vare konsekvent i sig selv er et lovligt kriteri-
um.

Ud over at sammenligningen kan vare en sammenligning i tid mellem en
tidligere foreliggende og/eller fremtidig sag, kan den ogsa ifelge Christensen
vere, hvad han kalder en sammenligning i rum. Her er spergsmalet, hvilken
vagt der skal legges pa, at et andet forvaltningsorgan fx et sideordnet organ
har anvendt et bestemt kriterium og dermed gjort et faktum — en forskel —
relevant.!’

Det sporgsmal, der skal stilles i sammenligningssituationen i relation til
lighedsgrundsatningen, formulerer Christensen saledes: Hvilken virkning for
den nu aktuelle afvejning har det, at et kriterium i en tidligere eller geografisk
anden afvejning har fort til et bestemt resultat?

I de tilfelde, hvor den tidligere afgereise er ulovlig, giver denne afgorelse
ikke en borger krav p4, at en sddan ulovlig afgerelse far konsekvenser for
hans sag. Blot fordi et ulovligt kriterium har varet afgarende i en sag, skabes
der altsa intet krav om, at kriteriet skal vare afgerende, have prioritet eller
skal inddrages i andre sager. Vigtigt er det dog, at forvaltningens tidligere
opfersel indirekte kan fa betydning for skabelsen af en berettiget forventning,
fx i en situation, hvor forvaltningen har undladt at gennemtvinge en regel.

Undtagelsesvist kan lighedsbetragtninger fore til, at et kriterium, der har
varet afgorende i en sag, skal udlese en tilsvarende retsfolge i en anden sag,
selvom der ikke findes en intern regel, der afskarer afvejningen. Dette kan
vare tilfzldet, hvor faktum i alt vaesentligt er identisk, samt at kriterierne er
identiske.

Hovedreglen mé dog ifelge Christensen vere den, at nar en regel ikke lov-
ligt afskzrer eller begrenser afvejningen, sa vil det forhold, at et kriterium i
en sag har udlest retsfalgen, som altovervejende hovedregel ikke tvinge til
samme resultat i andre sager. Det forhold, at en administrativ myndighed i én
afvejning, hvor et antal kriterier har varet afvejet mod hinanden, er endt med
at lade et kriterium vare det afgarende, betyder siledes ikke, at denne myn-
dighed i en anden sag, hvor samme kriterium forekommer, nu i afvejningen
med andre eller delvis andre kriterier igen skal lade det identiske kriterium
vere afgarende.

213 1 Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 149.

216 1 Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemme!, Provelse, 2003, side 98.
217 1t Bent Christensen, Forvaltmingsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 148.
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Christensen hzlder endvidere til den opfattelse, at brugen af et kriterium i
en tidligere eller i en geografisk anden sag ikke giver dette kriterium en prio-
ritet i de tilfelde, hvor der endnu ikke har dannet sig en intern regel.

Demzst overvejer Christensen, om en tidligere brug af et kriterium har
indflydelse pa forvaltningens pligt til at inddrage kriterier i afvejningen i de
tilfzlde, hvor der endnu ikke er skabt en intern regel, der vil udlese pligten til
at inddrage kriteriet. Hertil svarer Christensen ja. Dette betyder, at almindeli-
ge lighedsbetragtninger i sammenligningssituationen fir en lignende effekt
som i konkurrencesituationen, nemlig at den tvinger den administrative myn-
dighed til at overveje, hvilken vagt dette kriterium, som tidligere er blevet
anvendt, eller som andet steds er blevet tillagt afgerende vagt, ber have ved
den konkrete afvejning,'®

En administrativ praksis er saledes i reglen ikke bindende for den pagal-
dende forvaltningsmyndighed. Der ses i den sammenha&ng bort fra tilflde,
hvor der med udgangspunkt i en praksis er skabt en egentlig retssedvane. En
administrativ praksis kan séledes i almindelighed @ndres, blot der er tale om
en generel kurszndring inden for lovens rammer og af saglige grunde. *'°

S& lenge en administrativ praksis ikke er @ndret, ma der imidlertid ikke
forekomme enkeltstdende ubegrundede afvigelser fra praksis. Denne anskuel-
se kan opfattes som havende baggrund i enten at administrativ praksis opfat-
tes pa linje med andre interne regler, jf. nedenfor, eller ses som udslag af lig-
hedsgrundsetningens krav om konsekvens i forvaltningens afgerelser, dvs.
forpligtelsen til at behandle vasentlige forhold lige i retlig henseende. *°

5.4.2.2. Eksterne regler om afvejningen

Afvejningen kan normeres gennem mange af de samme retskildefaktorer,
som har betydning ved fastleggelsen af lovlige kriterier. Reglerne om afvej-
ningen kan findes i love og anordninger. Regler om afvejningen kan ogsd
fremga af lovens forarbejder eller fx efterarbejder. EU-retlige regler og trak-
tatforpligtelser kan ligeledes indeholde regler om kriteriers vegt under afvej-
ningen, fx kap. 10, afsnit 10.4.2.4 vedrerende Ramsar-konventionen.

5.4.2.2.1. Seerligt vedrarende prioriteringsregler og afvejningen

I forbindelsen med den konkrete analyse af skensudevelsen ved administrati-
onen af rastoflovens tilladelsessystem pa land spiller prioriteringsregler en
betydelig rolle. Der skal derfor i det folgende gives en fremstilling af begre-

218 Jf Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 187

ff.
219 Jf. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 259.

220 1f Jens Garde, “Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 259 f.
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bet prioriteringsregler, herunder eksempler P4, hvoraf de kan fremg3 i relati-
on til athandlingens emne, samt nogle teoretiske overvejelser over “styrke-
forholdet” mellem fremme af lovens formal over for hensynet til borgerens
retsbeskyttelse til brug for den senere beskrivelse og vurdering i relation til
prioriteringsregler ved skensudevelse i henhold til rastoflovens bestemmel-
ser.

Prioriteringsregler er retsregler, der tillegger et bestemt kriterium eller et
komglleks af kriterier en bestemt vagt, oftest en overvagt, under afvejnin-
gen.

Bent Christensen skriver, at prioriteringsregler i love og anordninger er re-
lativt sjzldne, mens prioriteringsregler i interne regler derimod er meget tal-
rige.”? Dette udsagn kan dog ikke, for sa vidt angér forste led, tiltredes i re-
lation til miljerettens retsomrade. Prioriteringsregler er almindelige inden for
miljeretten i love og anordninger/bekendtgerelser.”® Prioriteringsregler er
derudover hyppigt angivet i interne regler som vejledninger eller via admini-
strativ praksis. Endelig kan de fremga af bemarkningeme i forarbejder til den
enkelte lov.

Det er vigtigt at vazre opmarksom p4, at en regel, der ma betegnes som en
prioriteringsregel, alene kan have indhold af en prioriteringsregel eller i av-
rigt ogsa kan vere en af de ovenna®vnte rammebestemmelser samt i visse til-
felde tillige et miljeprincip. En prioriteringsregel kan sdledes ud over, at den
er udtryk for en prioritering af et eller flere bestemte kriterier, ogsd vare en
formalsbestemmelse, interesseafvejningsregel eller afgr&nsningsbestemmel-
se.

Et eksempel pa en regel, der bade er en prioriteringsregel og en afgras-
ningsbestemmelse, er pl. § 9, som er nermere behandlet i kap. 3, afsnit 3.3
samt kap. 7, afsnit 7.3.1 og kap. 8, afsnit 8.3.

I relation til jordforureningsloven??* betegner Peter Pagh § 1, stk. 2, nr. 5,
som fremhaver “forureneren betaler-princippet”, som en prioriteringsre-
gel.2? Denne bestemmelse er tillige en snzver formalsbestemmelse samt ud-
tryk for et miljeprincip.

221 §f neermere herom i Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisati-

on., 1991, Kap. X1i1.4.3.3.1.
222 5¢ Bent Christensen, Forvaltningsret. Pravelse, 1994, side 96.
223 Se ligeledes Jens Garde, “Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side
255 f., der generelt er uenig med Bent Christensen. “Prioriteringsregler findes i betyde-
ligt omfang i lovgivningen, i bekendtgarelser udstedt med hjemmel i lov og i interne reg-
ler, herunder administrativ praksis.”
Jf. lov nr. 370 af 2. juni 1999 om forurenet jord.
225 £ Peter Pagh, Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, 69 fT.
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Formélsbestemmelserne kan have karakter af prioriteringsregler, jf. neden-
for afsnit 5.4.3. Dette folger af det nedenfor anferte vedrerende deres betyd-
ning som retningsgivende for fortolkningen af mere konkrete bestemmelser i
loven. Det kan fx tznkes, at rastofhusholdningsprincippet som et princip, der
fremgar ved fortolkning af blandt andet rl. § 1, har betydning som priorite-
ringsregel ved rastoflovens administration.

Interesseafvejningsreglerne kan ligeledes indeholde prioriteringsregler el-
ler hovedregler.?®

Séledes er afskaffelsen i 1986 af afvejningsreglen i den tidligere mbl. § 1,
stk. 3 blevet set som en svekkelse af myndighedemnes hensynstagen til en
virksomheds gkonomiske interesser i afgarelser truffet i henhold til loven.”?’
Ved administrationen af den tidligere miljebeskyttelseslov skulle miljsbe-
skyttelseshensynet afvejes over for skonomiske hensyn til virksomheden. I
dag stir miljebeskyttelseshensynet angivet uden “ligestillet modpol”. Som
stopklods for urimelige afgerelser over for virksomhederne findes dog stadig
proportionalitetsprincippet. Dette princips betydning i henhold til loven ma
efter afskaffelse af afvejningsreglen ud fra retssikkerhedsmassige betragtnin-
ger gives gget opmarksomhed. jf. nedenfor om proportionalitetsprincippet.”®

Ved behandlingen af rastoflovens tilladelsessystem skal det vurderes, om
den interesseafvejningsregel, der findes i rl. § 3, har karakter af en priorite-
ringsregel. Séfremt dette er tilfzldet, er n®ste trin ved analysen af reglen at
afdekke, hvilke hensyn/interesser reglen giver prioritet, jf. kap. 8, afsnit 8.2.

Det har i teorien veret diskuteret, hvorvidt der kan opstilles visse mere al-
mindeligt geldende prioriteringsregler, som ber lzgges til grund ved forvalt-
ningsmyndighedens tilretteleeggelse af praksis. Det har saledes varet droftet,
om hensyn, der er egnede til at fremme lovens formél, har overvagt, eller om
hensyn til borgerens retsbeskyttelse har overvagt. Det er blevet den alminde-
lige opfattelse, at man ikke pa forhand kan sige noget om, hvorledes resultatet
af en sddan afvejning ber vare. Man kan siledes ikke opstille en almindelig
prioriteringsregel til fordel for enten lovens formal eller borgerens retsbeskyt-
telse. Det er den enkelte sags art eller omstendigheder, der er afgarende for,
hvor tungtvejende lovens formal er. For sd vidt angar hensynet til borgerens
retsbeskyttelse gzlder, at jo mere dybtgdende forvaltningen ger indgreb i

226 53¢ om sidstnavnte i Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisati-

on, 1997, side 165 f.
227 £ Ellen Margrethe Basse, Miljeret, Samspillet mellem lovgivningen og aftalte ordnin-
ger, 1999, side 72. Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 122 f.
Jf. om betznkelighederne ved en svekkelse af dette princip, som felge af denne funkti-
on, ved indfgjning af forsigtighedsprincippet som generelt princip ved miljobeskyttelses-
lovens konkrete administration kap. 4, afsnit 4.2.3.
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borgerens frihed og ejendom, desto sikrere ma i almindelighed hjemlen vre.
Der er altsé tale om en slags intensitetsvurdering, hvor synspunktet forer til,
at der undertiden ma stilles szrlige krav til klarheden af hjemlen.??

I relation til miljeretlige tilladelsesordninger skal til illustration fremdrages
en afgorelse fra Folketingets Ombudsmand. FOB 1974.277, jf. tillige FOB
1976.404.

Sagen vedrerte et afslag pd zonelovstilladelse til genopferelse af et nedbrendt beboelseshus.
I denne situation var hensynet til zonelovens’™ formal, som var at sikre en hensigtsmaessig
fremtidig bebyggelsesudvikling ikke tungtvejende nok til at treeffe afgerelse om afslag i strid
med borgerens onsker. Et afslag p& en genopferelsestilladelse ville siledes virke som et vil-
kérligt individuelt indgreb og som et bortfald af en hidtil udnyttet byggeret.”*

Selvom der ikke kan opstilles nogen generel prioriteringsregel til fordel for
enten lovens formal eller retsbeskyttelseskriterier, viser eksemplet dog, at der
er en pligt til at inddrage vasentlige hensyn til borgerens retsbeskyttelse i af-
vejningen, og at sddanne hensyn efter omstzndighederne kan veje tungere
end hensynet til lovens formal. Jens Garde gor dog opmarksom p4, at i situa-
tioner, hvor en forvaltningsmyndighed er tildelt kompetence til ved meddelel-
se af tilladelse at fravige en generel forbudsregel, er der naturligvis ogsa
hjemmel til at meddele afslag pa en ansegning om tilladelse, og borgeren vil
ikke i almindelighed have szrlige berettigede forventninger om, at der med-
deles tilladelse. Synspunkter beslegtede med hjemmelsbetragtninger kan dog
tale for, at der meddeles tilladelse. Det er sdledes karakteristisk for oven-
nazvnte eksempel fra ombudsmandspraksis, at et afslag i dette tilfelde ville
virke p4 samme méade som et indgreb. **2

Praksis vedrerende rastofloven peger i samme retning, jf. siledes U
1997.157 H — Robbedale-sagen — samt U 1999.1538 H — Lokdam-sagen -
idet et afslag her tillige tillegges virkning som et indgreb, jf. vedr. disse sager
i kap. 11, afsnit 11.3. Retsstillingen stettes dog i denne situation pa fortolk-
ning af lovens forarbejder.

29 5f Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 279 f.

samt side 188 f. om skazrpet hjemmelskrav. Se vedrerende de to kriterier ligeledes Bent
Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 169 ff, der ik-
ke synes, at nogle at de to grundsztninger pa tilsrekkeligt sikkert grundlag kan fastslas
som gldende ret.

201 oven om by- og landzoner blev ophvet ved planlovens ikrafttraden, men planlovens
bestemnmelser i kap. 7 om zoneinddeling og landzoneadministration svarer i det vesent-
lige til de tidligere regler i henhold til zoneloven.

B1f Jens Garde, Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 257.

22 1f Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltmingsret, Almindelige emner, 2004, side 257 f.
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Det skal i tilknytning hertil bemzrkes, at der gzlder en generel priorite-
ringsregel i relation til de retsbeskyttelseskriterier, der kan udledes af grund-
lovens frihedsrettigheder. Dette bekreftes af praksis fra Folketingets Om-
budsmand.?*’

5.4.2.3. Interne reglers betydning for afvejningen af lovlige hensyn — herun-
der forbuddet mod skan under regel

Den problemstilling, der skal diskuteres, er, om der fra forvaltningens side i
de tilfzlde, hvor forvaltningsakten i sterre eller mindre omfang er skensmas-
sig, er en pligt til at underkaste den enkelte sag en individuel vurdering. Er
der med andre ord et generelt forbud mod at satte sken under regel.

Om skennet kan sattes under en regel, ma bero pa to faktorer. Dels den in-
terne regels udformning, dels &rsagen til, at forvalmingen har faet overladt et
sken. Med den interne regels udformning mener Jon Andersen, at opstillingen
af interne regler er mere acceptabel i de tilfzlde, hvor disse alene har karakter
af vejledende regler, mens udformningen af regler, der fastlaser retsstillingen,
oftere kommer i strid med forbuddet mod sken under regel. Ved bedammel-
sen af de sidstnzvnte tilfelde finder Andersen det afgarende, om arsagen til,
at forvaltmingen er overladt et sken, bunder i et enske om, at forvaltningen
ved udevelsen af et sken treffer en individuel afgarelse, eller om arsagen fx
er manglende erfaringsmateriale eller tidsned. I ferstnavnte tilfelde gelder
en formodning imod lovligheden af opstillingen af interne afskarings- eller
begrensningsregler. I de tilfelde, hvor arsagerne til de uprecise formulerin-
ger ikke kan udfindes eller er blandede, gzlder der fra gammel tid en for-
modning imod det tilladelige i at opstille egentlige afskaringsregler. Herimod
beror det pa en begrensningsregels udformning, om denne er lovlig.2**

For sa vidt angar rastoflovens tilladelsessystem er der at vare en formod-
ning imod det lovlige i opstillingen af interne afskarings- eller begrensnings-
regler. Dette skyldes, at kravet om sken fra lovgivers side er meget udtalt i
rastofloven, jf. udtrykket “skal” i rl. § 3. Kravet herom i rastofloven er endda
sd fremtredende, at der udtrykkeligt understattes og fremhaves i lovens for-
madlsbestemmelse, som fremsatter et krav om, at realiseringen af lovens for-
mal skal nds gennem en samlet interesseafvejning og efter en samlet vurde-
ring af de samfundsmaessige hensyn, der er nevnt i § 3, jf. rl. § 1. Det kan
derfor ud fra en umiddelbar vurdering konkluderes pa dette sted, at det frem-

233 Jf. Jon Andersen, Forvaltingsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 101.

Se ligeledes Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 1997, side
215 samt fx FOB 1977.435, FOB 1988.121, FOB 1989.928. Garde har dog modificeret
dette udsagn i Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 258 f.

Jf. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 103 f.
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tredende krav om skensudevelse i henhold til rl. §§ 1 og 3 betyder, at der ma
vare en formodning mod det lovlige i opstillingen af interne afskrings- eller
begrensningsregler, jf. nermere om kravet om skensudevelse i rastofloven
og betydningen heraf i kap. 8, afsnit 8.3.3. Den endelige vurdering af lovlig-
heden af interne regler i relation til rastoflovens tilladelsesordning beror dog i
sidste ende pa en konkret analyse af den enkelte regels karakter og den sam-
menhzng, hvori den indgar i de konkrete sager.

5.4.2.4. Anden afskeering eller begreensning af afvejningen
Der findes visse tilfzlde, hvor forvaltningen har pligt til at lade afvejningen
afskere eller begraense.

En sadan pligt kan foreligge efter s®dvanlig fortolkning af en lovbestem-
melse. En lov, der umiddelbart fremstar som meget upracis i sin beskrivelse
af retsfaktum, kan efter fortolkning vise sig at skulle forstds meget sn®vert.
For eksempel kan et "kan” efter fortolkning skulle forstas som et skal”, hvis
visse nzermere betingelser er opfyldt.”*° Som et eksempel herpé skal nzvnes
rl. § 10, stk. 1, nr. 2 og 3, jf. kap. 9, afsnit 9.4.

5.4.3. Skensnormeringsreglerne og fastleggelsen af retsfaktum

5.4.3.1. Formalsbestemmelserne og udpegningen af lovlige kriterier
Formaélsbestemmelsernes funktion er forst og fremmest at sige noget om,
hvad der er lovlige hensyn ved en bred fortolkning af en lov. Der skal i det
folgende ses nermere pa, hvilken betydning sarligt de miljeretlige formals-
bestemmelser som udgangspunkt ma antages at spille for indkredsningen af
lovlige kriterier ved miljelovens administration samt for afvejningen af disse
kriterier.

Ellen Margrethe Basse tog for alvor hul pa problematikken i sin disputats
“Miljeankenavnet” fra 1987. Hun fremkom her med en vurdering af, hvilke
retsvirkninger formalsbestemmelserne (mélsztningsreglerne) har for lovens
administration. Det var dengang hendes opfattelse, at formalsbestemmelserne
(mélsetningsreglerne) angav de ideelle mél inden for de enkelte love. Basse
vurderede dem som havende karakter af retlige standarder — retningslinjer —
uden direkte retsvirkninger i forhold til borgerne. Basse byggede dette p4, at
de primert retter sig mod forvaltningen som retningslinjer, der angiver den
retning, som administrationen skal tage. Det forudsattes ikke af Basse, at
forvaltningsmyndighederne alene skal forsege at realisere de i malsatnings-
reglen angivne mal. ”Anvendelsen af de foreskrevne midler ma altid ske pé
grundlag af en rimelig hensynstagen til, hvad der er skonomisk overkomme-

233 5. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Provelse, 2003, side 101.
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ligt, og hvad andre samfundsmassige hensyn tilsigter. Der skal siledes af de
kompetente myndigheder foretages en samfundsmassig helhedsvurdering,
hvor de ideelle mél szttes i fokus og realiseres i det omfang, det findes rime-
ligt efter en konkret konsekvensanalyse.” I henhold til forvaltningen var for-
mélsbestemmelserne (malsztningsreglerne) med andre ord karakteriseret ved
at fastlegge en ramme, der matte holdes i erindring ved administrationen af
de materielle regler.”®

Basses oprindelige vurdering af formalsbestemmelsernes (mélsztningsreg-
lernes) retsvirkninger er et godt og relevant udgangspunkt, nir der som et af
malene med afhandlingen skal ses n@rmere p, om der pa baggrund af analy-
sen af rastofloven kan siges noget mere generelt om betydningen af visse ty-
per af formalsbestemmelser. Indledningsvist skal der dog pa et mere teoretisk
niveau knyttes nogle bemarkninger til forméalsbestemmelsers retsvirkninger.

Som udgangspunkt findes der ikke at vare forskel pa retsvirkningeme af
brede og snzvre formalsbestemmelser, jf. kap. 4, afsnit 4.1.2.1. Begge typer
har karakter af retningslinjer, som skal holdes i erindring ved lovens admini-
stration, og som forst og fremmest kan bruges ved subjektiv fortolkning af de
pvrige lovbestemmelser. Forskellen pa bestemmelsernes betydning for admi-
nistrationen skal derimod seges i deres forskellige grad af klarhed. De brede
formalsbestemmelser er meget vage og uklare og kan derfor ud fra retssik-
kerhedsmassige betragtninger kun tillegges begr@nsede retsvirkninger. De
snavre forméalsbestemmelser har derimod, nar de er klarest formuleret, klare-
re retsvirkninger og antager undertiden karakter af egentlige forvaltningsret-
lige prioriteringsregler med betydning for afvejningen.”>” Bent Christensen
anferer, selvom han udtrykker tilbageholdenhed med en overvurdering af
formélsbestemmelsernes retlige betydning, at visse af formaisbestemmelserne
af nogenlunde precist indhold kan give god besked om, hvilke formél der i
alt fald er lovlige.?*® Specielt formalsbestemmelsene fortolket i sammen-

236

237Jf. Ellen Margrethe Basse, Miljganken®vnet, 1987, side 167 ff.

JI. Peter Pagh, Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, side 70, der tillzgger for-
ureneren betaler princippet retsvirkning pi linje med andre forvaltningsretlige priorite-
ringsregler. Se tillige Torstein Eckhoff v/Jan E. Helgesen, Rettskildel@re, 1997, side 105
f., der tillige er inde pa, at formilsbestemmelsernes retsvirkninger athenger af graden af
precision i deres formulering. Senest har Basse og Tegner Anker ved behandlingen af
miljeprincippers retsvirkninger omtalt denne type formélsbesternmelsers betydning som
prioriteringsregler i Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, “Miljoprincipper og
traditionelle retlige principper, Miljeretten 1, 2001, side 99 f., jf. diskussionen i afsnittet
5.4.3.2 nedenfor. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation,
1997, side 160 samt 179 er dog som udgangspunkt kritisk overfor at betragte kriterier,
der er egnet til at fremme lovens formil, som prioriteringsregler.

238 5 Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hiemmel, Organisation, 1997, side 136 f.
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hzng med lovens forarbejder kan i henhold til Christensen vare en vigtig
kilde til viden om formalet med loven og dermed viden om hvilke kriterier,
der er lovlige. Christensen antages derfor at vare enig i, at forméalsbestem-
melsens pracisionsgrad har afgerende betydning ved bedemmelsen af disse
retsvirkninger i forhold til administrationen.

Det er vigtigt i forhold til retsvirkningemne af formalsbestemmelserne at
holde sig i erindring, at disse, ogsd i de tilfelde, hvor de udger egentlige prio-
riteringsregler, modificeres af sdvel modstridende materielle bestemmelser i
lovteksten fx undtagelsesbestemmelser som de uskrevne forvaltningsretlige
grundsetninger, hvoraf szrligt skal fremhaves proportionalitetsprincippet.?*®

Sammenfattende kan sdledes forelgbigt siges, at formalsbestemmelserne
som udgangspunkt skal betragtes som retningslinjer, der kan inddrages ved
fortolkningen af lovens evrige bestemmelser, og som derved kan vare ud-
slagsgivende i tvivistilfelde. Der kan dog muligvis ogsd vere tilfzlde, hvor
formdlsbestemmelserne grundet en szrlig grad af klarhed kan have en selv-
stendig betydning for udpegningen af lovlige kriterier ved lovens administra-
tion. Hvorvidt der er holdepunkter i sidstnevnte antagelse, vil i det omfang
det er muligt, blive sggt be- eller afkreftet ved granskningen af administrati-
onen, herunder serligt skensudevelsen knyttet til ristoflovens tilladelsessy-
stem pa land.

5.4.3.2. Formalsbestemmelser og de miljoretlige principper
Som det er tydeligt efter gennemgangen af de relevante miljeprincipper i kap.
4, afsnit 4.2, giver den retlige betydning af disse miljeretlige principper ofte
anledning til tvivl, hvorfor der i det folgende skal geres nogle mere samlede
generelle bemarkninger vedrerende dette emne til gavn for den senere analy-
se af baredygtigheds-, ristofhusholdnings- og forsigtighedsprincippets be-
tydning ved administration af rastoflovens tilladelsessystem pa land i del II.
Som udgangspunkt vurderes det, at miljeprincippernes retlige betydning i
forbindelse med udpegningen af lovlige kriterier afhenger af, 1) om de er
optaget i selve lovens eller anordningens formalsbestemmelser, og, hvis dette
er tilfeldet, 2) hvor precist disse er udtryk, jf. umiddelbart ovenfor. Det an-
forte vil blive uddybet nedenfor. Der ses i den forbindelse bort fra de tilfzlde,
hvor principperne som led i en EU-konformfortolkning af nationale gennem-
forelsesregler, har selvstendig status som retskilde, jf. nermere herom under
behandlingen af forsigtighedsprincippet i kap. 4, afsnit 4.2.3 samt i kap. 7,
afsnit 7.5.2.1 og kap. 10, afsnit 10.4.2.1.

239 )¢ Karsten Revsbech, Lerebog i miljoret, 2002, side 124. Se tillige Torstein Eckhoff
v/Jan E. Helgesen, Rettskildelzre, 2001, side 105 f.

113



Kapitel 5

De miljeretlige principper, der ikke er direkte optaget i den konkrete lov, i
henhold til hvilken der sages om fx en tilladelse, vurderes som hovedregel at
vere uden betydning ved den konkrete administration af den pageldende lov.
De miljeretlige principper betragtes med andre ord ikke som en del af admi-
nistrationsgrundlaget, medmindre der findes konkrete holdepunkter for andet
i ordvalg, sammenh®ng samt lovens forarbejder. Dette skyldes, at disse prin-
cipper inden for det nationale retssystem ikke betragtes som uskrevne retlige
grundsztninger pa linje med dem, vi kender inden for forvaltningsrettens al-
mindelige del.**°

Anker og Basse vurderes som udgangspunkt at vere enige heri, idet de
skriver, at "Miljoprincipperne er ofte relevante, da lovene og deres forarbej-
der fastslar, at de skal inddrages ved tilretteleggelse af praksis. Principperne
m4, pa trods af den ofte uprecise angivelse af overordnet malsztning og af-
grensning af relevante miljevardier, siges at vare udtryk for lovgiverens in-
tentioner. De ma derfor anvendes ud fra en formélsfortolkning af reglerne og
i gvrigt som retningsgivende ved udevelsen af skensmassige befgjelser. Ko-
dificeringen af principperne i lovgivningen — og ikke mindst introduktionen
af de nye virkemidler, som er udviklet som led i en virkeliggorelse af dem —
ma forventes at pavirke beslutningsprocesser og prioriteringer af miljghensyn
hos de ansvarlige private og offentlige”. 2*' Disse udsagn ma fortolkes som
udtryk for en anerkendelse af, at miljoprincipperne alene er relevante at ind-
drage ved en lovs administration, nér disse er fastsat enten i selve loven eller
dens forarbejder og evt. stettet af en hjemmel til anvendelse af nermere an-
givne virkemidler med henblik pa at styrke en realisation af de malsetninger,
som principperne er udtryk for. Det vil derfor ikke vare relevant ved en given
miljelovs administration at inddrage et miljeprincip, som ikke har klar stotte i
enten loven eller dennes forarbejder. P4 den anden side synes forfatterne at
vere af den opfattelse, at mere uprecise udtryk i fx lovgivningen for milje-
princippernes tilstedevarelse og indhold ikke skal komme deres gennem-
slagskraft til skade, idet de trods uklarheden er udtryk for lovgivers intentio-
ner.2*2 Denne opfattelse synes ikke at vare holdbar, idet man, safremt der ved

20 5e il jllustration af problematikken Peter Paghs gennemgang af andre miljeprincippers

betydning i relation til jordforureningsloven i Jordforureningsloven med kommentarer,

2000, side 69 f. Man skal dog holde sig for gje, at jordforureningsloven er speciel i for-

hold til mange andre miljoretlige love derved, at den ikke indeholder en overordnet mal-

sztning om bzredygtig udvikling.

J£. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-

ge principper”, Miljoretten 1, 2001, side 99 f. Se nzrmere vedrarende de enkelte milje-

principper i de s®rlige afsnit om disse i kap. 4, afsnit 4.2.

225 fx det i kap. 4, afsnit 4.2.3 anforte vedrerende de to forfatteres opfattelse af, at forsig-
tighedsprincippet kan anvendes som retskilde ved miljebeskyttelseslovens administration
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lovens administration skal legges vagt pa et miljeprincip, ma fordre en ret
klar angivelse af dette princip, i hvert fald i de situationer, hvor en udfyldning
i henhold til dette princip ved myndighedernes skensudevelse vil fore til en
bebyrdende beslutning for afgerelsens adressat. Der kan med andre ord ikke
ved fortolkning af lovens gvrige bestemmelser l&gges vagt pa miljeprincip-
per formuleret i fx forméalsbestemmelserne, hvis der er uklarhed om lovgivers
intensioner. Forfatternes anskuelse skal givetvis ses i lyset af det, de andet
steds anforer i relation til legalitetsprincippets betydning ved administration
af miljorettens omrade.?** Her argumenteres der for en lempelse af dette prin-
cip pa miljorettens omride. En anskuelse, der tages afstand fra, jf. kap. 5, af-
snit 5.2.

Séfremt der i forhold til borgerne skal stattes ret pa et miljeprincip ved lo-
vens administration, tilsiger retssikkerhedssynspunkter, at princippet ma vare
klart udtrykt enten i lov eller pd anden vis fremgd af loven i sammenhang
med en fortolkning af bemarkningeme i forarbejderne. Det skal dog pracise-
res, at den fornadne klarhed findes at vare til stede, selv om princippet ikke
nzvnes ved navn, men dog kan preciseres gennem en udfyldning af loven
herunder evt. med inddragelse af de givne virkemidler givet i fx lovens kom-
petenceregler eller lovens formal i svrigt.

Det fremgar af Peter Paghs kommentarer til jordforureningsloven fremhz-
vet ovenfor, at han tillige legger vagt pi, om “"sammenhangen” tilsiger, at
miljeprincippet anvendes. Hvad han nzrmere mener hermed, fremgér ikke
tydeligt, men det formodes, at der sigtes til en holistisk vurdering af loven og
dens formal som en del af analysen.

I de tilfelde, hvar miljoprincipperne fremgar direkte af loven, er der ingen
tvivl om, at en hensynstagen til en efterlevelse af det pagzidende princip vil
vare lovlig ved udevelsen af skensmassige befajelser. Det samme er tilfzl-
det, sifremt et miljeprincip er nzvnt i bemarkningeme i forarbejder eller i
gvrigt fremgar af sammenhzngen med lovens formal. I de sidstnzvnte tilfzl-
de ma det dog i hvert enkelt tilfeide naje afgares ved fortolkning, hvor stor
en vagt det enkelte miljeprincip lovligt kan gives fx som prioriteringsregel
ved forvaltningsorganets afvejning af hensyn og interesser.

Det “udviklingstrin”, som det enkeite miljeprincip er naet, herunder fx i
saglig afgrensning, vurderes i den forbindelse som udgangspunkt at vare
meget afgarende for, hvor stor retlig betydning princippet gives.?* Dette

pa grundlag af eksistensen af bzredygtighedsprincippet i miljebeskyttelseslovens § 1,

stk. 1.

Jf. afsnittet om legalitetsprincippet ovenfor 5.2.

2 HYvilket netop er en af begrundelseme for, at der i afhandlingen gores et forseg pa en
precisering af ristofhusholdningsprincippets saglige afgreensning.
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skyldes, at specielt de klassiske retsanvendende myndigheder som domstole-
ne vurderes at ville vere meget tilbageholdende med at tillegge principper
vagt, hvis der opfattes at vare retssikkerhedsmassige problemer ved anven-
delsen heraf***

Konkluderende kan forelebigt anferes, at det som udgangspunkt mé opfat-
tes at vare retsstillingen, at specifikke miljeprincipper, som skal tillegges en
selvstendig retlig betydning ved fastleggelsen af lovlige kriterier i en given
lov, ma kunne stettes pa andet i loven end den blotte tilstedevarelse af bare-
dygtighedsprincippet, jf. det under kap. 4, afsnit 4.2.3 om forsigtighedsprin-
cippet anfarte. Dette gores klarest ved at formulere princippet direkte i lov-
teksten, men en retlig betydning kan ogsa i visse tilfzlde sikres gennem ud-
formningen af forarbejdeme eller en fortolkning af lovens helhed. Den blotte
formulering af en streben mod en baredygtig udvikling i lovens formalsbe-
stemmelser vurderes sdledes ikke at vere tilstrekkeligt, idet denne retligt ma
karakteriseres som en bred formalsbestemmelse uden sterre selvstendig retlig
betydning, men som udtryk for en politisk malsztning.

Diskussionen vedrerende retsvirkningerne af forsigtighedsprincippet, som
hjemlet gennem den blotte tilstedevarelse af baredygtighedsprincippet, jf.
kap. 4, afsnit 4.2.3, mé derfor som udgangspunkt afvises, men synspunktet vil
dog blive efterpravet nermere ved den konkrete analyse af rastofloven ser-
ligt i kap. 7.

De forskellige miljeprincipper vurderes som udgangspunkt ved udgvelsen
af forvaltningens skensmassige befgjelser ved administrationen af en lov pd
baggrund af ovenstidende at kunne vare givet en sidan tilstedevearelse i lo-
ven, at det kan tenkes, at princippet dels kan indgd som et selvstzndigt krite-
rium ved skensudevelse, dels kan have betydning som retningsgivende for-
tolkningsbidrag ved fastleggelse af lovlige kriterier i loven i gvrigt eller ved
afvejningen af disse kriterier. Denne vurdering seges, sd vidt det er muligt,
be- eller atkreftet ved den konkrete analyse af ristoflovens tilladelsessystem.

5.4.3.3. Interesseafvejningsreglerne og retsfaktum

Hovedformalet med interesseafvejningsreglerne er ikke at udpege lovens
formdl, men at opstille nogle rammer for skennet gennem en opregning af,
hvilke modsatrettede hensyn og interesser der skal/kan afvejes mod hinanden.
De hensyn og interesser, der nzzvnes i en interesseafvejningsregel, vil derfor
altid vare lovlige kriterier at inddrage ved lovens administration i relation til
de retsakter, som bestemmelsen er udset til at have retsvirkninger i forhold til.

25 Dette er netop baggrunden for, at der i kap. 4 blev brugt relativt mange ressourcer pd en
saglig afgraensning af specielt ristofhusholdningsprincippet, jf. nermere afsnit 4.2.2.
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En interesseafvejningsregel har derfor ud fra en umiddelbar vurdering en
betragtelig retlig betydning i forhold til borgerne grundet bestemmelsens
klarhed og karakter med direkte anvisninger for skensudgvelsen. Borgeme
kan sdledes i overensstemmelse med bestemmelsens indhold kreve, at de
opregnede hensyn og interesser inddrages i bedemmelsen, nir bare de er re-
levante for den pagzldende afgerelse. Defte gzlder fx, sifremt det i reglen
angives, at myndighederne over for andre modsatrettede interesser har pligt
til at inddrage hensynet til miljobeskyttelse i sine overvejelser. 2*¢

Interesseafvejningsreglerne har tillige den vigtige funktion, at de for s vidt
angdr de interesser og hensyn, der er opregnet, indbefatter en svaekkelse af de
almindelige forvaltningsretlige specialitetsprincipper i de tilfzlde, hvor hen-
synets eller interessens inddragelse ikke kan stottes pa lovens bestemmelser i
ovrigt, jf. nermere under specialitetsprincipperne i afsnit 5.4.1.3. Samme
funktion har i @vrigt ogsd de sn®vre formalsbestemmelser. Som sekundeer
funktion kan interesseafvejningsreglen vare udtryk for en konkretisering af
lovens formal, fx gennem et indholdsmessigt krav om helhedstenkning, jf.
oven i kap. 4, afsnit 4.1.2.2.?*’ Vedrerende den mulige funktion i den retning
af rl. § 3 i forhold til formuleringen af beredygtighedsprincippet i rl. § 1, nr.
1.

Konkluderende kan anferes, at det som udgangspunkt vurderes, at interes-
seafvejningsreglerne har stor betydning for fastleggelsen af lovlige kriterier
ved lovens administration. Det er i denne forbindelse dog vigtigt at vare op-
merksom pa, om interesseafvejningsreglen udtemmende angiver kredsen af
lovlige kriterier. Safremt dette ikke er tilfeldet, kan reglen tillige have den
vigtige funktion i relation til skensudevelsen, at den tillige angiver den ind-
byrdes vagtning af lovlige kriterier, idet en s#rlig fremh®velse i en interes-
seafvejningsregel, hvori alene nogle lovlige kriterier ved lovens administrati-
on er angivet, kan give reglen en yderligere retlig funktion som prioriterings-
eller hovedregel.

5.5. Retsfolgen

I det folgende vil der blive set nermere pé de tilfzlde, hvor forvaltningen er
overladt et sken ved valg af retsfolge. Problemstillingen er relevant i de til-
felde fx vedrerende rastofloven, hvor der er overladt de administrative myn-

2% Dette er i overensstemmelse med Ellen Margrethe Basse, Miljoankenzvnet, 1987, side

169 f.

Man kan selvfalgelig sige, at alle lovens bestemmelser geme skulle vare udtryk for en
konkretisering af lovens formdl. Men interesseafvejningsreglen vurderes pd baggrund af
dens overordnede normerende karakter som afgerende grundlag for skensudevelsen i
denne sammenheng at indtage en serstatus i denne henseende.
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digheder et skon i relation til fastsattelsen af bibestemmelser — vilkér, jf. ner-
mere om indsattelse af vilkar ved rastoflovens konkrete administration i kap.
9.

