Peter Pagh

Larebog 1

MILJORETTENS
ALMINDELIGE DEL

Jurist- og Okonomforbundets Forlag
2006



Leerebog i
Miljorettens
Almindelige Del
1. udgave, 1. oplag

© 2006 by Jurist- og @konomforbundets Forlag

Alle rettigheder forbeholdes.

Mekanisk, elektronisk, fotografisk eller anden gengivelse af
eller kopiering fra denne bog eller dele heraf er ifalge
geldende dansk lov om ophavsret ikke tilladt uden
forlagets skriftlige samtykke eller aftale med Copy-Dan

Omslag: Morten Hejmark
Tryk: Narayana Press, Gylling
Indbinding: Damm’s Forlagsbogbinderi, Randers

Printed in Denmark 2006
ISBN 87-574-1546-3

Jurist- og @konomforbundets Forlag
Lyngbyvej 17
Postboks 2702
2100 Kebenhavn @

Telefon: 39 13 55 00
Telefax: 39 13 55 55
e-mail: forlag@djoef.dk
www.djoef-forlag.dk


mailto:forlag@djoef.dk
http://www.djoef-forlag.dk

Indholdsfortegnelse

FOrord ......ooovieiicciier et s

Kapitel 1. Indledning til miljerettens almindelige del ......................

1.1 Miljerettens faktum — to eksempler ...........ccocevvcvceevccciinccncnnes

1.2 Miljerettens 16 grundS@tNINEET .......coecevrverercnnrererenerererieieceieieieaes

1.3 Miljorettens KIIAEr .......cocvovvveiereeiicrceeecnee s
1.3.1 Oversigt over miljelovenes anvendelsesomrade ................
1.3.2  Hvilke myndigheder .......cccocoouvminiiconeerrereeececene
1.3.3  Oversigt over vigtige EU-direktiver og deres

gennemforelse 1 dansk ret ...
1.3.4 Den overordnede sammenhang mellem regelgrundlaget ..

1.4  Principperne for regulering af miljerettens forskellige omréder ....
1.4.1 Forureningsbek@&mpelse ...
142 AfFald .o
143 LUt oo s
1.4.4  VandmilJ@EL ........cccovirieivieniiiriiieereereete e
1.4.5 Fysiske planlegning .........cccceccnvenevniennnreirnicerreens
1.4.6  NaturbeskyttelSe ........ccoooieveeriiinneinneecneeneeereeeaes
1.4.7 Jorden —den faste ejendom .........cccocoeviniiinieiciiee
1.4.8 Farlige kemikalier og genmodificerede organismer ..........
1.5 Fremstillingen af den almindelige del .........cc.coeiiiiinnicne.
Kapitel 2. Miljerettens emne, baggrund og mal ...
2.1 EIMINE ot e
2.2 Baggrund ...
2.3 Miljerettens dilemma — eksemplet forurening ...........ccccovvevcvnnnnee.
24 MBEL e e
2.5  Paradigmeskift ......ccocovvviviiniincec e
2.6 Antropocentrisk contra @KOCENtrisk .........coocvereeniroinincicrrirenccnens
2.7  Miljaretlige prinCipPer ........ocooeereeiireeiiiecree et
2.8 Miljorettens faktum — en OVErSigl .....cccccoeovieneinieinenreee e
2.9 Miljerettens grundleeggende temMaer .........ccoceceeveveincneienienecnnencnn
2.10 Internationalisering og decentraliSering ............cccocoecerernevcnreenene.

*kkkkkkkkk Kk k7

*kkhkkkhkkkkk k%
kxdxkdxd*kx*x*x*%

rhkkkkkkkkk ok ok

*kkhkkhkkkkkkkk k%

<)

* k k% <&
kkkxkkkkkkkxk
*kkkkhkkkkkk Kk k%
IR S S
*kkkkkkhkkkkx
*kkkkkkkkkkk %k
kkx*x*kkk**x*k*x*x%x

Tk ok ok ok ok ok ok ok k ok ok
Ak kkkhkkkkkkk*k

* k% k%
*kkkkhkkkkxk kx4
Kk kkkkkkkkk%
* k% %
kkkkkkhkkkkkkx
LR I
kxk*xkk*x*x*x**x*x
* kkkkkkkk kK
kkkkkhkkhkkkkkx
kx*k**k**x**x**x*

*kkkkkkkkx



Indholdsfortegnelse

2.11 Miljeret — offentlig og privat ret .........ccocoeeinveeciicncrcereiecces
2.12 Miljerettens virkemidler ..........ccoooecenenniniiereee e
Kapitel 3. Miljerettens samspil med menneskerettigheder ................
3.1 Den private €JendOmSIet ........ccoeeverrieeriniermnneereneee oo
3.1.1  Ekspropriation eller erstatningsfri regulering ...........c.........
3.1.2 Legislative lgsninger pa ejendomsretsbeskyttelsen ............

3.1.3 Ejendomsretligt veern inden for forskellige omrader af
MIBIETEN ...voviiiiei e
3.2 Privatlivets fred ....o.oooeoeiiie e
3.3 Selvinkrimineringsforbuddet ............ccoverineninneiiieern
34 Ytringsfriheden ...
3.5 Miljeret som grundrettighed ..........cccooevenmeicniiciiciiiis
Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljeret ..............................
4.1 EF-domstolens fortolkningsstil og direkte effekt ............................
4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljeregler .....................
42.1 Betydning for planloven ..o
422 Betydning for miljgbeskyttelsesloven ...
4.2.3  Jordforureningsloven ...
4.2.4 Naturbeskyttelsesloven ...
4.2.5 RAESIOFlOVEN ..ovviiieiiircereccc e
42,6 Andre mlBloVe ..o
4.2.6.1 Kemikalieloven ...,
4.2.6.2 Vandlebslov og okkerlov ........ccovveenncnciiccns
4.2.6.3 Vandforsyningsloven ...........ccocecvrevenecennicnennnee
4.2.6.4 Havmiljgloven ........cccocooeineinnienenciciniiecene
4.2.6.5 Genteknologiloven ..........cooovvneicicnnnnincnnas
42,7 MilJ@afifter ..o
4.2.8 MILBEEDYIET ..o
429 Miljgerstatningsloven ...