Vilkar kan vare af forskellig art, fx betingelser, paleg, forbehold, tidsfri-
ster mv.2®

I det folgende vil der blive fremdraget nogle retlige grundsatninger af be-
tydning for forvaltningsorganets valg af retsfalge i en konkret situation, her-
under vilkér.

5.5.1. Skansudevelsen vedrerende indholdet af retsfolgen
De retskildefaktorer, der er afgerende for afgreensning af kredsen af lovlige
kriterier, har tillige betydning for udformningen af retsfolgen. Men den vej-
ledning, der folger af loven eller anordningen, dennes baggrund og den sam-
menhang, hvori den optrzder, spiller en sterre rolle, fordi beskrivelsen af
retsfolgen ofte er mere klar, end den er vedrerende retsfaktum.
Formélsbetragtninger spiller ogsa en rolle for udformningen af retsfalgen,
herunder valget af vilkar.
Ogsa reglerne for afvejning af lovlige kriterier finder anvendelse vedre-
rende retsfolgen. Der kan séledes vare prioriteringsregler, der sarligt angar
retsfolgen. Spergsmélet om sken under regel er ligeledes af relevans.

3.5.1.1. Proportionalitetsprincippet
Hvis man legger til grund, at forvaltningen har den fornadne hjemmel til at
fastsztte retsfolgen over for borgerne, samt at der er den fornedne saglige
begrundelse herfor, gelder som en sidste betingelse for forvaltningens be-
slutninger og handlingers lovlighed, at indholdet af retsfalgen ikke mé vaere
mere byrdefuldt, end formalet tilsiger. Den skensmassige afvejning begren-
ses af et proportionalitetsprincip, jf. kap. 9, afsnit 9.52%°

I modsatning til de andre principper, der er nevnt ovenfor, relaterer pro-
portionalitetsprincippet sig til retsfalgen. Det vil sige, at proportionalitets-
princippet isoleret set ikke har at goere med udpegningen af lovlige kriterier
og afvejningen heraf. Proportionalitetsprincippets betydning kommer ind, nér
man har fundet frem til de lovlige kriterier samt afvejet disse. Denne afvej-
ning skal herefter udmente sig i en retsfalge. Det vil sige, at en egentlig afge-
relse skal treffes. Retsfolgen kan vere beskrevet klart i lovgivningen, men i
de tilfelde, hvor retsfolgen af den skensmassige afgerelse tillige er overladt

248

24 Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hiemmel, Organisation, 1997, side 193 f.

Jf. Jens Garde, ”Saglige krav”, Forvaltningsret, Aimindelige emner, 2004, side 262.
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til et forvaltningsretligt sken, gelder der en almindelig forvaltningsretlig
grundszting om proportionalitet ved skansudevelsen.?*’

Der gelder altsd i forbindelse med udstedelse af retsakter et almindeligt
forbud imod, at forvaltningen fastsetter mere indgribende foranstaltninger,
dersom en mindre indgribende foranstaltning er tilstrekkelig.”'

Ved afgerelsen af, om formélet med den pagzldende lovgivning kan opnas
pa en mindre indgribende méde, skal der ikke blot tages hensyn til den lov-
givning, som administreres af den pagzldende myndighed selv, men ogsa til
tilgrensende lovgivning om samme forhold, som administreres af andre
myndigheder, jf. FOB 1985.129.

I denne sag fandt Folketingets Ombudsmand det usikkert, om et afslag pa udstykningstilla-
delse efter zoneloven ydede noget selvstzndigt yderligere bidrag til sikring af befolkningens
rekreative interesser.

Proportionalitetsprincippet kan tznkes anvendt som supplement til en lig-
hedsgrunds®tning. Dette kan komme pa tale, hvor der ma stilles spergsmals-
tegn ved de anfarte grunde for en forskelsbehandling, selv om denne umid-
delbart er sagligt begrundet, fordi de anfarte grunde maske ikke star i rimeligt
forhold til det mal, man ensker at opna.

Det kan om proportionalitetsprincippet som tommelfingerregel siges, at jo
mere indgribende foranstaltninger der kreves af forvaltningen, desto stzrkere
maé begrundelsen for disse vare. Forvaltningsmyndigheden levnes dog en vis
margin for skennet.

Proportionalitetsprincippet kan suppleres med et almindeligt forvaltnings-
retligt krav om afgerelsens egnethed. Grunds®tningen indebarer, at en
skensmassig forvaltningsakt med karakter af indgreb er retsstridig, sifremt
den som middel er klart uegnet til at opfylde sit formal. Kravet omfatter is@r

250 )£ Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 191.

Ligeledes Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Provelse, 2003,
side 106 f. | modsatning hertil fremgar det ikke tydeligt af Jens Garde, om han er enig i
denne systematik. Han indleder dog sine betragtninger vedrerende princippet med at op-
stille en forudsetning om afgerelsens lovlighed og saglighed, hvorefter det sidste filter,
inden afgorelsen treffes, er de begransninger, som proportionalitetsprincippet stiller.
Det fortolkes p4 den baggrund, at han er enig med Christensen i, at proportionalitetsprin-
cippet forst kommer ind i billedet, hvis der skal udeves et skan over mulige reaktioner —
af Christensen kaldet valg af retsfolge. S bortset fra terminologiske forskelle mé de to
forfattere anses for enige i, hvor proportionalitetsprincippet far betydning for det forvalt-
ningsretlige sken. Se Jens Gardes udl&gning, “Saglige krav”, Forvaltningsret, Alminde-
lige emner, 2004, side 262.
31f Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 106.
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den situation, at det senere viser sig, at afgorelsen ikke har den tilsigtede
virkzxzizng. I denne situation vil der neppe vare pligt til at efterkomme paleg-
get.

Grundsztningen mi siledes ogsa kunne anvendes i den situation, hvor der
fra forvaltningens side knyttes vilkar til en tilladelse, hvis disse vilkar ma an-
ses for uegnede til opfyldelse af det formal, de sigter mod at varetage.

Den ogede offentlige regulering inden for fx miljerettens omrade har med-
fort, at proportionalitetsprincippet har faet storre praktisk relevans som regu-
lator i forhold til forskellige former for indgreb. Det er fx velkendt, at prin-
cippet er én af lovforudsztningerne i relation til miljsbeskyttelsesloven.?*?

Der er séledes en glidende overgang mellem de tankegange, der finder ud-
tryk i opstillingen af prioriteringsregler under afvejningen, og dem, der barer
proportionalitetsprincippet.

Hvis en retsfelge saledes anses for serlig indgribende, kan man efter pro-
portionalitetsprincippets tankegang kreve, at nedvendigheden skal vare sar-
lig klar, eller at de lovlige kriterier, der forer til resultatet, skal have sarlig
vegt.

Den tztte sammenhang mellem afvejningens prioriteringsregler og pro-
portionalitetsprincippet kan i henhold til Bent Christensen illustreres ved den
@ndring i miljebeskyttelseslovens formalsparagraf, der skete i 1986. Oprinde-
ligt indeholdt mbl. § 1, stk. 3 en udtrykkelig afvejningsregel, som bestod i, at
miljehensyn skulle afvejes mod samfundsnyttehensyn og omkostningerne
ved forureningsbek@mpelse. I 1986 blev henvisningen til andet end miljo-
hensyn straget af lovteksten. Det skete for at imedega kritik gdende ud p4, at
andre hensyn end miljshensynene havde for stor vagt i praksis.?>* I motiver-
ne fajede man til lovendringen falgende bemarkninger:?> ”£ndringsforsla-
get tilsigter ikke nogen @ndring i den almindelige forvaltningsretlige propor-
tionalitetsgrundsatning, men der fastslds med @ndringen, at lovens generelle
formal ikke ma tilsidesattes ved, at der inddrages hensyn, der ligger uden for
denne grundsatnings rammer. Forholdsmassigheden mellem mal og middel
skal forstds sdledes, at der ikke skal afholdes betydelige omkostninger til
yderligere forureningsbegrensende foranstaltninger, hvis den miljemassige
nyttevirkning vil vare beskeden og ikke er miljgmassigt pikrevet.”
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253 Jf. Jens Garde, Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 267.

Jf. Jens Garde, "Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 265, El-
len Margrethe Basse, "Miljorettens udvikling og grundlag”, Miljeretten I, 2001, side
129f. samt Karsten Revsbech, Laerebog i miljeret, 2002, side 123.

254 ¢ Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 205 f.
253 3£ FT 1985-86, tilleg B, spalte 1783.
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Ellen Margrethe Basse anforer vedrerende proportionalitetsprincippets be-
tydning i evrigt inden for miljerettens retsomrade, at proportionalitetsbetragt-
ninger efter de gzldende regler kun mé fere til moderate lempelser af de
sedvanlige miljekrav, idet miljoprincippeme ellers ikke sikres den fornedne
vagt.”® Hun anforer i den sammenhzng, at en proportionalitetstankegang
forudsatter, at forureningsforhold og sammenhngene mellem &rsag og virk-
ning kan dokumenteres af de myndigheder, der ensker at gribe ind. Dette er
problematisk i relation til en sikring af miljebeskyttelsen. Meget ofte er &r-
sagsforholdene — pa grund af de mange faktorer, som er medbestemmende
for udviklingen af en miljeskade — videnskabeligt vanskelige at afdekke, og
miljekonsekvenserne vanskelige at forudsige. I mods@tning hertil vil en tan-
kegang byggende pé forsigtighedsprincippet fore til, at den adressat, der en-
sker en risikobetonet virksomhed, mé bzre bevisbyrden for, at der ikke her-
ved opstdr en risiko, som nedvendigger anvendelsen af de dokumentations-
krav, som princippet indebzrer. Mods#tningen mellem de to principper er
dog ikke absolut — principperne spiller ogsa sammen. Som det fremgar af be-
skrivelsen af forsigtighedsprincippet nedenfor, antager Kommissionen, at den
konkrete administration ud fra dette princip skal vere baseret pa en proporti-
onalitetsvurdering. Ellen Margrethe Basse mener som konklusion, at forsig-
tighedsprincippet kan siges at vare proportionalitetsprincippets modsatning
— samtidig med at det er et princip, der (efter Kommissionens retningslinjer) i
sine konsekvenser modificeres af proportionalitetsprincippet.”*’ I relation til
det af Ellen Margrethe Basse anferte vedrerende kontrasten mellem forsig-
tighedsprincippet og proportionalitetsprincippet kan anfores, at diskussionens
relevans i relation til national miljelovgivning ath®nger af, hvorvidt forsig-
tighedsprincippet i det nationale retssystem har antaget karakter af en regel,
som kan anvendes med indflydelse pa bevisferelsen. En diskussion af forsig-
tighedsprincippets modsetningsforhold til proportionalitetsprincippet fore-
griber derfor i henhold til national lovgivning, at der ikke foreligger et mod-
sztningsforhold til legalitetsprincippet, hvilket ud fra en umiddelbar betragt-
ning er tilfeldet med undtagelse af de tilfzlde, hvor de nationale regler grun-
det en EU-konformfortolkning er underlagt et forsigtighedsprincip, jf. kap. 4,
afsnit 4.2.3. Séfremt sidstnzvnte antagelse er korrekt, vurderes dette nemlig
at betyde, at forsigtighedsprincippet almindeligvis ikke kan siges at have en

26ge tillige Jergen Bjerring og Gorm Meller, Miljobeskyttelsesloven med kommentarer,

1998, side 113 ff. Der er enige heri.
J£. Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle retli-
ge principper”, Miljoretten 1, 2001, side 129 f.
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"parallel-eksistens”.>*® Diskussionen er dog alligevel relevant grundet betyd-
ning af princippet ved administrationen af de nationale implementeringsreg-
ler’ samt ved overvejelser over, hvorvidt man ber gare forsigtighedsprin-
cippet til en del af den danske lovgivning mere generelt med de deraf folgen-
de konsekvenser for en svzkkelse af proportionalitetsprincippet. 2%° Der vil i
dette tilfeelde veere tale om en stillingtagen til dette punkt byggende pa politi-
ske holdninger til, hvilke hensyn der er vigtigst at beskytte, pa linje med de
vurderinger, der 14 til grund for ophavelse af interesseafvejningsreglen i den
tidligere mbl. § 1, stk. 3. En vurdering af forsigtighedsprincippets betydning
som bevislempelsesregel i relation til beviset for kausalitet som led i faktum-
vurderingen ved administration af ristoflovens tilladelsessystem pa land fore-
tages i kap. 7, afsnit 7.5.

I praksis er det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip af stor betyd-
ning inden for miljerettens omrdde. Det formodes at spille en afggrende rolle
i relation til forvaltningsmyndighedens fastszttelse af vilkar ved udstedelse af
en begunstigende forvaltningsakt, som det netop er tilfeldet vedrerende ra-
stofloven. Eftersporing af den konkrete betydning for faststtelsen af retsfol-
gen i henhold til rastofloven vil blive foretaget i kap. 9.

5.5.1.2. Andre krav
Der gelder vedrerende valg af retsfolge den grunds®tning, at retsfalgen skal
vare egnet til at opfylde malet.”®'

Endvidere gzlder der et forvaltningsretligt princip om klarhed og bestemt-
hed. Princippet gzlder for hele forvaltningsaktens indhold, herunder eventu-
elle bibestemmelser.”®” Det er serligt i relation til sidstnvnte, at princippet
bliver relevant at inddrage ved behandlingen af athandlingens emne. Det kan
for eksempel vare forbundet med visse vanskeligheder fra myndighedernes
side, pa en tilstrekkelig bestemt og pracis made, at udforme visse typer af
miljebeskyttelsesvilkar knyttet til rastofindvindingstilladelsen, jf. kap. 9, af-
snit 9.5.

238 De tilfelde, hvor det er en foruds®tning for en korrekt implementering af EU-direktiver,

at forsigtighedsprincippet tillegges den betydning fx for bevisbedemmelsen, som den

har i EU-miljgretten, holdes udenfor.

Jf. kap. 4, afsnit 4.2.3 om forsigtighedsprincippet samt kap. 10 om internationale natur-

beskyttelsesomrader.

wlndfﬂjning af forsigtighedsprincippet som generelt princip i miljebeskyttelsesloven og
andre miljelove med de deraf folgende konsekvenser for fx proportionalitetsprincippet er
foresldet af Peter Pagh i “Forsigtighedsprincippet — fra luftighed til hard law”, U
2003B.153, side 161.

261 Jf Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hijemmel, Organisation, 1997, side 206.

262 3£ Jens Garde, ”Saglige krav”, Forvaltningsret, Almindelige emner, 2004, side 283.
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5.6. Domstolspravelse af forvaltningsakter med sarlig fokus pa
provelse af skansmassige forvaltningsakter.

I det folgende bereres domstolsprevelse af forvaltningsakter. Grunden til, at
denne pravelse er interessant, er, at det er domstolene, der treffer den endeli-
ge afgorelse af stort set alle retsspergsmal vedrerende forvaltningens virk-
somhed.”®® Dette sker med hjemmel i grl. § 63, hvorefter domstolene kan pa-
kende “ethvert spergsmal om evrighedsmyndighedens grenser”.

I relation til behandlingen af afhandlingens emne spiller domstolspravelse
en rolle i flere sammenhange. Nedenfor gives derfor en kortere fremstilling
vedrerende denne provelse.

Domstolskontrollen med forvaltningen har karakter af en retssikkerhedsga-
ranti, som har basis i domstolenes grundlovssikrede uafhzngighed.?**

Domstolskontrollens genstand er forst og fremmest forvaltningsmyndighe-
dens retsakter, og af disse samler interessen sig i relation til denne athandling
navnlig om de konkrete forvaltningsakter. Domstolene prever fx tilladelser
eller afslag pa tilladelse i henhold til en rastofindvindingsansegning herunder
fastsattelse af bibestemmelser, jf. fx Asted-dommen U 1995.952 ©.2°

Pravelsen tager fortrinsvis sigte pa, om den pag=ldende forvaltningsakt er
ugyldig, men der tages eksempelvis ogsa stilling til, hvordan en (gyldig) tilla-
delse skal forstds, og om der er erstatningsansvar for ulovlige, men gyldige
forvaltningsakter, samt om der er begéet sagsbehandlingsfejl og betydningen
heraf, jf. fx U 1990.824/3H. Endelig praves det om et afslag fx er udtryk for
et ekspropriativt indgreb, jf. U 1997.157 H Robbedale-sagen samt U
1999.1538 H Lokdam-sagen.2®® Det er forvaltningsakten som sidan, der ef-
terproves. Domstolskontrollen omfatter i almindelighed ikke beslutninger,
der treffes som led i forberedelsen af en forvaltningsakt, fx kan der ikke, for
forvaltningsakten foreligger, rejses sag ved domstolene om, at en nzrmere
bestemt hering skal foretages eller eventuelt ikke skal foretages. En forvalt-
ningsmyndigheds beslutning om at tilbagekalde en forvaltningsakt anses for
en (ny) forvaltningsakt, der er undergivet domstolskontrol.”®’

263 3£ Jens Garde og Jorgen Mathiassen, "De forvaltningsretlige regler”, Forvaltningsret,

Almindelige emner, 2004, side 111.
Jf. Jergen Mathiassen, ”Domstolskontrol med forvaltningen”, Forvaltningsret, Alminde-
lige emner, 2004, side 343.

265 3¢, kap. 9, afsnit 9.4.

266 3£ Kap. 11, afsnit 11.3.

267 Jf. Jorgen Mathiassen, ”Domstolskontrol med forvaltmingen”, Forvaltningsret, Alminde-
lige emner, 1997, side 302 f.
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Hovedsigtet med domstolsprevelsen er som nzvnt at undersege, om en af-
gorelse lider af mangler. Kun i ganske f3 tilfzlde er der i lovgivningen taget
stilling til, om ugyldighed kan indtreede. Derfor vil ugyldighedsspergsmalet
normalt afgeres efter den af domstolene udviklede ugyldighedslzre. Denne
krzever tre betingelse opfyldt — a) Afgerelsen skal vare behzftet med en ret-
lig mangel, b) manglen skal vare vasentlig, og c) der ma ikke foreligge sa-
danne undskyldende omstendigheder, at afgerelsen, uanset tilstedevarelsen
af en vaesentlig mangel, mé opretholdes som gyldig.

Begrebet ugyldighed spender over flere reaktionsmuligheder.

Der kan for det forste som den mindst vidtgiende reaktion foretages en ren
annullation af afgerelsen. Efter annullation af en afgerelse er retsstillingen
principielt den samme, som for afgerelsen blev truffet, hvilket i visse tilfelde
gor det muligt for forvaltningen at gentage den trufne afgorelse blot med en
rettelse af manglen.

Reaktionen pad ugyldighed kan ogsa vare, at domstolen retter den mangel,
pa hvilken ugyldigheden begrundes, ved selv at treeffe den endelige afgorelse
i borgerens tvist med forvaltningen.

Endelig foreligger en mellemform kaldet hjemvisning, safremt domstolen
som reaktion annullerer forvaltningsafgerelsen, men samtidig gennem ud-
formningen af dommens przmisser angiver retningslinjer for en eventuel ny
afgerelse i sagen.”®®

Domstolspravelsens intensitet afhenger af en rekke faktorer. Overordnet
skal fremhaves, at domstolene kan foretage en mere eller mindre dybtgdende
undersegelse af den forelagte afgerelse. Pravelsen kan have karakter af en
abstrakt premisbedemmelse, dvs. en prevelse, der alene omfatter de retlige
spergsmal — jus - uden hensyntagen til, hvorledes reglerne er blevet anvendt i
forhold til den konkrete sags faktum.

Provelsen kan ogsa have karakter af en konkret premisbedemmelse. Ved
denne provelse indgir domstolen pé at efterpreve forvaltningens anvendelse
af de relevante retsregler pa den enkelte sags faktiske forhold.

Der er ofte en sammenhang mellem den forudgdende premisbedemmelse,
og om ugyldigheden bliver annullation eller rettelse. Konkret pr&misbedem-
melse og rettelse er udtryk for en intensiveret pravelse, mens abstrakt bevis-
bedemmelse og annullation reprasenterer en mere tilbageholdende prevel-
sesstil. 2%

Mods=ztningsforholdet mellem retsspergsmél og skensspergsmal er cen-
tralt for domstolskontrollen af forvaltningen. Nar domstolene i medfer af grl.
§ 63 kan pakende ethvert spargsmal om gvrighedsmyndighedens grenser, er

268

260 Jf. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Provelse, 2003, side116 f.

Jf. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 117 f.
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den szdvanlige forstielse heraf, at domstolen kan preve forvaltningens ret-
sanvendelse, men ikke dens sken.

Gransen mellem retsanvendelse og sken bestemmes traditionelt med ud-
gangspunkt i den grad af sproglig precision, hvormed loven beskriver forud-
setningerne for forvaltningsaktens udstedelse og dens indhold. Forvaltnings-
retligt skan®™® foreligger herefter, nar et forvaltningsorgan udsteder en for-
valtningsakt pd grundlag af en bemyndigelse i lov eller anordning, som ikke
indeholder nogen beskrivelse af retsfaktum og/eller retsfalge overhovedet
eller dog kun en meget uprecis beskrivelse. Selv om der er tale om sken,
praver domstolene forvaltningens retsanvendelse i forbindelse med skansud-
gvelsen, herunder iszr om forvaltningen har respekteret de granser, som al-
mindelige retsgrundsztninger sztter for skensudevelsen.””' 1 relation til
skennet prever domstolene navnlig, om et hensyn er lovligt, om skennet
ulovligt er sat under en regel, om der er truffet en afgerelse i strid med pro-
portionalitetsprincippet, og om forvaltningen har tilsidesat en lovlig intern
regel.2”?

I relation til athandlingens emne skal karakteren af det forvaltningsretlige
skon ved myndighedernes administration af rastoflovens tilladelsessystem pa
land nermere behandles. Herunder i hvilket omfang rastoflovens regler lev-
ner forvaltningen et frit forvaltningsretligt sken eller om dette sken indehol-
der elementer af retsanvendelse eller bundet skon, jf. nermere i kap. 7 og 8
samt kap. 12, afsnit 12.1. Indledningsvis kan dog anferes vedrerende dom-
stolspravelse, at domstolene som udgangspunkt alene vil prave, hvorvidt der
er inddraget ulovlige hensyn ved fastszttelse af afgerelsens hovedindhold
eller i forbindelse med vilkarsfastsettelsen. Afgorelsen heraf vil hovedsagligt
bero pa en fortolkning af rl. §§ 1, 3, 9 og 10, jf. n@rmere herom i kap. 7 og 9.
Domstolene vil derimod som udgangspunkt ikke prave, hvorvidt den afvej-
ning, som skal foretages i henhold til §§ 1 og 3 er korrekt foretaget fra myn-
dighedemes side, jf. n&ermere om denne afvejning i kap. 8.

Begrensninger i domstolenes prevelse over for forvaltningens skensud-
ovelse kommer frem ved domstolenes bedemmelse af afvejnin-
gen/vaegtningen af lovlige hensyn. I de tilfzlde, hvor de kriterier, som for-
valtningen lovligt kan inddrage, ikke alle taler for samme resultat, ma for-

270, modsztning hertil kalder Jens Garde, “Saglige krav”, Forvaltningsret — almindelige

emner, 2004, side 219 det forvaltningsretlige sken for "frit sken”. Det er dog opfattelsen,
at der ikke er tale om andet end en terminologisk uenighed.

m Jf. Jergen Mathiassen, Domstolskontrol med forvaltningen”, Forvaltningsret, Alminde-
lige emner, 2004, side 377 f.

22 uddybende nedenfor under kap. 5, afsnit 5.4.2.3 om forbuddet mod sken under regel
og afsnit 5.4.3.1.1 om proportionalitetsprincippet samt kap. 9, afsnit 9.5.
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valtningen afveje kriterieme mod hinanden. Udgangspunktet er, at denne af-
vejning ikke preves af domstolene. Pravelsesbegransning overfor afvejnin-
gen er dog kun et udgangspunkt. De falgende underafsnit drejer sig om afvi-
gelser fra udgangspunktet.’”

Domstolene vil dog — som abstrakt premisbedommelse — pése, at skensaf-
vejningen er forlabet i overensstemmelse med skrevne eller uskrevne regler
om vagtningen af de lovlige kriterier. Et eksempel herpa hentet fra alminde-
lig forvaitningsretlig praksis er U 1985.85 9.

U 1985.85 @:
Politimesteren fra Holbzk &ndrede i henhold til § 28, stk. 3 i restaurationsloven &bningsti-
deme for restaurationsvirksomhedemne i Nykebing-Rervig kommune siledes, at etablisse-
menter med natbevilling fik reduceret den ugentlige abningstid med 4 timer. Beslutningen
blev truffet i overensstemmelse med en indstilling fra kommunalbestyrelsen. Byradsindstil-
lingen var blevet besluttet efter aftale med to nabokommuner om indferelse af ensartede
lukketider for de tre kommuners restaurationsvirksomheder og var begrundet i et enske om
at undga gestemes kersel — undertiden i spirituspdvirket tilstand — fra et etablissement til et
andet, og om en enklere administration, hvor de enkelte kommuner ikke blev spillet ud mod
hinanden. Ingen af disse lovlige kriterier kunne ifelge landsretten begrunde det foretagne
indgreb i restaurateremnes nzringsadkomst, “der hviler pa en natbevilling, som de har indret-
tet sig efter ...”.

Herefter blev tre restauraterer, som havde holdt dbent ud over den nye lukketid, frifundet
for overtreedelsen af restaurationsloven.

I henhold til Jon Andersen skal dommen forstds séledes, at retten er géet ud
fra, at "indrettelseshensyn” skal have sarligt vagt ved udgvelse af skennet i
henhold til lovens § 28, stk. 3, og de to inddragne alment acceptable kriterier,
administrativ konveniens og ordenshensyn, ikke kunne opveje dette retsbe-
skyttelseshensyn.’*

Det kan tilfajes, at det forhold, at der i denne situation er tale om en ind-
skrenkning i en allerede erhvervet rettighed, vurderes at vare hovedarsagen
til, at indrettelseshensynet™ bliver tillagt stor vaegt. Vagtningen af retssik-
kerhedshensyn mere generelt betragtet henger ngje sammen med den grad af
rettighed, som en bestemt retsstilling kan siges at have givet borgeren. I for-
bindelse med en forstegangs anspgning om en rastofindvindingstilladelse vil
der ofte ikke vare nogen forudgiende forventning om, at tilladelsen vil blive
givet, hvorfor retssikkerhedshensyn pa dette grundlag ikke vil vere til stede. I
modsztning hertil nyder indehaveren af en anmeldt indvindingsret en sarlig

235 Bent Christensen, Forvaltningsret — pravelse, 1994, side 94 f. samt Jon Andersen,

Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 130, der henviser til
retspraksis U 1979.790 V og U 1996.797 H.
Jf. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 131.
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beskyttelse mod afslag pa fornyelse af en tilladelse, jf. nzrmere herom i kap.
11.

Domstolene praver tillige om en lovligt udviklet anerkendt administrativ
praksis angiende skensafvejningen er fraveget, og om en eventuel fravigelse
har varet sagligt begrundet i fomedent omfang. Domstolene prover tillige om
en administrativ praksis bliver brugt uden for sit omrade.?”

I relation til lighedsgrundsztningen anferer Bent Christensen sarskilt, at
det pa baggrund af retspraksis kan konkluderes, bide at domstolene prever
indsigelser om, at afvejningen er i strid med almindelige lighedsbetragtnin-
ger, og at sidanne indsigelser ikke har stor praktisk betydning for domstols-
prevelsens udfald. "Denne ikke meget tilfredsstillende konklusion skyldes
formentlig, at det er ganske usikkert, hvilken selvstendig rolle almindelige
lighedsbetragtninger spiller for afvejningen ved siden af de lovlige interne
regler ...”%"

Prioriteringsregler kan fremga mere eller mindre klart af lov eller anord-
ning. Hvor det er tilfzldet er der intet til hinder for, at domstolene prever pri-
oriteringsreglens overholdelse. I praksis har domstolene imidlertid ikke varet
villige til at underkende en forvaltningsakt som stridende mod en priorite-
ringsregel. Som eksempel fra miljerettens omrade kan nzvnes en miljostraf-
fesag, U 1976.999.

Efter zonelovens § 8, stk. 2 skulle en skensmassig tilladelse til anden erhvervsmassig ud-
nyttelse af landbrugets nedlagte drifisbygninger gives, medmindre den enskede virksomhed
skonnedes at ville fa en sdan karakter og et sddant omfang, at dens udavelse ville vare i
afgjort modstrid med de hensyn, loven tilsigter. En borger péstod, at reglen gav ham et krav
pa tilladelse, men domstolen udtalte, at der ikke var grundlag for at tilsides#tte forvaltnin-
gens sken, hvorefter en tilladelse mitte anses for at vaere i afgerende modstrid med lovens
formal.””

Domstolene vil ligeledes kunne pase, om myndigheden i forbindelse med
afvejningen har inddraget regionplanretningsliniemnes udpegninger i forbin-
delse afvejningen, som folger af kravet i pl. § 9, om at virke for en virkelig-
gerelse af regionplanensretningslinier, herunder om disse i det konkrete til-
felde skal’kan inddrages, jf. for s& vidt angar sidstnzvnte princippet i U
2000.1380 H.%"® Dette skyldes, at der i denne henseende vil vare tale om et

275

e Jf. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemme), Pravelse, 2003, side 132 f.

Jf. Bent Christensen, Forvaltningsret, Pravelse, 1994, side 99.

277 1t Bent Christensen, Forvaltningsret, Prevelse, 1994, side 95.

278 1¢ Karsten Revsbech, Planer og forvaltningsret, 1986, side 199 ff. Der synes at vare enig
heri. Der kan i gvrigt henvises til det i kap. 8, afsnit 8.3.5 anforte vedrerende betydnin-
gen af regionplanretningslinierne ved ristoflovens konkrete administration.
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retligt spergsmal. Domstolene vurderes dog ikke som udgangspunkt at ville
preve afvejningsproblematikken i tilkknytning hertil, angdende hvorvidt myn-
dighedernes vagtning af betydningen af regionplanretningslinjernes formule-
ring er indgdet i afvejningen med en efter domstolens opfattelse korrekt
vegtning.

Vedrerende interne regler viser domstolspraksis, at domstolene prever, om
forvaltningen 2”° har afskaret afvejningen, hvilket vil sige, om man har sat
sken under regel eller undladt at individualisere. Domstolene prover tillige,
om afvejningen med rette er begrenset, og om forvaltningen med rette har
opstillet en intern prioriteringsregel.”*’

Vedrerende visse — typisk serligt indgribende — afgerelser er det i grund-
loven eller fx direkte i loven forudsat, at domstolsprevelsen skal vere s&rlig
intensiv, jf. fx grl. § 71, stk. 6 vedrerende frihedsberovelse samt grl. § 73
vedrerende ekspropriation, jf. for s& vidt angér sidstnevnte kap. 11. Omvendt
er der afgerelsestyper, hvor domstolspravelsen i s@rlig grad er tilbageholden-
de. Dette gzlder fx afgerelser, der hviler pa et vurderingssken, fx ejendoms-
vaerdiansattelser til brug for beskatning.

Generelt kan det udtales vedrerende domstolspravelse af skensmassige
forvaltningsafgerelser, at pravelsen som udgangspunkt vil begrense sig til
abstrakt premisbedemmelse, men at szrlige forhold kan fremkalde en pro-
velse af den konkrete skensafvejning, jf. fx U 1996.326 V. Domstolene vil
som udgangspunkt vurdere mangler ved skensafvejningen som vasentlige,
medmindre forvaltningen sandsynligger, at manglen ikke har spillet nogen
rolle for sagens udfald. 2’

Endelig skal domstolspravelse af myndighedernes bevissken behandles.
Bevisskennet er et skon over, hvilke faktiske omstendigheder, der skal lzg-
ges til grund for sagens afgerelse.”®” Denne pravelse har en serlig betydning i
afhandlingen, idet provelse heraf danner grundlaget for, hvilke lovlige kriteri-
er, der konkret skal afvejes over for hinanden i forbindelse med den egentlige
skensudevelse. Domstolene viser ingen tilbageholdenhed i provelsen af for-
valtningens bedemmelse af de faktiske omstendigheder, som forvaltningen
har bygget forvaltningsakten pa. Hvis domstolene finder, at der er fejl i fak-
tum, legges det rettede faktum til grund. Det samme galder, hvis domstolene
bevisbedemmer faktum anderledes, end forvaltningen har gjort, eller bruger
en eventuel bevisbyrderegel anderledes — i disse tilfelde legger domstolene

279 Jf Bent Christensen, Forvaltningsret, Provelse, 1994, side 96 f.

Jf Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Provelse, 2003, side 133 f.
811f. Jon Andersen, Forvaltningsret, Sagsbehandling, Hjemmel, Pravelse, 2003, side 135

282 Jf Jens Garde, “Saglige krav”, Forvaltningsret — almindelige emner, 2004, side 224.
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tillige sine egne bevisbedemmelser til grund. Der eksisterer saledes i dansk
ret ingen pravelsesbegrznsninger over for faktum.?®® Netop domstolenes
selvstendige provelse af faktum fik som nzvnt afgerende indflydelse pd ud-
faldet af Robbedale-sagen i U 1997.157 H2%

283 5 Bent Christensen, Forvaltningsret — provelse, 1994, side 114 f.

28 Jf. neermere om beviset for kausalitet i rastofindvindingssager i kap. 7, afsnit 7.5.2.
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Kapitel 6

Réstoflovens afgr&nsning mv.

6.1. Rastoflovens anvendelsesomriade — stedlig og saglig af-
grensning.
En saglig?® afgrensning af ristofloven indbefatter en afdzkning af, hvilke
rastoffer rastofloven omfatter, samt hvad der nermere ma forstas ved udtryk-
ket "indvinding”. En stedlig afgrnsning af ristofloven fordrer en fastleggel-
se af rastoflovens territoriale gyldighedsomrade, herunder hvornér der er tale

om rastofindvinding pa land eller hav.

6.1.1. Saglig afgreensning af ristofloven
6.1.1.1. Rastoffer omfattet af loven
Rastofloven omfatter sten, grus, ler, kalk, kridt, terv, muld og lignende fore-
komster. Loven ga&lder ikke for rastoffer, der er omfattet af lov om anvendel-
se af Danmarks undergrund, jf. rl. § 2

En negativ afgrensning af lovens anvendelsesomrade findes altsa i dennes
§ 2, 2. pkt. De rastoffer, der er omfattet af lov om anvendelse af Danmarks
undergrund, er rastoffer, der ikke har veeret underlagt privatekonomisk udnyt-
telse for 23. feb. 1932. Disse forekomster er blandt andet olie, naturgas, salt
samt jordvarme, kaldet geotermisk energi. Det skal specielt fremhaves, at
metan i de dybereliggende lag er omfattet af undergrundsloven, mens den
forekomst, der er dannet i mellemistidens aflejringer (kvartzre lag), er omfat-
tet af rastofloven. Metan fra afsluttede lossepladser er ligeledes omfattet af
loven.?® Det forhold, at metan kan indvindes fra afsluttede lossepladser, be-
tyder ikke, at der herved nedvendigvis opstir uoverensstemmelse mellem den
saglige afgrensning af rastofhusholdningsprincippet, jf. kap. 4, afsnit 4.2.2,
og den saglige afgrensning af rastofloven. Afgerende ma vare, om metan,
der udvindes fra lossepladser, ma rubriceres som et affalds- eller erstatnings-
produkt eller som et rastof. Metan opfattes i denne situation som et rastof og
ikke som et affaldsprodukt. Dette stgttes pa, at metan i denne situation ikke er

285 £ om saglige og stedlige afgreensningsregler i kap. 4, afsnit 4.1.1.

286y, vejledning om administration af rdstofloven nr. 182/1999, afsnit III A. samt Aksig
m.fl., Réstofloven med kommentarer, 1992, side 46.
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opstiet som folge af menneskelig “forarbejdning”, selvom den til grundlig-
gende érsag for den naturlige dannelse af rastoffet har baggrund i en menne-
skelig pavirkning af naturen samt at det kan udnyttes uden forarbejdning pé
linje med metan i jorden.®” Metan opfattes i denne situation heller ikke som
et erstatningsprodukt. Dette skyldes, at formalet med de menneskelige hand-
linger og pavirkninger ikke har varet at danne grundlag for dannelse af me-
tangasser, men at metan er naturligt opstiet som folge af de deponerede ma-
terialers sammensatning. Anderledes forholder det sig, hvor der fx sker ind-
vinding af en forekomst, der umiddelbart kan anvendes som erstatning for
primare rastoffer, men hvor det er selve det deponerede materiale, der ind-
vindes. I dette tilfelde vil der vare tale om en rastofindvinding omfattet af
rastofloven, men rastoffet vil formentlig vare at betragte som et erstatnings-
produkt og ikke et rastof eller et affaldsprodukt, jf. nedenfor om betydningen
af sondringen mellem naturlige rastoffer og affalds- og erstatningsmaterialer i
forhold til ristofhusholdningsprincippet. >*® Sifremt metan eller andre af de af
rastofloven omfattede rastoffer fx kan dannes pa kunstig vis gennem bevidst
menneskelig handling/pévirkning — der siledes betyder en foregelse af
meangde af dette rastof til gavn for en rationeret anvendelse af det naturligt
opstiede — opstar der derimod et omrade, hvor ristoflovens saglige afgrans-
ning er videre end rastofhusholdningsprincippets, sdfremt indvindingen af
rastoffet i gvrigt falder ind under rastoflovens anvendelsesomrade. I dette til-
felde vil der vere tale om indvinding af et erstatningsprodukt. Réstofhus-
holdningsprincippets formal er jo kun at beskytte mod et overforbrug af de
naturligt opstaede rastoffer, og der er siledes ikke noget problematisk ved
denne uoverensstemmelse.”®® En maksimal udnyttelse af erstatnings- og af-
faldsmaterialer er derimod et virkemiddel til en forfolgelse af rastofhushold-
ningsprincippets formal om sikring af en langsigtet forsyningssikkerhed.

Irl. § 2, 1. pkt. fortages en opregning af de rastoffer, der er omfattet af lo-
ven. De mest almindelige rastoffer, der indvindes, er forekomster fra dbne

287 1f. EF-domstolens afgorelse i Mayer Parry Recycling, C-444/00 (MAD 2003.517), hvor

man ved definitionen af affaldsbegrebet lagde vegt pi, om materialet uden yderligere

forarbejdning umiddelbart kan anvendes til et formdl, som erstatter primare ristoffer.

Jf. ligeledes EF-domstolens afgarelse i Mayer Parry Recycling, C-444/00, hvorefter gen-

indvinding af affald forst opherer med at vare affald, nir affaldet er oparbejdet til dets

oprindelige tilstand, medmindre det indvundne materiale uden yderligere forarbejdning

umiddelbart kan anvendes til et andet formal, som erstatter primare ristoffer.

® Denne uoverensstemmelse illustrerer tvartimod det afgarende i en bevidst saglig af-
grensning af rastofhusholdningsprincippet, jf. det nedenfor anferte vedrerende myndig-
hedernes fortolkning af udtrykket lignende forekomster”, som rummende visse former
for affaldsprodukter mv.
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brud i jordoverfladen og fra havbunden. Disse er hovedsageligt sand, grus,
sten, granit, kalk, kridt, ler, moler samt torv.