4.3  EU-rettens betydning for miljemyndighedernes sagsbehandling ...
43.1 Betydningen af EU’s almindelige forvaltningsret

for sagsbehandlingen ...........ccoovvriveneicinneccnnncciiccs

4.3.2 EU-rettens betydning for kravet om lovhjemmel ...............

4.3.3 Specielle forvaltningsretlige krav i EU’s miljeregler ........

4331 AKUNASIGL .oveevvreieeceerccereir ettt

4.3.3.2 Undersggelsespligt ......ccocoovivnniiniiinneccnnn,

4.3.3.3 Fremgangsmade i sagsbehandlingen ....................

4.4 EU-rettens betydning for klage- og domstolsadgang ......................

ckkkkk ok k ok ok ok ko

kdxkkkkkxkxkx*x

LR IR R I

*

tkhkkkkkkkkkx
rhkkkhkkkkkkkkk
kkkhkkkkkkKkk kx>

Ak kkkkkkk kK4

*kkkhkkkk*k
R I

* %

kkk * ** *k**x*x*x
*kkkkk kK *
kkxkkkkk * ****x*%x
kkhkkhkhkkhkkkkk k%
kkkkkkkkhkhkhk*x
kkhkkkkhkkkk kK%
Kk kkkkkkkkk:
*kkkkkkhkkk*x
kkk kkkkkkk*k*
Kk kkhkkkkkkk*k:
*kkkkkkkk kKA
kx******x***x*%
kdxk * ****k***x*x

chkkkkkkk Kk KKk
* % % )'9

¥k kkkkkkkkkx

) %
kxxk**xk*x**x**x*
* kkkkkk kK kKA
* k k%

*



Indholdsfortegnelse

Kapitel 5. Vigtige principper i miljeretten og deres betydning ......... 119
5.1 Miljeprincippernes na&rmere indhold ..., 119
5.1.1 Retlige eller politiske prinCipper: ...........coceceevvvevennnenen. 120
5.1.2 International gyldighed .........ccccoomneinnirciirecnnene 121
5.1.3 Gyldighed i EU ..oooiieieirece s 121
5.1.4  Gyldighed i dansk ret .......c.ocoevrvcreererenncrcirnicemeenes 122
5.1.5  HVIIKe PrinCIPPer ...c.cceueiieieiinirirriineeeerereeeeeeneneseecsnens 123
5.2 Bearedygtig udvikling ... 124
5.3 IntegrationSprinCipPel ......ccoceeerermerrecerererererineniisicn e 127
5.4  Forureneren betaler-prinCippet .....c..cccoereveerrrinenceeninerernee e 129
541 SHaSSIBE ..ovoeeieeeireereeree s 132
5.4.2 Erstatningsfri regulering og ejendomsretten ............c.c....... 133
5.43  ErstatningSretten .....co.covverevreinereincniieiiiieecesecencseeneesesess 134
5.44 Pligt- og ansvarssubjekt .......co.ocovevviiiiiinncincicrcrnre 135
54.5 Folkeretligt naboansvar og staters subsidire ansvar efter
EUSTEHEN vt reeceieeneaene 137
5.4.6  GenopretningSPrinCiP voveeevcvevercerrerereneererenesiereesersencensons 138
547  KOnKIUSION ..ocovvovecerieicinieencin e nene 140
5.5  ForsigtighedSprinCippet ......c.c.ccoreiirrrrerceereneeeeereeeeeerneceenes 140
5.5.1 Hvornér kan forsigtighedsprincippet anvendes .................. 141
5.5.2 Fremgangsmade ved anvendelse af
forsigtighedsprinCippet ..........ocoovecereresnrnrerenecee e 143
5.5.2.1 Risikovurderingen .........c.ccococeeeevneenenennccncencas 144
5.5.2.2 RiSIKOStYIINZEN ....oovoveviiiiececrirecieeeesre e 147
5.5.3 Sammenfattende om EU-retten .........cocoeeiineennnicnnnens 149
5.5.4 Folkeretlig anerkendelse af forsigtighedsprincippet .......... 151
5.5.5 Forsigtighedsprincippets anvendelse af danske
MYNAigheder ........ooviviriiiec e 151
5.6 Kildeprincippet — genopretningsprinCippet .....cccceveveecrerieencareerenes 152
5.7 Andre miljgprincipper i EU-retten og danske miljelove ................ 155
5.8 Andre vigtige principper i MIOretten .........coccocveeveeccccnnncenenne 157
5.8.1 Offentligretlige principper og enkelte forvaltningsretlige
SPBIESIMNAL L.oveiiiiieiiieieie ettt eee e ereas 158
5.8.2 Vigtige strafferetlige principper og grundsatninger .......... 162
5.9 Sammensted og afvejning mellem prinCipper .........ccccceveecnnrcenen 167
Kapitel 6. Den privatretlige miljoret ... 171
6.1 Aftalen og misligholdelsesbefajelser ..........ccoooiiiiininininnnncenn. 172
6.2 Erstatningsansvar uden for kontrakt ............ccocecnenniinieniiincncnennen 177
6.3 Uanmodet forretningsfarelse ...........cocoovimieinnciccnnncneieinniean. 180

R S S O
kxkkkkkk k%

R IR S S S S
kxk, k%% %% %% %%
* kkkkkkkkk kA
Ak khkkkkkhkkkk k%
Xk kkkkkkkkkk
kkkkkhkkkkk*k*%
rhkkkkhkkkkkkko

R S S S

kkkkkkhkk kK K%k

LR R I I

*kkkkkkkkx k4
*kkkkkkhkkkkx

* k k ok ok ok Kk k ok k kA

kkkkkkkkkk k%
Kk kkkkkkk Kk k4

kdkxdkxkxkx*x*x

* k kk k k%

* kkkkkkkkk k%

%

k% % %%

*kkkkhkkkhkkkkkx*k
rhkkkkkkkok ok ok ok
kk*kkkkk*k**k**%x

thkkkkkkkk ok ok ok



Indholdsfortegnelse

6.4 Tredjeparters retSStlling ......coccceevrieoenrrcreener e
6.5  TFOr®IACISE ....coovervivieiieciiiireccc et
6.6 NADOTEHEN ....oeceeiicieirieec ettt ere e sesaernnes
6.7 SEIVITUHET .ovvvceeriieeeireicecrnreci et ene e sesaesenseens
6.8  HegNSIOVEN ...ccoovevreierirereice et
6.9 HEVA oottt
6.10 Samspil mellem erstatningsretten og miljgmyndighedernes
pligter 0g rettigheder ...
6.10.1 Erstatningsretten og den offentligretlige handhzavelse ......
6.10.2 De erstatningsretlige implikationer af valget mellem
fysisk og retlig lovliggerelse .........cocovevenveervnercecnicnnaes
6.10.3 Nar skaden udger en ulovlig tilstand ............ccocoevevervenecne.
6.10.4 Nar den ulovlige tilstand ikke kan anses som skade ..........
6.10.5 Nar skaden ikke udger en ulovlig tilstand ...........c.cccccuinie.
6.10.6 Nar myndighedens pabud er uhjemlet ...........cccooovveeennnenee
6.10.7 Myndighedens retsstridige passivitet — erstatningsansvar
over for tredjemand ...........ocooveriririnenn e
Kapitel 7. Miljeretten som speciel forvaltningsret ............................
7.1 Rammmelove og helhedshensyn ..o
7.2 Udvidet adgang til aktindSigt .........ccoceerermemniiiviciiiiiiiciines
7.3 Heringsregler og inddragelse af offentligheden ...
7.3.1  PartSh@ring .....ccocverveviiiinererrceeree e
7.3.2  Afgerelsesbegrebet ...
7.4  De triangulare retsforhold ........c.coovvenrieniiiiicceis
7.5 Specielle regler om tilsyn og handhaevelse ........cccovvvnnrnneneeee
7.5.1 Handhavelse efter miljgbeskyttelsesloven ...........cccccceeene.
7.5.2 Handhavelse af jordforureningsloven ...........ccoevccieennes
7.5.3 Handhavelse af naturbeskyttelsesloven .........c.ccccccevenneen.
7.5.4 Héndhavelse af planloven ...,
7.5.5 Sammenfattende om handhavelsen af miljglove ...............
7.6 Retssikkerhedsloven og forvaltningens anvendelse af
VaNESINAZIED ....c.civiriiieiiier e s
7.7 Hvem er pligtsubjekt efter miljglovene ........ccccooevenvneivccnninins
7.8 Middelbare og umiddelbare regler ...
Kapitel 8. Miljaprocessen ...
8.1 TreKantens PArter .........ccvvverreirererucreiereenreteiereccreeseseereesseneeessionens
8.2 Arhus-KONVENtONEN .......c.ovviveriviiiriiiesisrs e et rens
8.2.1 Arhus-konventionen og EU’s ratifikation .............cc.coooue...

rhkkk ok kk ok ok ok kox
*kkkkkhkkhkk k%
kxk**kk**k**x %%
*kkkkkkkk*k k7
kkkkkhkkk Kk Kk kI

* kkkkkkkk Kk k3

tkhkkhkkkkkkk ok

!
* k ok k ok k ok k ok ok k%

Kk kkkkk %k

tkok ok

Kk kk kK%

kxkkdx*kdx*x**x*

k*x % % %%

(R E I b S 6 S Sk O
Kk kkkk Kk kK Kk k7
Kk k Kk k%

[3EE S5 S % S S O 3 2
*k kkkkkkkkk ko
kxdx %k, *x%k*%x*x*%x %%
*kkkkkkk kX

* %

*kk Kk Kk kK

ck ok ok ok x

* kk ok kkkk kK ko

*kkkkhkkkkkk k%
chkkkhkkkhkkkhkkh kK Kk

kkkkhkkkhkkhkhkhkhk

L3R I S R S
*kkkkhkkkkhkkkkk
kkkkhkkkhkkhkkk*

k% % %



83

8.4

Indholdsfortegnelse

8.2.2 Handhaevelse af informationsadgang .........c.cccoceevererenenane
8.2.3 Handhavelse af borgernes ret til deltagelse .........c.cocoeenee.
8.2.4 Borgemes krav pa hindhavelse af
miljelovsovertreedelser og adekvate retsmidler ................
8.2.5 Petitionsret — Compliance COommittee .........ccovvvvrrrerencne
8.2.6 Sammenfattende om Arhus-konventionens indflydelse p&
klage- og s@gsmalsadgang ........c.cccocvevrvnrvicrrcnreiereriniennes
KIAZENEVI c..viiieiieieiieieeer e e
8.3.1 Opgavefordeling mellem Miljeklagenavnet og
Naturklagenavnet 0g sSammensaetning ...........cococeeevererenene
8.3.2 Hvad kan paklages ........ccccceeroenreerrnieerenneereneeceneenens
8.3.3 Hvem har Klageret ..o,
8.3.3.1 Afgransning af sagens parter ........cccococeovrrevenne
8.3.3.2 NGO’ersklageret .........ocoeveveveevnenncricniecnceenne
8.3.3.3 Myndigheders klageret ..........ccocccovmevrvrareennnnee
8.3.4  KIAGEITISIEr .oovoiiiiceeecccec et
8.3.5 Klagegebyr og dekning af udgifter til bistand ...................
8.3.6 Retsvirkning af klage — suspensiv virkning ...........cccooveuu..
8.3.7 Huvilke regler geelder for klagenavns behandling af
KIAZEN ..
8.3.8 Afgerelsens retskraft ..o
Domstolene — CIVIIProCESSeN ........ccceiririricrnieneireeereieieieeereceennes
8.4.1 Hvem har spgsmalskompetence og om hvad? .................
8.4.1.1 Forureneren og bygherrens sggsmalskompetence
8.4.1.2 Naboers segsmalskompetence ............ccccccecevenenne.
8.4.1.3 NGO’ers sggsmélskompetence ........cccceoeveeuenee.
8.4.1.4 Myndigheders segsmalskompetence mod
forurener eller bygherre .........ccoovvcenevvnncencnn.
8.4.1.5 Sager mellem forste instans og klagen®vn m.v. ..
8.4.2 Hvem er rette SASOLLE ...cccovvevervirieriireceercececre e
8.4.2.1 Sagsanleg mod den private part F ............ccccce...
8.4.2.2 Sagsanleg mod klagenavn eller forste instans ....
8.43  SBESMAISITISIET ....ocviiieriieiieeceer e
8.4.4 Forelobige retsmidler ........c.cooovieeriiinnvicenrieceeeee
8.4.4.1 Fogedforbud .......cccocerrimiiiiiiiiciiiccicie
8.4.4.2 Suspensiv virkning af sagsanl®g ...........cceeeeene
8.4.4.3 ALTESE o
8.4.5 Bevis 08 Syn 0 SKON ...cocooviiririiiiee e
8.4.5.1 Anvendelsen af tekniske specifikationer ..............
8.4.5.2 Synog sken ..o

*k k*x

Lk

Kk kkkkkkk kK

[ SR I I O O

* k%

kkx*k*k*k*kkk***
*kkkhkkkhkk kK kK%
kkkkkkkkkk*k
Kk kkkkkkkk k%
LI R I R R I I

* k k kk ok k ok k ok k4

*kkkhkkkkkkk kK
Kk kkkk Kk kK Kk k%

kxkkk k *****x*x

*kkkkk k% &

&98

*kkkkkkkk kKA

* % % &8'

ck k ok ok ok ok ok ok ok ok ko
kkkkkkkhkkkkx

thkkk ok ok ok ok ok ok ok ok

kkhkkhkkkhkkkkkkk*k

¥k kkkkkkkkkx

R R I S I S I O



Indholdsfortegnelse

8.4.5.3 VIANET .cvviiiiiiiicee e 295
8.4.6 Dommens retskraft — de lege lata og de lege ferenda ........ 297
8.4.6.1 Forhandlingsmaksimens begraensninger og
forpligtelser af tredjemand ........cccocevveinienennnnee. 300
8.4.6.2 Forhandlingsmaksimen og afskaring af
RGIINESTEL 1.ecviee e 302
8.4.6.3 Sammenfattende om retskraft og
forhandlingsmaksimen ..........cococeevrvrvrrevrererecernnn 303
LitteraturfortegnelSe ..............ccoooiiiiiiiniiieeceeeec e 305
LLOVIEZISET ........coiiiiieiiiieiie ettt e 307
DOoMSLOISIEGISEr .........ccooiiiirieicice et 313
SHKOrdSIegister ..ot 319

10

rkkkkkk ok ok kk ok

ckkkk Kk Kk k kK

ck ok k ok ok ok ok ok ok kKo

Xk kkkkkkkkkx



Forord

Den foreliggende lerebog 1 miljerettens almindelige del er resultatet af en
proces, der blev indledt for seks ar siden tilskyndet af nu afdede professor
Mogens Koktvedgaard, som opfordrede mig til at lave en kort og overskuelig
fremstilling af miljeretten 1 lyset af en stadig mere kompliceret miljglovgiv-
ning. Meningen var oprindeligt at udarbejde en slags restatement af miljeret-
ten pa linje med, hvad der kendes i amerikansk obligationsret. Efter at have
studeret resultatet af de svenske bestrebelser, der mundede ud 1 den svenske
Rigsdags vedtagelse af Miljabalkan, blev det imidlertid klart, at dette nappe
er muligt. Varket ville i s fald blive uoverskueligt omfattende, hvormed
overblikket alligevel fortabes i specielle regler. Alternativet blev en tilnaer-
melse, der i hgjere grad fokuserer pa samspillet mellem miljeretten og de tra-
ditionelle juridiske discipliner som privatretten, forvaltningsretten og civil-
processen.