Opregningen er ikke udtemmende, idet der anvendes formuleringen ... og
lignende forekomster”. Afgrensningen mellem indvinding af — sand som et
almindeligt forekommende og udtrykkeligt opregnet rastof — som klart er om-
fattet af lovens anvendelsesomride — og henholdsvis de mineraler og grund-
forekomster, der forekommer som elementer i sand, har givet anledning til en
vurdering ved Justitsministeriet.”®® Indvinding af sand, foretaget med det
primre formal at udnytte de sjzldne mineraler og grundstoffer, der kan fo-
rekomme i sand, er efter ministeriets opfattelse ogsa omfattet af rastofloven.
Sadant sand betegnes tungsand. Ministeriet leegger i notatet vegt pa, at det
alene er rastoffernes betegnelse ved indvindingen, der er afgerende. Er der
givet tilladelse til indvinding af sand, er det i overensstemmelse med tilladel-
sen, at sandet indvindes, uanset at indvinderen efterfelgende primert er inte-
resseret i at udnytte de rastoffer, der er indeholdt i sandet. Indvinding af tung-
sand, der indeholder sjeldne og verdifulde mineraler som granat, ilmenit,
monazit, rutil og titanomagnetit, skal derfor ikke behandles anderledes end
indvinding af fx almindeligt sand.”®’

Uanset at det ikke direkte fremgar af bemarkningerne i forarbejderne til
1991-loven®®? blev det sikkert pa baggrund af notatet fra Justitsministeriet i
bemarkningemne til § 2,1. pkt. anfert, “at indvinding af sand, med henblik pa
at udnytte de i sand forekommende scerlige mineraler og metaller, er omfattet
af rastofloven”. ** Der blev ikke i bemarkningerne generelt taget stilling til
problematikken, siledes som Justitsministeriet havde gjort i notatet, idet man
i hvert fald ikke udtrykkeligt tilsluttede sig ministeriets udtalelse om, at det
alene er afggrende for vurdering af, om en indvinding er omfattet af rastoflo-
ven eller ej, hvilken betegnelse rastoffet har ved indvindingen. Hvad der
nazrmere kan legges i, at man alene konkret forholder sig til problematikken
vedrerende et specifikt rastof, nemlig sand, er uklart, men forsigtigheden fra
lovgivers side med at formulere sig for generelt skyldes givetvis, at lovgiver
er betenkelig ved en generelt formuleret regel, der kan udstrakke rastoflo-
vens retsvirkningsomrade betydeligt og dermed skabe mulighed for, at alle
endnu ikke opdagede rastoffer eller indholdet af disse skal kunne inddrages

290}, Justitsministeriets notat af 21. aug. 1989 refereret i Aksig m.fl., Ristofloven med
kommentarer, 1992, side 46 f.

J. Aksig m.fl., Ristofloven med kommentarer, 1992, side 46 f.

Jf. lov om rastoffer, nr. 357 af 6. juni 1991. Tilladelsessystememe blev vasentligt ndret
ved lov. nr. 484 af 12. juni 1996. Se nu lovbekendtggrelse nr. 569 af 30. juni 1997.

Jf. FT 1990-91, tilleg A (2. samling), spalte 1450.
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under rastoflovens omrade, blot fordi det rastof, der indvindes, overordnet
betegnes som et rdstof omfattet af § 2.

Rastofloven omfatter efter sin ordlyd udtrykkeligt rastoffet muld, jf. § 2.
Dette rastof blev inddraget under rastoflovens retsvirkningsomréde ved 1977-
loven.”* Man havde indtil 1977, hvor ordet muld blev indsat i loven, ikke
antaget, at den omfattede dette ristof. Baggrunden for, at ristofloven ikke
oprindeligt omfattede muld, var, at man, da 1972-loven® blev vedtaget, ikke
fandt, at der var behov for at inddrage muld under rastofloven, idet det ikke
var genstand for indvinding. I erkendelse af, at muld i visse tilfelde var gen-
stand for indvinding, blev &ndringen foretaget i 1977-loven. I bemarknin-
geme i forarbejderne blev det samtidig hermed tilkendegivet, at tilladelse til
indvinding og bortsalg af muld i almindelighed ikke ville blive givet, i hvert
fald ikke pa landbrugsejendomme, hvis dyrkningsvardien herved ville blive
vasentligt forringet. Det anfores samme sted, at der i forbindelse med en til-
ladelse til indvinding af rastoffer vil blive taget konkret stilling til, om mul-
den skal legges i depot med henblik pa efterbehandling af arealet efter ind-
vindingens opher, eller om den eventuelt ma bortszlges.?*® Det anfarte vur-
deres stadig at gelde ogsa efter 1992-loven, idet tankegangen bag bemark-
ningerne er i trdd med de nugzldende eksisterende miljeprincipper.

Ovennzvnte bemarkninger i forarbejderne er i relation til rastoffet muld
udtryk for en forstielse for ressourceknapheden af rastoffet. Formalet med
formuleringen i forarbejderne er derfor at tilsikre en begrensning af ejen-
domsindehaverens udnyttelse af den pa ejendommen varende muld til rastof-
fer. Herved opnds to gevinster. Man beskytter for det forste i overensstem-
melse med rastofhusholdningsprincippet de efterfalgende generationer mod
en fljernelse af mulden fra landbrugsjorden, siledes at dennes dyrkningsvardi
ikke forringes. For det andet tages der hand om det faktum, at muld, nér det
ligger i landbrugsjord, i modsztning til de fleste andre rastoffer allerede ud-
fylder sin réastoffunktion”. Flytning af mulden vil derfor betyde en forringel-
se af den faste ejendom, hvis det efterfolgende formal med ejendommen er af
jordbrugsmaessig karakter. En sddan forringelse vil ikke blot vaere til skade
for den senere erhverver, men ogsa for den samfundsmassige interesse i god
landbrugsjord. Med udtrykket “rdstoffunktion” menes, at et rastofs markeds-
gkonomiske/erhvervsmassige verdi forst kommer til udtryk, nar det anven-
des i en sammenhang, hvor det udfylder en verdifuld funktion som réstof-
komponent. Denne funktion kan fx vare af nzringsmassig karakter, siledes

294 £ lov nr. 237 af 8. juni 1977 om réstoffer.

25 §f lov nr. 285 af 7. juni 1972 om udnyttelse af sten, grus og andre naturforekomster i
jorden og pi seterritoriet.
2% I FT 1976-77, tilleg A (1. samling), spalte 1883.
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som det er tilfeldet med rastoffet muld, nir dette befinder sig i landbrugsjor-
den, men funktionen kan ogsa bestd i, at et rdstof, nir det bliver blandet med
andre rédstoffer, fx kan benyttes til byggematerialer.

I tilkknytning hertil kan fremdrages, at andre rastoffer som fx grus, sten,
kridt og ler, forst udfylder deres “rastoffunktion”, nir de indvindes og anven-
des til forskellige formal, og at indvinding af disse rdstoffer siledes ikke med-
forer samme fremtidige konsekvenser for jordens kvalitet i forhold til som
oftest efterfolgende jordbrugsmassig anvendelse.?’’

I henhold til § 2’s ordlyd, jf. ordet ” lignende forekomster”, omfatter ra-
stofloven ogsa andre ristoffer end de direkte i paragraffen angivne. Hvad der
skal forstds ved ordet “lignende forekomster”, uddybes nzrmere i bemark-
ningerne i forarbejderne. Rastoffer er som udgangspunkt ifelge bemerknin-
gerne omfattet af rdstofloven, blot de herer til kategorien ikke-levende natur-
forekomster og ikke er omfattet af undtagelsen irl. § 2, 2. pkt., jf. ovenfor. ***

”Lignende forekomster”, som indvindes, er fx rastoffer som flint, kleg,
myremalm, sandsten og skaller. 2%

Ud over undtagelsen i § 2, 2. pkt. gelder yderligere, at vand ikke er omfat-
tet af rastofloven. Vand er et rastof, der i henhold til den saglige afgrensning
af réstoffer angivet i lovens forarbejder burde vare omfattet af rastofloven,
fordi det kan betegnes som en “ikke-levende naturforekomst”, som ikke er
omfattet af undtagelsen irl. § 2, 2. pkt.

Vand er dog selvstzndigt omfattet af vandforsyningsloven. Adskillelsen er
forst og fremmest historisk betinget, siledes har man altid i dansk lovgivning
behandlet vand og andre ristoffer hver for sig.*®® Det er selve udnyttel-
sen/indvindingen af vand, der ikke er omfattet. Dette betyder ikke, at vand-

27 Der ses i denne sammenhzng bort fra den miljemassige funktion, som tilstedevzrelsen

af en bestemt rdstof kan have p4 fx omridets sArbarhed overfor forurening forirsaget af
fx jordbrugsmessig drift. Fjernes fx et tykt lerlag, inden den réstofressource nis, som
man er interesseret i at indvinde, udger dette lerlag ved sin blotte tilstedevarelse i jorden
en forholdsvis effektiv barriere mod nedsivning af pesticider og nitrater til grundvandet
Denne barriere brydes alts3 af indvindingen. En miljemaessigt gavnlig tilstedeverelse af
et bestemt rastof i jorden kan dog efterfolgende inddrages ved myndighedemes vilkdr om
efterbehandling af arealet, men en sddan funktion skal i min terminologi holdes adskilt
fra betragtningerne omkring en ristofs “ristoffunktion”, som alene i nerverende afsnit
bliver brugt som redskab til en fastleggelse af, hvomir ristofferne opfylder deres mar-
kedsekonomiske/erhvervsmassige funktioner.

Jf. FT 1971-72, tilleg A (1. samling), spaltel932, FT 1976-77, tillzg A (1. samling),
spalte 1883 og FT 1990-91, tillzg A (2.samling), spalte 1450.

299 5. Aksig m.fl., Ristofloven med kommentarer, 1992, side 46.

390 £ Ellen Margrethe Basse, "Miljerettens udvikling og grundlag”, Miljeretten I, 2001,

side 29.
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forsyningsinteresser ikke kan inddrages i forbindelse med en afvejning i hen-
hold til rl. § 3, hvilket fremgér direkte af ordlyden af denne bestemmelse, jf.
nermere herom i kap. 7, afsnit 7.2.2.3. Hvor § 2 rummer den saglige af-
grensning af lovens retsvirkningsomréde, er § 3 en interesseafvejningsregel,
som tilkendegiver, hvilke hensyn og interesser der kan inddrages ved lovens
administration, og her er hensynet til sikring af rent og tilstrekkeligt vand, og
dermed vand som beskyttelsesobjekt, omfattet, jf. naermere herom under § 3.

Fyldjord betragtes tillige som et rastof omfattet af betegnelsen “lignende
forekomster”. Dette blev der udtrykkeligt taget stilling til i bemarkningeme i
forarbejdemne til 1977-loven. Man slettede fra lovgivers side ordet “serlige”
fra 1972-lovens ordlyd, der indtil da var formuleret som lignende serlige
forekomster”. Baggrunden for at slette ordet “serlige” var at fi fyldjord om-
fattet af besternmelsen.’®' Grunden til, at ordet “serlige” blokerede for at ind-
drage fyldjord under rl., var, at det af bemarkningerne i forarbejderne til
1972-loven som fortolkningsbidrag vedrerende forstielsen af dette udtryk var
blevet tilkendegivet, at ordet "szrlige” havde betydning som forudsattende
en vis starre koncentration af de pagzldende rastoffer i et bestemt omrédet
for, at udnyttelsen kunne betragtes som rastofindvinding i rastoflovens for-
stand.’*

Andringen af 1977-loven begrundes med, at det er vigtigt at fa jordfyld
omfattet af rl., da et af lovens formdl er at sikre, at der sker en efterbehandling
af indvindingsstederne, og da det er umuligt at sondre mellem forekomster,
der er rene eller forekomster i blandinger.’® Fyldjord, der er fremkommet
som folge af udgravninger, der er en direkte forudsztning for et bygge- og
anlegsprojekts udferelse, er dog ikke omfattet af loven, da der ikke er tale om
en indvinding, og da en efterbehandling af udgravningsstedemne er en del af
projektets udforelse, jf. umiddelbart nedenfor.***

Visse affalds- og erstatmingsprodukter er blevet anset for omfattet af rdstof-
loven, som “lignende forekomster”. Fx kan navnes flyveaskedepoter, af-
svovlningsprodukter og byggeaffald, der opgraves med henblik pé videresalg
og anvendes inden for bygge- og anlegssektoren.’® Disse materialer er ikke

301
302
303

Jf. FT 1976-77, tilleg A (1. samling), spalte 1883.

JE. FT 1971-72, tilleg A (1. samling), spalte 1933.

1 dag er der meget restriktive regler for anvendelsen af fyldjord i rastofgrave, jf. jordforu-
reningslovens § 52. Specielt vedrarende de omréder, der i regionplanen er udpeget til
szrlige drikkevandsomrdder, accepteres fyldjord som altovervejende hovedregel ikke
som en del af efterbehandlingen, jf. fx Naturklagenavnets afgorelse i Balle-sagen af 16.
sept. 1999, j.nr. 97/41/700-0010, MAD 1999.843, jf. nermere nedenfor.

3%4 1f FT 1976-77, tilleg A (1. samling), spalte 1883 f

305 Jf. Aksig m.fl., Ristofloven med kommentarer, 1992, side 47.
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omfattet af rastothusholdningsprincippet, idet de ikke er naturligt opstiet.
Man kan diskutere det naturlige i at anse disse materialer for omfattet af ra-
stofloven pa baggrund af en fortolkning af ordet “lignende forekomster”. Den
type réstoffer, som nzvnes i bestemmelsen samt i dennes forarbejder er alle
naturligt opstidede (naturbundne) réstoffer. De rastoffer, der umiddelbart kan
rubriceres som lignende, har herefter ud fra en ordlydsfortolkning det til f=l-
les, at de er naturligt opstiede (naturbundne) rastoffer. Man har dog valgt i
hajere grad at legge vagt pa, at de er lignende ud fra en “indgrebs- og funk-
tionstankegang” i stedet for ud fra en "rastoftankegang” *® Denne synsvinkel
er diskutabel, idet denne tankegang i hgjere grad findes korrekt som led i an-
den saglig afgrensning af ristofloven, nemlig ved fortolkning af udtrykket
”indvinding”. Den ret fornuftige udvidelse af gruppen af lignende forekom-
ster til tillige at omfatte indvinding af sddanne og lignende affaldsprodukter,
der indgrebs- og funktionsmassigt har meget til fzlles med indvinding af de
naturligt opstiede réstoffer, burde i stedet for have veret sket ved en egentlig
@ndring af rl. § 2, idet inddragelsen af denne type materialer vurderes at ga
langt ud over en naturlig forstielse af ordet “lignende” i dets almindelige
sproglige betydning. Skov- og Naturstyrelsens fortolkning er dog blevet ac-
cepteret og blistemplet af lovgiver, idet der i bemarkningerne i forarbejderne
til 1991-loven er fastsat en nermest ordret gengivelse af myndighedens for-
tolkning stettet p4 samme argumenter af indgrebs- og funktionsmassig art.*"’
Det skal nzvnes, at afgrensningen betyder, at der netop her er et tilfelde,
hvor den saglige afgrensning af rastofloven og ristofhusholdningsprincippet
er forskellig, jf. ovenfor. En bevidsthed herom animerer gavnligt til en gget
substitution med sédanne affaldsprodukter, uanset om rastofferne anses for

306 Jf. Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 47, hvor folgende anfares:
”Det har vist sig, at flyveaskedepoter i visse tilfelde opgraves med henblik pa videresalg
og anvendelse inden for bygge- og anlaegssektoren pad tilsvarende vis som de naturbund-
ne rdstoffer, og at der er behov for en nawrmere regulering af denne virksom-
hed (funktionstankegang) ... Opgravningen ma imidlertid i henseende til gener og ulem-
per sidestilles med en indvinding af naturbundne rastoffer, ligesom der kan vare behov
for efterbehandling af det opgravede omrdde.(indgrebstankegang) Opgravning af flyve-
aske fra afsluttede depoter er siledes omfattet af ristofloven, som “lignende réstoffer. ...
Tilsvarende opgravning af andre affalds- og erstatningsprodukter, sdsom afsvovl-
ningsprodukter og byggeaffald med henblik pG anvendelse som naturbundne rastoffer, er
ogsi omfattet af ristofloven.”(funktionstankegang) — (mine udhvninger og parenteser).

397 Jf. FT 199091, tilleg A, spalte 1450: “Lignende forekomster” kan f.eks. vare flyveaske
fra afsluttede depoter, der indvindes erhvervsmassigt med henblik pd videresalg og an-
vendelse indenfor bygge- og anlegssektoren. Indvinding fra sidanne depoter ma i hen-
seende til gener og ulemper sidestilles med indvinding af naturbundne réstoffer, ligesom
der kan vere et tilsvarende behov for en efterbehandling af omradet.”
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omfattet af loven gennem en udvidet fortolkning, eller lovgiver i stedet havde
sikret deres omfattelse af loven gennem en @ndring af rl. § 2.

Der skal geres opmarksom pd, at ovennavnte fortolkning af ordet “lig-
nende forekomster” ved sine kriterier om vagtning af indgrebs- og funkti-
onsmassigt sammenfald ger det uinteressant i forhold til rastoflovens saglige
afgreensning at foretage en begrebsmassig afgreensning af, hvorndr et materi-
ale kan betegnes som rastof eller affald, idet begge typer materialer er omfat-
tet af udtrykket lignende forekomster”, blot der skal foretages en rastoflig-
nende indvinding og udnyttelse af materialet. Afgrensningen har dog betyd-
ning i forhold til afgarelsen af, hvorvidt rastofindvindingen er omfattet af ra-
stothusholdningsprincippet eller ej. Opmarksomheden henledes derfor pa, at
der i affaldsbekendtggrelsen,’®® som gennemfarer Det Europziske Affaldska-
talog (EAK), som er udarbejdet i henhold til Radets direktiv 75/442/EQF om
affald, findes en liste, hvoraf nermere fremgar, hvad der kan betegnes om
affald, sifremt definitionen af affald i bekendtgorelsens § 3, stk. 1, nr. 1 er
opfyldt.*” Der kan i gvrigt henvises til bemarkningeme ovenfor i relation til
metan.

Séfremt der foretages opgravning af et affaldsdepotet i drift fx et flyve-
askedepot med henblik pé nyttiggerelse af de deponerede materialer, skal den
allerede igangverende regulering af aktiviteten omkring depotet respekteres,
og rastofindvinderen skal derfor serge for, at den pagaende nyttiggarelse ikke
er i strid med mbl. kap. 5, hvorfor eventuel supplerende godkendelse af denne
yderligere aktivitet skal indhentes, hvis pakravet, jf. princippet i udtalelserne
i forarbejderne vedrarende flyveaskedepoter i drift,*'° jf. nermere om forhol-
det til mbl. kap. 5 i afsnit 6.1.1.3 nedenfor.

Konkluderende skal vedrerende den saglige afgreensning af rastofloven an-
fares, at den omfatter de i § 2 nzvnte rastoffer samt andre lignende forekom-
ster. Disse lignende forekomster kan i visse tilfelde vare affalds- eller erstat-
ningsprodukter, sifremt der er et indgrebs- og funktionsmassigt sammenfald
med de udtrykkeligt n®vnte ristoffer. Kriterieme for fortolkningen af, hvor-
nar der er tale om "lignende forekomster”, ferer til, at den saglige afgrens-
ning af rastofhusholdningsprincippet og rastofloven ikke er identisk. Dette er
ikke problematisk, nir blot man er bevidst om denne uoverensstemmelse.
Rastofhusholdningsprincippet, med den afgrznsning som foretages i kap. 4,

308 jf. bekendtgerelse om affald nr. 619 af 27. juni 2000.

3% EF-domstolen har i Granit, C 9/00 (MAD 2002.342) udtalt sig nermere om graensedrag-
ningen mellem affald og ristoffer. Se endvidere Mayer Parry Recycling, C-444/00,
(MAD 2003.517), hvor det nermere behandles, hvomér emballageaffald til genindvin-
ding opherer med at vere affald.

31956 FT 1990-91, tilleg A (2.samling), spalte 1450.
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afsnit 4.2.2 bidrager endda i denne situation pa gavnlig vis til eget opfyldelse
af lovens formél om en bzredygtig udvikling gennem en differentiering af
administrationsgrundlaget for den ellers ens administrative behandling af de
to kategorier af rastofindvindinger. Indvinding af de naturbundne rastoffer er
sdledes direkte omfattet af beskyttelseselementerne i rastofhusholdningsprin-
cippet, jf. kap. 4, afsnit 4.2.2., mens indvinding af affalds- og erstatningspro-
dukter er omfattet af princippet som virkemidler til dets efterlevelse og der-
med undergivet en i forlengelse heraf falgende moderne ressourcebegrundet
substitutionstankegang®'' byggende p4, at sidstnzvnte materialer skal udnyt-
tes i maksimal grad, sdledes at de naturbundne rastoffer omfattet af loven
strekkes mest muligt, jf. neermere i kap. 7, afsnit 7.2.1.1.2 om rastofhushold-
ningsprincippet og lovlige kriterier i rastofloven.

6.1.1.2. "Indvinding” og “erhvervsmassig/ikke-erhvervsmessig”’ — fortolk-
ning som led i saglig afgrensning

Begrebet “indvinding” er ikke klart defineret i rastofloven. Der sker ikke i
bemarkningeme i forarbejderne til ristofloven nogen decideret fastleggelse
af begrebet. En fastleggelse af begrebet er imidlertid vigtig, idet loven alene
omfatter "indvinding” af rastoffer, jf. rl. § 7.

Problemstillingen opstir, hvor det tillige er andre formal forbundet med
gravearbejdet end udnyttelse af rastoffer.

Skov- og Naturstyrelsen er i sin vejledning i forbindelse med en afgrans-
ning af begrebet “erhvervsmassig rastofindvinding™ fremkommet med nogle
bidrag til en fortolkning af begrebet "indvinding”.*'?

Af styrelsens vejledende udtalelser til amterne fremgdr, at der ved sondrin-
gen mellem rastofindvinding og gravearbejde ved en fastleggelse af begrebet
“erhvervsmassig indvinding” bl.a. ma legges vagt pd, "om formadlet med
indvindingen er at udnytte rastofferne erhvervsmessigt, det vil sige til indu-
striel anvendelse eller med henblik pa videresalg til brug inden for bygge-
eller anlegssektoren o. lign, eller om rastofferne opgraves som led i et byg-
ge- og/eller anleegsarbejde”. Styrelsen fortsatter i vejledningen efter en for-
klaring af, hvad der menes med udtrykket overskudsjord mv., med falgende;

"Sdfremt overskudsmaterialerne anvendes andetsteds inden for det pdgeldende bygge- og
anlegsarbejde, vil der normalt ikke vare tale om rastofindvinding, der kreever tilladelse
efier lovens § 7, stk. 1. Rdjord, der fremkommer ved udgravninger i forbindelse med et byg-
ge- og anlagsarbejde, er sdledes ikke omfattet af rdstofloven, sifremt det er nodvendigt, at

3 5. nzzrmere herom i kap. 7 vedrerende rastofhusholdningsprincippets udtryk i rastoflo-

ven, afsnit 7.2.1.1.2.
M2ye vejledning om administration af rdstofloven nr. 182/1999, kap. VII, C,
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rdjorden flernes som led i projektets gennemfarelse. Det kraever normait heller ikke tilladel-
se, hvis rdjorden anvendes i projekset eller blot udleegges som opfyldning i forbindelse med
projektet. Regulere jordflyminger, der eksempelvis sker i et vejarbejdes lengdeprofil, samt
terraenreguleringer i almindelighed vil sdledes normalt ikke kraeve tilladelse efter lovens § 7,
stk. 1. De samme betragtninger geelder ogsa for de egentlige rastoffer, hvis de fremkommer i
forbindelse med et bygge- og anleegsarbejde ... Selv om rdjord eller egentlige rdstoffer bort-
kores med henblik pa anvendelse uden for de pageldende anlegsprojekter, vil der som ugd-
gangspunkt ikke veere tale om en erhvervsmessig udnyttelse af rastoffer, der kraever tilladel-
se. det hanger sammen med, at materialerne ikke er fremkommet ved en indvinding med
henblik pG en ekonomisk udnyttelse til bestemte formal, men er "blevet tilovers” ved et byg-
ge- eller anlegsprojekt. Derimod vil der veere tale om rastofindvinding, sdfremt der i for-
bindelse med et givet bygge- og anlegsarbejde o. lign udgraves rdstoffer ud over, hvad der
er nadvendigt som forudseetning for projektets gennemforelse. Dette gaelder siledes, hvis
der graves dybere end nodvendigt pa en byggeplads, ved etablering af en mindre sa eller i
Jorbindelse med et vejanieeg, eller sdfremt der foretages opgravning uden for selve vejtrace-
et, feks. som sidetag. Det geelder sdvel, hvis rdstofferne anvendes i projektet, som hvis de
bortkores til andre formdl. Der vil ligeledes vare tale om rastofindvinding i de tilfeelde, hvor
udgravningstakten i et anleegsarbejde ikke umiddelbart styres af onsket om at fd feerdiggjort
anlegsarbejdet, men snarere styres af rastoffernes afsetningsmuligheder. Dette galder
savel, hvis udgravningsmaterialerne leveres som rastoffer til anvendelse til bestemte formal,
som, hvis materialerne udbydes til salg i konkurrence med rastoffer indvundet i godkendite
rdstofgrave.”

Det af styrelsen anferte kan deles op i to situationer. For det forste den situa-
tion, hvor der foretages gravearbejder alene pa grund af bygge- og anlagsar-
bejder (situation 1). For det andet den situation, hvor gravearbejdet pd den
ene eller anden made kombineres med en “rastofindvindingstankegang” (si-
tuation 2).

I situation 1 er der efter styrelsens opfattelse ikke tale om erhvervsmassig
indvinding”, idet rdjord der fjernes, anvendes i projektet eller udlegges som
opfyldning alene som led i bygge- og anlegsarbejder ikke er omfattet af ra-
stofloven. Det udsagn er i modstrid med den begrebsfastlaggelse af “er-
hvervsmassig indvinding”, som foretages andet steds i vejledningen.’'’ Her
anfores, at “"Erhvervsmassig indvinding sker, nar rastofferne udnyttes til in-
dustriel anvendelse eller med henblik pa brug eller videresalg til brug inden
Jor bygge- eller anlagssektoren og lign.” (min udh@vning). Det skal frem-
heves, at denne afgrensning af erhvervsmeassig indvinding findes mest i
overensstemmelse med det i bemarkningerne i forarbejdeme til 1992-loven
anfarte i relation til myndighedskompetencen ved meddelelse af indvindings-
tilladelser til amtsrdd. "Det skal understreges, at der er tale om en erhvervs-
messig indvinding, sdfremt et amtsrad, som ejer eller bruger af en given

W, vejledning om administration af rstofloven nr. 182/1999, kap. V, A.
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ejendom, optreeder som ansager efier rastofloven i forbindelse med et bygge-
og/eller anlegsarbejde.”'* Der gives i bemzrkningerne i forarbejderne ikke
eksempler p4 tilfelde, hvor kravet om tilladelse ikke gzlder for amtsrad ved
erhvervsmassig indvinding i forbindelse med et bygge- og/eller anl®gsarbe;j-
de. Det fremh®vede er det eneste fortolkningsbidrag til en forstdelse af ud-
trykket “erhvervsmassig réastofindvinding”, der findes i bemarkningerne i
forarbejderne. Det anfarte forholder sig efter min opfattelse alene til det er-
hvervsmassige ved indvindingen og ikke til begrebet ”indvinding”. Det kan
pa baggrund af det i bemarkningerne i forarbejderne anferte konkluderes, at
der er tale om “erhvervsmassig” indvinding, ogsa nar amtet som ejer eller
bruger af en given ejendom, optreder som anseger efter rastofloven.

Det forhold, at opgravning af rastoffer ikke skal vere omfattet af rastoflo-
ven, nar det sker i forbindelse med bygge- og/eller anl&gsarbejder findes ikke
at kunne tiltreedes, idet der ikke i loven eller dennes forarbejder kan findes
nogen stotte for en saddan afgrensning. Der findes at vzre tale om en “er-
hvervsmeassig rdstofindvinding”, selv om denne alene sker om led i bygge-
og/eller anlegsarbejder. I styrelsens vejledning opfattes diskussionen vedre-
rende det forhold, om bygge- og/eller anlzgsarbejder er omfattet af begrebet
“erhvervsmassig indvinding”, i realiteten alene at dreje sig om, om en sadan
optagning af réstoffer er en "réstofindvinding”, jf. diskussionen nedenfor.’'?

Ud fra det af styrelsen anforte skal det anfores, at den fortolkning som sty-
relsen foretager som led i en fortolkning af begrebet “erhvervsmassig ind-
vinding”, i realiteten alene kommer til at dreje sig om en fortolkning af be-
grebet ”indvinding”. Det nedenfor anferte vedrorende situation 2 forholder
sig derfor alene til det brugbare i styrelsens udtalelser i relation til fastleggel-
sen af dette begreb.

Det fremgar af det af styrelsen anforte (situation 2), at der kan vere situa-
tioner, hvor gravearbejdet i forbindelse med bygge- og/eller anlzgsarbejde er
omfattet af rastofloven. Dette forekommer, nir gravearbejdet i et eller andet
omfang styres af en “rastofindvindingstankegang”.

Man vil séiledes efter styrelsens opfattelse ved en begrebsfastlzggelse i et
eller andet omfang skulle lzgge vagt pa den subjektive hensigt med gravear-
bejdet ogsa i situationer, hvor denne er en “’bihensigt”, blot den fx pévirker
gravearbejdets udstrekning — fx dybde, flade eller tidsmassigt.'®

314

s Jf. FT 1990-91, tilleg A (2. saml.), spalte 1453.

Dette harmonerer ogsd med overskriften for afsnittet, der er ben®vnt "Ristofindvinding
eller gravearbejde”.

Jeg mener, den af Styrelsen foretagne begrebsfastlezggelse barer preg af, at man forse-
ger at fastlegge to begreber samtidig, nemlig “erhvervsmassig” og “indvinding”. Der
foretages i vejledningen generelt en opsplitning af erhvervsmessig og ikke-
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Spergsmélet, om der er tale om rastofindvinding har veret fremme i Na-
turklagenavnets afgerelse i Agernes Lamole-sagen,>'” hvor man kom frem
til, at der i den konkrete situation var tale om rdstofindvinding. Afgarelsens
tvivisomme karakter gar den vanskelig at anvende, som fortolkningsbidrag
vedrerende sporgsmalet om fortolkningen af ordet “indvinding”

Spergsmélet om, om der var tale om en rastofindvinding eller ¢j, blev af
Naturklagenavnet splittet op til selvstendig prevelse. Afgerelsen er en 6-6
afgerelse med formandens stemme som den udslagsgivende. Flertallet lagde
bl.a. vagt p4, at det udgravede materiale skulle szlges til den entreprener, der
forestod gravearbejdet, for derefter at blive anvendt erhvervsmassigt til for-
mél uden for det omrade, hvor det var opgravet. Man lagde saledes vagt pa,
at sandet skulle afszttes og udnyttes erhvervsmessigt uden for omradet.’'®
Dette forhold tjener imidlertid alene til afgerelsen af, hvorvidt ansegningen
skal behandles efter § 7, stk. 1 eller 2, idet ’erhvervsmassig indvinding af
rastoffer”” behandles efter stk. 1 og Ikke-erhvervsmessige indvindinger ...”
behandles efter stk. 2, jf. diskussionen ovenfor. Men det mé implicit ligge i
det af Naturklagenzvnet anforte, at den erhvervsmassige udnyttelse sker med
henblik pé at udnytte rastoffernes “rastoffunktion”,’'® jf. nedenfor.

I det folgende skal der, som modstykke til det af Skov- og Naturstyrelsen i
vejledningen anferte, ske en fortolkning af begrebet “indvinding”.**’

Ved en fortolkning af begrebet ”indvinding”, der anvendes i rl. § 7, m& der
for det forste legges vaegt pd den faktiske fysiske handling et sddant begreb
indeholder. Ordet “indvinding” ma séledes forstds pa den méde, at der tages
nogen “ind”. For at det, der tages ind, skal vaere omfattet af rastofloven, skal
det vere et materiale omfattet af § 2. Disse materialer findes i naturbunden
form alene i jorden. Udtrykket “tage noget ind”, mé derfor ved en inddragelse
af rstoflovens kontekst forstds, som at tage noget "ud ad” typisk jorden. Ud-
trykket ”indvinding” ma derfor forstas som, at rastoffer omfattet af § 2 "udta-

erhvervsmessig indvinding. Diskussionen vedrerende fortolkningen af begrebet “ind-
vinding” burde have vzret isoleret.

3175 Naturklagenzvnets afgorelse af 13. okt. 1998, jnr. 97-42/420-0001, MAD
1998.1498.

]'BAfgerelsen, der pa flere punkter findes tvivisom, gennemgis nemmere i kap. 7. afsnit

742.

Jf. vedrerende fastleggelsen af dette begreb i afsnit 6.1.1.1 ovenfor.

320 yedrorende grensedragningen mellem erhvervsmassig indvinding omfattet af rl. § 7,
stk. 1 og ikke-erhvervsmassig indvinding omfattet af § 7, stk. 2 henvises til bemarknin-
geme umiddelbart nedenfor.
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ges af ”. Den typiske situation, hvor der er tale om en ristofindvinding er sé-
ledes, hvor rastoffer “tages ud af” jorden.'

Begrebet "indvinding” befinder sig i ristofloven. En fortolkning af begre-
bet krzver derfor tillige en vurdering af, om der med begrebet indvinding
menes alle former for indvinding, eller om rdstofloven alene omfatter nogle
former for indvinding. I henhold til rl. § 1, nr. 1 er lovens formal at sikre at
udnyttelsen af rastofforekomsterne ...” (min udhzvning). Det folger heraf, at
alene rastoffer, der udtages af fx jorden med henblik pa udnyttelse, er omfat-
tet af rdstoflovens indvindingsbegreb. Jeg har i afhandlingen tilladt mig at
kalde denne udnyttelse for “en anvendelse af ristofferne i overensstemmelse
med deres rastoffunktion”. *** Betydningen af, at det indvundne kan og skal
udnyttes i overensstemmelse med dets rastoffunktion ved fastlzggelsen af
rastoflovens udstrzkning harmonerer ligeledes med, at der af EF-domstolen
i Granit, C-9/00 blev lagt vaegt pa dette kriterium ved sondringen mellem
affald og réstoffer. I denne sag blev udtalt, at det treekker i retning af at ru-
bricere et materiale, som man agter at skille sig af med, som rastof og ikke
som affald, at det kan anvendes uden forudgaende bearbejdning. Sondringen
mellem affald og réstoffer som fastlagt ved EF-domstolens praksis i relation
til affaldsregleme kan bidrage til at understotte, at der skal lzgges vegt pa,
hvorvidt materialet uden yderligere forarbejdning kan og skal anvendes i
overensstemmelse med dets ristoffunktion enten af entrepreneren selv eller
andre, ved bedemmelsen af om indvindingen af de materialer, som entre-
prengren agter at skille sig af med i forbindelse med bygge- og anl®gsarbej-
det, er omfattet af kravet om tilladelse i henhold til rastofloven, jf. nedenfor.
Sondringen mellem affald og rastoffer bidrager dog ikke selvstzndigt til en
afklaring af retsstillingen i de situationer, hvor der ikke sker bortskaffelse af
de indvundne materialer. I dette tilfzelde ma retsstillingen dog pa lignende
vis med baggrund i ordet “udnyttelse” i rl. § 1 afgeres ud fra, om materia-
lerne udnyttes i overensstemmelse med deres rastoffunktion ved bygge- og
anlegsarbejdet eller fx blot henlegges andet steds inden for bygge- og an-
legsprojektets areal.

Det kan herefter konkluderes, at begrebet “indvinding” i rl. § 7 fortolkes
som omhandlende den situation, at “der sker en udtagelse af rastoffer med
henblik pa en udnyttelse af disse rastoffers rastoffunktion”.*?

32 Lignende indgrebsforudsetning synes at ligge til grund for Skov- og Naturstyrelsens

rubricering af affalds- og erstatningsprodukter under "lignende forekomster”, jf. afsnit
6.1.1.1.

Der henvises til en fastlzggelse af begrebet “rastoffunktion” i afsnit 6.1.1.1. ovenfor.

Det skal anferes, at betydningen af grensedragningen mellem begrebet “ristoffunktion”
og "erhvervsmassig” ofte kan fremsta betydningslos. Dette skyldes, at det forhold, der
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Ved en fortolkning af, om en rdstofindvinding er omfattet af rl. stk. 1 eller
2, bliver det herefter af betydning at afgare, hvorvidt der er tale om en er-
hvervsmessig” eller "ikke-erhvervsmessig” indvinding. I relation til definiti-
onen af, hvorndr en indvinding er erhvervsmassig, kan vejledningens af-
grensning tiltredes. Et rstof anvendes sdledes “erhvervsmeassigt”, sifremt
rastofferne udnyttes til industriel anvendelse eller med henblik pa brug eller
videresalg til brug inden for bygge- eller anlegssektoren og lign.”. *** I hen-
hold til vejledningen er “ikke-erhvervsmessig” indvinding indvinding til
private formal som modsatning til erhvervsmeassig eller offentlig indvin-
ding”. *** Hertil skal alene bemarkes, at jeg ikke finder anvendelsen af be-
grebet “offentlig indvinding” hensigtsmessig, idet den form for indvinding,
hvor en offentlig myndighed som ejer eller bruger af en ejendom seger om
indvindingstilladelse, i bemarkningerne i forarbejderne kaldes “erhvervs-
meassig” indvinding. En skelnen mellem “erhvervsmassig” indvinding og
“offentlig” indvinding herer saledes fortiden til, idet en af @ndringemne i
1992-loven netop var en ophvelse af en skelen til, hvem der indvinder i ad-
ministrativ henseende.’?® Der skal herefter ved behandling af rastofindvin-
dingsansegninger alene legges vagt pa sondringen mellem erhvervsmeessig
og ikke-erhvervsmeessig indvinding.

I relation til bygge- og anlagsprojekter (erhvervsmassig indvinding) inden
for bygge- og anlegssektoren betyder afgrensningen af begreberne ”indvin-
ding” og “erhvervsmassig”, at gravearbejdet er omfattet af kravet om tilla-
delse irl. § 7, stk. 1, sdfremt der helt eller delvist optages materialer omfattet
af § 2, hvis rastoffunktion enskes udnyttet i projektet eller i andre projekter
gennem videresalg. Safremt der udelukkende i forbindelse med et sadant
bygge- og anlagsarbejde flyttes rundt pd de pé grunden tilstedevarende ra-
stoffer, uden at der sker en udnyttelse af disses rastoffunktion i forbindelse
med bygge- og anla®gsarbejdet, er der ikke tale om en indvinding omfattet af
rastofloven. Det samme gzlder, sifremt overskudsjord fra gravearbejdet bli-

betyder en rubricering af forholdet som "ristofindvinding” grundet udnyttelsen af rastof-
fets “rastoffunktion”, ofte forekommer sammenfaldende med det forhold, der lzgges
vagt pd ved bedemmelsen af, om indvindingen er “erhvervsmassig”, da udnyttelsen af
ristoffers rdstoffunktion i sagens natur som regel indbefatter en erhvervsmassig udnyt-
telse. Forskellen skal derfor illustreres med et eksempel. Hvis fx sand anvendes i mertel-
eller betonblandinger i forbindelse med et byggeprojekt, vil det vare sandets anvendelse
som komponent i meortel eller beton, der betyder udnyttelsen af sandets "ristoffunktion”,
mens det er det forhold, at anvendelsen af mertlen eller betonen sker i ef projekt i bygge-
sektoren, der betyder, at der er tale om “erhvervsmassig” indvinding.

324 Jf. vejledning om administration af réstofloven nr. 182/1999, kap. V, afsnit A.

32545, vejledning om administration af ristofloven nr. 182/1999, kap. V, afsnit A.

326 5 FT 1990-91, tilleg A (2. saml.), spalte 1453.
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ver kert vak fx til deponering pd grund af forureningstilstanden eller som
fyldjord til rdstofgrave, fordi det ikke egner sig til at blive udnyttet som ré-
stoffer.’” Bliver overskudsjorden derimod helt eller delvist udnyttet p4 stedet
eller helt eller delvist kert veek med henblik pa en udnyttelse af rastoffunktio-
nen andetsteds, findes indvindingen at vere omfattet af rl. § 7, stk. 1. Det fin-
des ikke afggrende, om der kiler sig “mellemled” ind mellem den fysiske op-
tagelseshandling og udnyttelsen af rastoffernes rastoffunktion, nér blot ikke
det optagne materiale i mellemledene undergér forarbejdning. En afsztning
af materialerne til tredjemand med henblik p& dennes videresalg af rastoffer-
ne til udnyttelse af disses rastoffunktion findes ligeledes at vare omfattet af
rl. §7.

Den ovenfor foretagne afgrensning af rastofloven betyder, at al erhvervs-
massig udnyttelse af rastoffers rastoffunktion er omfattet af § 7, stk. 1. Det er
herefter ikke afgerende, om optagelsen tilfeldigvis sker i forbindelse med et
bygge- og anl®gsarbejde inden for bygge- og anlegssektoren. Dette gger i
forhold til den af Skov- og Naturstyrelsen foretagne afgreensning myndighe-
dernes overblik over rastofforekomsterne og udnyttelse af de naturbundne
rastoffer. Afgrensningen findes derfor i hgjere grad at vare i overensstem-
melse med rastoflovens formdl, herunder rastothusholdningsprincippet, idet
det herved sikres, at der ikke opstir “sorte” huller, hvor rastofudnyttelse gar
updagtet hen, sdledes at myndighedeme ikke har mulighed for at registrere,
fore kontrol med og stille vilkér i forbindelse med udnyttelsen. Behovet for
kontrol og selvstendig vilkarsfastsattelse efter ristofloven er maske p.t. ikke
s& aktuelt i forbindelse med et bygge- og anlegsarbejde inden for bygge- og
anlegssektoren, idet der ofte som felge af anden lovgivning er stillet de pa-
krevede vilkar. Men safremt ministeren i henhold til rl. § 4 i en ressource-
knaphedssituation fx valger at udnytte sin bemyndigelse til at udstede ret-
ningslinjer for me&ngden og kvaliteten af de rastoffer, der mé anvendes ved
udforelsen af bygge- og anlegsarbejder, vil det vare af betydning, at en ind-
vinding i forbindelse med disse projekter er omfattet af ristofloven og der-
med reguleringen i henhold til denne suppleret med heraf folgende mulighe-
den for tilsyn og eventuel vilkarsfastsattelse. Dertil kommer, at et overblik
over, hvilke rastoffer som anvendes fra det sted, hvor bygge- og anlazgsarbej-
det foregdr, ogsa har den betydning, at det forbedrer de administrative myn-
digheders mulighed for at vurdere, hvor meget det pagzldende bygge- og
anlegsarbejde pavirker forsyningssituationen i lokalomrédet. En viden, der
skal inddrages i forbindelse med en stillingtagen til en eventuel indkommen

327 Det skal erindres, at sidstnzvnte krever dispensation i henhold til jfl. § 52. Fyldjorden

ma i disse tilfzlde betragtes som affald, jf. bekendtgerelse nr. 619 af 27. juni 2000, § 3,
stk. 1, nr. 1.
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ansegning om &bning af nye rstofgrave i omradet fx som konsekvens af
bygge- og anlzgsarbejdets udforelse.

Konkluderende skal anferes, at der i rl. § 7 er stillet det krav, at forholdet
for at vaere omfattet af ristofloven skal kunne betegnes som en indvinding.
Begrebet “indvinding” i rl. § 7 fortolkes sammenholdt med réstoflovens for-
mal, jf. rl. § 1, som omhandlende den situation, at “der skal ske en optagelse
af rdstoffer med henblik pé en udnyttelse af disse rastoffers rastoffunktion”.
Safremt dette er tilfzldet, er forholdet omfattet af rl. § 7, hvorefter den tilba-
gevarende opgave for myndighedemne er at afgere, om det patenkte indgreb
(indvindingen) er omfattet af stk. 1 eller 2, som henholdsvis en “erhvervs-
meassig” eller en "ikke-erhvervsmassig” indvinding, hvor ferstnevnte af-
grenses positivt som indvinding til industriel anvendelse eller med henblik pa
brug eller videresalg til brug inden for bygge- eller anlegssektoren og lign.,
og sidstnevnte afgrenses negativt som indvinding til private formal som
modseatning til erhvervsmessige formal.

6.1.1.3. Forholdet til mbl. kap. 5

Kravet om tilladelse i henhold til rl. § 7, stk. 1 er ikke kun knyttet til selve
gravningen og indvindingen af rastoffer, men ogsa til opstillingen af anleg og
forarbejdningen af réstoffer i rastofgraven eller i tet forbindelse med réstof-
graven, fx pd et tilgrensende areal.

Endvidere er en eventuel videregdende industriel rastofforbrugende pro-
duktion omfattet af kravet om tilladelse efter rastofloven, safremt den foregér
pa arealer i rastofgraven, medmindre det pagzldende produktionsanleg skal
godkendes som listevirksomhed efter miljgbeskyttelsesloven.

Etablering af rastofforarbejdende anleg, sdsom grusvarker, stenknuserier
og mertelverker er omfattet af rastofloven, safremt de placeres pd indvin-
dingsstedet. Tilsvarende gzlder for cementstaberier, betonstaberier og beton-
blanderier med en arlig produktion under 20.000 tons. Endvidere gelder ra-
stofloven for teglvaerker, molervarker m.fl., hvis de er under en vis produkti-
onskapacitet, jf. mbl.’*® godkendelsesbekendtgerelse bilag 1.3%

De rastofforbrugende anlag, der ikke er omfattet af rastofloven, selv om
de placeres i en rastofgrav, fremgér ligeledes af godkendelsesbekendtgerel-
sen. Dette er fx cementfabrikker, kalkverker og kridtveerker.

Godkendelsesbekendtgerelsens liste over de godkendelsespligtige virk-
somheder samt rastoflovens saglige afgransning indeberer, at virksomheder,
der ikke er opregnet pa listen, og som ikke etableres pa indvindingsstedet,

328

29 Jf. lovbekendtgorelse nr. 753 af 25. august 2001 om miljsbeskyttelse.

Jf. bekendtgerelse nr. 652 af 3. juli 2003 om godkendelse af listevirksomheder.
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ikke serskilt skal godkendes, hverken efter miljgbeskyttelsesloven eller efter
rastofloven.

Virksomheder, der ikke er godkendelsespligtige efter mbl. § 35, er omfat-
tet af mbl. § 42. I henhold til denne bestemmelse kan tilsynsmyndigheden
meddele pabud om, at forureningen skal nedbringes, sifremt virksomheden
medferer uhygiejniske forhold eller vasentlig forurening. Forbud kan ned-
legges, hvis ulemperne ikke afhjlpes inden for en passende frist.

Bestemmelsen i mbl. § 42 vurderes kun i ganske sarlige tilfzlde at f3 be-
tydning for rastofindvindinger, der finder sted pd grundlag af en tilladelse
efter ristofloven. Dette skyldes, at amtsridet normalt efter hering af kommu-
nalbestyrelsen har sorget for at tage de miljemassige forhold i betragtning og
fastsat de nedvendige vilkér,

6.1.2. Réstoflovens geografiske anvendelsesomride — stedlig afgrans-
ning

Rastoflovens geografiske anvendelsesomrdde er hele Danmarks territorium.
Denne afgrensning er en naturlig felge af de almindelige regler vedrerende
danske myndigheders jurisdiktion. Afgransningen fremgik allerede af lov-
forslagsbemarkningeme til 1972-loven. Ved Danmarks territorium forstas i
henhold til disse forarbejder det danske territorium pa land inkl. seer og aer,
dansk seterritorium og dansk kontinentalsokkelomrade. Afgrensningen gen-
tages i 1977-lovens forarbejder,**’ jf. i svrigt ogsa overskrifterne til den nu-
geldende rastoflovs kap. 3 og 4, som er pa linje hermed.

Bemarkningeme i forarbejderne angiver begge dansk seterritorium som et geografisk om-
ride, der som hovedregel streekker sig fra dagligvandslinjen og 3 semil ud i havet. Definiti-
onen svarer til afgrensningen af det i 1972 og 1977 geldende danske seterritorium. Efter-
folgende er dansk seterritorium i 1999 @ndret til at omfatte et areal, der som hovedregel
strzkker sig fra basislinjen og 12 semil ud i havet.”' Da der alene i loven bliver brugt be-
greberne landjorden, seterritoriet samt kontinentalsoklen, ma afgrensningen antages at folge
den til enhver tid geldende definition af begrebet dansk seterritorium. Sdledes kan der ikke
leengere ved fortolkning af begreberne lagges vagt pad angivelserne i bemarkningerne i
forarbejderne til de tidligere ristoflove, idet disse angivelser pd grund af retsudviklingen
inden for omrddet i dag mé anses for at vaere foreldede.

I relation til vilkarsfastsattelsen knyttet til en rastofindvindingstilladelse kan
denne alene anga selve det omrade, som herer til indvindingsomradet. Der

330 §£ FT 1971-72, tillzg A (1. samling), spalte 1932 og FT 1976-77, tilizg A (1. samling),

spalte 1884.
B lov om afgrensning af seterritoriet, lov nr. 200 af 7. april 1999 med tilhorende be-
kendtgarelse nr. 242 af 21. april 1999 om afgrensning af Danmarks sgterritorium.
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kan séledes fx ikke fastszttes regler om kerslen til og fra ristofindvindings-
omradet, jf. vedrerende inddragelsen af trafikale hensyn uden for rastofind-
vindingsomradet i kap. 7, afsnit 7.4.1.3%

6.1.2.1. Rastofindvinding pa land eller hav?

P4 land er amtsradet den kompetente myndighed — i nogle tilfelde med sam-
tykke fra Kystinspektoratet — vedrerende godkendelse af indvinding samt
eventuel fastsettelse af vilkdr i tilknytning hertil, jf. § 7 stk. 1.

P4 havomrédet er det Skov- og Naturstyrelsen, der har kompetencen til at
godkende indvindingsmateriel, jf. § 19, samt give efterforsknings- og/eller
indvindingstilladelse, jf. § 20, stk. 1.

I relation til en behandling af tilladelsesordningen pa land er det pa grund
af denne kompetencedeling vigtigt, at der tages stilling til, hvornar en rastof-
indvinding er omfattet af kap. 3 henholdsvis kap. 4 i rl.

Der er ogsé andre arsager til, at det er meget afgerende for behandlingen af
en ansggning om rastofindvindingstilladelse at finde ud af, om den vedrarer
en indvinding af forekomster pa landjorden eller seterritoriet. Dette skyldes,
at tilladelsesordningerne for de to geografiske omrader ogsd i et vist omfang
er indholdsmassigt forskellige.

Som udgangspunkt er den geografiske grense mellem landjorden og seter-
ritoriet — den daglige hejeste vandstandslinje. Forekomster landvarts denne
linje er omfattet af kap. 3 i ristofloven, hvor amtsridet er myndighed, mens
forekomster sgverts linjen er omfattet af kap. 4 i rastofloven, hvor Skov- og
Naturstyrelsen er myndighed, jf. Agernas l.&mole-sagen nedenfor.

Problematikken vedrerer afgrensningen af rastofforekomsterne, som tilho-
rende enten indvinding pa landjorden eller seterritoriet, drejer sig i praksis
om de tiifelde, hvor der sker rastofindvinding i omridet omkring den daglige
hejeste vandstandslinje.

Der findes fx havneanlag, hvor der pa den ene side af havnen sker stadig
aflejring af havbundsmaterialer. Efterhdnden kan denne aflejring ske ved
sandflugt og i stormsituationer over den daglige hajeste vandstandslinje med
tilvaekst af land til felge.

Sejlrenden og havneindlgbet holdes normalt farbart ved gennemferelse af
oprensning med et specialfartaj, men det kan pa et tidspunkt vere nedvendigt
at fieme aflejringerne for at sikre fortsat besejling af havnen. I de tilfzide,
hvor de optagne havbundsmaterialer nyttiggeres som rastoffer, altsi hvor ma-
terialerne opgraves pé eller fra land og placeres pa land, hvor de anvendes
som rastoffer i overensstemmelse med deres rastoffunktion, kan der opstd

325 Vejledning om administration af ristofloven nr. 182/1999, side 54.
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tvivl om, hvilken tilladelsesordning der omfatter denne indvinding. Dette
skyldes, at den daglige hojeste vandstandslinje naturligt rykker frem for hver
dag, der sker aflejringer og kunstigt rykker tilbage for hver dag, der sker ra-
stofindvinding, sdfremt der graves dybere end dagligvandsniveauet.

Agemes l_.a:mole-sagen333

Sagen drejede sig om, at Fyns Amt havde meddelt Haarby Kommune tilladelse til indvin-
ding af ristoffer syd for Agemnas L&mole samt givet kommunen dispensation fra strandbe-
skyttelseslinjen. Havnen Agemes Lemole havde siden sin anlezggelse i 193940 varet
sterkt udsat for tilsanding. Der havde derfor varet foretaget udgravninger i hele havnens
levetid. Der var senest i 1984 meddelt en tilladelse til at indvinde ca. 1000 m®.

De tilladte udgravninger skulle foregd i strandkanten syd for havnen. En del af gravear-
bejdet ville herfra foregé pa seterritoriet. Det primere formal med indvindingen var at holde
indsejlingen til havnen fri for tilsanding. Udgravningerne skulle forega hvert ar mellem 1.
april og 15. maj, og tilladelsen blev meddelt for en 10-drig periode. Skov- og Naturstyrelsen
havde samtykket i, at hele sagen behandledes efter reglerne om indvinding pé landjorden.
Afgorelsen blev paklaget af naboen og Danmarks Naturfredningsforenings lokalkomite til
Naturklagenzwvnet. Klageme fik dog ikke medhold. Grundene hertil behandles indgiende
nedenfor i kap. 7, afsnit 7.4.2. Naturklagen®vnet udtalte under sagen heit principielt, at skil-
lelinjen mellem landjorden og saterritoriet er den daglige hajvandslinje.

Navnet tilkendegav tillige i denne afgorelse, at en ristofindvinding, som den i afgerelsen
forelagte, hvor opgravningeme foretages med landbaseret materiel og med efterbehandling
pa land, er at betragte som en rdstofindvinding pa landjorden, og derfor skal behandles efter
kap. 3. Dette glder dog kun, hvis der maksimalt graves 2 m under havoverfladen.”

Det afgerende for vurderingen af, om der er tale om forekomster pé landjor-
den eller seterritoriet, er saledes i henhold til denne afgerelse indvindingsma-
teriellets placering, gravedybden, og om efterbehandlingen sker pa landjorden
eller seterritoriet.

Ud fra de kriterier, som Naturklagen®vnet legger til grund i den konkrete
afgarelsen, kan der udledes nogle retningslinjer, som mé forventes at prege
den fremtidige praksis. I de tilfeelde, hvor indvinding sker med materiel pla-
ceret pa seterritoriet, og hvor efterbehandlingen ogsa foretages her, vil fore-
komsterne som udgangspunkt blive betragtet som forekomster pa seterritori-
et, og indvinding heraf skal derfor behandles efter kap. 4 i rastofloven.

Det er vanskeligere at udlede generelle fortolkningsbidrag af Naturklage-
nevnets afgerelse i de tilfzlde, hvor indvindingsmateriellet er placeret pa

333 Jf. Naturklagenavnets afgerelse af 13. okt. 1998, j.nr. 97-42/420-0001, MAD 1998.1498
Sagen er mere indgdende kommenteret i kap. 7, afsnit 7.4.2.

If. Vejledning om administration af ristofloven nr. 182/1999, afsnit III, C, som henviser
til samme afgorelse.

334
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havomradet og efterbehandling af forekomsterne sker pa landjorden eller den
omvendte situation.

I disse tilfelde vurderes den fysiske placering af indvindingsmateriellet
nok at vaere den afgerende faktor, idet en sddan afgrensning vil vare den
mest logiske bade for de involverede parter, men ogsa ud fra rent retlige be-
tragtninger. Skibet, der foretager indvindingen, vil siledes typisk i forvejen
have en godkendelse af sit materiel efter kap. 4. Det forhold, at ristofindvin-
dingen i disse tilfelde foretages af aktarer, der typisk er reguleret af kap. 4,
ndr de med deres materiel foretager indvinding andre steder end lige netop i
omridet omkring den daglige hejeste vandstandslinje taler for, at det bade
logisk og rent administrativ vil vere mest hensigtsmassigt at behandle fore-
komsterne som varende pa seterritoriet.

Det kan pa baggrund af ovennzvnte argumentation konkluderes, at det helt
afgerende kriterium for, hvorvidt der i tvivistilfzlde omkring den daglige he-
jeste vandstandslinje er tale om forekomster pa landjorden eller seterritoriet
ud fra en logisk og administrativ synsvinkel mé vare indvindingsmateriellets
placering pa henholdsvis landjorden eller seterritoriet.

Safremt gravningen udelukkende sker sgverts den daglige hajeste vand-
standslinje, behandles sagen som rastofindvinding pé seterritoriet og dermed
efter reglerne i rl. kap. 4, selv om gravningen gennemfores med landbaseret
materiel. Dette folger allerede af, at vi ikke befinder os i det geografiske ind-
vindingsomrade, der ligger i grenselandet omkring den daglige hgjeste vand-
standslinje.’*’

6.2. Amtsridets samordningspligt — forholdet til anden lovgiv-
ning i gvrigt

En ansegning om tilladelse efter rl. § 7 gzlder ogsd som en ansegning om
tilladelse efter anden lovgivning til rastofindvinding i jorden, jf. rl. § 8.3%

En ansagning efter ristofloven galder siledes ogsa som en ansggning efter
landbrugsloven, skovloven, sandflugtsloven og naturbeskyttelsesloven eller
som ans@gning om dispensation fra en lokalplan eller en kommuneplan, nar
der efter disse love eller planer kreves tilladelse til selve den patenkte rastof-
indvinding. Ansegninger efter rastofloven skal siledes alene indsendes til
amtsradet. Det pahviler herefter amtsridet at forelegge sagen for de andre
myndigheder, som har kompetencer, der griber ind i den patenkte indvin-
ding, jf. administrationscirkularets § 2.

355, Vejledning om administration af réstofloven nr. 182/1999, afsnit I11, C.

336 Jf. cirkulere nr. 159 af 15. okt. 1999 med foigende titel "Cirkulzre om amtsridenes be-
handling af ansegninger om tilladelse til erhvervsmassig rastofindvinding og af anmel-
delser om ikke-erhvervsmassig rastofindvinding. (administrationscirkuleret), §§ 1 og 2.

152



Rastoflovens afgreensning mv.

Der skal legges serlig vagt pa formuleringen til réstofindvinding i jor-
den”, hvorfor en rastofansagning ikke gelder som ansegning om andre tilla-
delser, som ikke direkte angdr ristofindvinding, selv om de kan vere af va-
sentlig betydning for ivarksettelse af en sddan, jf. administrationscirkularets
§ 1, stk. 2. Det kan fx vzre tilladelse til spildevandsudledning i henhold til
miljebeskyttelsesloven eller tilladelse efter landbrugsloven i forbindelse med
udstykning og ophvelse af landbrugspligten og med henblik pa erhvervelse
af en landbrugsejendom. *¥’

I vejledningen til ristofloven er nzermere opregnet, hvilke foranstaltninger,
der anses at vedrere “selve den patenkte rastofindvinding”, og som derfor er
omfattet af amtsradets samordningspligt.**®

"En ansagning om rdstofindvinding geelder sdledes tillige som en ansagning om:

Tilladelse efter landbrugslovens § 7 a, stk. 4 til midlertidig anvendelse af landbrugspligtige
Jorder til rdstofindvinding.

Tilladelse efter skoviovens § 10 til rdstofindvinding pd fredskovspligtige arealer.
Dispensation fra naturbeskyttelseslovens §§ 3, 4, 8, 12, 15, 16 og 18 om beskyttede naturty-
per, fortidsminder og sten- og jorddiger samt om beskyttelseslinjer.

Dispensation fra en fredning.

Dispensation fra en lokalplan eller byplan.

Tilladelse i henhold til jordforureningslovens § 52 til tilforsel af forurenet eller uforurenet
Jjord i rastofgrave.

Tilladelse til bortledning eller bortpumpning af grundvand eller anden senkning af grund-
vandsstanden i henhold til vandforsyningsloven.

Endelig geelder en rakke regler vedrarende offentlige og private veje samt statsbanearealer,
Jf lov om offentlige veje §§ 34, 35 og 101, stk. 2, Privatvejslovens §§ 35 og 49, stk. 4 samt
Lov om Banestyrelsenmv. § 6 ¢.”

Det er vigtigt at veere opmarksom pé, at der er tale om selvstendige afgorel-
ser i henhold til de opregnede love, selv om der alene indgives en rastofind-
vindingsanseggning. Dette fremgar ogsa forudsetningsvist af det i administra-
tionscirkulerets § 2 anferte, hvorefter amtsradet underretter ansggeren om, at
den ansegte rastofindvinding forudsetter tilladelse efter anden lovgivning, og
at amtsrddets behandling af sagen efter rastofloven forelebigt afventer de re-
spektive myndigheders stillingtagen, jf. § 2, stk. 3. Det undersoges siledes
forudgaende, om der kan gives de fomedne tilladelser eller dispensationer
efter anden lovgivning, inden selve behandlingen i henhold til rastofloven
foretages.

Safremt de pageldende myndigheder meddeler afslag pd meddelelse af de
pakrevede tilladelser eller dispensationer, underretter amtsraddet ansggeren

337 §¢. FT 1990-91, tilleg A, bind II, spalte 1454 samt FT 1976-77, tillzg A, spalte 1895.
338 jf Vejledning om administration af ristofloven, nr. 182/1999, side 34 ff.
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herom, jf. § 2, stk. 4. Behandlingen af ansegningen om rastofindvinding
stopper siledes, sifremt det pa baggrund af anden lovgivning under alle om-
stendigheder ikke kan lade sig gore at foretage rastofindvindingen. Giver de
pagzldende myndigheder derimod de nedvendige tilladelser pd nazrmere an-
givne vilkar medtager amtsradet disse vilkar i tilladelsen efter rastofloven.
Det skal fremgé af afgorelsen, efter hvilken lovgivning vilkérene er stillet, jf.
§ 2, stk. 5. Der kan derfor forekomme rastofindvindingstilladelser, hvori der
er fastsat vilkar for rastofindvindingen dels i henhold til rastofloven og dels i
henhold til en eller flere andre love, jf. n®rmere om fastszttelse af vilkar i
kap. 9.

Man skal vere opmarksom pa regleme om VVM-vurdering fastsat i sam-
lebekendtgerelsen.*® I henhold til denne bekendtgerelse skal der, sifremt der
er tale om en rastofindvinding, der ikke er omfattet af bekendtgerelsens bilag
I (og dermed utvivisom omfattet af VVM-pligten), foretages en VVM-
screening for enhver tilladelse eller ndring af tilladelse til rastofindvinding.
Screeningen foretages med henblik pa at vurdere, om projektet pa grund af
dets art, dimensioner eller placering ma antages at kunne fa vasentlig ind-
virkning pa miljeet, jf. samlebekendgarelsens § 3. Ved sidstnavnte vurdering
skal der tages hensyn til kriterierne opregnet i bekendtgerelsens bilag 3. Dette
gelder ogsa for anmeldte rettigheder og tilladelse til fortsat rastofindvinding,
jf. EF-domstolens afgerelse i Wells, C-201/02.3%

Safremt myndighederne efter en VVM-screening nar frem til, at projektet
vil kunne fa vasentlig indvirkning pa miljeet, skal der stilles forslag til regi-
onplanretningslinjer med udarbejdelse af en VVM-redegerelse om projektet,
jf. samlebekendtgerelsens § 3, stk. 1. Kravene til indholdet af denne VVM-
redegperelse findes i samlebekendtgerelsens § 5, jf. bilag 4. Redegeorelsen skal
pé passende méade pavise, beskrive og vurdere et projekts direkte og indirekte
virkninger pa bl.a. mennesker, fauna, flora, jordbund, vand, klima og luft.
Safremt det er amtsridets vurdering, at projektet ber gennemfares, vedtages
et regionplantilleg med tilherende redegerelse efter den almindelige offent-
lighedsprocedure for vedtagelse af regionplaner. Afgerelse om vedtagelse af
retningslinjerne eller €j skal, uanset udfaldet af afgerelsen, offentliggares, jf.
samlebekendtgerelsens § 7.

339s. bekendtgorelse om supplerende regler i medfer af lov om planlegnng, nr. 428 af 2.

juni 1999.

Jf. Peter Pagh, "VVM-direktivets direkte effekt og Naturklagenzvnets fremtid”, TfM
2004, 369. Grundet VVM-direktivets direkte effekt og EFD’s praksis i Wells-dommen er
det klart, at naboer kan paberdbe sig VVM-direktivet over for myndighedeme, selv om
dette har indirekte negative folger for private virksomheder. En manglende eller mangel-
fuld VVM-procedure vil sdledes kunne piberdbes af en nabo.
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Formélet med VVM-reglerne er at tilvejebringe et si fyldestgerende op-
lysningsgrundlag som muligt vedrerende projektets indvirkning p& miljeet.
Dette sikres blandt andet ved, at projektet skal gennem den til vedtagelse af
regionplaner tilknyttede offentlighedsprocedure. Herved sikres, at offentlig-
heden far mulighed for at udtale sig vedrarende projektet, sdledes at flest mu-
lige oplysninger og vurderinger indgar i amtsradets grundlag for at treeffe be-
slutning om vedtagelse af regionplanretningslinjerne eller ej. Beslutningen
om at vedtage regionplanretningslinjer for projektet eller ej beror dog ude-
lukkende pé en politisk vurdering. Uoverensstemmelse med de gzldende re-
gionplanretningslinjer er ikke i sig selv til hinder for vedtagelse af retnings-
linjer for en VVM-pligtigt anleg. Regionplanmyndigheden har en almindelig
kompetence til selv at &ndre regionplangrundlaget.**!

VVM-reglerne har den konsekvens, at der, safremt projektet er VVM-
pligtigt, ikke kan meddeles tilladelse til rastofindvinding, for der endeligt er
vedtaget regionplanretningslinjer for projektet, jf. bekendtgerelse om tilladel-
se mv. til de anlag, der er omfattet af miljevurderinger i henhold til lov om
planlegning (VVM), bekendtgerelse nr. 849 af 30. september 1994, § 2, er i
det folgende benzvnt tilladelsesbekendtgerelsen.

I henhold til VVM-direktivet'* defineres ordet "tilladelse” som en ”Afge-
relse fra den eller de kompetente myndighed(er), som giver bygherren ret til
at gennemfore projektet”. Det fremgdr i avrigt af VVM-direktivet art. 2, stk.
1, at “medlemsstaterne treffer de nedvendige foranstaltninger med henblik
pa, at projekter, der bl.a. pd grund af deres art, dimensioner eller placering
kan fir vasentlig indvirkning pa miljget, undergives et krav om tilladelse og
en vurdering af denne indvirkning, inden der gives tilladelse”. Formuleringen
af art. 2, stk. 1 ma fortolkes p& den méide, at det i VVM-direktivet forudsat-
tes, at afgerelsen af, hvorvidt et anleg kan billiges eller ej, skal munde ud i en
tilladelse, der tillegger bygherren det i definitionen angivne retskrav pd en
gennemferelse af projektet.

Den danske vedtagelse af regionplanretningslinjer kan ikke betragtes som
en tilladelse, da beslutningen ikke har karakter af en forvaltningsafgorelse
rettet mod en bestemt adressat.**’

Dette sar tvivl om, hvornér et retskrav pa projektets gennemforelse i hen-
hold til VVM-reglemne indtreeder i dansk ret. Det kan havdes, at selve afge-
relsen om vedtagelse af regionplantillegget med tilhorende redegerelse ma

31 Jf Helle Tegner Anker, "Planlovgivning”, Miljoretten 11, side 175.

342 1f. Radets direktiv af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private projekters
indvirkning pa miljeet 85/3337), som &ndret senest ved EP/Pdir 2003/35.

343 1f. Helle Tegner Anker, "Planlovgivning”, Miljeretten II, side 176. Ligeledes Peter Pagh,
»VVM-direktivets direkte effekt og Naturklagen®vnets fremtid”, TIM 2004, 369.
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ligestilles med modtagelse af en VVM-tilladelse pa baggrund af formulerin-
gen af VVM-direktivets art. 2, stk. 1, hvorfor definitionen i art. 1, stk. 2 af
ordet “tilladelse” medferer, at bygherren for projektet allerede fra vedtagelsen
af regionplantillzegget har et retskrav pa at gennemfare projektet.

Dette synspunkt findes ikke at kunne tiitrazdes. I henhold til samlebekendt-
gorelsens § 8 er fastsat, hvorndr en VVM-vurdering munder ud i en egentlig
tilladelse. Brugen af udtrykket tilladelse ma fortolkes i overensstemmelse
med direktivets regler, jf. Luxembourg mod Linster, C-287/98.3*

Er projektet ikke omfattet af samlebekendtgerelsens § 8, stk. 3, jf. neden-
for, gives der efter vedtagelse af regionplanretningslinjerne en tilladelse, in-
den projektet pabegyndes. Forst hermed udleses retskravet p projektets gen-
nemforelse, jf. VVM-direktivets definition af “tilladelse”. Safremt projektet,
som der er tilfeldet med rastofindvinding, er omfattet af tilladelsesbekendt-
gorelsen,*® jf. § 2, gzlder andre regler. I henhold til samlebekendtgarelsens §
8, stk. 3 er anvendelsen af ordet tilladelse i tilknytning til gennemferelse af
VVM-direktivet herefter udskudt til det tidspunkt, hvor det er afgjort, om der
vil blive givet en tilladelse til rdstofindvinding. Rastofindvindingstilladelsen
bliver herved samtidig det tidspunkt, hvor adressaten far meddelt en VVM-
tilladelse, hvilket bekendtgerelsens navn kan tages som udtryk for, jf. “Be-
kendtgorelse om tilladelse ...” (min udhzvning).**¢ Fra det tidspunkt, hvor
rastofindvindingstilladelsen bliver givet, far bygherren tillige et retskrav pa
gennemferelse af projektet, jf. VVM-direktivets definition af ordet “tilladel-
se”.

Den implementering, der i dansk ret er foretaget af VVM-direktivet i rela-
tion til rastofindvindingsreglerne, ses siledes ikke at vare i strid med VVM-
direktivets art. 2, stk. 1. Det fremgdr alene, at projekter, der er VVM-pligtige,

341 den pageldende sag slog EF-domstolen fast, at begrebet projekt” ikke kan undergives

nationale udlgninger, men skal fortolkes efter VVM-direktivets definition. Se i ovrigt

Peter Pagh, "VVM-direktivets direkte effekt og Naturklagen®vnets fremtid”, TfM 2004,

369, hvor konsekvensemne af den direkte effekt med inddragelse af EFD’s praksis ner-

mere behandles.

Jf. bekendtgerelse nr. 849 af 30. september 1994 eller omfattet af Milje- og Energimini-

steriets bekendtgarelse om godkendelse af listevirksomhed, jf. bekendtgarelse nr. nr. 652

af 3. juli 2003.

348 £ Dette argument kan ikke bruges i relation til Milje- og Energiministeriets bekendtgo-
relse om godkendelse af listevirksomhed, som tillige n®vnes i samlebekendtgerelsens §
8, stk. 3, men da der her er tale om en betegnelse, som denne bekendtgerelsen har faet al-
lerede inden vedtagelsen af VVM-direktivet, md det antages, at meningen med henvis-
ningen til bekendtgorelsen ma vere den samme, uanset om der bruges betegnelsen "til-
ladelse” eller "godkendelse”. Betydningen havde dog veret klarere, sifremt udtrykket
tilladelse blev brugt i stedet, men det opvejes af tilladelsesbekendtgorelsens titel.

345
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skal undergives et krav om tilladelse, og at denne tilladelse forst kan medde-
les, efter at projektets virkning pd miljeet i overensstemmelse med VVM-
direktivets regler er blevet vurderet. Kravet om tilladelse findes opfyldt ved
samlebekendtgarelsens § 8 sammenholdt med tilladelsesbekendtgarelsen, i
henhold til hvilke regler, der efter vedtagelse af regionplanretningslinje, i de
tilfelde der er omfattet af tilladelsesbekendtgerelsen stilles krav, at der med-
deles tilladelse, samtidig med at tilladelse gives i henhold til anden narmere
opregnet lovgivning. Safremt tilfeldet ikke er omfattet af tilladelsesbekendt-
gorelsen, skal der gives tilladelse, inden projektet pabegyndes, jf. samlebe-
kendtgprelsens § 8. Tilladelsesbekendtgarelsen har endvidere den funktion, at
den sikrer, at den tilladelse, der gives til rastofindvinding og VVM, opfylder
VVM-direktivets krav om, at en vurdering af virkningen af VVM-pligtige
anleg skal foreligge, inden der gives tilladelse, jf. VVM-direktivets art. 2,
stk. 1.

Det kan konkluderes, at der i relation til gennemfereisen af VVM-
direktivets regler ber skelnes mellem to situationer. 1) Den situation, hvor der
foretages en efterlevelse af VVM-direktivets krav om screening og vurdering
af VVM-pligtige anleg. Denne del afsluttes med en politisk afgerelse af,
hvorvidt der skal vedtages regionplanretningslinjer for anlagget. 2) Den situ-
ation, hvor VVM-direktivets krav om tilladelse efterleves med respekt for de
i medlemslandene gzldende procedurer for projektgodkendelse, jf. VVM-
direktivets art. 2, stk. 2. Det findes sledes tilladeligt, at den direkte bindende
afgerelse i forhold til adressaten sammenflettes med den samtidige vurdering
med baggrund i nationale lovgivningskrav til gennemforelse af projektet, sa-
ledes at VVM-tilladelsens meddelelse afventer og dermed bliver sammenfal-
dende med, afgerelsen af, hvorvidt der i evrigt kan meddeles tilladelse til pro-
jektet efter national lovgivning. Dette betyder i athandlingens tilfelde, at en
meddelelse af en rastofindvindingstilladelse til et VVM-pligtigt anleg kan
gives, nér der er vedtaget endelige regionplanretningslinjer for projektet. Ra-
stofindvindingstilladelsen fr samtidig virkning som en VVM-tilladelse, jf.
sammenkdningen af de til tilladelsesmeddelelser i henhold til tilladelsesbe-
kendtgerelsen.

6.3. Rastofindvindingstilladelsens tidsmassige udstrekning

En rastofindvindingstilladelse kan gives for indtil 10 ar. I szrlige tilfelde kan
en tilladelse dog gives for en lengere periode, jf. rl. § 9, stk. 1 Serlige for-
hold kan fx gere sig geldende, hvor der kreves meget store arealreservatio-
ner for at sikre en virksomheds fortsatte indvinding, eller hvor der kreves
meget betydelige investeringer i indvindingsvirksomheden, og virksomheden
derfor har behov for at vare sikret en lengere periode med henblik pd af-
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skrivning af anlegsudgifier.*” Se i gvrigt kap. 9 om vilkarsfastsattelse, hvor
en tilladelses tidsmassige udstrekning behandles i afsnit 9.2.

Derudover gelder en anmeldelsesordning i henhold til § 9, stk. 2. Ifalge
denne bestemmelse kan der inden for det omrdde, som tilladelsen omfatter,
indvindes andre réstoffer eller sterre mengder end angivet i tilladelsen, sa-
fremt der sker anmeldelse til amtsradet inden 4 uger efter, at den pigzldende
indvinding er pabegyndt. Amtsrddet kan, inden 4 uger efter at anmeldelsen er
modtaget, forbyde videre indvinding, der strider mod den meddelte tilladelse
eller stiller s@rlige vilkér for indvindingen.

Med formuleringen “andre forekomster™"" sigtes til, at de rastoffer, der
falder ind under denne betegnelse, ikke tidligere er behandlet i tilladelsen el-
ler i dennes vilkdr. Er der allerede taget stilling til, at fx muld ikke ma indvin-
des, ®ndrer en anmeldelse i henhold til § 9 ikke herved, og en indvinding i
strid med tilladelsen eller vilkarene vil vare ulovlig.**’

29348

6.4. Imperativ hering af Kystinspektoratet ved ansggning om
indvinding pé strandbredder og kyststraekninger

Erhvervsmassig indvinding af rastoffer og etablering af anleg til brug for
indvindingen mé kun ske efter tilladelse fra amtsradet. For tilladelse til ind-
vinding pa strandbredder og andre kyststrekninger, hvor der ikke findes
sammenhzngende landvegetation, kreves tillige Kystinspektoratets tilslut-
ning, for tilladelse kan meddeles, jf. rl. § 7, stk. 1.

Baggrunden for, at Kystinspektoratet skal give sit tilsagn vedrerende kyst-
strekningerne, er, at Kystinspektoratet sammen med amteme generelt delta-
ger i administrationen vedrarende disse arealer samt er ankeinstans vedroren-
de visse af amtets afgarelser i relation til disse omrader.**°

Det fremgér af administrationscirkularets § 3, hvornar der kreves hering
af Kystinspektoratet.>*'

347

s Jf. FT 1990-91, tilleg A, bind II, spalte 1454.

Der skal gores opmarkning pa, at udtrykket "andre rdstoffer” ikke er sammenfaldende
med udtrykket "lignende forekomster” i rl. § 2. Affalds- og erstatningsprodukter kan si-
ledes vanskeligt omfattes af forsinzvnte betegnelse.

3% §£. FT 1990-91, tilleg A, bind 1, spalte 1455.

39 1£. bekendtgarelse af lov om kystbeskyttelse nr. 994 af 5. april 1994 samt bekendtgorelse
nr. 1051. af 16. dec.1999 om henlaggelse af opgaver til Kystinspektoratet og om kund-
gerelse af ordensreglementer for havne, § 1.