Undervejs i forlgbet indledte jeg et samarbejde med professor Karsten
Revsbech fra Aarhus Universitet. Oprindeligt var det tanken, at miljarettens
almindelige del skulle udgere forste del af en kommende fjerde udgave af
Revsbechs lerebog i miljeret (der p.t. er under udarbejdelse 1 et samarbejde
mellem Karsten Revsbech og Alex Puggaard). Tidsfaktoren og omfanget af
miljerettens almindelige del forte imidlertid til, at vi 1 fellesskab valgte to se-
parate udgivelser. Den oprindelige idé er dog fastholdt pd den méade, at den
foreliggende fremstilling fortsat sigter pa, at miljarettens specielle del belyses
i Revsbechs (senere Revsbechs og Puggaards) leerebog, hvilket har begrundet
vegtning af stofomrader og valg af de miljelove, som der i szrlig grad foku-
seres pa.

Bogen er skrevet med henblik pd undervisning i faget miljoret ved Kaben-
havns Universitet, der fra 2006 er udvidet til et dobbeltfag, men det er mit
hab, at bogen tillige kan anvendes af miljerettens praktiske udevere.

Almindeligvis er en fremstilling af et juridisk omrades almindelige del ud-
gangspunktet for nermere studier af det pdgaldende juridiske omréades speci-
elle discipliner. Uden kendskab til obligationsrettens almindelige del er det
eksempelvis svert at forstd lejeretten eller entrepriseretten. Denne logiske
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Forord

konstruktion har desvarre ikke fuldt ud kunne fastholdes i de sidste fem ka-
pitler af denne bog, der i mange tilfelde vil kreeve betydelige forkundskaber
til indholdet af de enkelte miljglove. Undervisningsmessigt tages der hgjde
herfor i tilretteleeggelsen af forlgbet, hvor tillige indgar Revsbechs (senere
Revsbechs og Puggaards) lzerebog. Men for andre leesere ma pa forhand geo-
res den bemarkning, at dele af denne bog forudsetter et vist grundkendskab
til de enkelte miljglove.

Under arbejdet med bogen har jeg méttet sande, at det er noget mere tids-
krevende at skrive kort end langt. Mine studerende har i denne proces veret
forsegskaniner og med kritik og forslag bidraget til det endelige resultat. |
den sidste fase har ankechef Jargen Bjerring og Karsten Revsbech bidraget
med forslag og nyttige kommentarer, for hvilke jeg er megen tak skyldig. En-
delig takker jeg stud.jur. Thilde Flindt, der har bistiet med udarbejdelse af
lov- og domsregister.

Ansvar for fejl og mangler er i alle tilfelde mit eget.

Bogen bygger pa love og retspraksis frem til primo 2006. Manuskript er
indleveret i maj 2006.

Peter Pagh
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KAPITEL 1

Indledning til miljerettens
almindelige del

Miljerettens almindelige del tjener dels til at afgreense miljeretten som emne
og juridisk disciplin, dels til at identificere de fallestraek, der kendetegner
miljeretten. Meningen med den almindelige del er at give leseren en indfe-
ring i de ledetrade, der styrer retsanvendelsen pd miljgomradet. Inspirationen
er hentet fra juridiske fremstillinger af formuerettens og forvaltningsrettens
almindelige del. Men til forskel fra disse traditionelle retsdiscipliner, hvis al-
mindelige del baserer sig pa en flere hundredarig tradition bygget pé retsprak-
sis, m& miljerettens almindelige del for en betydelig del udledes af lovgiv-
ning.

Den almindelige del er et forseg pé at generalisere de ledetrade, som har
begrundet den moderne miljslovgivning. Denne generalisering kan stettes pa,
at miljelovgivningen i Danmark bygger pa de samme principper og paradig-
mer, som de fleste andre lande 1 verden. Selv om den bestemte udformning af
de enkelte miljslove er udtryk for lovgivers politiske valg, er det et langt
stykke af vejen de samme tanker, der har veret styrende for miljglovgivnin-
gens udformning. Dette skyldes ikke alene, at en betydelig del af dansk milje-
lovgivning er udformet eller skal fortolkes pa grundlag af EU’s miljeregler
og internationale traktater, men kan tillige forklares med miljgproblemernes
lighed i forskellige lande.

Miljerettens almindelige del skal siledes give leseren et overblik over
miljeretten, der kan danne grundlag for forstielse og anvendelse af miljoret-
tens specielle del. Nér den deduktive tilgang (fra det almene og generelle til
det specielle og komplekse) er valgt, er det begrundet med, at en induktiv til-
gang (fra det konkrete og komplekse til det generelle) vanskeligt lader sig
gennemfore grundet mangden af detailregler. En generalisering af miljeret-
ten lgber imidlertid ind i det paedagogiske problem, at dokumentationen for
generaliseringen 1 betydelig udstr&kning méa baseres pa lovregler, der forst
behandles mere uddybende i miljerettens specielle del. For at rade bod herpa
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

er der i den almindelige del medtaget oversigter over de enkelte miljsloves
formal og anvendelsesomridde og det indbyrdes samspil mellem lovene.
Fremstillingens hovedsigte er at danne grundlag for en dybere forstielse af
miljeretten som speciel forvaltningsret med serligt sigte pa Revsbechs lare-
bog i miljeret (2002).

1.1 Miljerettens faktum — to eksempler

Som ethvert andet retsomrade befatter miljgretten sig med det virkelige liv.
Nar denne banale konstatering navnes, er det, fordi de studerende ofte danner
sig et indtryk af juraen som noget abstrakt og verdensfjernt, hvor de juridiske
principper og begreber svaever mere eller mindre frit. Men selv om juraen til
tider kan veaere snerklet og utilgengelig, er dens univers af denne verden. Tvi-
ster er ikke juraens, men menneskers verk. Juraens principielle opgave er at
finde afbalancerede lesninger. For at forsta juraen ma man derfor kende fak-
tum. Men faktum er altid konkret, og hver sag forskellig fra de andre. Den te-
oretiske opdeling i emner og problemer er derfor kun en tilnermelse til fak-
tum, der dog omvendt ikke kan undveres, nr sammenhange skal beskrives
og forstas. Det didaktiske dilemma er, at kategorier er ngdvendige for at for-
midle, men at kategorierne kun forstas, hvis der kan hagtes et faktum pa.

Dette har veret motiverende for denne indledning, der ngjes med at pre-
sentere to korte historier, som repreesenterer udpluk af den virkelighed, der er
miljerettens objekt. Meningen er i forste omgang at holde regler og retsprak-
sis udenfor og i stedet belyse, hvilke problemer miljoretten handler om og
blot antyde de svar, reglerne giver.