Syt administrationscirkul®ret, cirkulere nr. 159 af 15. okt. 1999.
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6.5. Bortfald af tilladelsen

En erhvervsmassig tilladelse bortfalder, hvis den ikke udnyttes inden for 3 ar
efter, at den er meddelt, eller ikke har veret udnyttet i 3 p& hinanden falgende
ar, jf. rl. § 10, stk. 6. Bestemmelsens formél er at sikre, at meddelte tilladelser
udnyttes pé det tidspunkt, der er lagt til grund for afgerelsen. Gransen pé 3 ar
er valgt, fordi denne skennes at give ansegeren en rimelig dispositionsfrihed.
Bortfalder en tilladelse efter bestemmelsen, vil der pd ny kunne seges om til-
ladelse efter de almindelige regler.’**

352 g astenmelsen svarer i store trek til 1977-lovens § 23, blot er det tilfojet, at en tilladelse
ogs4 bortfalder, sifremt den ikke bliver udnyttet i 3 pd hinanden folgende &r, jf. FT
1990-91, tilleg A, bind 11, spaite1456 samt FT 1976-77, tilleg A, spalte1908.
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Kapitel 7
Fastleggelse af lovlige kriterier ved
administration af rastofloven

7.1. Indledning

Som redskab til en fyldestgerende afdekning af skennet i henhold til rastof-
lovens tilladelsesordning pé land er valgt en opsplitning af skennet i flere de-
le. Forst del af skennet bestar i at fastleegge, hvilke kriterier der lovligt kan
tillegges vagt, nar der skal treffes afgerelse i henhold til bemyndigelsen i rl.
§ 7, jf. nervarende kapitel. Anden del af skennet vedrerer afvejningen af de
lovlige kriterier, jf. kap. 8 og endelig skal der ses nermere pa udformningen
af retsfolgen, som en udlgber af det foretagne sken, jf. kap. 9. I del 2’s sidste
kapitler ses til sidst nermere pa de szrlige administrationsgrundlag, der skal
legges helt eller delvist til grund, nir ansegningen om rastofindvinding angér
rastofindvinding med negativ indvirkning pa internationale naturbeskyttel-
sesomrader, jf. kap. 10, og nir ansegning om tilladelses til indvinding hviler
pé en anmeldt indvindingsret, jf. kap. 11.

7.2. Skensnormeringsreglerne

Skensnormeringsreglerne er de bestemmelser, der danner den fzlles ramme i
rastofloven for den konkrete administration af begge rastoflovens tilladelses-
ordninger, jf. nermere om de regeltyper, som disse regler bestar af, i kap. 4,
afsnit 4.1.2.

7.2.1. Formalsbestemmelserne i rl. § 1.

7.2.1.1. Beeredygtighedsprincippet som selvsteendigt retligt kriterium?

Det tilkendegives i § 1, nr. 1, at lovens formal er at sikre, at udnyttelsen af
rastofforekomster pa land og hav sker som led i en beredygtig udvikling efter
en samlet interesseafvejning og efter en samlet vurdering af de samfunds-
massige hensyn, der er nzvnt i § 3.

Der er tale om en bred formalsbestemmelse, der udpeger baeredygtigheds-
princippet som et lovligt kriterium ved administration af loven bade pa det
generelle og ikke mindst det konkrete niveau. Grundet baredygtighedsprin-
cippets brede indhold vurderes princippet ikke med baggrund i den analyse,
der er foretaget i kap. 4 og 5, at have selvstendig betydning som retskilde
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uathengigt af lovteksten, men grundet dets fastsattelse i selve rl. § 1, nr. 1
skal det underseges, om det trods dets bredde har en vis retligt betydning for
rastoflovens administration. Sifremt dette er tilfeldet, kan grunden hertil ve-
re, at formuleringen i rastofloven adskiller sig ret markant fra andre miljoret-
lige formalsbestemmelser, hvor bzredygtighedsprincippet er anfert som mal-
setning,”*® idet princippet som regel ikke ses koblet s snevert til en interes-
seafvejningsregel, som tilfeldet er i rastofloven jf. henvisningenirl. § 1, nr. 1
til § 3.

Ud fra formuleringen af § 1, nr. 1 er det tydeligt, at beredygtighedsprin-
cippet forst og fremmest skal vere med til at sikre forfolgelsen af en helheds-
tankegang ved administration af rastofloven. Denne opfattelse stottes pa, at
princippets indsttelse bliver fulgt af ... efter en samlet interesseafvejning
og efter en samlet vurdering af de samfundsmassige hensyn, der er nevnt i §
3.

Opbygningen af § 1, nr. 1 betyder derudover, at de lovlige kriterier anfort i
§ 3 kommer til at fremsta som en slags konkretisering af baredygtighedsprin-
cippets retlige betydning i rastofloven, idet der via henvisningen til § 3 sker
en opregning af, hvilke hensyn der ud fra en bazredygtighedstankegang er
vigtige at inddrage ved udevelsen af skonnet i henhold til ristofloven. Da § 3
er udtemmende, jf. afsnit 7.2.2.1 nedenfor, skal man dog vere opmarksom
p4, at en svaghed ved den anvendte konkretisering af baredygtighedsprincip-
pets malsatning om en helhedsorienteret afgarelsen er, at der med § 3 lagges
nogle begrensninger for den helhedsorienterede afvejning. Gevinsten ved
denne fremgangsmade er modsat dog en vis styring af skennets preemisser og
dermed en egget retssikkerhed for borgere og erhvervsliv, som oftest udger
afgerelsens adressater.

Ved henvisningen til § 3 angives det i bestemmelsen, at netop en inddra-
gelse af de i rl. § 3 udpegede kriterier fmdes at vere i trdd med malsetningen
om en baredygtig udvikling. Denne kobling kan vare med til at give bzre-
dygtighedsprincippet et aget retligt nerveer ved lovens administration, hvilket
vil blive vurderet nzrmere nedenfor.

Nedenfor skal nevnes en dom, hvor eksistensen af baredygtighedsprin-
cippet synes at blive inddraget og tillagt veegt som udtryk for lovens formal.
Denne dom drejer sig om adgangen til at faststte vilkar i tilknytning til en
tilladelse.

333 5f 4l sammenligning fx miljebeskyttelseslovens § 1, jf. lovbekendtgerelse nr. 753 af 25.

aug. 2001 og naturbeskyttelsesloven § 1, jf. lovbekendtgarelse nr. 85 af 4. feb. 2002,
hvori mélsztningen ikke pa lignende mide kades sd umiddelbart sammen med norme-
ringen af skonnet samt ikke folges op af en henvisning til en interesseafvejningsregel.
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U 1995.952 @ — Asted-dommen***

Sagen er nzmmere refereret nedenfor i kap. 12 under retsfolge/vilkdr. I den aktuelle sam-
menhzng er sagen vigtig, idet Ostre Landsret i sine premisser bl.a. begrunder afgarelsen
med, "at rdstofindvinding i overensstemmelse med lovens formal muliggeres uden skade for
vandforsyningsinteresseme. Man inddrager med andre ord ikke hensynet til vandforsynings-
interesserne alene pa baggrund af § 3, men gér et skridt videre og udtaler, at lovens formal
tilsiger, at vandforsyningsinteresser skal beskyttes mest muligt. Landsretten lagger med
andre ord ved en bedemmelse af adgangen til at fastsatte vilkar i henhold til § 10, stk. 2 (nu
§ 10, stk. 4) vagt pd lovens formil. Hvoraf fremgir det da af lovens formal, at vandforsy-
ningsinteresser skal beskyttes mest muligt. Dette fremgar ikke direkte, men bzredygtig-
hedsprincippet indeholder en forudsztning om i rimelig grad at beskytte miljeet imod ska-
devirkningeme af en eventuel tilladelse med henblik pa at sikre en beredygtig balance mel-
lem behovet for ristoffer og skadevirkningeme som folge af indgreb i naturen fordrsaget
heraf.

Afgorelsen kan ses som eksempel p3, at en efterlevelse af lovens formal, jf.
rl. § 1 inddrages som kriterium ved bedemmelsen af grundlaget for adgangen
til at fastsztte vilkar i henhold til § 10, stk. 2.>* I overensstemmelse med den
almindelige forvaltningsretlige teori kan lovens formal indgd som lovligt kri-
terium, jf. kap. 5, afsnit 5.4.3. Lovens formal kan i tvivistilfzlde inddrages
for at afgore prioriteringen af modsatrettede kriterier ved lovens administrati-
on, jf. kap. 5, afsnit 5.4.3. Dette er netop tilfeldet i denne sag, hvor en hen-
synstagen til en efterlevelse af lovens formal bliver tillagt vegt som den ud-
slagsgivende faktor ved bedemmelsen af lovligheden af “udstraknin-
gen/tyngden” af lovlige vilkdr, jf. nermere om betydningen for afvejningen i
henhold til rastofloven i kap. 8, afsnit 8.4. I nervaerende afsnit skal der alene
szttes fokus pa betydningen af anvendelsen af lovens formdl, som et kriteri-
um med det i nervarende sag angivne indhold (en prioritering af hensynet til
en miljomaessigt forsvarlig”® beskyttelse af vandforsyningsinteresserne®*”)
ved behandlingen af vilkarenes rigtighed. Kriteriet vedrerende et rimeligt be-

354

15 Dommen er ogsd omtalt i afsnit 7.2.2.1, 7.2.2.3 samt kap. 9, afsnit 9.3 og 9.4.

De lovlige kriterier for afgarelsens hovedindhold og bibestemmelser er de samme, jf. rl.
§ 10, stk. 2, hvorfor sagen tillige kan anvendes i forhold til ferstnavnte, jf. nermere om
retsfolge i kap. 12.

3561 s bzredygtig.

337 Det skal tilfojes, at det ikke er spergsmdlet om kriteriets lovlighed som sidan der be-
demmes, idet lovligheden heraf allerede fremgér af § 3. Det er i stedet styrken af kriteri-
ets vagt, der efter landsrettens bedemmelse har statte i lovens formdl, hvoraf det folger
forudsztningsvist, at formalet indeholder en hjemmel til en varetagelse af dette kriterium
ved lovens administration, der ferer til, at man kan tale om hensynet til en miljemassig
forsvarlig varetagelse af vandindvindingsinteresserne, som kriterium med baggrund i
formuleringen af baredygtighedsprincippet i § 1, nr. 1 og det indhold, der felger af dette
princip.
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skyttelsesniveau for vandforsyningsinteresserne fremgar som ovenfor frem-
havet ikke direkte af lovens formal. Kriteriet, der giver hensynet til en miljo-
massig forsvarlig beskyttelse af vandforsyningsinteresserne veegt ved afvej-
ningen fremgar dog implicit af malsetningen om en baredygtig udvikling.**®
Denne mélsztning er fastlagt som lovens formdl i rl. § 1, nr. 1, jf. kap. 4, af-
snit 4.2.1, hvor beredygtighedsprincippets indhold nzrmere beskrives. Der er
altsa tale om, at landsretten i den konkrete sag inddrager baredygtighedsprin-
cippet ved en bedemmelse af afgerelsens materielle rigtighed. Inddragelsen
sker ved en henvisning til lovens formal og ikke ved en selvstendig henvis-
ning til beeredygtighedsprincippet. Det er dog baredygtighedsprincippets ind-
hold, der udger det materielle grundlag for hensynets prioritering, idet det
ikke selvstendigt i paragraffen er angivet, at indholdet af mélsztningen om
en baredygtig udvikling rummer en malsztning om, at vandindvindingshen-
syn og andre miljshensyn skal tilgodeses, hvis dette er et nadvendigt led i
forfolgelsen af lovens formal, nemlig en baredygtig udvikling pa rastofomra-
det. Da henvisningen sker til lovens formal og ikke til baredygtighedsprin-
cippet, som miljeprincip, er afgerelsen et eksempel pa en traditionel forvalt-
ningsretlig retskildeanvendelse med en henvisning til lovens formél med den
krolle, at afgerelsens indhold synes at forudsztte en implicit forstaelse af
indholdet af bzredygtighedsprincippet — hvorefter vilkérets lovlighed med
baredygtighedsprincippet som fortolkningsbidrag kan udledes ud fra en stil-
lingtagen til, om hensynet bag indsettelsen af vilkéret bygger pa, om dette er
pakraevet som udtryk for “miljemassigt forsvarligt” beskyttelse af det lovlige
kriterium — hvorfor afgerelsen tillige er udtryk for en anvendelse af baredyg-
tighedsprincippet som fortolkningsbidrag, dog pa lovfestet grundlag, jf.
nzrmere om vilkarsfastszttelsen og betydningen af baredygtighedsprincip-
pet i den forbindelse i kap. 9, afsnit 9.3.

Endelig skal nzvnes, at baredygtighedsprincippet via bemarkningeme i
forarbejderne knyttes tzt sammen med en varetagelse af rastothusholdnings-
princippet. Beredygtighedsprincippets funktion er saledes ogsa at understette
anvendelsen og eksistensen af dette princip 1 rastofloven, jf. n®@rmere herom
nedenfor i afsnit 7.2.1.1.2

Konkluderende kan anfares, at ovenstdende herunder den n®vnte afgerelse
findes at vare udtryk for, at beredygtighedsprincippet er blevet anvendt som
fortolkningsbidrag pa baggrund af en fastsettelse af dette princip i lovens
formalsbestemmelser. Princippet med dets materielle indhold indgar siledes
ved en bedommelse af lovens formal herunder som fortolkningsbidrag i rela-
tion til lovens gvrige bestemmelser serlig rl. § 3. Princippet virker i det

358 Ud over at hensynet som sadan er lovligt at varetage i henhold til rl. § 3.
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nzvnte tilfelde som en prioriteringsregel med krav om en efterlevelse af en
baredygtig vagtning af hensynene navnt i rl. § 3, jf. nermere herom i kap.
11. Afgerelsen findes dog ikke at vare udtryk for en anvendelse af bzredyg-
tighedsprincippet som selvstzndig regel inden for miljerettens omride pa
linje med de forvaltningsretlige retsgrundsztninger gennemgaet i kap. 5.°°
Dette skyldes, at princippets inddragelse findes at stette sig pa indholdet i
ristoflovens bestemmelser, herunder srligt begrebet “baredygtig udvikling”
og det forhold, at bestemmelserne i rastofloven ved deres indhold og opbyg-
ning stetter op den i baredygtighedsprincippet indeholdte helhedstankegang.

7.2.1.1.2. Rastofhusholdningsprincippet og lovlige kriterier i rdstofloven?
Der skal i det folgende foretages en grundig gennemgang af de regler, der
indeholder rastofhusholdningstankegange i rastofloven med henblik pa en
nermere afgrensning af, hvilke kriterier der pa baggrund af dette regelgrund-
lag lovligt kan varetages ved rastoflovens administration under fellesbeteg-
nelsen réastofhusholdningsprincippet. Afgrensningen af rastofhusholdnings-
princippets lovfestede udtryk i rastofloven har tillige det formal at danne
grundlag for en analyse af, om det i praksis kan efterspores, at princippet ud
over det indhold, det gives via lovens bestemmelser, antager karakter af en
mere selvstendig uskreven retskilde med almen gyldighed inden for miljeret-
tens omrade.

7.2.1.1.2.1. Rastofhusholdningsprincippets udtryk i rastofloven
Det er tidligere blevet fremh®vet, at baredygtighedsprincippet er et “paraply-
princip”, der indeholder alle de andre miljoprincipper. Séledes er rastofhus-
holdningsprincippet indeholdt i baredygtighedsprincippet nevnt i rl. § 1, nr.
1, der direkte henviser til skensnormeringsreglen i rl. § 3. En understregning
heraf findes i bemarkningerne i forarbejderne til rastofloven, hvorved det
tydeliggares, at rastothusholdningsprincippet er et vigtigt kriterium at inddra-
ge, safremt princippet om en baredygtig udvikling skal forfelges.
Bemarkningerne til § 1, nr. 1 konkretiserer siledes p folgende made,
hvad en baredygtig udvikling vedrerende udnyttelsen af ikke-fornybare ré-
stoffer indbefatter. “Det indebarer, at presset pa rastofressourcerne i videst
mulige omfang skal soges reduceret, at der skal udvikles teknologier med
henblik pd at hajne kvaliteten af underladige materialer for derved at age

339 Det skal erindres, at en beskyttelse af vandindvindingsinteresser ikke er omfattet af ra-

stofhusholdningsprincippet, jf. kap. 4, hvori ristofhusholdningsprincippet sagligt afgren-
ses til alene at beskytte de naturbundne ristoffer.
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rastofressourcen og endelig, at der skal settes ind pd at finde egnede erstat-
ningsmaterialer, der kan erstatte de naturbundne rastoffer. "%

Bemarkningeme i forarbejderne bidrager afgerende til en indkredsning af
rastothusholdningsprincippets udtryk i rastofloven. Derudover tydeliggeres
den tette sammenhang, der er i rastofloven mellem at virkeliggore malset-
ningen om en baredygtig udvikling og at varetage efterlevelsen af det under-
liggende rastothusholdningsprincip.

Med henblik pé en yderligere uddybning skal de ovenfor fremhavede be-
markninger i forarbejdemne til § 1, nr. | nzermere analyseres;

a) "presset pa rastofressourcen skal i videst mulige omfang soges reduce-
ret” !

Heri ligger, at der skal skonomiseres mest muligt med den pa dansk territori-
um tilbagevarende rastofmangde — denne tankegang er udtryk for rastofhus-
holdningsprincippet, jf. kap. 4. Baredygtighedsbegrebets tilstedevarelse i
loven skal alts3 i henhold til bemarkningeme vare med til at sikre en mal-
setning om, at de nulevende generationer bruger ferrest mulige ressourcer til
dzkning af deres behov, sdledes at der gemmes flest mulige af de naturligt
opstiede ikke-fornybare ressourcer til udfyldning af fremtidige generationers
behov. Netop en ansvarliggerelse af befolkningerne med henblik pa at sikre,
at jorden ogsa i fremtiden skal kunne opfylde flest mulige fremtidige genera-
tioners behov, var noget, der 1a Brundtland-kommissionen meget pa sinde. 362

b) "at der skal udvikles teknologier med henblik pa at hojne kvaliteten af un-
derladige materialer for derved at oge rastofressourcen’. 363

Formuleringen er endnu et eksempel p4, at bemarkningeme knytter beredyg-
tighedsprincippet sammen med god rastothusholdning. Bemarkningemne er
helt i trdd med rl. § 4, nr. 4, som foreskriver, at der skal fastszttes regler om

oparbejdning af visse rastofkvaliteter i forbindelse med indvindingen. Forma-

360 1f FT 199091, tillzg A (2. samling), spalte 1449.

31 1. FT 1990-91, tillzeg A (2. samling), spalte 1449.

362 3£ Vores fzlles fremtid, Brundtland-kommissionens rapport om milje og udvikling, FN-
forbundet og Mellemfolkeligt Samvirke, 1987.

Brundtland-kommissionens rapport kan bruges som udfyldende fortolkningsbidrag ved-
rorende forstielsen af baredygtighedsprincippet. Grunden til, at kommissionens arbejde
kan bruges som fortoikningsbidrag, er det faktum, at man dirckte i bemarkningeme i
forarbejdeme henviser til kommissionens arbejde.

Jf. FT 1990-91, tilleg A (2. samling), spalte 1449.
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let med udviklingen af teknologierne er at optimere udnyttelsen af rastofferne
med henblik pa at streekke dem mest muligt.

¢) ” at der skal seettes ind pd at finde egnede erstatningsmaterialer, der kan
erstatte de naturbundne rastoffer”.

Satningen er udtryk for en tankegang, der over tid har formet sig til, hvad
man kan kalde ef moderne ressourcebegrundet substitutionsprincip.® Dette
princip genfindes irl. § 1, nr. 5ogigeni § 4, nr. 2 og 5, og dets funktion er i
relation til rastofloven at vaere virkemiddel til efterlevelse af rastofhushold-
ningsprincippet og dermed et mal til opnéelse af en baredygtig udvikling, jf.
kap. 4, afsnit 4.2.2 og kap. 6, afsnit 6.1.1.1 vedrerende rastofhusholdnings-
princippets saglige afgrensning, hvor vigtigheden af en skelnen mellem ra-
stofhusholdningsprincippets funktion som beskytter af de naturbundne réstof-
fer og udpegning af virkemidlerne til dets efterlevelse byggende pa denne
substitutionstankegang betones.

Konkluderende kan anfores, at baredygtighedsprincippet via bemarknin-
geme i forarbejderne til rastofloven i relation til denne lov knyttes stzrkt
sammen med rastofhusholdningsprincippet. Bemarkningeme til rl. § 1, nr. 1
ma bortset fra setningens forste led antages i sig selv at have begrenset be-
tydning for skennets udevelse, idet de foreskrevne malsztninger overvejende
pa baggrund af deres formulering skennes at vere af generel administrativ
karakter, og der legges umiddelbart op til, at de skal soges efterlevet gennem
udstedelse af generelle retsakter fra lovgivers side og kun i begrenset omfang
kan iagttages gennem lovens konkrete administration. Men udfyldningen i
bemarkningeme i forarbejderne af baredygtighedsprincippet baseret pé tan-
kegange hentet fra rastothusholdningsprincippets univers findes dog at give
rastofhusholdningsprincippet en sédan fremtreedende eksistens, at indholdet
af dette princip med en malsztning om en beskyttelse af de naturbundne ra-
stoffer mod et overforbrug i de tilfzlde, hvor det er muligt, bliver et lovligt

364 Det almindelige miljeretlige substitutionsprincip fremgar af en del miljeretlige fremstil-
linger, som den nyeste kan nzvnes: Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker,
"Miljeprincipper og traditionelle retlige principper”, Miljoretten 1, 2001, side 121.
Grundideen bag princippet er, at de ristoffer/produkter, som er mindre skadelige for
mennesker eller/og miljeet, ber valges frem for de mere skadelige, hvis de har nogen-
lunde samme nyttevaerdi. Princippet er farst og fremmest sat i forbindelse med udnyttel-
sen af menneskeskabte stoffer, kemikalier og produkter, jf. for eksempel lov om kemiske
stoffer og produkter, § 35, stk. 2. Tankegangen bag princippet findes anvendelig, som en
beskrivelse af det virkemiddel til realisering af rdstofhusholdningsprincippet om anven-
delse af affaldsmaterialer mv. i sterst mulig omfang som erstatning for de naturbundne
ikke-forybare rastoffer.
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kriterium at varetage ogsd i forhold til den konkrete administration af rastof-
loven, jf. her henvisningenirl. § 1, nr. 1 til § 3.

Réstofhusholdningsprincippets hovedindhold kommer endvidere direkte til
udtryk i lovtekstenirl. § 1, nr. 3.

I henhold til denne bestemmelse er rastoflovens formal at sikre en réstof-
forsyning pa lengere sigt. Bestemmelsen er en snzver formalsbestemmelse,
der pd grund af sin pracise og konkrete formulering ma bedemmes som ha-
vende en vis retlig gennemslagskraft ogsa i relation til den konkrete admini-
stration, jf. nedenfor vedrorende rastofhusholdningsprincippet som lovligt
kriterium.

Et vigtigt virkemiddel til efterlevelse af § 1, nr. 3 fremgar n&rmere af be-
markningerne i forarbejderne. I henhold til disse stilles der krav om, at mil-
jeministeren til stadighed har overblik over den totale ressourcesituation. Det-
te er baggrunden for, at bestemmelserne om kortlegning af rastofressourcer-
ne i 1997-loven, jf. § 5 og § 18 stk. 1, er blevet opretholdt fra lovgivers side. |
modsztning hertil er den direkte planlzgningspligt blevet afskaffet pa land i
1991 og pé seterritoriet i 1997.

Det forudsettes pa baggrund af bestemmelsen i § 1, nr. 3, at miljpministe-
ren skal have kendskab til det amtskommunale kortlegningsarbejde og rum-
meligheden af de udlagte graveomréder samt de politiske redegerelser for den
fremtidige regionale indvinding. Vedrerende indvinding pd havbunden kan
ministeren tage udgangspunkt i den af Skov- og Naturstyrelsen efter delegati-
on fra ministeren foretagne kortlegning af havbundens ressourcer.

Den viden, som miljeministeren erhverver sig pd baggrund af kortleg-
ningsarbejdet mv., kan han herefter bruge til at tage stilling til, hvor store dele
af rastofforsyningen i de enkelte dele af landet, der ber komme fra havomra-
det.>?

Den statslige forsyningsplanlegning, der her omtales, forudsattes i be-
mearkningeme i forarbejderne at vere af indirekte karakter. Dette harmonerer
med miljeministerens tilkendegivelser i forbindelse med fremszttelse af lov-
forslaget om en ny rastoflov i 1990. Indvindingsforhold og forsyningssikker-
hed forudsattes i henhold hertil at skulle ske gennem udstedelse af lands-
plandirektiver med henblik pa opfelgning i regionplanlzgningen.*® Et ek-
sempel pa den nationale styring er den statslige udmelding til regionplanrevi-
sion 2001, som fastleegger statslige mal, krav og ensker vedrerende rastof-
indvinding i forbindelse med revisionen af regionplanen i 2001.*¢’

363 5. FT 1990-91, tillzg A (2. samling), spalte 1449 f.

368 3£ FT 1990-91, tilleg A (2.samling), spalte 1445 f.
367 De statslige udmeldinger findes pa

www.mem.dk/Ipa/landsplan/regionplan/trediedel.htm, se udmeldingens side 19.
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Planl®gningsreglerne i rastofloven er sdledes et virkemiddel til at muligge-
re efterlevelsen af tankegangen bag rdstofthusholdningsprincippet i rastoflo-
ven gennem en sikring af sasmmenhangen med den evrige statslige og regio-
nale planl®gning med hjemmel i planloven, jf. kap. 3, afsnit 3.3.3 om planer
generelt.

Det tredje sted, hvor lovbestemmelser i rastofloven fastsatter lovbestem-
melser, der svarer til tankegangen bag rastothusholdningsprincippet, er i § 1,
nr. 4 og 5.

Rl. § 1, nr. 4 og S har ligeledes et indhold, der bygger pa tankegange om
god rastothusholdning. **® Bestemmelserne indebrer, at ristofferne skal an-
vendes i forhold til deres kvalitet, og at naturbundne rastoffer i videst muligt
omfang erstattes af affalds- og erstatningsprodukter. De administrative myn-
digheder skal pa baggrund af bestemmelsen i nr. 4 sege ved administrationen
i videst mulige omfang at sikre, at ristofferne anvendes i forhold til deres
kvalitet. Dette betyder, at det fx kan vere et hensyn at sikre at afsztning af
rastoffer kan ske sédledes, at det er muligt, at rastofferne udnyttes i forhold til
deres kvalitet. Dette bygger pa tankegangen om at sikre, at rastofferne, nar de
er indvundet, udnyttes optimalt, og at udnyttelse saledes ikke i sig selv er ud-
tryk for et overforbrug af et kvalitetsmateriale. Bestemmelsen i nr. 5 mulig-
ger, at der ved administration af rastofloven ud fra den ressourceknapheds-
tankegang, som er indeholdt i rastothusholdningsprincippet, som et virke-
middel til efterlevelse af lovens formal kan legges vagt pé at erstatte natur-
bundne rastoffer med andre materialer. Det kan derfor fx vare muligt pa bag-
grund af bestemmelsen ved lovens konkrete administration ved modtagelse af
ansegning om indvindingstilladelse til indvinding af et af de affalds- og er-
statningsprodukter, der er omfattet af udtrykket lignende forekomster” i rl. §
2, jf. kap. 6, afsnit 6.1.1.1, at tage hensyn til, at indvindingen betyder, at an-
vendelsen af naturbundne ristoffer minimeres, jf. den ovenfor anferte moder-
ne ressourcebegrundede substitutionsprincip indeholdt i rastofhusholdnings-
princippet som et virkemiddel til dets efterlevelse.

Det skal fremhaves, at tankegangen omkring en gkonomisering med ra-
stofressourcerne, som udtrykt i § 1, nr. 4 og 5 og § 4 ikke er ny, idet der alle-
rede i 1977-loven var en bestemmelse i § 2, nr. 2 og § 6, hvis indhold svarede
hertil. Nyskabelsen vedrerer altsa ikke eksistensen af en sidan tankegang i
loven, men det forhold, at en hensynstagen til de begraensede ressourcer i
1991-loven er flyttet op i § 1, nr. 1, der med indszttelsen af beredygtigheds-
begrebet med dertil knyttede supplerende bemarkninger i forarbejderne ser-

368 3£ FT 1990-91, tilleg A (2. samling), spalte 1449 f.
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ligt understetter rastofhusholdningstankegangen som nzrvarende for admini-
stration af rdstofloven bade ved udstedelse af generelle og konkrete retsakter.

Endelig udtrykkes tankegange baseret pa indholdet af rastofhusholdnings-
princippet i delegationsbestemmelsen i rl. § 4.

§ 4 vedrerer alene den generelle administration af rastofloven i form af ud-
stedelse af bekendtgerelser mv., men bestemmelsen skal fremhaves her, idet
den er med til at afdzkke rastofhusholdningsprincippets betydning i loven.

Overskriften for kap. 2 er rastofhusholdning. Kap. 2 rummer kun § 4.
Denne paragraf giver hjemmel for miljeministeren til at udstede generelle
retsakter, som skal sikre en ressourceskonomisk anvendelse af réstoffore-
komster.

Bestemmelsens rolle er farst og fremmest at sikre:

at ristofferne anvendes i forhold til deres kvalitet,

at der settes ind pa at finde egnede erstatningsmaterialer for de naturbundne ristoffer,

at der sker genbrug og anvendelse af affaldsprodukter, hvor dette er muligt,

at ristofferne ikke anvendes i storre mengder end nedvendigt, og

at rastoffer, der kun findes i begrensede mangder, ikke anvendes, nir andre, som er tilstede
i sterre omfang, kan benyttes.®

Delegationsbestemmelsen, der giver ministeren kompetence til at fastsztte
generelle regler om rastofhusholdning, blev allerede indsat i 1977-loven. Be-
stemmelsen tog pa baggrund af en allerede dengang udbredt forstdelse for
ressourceknapheden sigte pa at give ministeren adgang til at regulere réstof-
forbrug og -anvendelse inden for bygge- og anlegssektoren. 370

Det rastothusholdningsprincip, der via bestemmelsen var indsat i 1977-
rastofloven, blev yderligere udbygget i 1991-loven séledes, at paragraffen i
dag sigter mod en forfolgelse af ovenstdende mal. Udbygningen af bestem-
melsen skete bdde ved en udvidelse af denne rent sprogligt og ved en indfgj-
ning af beredygtighedsbegrebeti § 1, nr. 1

Bemyndigelsen i § 4 er endnu ikke udnyttet til at fastsztte bindende regler.
Bestemmelsen rummer mulighed for, at miljeministeren ud fra en vurdering
af bl.a. ressourcernes omfang og forbrugets sterrelse kan fastlegge retnings-
linjer for et rastofs anvendelse. Det er forudsat, at reglen om rastofhushold-
ning skal ses i sammenhang med de forskrifter og bestemmelser, der i forve-
jen regulerer bygge- og anlegsomradet. I de udfyldende bemaerkninger i for-
arbejderne fremhaves det bl.a., at der af miljeministeren kan fastszttes be-

369 ). Ellen Margrethe Basse, Miljeret, Samspillet mellem lovgivning og aftalte ordninger,

1999, side 29 f.

370 jf. Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 54 f.

170



Fastleggelse af loviige kriterier ved administration af rastofloven

stemmelser om anvendelse af bestemte konstruktioner eller materialer og om
genanvendelse.’”’

Miljgministeren kan nzrmere vedrerende et rastofs anvendelse fastsette
regler for mangde og kvalitet af rastoffer, herunder foreskrive anvendelse af
erstatningsmaterialer. *7

Der blev som led i substitutionstankegangen fastsat en bemyndigelse i § 4,
nr. 5 i (1997) til udstedelse af regler om nyttiggerelse af optaget havbundsma-
teriale som alternativ til klapning af materialerne i havet i henhold til hml.
kap. 9.°” Bestemmelsen hanger sammen med en tilsvarende bestemmelse i
hml. bilag 1, pkt. C4, hvorved det sikres, at der tages stilling til havbundsma-
terialemes vardi som réstoffer, for der som sidste udvej gives en dumpnings-
tilladelse.

Det skal fremhaves, at det fremgar af bemarkningerne i forarbejdeme til §
4, at det forudsattes, at ministeren i forbindelse med sin vurdering af, hvilke
regler der skal fasts®ttes med hjemmel i bestemmelsen, ud over at varetage
ressourcegkonomiske aspekter tillige skal inddrage samfundsekonomiske
hensyn. >

Det vil sige, at der i forbindelse med den generelle regeludstedelse skal fo-
retages en afvejning af disse hensyn. Med den forudsatte afvejning i forbin-
delse med en udnyttelse af § 4 har man skabt en afvejningsform, hvor hensy-
net til den aktuelle forsyningssikkerhed i skikkelse af erhvervsekonomiske
hensyn stir over for hensynet til den langsigtede forsyningssikkerhed i skik-
kelse af rastofhusholdningsprincippet. P4 grund af den vanskelige afvejning,
der her legges op til, har man i bemarkningerne i forarbejdemne forudsat, at
regeludstedelse med hjemmel i § 4 skal forhandles med bererte parter. |
1977-loven fremgik det direkte af lovens ordlyd, at en udstedelse af reglerne
med hjemmel i bestemmelsen skulle forhandles med boligministeren og mi-
nisteren for offentlige arbejder. I 1991-loven blev denne lovfestede forhand-
lingspligt taget ud af lovens ordlyd, men forudsztningen blev opretholdt via
bemarkningeme i forarbejderne til § 4, hvoraf det fremgar, at en eventuel
udnyttelse af kompetencen i denne paragraf stadig skal forhandles pa plads.
Kredsen af bererte, som der skal forhandles med, er ud over boligministeren
og trafikministeren bererte brancheorganisationer, sasom Foreningen af Dan-

n

JE. FT 1976-77, tilleg A (1. samling), spalte 1891 f.
n

JE. FT 1990-91, tilleg A (2. samling), spalte 1452.
373 5 lov, nr. 476 af 30. juni 1993 om beskyttelse af havmiljoet.
3 5 FT 1990-91, tilleg A (2. samling), spalte 1452.

171



Kapitel 7

ske Grus- og stenindustrier, Danske Ral- og Sandsugere og Entreprenarfor-
eningen.’”

Udvidelsen af kredsen af de heringsberettigede er sikkert sket pa grund af
den samtidige udvidelse af bemyndigelsesbestemmelsen. Organisationerne er
derved sikret, at deres erhvervsekonomiske interesser inddrages i processen.

Ved foruds@tningen om inddragelse af bererte brancheorganisationer er en
varetagelse af de samfundsekonomiske hensyn, som bemarkningeme i forar-
bejderne legger op til skal inddrages, kommet til at std stzrkt i forbindelse
med overvejelser fra miljeministeren om udstedelse af regler til sikring af god
rastothusholdning.

Disse bererte brancheorganisationer vil typisk, fordi de varetager kommer-
cielle interesser for deres medlemmer, ikke vare interesseret i, at der med
baggrund i rdstofhusholdningsprincippet vedtages regler, der kan besverlig-
gore eller tilmed forhindre anvendelse af visse rdstofforekomster med er-
hvervsgkonomiske konsekvenser til falge. Derfor vil de formentlig i forbin-
delse med forhandlinger ofte arbejde imod, at siddanne regler udstedes. I
modszting til, hvad der gelder vedrerende varetagelsen af de samfunds-
gkonomiske hensyn, er varetagelsen af en efterlevelse af tankegangen inde-
holdt i rastothusholdningsprincippet alene gjort ath®ngig af politisk vilje og
initiativ til varetagelse af fremtidige generationers behov for de ikke-
fornybare ressourcer. Derved star retlig manifestation af en efterlevelse af
god rastofhusholdning udtrykt gennem generel regeludstedelse svagt, idet
tilstedevarelsen af politisk vilje og initiativ ofte er en meget inkonsistent ster-
relse, som er athzngig af mange forskelligartede faktorer, hvoraf skal n@vnes
samfundsmassig fokus og interesse fra aktuelle (ikke-fremtidige) valgere.
Som det fremgér af ovennavnte, er en sikring af en varetagelse af rastofhus-
holdningsprincippet gennem udstedelse af generelle regel med hjemmel i § 4
allerede svakket pa grund af den forhandlingsposition, der er givet de bererte
brancheorganisationer. Dette er sikkert en af drsagerne til, at § 4 endnu ikke
direkte er blevet anvendt til udstedelse af generelle regler til varetagelse af en
tankegang byggende pa rastofhusholdningsprincippet.

Sammenfattende kan pa baggrund af ovennavnte anferes, at rastofhus-
holdningsprincippets retlige betydning i relation til § 4 er svagere end man ud
fra bestemmelsens klare ordlyd umiddelbart kan vurdere, at der oprindeligt
fra lovgivningsmagten side er lagt op til. Forst og fremmest kan hevdes, at
dette primart skyldes, at man fra lovgivningsmagtens side ikke reelt har til-
strebt, at princippet retligt skal have si stor vaeegt som det umiddelbart ud-
trykkes, idet man i tilknytning til besemmelsen som led i en korporativisme-

5 pT 1990-91, tilleg A (2. samling), spalte 145] f. Entreprenerforeningen hedder i dag

Dansk Byggeri.
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tendens 3" har sikret de berarte brancheorganisationer en position, der svak-
ker en retlig efterlevelse af princippet markant.*”’

Endelig skal nzvnes, at det af § 3 direkte fremgér, at der ved den konkrete
afvejning skal tages hensyn til fx “en sikring af réstofressourcemes udnyttel-
se”. En sikring af fx en fuldstendig udtemning af en rastofreserve, inden gra-
vearbejdet i et omrade afsluttes, er sdledes pa baggrund af denne formulering
et lovligt kriterium i henhold til § 3 sammenholdt med § 1, nr. 3. Dette hen-
syn er i fuld harmoni med rastofhusholdningsprincippet. Det er séledes et ek-
sempel p4, at en tankegang baseret pa en varetagelse af ristoflovens formal i
bred forstand som fortolkningsbidrag kan prege fortolkningen af lovlige kri-
terier udpeget i rl. § 3, saledes at rastothusholdningsbaserede tankegange kan
iagttages ved udovelsen af skennet i henhold til rl. § 7, jf. nermere nedenfor i
afsnit 7.2.1.1.2.2.

Konkluderende kan anferes, at der i bemarkningerne til forarbejderne i rl.
§ 1, nr. 1 samt rl. § 1, nr. 3-5, §§ 4 og 3 er fastsat lovregler baseret pa tanke-
gange svarende til det indhold, som réastofhusholdningsprincippet har, jf. be-
handlingen i kap. 4, afsnit 4.2.2. Dette betyder, at det findes berettiget at tale
om eksistensen af et egentligt rastofhusholdningsprincip som overordnet sam-
lebetegnelse for indholdet af disse regler. Princippet svarer i henhold til
ovennzvnte gennemgang indholdsmassigt til det princip, der er introduceret i
kap. 4, afsnit 4.2.2. Princippet er i loven tillagt betydning for udstedelsen af
sivel generelle som konkrete retsakter i henhold til loven. Det er alene réstof-
husholdningsprincippets betydning for den konkrete udstedelse af retsakter i
forbindelse med udgvelse af skennet tillagt i rl. § 7, der har athandlingens
interesse.

7.2.1.1.2.2. Rastofhusholdningsprincippet som lovligt kriterium ved admini-
stration af rastofloven

Der vil som felge af ovenstdende i nerverende afsnit blive sat oget fokus pad
en eftersporing af, hvorvidt rastofhusholdningsprincippet som selvstzndigt
princip indgar som lovligt kriterium ved lovens konkrete administration, eller

376 5t om korporativismetendensen i Miljeklagen®vnet af Ellen Margrethe Basse, 1987,

side 32 fT.

377 Det skal dog fremhzves, at man i relation til genanvendelse af bygge- og anlzgsaffald
har gjort en stor indsats for at sikre genanvendelsen af dette affald. Blandt andet ved ud-
stedelse af handlingsplaner, jf. fx "Handlingsplan for genanvendelse af affald 1993-97"
og cirkulerer, jf. cirkulzre nr. 94 af 21. juni 1995 om kommunale regulativer om sorte-
ring af bygge- og anlzgsaffald med henblik pd genanvendelse. Se nzrmere herom i El-
len Margrethe Basse, Affaldslovgivningen — et samspil mellem milje- og konkurrence-
ret, 1995, side 151 fT. samt 170 ff.

173



Kapitel 7

om princippet trods den fremtredende position, det er givet fra lovgivnings-
massig side sarligt i rl. § 1, overvejende skal bedemmes som en politisk
malsztning uden reel retlig betydning og gennemslagskraft.

Réstothusholdningsprincippets indhold om beskyttelse af de naturbundne
rastoffer mod et overforbrug er blandt andet givet ud fra et enske om at sikre
en langsigtet forsyningssikkerhed, jf. § 1, nr. 3. Dette kriterium kan ved den
konkrete afvejning forfelges dels ved en selvstendige iagttagelse af dette
formal, dels ved en inddragelse af virkemidler til varetagelse af malet — fx
gennem fastszttelse af vilkar for indvindingen.

Oster Ltagum-sagen373

Senderjyllands Amt havde meddelt afslag pa en ansegning om rastofindvinding pé en ejen-
dom i @ster Lagum. Ansegningen omfattede indvinding af 40.000 m’ grus 4rligt med en
planlagt gravedybde pa ca. 10 m i en ca. 10-rig periode, hvorefter arealet agtes efterbehand-
let til landbrugsmessig drift. Det omride, hvor man gnskede at grave, var i regionplanen
udlagt til ristofudviklingsomrdde. I gvrigt var landskabet ved Oster Leogum en del af et rand-
morenestreg. [ henhold til regionplanens retningslinjer kunne ristofindvinding tillades i det
pigeldende omride under forudsztning af, at det var i overensstemmelser med de evrige
interesser i det dbne land. Randmorznestrag skulle dog som hovedregel friholdes for ind-
vinding.

Naturklagenzvnet stadfeestede amtets afslag bl.a. med en citering af rl. § 1, nr. | efter-
fulgt af en paragrafhenvisning til § 1, jf. § 3. ”Rastofloven har til formal at sikre, at udnyttel-
sen af ristofforekomsterme pa land og hav sker som led i en baredygtig udvikling efter en
samlet interesseafvejning og efter en samlet vurdering af de samfundsmassige hensyn (lo-
vens § 1, jf. § 3).” Formuleringen er interessant, idet Naturklagenzvnet szdvanligvis kun
citerer § 3 i forbindelse med udformningen af sin afgorelse. At fremhavelsen af § 1 er ud-
tryk for et bevidst valg stettes narmere af kommentaremne til afgarelsen i NKO, nr. 77, ok-
tober 1995, side 3, hvoraf det fremgdr, at Naturklagenzvnet ikke fandt, at udlzg til rdstof-
udviklingsomride/rastofreserveomrade kunne eller burde sidestilles med udlzg til egentligt
graveomrdde. Man udtalte endvidere, at dette ogsd ville vre i strid med intentioneme om
en langtidsplanlegning pa ristofomrddet. Henvisningen til § 1 er pd den baggrund nedven-
dig, idet rl. § 3 ikke giver hjemmel til inddragelse af hensynet til langsigtede forsyningsplan-
legning som kriterium ved afgorelsen, jf. nermere om § 3 nedenfor i afsnit 7.2.2.

Naturklagenavnet citerer § 1, nr. 1, men henviser i parentesen til hele § 1, jf.
§ 3. Det fremstér pa den baggrund uklart, hvorvidt henvisningen til retsgrund-
laget for afgerelsen angdr hele § 1 eller alene § 1, nr. 1. Lovligheden af det
kriterium, som der henvises til i kommentarerne til afgorelsen, nemlig et hen-
syn til den langsigtede planlegning, fremgar ikke direkte af § 1, nr. 1, men af
§ 1,nr. 3.

378 )£ Naturklagenzvnets afgerelse af 28. august 1995, j.nr. 97-41/500-0001.
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Det er interessant i relation til en bedemmelse af rastofhusholdningsprin-
cippet som retligt princip, om henvisningen til lovgrundlaget angar hele § 1
og dermed tillige § 1, nr. 3 eller alene § 1, or. 1, som bliver direkte citeret ved
afgorelsen. Der er ingen tvivl om, at hensynet er lovligt at varetage, idet det
er direkte angivet i rl. § 1, nr. 3. Sagen er dermed under alle omstzndigheder
et eksempel pa, at hensynene bag rastothusholdningsprincippet kan iagttages
ved den konkrete administration af rdstofloven, i hvert fald i de tilfelde, hvor
de har udmentet sig i en direkte lovfaestelse. Safremt henvisningen til § 1, jf.
§ 3 med den samtidige citering af § 1, nr. 1, alene angar dette led, bliver afge-
relsen endnu mere interessant, idet det sd kan diskuteres, om afgerelsen kan
tages til indtegt for, at man fra n®vnets side mener, at mals®tningen om bz-
redygtig udvikling berettiger en selvstendig hensynstagen til rastofhushold-
ningsprincippet og det her iboende hensyn til en langsigtet forsyningsplan-
legning. Det vil sige en egentlig anerkendelse af rastothusholdningsprincip-
pet som retligt princip og dermed lovligt kriterium alene i kraft af formule-
ringen af baredygtighedsprincippet i rastoflovens indledning og den ttte
sammenknytning, der sker i relation til lovens konkrete administration ved
henvisningen til § 3.3" Citeringen af § 1, nr. 1 taler for, at afgorelsen alene
treffes med hjemmel i denne bestemmelse sammenhold med § 3. Heroverfor
kan anfares, at det ma have formodningen imod sig, at man ved denne cite-
ring har haft til hensigt at tage stilling til, hvorvidt § 1, nr. 1 alene udger til-
strekkelig hjemmel for en varetagelse af et kriterium om en langsigtet forsy-
ningsstrategi, nar hensynets lovlighed er direkte hjemlet i § 1, nr. 3. Natur-
klagen®vnets bemarkninger opfattes derfor sdledes, at man ved bedemmel-
sen af, hvilke lovlige kriterier der kan legges til grund for skennets udevelse,
har inddraget hele § 1, hvorfor den i parentes anferte henvisning til § 1 ma
tages bogstaveligt, siledes at denne rummer en henvisning til § 1, nr. 3.

Konkluderende kan derfor anfares, at afgerelsen kan anses for et praktisk
eksempel pd, at rastofhusholdningsprincippet herunder hensynet til sikring af
en langsigtet forsyningsplanlegning er blevet inddraget som kriterium ved
udevelse af skonnet i henhold til rl. § 7. Afgerelsen kan dog ikke uden fastere
holdepunkter ses som udtryk for, at rdstofhusholdningsprincippet alene grun-
det sin status som fremtreedende miljeprincip ved lovens administration bli-
ver anvendt som selvstendigt fortolkningsbidrag, idet det hensyn til en lang-
sigtet forsyningsplanlegning, som varetages i den konkrete sag, er lovfestet i
rl. § 1, nr. 3 og angiver dermed en specifik hjemmel for afgerelsen. Afgorel-
sens resultat stottes hermed pd en formalsbestemmelse i lovens indledning,

Y Det skal erindres, at baeredygtighedsprincippet i rastofloven grundet bemarkninger i

forarbejderne gennemgaet i afsnit 7.2.1.1.2.1 ovenfor knyttes stzrkt sammen med en va-
retagelse af rastofhusholdningsprincippet.
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hvilket er en almindeligt anerkendt retskilde inden for forvaltningsretten, jf.
kap. 5, afsnit 5.4, hvori de almindeligt anerkendte retskilder for det forvalt-
ningsretlige sken gennemgés.

Der findes tillige eksempler fra praksis pa, at der ved skensudevelsen er
lagt vaegt pa rl. § 1, nr. 4 om anvendelse af rastofferne i forhold til deres kva-
litet, jf. Jernlese-sagen.

380
Jemnlgse-sagen

I denne sag havde Vestsjzllands Amt meddelte en 8-drig tilladelse til gravning af sand, sten
og grus i Mogenstrup Grusgrav. Amtet begrundede tilladelsens tidsmassige udstrzkning
med folgende: "Med hensyn til tilladelsens varighed har amtet ikke imedekommet ansoge-
rens enske om en 20-arig tilladelse. Amtet har derimod meddelt en 8-4rig tilladelse ud fra en
vurdering af de tilbagevarende rastoffer i graven, der er pi ca. 1.000.000 m?’. En afslutning
p4 2 &r, som foreslaet af Danmarks Naturfredningsforening anses af amtet for umulig. Amtet
anforer, at en forceret indvinding vil vere i strid med rdstoflovens § 1, hvorefter et af forma-
lene med loven er, at ristoffer anvendes i forhold til deres kvalitet. En forceret indvinding vil
sdledes betyde, at de gode ristoffer i omradet vil skulle szlges til underledige formal.” Na-
turklagen®vnet tiltridte amtets afgerelse pa dette punkt ved at anfore folgende: ”Vestsjel-
lands Amt har ikke imedekommet ansagers enske om en 20-irig tilladelse, men har derimod
afpasset tilladelsens varighed efter den forventede tilbageverende rastofmangde kombineret
med en hensynstagen til ristoflovens forméalsparagraf, jf. ristoflovens § 1. Naturklagenav-
net finder ikke anledning til at anfegte amtets faglige vurdering af tilladelsens varighed pa 8
ar”

I forbindelse med rastoflovens anvendelse skal der tillige fra myndighedernes
side legges vagt pd ... en sikring af rastofressourcernes udnyttelse ...”, jf.
§ 3, 1. pkt. Dette hensyn h&nger n®rt sammen med, at et af de vigtigste for-
mél med réstofloven er udnyttelse af rastofressourcerne for at sikre forsynin-
gen med rastoffer, jf. formuleringen irl. § 1, nr. 1 hvorefter lovens formél er
at sikre at udnytteisen af rastofforekomsterne pa land og hav sker ... Dette
hensyn er altsa et lovligt kriterium at inddrage i forbindelse med en vurdering
af, om en rastofindvindingstilladelse skal gives. Daderirl. § 1, nr. 1 i sam-
menh&ng hermed fastsazttes et krav om, at denne udnyttelse sker som led i en
beredygtig udvikling, hvorved i henhold til bemarkningerne i forarbejderne
skal forstas, en udnyttelse der sikre mod et overforbrug af de naturbundne
rastoffer omfattet af loven, betyder dette sammenholdt med rl. § 1, nor. 3, at
der med baggrund i disse bestemmelser og de heri indeholdte tankegange ba-
seret pa god rastofhusholdning, ved lovens administration kan tages hensyn
til en fuldstzndig udtemning af en rastofreserve, inden rastofgravningen pa
det pdgeldende sted afvikles. Dette synes ogs at blive lagt til grund i praksis,

380 £, Naturklagenzvnets afgarelse af 22. oktober 2002, j.nr. 97-41/300-0007.
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hvor det tydeligt tilstrzbes, at ristofressourcernes udnyttelse prioriteres hejt
fx inden det pigxldende areal beslaglegges til andet formal.

Skanderup—sagen” !

Sagen drejer sig om en ristofindvinding pa arealer beliggende udenfor de udlagte regionale
graveomrader. Omrides¢ var udlagt til byudviklingsomrade. Vejle amt havde til grund for
tilladelsen i afgerelsen henvist til regionplanretningslinjerne for s& vidt angér ristofindvin-
ding i fremtidige byomrader, hvoraf det fremgdr, at “hvis det viser sig, at arealer, der skal
tages i brug til byformal, veje og lignende varig udnyttelse, indeholder ristoffer, skal disse
udnyttes forst, medmindre udnyttelsen strider afgerende mod den planlagte arealudnyttelse”.
Naturklagenzvnet anforte i sin afgerelse i tilknytning hertil, at “nzvnet finder, at indvinding
af verdifulde rastoffer pd arealer, der senere patznkes anvendt til byudviklingsformal, i
almindelighed vil vare enskelig ud fra ensket om en fomuftig ristofhusholdning”.

Ht:densted-sagenm2

Naturklagenzvnet lagde i denne sag ved stadfestelsen af Vejle Amts tilladelse til ristofind-
vinding uden for et i regionplanen udlagt graveomride blandt andet vagt pa, ”... at der er
tale om en mindre indvinding med henblik pa ferdiggravning af omradet.”

Ovennzvnte afgarelser er eksempler pa, at en formulering, der oprindeligt
vurderes medtaget alene til sikring af en hensynstagen til en stadig forsynin-
gen med rastoffer, med tiden i en ra&kke tilfelde har fiet en bzredygtig ra-
stofhusholdningsbaseret drejning, hvor hensynets varetagelse tillige med ra-
stofhusholdningsprincippet som fortolkningsbidrag bliver brugt til sikring af
en maksimal ressourcegkonomisk udnyttelse af de tilstedevarende natur-
bundne rastoffer, som led i en langsigtet forsyningstankegang, jf. rl. § 1, or. 3.

Den administrative praksis fremhvet ovenfor er siledes et eksempel pa,
hvorledes lovens formalsbestemmelser med deres indhold af tankegange i
overensstemmelse med rastofhusholdningsprincippet pavirker udfyldningen
af lovlige kriterier angivet i rl. § 3 i overensstemmelse med lovens formal om
en baredygtig udnyttelse af rastofferne.

Det kan pa baggrund af ovenstiende konkluderes, at rastofhusholdnings-
princippet som retligt princip grundet dets lovfestede tilstedeverelse i rastof-
loven kan anses for et lovligt kriterium ved rastoflovens administration. Prin-
cippet gives dels eksistens gennem lovfestelsen af dets indhold i fx rl. § 1, nr.
3-5 samt via bemarkningeme i forarbejdeme til § 1, nr. 1, dels pavirker det
fortolkningen af andre bestemmelser i rastofloven og medvirker hermed til, at

381 j¢ Naturklagenzvnets afgerelse af 18. sep. 2003, j.nr. 03-41/600-0005.

382§ Naturklagenzvnets afgerelse af 23. dec. 1999, j.nr. 97-41/600-0008. I samme retning
Ellidshoj-sagen, jf. Naturklagenzvnets afggrelse af 28. dec. 1999, j.nr. 97-41/800-0020
samt Skygge-sagen, jf. Naturklagenzvnets afgerelse af 19. april 2001, j.nr. 97-41/650-
0016, MAD 2001.732.
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der kan inddrages lovlige kriterier med henblik pa efterlevelse af god rastof-
husholdning, som fx hensynet til en udtemning af hele en "abnet” rastofre-
serve samt hensynet til en forudgaende udnyttelse af rastoffer, inden udleg-
ningen af arealet til andre formal permanent blokerer for sddan udnyttelse. Se
nzrmere om betydningen af rdstofhusholdningsprincippet ved afvejningen i
kap. 8, afsnit 8.4

7.2.2. Interesseafvejningsreglen i ristoflovens § 3

Bestemmelsen i rl. § 3 skal ses som udtryk for et forseg fra lovgivers side pa
at finde en balance mellem varetagelse af en lang rackke hensyn og interesser,
der ofte pa grund af deres dybereliggende bevaeggrunde er vesensforskellige.

Bestemmelsens ferste punkt tilsigter primart i starst mulig udstrzkning at
varetage hensynet til en udnyttelse af rastoffer og hensynet til erhvervseko-
nomiske interesser — pa landjorden knyttet til beskyttelsen af den private
ejendomsrets udevelse og pa havomradet knyttet til berettigede forventninger
om fortsat adgang til erhvervsmassig indvinding af rastofressourcer tilharen-
de staten.

Heroverfor er i andet punkt opregnet en rekke modhensyn, der kan tale
for, at en erhvervsmassig indvinding i visse situationer ikke skal tillades, jf.
udtrykket ”pa den anden side”. Felles for disse modhensyn er, at de alle be-
ror pa, at hensynet til almenvellet i visse situationer kan tilsige, at der szttes
grenser for udstrekningen af rastofudnyttelsen og oftest varetagelsen af de
erhvervsekonomiske interesser.

Selve udformningen af § 3 samt den kontekst, hvori den er indsat i rastof-
loven, ger reglen meget interessant. Lovens tette sammenknytning med en
forfolgelse af lovens formal via formuleringen i rl. § 1, nr. 1 ger nemlig, at
reglens grundide baseres pa, at der ved lovens konkrete administration skal
treeffes afgorelser, der i praksis er udtryk for en baredygtig udvikling udnyt-
telse af rastoffer pa rastofomradet, herunder en iagttagelse af rastothushold-
ningsprincippet, jf. i afsnit 7.2.1.1.

Dette nedvendigger, at der i almenvellets interesse tages en rekke hensyn
til beskyttelse af milje, vandforsyning mv., idet bl.a. begrebet “’baredygtig
udvikling”, der er hegtet pd malsatningen om ristofudnyttelse i § 1, nr. 1,
tilsiger, at hensynet til udnyttelse af rastoffer ma ske under en samtidig iagt-
tagelse af en rakke gvrige hensyn, hvis en forfalgelse af hovedformalet skal
vere forsvarlig set ud fra en samlet samfundsmassig vurdering pa kort og
langt sigt, jf. n®rmere herom under afsnit 7.2.1.1.
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7.2.2.1. § 3's udtemmende karakter og betydningen heraf i en forvaltnings-
retlig sammenhaeng

I henhold til bemarkningeme i forarbejderne er der i rl. § 3 tale om en ud-
temmende opregning af de hensyn og interesser, som myndighederne kan
inddrage i forbindelse med deres konkrete administration af rastoflovens til-
ladelsessystemer.***

Det er derfor relevant at drefte betydningen af dette udsagn i relation til
inddragelse af hensyn og interesser, som ikke udtrykkeligt fremgar afrl. § 3.

I relation til inddragelse af hensyn og interesser, der ikke har direkte og
utvetydig stette i rastofloven, fx hensyn til konkurrenceforhold, vardiforrin-
gelse af naboejendomme samt almene trafikhensyn, betyder forarbejdernes
bemarkninger, at inddragelse af disse hensyn og interesser ved den konkrete
afgarelse er afskéret, jf. uddybende om disse hensyn nedenfor. Inddragelse af
hensyn og interesser, som ikke er begrundet i en varetagelse af hensyn og
interesser opregnet i § 3, skal sdledes have s@rdeles klar stette i loven eller
bemarkningeme hertil, hvis ikke inddragelsen af sddanne hensyn skal be-
demmes som ulovlig. Som undtagelse hertil gelder dog, de hensyn opregnet i
kap. 5, som almindeligvis skal bedemmes som saglige. Dette gelder som an-
fort dette sted fx hensynet til berettigede forventninger samt hensynet til rets-
héndhavelsen. Der findes eksempler i1 Naturklagena®vnets praksis pa, at disse
hensyn er blevet inddraget uanset formuleringen af rl. § 3. For si vidt angar
hensynet til berettigede forventninger kan henvises til behandlingen af
spergsmalet i forbindelse med behandlingen af retsfolge, jf. kap. 9, afsnit
9.9.1 samt mere generelt i kap. 5, afsnit 5.4.1.2 samt 5.4.2.2.1. Hensynet til
retshindhzvelsen inddrages i Arslevholm-sagen, jf. kap. 9, afsnit 9.9.2, hvor
sagen kommenteres for sa vidt angér dette spargsmal.

Som nzvnt vurderes hensyn og interesser byggende pa en varetagelse af de
almindelige forvaltningsretlige grundprincipper og fortolkningstraditioner
vedrerende udpegningen af lovlige kriterier at kunne inddrages ved admini-
stration af rastofloven uanset bemarkningeme i forarbejdeme til kap. 3, jf.
kap. S, afsnit 5.4 og 5.5.

Saledes kan de administrative myndigheder ved deres konkrete administra-
tion af rdstofloven ud over de i § 3 opregnede hensyn og interesser legge
vagt pa lovens formal, lighedsgrunds®tninger, specialitetsprincipperne samt
proportionalitetsprincippet. Dette folger af, at forvaltningsrettens almindelige
del opstiller nogle almene principper, som gzlder universelt inden for al of-
fentlig administration. Dette synspunkt har ogsa statte i administrativ praksis
samt domstolspraksis inden for ristoflovens omrade.

383 J£. FT 1990-91, tilleg A (2. samling), spalte 1451.
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Som eksempler pé betydningen af lovens formél som kriterium ved lovens
administration kan nzvnes @ster Lagum-sagen og Asted-dommen, jf. afsnit
7.2.1.1 og 7.2.1.1.2.2 ovenfor, hvor henholdsvis hensynet til en langsigtet
forsyningsplanlzgning og en efterlevelse af lovens formdl inddrages med
hjemmelirl. § 1.

Som eksempel p4, at lighedsgrunds®tningen har relevans ved afgerelser
truffet i henhold til rastofloven, skal n&zvnes to afgarelser. I den ferste afge-
relse afviser Naturklagenzvnet, at en lighedsindsigelse er berettiget (men
prever indsigelsens materielle rigtighed!), hvorimod Naturklagenzvnet i den
anden sag ex officio inddrager lighedsbetragtninger ved sagens afgerelse.

St. Endelt-sagc:n384

Klageren, der var utilfreds med, at Nordjyllands Amt havde givet tilladelse til indvinding
under grundvandsspejlet, gjorde under sagen galdende, at Nordjyllands Amt ved at give
tilladelsen havde udevet usaglig forskelsbehandling, da amtet tidligere pd et nrliggende
areal havde meddelt afslag pé rastofgravning under grundvandsspejlet med henvisning til
risikoen for forurening. Amtet anforte som begrundelse herfor, at der i det omrade, hvor der
var givet afslag, var tale om et "omrdde med serlige drikkevandsinteresser”, hvorimod der i
modsztning hertil i den aktuelle sag var tale om et omride, som alene var udpeget som “om-
ride med drikkevandsinteresser”. Naturklagenaevnet udtalte i sagen, “at den sag, som klage-
ren har henvist til, ikke kan sammenlignes med n®rverende sag, allerede fordi der i denne
sag var tale om et omrdde, der i henhold til regionplanen var udlagt til “omrdde med szrlige
drikkevandsinteresser”.

Bregninge-sagen]ss

I denne sag, der specielt drejede sig om inddragelsen af trafikale hensyn, jf. nedenfor, blev
det af klageme gjort gzldende, at tilladelsen til rdstofindvinding skulle afvente regionplantil-
leggets endelige godkendelse. Klagerne var betznkelige ved, om vilkdret i tilladelsen om
midlertidig godkendelse af udkarselsforholdene fra grusgraven ville kunne @ndres, nér plan-
tillegget blev endeligt godkendt. Hertil anforte Naturklagenavnet, at det forhold, at Amtet
havde givet tilladelse til andre rastofindvindingsfirmaer til at etablere udkersler til de offent-
lige veje i omrddet medferte, at der ikke var grundlag for at meddele afslag pa den forelig-
gende ansggning om tilladelse til ristofindvinding, for det foreliggende regionplantilleg
med forslag til et nyt intemnt vejsystem inden for Bjergsted regionale graveomride eventuelt
blev vedtaget.

Der er bred enighed i teorien om, at de forvaltningsretlige specialitetsprincip-
per pa miljorettens omrade pa grund af kravet om helhedstenkning indeholdt
i beredygtighedsprincippet stir svagere end pa andre forvaltningsomrader, jf.
om disse principper i kap. 5, afsnit 5.4.1.3. Dette skyldes, at kravet om hel-
hedstznkning skaber et behov for en koordinering og samordning pa tvers af

384 Jf. Naturklagenzvnets afgarelse af 29. aug. 2001, j.nr. 97-41/800-0034.
383 Jf. Naturklagenzvnets afgorelse af 22. dec. 1998, j.nr. 97-41/300-0004.
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de forskellige love og derved medferer, at principperne ikke kan tillegges
samme gennemslagskraft som pa mange andre forvaltningsretlige omréder.**

Den reducerede betydning af specialitetsprincipperne er serlig tydelig pa
rastoflovens omrade.

Den brede angivelse i § 3 af lovlige kriterier ved den konkrete afvejning
betyder, at fx de miljemassige hensyn kan inddrages bredt ved en stillingta-
gen til en ansegning om tilladelse til rastofindvinding. De hensyn, der nzvnes
i § 3, er sdledes for manges vedkommende si bredt angivet, at en fastleggel-
se af lovlige kriterier ved en anvendelse af specialitetsprincipperne sjeldent
bliver relevant. Dertil kommer, at bestemmelsens udtemmende karakter i sig
selv betyder en svakkelse af nedvendigheden af en anvendelse af specielt det
materielle specialitetsprincip som redskab til en afgr@nsning af lovlige krite-
rier, da en simpel mods®tningsslutning fra bestemmelsen i reglen er tilstrek-
kelig for en n@rmere bedemmelse af et kriteriums lovlighed.

Et eksempel fra retspraksis pa en reduceret betydning af specialitetsprin-
cipperne ved rastoflovens administration er Asted-dommen, U 1995. 952 @

187
Asted-dommen

Nordjyllands Amt fik i en sag mod Miljeklagenzvnet medhold i, at der i en tilladelse efter
ristoflovens § 7 til indvinding af sand og grus med hjemmel i § 10 kunne inds®ttes vilkér
om regulering af landbrugsdriften efter indvindingens opher for at afvarge forureningsrisi-
ko. Af premisseme fremgdr, at landsretten er af den opfattelse, "at amtsrddet ved meddelel-
se af indvindingstilladelse efter § 7 kan fastsztte ethvert vilkir, som kreves til varetagelse af
de i § 3 nzvnte hensyn”. En beskyttelse af vandforsyningsinteresserne ved vilkirsfastszttel-
se med henblik pd at mindske de miljemassige skadevirkninger fandtes ogs af landsretten i
trdd med rastoflovens formal. Det blev under sagen gjort galdende, at hjemlen til at regulere
landbrugets anvendelse af gadsknings- og bekampelsesmidler pa arealet skulle fastsattes i
medfer af miljgbeskyttelseslovens § 24. Hertil stod der i preemisseme, at det “vedrerende
mbl. § 24 bemarkes, at den omstendighed, at bestemmelsen indeholder hjemmel til at ned-
legge forbud mod anvendelse af gednings- og bekempelsesmidler ikke findes at vare til
hinder for, at en indvindingstilladelse i medfer af ristofloven betinges af tilsvarende vilkar
vedrerende anvendelse af indvindingsarealet efter dets aflevering, sifremt sddanne vilkar
antages at begrense forureningsrisikoen ved fortsat landbrugsmassig drift, som felge af det
ved ristofindvindingen skete indgreb i jordbundsforholdene”. Denne sztning blev fulgt op
af en mere generel udtalelse i premissemne, der meget tydeligt underbygger specialitetsprin-
cippemnes ringe rolle, idet landsretten afslutningsvist udtaler, at "Landsretten lzegger herved
vagt pd, at der i rdstofloven med henblik p& at samordne myndighedernes behandling af
sporgsmil om indvinding af rastoffer er optaget hjemmel til i henseende til ristofudnyttelse

386 ). fx Ellen Margrethe Basse og Helle Tegner Anker, "Miljeprincipper og traditionelle

retlige principper”, Miljeretten I, 2001, side 130 fT. Se ligeledes Karsten Revsbech, Lz-
rebog i miljeret, 2002, side 6 f. og Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjem-
mel, Organisation, 1997, side 143.

387 Tillige omtalt i afsnit 7.2.1.1, 7.2.2.3 samt i kap. 9, afsnit 9.3 og 9.4.
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at treffe afgerelse om en rekke miljemassige forhold, som er undergivet generel regulering
i anden lovgivning, herunder miljsbeskyttelsesloven, og at bestemmelsen i miljebeskyttel-
seslovens § 63 om fuld erstaming i forbindelsc med péleg eller forbud efter lovens § 24
efter sit indhold ikke gzlder, ivor andet folger af andre lovbestemmelser”.

Afgorelsens resultat er utvivisomt rigtigt. Den fastleggelse af retsfaktum,
som § 3 er udtryk for gennem udpegningen af en bred rekke af lovlige krite-
rier ved rastoflovens administration, har ikke kun betydning for, hvilke krite-
rier der lovligt kan inddrages ved vurdering af ansegningen, men har tillige
betydning for, hvilke kriterier der lovligt kan inddrages ved vurderingen af,
hvilken retsfolge, som afgerelsen i sidste ende skal munde ud i, jf. § 3 ordlyd
”ved lovens anvendelse”. Som anfert ovenfor i afsnit 7.2.1.1 henvises der
som hjemmel for afgerelsen til lovens formél sammenholdt med § 3. Afge-
relsen er derfor med til at synliggere effekten af baredygtighedsprincippets
krav om helhedstznkning (§ 1, nr. 1) og den indflydelse, det som folge heraf
udaver p4, hvilke hensyn der kan inddrages under sagens behandling.’® Re-
spekten for den snzvre kompetencefordeling mellem myndigheder er som
folge heraf blevet vasentligt nedbrudt pa miljeomradet.

Dommen forte til, at man fra lovgivers side for at tydeliggere retstilstanden
valgte at indsztte en ny bestemmelse i ristofloven i 1996, som § 10, stk. 2.38°
Sdledes fremgar det i dag udtrykkeligt af § 10, stk. 2, at amtsridet ud over de
i § 10, stk. 1 fremh®vede vilkar, kan fastsztte "yderligere vilkér for at vare-
tage de hensyn, der er n2vnt i § 3”, jf. n@rmere om vilkér i kap. 9, afsnit 9.4.

Det organisatoriske specialitetsprincip er dog ikke uden betydning p4 ra-
stoflovens omrédde. Som et eksempel p4, at princippet har veret tillagt betyd-
ning i praksis, kan n@vnes Uge-sagen. Sagen er illustrerende vedrerende be-
tydningen af det organisatoriske specialitetsprincip grundet kompetenceforde-
lingen mellem myndigheder pé horisontalt niveau inden for forskellige sags-
omrader (myndighed i henhold til rastofloven over for myndighed i henhold
til vejloven).

Derudover er afgerelsen ogsé illustrerende vedrerende kompetenceforde-
lingen mellem myndigheder p& vertikalt niveau indenfor selve ristofloven
(Naturklagenavnets kompetence som ankeinstans over for tilsynsmyndighe-
dens kompetence som hindhavelsesmyndighed).

388 Muligheden herfor er ofte tillige sikret gennem formuleringen af de andre miljslove, der
ligeledes efierstrber en helhedstankegang, jf. til eksempel formuleringen af mbl. § 24
fremhavet i afgarelsen ... hvor andet falger af andre lovbesternmelser.”

Jf. Zndring af ristofloven, lov nr. 484 af 12. juni 1996, Milje- og Energiministeri-
et/Skov- og Naturstyrelsen, 1996, side 31.
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Uge—sagen:‘90

Klageme klagede i den pagzldende afgarelse, hvor der blev givet forlengelse af en tilladel-
se, dels over, at det ved tilladelsen blev accepteret, at indvinderen gennemgravede en vej og
i den forbindelse foretog en midlertidig omlegning af vejen, dels over, at indvinderen ikke
overholder stgjvilkirene givet i vilkarene til tilladelsen.

Naturklagen®vnet udtalte vedrerende den forste indsigelse fra klagerne, at "gennemgrav-
ning af offentlig vej er et spargsmil, der ligger uden for Naturklagen®vnets kompetence at
behandle, hvorfor der ma henvises til Vejdirektoratet om dette spargsmal”.*”!

Naturklagen®vnet anforte i sin afgorelse for det andet, at "det ligger uden for Naturkla-
genzvnets kompetence at tage stilling til spargsmailet om overholdelse af stejgrensevardi-
eme. Dette sporgsmal horer under amtsrddet som tilsynsmyndighed”.

Afgerelsen illustrerer — ud over at vare et eksempel pa en afskzring af et
hensyn pé baggrund af en anvendelse af det organisatoriske specialitetsprin-
cip — ogsa, at Naturklagenzvnet kun kan tage stilling til selve indholdet af
afgerelsen, hvorimod tilsynet med overholdelsen af tilladelsen — herunder
vilkdr — henherer under amtsradet, jf. rl. § 31, stk. 1. Det er siledes vesentligt
i klagesituationen at skelne mellem tilladelses- og handhavelsessituationen i
relation til udformningen af indsigelser fra klager, idet sidstnzvnte krever
klage til tilsynsmyndigheden. Overholdelse af en tidligere given tilladelse er
med andre ord ikke et kriterium i afvejningen vedrerende en ansegning om en
ny tilladelse. Som undtagelse gzlder rastofindvindingsvirksomheder, der er
omfattet af mbl. kap. 5 med krav om miljegodkendelse, jf. om hvomnar dette
er tilfeldet i kap. 6, afsnit 6.1.1.3.%%

Der henvises i gvrigt om betydningen af skillelinjen mellem fasts®ttelse af
nye vilkar og handh@velse af allerede givne vilkér til Vestre Oustrup-sagen
omtalt i kap. 9, afsnit 9.8.

390, Naturklagen®vnets afgorelse af 4. marts 1999, j.nr. 97-41/500-0005. Sagen behandles

tillige i kap. 9, afsnit 9.8.
Det var under sagen oplyst, at klagemne havde klaget til Vejdirektoratet, som ved brev af
28. januar 1999 havde oplyst, at der i medfer af vejloven er klageadgang til Vejdirektora-
tet for sd vidt angdr gennemgravning af offentlig vej, med at Vejdirektoratet i den kon-
krete sag ikke fandt, at klageme havde en retlig interesse i sagen, hvorfor klagen blev af-
vist.

392 Anderledes forholder det sig i miljebeskyttelsesloven, hvor ejere af listevirksomheder
ved visse grove overtradelser af miljgbeskyttelseslovens regler, jf. mbl. § 40 a, kan neg-
tes godkendelse til at drive listevirksomhed. Ved miljebeskyttelseslovens § 34, stk. 3 og
§ 41d er sddanne overtredelser siledes gjort til lovlige kriterier ved bedemmelsen af en
ansegning om miljegodkendelse af en listevirksomhed. Der er ved bestemmelserne ved
ejerskab af de i § 40 a nzvnte personer bade hjemlet en forudgiende nagtelse af god-
kendelse eller indszttelse af serlige vilkar i tilknytning til godkendelsen, ligesom der er
en udvidet adgang til at &ndre eller eventuelt tilbagekalde en allerede given tilladelse.
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Derudover medforer den samordningspligt,*®> amterne har i henhold til §
8, at en inddragelse af hensynet til overholdelse af den evrige lovgivning i
forbindelse med en vurdering af ansegningen bliver pikrevet, herunder at
myndigheden af egen drift tager stilling til, om tilladelser forbundet med ra-
stofindvindingen mere bredt er pakravet. Der er dog ikke tale om, at amterne
overtager beslutningskompetencen i henhold til anden lovgivning, hvorfor det
organisatoriske specialitetsprincip ikke direkte pavirkes af § 8.

Afslutningsvist skal bemarkes, at ovenstdende ikke ma efterlade det ind-
tryk, at specialitetsprincipperne per definition er uinteressante ved administra-
tion af rdstofloven, jf. afsnittet umiddelbart ovenfor. Udgangspunktet mé sa-
ledes vere, at principperne ligesom inden for andre forvaltningsretlige omra-
der skal iagttages ved den konkrete sagsbehandling, men de miljoretlige reg-
ler skaber blot ofte hjemmel for et helhedssyn, der bevirker, at principperne
sjeldent bliver relevante at inddrage. Skulle forvaltningsmyndigheden ga ud
over den hjemmel, der er i en konkret miljelov til at inddrage hensyn, som det
i svrigt er tillagt andre myndigheder at varetage, vil specialitetsprincipperne
kunne anvendes til anfaegtelse af denne administration pé linje med andre
forvaltningsretlige retsomrader. P& rastoflovens omradde kommer man blot
indledningsvist lengere med en afklaring af lovlige kriterier ved en anvendel-
se af selve loven pa grund af § 3’s udtemmende karakter, end det er tilfzldet
med mange af de andre miljglove, der ogsé grundet en indsttelse af bare-
dygtighedsprincippet i formalsbestemmelserne er underlagt en helhedstanke-

gang.

7.2.2.2. Lovlige kriterier og betydning af § 3's opbygning

Der skal i det falgende ses nermere pa, hvorvidt § 3’s opbygning har betyd-
ning for afgrensningen af lovlige kriterier i henhold til denne bestemmelse.
Interessant er i denne sammenhang § 3’s formulering, hvoraf det fremgar, at
der ved lovens anvendelse pa den ene side skal legges vagt pa ... henholds-
vis pd den anden side skal legges vagt pa ... Man taler i den forbindelse i
bemzrkningerne i forarbejderne om, at der skal foretages en afvejning af
"modstiende hensyn”. Ligesom det fremgér af bemarkningeme i forarbej-
derne til § 3, at denne udtemmende angiver, hvilke hensyn der skal vurderes
og afvejes imod hinanden ved afgerelsen af, om en tilladelse til rastofindvin-

ding skal gives eller ej, og pa hvilke vilkar indvindingen i givet fald skal fo-

rega.’™

393 [ . L.
Jf. anvendelsen af dette udtryk i vejledning om administration af rastofloven, vejledning

104 nr. 182 /1999, side 34. Naermere herom i kap. 6, afsnit 6.3.
J£. FT 1990-91, tilleg A, spalte 1451.
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Den forste kategori af hensyn er altsd de hensyn, der taler for at give en til-
ladelse, og den anden kategori af hensyn er dem, der faler imod at give en
tilladelse. Sédan ma det kunne lzgges til grund, at formuleringen af § 3
umiddelbart skal forstas.

Man kan herefter rejse det spergsmal, om dette betyder, at hensyn, der er
opregnet som hensyn, der taler imod at give en rastofindvindingstilladelse,
kun kan anvendes som et lovligt kriterium ved den konkrete administration,
hvis hensynet inddrages, som det er forudsat, nemlig pé den side af linjen for
eller imod, som det oprindeligt har vaeret forudsat.

Hvis man skal illustrere problemstillingen med et eksempel, drejer den sig
altsd narmere om, om fx hensynet til naturbeskyttelse kan inddrages som et
argument, der taler for at give en tilladelse, selvom det oprindeligt er forud-
sat, at det taler imod. Det har nemlig vist sig i praksis, at dette kan forekom-
me, fx hvis en tilladelse medferer, at der skabes en s@, som netop i dette om-
rade vil fremtreede i harmoni med omgivelserne og styrke fx en sjzlden fug-
le- eller frearts overlevelse i et omrade.

Bemarkningeme i forarbejderne tager ikke stilling til denne problematik.
Der gives alene eksempler pd “normal-situationen”, hvor hensynet placerer
sig i overensstemmelse med bestemmelsens opbygning.