Asfaltfabrik — for 100 ar siden

Ved fremstilling af asfalt opstar reg, stej, lugt, spildevand og affald. Fordi re-
gen ikke er renset, baerer rogen partikler med sig, og de falder ned pa nye bo-
ligejendomme 1 nabolaget, som samtidig generes af stg) og lugt. Virksom-
hedens affald oplagres pa jorden, hvorved der udskylles fenol, som siver ned
og forurener grundvandet. Resultatet er, at en narliggende vandboring mé
lukkes. Virksomhedens spildevand ledes urenset ud til et nerliggende vand-
leb, hvor fiskene dor.! Forureningen af vandigbet bevirker sammen med stgj
og rag, at en reekke starre rovfugle forsvinder.

1. Eksemplet er inspireret af dommene U 1890.141 H (kolonihavebruger mod Fredens
Malles fabrikker), U 1958.365 H (vandforsyning mod Phenix) og VLT 1955.374 (na-
bo mod brikettefabrik).
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1.1 Miljorettens faktum — to eksempler

Ingen vil i dag affinde sig med en s&dan virksomhed, men eksemplet viser,
hvorfor forurening kan give anledning til retlige tvister: — i dette tilfelde ind-
sigelser fra naboejendomme, vandforsyning, ornitologer og muligvis er-
hvervs- og sportsfiskere samt myndigheder. Reaktionen kan i eksemplet fore
til krav om begreensning af virksomhedens forurening og/eller erstatning for
de skader og gener, virksomheden har forvoldt og/eller forvolder. Om retsor-
denen vil anerkende sadanne krav, beror bl.a. pa, hvilke gener der anses for
acceptable, om asfaltfabrikken har mulighed for at begraense generne, og om
virksomhedens udledning og forurening anses som en ejendomsretligt be-
skyttet aktivitet. Svaret pad disse spergsmal er skiftet gennem tiderne, men ta-
ger i dag grundleggende udgangspunkt i forureneren betaler-princippet.

Eksemplet illustrerer tillige, at uden forebyggende offentlig regulering af
asfaltfabrikken, melder de retlige spergsmal sig forst, nar skaden er sket. Og
der vil g lang tid inden vandleb og grundvand bliver rent igen — og méaske
endnu leengere inden de store rovfugle vender tilbage. Omvendt kunne mange
problemer vaere imgdegiet med offentligretlig regulering. Ved krav om tilla-
delse til asfaltfabrikken kunne stilles forebyggende krav om, hvor meget fa-
brikken matte forurene, hvordan affald blev oplagt osv. En offentligt styret
arealanvendelse kunne tillige sikre, at der ikke blev bygget boliger i narhe-
den af asfaltfabrikker. En forudgaende miljevurdering kunne sikre, at asfalt-
fabrikker ikke ligger teet pa folsomme naturomrader og ikke giver anledning
til uoprettelige skader pa miljoet.

Pa indkeb hos materialisten

Det moderne menneske bruger en rakke kemikalier i dagligdagen: vegge
skal males, tgjet vaskes, opvasken ordnes, pletter fjemes, haven temmes, bi-
len repareres, huden plejes og pyntes. For den moderne forbruger er proble-
met ikke kun, hvilket middel er bedst egnet til opgaven, men ogsd hvordan
skal det anvendes, s der ikke opstar skade pa os selv eller vores omgivelser.
Belart af erfaringer med bl.a. bek@mpelsesmidlet DDT (tidligere brugt mod
fluer og andre insekter) og CFC-gasser (tidligere drivmiddel i spraydaser) ved
vi, at tilsyneladende ufarlige stoffer kan have vidtgdende og fjemtreekkende
folger. DDT akkumuleres i fedekaden og findes i betydelige koncentrationer
i arktis, hvor stoffet ikke har varet brugt; CFC-gasser nedbryder jordens
ozonlag, der beskytter mod ultraviolet straling.

Var forholdet uden forebyggende regulering, ville det vare overladt til
markedskraefterne, hvilke kemikalier der var pad markedet, og hvordan for-
brugerne skulle advares via markning. Gav anvendelsen anledning til skader,
matte retsordenen tage stilling til, om et ansvar kunne geres geldende over
for producenten eller brugeren. Problemet er, at skaden ofte vil vere irrepara-
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

bel, at brugeren typisk ikke kunne overskue risikoen, og at heller ikke produ-
centen var klar over de langsigtede virkninger, som erfaringerne med DDT
viste. Tilstrekkelige undersegelser af kemikalier inden markedsfering, for-
svarlig vejledning gennem merkning og forsvarlig opbevaring er derfor vig-
tige, hvis skader fra kemikalier skal forebygges. Skadernes karakter og om-
fang begrunder, at dette ikke kan overlades til markedet, men ma reguleres
forebyggende: potentielle farlige virkninger mé undersgges inden anvendelse,
og er skadevirkningen for betydelig, kan det vaere nedvendigt helt at forbyde
det pageldende stof. For at det kan fungere, er det nedvendigt at kraeve for-
udgéaende tilladelser for fremstilling og markedsfering af farlige stoffer og
produkter. Forebyggelse kraver derfor offentlig regulering og myndigheder,
som udsteder tilladelser og ferer kontrol. Den internationale handel med ke-
mikalier og skadernes til tider globale karakter begrunder, at reguleringen ik-
ke begrenser sig til nationalstaten.

Men ogsé den forebyggende regulering rejser tvivl. For hvordan vurdere
risikoen ved det ukendte: hvilke risici skal underseges, hvor stor usikkerhed
kan accepteres, og hvilke negative virkninger er der, hvis der reageres for
hurtigt? — Svaret pa disse spergsmal bestemmer, hvilke stoffer der kraever til-
ladelse, hvornér der ikke gives tilladelse, og pé hvilke vilkar tilladelse gives.
Afvejningen er vanskelig, men det principielle svar ma efter en moderne op-
fattelse baseres pa forsigtighedsprincippet.

1.2 Miljorettens 16 grundsatninger

De problemer, som de to sager rejser, skal naturligvis lases konkret pa grund-
lag af en rakke specielle lovregler. Det konkrete svar pd sagerne mé& derfor
seges i miljorettens specielle del. Men sammenholdes de mange specialreg-
ler, er det muligt at sammenfatte den moderne miljeret i 16 overordnede
grundsatninger, der danner grundlag for, hvordan de to sager skal lgses.

Emne og formal

Miljeretten angér det ydre fysiske miljg, og hvordan dette sikres for nuve-
rende og kommende generationer — udtrykt med princippet om beeredygtig
udvikling.

Beskyttelsen

1. Miljeskadelige aktiviteter og sterre risici skal begraenses mest muligt un-
der hensyn til proportionalitetsprincippet — udtrykt med forureningsbe-
graensningsprincippet.
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1.2 Miljorettens 16 grundscetninger

2. Aktiviteter og produkter, der kan vere miljoskadelige, kraever forudga- " # CJ
ende tilladelse — udtrykt med princippet om informative consent (P/C-
princippet) eller tilladelsesprincippet.

3. Aktiviteter og produkter, der kan vere miljoskadelige, kreever forudga- " # CJ
ende undersogelse, far der gives tilladelse — udtrykt med VVM-princip-
pet.

4. Hvor der er risiko for uoprettelige miljgskader eller alvorlig sundhedsri- # #
siko, kan manglende fuld videnskabelig sikkerhed ikke fere til udsattelse # %
af kosteffektive indgreb — udtrykt med forsigtighedsprincippet.

5. Ejerens arealanvendelse og ressourceudnyttelse begrenses af samfunds- # ]
massige hensyn til fysisk planlegning, rastofforvaltning og naturbeskyt- /J
telse.

6. Miljeretten skal afbalancere hensynet til beskyttelse med hensynet til ud- ' %
nyttelse af miljeet, hensynet til nutiden med hensynet til fremtiden og I #
hensynet til den forpligtede med hensynet til de begunstigede under iagt- J
tagelse af Danmarks EU-retlige og andre internationale forpligtelser. *

Ansvarssubjekt

7. Forureneren er ansvarlig for forebyggelse af forurening og sterre risici, E ,
medmindre andet fremgér af loven — udtrykt med forebyggelsesprincip-
pet og forureneren betaler-princippet.

8. Forureneren er ansvarlig for at genoprette skader efter forurening, hvis , +
der er et ansvarsgrundlag — udtrykt med forureneren betaler-princippet.
9. Producenten er ansvarlig for, at dennes produkter ikke forarsager miljo- ' %5017

skade, medmindre andet fremgar af loven — udtrykt med forebyggelses-
princippet og producententansvarsprincippet.

Miljoets retlige status

10. Luft, vand, vild flora og fauna er fzlles eje (res communes), som myn- n, Iy
dighederne som public trustee skal forvalte under hensyn til nuverende + #
og kommende generationer.

1. Jorden og den enkelte ejendom tilhgrer ejeren, der skal forvalte denne % #
under hensyn til naboer og til almenvellet.

12. Hverken hgjhedsret eller ejendomsret giver staten henholdsvis ejeren ret 5
til at pafere vaesentlig miljgskade, medmindre der er hjemmel hertil. % *

Borgernes rettigheder

13. Borgerne har ret til information om miljeet, medmindre andet fremgéar af I C
loven.
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

14. Borgerne har ret til at blive hort forud for vaesentlige a&ndringer af deres
miljg, medmindre andet fremgar af loven.

15. Borgernes skal have adakvate retsmidler til at reagere mod overtredelser
af den lovgivning, som skal beskytte deres miljo.

16. Borgernes ret til privatliv kraever, at myndigheder griber ind over for
uretmaessig sundhedsskadelig forurening, og at myndighederne informe-
rer borgerne om meget alvorlige risici.

Selv om de 16 grundsatninger i den praktiske retsanvendelse ma suppleres af
forvaltningsretlige principper, EU-retlige principper, menneskerettigheder og
privatretlige grundsatninger, viser de 16 grundsatninger nogle betragtninger,
det kan veere nyttigt at holde sig for gje i den praktiske retsanvendelse. Nar
det f.eks. i den anden og tredje grundsatning anferes, at miljofarlige aktivite-
ter krever tilladelse og forudgéende undersogelse, fraviger dette ikke det al-
mindelige forvaltningsretlige princip om, at tilladelser og forudgéende under-
segelsespligt kreever lovhjemmel. Den anden og tredje grundsztnings bud er
blot en sammenfatning af de overvejelser, der har faet lovgiver til at kreeve
tilladelse. Om der i det enkelte tilfelde kraeves tilladelse, vil fortsat bero pé
konkret lovfortolkning.

1.3 Miljerettens kilder

Principielt adskiller retskilderne i miljoretten sig ikke fra andre retsomrider.
For at bedemme et konkret forhold er det nedvendigt at kende relevante EU-
regler, love, forarbejderne, bekendtgarelser, domme, nevnsafgerelser og an-
den administrativ praksis — og i flere tilfaelde tillige multilaterale folkeretlige
miljeaftaler. P4 linje med andre dele af skattelovgivningen og enkelte andre
dele af seerlovgivningen er der dog det sertrek, at det grundet mengden af
regler til tider kan vere sveert at finde rundt i lovgivningens system.

I de folgende kapitler fokuseres pa samspil mellem miljoret og menneske-
rettigheder, EU-rettens betydning, principper af betydning i miljeretten, bor-
gemes rettigheder, naboret, miljorettens treparts-konflikt i civilprocessen og
nogle forvaltningsretlige falles problemer i miljeretten. Som grundlag for
denne fremstilling gives nedenfor en oversigt over de vigtigste miljoloves an-
vendelsesomrade, en kort indfering i de vigtigste myndigheder og en oversigt
over de vigtigste EU-direktiver og forordninger pd miljgomradet og hvordan
de er gennemfort i dansk ret samt en oversigt over sammenh&ngen mellem
de forskellige regelszt.

18

% ,+% n

% + D

50 ,
t %- E
! # %
1 %50% +
+
: + #
% % !



1.3 Miljorettens kilder

1.3.1 Oversigt over miljelovenes anvendelsesomrade

Det nermere indhold af de forskellige miljglove belyses i den specielle del.
Som grundlag for fremstillingen i den almindelige del bringes nedenfor en
oversigt over udvalgte miljgloves anvendelsesomrade med angivelse af over-
lap og afgreensningsvanskeligheder til andre miljglove.

Udvalgte miljsloves forskellige sigte

Forureningsbegransning og bekaempelse:

mbl:

jfl:

hmbl:

mel:

svl

Miljebeskyttelsesloven: Forebygge landbaseret forurening, regulere
affald og spildevandshandtering og rettet mod forurenende proces-
ser. Afgreensningsvanskeligheder og overlap: til regulering af pro-
dukter efter kemikalielov, kystner forurening efter havmiljgloven,
opstemning efter vandlabsloven indgreb og beskyttelse efter vand-
forsyningsloven og jordforureningsloven, miljevurdering af planer
efter SMV-loven.

Jordforureningsloven: Registre jordforureninger, genoprette efter
jordforurening, sikre kontrol med handtering af forurenet jord og sik-
re forureneren betaler for oprydning af nye forureninger. Afgreens-
ningsvanskeligheder: til forureningsforebyggelse og affaldsregler ef-
ter miljabeskyttelsesloven og vandforsyningsbeskyttelse efter vand-
forsyningsloven, miljevurdering af planer efter SMV-loven samt ci-
vilretligt erstatningsansvar for jordforurening.

Havmiljeloven: Forebygge og til dels genoprette efter havbaseret
forurening. Afgreensningsvanskeligheder og overlap: til landbaseret
forurening og privatretligt erstatningsansvar efter Sgloven
Miljeerstatingsloven: Indferer objektivt erstatning for forurenings-
skader fra sarligt forurenende virksomheder. Afgraensningsvanske-
ligheder og overlap: ansvar efter jordforureningslov, miljebeskyttel-
seslov, havmiljelov, vandforsyningslov, vandlgbsloven og havmilje-
loven.