Der er talrige eksempler i administrativ praksis pa, at hensyn, der i § 3 er
forudsat at tale for eller imod rastofindvinding, har byttet "side”.

Som eksempler kan nevnes @rum-sagen, jf. referat under kap. 8, afsnit 8.4

395
Orum-sagen

I den pdgzldende sag blev det af Naturklagenavnet tillagt vaegt, at de landskabelige interes-
ser talte for at give en indvindingstilladelse i et omride i regionplanen udlagt til andre formal
end ristofindvinding. I sagen er der tale om, at en eksisterende ristofgrav afrundes pd en
landskabelig hensigtsmassig mdde ved afgravning af en mindre bakkeformation ...”, jf.
Naturklagenzvnets bemarkninger udferligt refereret under kap. 8, afsnit 8.4.

I sagen er inddragelsen af hensynet til de landskabelige interesser en af ho-
vedgrundene til, at der gives tilladelse til rastofindvinding, selv om der er tale
om et omrade, der ikke i regionplanen er udlagt til rastofindvindingsomréde.
Kravet om helhedstznkning, jf. baredygtighedsprincippet i § 1, nr. 1 og for-
muleringen i denne bestemmelse med krav om en samlet interesseafvejning
og efter en samlet vurdering vurderes at tale for lovligheden af at inddrage
hensyn som talende for ristofindvinding trods det forhold, at ordlyden af § 3
umiddelbart synes at stride herimod. Derudover taler den inddragelse af regi-
onplanens retningslinjer, som sker ved rastoflovens administration, jf. neden-

9t Naturklagenavnets afgarelse af 7. jan. 2000, j.nr. 97-41/600-001 1.
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for samt kap. 8, afsnit 8.3, for, at det ikke skal tillegges betydning, at hensy-
nene er opregnet som modstiende. I planloven er de interesser, der her afve-
jes med efterfalgende betydning for rastoflovens administration, ikke opreg-
net som modstiende, men alene som interesser, der skal afvejes i forhold til
hinanden. Den overforing af planlovens afvejning i henhold til pl. § 6, stk. 3,
if. § 9, der i praksis sker, taler for ikke at legge vagt pa rl. § 3’s formelle op-
bygning med modstdende hensyn. Derudover kan fremhzves, at rdstoflovens
formal, herunder efterlevelsen af beredygtighedsprincippet, tillige taler for, at
det skal vare tilladt at inddrage fx naturbeskyttelseshensyn som et argument
for rastofindvinding, hvor dette er relevant. Endelig kan anferes, at en ord-
lydsfortolkning af rl. § 3 i en vis grad taler imod at legge vagt pa bestem-
melsen generelle udtryk, idet ordene “kvalitet” og “omfang” ikke, som tilfzl-
det er med de ovrige interesser, er "ladet”. Dette ses afspejlet i praksis, hvor
der ofte ved afvejningen bliver lagt vagt pé en réistofforekomsts manglende
omfang eller kvalitet som et modstidende hensyn til en rastofindvindingstilla-
delse.

Konkluderende skal anfares, at det generelt ikke findes at skulle tillegges
betydning for bedemmelsen af hensynets lovlighed i forhold til rl. § 3, om det
i bestemmelsen er forudsat i almindelighed at tale for eller imod, at tilladelse
til rastofindvinding gives.**

Der skal dog i relation til den fremdragne Grum-sag knyttes nogle yderli-
gere kommentarer. Denne sag er nemlig — ud over som et eksempel pd en
situation, hvor hensynet har “skiftet side” — interessant, fordi dette sideskift
betyder, at hensynets varetagelse ikke l&ngere kan rummes inden for ordly-
den af § 3.

Det fremgér af § 3, at hensynet til naturbeskyttelse, herunder bevarelse af
landskabelige veerdier, kan inddrages i vurderingen. Efter sin ordlyd sigter
hensynet til en bevarelse af nogle allerede eksisterende vardier. I den konkre-
te situation gives der tilladelse bl.a. ud fra hensynet til skabelsen af nogle
endnu ikke eksisterende landskabelige verdier. Hensynets varetagelse kan
sdledes — ud over at vare i modstrid med opbygningen af § 3, jf. ovenfor —
ikke rummes indenfor en ordlydsfortolkning af § 3.

Henset til formuleringen i § 1, nr. 1 ... efter en samlet vurdering af de
hensyn, der er neevnt i § 3, ...” (min udhzvning) sammenholdt med bemerk-
ningerne i forarbejderne til § 3, hvori det angives, at opregningen af hensyn er
udtemmende, findes det tvivisomt, om det er lovligt at inddrage et hensyn

3% Se endvidere Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, side 48, der mé bedemmes
som verende enig heri. Der anferes folgende: “De hensyn, der skal varetages ved rastof-
indvinding, vil snart tale for, snart tale imod, at tilladelse meddeles, og de forskellige
hensyn vil gore sig gzldende med vekslende styrke fra sag til sag.”
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som det foreliggende. Dette stettes af, at medtagelsen af dette hensyn i § 3
forst og fremmest vurderes at bygge pa et enske om bevarelsen af landskabe-
lige vardier, som noget allerede eksisterende. I den forbindelse findes det
anstrengt at tale om, at der kan meddeles tilladelse til bevarelse af land-
skabsmassige vardier, ndr konsekvensen af rastofindvinding er alt andet end
bevarelse af landskabet, som det ser ud, inden opgravningen pabegyndtes.*”’

P4 den anden side er det helt klart, at en hensynstagen til en skabelse af
landskabelige vardier i mange tilfelde vil forekomme mest i trdd med en ef-
terlevelse af lovens formal, hvor en baredygtig tankegang vil finde det ner-
liggende at meddele tilladelse, nar bade store landskabelige gevinster og hen-
synet til en hensigtsmassig udnyttelse af ristoffer tilsiger det. Der findes sa-
ledes andre eksempler pa tilfelde, hvor der er meddelt tilladelse af Naturkla-
genzvnet med henblik pd en varetagelse af hensynet til skabelse af landska-
belige vardier.’® Ligeledes fordrer udformningen af en hensigtsmassig ef-
terbehandlingsplan altid, at hensynet til omradets landskabelige fremtoning
inddrages, hvorfor en manglende mulighed for at udforme planen siledes, at
der tages hensyn til en skabelse af mulige landskabelige vardier i tilknytning
hertil, findes helt katastrofal. P4 baggrund af ovenstiende findes udtrykket
“bevarelse af landskabelige verdier” at skulle fortolkes sledes, at der ved
vurderingen af hensynets lovlighed ikke skal legges vegt pé udtrykket "be-
varelse af”’, men alene p4, at det er lovligt at inddrage hensynet til ”’landska-
belige vaerdier” ved afvejningen i henhold til ri. § 3.

7.2.2.3. En nermere fortolkning af ri. § 3

I det folgende vil de kriterier som dels fremgér af § 3 og dels vedrerer ind-

vindingstilladelser pé land blive kommenteret og analyseret.
Réstofmyndigheden skal ved administration af rastofloven *... legge vagt

pa rastofressourcernes kvalitet og omfang ...”, jf. 1l. § 3, 1. pkt. Derved til-

kendegives, at hensynet til ristofressourcemnes kvalitet og omfang er et lovligt

kriterium at inddrage ved den konkrete afgerelse.

391 Serligt taget i betragtning, at der kun sjzldent meddeles dispensation til modtagelse af
fyldjord i henhold til jfl. § 52.

398 ge tillige Naturklagen®vnets afgorelse af 15. april 2002, j.nr. 97-41/350-0012, hvor der
gives tilladelse uden for et graveomrdde for at opnd en mere landskabsharmonisk efter-
behandling. I Mogenstrup-sagen, jf. Naturklagenevnets afgerelse af 22.okt. 2002, j.nr.
97-41/300-0007, gives der i et omrdde udpeget til landskabsomrdde i regionplanen tilla-
delse til rdstofgravning for at opnd en bedre landskabelig lesning end ved afslutning af
gravningen ved den i dag tilladte gravegrnse. Der vil derved vare bedre mulighed for
at skabe et omrade, hvor det kan sleres, at der har varet ristofindvinding i omridet.”
(min udhzvning)
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Som noget nyt blev det i 1991-loven indfajet, at der ved afvejningen skulle
tages hensyn til ledigheden af den pdgzldende ressource ved indszttelse af
ordet “kvalitet” i § 3, 1. pkt.’*® I bemzrkningeme i forarbejderne nzvnes
ikke noget nzrmere om, hvorfor denne tilfajelse er foretaget. Det er ikke no-
gen betingelse, at rdstofforekomsten bade skal vare af haj kvalitet og stort
omfang. Rastofressourcens kvalitet kan alene tale for tilladelse til erhvervs-
messig indvinding i en situation, hvor kvaliteten er meget hgj, selvom om-
fanget af ressourcen samtidig er forholdsvis lille. I det folgende skal n®vnes
nogle eksempler fra Naturklagenavnets praksis, hvor forekomstens kvalitet”
og/eller omfang” har spillet en rolle for afgerelsens udfald.

Hvidbjerg-sagen400

[ denne sag blev Ringkebing Amts tilladelse stadfastet af Naturklagenavnet for sa vidt an-
gik indvinding pé det areal, der 14 pd landsiden af strandbeskyttelseslinjen. Naturklagenav-
net lagde under sagen vagt p4, at redler af den omhandlede kvalitet er en speciel og relativt
sjzlden rastofforekomst.

Barlose-sagen, KFE 95.274

[ denne sag blev der ogsa lagt vagt pé, at der var tale om en ristofforekomst, der i omrddet
métte bedemmes at vare af en vardifuld kvalitet, hvorfor Naturklagenzvnet stadfestede
amtets tilladelse. Ansegeren gjorde under sagen tillige geldende, at der var tale om en ra-
stofforekomst, der ogsd var af et sjzldent omfang pd Fyn. Naturklagen®vnet legger ikke
selvstendig vagt pa dette, men da indvindingstilladelsen gives, kan dette i hvert fald ses
som udtryk for, at Naturklagenzvnet har bedemt forekomsten til at vare af et sddant om-
fang, at en indvinding kan vaere med til at afhjzlpe nogle af rastofforsyningsproblememe pa

Fyn.

I relation til bedemmelsen af rdstofforekomsternes kvalitet og omfang er
sidstnzvnte afgerelse et glimrende eksempel pd, hvor relativ bedemmelsen
heraf er. Vurderingen athenger af en samlet bedemmelse af behovet for ra-
stofforekomsten pé regionalt og nationalt plan. Sifremt efterspergslen pa fo-
rekomsterne er stor i et lokalomrade, kan dette vere nok til meddelelse af
tilladelse, selv om forekomsten pa nationalt niveau ikke er en mangeivare. En
stor forekomst af sand pa Fyn er sdledes ikke nadvendigvis en stor forekomst
i Midtjylland og s fremdeles.

Derudover kan der ogsd vare situationer, hvor et réastof af en sarlig sjl-
den kvalitet er anvendt til fx et historisk byggeri, og man derfor af beva-
ringsmassige hensyn giver tilladelse til indvinding af et ristof med denne
szrlige sammenstning eller egenskab. I overensstemmelse med denne tan-

3% 3¢ FT 1991-92, tilleg A (2. samling), spalte 1451.
490 5 Naturklagenzvnets afgerelse af 9. juni 1998, j.or. 97-41/650-0007.
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kegang gives der i dag fx i meget begr@nset omfang tilladelse til stenfiskeri
pa havet, trods det forhold, at tungtvejende naturbeskyttelseshensyn taler
imod tilladelse pa grund af de store stens betydning som levested for dyr og
planter. Tilladelse til stenfiskeri gives typisk til renovering og vedligeholdelse
af gamle havneanlzg.**!

I forbindelse med rdstoflovens anvendelse skal der tillige fra myndighe-
demnes side lzgges vagt pa ... en sikring af rdstofressourcernes udnyttel-
se...”, jf. § 3, L. pkt. Dette hensyn h&nger n®rt sammen med, at et af de vig-
tigste formal med rastofloven er udnyttelse af rstofressourcerne for at sikre
forsyningen med rastofter, jf. formuleringen i rl. § 1, nr. 1, hvorefter lovens
formal er at sikre at udnyttelsen af rastofforekomsterne pa land og hav sker.

Dette hensyn er altsd et lovligt kriterium at inddrage i forbindelse med en
vurdering af, om en rastofindvindingstilladelse skal gives, jf. n@rmere vedra-
rende fortolkningen af kriteriet grundet rastothusholdningsprincippets indfly-
delse pa udfyldningen ovenfor i afsnit 7.2.1.1.2.1 0og 7.2.1.1.2.2.

Endelig fremgar det af ordlyden i rl. § 3, 1. pkt., at der ved lovens anven-
delse skal ”... tages erhvervsmeessige hensyn”.

Eneste fortolkningsbidrag til forstaelse af, hvad der nzrmere ligger heri, er
tilkendegivelserne i forarbejderne vedrerende en mere speciel betydning af
formuleringen, nemlig at der som en del af de erhvervsmassige hensyn kan
tages beskzfligelsesmassige hensyn.*%

Ud fra en ordlydsfortolkning af ordet “erhvervsmassige” ma der kunne ta-
ges alle de hensyn, der har til formdl at styrke den del af erhvervslivet, der
beskaftiger sig med rastofindvinding. Myndighedeme skal saledes i forbin-
delse med, at der tages stilling til udstedelse af en konkret tilladelse, eventuelt
med tilherende vilkdr, naje overveje hensynet til varetagelse af specielt er-
hvervsekonomiske interesser. Myndighedemne skal derfor, inden de treffer
afgarelse i en konkret sag, vurdere, hvilken effekt et afslag pa tilladelse eller
et givet vilkar mad have pa den pagzldende erhvervsudgvers mulighed for
rentabel drift af sin erhvervsvirksomhed.

Som fremhavet ovenfor inddrages erhvervsmassige interesser i de “’rene”
miljslove alene via det forvaltningsretlige proportionalitetsprincip. Den szr-
lige fremhavelse af en hensynstagen til de erhvervsmassige interesser bety-
der, at beskyttelsen af de erhvervsmassige interesser, sammenholdt med hvad
der er rastoflovens formal, er bedre end den beskyttelse, som det forvaltnings-
retlige proportionalitetsprincip giver, idet disse interesser i henhold til § 3

1 Om stenrevenes betydning som omrider med meget stor biodiversitet se AEndring af

Ristofloven, lov nr. 484 af 12. juni 1996, Miljg- og Energiministeriet samt Skov- og Na-
turstyrelsen, 1996, side 24 f.

402 3¢ FT 1976-77, tilleg A (1. samling), spalte 1885.
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ikke kun skal inddrages i de tilfzlde, hvor der ikke er et acceptabelt forhold
mellem mal og midler.

Ud over en varetagelse af “erhvervsmassige hensyn” til den enkelte anse-
ger, kan disse hensyn ogsé tages mere bredt. En generel hensynstaget til “er-
hvervsmassige hensyn” i samfundet som sidan i mere bred forstand findes
dog ikke at kunne varetages pd baggrund af bestemmelsen. Hensynet skal
rumme et erhvervsmassigt hensyn til rdstofbranchen enten pa det individuel-
le eller kollektive plan.

Der skal i henhold til § 3, 2 pkt. ved lovens anvendelse tages hensyn til
miljobeskyttelse. Hensynet til miljebeskyttelse er saledes et hensyn, der lov-
ligt kan varetages ved en vurdering af en rastofmdvindingsansegning.

Ordet miljgbeskyttelse blev indsat i 1977-loven.*®® Det skal i henhold til
bemarkningerne i forarbejdeme forstis i overensstemmelse med miljebeskyt-
telsesloven og dens “forebyggelse af forurening af luft, vand og jord samt
stajulemper, sivel generelt som i forbindelse med en konkret ansggnings be-
handling” **

Rystelser er ikke udtrykkeligt nevnt i bemarkningeme i forarbejderne,
som en form for forurening af omgivelsemne, der kan inddrages under hensy-
net til miljebeskyttelse. Dette til trods for, at miljgbeskyttelsesloven af 1973
udtrykkeligt i § 2, stk. 1 n@vner, at rystelser er omfattet af loven. I “Réstoflo-
ven med kommentarer™*®® diskuteres dette ikke nzrmere af forfatterne, men
det fremgar, at forfatterne mener, at vibrationsulemper er omfattet af ordet
miljebeskyttelse i rl. § 3. Dette kan tiltredes, idet denne afgrensning er i
overensstemmelse med den saglige afgresning af miljebeskyttelse i henhold
til miljgbeskyttelsesloven. Det samme ggor sig geldende vedrerende hensynet
til at undgé lugtgener. Dette er dog ogsa lagt til grund i administrativ praksis i
fx Borup-sagen.

Borup—sagen406

Sagen drejede sig om en klage over en rastofindvindingstilladelse, der var givet pd nogle
ejendomme, som tidligere havde tilhert Andelskartoffelmelsfabrikken Midtjylland. Ejen-
dommene var blevet eksproprieret af Vejdirektoratet med henblik pa ristofindvinding til

1931 1972-loven var formuleringen “risikoen for skader eller ulemper i sundhedsmaessig

henseende™. Denne formulering er langt mere snaver, idet der ved ordet "sundhedsmes-
sig” alene kan indfortolkes et hensyn til menneskers sundhed, hvorimod beskyttelsen
mod forureningsmassig skade pa flora og fauna samt miljeet i bred forstand ikke kan
indfortolkes, medmindre disse skader har ret umiddelbare sundhedsmaessige konsekven-
ser for mennesker.
Jf. FT 1976-77, tilleeg A (1. samling), spalte 1885.
405y, Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 49 f.

% sf. Naturklagenavnets afgarelse af 12. oktober 1999, j.nr. 97-41/650-0012.
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brug for byggeriet af Brande Omfartsvej. Ristofferne skulle anvendes til indbygning i vej-
dzmninger og som bundsikringsgrus. Klageren mente blandt andet, at de to planlagte saer
ville medfere risiko for lugtgener fra to planlagte seer forirsaget af den tidligere udspred-
ning af kartoffelvand i omrddet. PA Vejdirektoratets foranledning foretog Milje- og Lev-
nedsmiddelkontrollen Vestjylland I/S en vurdering af en grundvandsprove. Efter tre ugers
forlab havde preven kun en svag lidt "stevet” jernagtig lugt. Levnedmiddelkontrollen kon-
kluderede pa den baggrund, at der ikke ville opstd ubehagelig lugt i naturen. Ringkjebing
Amt foretog ligeledes en kemisk analyse af en vandpreve udtaget fra et stort vandhul pd den
ene af ejendommene. P4 baggrund af analysen konkluderede man ligeledes, at der ikke kun-
ne formodes at opstd lugtgener. Naturklagenavnet anforte vedrerende indsigelsen om lugt-
gener: ” Det er ved afgorelsen lagt til grund, at der — pd baggrund af de foretagne underse-
gelser af grundvandet i omridet — ikke skennes at vere nogen umiddelbar risiko for, at ra-
stofindvindingen og de planlagte gravesger vil give anledning til lugtgener pd klagerens
ejendom.”

Sagen underbygger, at lugtgener er et lovligt hensyn at inddrage ved lovens
administration. Sagen viser ogs4, at en begrundet indsigelse om lugtgener har
en vis tyngde, hvorfor den i det konkrete tilfzlde affedte nogle nzrmere un-
dersogelser.

Miljebeskyttelseshensynet er pa grund af dets brede saglige afgrensning
stort set altid relevant at inddrage ved behandlingen af en ansggning om ra-
stofindvinding. Dets vasentligste betydning er oftest knyttet til vilkarsfast-
settelsen knyttet til tilladelserne. Men hensynet kan dog ogsé fere til egentli-
ge afslag pa rastofindvindingstilladelse.

Som eksempler pa praksis, hvor der har veret udtalelser af mere generel
karakter i relation til hensynet til miljgbeskyttelse skal Asted-dommen U
1995.952 @ fremdrages.*”’

Asted-dommen

Landsretten udtalte i sine preemisser under denne sag for det forste, at det efter ordlyden af
rastoflovens § 10, stk. 2 (nu § 10, stk. 4), ma antages, at amtsradet ved meddelelse af ind-
vindingstilladelse efier § 7 kan fastsette ethvert vilkir, som kraves til varetagelse afde i § 3
nevnte hensyn. Der findes siledes af landsretten ikke i det af sagsegte anferte holdepunkt
for at antage, at amtsradet ikke i medfor af rastoflovens § 10, stk. 2 (nu § 10, stk. 4) kan fast-
sxtte vilkdr, som afverger den eflerfolgende forureningsrisiko, siledes at ristofindvinding i
overensstemmelse med lovens formal muliggeres uden skade for vandforsyningsinteresser-
ne. [ tilslutning hertil udtaler landsretten lidt l&ngere nede i premissene mere generelt, “at
der i ristofloven med henblik pa at samordne myndighedemes behandling af spergsmél om
indvinding af ristoffer er optaget hjemmel til i henseende til ristofudnyttelse at treffe afge-
relse om en rekke miljemassige forhold, som er undergivet generel regulering i anden lov-
givning, herunder miljabeskyttelsesloven, og at bestemmelsen i miljobeskyttelsesloven § 63

407 Sagen er nzrmere omtalt i afsnit 7.2.1.1 og 7.2.2.1 samt kap. 9, afsnit 9.3 og 9.4.
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om fuld erstatning i forbindelse med pdleg eller forbud efter lovens § 24 efter sit indhold
ikke gzlder, hvor andet folger af andre lovbestemmelser” (min udh®vning).

Afgorelsen er siledes et eksempel p, at landsretten tilslutter sig den opfattel-
se, at der med hjemmel i formuleringen af § 3 og lovens formal generelt kan
inddrages en reekke miljemassige hensyn, herunder hensyn omfattet af mil-
jobeskyttelsesloven ved den konkrete afgarelse.*®

Interessen i at beskytte grundvandet er selvstzndig opregnet ved ordet
"vandforsyningsinteresser”, jf. nermere nedenfor. Den gvrige vandbeskyttel-
se i form af beskyttelse af overfladevand varetages gennem ordet “miljabe-
skyttelse”.

Forurening af overfladevand pé grund af rdstofindvinding kan opst, hvor
der i oparbejdningen indgér vade processer, idet denne kan fere til, at fx
vandleb forurenes. Forurening af havvandet kan forekomme ved rastofind-
vinding eller gravearbejder pa havbunden, sifremt det pigzldende hav-
bundsomréde i forvejen er pavirket af forurening eller selve havbundsmateri-
alet fx indeholder organisk materiale.

Barlase-sagen (KFE 95.274)*°

Sagen er et eksempel pd, at hensynet til overfladevandet er blevet inddraget i praksis. Natur-
klagenzvnet inddrog i sine preemisser hensynet til forurening af et narliggende vandleb og
en s i sin afgerelse. | den konkrete sag forte hensynet dog ikke til et afslag pa indvindings-
tilladelse.

Luftforurening kan som stevforurening opsté i forbindelse med indvinding,
bearbejdning, transport og oplagring af rastoffer. Derudover kan luften for-
urenes af de maskiner, der arbejder i rastofomnradet, fx af disses brendstof-
forbrug.

Stejforurening kommer fra anvendelsen af maskiner og anleg. Ved fast-
settelse af grenserne for den stgj, der er acceptabel, lzgges der vagt pa, at
lokaliseringen af indvindingsvirksomheder i modsatning til mange andre
virksomheder afgores af de pé forhand givne geologiske forhold. Dette bety-
der, at hensynet til rastoffernes udnyttelse kan gere det nedvendigt at fravige
stajgranser, fx ud over det fx i stojvejledningerne fastsatte. *'°

08 Det skal erindres, at den nugaldende rl. § 10, stk. 2 endnu ikke var indsat i loven, jf. kap.

9 afsnit 9.3 og 9.4. Det blev den ved lov nr. 484 af 12. juni 1996. Bestemmelsen havde
tidligere veret indsat i 1977-lovens § 10, stk. 2, men var altsd i forste omgang udgdet ved
lovrevisionen i 1991.
% Omtalt i samme afsnit ovenfor.
AM0yp Aksig m.fl., Ristofloven med kommentarer, 1992, side 49 f.
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Der er talrige eksempler fra administrativ praksis p4, at hensynet til stgjge-
ner er blevet inddraget. Hensynet varetages primaert gennem vilkarsfastsat-
telse og forer sjzldent selvstendigt til afslag pd indvindingstilladelse. Et ek-
sempel p4, at stajgener er tillagt betydelig vagt, er dog Engesvang-sagen.
Engesvang-sagen4 1"
Under sagen blev det bl.a. af Viborg Stiftsevrighed med udtalelser fra Ikast Provsti og en
kirkegardskonsulent gjort gldende, at grusgravningen ikke burde tillades pd grund af de
betydelige stojgener ved kirken uden hensyn til begravelser, gravfreden og bessgende pa
kirkegarden. Dette hensyn lzgger NKN vaegt pA ved sin afgorelse, idet det anfores, at der
gives afslag pé tilladelsen bl.a. pa grund af, at det ansegte graveomride ligger tt pd Enges-
vang Kirke og den dertil herende kirkegard.

Endelig skal jordforurening s& vidt muligt undgas i forbindelse med rastof-
indvinding. Selve rastofindvindingen kan for det forste selvstendigt give an-
ledning til forurening af jorden. Jordforurening som led i rdstofindvinding
kan forekomme ved modtagelse af fyldjord pa grund af den efterbehandling
af rastofgrave, der skal foretages efter endt rastofindvinding, jf. rl. § 10. Der
vil ogsa ved anvendelse af diverse smeremidler samt olier kunne ske jordfor-
urening. Denne form for jordforurening aktualiserer en fortolkning af ordet
“miljgbeskyttelse” i rl. 3, idet reglerne om forebyggelse af jordforurening i
geldende lovgivning findes bade i miljebeskyttelsesloven og jordforure-
ningsloven.

Ved en fortolkning af ordet miljgbeskyttelse skal dette szttes i forhold til
den miljgbeskyttelseslovgivning, vi har i dag, idet ”miljgbeskyttelse” ma for-
stds som relaterende sig til den miljebeskyttelse, der er i den til enhver tid
gzldende lovgivning om beskyttelse af det ydre milje mod forurening. Dette
er ogsd i overensstemmelse med landsrettens formulering i U 1995.952 O,
Asted-dommen, jf. ”... er optaget hjemmel til i henseende til rastofudnyttelse
at treffe afgerelse om en raekke miljomessige forhold, som er undergivet ge-
nerel regulering i anden lovgivning, herunder miljobeskyttelsesloven ...”
(min udhavning). Dommen er for si vidt angar dette punkt kommenteret
ovenfor.

Siden 1977 er der kommet megen ny lovregulering med miljebeskyttelse
som hovedformal. Vigtigst i relation til jordforurening er jordforureningslo-
ven, der blev vedtaget i 1999.

Jordforureningslovens beskyttelsesobjekter er jord og grundvand herunder
vandforsyning. Det ma veare uden betydning for den saglige afgrasning af
ordet miljebeskyttelse, at den primere beskyttelse af disse objekter nu er flyt-

11 jf Naturklagenzvnets afgerelse af 26. juni 1998, j.nr. 97-41/650-0008, MAD 1998.798.
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tet til jordforureningsloven, idet denne lov er en del af den gzldende miljabe-
skyttelseslovgivning i dag og dermed kan inddrages under "miljebeskyttel-
seshensynet” i rl. § 3. Det forhold, at man fra lovgivers side har valgt at be-
skytte visse objekter i en selvstzndig lov, har siledes ikke betydning for den
saglige afgresning af ordet “miljgbeskyttelse” i forhold til de recipienter, der
er nevnt i bemarkningeme i forarbejderne til 1977-loven, herunder jord og
vandforsyning.*'? Til illustration af den forholdsvis tztte sammenhzng mel-
lem miljebeskyttelsesloven og jordforureningsioven kan nzvnes, at de tidli-
gere bestemmelser vedrarende fx opfyldning af ristofgrave med jord, nu er
flyttet over i jfl. § 52. Et andet eksempel er, at man direkte i bemarkningerne
i forarbejderne til &ndringen af rastofloven i 1996 i relation til @ndringen af
lovens § 10 om vilkarsfastszttelse har henvist til Jordforureningsudvalgets
arbejde i relation til problemstillingen omkring deponering af jord i rastof-
grave, og at det blev fremhavet, at jordforureningslovens udformning vedro-
rende dette punkt ville kunne fa betydning for eventuelle nye lovforslag til
&ndring af rastofloven i harmoni hermed.*"

Siledes skal der, nir der treffes afgerelse efter rastofloven fra de admini-
strative myndigheders side, fortsat tages hensyn til at undga jordforurening
ved fastsettelsen af vilkdr mv.

Man skal vere opmarksom pa, at vilkar til beskyttelse af grundvandet
mod nedsivning af pesticider og gedningsstoffer fx gennem inds®tning af
vilkér i ristofindvindingstilladelsen om forbud mod anvendelse af pesticider
og gedning pi arealet ikke er et vilkar, der isoleret betragtet kan anses for et
vilkdr indsat til beskyttelse mod jordforurening i jordforureningslovens for-
stand.*'* Dette skyldes, at denne type jordforurening ikke er omfattet af jord-
forureningsloven, jf. jfl. § 2, stk. 2.*'’ Sadanne vilkar indszttes dermed med
baggrund i ordet “vandforsyningsinteresser”, men vurderes tillige at kunne
indsettes i henhold til udtrykket “miljebeskyttelse” med hjemmel i den bre-

12 Der kan saledes ske en positiv eller negativ 2ndring af den saglige afgraesning af beskyt-

telsesobjekter, der kan inddrages i henhold til ordet “miljgbeskyttelse”, idet den saglige

afgreensning ma anses at folge den afgrensning af beskyttelsesobjekter, der er foretaget

ved den til enhver tid geldende miljobeskyttelseslovgivning.

Jf. ZEndring af rastofloven, lov nr. 484 af 12. juni 1996, Milje og — Energiministeriet,

Skov- og Naturstyrelsen, 1996, bemarkningeme, side 22 f.

1% Vilkaret med forbud mod brug af pesticider og godning blev forste gang provet ved U
1995.952 @, Asted-dommen, der dog ligger for jordforureningslovens vedtagelse. Det er
siden blevet almindeligt at knytte sddanne vilkar til tilladelsen, nir der gives tilladelse til
rastofindvinding i omrdder, der er udlagt til serlige drikkevandsomréder, jf. kap. 9, afsnit
9.4.

413 Jordforureningslovens § 2, stk. 2 har falgende ordlyd: "Loven omfatter ikke jord pavirket
af jordbrugsmessig spredning af slam, gadning og pesticider mv.”

413
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dere saglige afgrensning af miljebeskyttelseslovens beskyttelsesobjekter, jf.
udtrykkene jord, vand” i mbl. § 2.

Som det fremgar af bestemmelsen i § 3, 2. pkt. skal ogsa hensynet til vand-
Jorsyningsinteresser varetages i henhold til § 3.

Réstofindvinding kan bade direkte og indirekte skabe risiko for forurening
af grundvandet, idet rastofindvinding kan medfere @ndringer i bade det hy-
drogeologiske, det kemiske og det mikrobiologiske milje omkring indvin-
dingsstedet. Derudover kan som en yderligere risiko n®vnes, at vandet i drik-
kevandsboringer kan forsvinde. Fjemelse af ler kan ogsa gere omridet mere
sdrbart over for nedsivning af kvelstoffer og nitrater fra efterfolgende jord-
brugsmassig drift. Aksig m.fl. anferer, at vandforsyningsinteresser efter disse
forfatteres mening kan vere af sa afgerende betydning, at rastofindvinding i
visse omrader ikke kan tillades.*'®

Der fastsattes ofte vilkdr til sikring af vandforsyningsinteresserne. Séaledes
er sikkerhedszoner omkring vandforsyningsboringer szdvanlige vilkar i de
tilfeelde, hvor rastofindvinding tillades i nzrheden af disse. Der stilles ogsa
typisk vilkar i tilknytning til en rastofindvindingstilladelse om placeringen af
overjordiske brendstoftanke eller -tromler og brzndstofpéafyldningspladser
samt vilkdr om omradets efterbehandling og efterfelgende anvendelse med
henblik p4 at sikre, at der dannes et naturligt rodzone- og vekstlag.*'’

Som eksempler pa afgerelser, hvor hensynet til vandindvindingsinteresser-
ne har veret fremme, kan nzvnes Barlgse-sagen (KFE 95.274), KFE 94.212
(NKO, nr. 34 1994), Jebjerg-sagen*'® samt KFE 98.208.

Sarlig interessant vedrorende beskyttelsen af vandindvindingsinteresser er
samspillet mellem en varetagelse af dette hensyn og udpegelsen i henhold til
regionplanen i omridder med serlige drikkevandsinteresser, omridder med
drikkevandsinteresser og omrader uden drikkevandsinteresser.

Det fremgér her af praksis, at rastofindvinding ikke per definition er ude-
lukket i serlige drikkevandsomrader, idet aktiviteten ikke som udgangspunkt
betragtes som serligt forurenende, jf. afsnit 7.5.2.2.*"°

Der skal dog i de sa@rlige drikkevandsomrader tages serlige hensyn til en
varetagelse af vandindvindingsinteresseme, hvorfor der er fast praksis for
nzgtelse af modtagelse af fyldjord til efterbehandling i disse omréder, lige-

4|6Jf. Aksig m.fl., Ristofloven med kommentarer, 1992, side 50. Dette relaterer sig til af-

vejningen af hensyn og vagtningen af vandforsyningsinteresseme. Jf. nermere om dette

ikap. I1.

Jf. Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 50.

418 1 Naturklagenzvnets afgorelse af 16. dec. 1998, j.nr. 97-41/700-0002.

419 )£ NKO, nr. 189, august 1999 samt Naturklagenzvnets afgerelse af 16. dec. 1998, j.nr.
97-41/700-0002, jf. nermere herom i kap. 11.
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som der fastsettes serlige retningslinjer for behandlingen af forurenende
stoffer pd indvindingsomréder og stilles vilkir om anvendelse til ekstensivt
landbrug efter endt rastofindvinding **°

ﬁrbaak-sagendzI

Fyns amt havde meddelt Grus Grav Fyn afslag efter mbl. § 20 a (nu jfl. § 52) pé ansegning
om dispensation til deponering af jord i ristofgrave. Samtidig hermed ®ndrede amtet efter
rastoflovens § 7 vilkdrene for den pigzldende ristofindvindingstilladelse siledes, at der ikke
fremover kunne ske en lsbende efterfyldning af arealer under grundvandsspejlet mm. Gra-
ven 14 i et omride med serlige drikkevandsinteresser og tt pa et privat vandindvindingsan-
leg. Fyns amt anferte under sagen, “at det gennem en drraekke havde veret praksis at fri-
holde arealer ner drikkevandsanleeg for rastofindvinding. Saledes fastscettes en gravefri
afstand pd 75 m for enkeltindvindingsanieg og 150 m for almene anlaeg (vandveerker). Af-
standene er fastsat i overensstemmelse med anbefalinger fra Miljostyrelsen og efier afgorel-
ser i konkrete sager fra Miljeankenaevnet.” Ved Naturklagenzvnets stadfaestelses af vil-
kirsendringemne blev det fremhavet, at man lagde vaegt pa, at sikkerhedsafstandene for
rastofindvinding i nzrheden af vandindvindingsanl®g var overholdt.

Hensynet til beskyttelse af arkaeologiske interesser kan varetages ved ristof-
lovens administration.

De arkzologiske interesser blev i 1991-loven sarligt fremhzvet ved ser-
skilt inds=ttelse i loven, selv om de videnskabelige interesser kan siges at
rumme disse indenfor deres ordlyd.

De arkzologiske interesser omfatter savel synlige som ikke synlige jordfa-
ste fortidsminder i form af bopladser, gravpladser, gravhaje eller ruiner.*?
Fortidsminderne og deres nzrmere omgivelser er i gvrigt omfattet af hen-
holdsvis naturbeskyttelsesloven og museumsloven. De ark®ologiske interes-
ser pa havbunden i form af oversvemmede bopladsomrader mm. er tilsvaren-
de beskyttet. Beskyttelsen omfatter tillige de kulturhistoriske interesser knyt-
tet til oversvemmede bygvarker og gamle skibsvrag, der er zldre end 100
40423

Oster L¢21gum-sagen424

I det ansegte indvindingsomride befinder sig 4 gravhgje, hvoraf en er fredet og to er over-
plajet. Derudover greenser omridet mod ost op til Hervejen, mens der 600 m syd for omra-
det er et forsvarsvark fra jernalderen ved navn “Margrethediget”, som var under restaure-

420

al Jf. n@rmere herom i kap. 8, afsnit 8.3.4.1 samt kap. 9, afsnit 9.4.

Jf. Naturklagenavnets afgerelse af 8. juni 1999, j.nr. 97-41/420-0001, MAD 1998.1498

221 NKO 2002, nr. 249 redegeres nermere for praksis vedrerende dispensation til fiemelse
af gravhgje.

423 Jf. Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 50.

245 Naturklagen®vnets afgorelse af 28. august 1995, j.nr. 97-41/500-0001.
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ring. Umiddelbart bag ved "Margrethediget” ligger batteri 10 af ”Sikringsstilling Nord”, der
er et forsvarsveerk fra 1. verdenskrig. Naturklagenavnet anforte i sine premisser, at afslag
blev givet, “da det ansogte areal er prezget af landskabelige og kulturhistoriske interesser”
(min fremhaevning).

Hensynet til naturbeskyttelse er et selvstendigt kriterium ved den konkrete
afgarelse.*”> Hensynet til naturbeskyttelse omfatter naturfredningsinteresser i
bred forstand, herunder interessen i beskyttelsen af flora og fauna, landskabe-
lige, videnskabelige og rekreative interesser. De videnskabelige og landska-
belige interesser er selvstendigt fremhavet i § 3.

I nogle tilfelde er fredningsinteresserne allerede tillagt szrlig prioritet
gennem naturbeskyttelseslovens beskyttelseslinjer omkring kyster, sger, éer,
fortidsminder mv., ved beskyttelse af szrlige naturtyper og gennem reglerne
om fredning. I sddanne tilfzlde kreves sarlig tilladelse i henhold til naturbe-
skyttelsesloven, fer rastofmyndigheden kan behandle en ansegning om tilla-
delse til ristofindvinding,‘?

- 427
Hvidbjerg-sagen
I denne sag meddelte Ringkebing amt dispensation fra naturbeskyttelseslovens § 65, stk. 3,
Jf. § 15 samtidig med den meddelte tilladelse til rastofindvinding i henhold til ristofloven.

I relation til hensynet til naturbeskyttelse bliver ofte hensynet til fredningsin-
teresserne i form af landskabelige og videnskabelige interesser inddraget. Sa-
danne interesser er fx af geologisk og geografisk art eller begrundet i en be-
skyttelse af flora og fauna.*?*

Vedrgrende overdrev kom Naturklagen®vnet i 2001 med en meget princi-
piel afgarelse.*”” Amterne og Skov- og Naturstyrelsen havde indtil denne af-
gerelse antaget, at beskyttelse i henhold til nbl. § 3 omfattede savel historiske
overdrev som overdrev, der pd baggrund af en analyse af flora, bundforhold
mv. méatte karakteriseres som biologiske overdrev. Heri var Naturklagen®v-
net ikke enig og fastslog pé baggrund af en naturlig sproglig fortolkning af

425 Naturbeskyttelsen er ikke selvstendigt navnt i 1972-loven — fremh&velsen af “bevarel-
sen af landskabelige vardier” er det udtryk, der kommer tzttest pa. Ordet naturbeskyttel-
se indsettes sammen med miljebeskyttelse farst i 1977-loven.