Spildevandsvedteegtslov: Regulere betaling for spildevand. Afgreens-
ningsvanskeligheder og overlap: til forureningsforebyggelse, vand-
forsyning og spildevandsafgift.

Naturbeskyttelse:

nbl:

Naturbeskyttelsesloven: Beskytte naturtyper, arter, fortidsminder og
offentlighedens adgang til naturen. Nbl omfatter bdde forebyggelse
og genopretning. Afgrensningsvanskeligheder og overlap: til forure-
ningsforebyggelse efter miljobeskyttelsesloven, vandlgbsvedligehol-
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

delse efter vandlgbsloven, vandforsyningsbeskyttelse efter vandfor-
syningsloven, recipientregulering og bevaringsplaner efter miljg-
malsloven, miljgvurdering af planer efter SMV-loven, arealanven-
delse efter planloven og vildtpleje efter jagt- og vildforvaltningslo-
ven.

skovl: Skovloven: Bevare skoven og udvide skovarealet. Afgrensningsvan-
skeligheder og overlap: til naturbeskyttelse efter naturbeskyttelses-
loven, bevaringsplaner efter miljgmalsloven og miljevurdering af
planer efter SMV-loven.

vl Jagt- og vildforvaltningsloven: Beskytte vildtets levesteder og yng-
letider og regulere jagten under hensyn til befolkningens rekreative
behov. Afgrensningsvanskeligheder og overlap: til naturbeskyttelse
efter naturbeskyttelsesloven og bevaringsplaner efter miljemalslo-
ven.

Arealanvendelse, rastofudnyttelse, vandforsyning, vandleb og overord-

net planlegning:

planl:  Planlegningsloven: Regulere fremtidige arealanvendelse via zone-
inddeling og planhieraki suppleret af specialregler om butiksstarrel-
ser, kolonihaver m.v. Afgrensningsvanskeligheder og overlap:
VVM i forhold miljebeskyttelsesloven, miljgvurdering i forhold til
SMV-loven, recipientmél og bevaringsplaner efter miljgmalsloven,
beskyttede naturtyper og habitatomrider efter naturbeskyttelseslo-
ven, stgj i forhold til miljebeskyttelsesloven, byggetilladelser efter
byggeloven, rastofindvinding efter ristofloven, vandlabsvedligehol-
delse efter vandlgbsloven, arealudleeg efter vandforsyningsloven og
private servitutter.

mml:  Miljemdlsloven for vandforekomster og internationale naturbeskyt-
telsesomrader: Kraever fastszttelse af bindende mal for alle vandom-
rider samt handlingsplaner til opfyldelse af malene pa grundlag af af
vandrammedirektivets regler og mal og handlingsplaner for interna-
tionale naturbeskyttelsesomrdder. Afgreensningsvanskeligheder og
overlap. recipientkvalitetsmal efter planloven, vandforsyningsloven
og naturbeskyttelsesloven, vandlegbsvedligeholdelse efter vandlabs-
loven, naturbeskyttelse efter naturbeskyttelsesloven, miljevurdering
af planer efter SMV-loven og forureningsbegransning efter miljebe-
skyttelsesloven.

smvl:  SMV-loven (lov om miljevurdering af bestemte planer og program-
mer): Sikre forudgdende miljevurdering af alle planer og program-
mer, der vedtages i henhold til lov, hvis de kan pévirke miljoet ve-
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1.3 Miljorettens kilder

sentligt, og fastseetter rammer for VVM-pligtige projekter. Afgreens-
ningsvanskeligheder og overlap: Forhold til VVM-regler under plan- I
loven og alle lovfastsatte planer og programmer under andre milje- I %501
love, hvis disse regulerer rammen for VVM-pligtige projekter.

vil: Vandforsyningsloven: Sikre vandforsyning og angar bade beskyttel-
se af potentiel vandindvinding og sikring af rent drikkevand. Af t*
greensningsvanskeligheder og overlap: forureningsforebyggelse efter
miljebeskyttelsesloven og jordforureningsloven, vandlgbsregulering %
efter vandlgbsloven, arealudlzg efter planloven og miljgvurdering af J+ #
planer efter SMV-loven.

vil: Vandlabsloven: Sikre vandafledning og vandlgbskvalitet. Afgreens-
ningsvanskeligheder og overlap: vandindvinding efter vandforsy-
ningsloven, forureningsbegransning efter miljebeskyttelsesloven, +
arealudleg efter planloven, recipientkvalitetsmal efter miljemals- I %50!C%
loven, naturbeskyttelse efter naturbeskyttelsesloven, miljgvurdering + #
af planer efter SMV-loven samt forebyggelse af okkerforurening ef- "J
ter okkerloven.

okkerl: Okkerloven: Forebygge okkerforurening af vandleb ved regulering
af draening i okkerholdige omréder. Afgraensningsvanskeligheder og
overiap: til vandlgbsregulering efter vandlgbsloven, landbrugsregu- J
lering efter miljobeskyttelsesloven, naturbeskyttelsesloven og plan- -% J
loven og recipientregulering efter miljgmalsloven.

ral: Rastofloven: Sikre planmeessig udnyttelse af ristofressourcer. Af-
greensningsvanskeligheder og overlap: arealudlzg efter planloven,
naturbeskyttelse efter naturbeskyttelsesloven og miljgmalsloven, for- + , " d
ureningsbegraensning efter miljebeskyttelsesloven, miljgvurdering af
planer efter SMV-loven og rastofindvinding i undergrunden efter
undergrundsloven.

Produktregulering:

keml: Kemikalieloven: Regulere opbevaring, anvendelse og salg af farlige
kemiske stoffer. Afgreensningsvanskeligheder og overlap: forure-
ningsforebyggelse efter miljebeskyttelsesloven og i relation til pesti- % - J
cider tillige beskyttelse af habitatomrader.

genl:  Genmiljeloven: Regulere genteknologi og angér fremstilling, salg og
udsettelse af genmodificerede organismer. Afgrensningsvanskelig-
heder og overlap: miljegodkendelse ved fremstilling efter miljebe- 650 J
skyttelsesloven.
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

Informationsadgang:

mol:  Miljeoplysningsloven (lov om aktindsigt i miljeoplysninger): Skal
sikre borgerne adgang til miljeinformationer. Afgrensningsvanske-
ligheder og overiap: offentlighedsloven og forvaltningsloven ved be-
gering om aktindsigt vedrerende afgerelser efter ovrige miljslove.

1.3.2 Hvilke myndigheder

Ansvaret for administration og gennemferelse af den danske miljelovgivning
ligger som udgangspunkt i Miljeministeriet, hvor hovedparten af de centrale
opgaver varetages af to styrelser: Miljestyrelsen og Skov- og Naturstyrelsen.’
Hovedparten af opgaverne med planlegning, godkendelser og dispensationer
og det almindelige tilsyn ligger dog decentralt hos de lokale myndigheder.