426 5t administrationscirkulerets § 2, cirkulere nr. 159 af 15/10 1999.

427 1 Naturklagenavnets afgarelse af 9. juni 1998, j.nr. 97-41/650-0007, MAD 1998.765.

128y Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 51.

%29 £ NKO 2001, nr. 238.
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ordet overdrev sammenholdt med bemarkningerne i forarbejderne, at be-
stemmelsen som udgangspunkt alene omfatter historiske overdrev.*?

Konsekvenserne af denne afgerelse er der nu rddet bod pé via en selvsten-
dig inds=ttelse af en beskyttelse af biologiske overdrev i henhold til nbl. § 3,
stk. 2, nr. 4.9!

Geologiske interesser er selvstendigt nevnt i rl. § 3. Som et eksempel pd
en afgerelse, hvor disse interesser er blevet tillagt afggrende vagt kan nezves
Fabjerg-sagen.

Fabjerg—sagen"32

I denne sag omgjorde Naturklagenazvnet Ringkebing amts tilladelse til ristofindvinding, idet
Navnet vurderede, at der var “tale om et geologisk interesscomrdde af national betydning,
hvor gravningen vil medfere en vesentlig forringelse af landskabets geologiske historiske
dokumentationsvardi”.

Hensynet til landskabelige interesser har varet fremme i mange afgorelser,
som eksempler kan nzvnes Agemas Lzmole-sagen,*”’ Engesvang-sagen,
Hvidbjerg-sagen*’* og @ster Logum-sagen.*’® Se tillige vedrerende dette
hensyn ovenfor i afsnit 7.2.2.2.

430 Naturklagenzvnet anforte hertil i NKO 2001, nr. 238: "Det fremgar indirekte af lovbe-

markningeme (afsnit 5, Plejeforanstaltninger), at et areal kan vokse sig indien afdei §
3 nzvnte naturtyper. Endvidere fremgér (af afsnit 3.7.3) at visse arealer f.eks. kystskren-
ter, der muligvis ikke er overdreyv i historisk forstand, omfattes af beskyttelsen. Det er s-
ledes ikke ganske udelukket, at et tidligere kultiveret markareal kan vokse sig ind i be-
skyttelsen. Dette m3 imidlertid ud fra almindelige retssikkerhedssynspunkter absolut va-
re en undtagelse. Der ma derfor vaere et meget sikkert grundlag for at kunne anse et are-
al, der ikke er overdrev i historisk forstand, for alligevel at vare beskyttet som over-
drev.”

Jf. Lov nr. 454 af 9. juni 2004 om ®ndring af lov om naturbeskyttelse, lov om planleg-
ning, lov om vandleb og museumsloven, § 1, nr. 2.

Jf. Naturklagen®vnets afgorelse af 4. juni 1998, j.nr. 97-41/650-0005.

3 Jf. Naturklagenevnets afgerelse af 13. okt. 1998, j.nr. 97-42/420-0001, MAD 1998.
1498.

Jf. Naturklagenzvnets afggrelse af 9. juni 1998, j.nr.97-41/650-0007, MAD 1998.765.
33 Jf. Naturklagenzvnets afgarelse af 28. august 1995, j.nr. 97-41/500-0001.

431

432
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Engesvang—sagen436

Hensynet til naturbeskyttelse, herunder landskabsmassige interesser kom meget tydeligt
frem i denne sag, hvor NKN anforte, “der var tale om et omride med store landskabelige
vardier, herunder rekreativ vardi for beboeme i Engesvang, hvor omridet grenser op til et
starre areal, hvor der ud over naturgenopretning i form af Belling Se forventes gennemfert
en landskabsfredning”. P4 den baggrund omgjorde NKN amtets tilladelse til et afslag,

Hensynet til kystsikkerhed kan varetages ved vurderingen af en ansggning om
rastofindvinding. Kystsikkerhedshensynet ger sig ferst og fremmest glden-
de ved selve strandbredden. Men det kan ogsé inddrages ved gravning i nar-
heden af kysten. Dette gzlder szrligt, hvor kysten er under nedbrydning, og
kystlinjer sdledes rykker lengere og lengere ind i landet.*” Dette er ogsa
baggrunden for, at Kystinspektoratet som nzvnt ovenfor altid skal inddrages i
sagsbehandlingen vedrarende indvinding pd strandbredder og andre kyst-
strekninger, hvor der ikke findes sammenhzngende landvegetation.**®

I Agerns Lzmole-sagen®® var hensynet til kystsikkerheden netop et hen-
syn, der blev inddraget i forbindelse med ansegningens behandling,

Hensynet til infrastrukturanieg er i henhold til § 3 et kriterium ved den
konkrete afgarelse.

Dette hensyn blev indfejet ved 1991-loven. I henhold til bemerkningemne
til § 3 i forarbejderne tznkes navnlig pa el-, naturgas- og teleledninger.**° For
ledninger, kabler mv., der er nedlagt pa havbunden, gelder der serlige be-
skyttelsesregler. I henhold til § 4 i bekendtgerelse nr. 939 af 27. nov. 1992
om beskyttelse af sekabler og undersaiske rerledninger er der en generel sik-
kerhedsgrense pad 200 m til hver side af kabler og rerledninger, inden for
hvilken havbunden er beskyttet. Dette galder uanset sterrelse og funktion af
de pdgzldende tekniske anleg. De tekniske anleg fremgér af sgkort.

Baggrunden for denne bestemmelse vurderes at vare, at det er forbundet
med meget store omkostninger pd havomradet at flytte tekniske anleg, lige-
som brud pa sadanne er szrdeles vanskelige at udbedre.

Hensynet til en hensigtsmessig byudvikling er et kriterium, der kan ind-
drages, sifremt dette er aktuelt, jf. § 3. Der tenkes her sarligt pa, at der ved
de tidsmassige rammer for indvindingen, gravedybden mv. skal tages hensyn
til, at bebyggelse af arealerne i bynare omrader kan ske, uden at omkostnin-

436 5t Naturklagenzvnets afgerelse af 26. juni 1998, j.nr.97-41/650-0008, MAD 1998.798

O yf Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 52.

38 5 administrationscirkulzrets § 3, cirkl. nr. 159 af 15/10 1999.

%39 ¢ Naturklagenzvnets afgarelse af 13. okt. 1998, j.nr. 97-42/420-0001, MAD 1998.1498

4056 FT 1990-91, tillzeg A, 2. samling. spalte 1451. Der kan lzses mere om ristofindvin-
ding og el-, naturgas- og teleledninger i Skov- og Naturstyrelsens vejledning nr. 82/1999,
afsnit IX, F.

199



Kapitel 7

gemne ved grundering, kloakering og regulering af tilkerselsforhold mv. for-
dyres urimeligt. Som et eksempel pa tilfelde, hvor dette hensyn har vaeret
inddraget, kan henvises til Brande-sagen.**' Se i ovrigt nermere om dette
hensyn i relation til diskussionen om hensynet til kommuneplanens indhoid i
afsnit 7.3.4.

Hensynet til jord- og skovbrugsmessige interesser er principielt sikrede
gennem henholdsvis landbrugsloven** og skovloven, men interesserne er
tillige kriterier, der kan inddrages ved den konkrete afgerelse. 1 henhoid til
denne lovgivning kreves srlig tilladelse til rastofindvinding pa arealer med
landbrugspligt, jf. Ibl. § 7 og fredskovpligt, jf. sl. § 11.**

Det er de dyrkningsmassige interesser, der varetages via inddragelsen af
landbrugsloven. Disse interesser sages dog primart varetaget gennem en ind-
szttelse af vilkar om, at arealerne dyrkes, indtil indvindingen skal ske, og at
arealerne efter indvindingens opher tilbagefores til jordbrugsmassige formaél,
jf. nermere vedrerende retsfolge og vilkar i kap. 9.

Der skal gives dispensation fra skl. § 11 om fredskovpligt, sifremt der skal
foretages indvinding pi arealet. Som et eksempel pa en afgerelse vedrerende
den tidligere skovlov angiende et fredskovpligtigt areal, hvor hensynet til
fredskovspligten blev afvejet over for hensynet til rastofindvinding, skal
nzvnes en afgerelse fra Fyns amt om ophvelse af fredskovpligten*.

Fyns Statsskovdistrikt havde i henhold til skl. § 12, jf. §§ 10, 13 og 14 meddelt midlertidig
tilladelse til indvinding af sand, sten og grus pa et ca. 7,8 ha stort areal, der i 1962 var blevet
palagt fredskovpligt og tilplantet med skov. Store dele af skoven var stormfzldede i 1999,
mens andre dele ville vaere hugstmodne, ndr indvindingen planlagdes at skulle pibegyndes.
Fyns Amt har herefter meddelt tilladelse til ristofindvinding. Amtets tilladelse til rstofind-
vinding blev ikke paklaget.** Det var alene Fyns Statsskovdistrikts ophavelse af fredskov-
pligten, der blev péklaget af Frilufisrddet og Danmarks Naturfredningsforening. Omrédet
var i regionplanen udlagt til naturomradde. Forekomstens storrelse vurderedes at vaere ca.

a1y Naturklagen®vnets afgerelse af 24.sep. 1998, j.nr. 97-41/650-0006. Afgerelsen er

nzrmere behandlet under afsnit 7.3.4.

Jf. lov nr. 435 af 9. juni 2004 om landbrugsejendomme.

Jf. lov nr. 453 af 9. juni 2004 om skove.

444 Sagen er refereret i NKO 2001, nr. 234. Der er alene tale om en klage over ophzvelsen
af fredskovpligten p arealet.

5 Dette er heller ikke nadvendigt, sdfremt afgorelsen om ophavelse af fredskovspligten
bliver &ndret til et afslag, idet en manglende ophvelse af fredskovspligten vil medfere,
at det bliver ulovligt at foretage ®ndringer i arealet, hvorefter den meddelte tilladelse ef-
ter rastofloven ikke kan udnyttes. En efterfalgende @ndring af en tilladelse, som danner
forudsetning for meddelelse af rastofindvindingstilladelse ma siledes betyde, at rastof-
indvindingstilladelsen bliver annulleret, jf. rl. § 8 og administrationscirkulerets § 2 mod-
s&tningsvist (cirkulzre nr. 15 af 15. okt. 1999).
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900.000 m*. Fyns Statsskovdistrikt havde i afgorelsen anfert, at man ikke vurderede, at si
store naturvardier ville gd tabt ved en tilladelse til den ansggte ristofindvinding. De fri-
luftsmaessige interesser vurderedes heller ikke at blive tilsidesat. Der var ikke tale om et
omride, der blev besogt af et stort publikum. Arealets beliggenhed i et kuperet omride med
bakken som et hgjdepunkt ville betyde, at indvindingen ville f3 en vis landskabelig betyd-
ning, da den ville indebzre en udjzvning af bakken. Bakken virkede imidlertid ikke s3 mar-
kant, da der var en javn stigning mod bakketoppen. Tilladelsen var af den grund blevet givet
med vilkdr bl.a. om gentilplantning inden 2012 med tilknyttet bankgaranti. Klagerne havde
anfert bl.a., at der ikke var en szrlig ristofmassig begrundelse for tilladelsen, samt at arealet
13 uden for et regionalt graveomride. Endvidere fandt man, at der var tale om et geologisk
og naturhistorisk markant hgjdedrag i et hajtliggende kuperet landskab, som burde bevares.
Naturklagenavnet anforte bl.a. felgende: “Efter lovens § 12 skal skovlovsmyndigheden, nar
s@rlige grunde taler derfor, tillade at § 10 fraviges. Den konkrete afgorelse skal trzffes pd
grundlag af navnlig de landskabelige, naturhistoriske samt kulturhistoriske hensyn og de
rekreative vaerdier i skoven. | vurderingen indgér ogsd hvilken betydning afgerelsen kan fa
for fremtidige lignende sager. Der er tale om et markant hejdedrag, der indgr i et storre
kuperet omrade, og der er knyttet vasentlige landskabelige interesser til omradet. Uanset der
er tale om en storre ristofforekomst, og uanset de skovbrugsmassige interesser kun vil blive
berert ved, at gentilplantningen udskydes i en kortere arrekke, findes der efter en sammen-
fattende vurdering ikke at burde meddeles tilladelse til det ansogte indgreb i fredsskoven i et
omride, som ikke i regionplanen er udlagt som graveomréade. Der er herved ogsi lagt vegt
P4, at der fortsat findes rdstoffer i det tilstadende regionale graveomrade, og at der derfor
ikke ses at vaere et akut forsyningsproblem i omrddet, samt at der ikke ses at vare tale om en
serlig ristofkvalitet.” Naturklagenzvnet ndrede derfor distriktets tilladelse til et afslag.

Sagen viser, at hensynet til bevarelse af fredskovpligten, herunder en iagtta-
gelse af de skovbrugsmassige interesser, altid forudgdende er blevet inddra-
get ved den forudgdende afgerelse i henhold til skovloven. Sagen er derud-
over et eksempel pa, at de lovlige kriterier i henhold til skovioven er delvist
sammenfaldende med de lovlige kriterier i henhold til rastofloven. Man skal
dog vare opmarksom pa, at skennet ikke er det samme, hverken hvad angar
kredsen af lovlige kriterier eller afvejningen heraf. Det er derfor pa den ene
side en foruds®tning for meddelelse af en rastofmdvindingstilladelse, at fred-
skovspligten ophaves, mens oph2velsen heraf pd den anden side ikke forud-
setter, at der meddeles en efterfolgende tilladelse efter rastofloven. Vilkar til
beskyttelse af de skovbrugsmassige interesser fastszttes ofte af skov-
lovsmyndigheden som betingelse for en ophavelse af fredskovspligten. Disse
vilkar kan g ud p4 at stille krav om tilplantning af et vederlagsareal pa nor-
malt to gange indvindingsarealets starrelse **° eller fx vilkar om gentilplant-

46 5¢ Aksig m.fl. Rastofloven med kommentarer, 1992, side 52.
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ning kombineret med krav om sikkerhedsstillelse i form af en garanti, som
det var tilfeldet i sagen ovenfor.*’

Hensynet til sandflugtsbekempelse er tillige et kriterium ved den konkrete
afgerelse. Hensynet varetages dog primart pa sterstedelen af den jyske vest-
kyst efter naturbeskyttelsesloven.**®

Endelig er Ulemper for lufifarten et kriterium, der blev hjemlet ved 1991-
loven. I henhold til bemarkningerne til 1991-loven skal indfgjelsen muligge-
re en hensynstagen til, at der ikke opstar flyvesikkerhedsmaessige problemer
pa grund af rdstofindvinding. Dette h@nger sammen med, at en graveso i
nzrheden af offentlige og/eller militere flyvestationer eger risikoen for, at
fugle flyver ind i indflyvningsomradet mellem gravesgen og flyvepladsen.**®
Dette vil skabe en gget risiko for, at fuglene steder sammen med flyenes mo-
torer. Som et eksempel pa en sag, hvor dette hensyn blev inddraget skal nav-
nes Mjols-sagen.

Mjels-sagen 450

Senderjyllands Amt havde meddelt afslag pa rastofindvinding pd en ansegt areal med den
begrundelse, at det ansegte arcal 13 uden for de i regionplanen planlagte grave- og udvik-
lingsomrader og klods op ad Redekro flyveplads. Omradet omkring den private flyveplads
enskedes sikret mod ristofindvinding, sdledes at der frit kunne overflyves ved sikkerheds-
landinger i forbindelse med afbrudte starter og ved andre nadprocedurer. Naturklagen®vnet
bemarkede folgende efter at have fastsldet af ulemper for luftfarten var et lovligt kriterium i
henhold til rl. § 3: "Det fremgar af lovbemarkningeme, at baggrunden for, at dette hensyn
skal inddrages, er, at der ved sadannelser i nzrheden af offentlige og/eller militere flyvesta-
tioner kan opstd flyvesikkerhedsmessige problemer pd grund af fugle i indflyvningsomra-
det. Hertil bernarkes, at lovbesternmelsens krav om at inddrage hensyn til ulemper for luft-
farten md antages at geelde uden hensyn til, om der er tale om en offentlig eller en privat
flyveplads. Skov- og Naturstyrelsen har til brug for sagen udtalt, at den ansegte gravedybde
pa op til 17 m under grundvand méa antages at medfere nye sedannelser i omridet. Et andet
flyvesikkerhedsmassigt aspekt er gravemateriellets hajdeforhold i forhold til indflyvnings-
sikkerheden. Under hensyn til, at det ansegte areal ligger uden for de omrdder, der ved am-
tets regionplan er udlagt som grave- og udviklingsomrader, og som umiddelbar nabo til Re-
dekro flyveplads, ses der, jf. ovenn®vnte flyvesikkerhedsmassige hensyn, ikke at vare
grundlag for at tillade den ansegte rdstofindvinding.”

Sagen slar fast, at hensynet kan varetages, uanset om der er tale om en privat
eller offentlig flyveplads. Inddragelsen af det pdgzldende hensyn er sdledes

“71 henhold til administrationscirkulzrets § 2, stk. 5 skal disse vilkir med angivelse af, at

de er fastsat med hjemmel i skovloven, medtages i tilladelsen efter ristofloven.
443 Jf. Aksig m.fl., Rastofloven med kommentarer, 1992, side 52.
9 It FT 199091, tilleg A (2. samling), spalte 1451.
*39 Jf Naturklagenzvnets afgarelse af 19. marts 1998, j.nr.97-41/500-0002.
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ikke kun relevant for rutetrafik og militeer flyvning, men gelder tillige for
privat flyvning, i det omfang det er relevant. Det blev ligeledes fastsldet i
Skov- og Naturstyrelsens udtalelse under sagen, at ikke blot flyvesikker-
hedsmassige problemer fordrsaget af fugle i indflyvningsomradet, men ogsé
fx gravemateriellets hajdeforhold i forhold til indflyvningssikkerhed, og den
indflydelse @ndringer i jordoverfladen kan have pa elektroniske radionaviga-
tions- og landingshjzlpemidler. Sidstnavnte punkt er dog kun gzldende ved
storre trafiklufthavne, hvor sadant udstyr er installeret. 1

7.3. Planloven og lovlige kriterier i rastofloven.

7.3.1. Regionplanens retningslinjer som hensyn ved ristoflovens admi-
nistration

Prioriteringen af sektorinteresserne reprasenteret i forskellige love foretages
forst og fremmest i forbindelse med myndighedernes planlagning af arealan-
vendelsen i henhold til pl., jf. n2rmere om de forskellige plantyper og gene-
relt om deres retsvirkninger i kap. 3, afsnit 3.3.3.

Det fremgér af pl. § 9, at amtsradet skal "virke for” en realisering af den
vedtagne regionplan i forbindelse med dets myndighedsudevelse i evrigt.
Retningslinjerne for arealanvendelsen fastsat i regionplanen spiller derfor en
afgarende rolle i forbindelse med amtsradets udstedelse af en konkret retsakt
med hjemmel i fx rastofloven. Virket for en realisering af regionplanens ret-
ningslinjer bliver herved et lovligt kriterium at varetage i forbindelse med den
konkrete afgorelse i henhold til rastoflovens regler.

Der er i teorien enighed om, at "virke for-reglens™ retsvirkninger er af en
"lasere” karakter end de almindelige retsreglers.

Retsvirkningeme af "virke for-reglen” karakteriseres af Karsten Revsbech
som verende af “dispensationslignende” karakter. Sdledes udtrykker Revs-
bech, at “det blede udtryk “virke for” menes at indebzre, at amtsrdd og
kommunalbestyrelse kan treffe konkrete afgorelser, som i et vist omfang fra-
viger regionplanen, hvis der kan anferes en vagtig begrundelse herfor. (Dette
kan minde om en dispensationsordning.)”.**?

Helle Tegner Anker synes enig i denne opfattelse, der dog af hende mindre
uddybende beskrives som, at der eksisterer en ret og pligt til at inddrage hen-
synet til regionplanretningslinjerne ved administration af anden lovgivning.
Sidstnzvnte pligts eksistens findes af Helle Tegner Anker at vare lagt til
grund i en reekke klagesagsafgorelser bade af Naturklagen®vnet og Miljokla-

451

Jf. Skov- og Naturstyrelsens udtalelse under sagen.
452

JE. Karsten Revsbech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 31. Se uddybende om emnet i Kar-
sten Revsbech, Planer og forvaltningsret, 1986, side 176 ff.
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genzvnet. ** Det er dog vigtigt at vere opmarksom pa, at de nevnte nevn
ikke efter bestemmelsens ordlyd er direkte bundet af pl. § 9, der alene omfat-
ter amtsradets og kommunalbestyrelsens virke m.fl. Det er dog klart, at Na-
turklagenavnet er bundet af retningslinjerne ud fra det almindelige udgangs-
punkt om den generelle binding af planer pa grund af hensynet til forudsee-
lighed og respekten for at retningslinjernes fastsattelse hviler pa et kvalifice-
ret og gennemtenkt grundlag samt administrativ konveniens, ligesom det ma
forudsattes, at ankeinstansen i forbindelse med, at den skal treeffe afgerelse,
ma tage stilling til dennes indhold ud fra det samme retlige grundlag, som det
der har normeret 1. instansens afgerelse. Ved genneml®sning af praksis er
det da ogsé tydeligt, at Naturklagenavnet pa linje med 1. instansen anser sig
for pligtig at inddrage regionplanretningslinjeme, jf. n@rmere herom i kap. 8,
afsnit 8.3.1.

Karsten Revsbech har i sin nyeste fremstilling af ”Lzrebog i miljeet” fun-
det anledning til i relation til retningslinjernes betydning ved administration
af anden lovning at fremkomme med folgende praciserende bemarkning:
”For si vidt angér andre beslutninger, herunder konkrete afgerelser efter lov-
givningen, f.eks. efter miljebeskyttelsesloven og rastofloven, har regionpla-
nen karakter af et administrationsgrundlag ...”***

Gér man tilbage til de tidlige forarbejder til kommuneplanlovens § 13, stk.
1, fremgér det heraf, at virke for” betyder “at tage hensyn til”.**® Retten til
inddragelse af hensynet til regionplanretningslinjerne er siledes meget cen-
tral. Karsten Revsbech er pa baggrund af udtrykket "udevelse af befgjelser i
medfer af lovgivningen” samt bestemmelsens tilblivelseshistorie i evrigt af
den opfattelse, at "virke for-reglen” har en funktion i forhold til magtfordrej-
ningsleren, herunder specialitetsprincipperne, idet reglen pd grund af dette
udtryk efter denne udsagn tillige “tager sigte pa at undgd, at en afgerelse truf-
fet i henhold til en anden lov, fx ristofloven, erklzres ugyldig ud fra magt-
fordrejningssynspunkter (tilsidesettelse af specialitetsprincipperne), fordi den

bygger pa hensynstagen til en plan udarbejdet efter planlegningsloven”.*>

33 Jf. Helle Tegner Anker, Planlovgivning”, Miljeretten II, 2001, side 146. Se tillige Anne

Birte Boeck, Lov om planl®gning med kommentarer, 2002, side 125 f. Sidstnzvnte ud-
leder pa baggrund af ministerens svar pi spergsmal 19 i bilaget til betzenkningen over
forslaget til lands- og regionplanloven, at "virke for-reglen” palegger de kommunale rid
en mere ubestemt pligt til i hele deres virksomhed at tilstrebe, at regionplanen virkelig-
gores.

Jf. Karsten Revsbech, Larebog i miljeret, 2002, side 31.

%55 J£. FT 1972-73, tillzg B, spalte 2394.

436 Jf. Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 32.
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Det kan efter en gennemgang af praksis fra Naturklagen®zvnet vedrerende
rastofloven bekreftes, at virke for-reglen” samt det generelle udgangspunkt
om den generelle binding af planer medferer, at de administrative myndighe-
der ved rastoflovens administration er forpligtet til at inddrage hensynet til
regionplanretningslinjerne som et lovligt hensyn med almen betydning for
afvejningen. Som eksempel skal fremdrages Naturklagenzvnets bemarknin-
ger i Ellidshgj-sagen.

Ellidshej-sagen**’

Naturklagenavnet anfoerte blandt andet folgende: ”Ved vurderingen af en ristofindvindings-
ansegning bor der legges betydelig vaegt pa regionplaniegningen og de derigennem udlagte
omrdder, hvor ristofgravning har hgj prioritet.” (Min udh@vning)

Denne pligt kan ud over administrativ praksis stettes pa et i relation til planer
generelt synspunkt om, at behovet for forudseelighed, respekt for den grund-
leggende afvejning i planloven og administrativ konveniens**® tilsiger, at der
med baggrund i "virke for-reglen” skal virkes for en inddragelse af region-
planretningslinjerne.

Konkluderende kan anferes, at regionplanretningslinjerne p& ovennavnte
grundlag kan karakteriseres som bindende regler med mulighed for dispensa-
tionslignende fravigelser. Med udtrykket "bindende” sigtes sarligt til det for-
hold, at de administrative myndigheder har pligt til at inddrage og anvende
reglen ved udevelse af befajelser i henhold til anden lovgivning, medmindre
serlige grunde taler for en fravigelse af reglens indhold. Der er saledes til
“virke for-reglen” knyttet en ret og pligt til at inddrage hensynet til region-
planretningslinjerne ved den konkrete administration af rastofloven.

Hjemlen for inddragelse af regionplanens retningslinjer med baggrund i
?virke for-reglen” stottes op af rl. § 1, nr. 2, hvoraf det fremgar, at lovens
formal bl.a. er at sikre, "at indvinding og efterbehandling tilrettele®gges sale-
des, at det efterbehandlede areal kan indgd som led i anden arealanvendel-
se”.

Formuleringen har til formél at sikre, at det indgreb, som indvindingen be-
tyder i naturen, ogsa pa langt sigt bliver s3 skansomt som muligt, gennem en
helhedsorienteret forudgaende stillingtagen til sammenhangen mellem sar-
ligt efterbehandlingen af rastofindvindingsomradet og dets fremtidige areal-
anvendelse fastlagt via regionplanl®gningen.

57y Naturklagenzvnets afgerelse af 28. dec. 1999, j.nr. 97-41/800-0020.

438 1. Bent Christensen, Forvaltningsret, Opgaver, Hjemmel, Organisation, 1997, side 174.
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7.3.2. Kravet om helhedstznkning i planloven og betydningen heraf for
afgreensningen af lovlige kriterier og afvejninger hjemlet i planloven
“Regionplanens primere formal er for det forste at konkretisere og formidle
de landsplanmassige synspunkter til den kommunale planlegning. For det
andet skal planen koordinere og indordne de kommunale onsker under amts-
ridets mélsetning for udvikling og arealanvendelse. Endelig skal planen for
det tredje sammenfatte og koordinere planlegningen for de forskellige sek-
torinteresser.”*>* Endelig kan det tilfajes, at der i visse tilfzlde tillige via re-
gionplanlegningens procedure og form skal gennemfores en forudgiende
vurdering af storre anlegs og projekters miljemassige virkning (VVM).*®
VVM-proceduren har til hovedopgave at sikre, at beslutningen om tilladelse
treffes pa et optimalt faktuelt niveau i relation til indvindingens betydning for
miljget.*®' De faktiske oplysninger, der er fremkommet om indvindingspro-
jektet i forbindelse med gennemferelsen af VVM-vurderingen kan siledes
inddrages i amtsradets beslutningsgrundlag ved administration af rastofloven
for sa vidt de dekker over en varetagelse af lovlige kriterier i henhold til den-
ne lov.

I pl. § 6, stk. 3 fastslds det, at regionplanlegningen skal ske ud fra en
“samlet vurdering” af udviklingen i amtskommunen. Herved understreges det
fra lovgivers side, at regionplanens fornemste opgave via helhedstznkning er
at "binde trddene sammen” i amtet. Den helt fundamentale ide med planlzg-
ning er, at den ikke blot bestar af en samling enkeltheder, men at der tillige
via planen skabes en sammenh®ng mellem disse enkeltheder, saledes at disse
kan fungere som et velafbalanceret hele. Dette har som konsekvens, at plan-
legningsmyndighederne altid ud fra overordnede betragtninger skal sege at
s@tte planens enkelte elementer ind i en sterre udviklingsmassig sammen-
heng.*¢?

Et areal kan normalt kun anvendes til et formél ad gangen. Det er dog en
mélsztning, at arealerne udnyttes til flere formal, hvis dette er muligt tids-

459 + JE Karsten Revsbech, Larebog i miljeret, 2002, side 22.

0 5 Anne Birte Boeck, Lov om planl®gning med kommentarer, 2002, side 72 f. Der i
zvngt erenig i det andre tre hovedformal med regionplanlzgningen.

Betmgelseme for, hvorndr der skal foretages en VVM-procedure, er nzrmere fastsat i
samlebekendtgerelsen, bekendtgorelse nr. 428 af 2. juni 1999. Rastofindvinding fra dbne
brud samt tervegravning er omfattet af VVM-pligt, ndr anlegget pd grund af dets art,
dimensioner eller placering ma antages at kunne f3 vesentlig indvirkning pa miljget.
Ved vurderingen heraf skal der tages hensyn til kriterieme i bilag 3, jf. bekendtgerelsens
§ 3, stk. 2. Med henblik pé at afgore, om der er VVM-pligt, foretages siledes altid ved
modtagelse af en ansegning om rastofindvinding fra dbne brud samt tervegravning, hvad
der kaldes en VVM-screening, med baggrund i bilag 3.

Jf. Karsten Revsbech, Lerebog i miljeret, 2002, side 22 f.
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massigt —~ enten samtidigt eller efter hinanden. Herved sikres den mest opti-
male udnyttelse af de arealanvendelsesmassige ressourcer. Hvis denne mal-
setning skal realiseres, stiller det krav om helhedstznkning, jf. tillige pl. § 1.
Det centrale formé&! med kravet om helhedstznkning er at udnytte arealerne
bedst muligt bade pa kort og langt sigt."®® Dette er ensbetydende med, at der
ogsd, ud over en afdzkning og prioritering af arealanvendelsesinteresserne
knyttet til et bestemt omrade, skal tnkes i “hensigtsmassighedsbaner”, sile-
des, at et areal si vidt muligt udnyttes forudgdende til fx rastofindvinding,
inden det udnyttes til andre formal af mere permanent karakter som fx be-
byggelse eller skovomrader.

Kravet om helhedstaznkning i planloven har, som det indledningsvist blev
péapeget under dette punkt, en afsmittende effekt pd den administrative myn-
digheds administration af sektorplanl®gningen, herunder fx ristofloven. Selv
om den ovennzvnte “hensigtsmassighedsdel” af kravet om helhedstznkning
ogsd folger implicit af formuleringen omkring baredygtighed i rl. § 1, er
planlovens krav om helhedstenkning ved prioritering af arealanvendelsen
med til at understatte den retlige betydning af dette krav ved réstoflovens
administration. Som eksempel pa en sag, hvor “planl®gningsrelaterede hel-
hedstankegange” far afgerende indflydelse pd den konkrete administration af
rastofloven, skal fra administrativ praksis nzvnes Silkeborg-sagen.***

Silkeborg-sagen“65

1 den pig=ldende sag onskede Silkeborg kommune arealet, hvorpa der var sagt om fortsat
ristofindvinding i henhold til en anmeldt indvindingsret, anvendt til skovrejsningsomréde i
stedet for til fortsat ristofindvindingsomride. Onsket var begrundet i, at man ville beskytte
grundvandsinteressemne, samt at omradet ikke i regionplanen var udlagt til rastofindvin-
dingsomride. Arhus Amits tilladelse til fortsat rAstofindvinding blev derfor paklaget til Na-
turklagenevnet. Ved afgerelsen af sagen lagde Naturklagen®vnet bl.a. vagt pd, at arealets
udnyttelse til rdstofindvinding burde prioriteres forud for arealets anvendelse til skovrejs-
ning. Man udtalte siledes: "Med hensyn til kommunens klage over, at arealet er udlagt til
skovrejsning, finder Naturklagenavnets flertal, at en gravning ikke er til hinder for, at der
efterfalgende kan plantes skov pa arealet. Der l®gges endvidere vagt pa, at det pigeldende
areal udger 5,9 ha af et samlet skovrejsningsomridde pa 280 ha.”

Selv om afvejningen tillige er prazget af, at der er tale om en ansegning om
ristofindvinding, der hviler pa en anmeldt ret, jf. kap. 11 om konsekvenser
heraf for administrationsgrundlaget, findes de ovenfor fremhavede bemark-

463 Jf Karsten Revsbech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 22 f.

464 JE. i tilknytning hertil om rl. § 1, nr. 3 i afsnit 7.2.1.1.2.1 og 7.2.1.1.2.2, hvori kravet om
forudgiende udnyttelse af arealet, inden det bliver beslaglagt til andet formal, er yderli-
gere behandlet.

463 Jf. Naturklagenavnets afgerelse af 16. sept. 1999, j.nr. 97-41/700-0010, MAD 1999.843.
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ninger fra Naturklagen®vnet dog ogsé at vare et eksempel pd en tankegang
preget af helhedstznkning baseret pd en baredygtighedstankegang samt ra-
stofhusholdningsprincippet, jf. rl. § 1 og pl. § 1 *%

Som led i helhedstznkningen er det ogsé et krav i henhold til rl. § 1, nr. 2,
at arealet bliver efterbehandlet, siledes at det bedst muligt kan udnyttes til
anden arealanvendelse efter endt rdstofindvinding, jf. kap. 9, afsnit 9.4 om
vilkdr fastsat med hjemmel i rl. § 10. Dette illustrerer igen den nzre sam-
menh&ng mellem arealanvendelsesreguleringen i planloven og rastoflovens
administration.

Kravet om helhedstenkning har indflydelse bade pa udpegningen af kred-
sen af lovlige kriterier i planloven og selve afvejningen af disse kriterier.

Vedrerende selve afvejningen forudsat i planloven stiller pligten til at tzn-
ke i helheder ogsa visse krav. Karsten Revsbech fastslér, at planmyndigheden
skal foretage en sidan bevidst afbalancering af de bererte interesser, at de
samlede fordele for det regionale (eller ved kommunale planer/lokale) felles-
skab bliver de sterst mulige. Bedemmelsen af, hvad der er fordele og ulem-
per, er i vid udstrekning overladt til planmyndighedernes frie vurdering. Det
fremhaves, at balance i en given afvejning ikke er det samme som et simpelt
“kompromis” mellem de relevante hensyn/interesser. Et enkelt hensyn kan
saledes efter en konkret vurdering vare si vasentligt, at det i en given afvej-
ningssituation kan tilsidesztte alle andre hensyn i forbindelse med planlag-
ningen af et bestemt areals anvendelse.*¢

Kravet om helhedstenkning medferer, at de forvaltningsretlige speciali-
tetsprincipper star relativt svagt pd miljeretsomradet som helhed, og pa plan-
legningsomradet i s@rdeleshed. Vedrerende ristofloven er specialitetsprin-
cippemes betydning begrznset som en direkte folge af rl. § 3, jf. n®ermere om
specialitetsprincippeme i afsnit 7.2.2.1 og kap. 5, afsnit 5.4.1.3.

Der kan pa grund af kravet om helhedstznkning lovligt inddrages en om-
fattende kreds af interesser/hensyn, for arealets anvendelse endeligt fastlaeg-
ges i regionplanen. Et areal kan fx vere interessant badde som landbrugsareal,
rastofindvindingsomréde, rekreativt omrdde samt byudviklingsomrade. Det er
amtsradets opgave pa grundlag af viden om det enkelte omrade at foretage en
afvejning af de forskellige interesser/hensyn knyttet til arealet under inddra-
gelse af borgeme i sterst muligt omfang. Regionplanen fungerer p4 denne
méde som et konfliktforebyggende instrument, som ved en tidlig fastleggelse
af arealets anvendelse kan soge at foregribe fremtidige konflikter omkring
arealets funktion. Dette henger sammen med, at planens meget langsigtede

468 Jf. nzrmere om helhedstenkning ved planlzgningen i Karsten Revsbech, Planer og for-
valtningsret, 1986, side 269 ff.
467 Jf. Karsten Revsbech, Lerebog i miljaret, 2002, side 23.
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perspektiv pa 12 r gor det muligt i god tid at konstatere og lese potentielle
konflikter om arealanvendelsen.*s®

Serlig relevant for athandlingen er, at regionplanen skal indeholde ret-
ningslinjer om anvendelse af arealer til udnyttelse af sten, grus og andre na-
turforekomster i jorden, jf. pl. § 6, stk. 3, nr. 11. Derudover skal regionplanen
bl.a. indeholde retningslinjer for udpegningen af landbrugsomrader, naturom-
rdder, skovomréder samt beliggenheden af sarligt forurenende virksomheder.
Dette betyder, at de lovlige hensyn og interesser, der kan varetages i henhold
til rastofloven, jf. afsnit 7.2.2 for sterstedelens vedkommende forudgéende er
blevet afvejet og prioriteret pa baggrund af pl. § 6, stk. 3 og 4. **° Derved kan
regionplanretningslinjerne betragtes som udtryk for en "forudgiende” samlet
interesseafvejning foretaget af amtsradet, med betydning for den stilling, som
disse retningslinjer kan antage i forhold til en opfyldelse af kravet om pligt-
massigt sken i henhold til ristofloven, jf. om retsvirkningerne af regionplan-
retningslinjerne i den henseende i kap. 8, afsnit 8.3.47

7.3.3. Forholdet mellem kredsen af lovlige kriterier ved udformningen
af regionplanens retningslinjer og kredsen af lovlige kriterier i rastoflo-
ven
Kredsen af lovlige hensyn/interesser er meget bredt afgranset ved udform-
ning af regionplanen, jf. kap. 7, afsnit 7.3.2 ovenfor. I modstning hertil er
afgresningen af lovlige kriterier i rdstofloven noget snavrere. Dette forer til,
at det ber afdekkes, om udformningen af regionplanens retningslinjer lovligt
kan medfore, at kredsen af lovlige kriterier i ristofloven udvides med de nye
kriterier, der falger af planlovens retningslinjer, eller om retningslinjernes
udformning og inddragelse er begrenset af rastoflovens afgrensning af lovli-
ge kriterier. Kan man med andre ord via retningslinjerne i planerne inddrage
andre kriterier end dem, der i henhold til ristofloven er lovlige ved admini-
stration af rastofloven.

Et par konkrete eksempler illustrerer problemstillingen:

468 1 Karsten Revsbech, Lzrebog i miljeret, 2002, side 22 f.

69y, Birgitte Egelund Olsen og Ellen Margrethe Basse, ”Danske myndigheder og kompe-
tencer”, Miljaretten I, side 261. “Regionplaner bliver i Danmark anvendt som et centralt
middel til at sikre gennemferelse af de krav til sikring af miljekvaliteten af forskellige
medier (iszr vand), som er fastlagt ved EF-direktiver.

470§ Karsten Revsbech, Larebog i miljeret, 2002, side 31.
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