Frem til den seneste kommunalreform trader i kraft 1/1 2007, har den
overvejende del af myndighedsopgaverne efter de forskellige miljslove varet
fordelt mellem kommunalbestyrelser og amtsrdd. Som hovedregel har amts-
radene haft ansvaret for miljsovervigningen (vandlebskvalitet og naturbe-
skyttelse). Herudover var godkendelser, tilladelser, pabud, tilsyn og héndhee-
velse efter miljolovene henlagt til kommunerne og amtskommunerne, men
siledes at der for godkendelser, tilladelser, pabud og dispensationer i de fleste
tilfelde var ankeadgang til statslige styrelser eller nevn.

Dette &ndres med kommunalreformen, hvor kommunerne fra 1/1 2007
overtager de fleste opgaver, og de nye regioner alene overlades opgaven med
kortleegning efter jordforureningsloven samt tilladelser efter réstofloven. Til
gengeeld overtager Miljgministeriet en del af miljgovervagningen, ligesom
ministeriet overtager ansvaret for tilsyn med serligt forurenende virksomhe-
der. Herudover bevarer de statslige styrelser godkendelse, tilsyn og handhz-
velse efter havmiljaloven, kemikalieloven og miljg- og genteknologiloven for
at nevne de vigtigste.

Selv om den overvejende del af myndighedsfunktionerne efter de forskel-
lige miljelove var — og ogsa fremover vil vaere — henlagt til de lokale myndig-
heder, er denne decentralisering af kompetencen dog relativeret i kraft af ad-
gangen til administrativ rekurs til centrale myndigheder og nevn. Herved er
der sikret en vis ensartethed 1 normeringen, da der i de fleste tilfaelde skal ske
fuld prevelse ved rekursen. For kommune- og lokalplaner er rekursinstansens
provelse dog begrenset til retlige spargsmal, hvormed der pa disse retsomra-
der er plads til betydelige lokale forskelle.

2. For en uddybende gennemgang af myndigheder pa miljerettens omrade, se Basse og
Egelund Olsen: Miljgretten 1, 2006, p. 333 ff.
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1.3 Miljerettens kilder

Efter det gamle system kan miljegodkendelser og mange pabud efter mil-
jobeskyttelsesloven og jordforureningsloven ankes til Miljastyrelsen og i en
vis udstreekning Miljeklagenzavnet. I relation til landbruget skulle anke dog i
mange tilfelde forst ske til Skov- og Naturstyrelsen. Dispensationer fra na-
turbeskyttelsesloven kan typisk ankes til Naturklagenavnet, og det samme
gzlder en del afgerelser under planloven.

Ankesystemet forenkles med kommunalreformen. Fremover skal anke af
afgerelser, der kan paklages, enten skal ske til Miljoklagenavnet eller Natur-
klagenavnet athengig af, hvilken lov afgerelsen er truffet efter. Den eneste
praktisk betydelige afvigelse er byggesager, hvor administrativ rekurs efter
byggeloven fortsat sker til statsamterne. Angdr klagen over et byggeri mang-
lende lokalplan eller anden planlovsmangel, skal klage dog indbringes for
Naturklagenavnet.

Afgarelser, der ikke kan paklages, kan forseges indbragt for kommunaltil-
synet i henhold til den kommunale styrelseslov. Kommunaltilsynet henharer
under Indenrigsministeriet og varetages af de fem statsamtmand, der i relati-
on til kommunaltilsynet ikke er undergivet Indenrigsministeriets instrukti-
onsbefajelse, jf. kommunestyrelseslovens § 47." Kommunaltilsynets behand-
ling har ikke karakter af en administrativ rekurs, men af et overvagningstil-
syn, der skal holde gje med, at kommunemes forvaltning holder sig inden for
lovgivningens rammer. Tilsynet kan derfor tage sager op af egen drift (ex of-
ficio), selv om der ikke foreligger en klage. Omvendt har kommunaltilsynet
ikke som ved administrativ rekurs mulighed for selv at treeffe en ny afgerelse
til erstatning af den afgerelse, som kommunaltilsynet eventuelt matte patale.
Grundet karakteren af kommunaltilsynets pravelse vil kommunaltilsynet ale-
ne patale afgorelser, handlinger eller undladelser fra kommunerne, hvis disse
er dbenbart ulovlige, som det fremgér af MAD 1996.1046 om lovligheden af
Kogbenhavns Kommunes erhvervsaffaldsregulativ. Manglende indsigelse fra
kommunaltilsynet betyder derfor ikke nedvendigvis, at afgerelsen er lovlig. 1
det voksende antal miljgsager, der indbringes for kommunaltilsynet, vil
kommunaltilsynet ofte indhente en udtalelse fra Miljostyrelsen eller Skov- og
Naturstyrelsen. I de senere &r har kommunaltilsynet tillige antaget sager, som
kunne péklages, men hvor klagefrist — og i nogle tilfelde ogsd segsmalsfrist —
er overskredet. Kommunaltilsynet har i disse tilfaelde baseret sin kompetence
pa en motivudtalelse til kommunestyrelseslovens § 48, hvorefter kommunal-

3. Om kommunaltilsynets opgaver og organisering samt med omtale af den tidligere ord-
ning, se Garde og Revsbech: Kommunalret, 2005, p. 75 ff samt Egelund Olsen: Miljs-
retten 1, 2006, p. 657 ff.
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

tilsynet kan behandle klager, hvis administrativ rekurs er afskéret af formelle
grunde.*

I EU er ansvaret for miljgomradet overladt til et serligt generaldirektorat
for miljg med egen kommisszer. Tvister om EU’s miljeregler afgares ved EF-
domstolen (EFD) — og visse spergsmal af Retten i Farste Instans (RFI). Som
folge af EU-rettens direkte effekt vil EU’s miljeregler ogsa skulle anvendes
af myndigheder, klagenavn og danske domstole, jf. naermere 1 kapitel 4.

Hvad angar de mange internationale miljgaftaler, er en betydelig del ind-
gaet under FN’s miljeorganisation (UNEP), FN’s gkonomiske komite for Eu-
ropa (ECE) og Europaradet, og typisk vil der vare oprettet eget sekretariat
under hver enkelt traktat. Der er almindeligvis ikke pligtige tvistbilaggelses-
organer under de internationale miljeaftaler, og der foreligger kun f& domme
fra den internationale domstole (ICJ) pd miljgomradet. Herudover har der va-
ret flere miljesager ved verdenshandelsorganisationen WTO, ligesom der fo-
religger enkelte miljgdomme fra den Europziske Menneskerettighedsdom-
stol. Under Arhus-konventionen er der som noget nyt oprettet en compliance
committee bestdende af uathaengige juridiske eksperter. Borgeme kan ind-
bringe klager over manglende adgang til information, deltagelse eller domsto-
le for panelet, der herefter afgiver en vurdering, men vurderingen er ikke i
formel forstand juridisk bindende.

1.3.3 Oversigt over vigtige EU-direktiver og deres gennemferelse i
dansk ret

Som det vil fremga af bade den almindelige og specielle del af miljoretten,
ma den altovervejende del af de danske miljeregler fortolkes og anvendes pa
grundlag af EU-regler. Grundet forskel i lovteknik og -struktur er det ganske
kompliceret at finde ud af, hvorledes EU’s forskellige miljgregler er gennem-
fort i dansk ret. Mange direktiver er i dansk ret gennemfert via flere forskelli-
ge love og et endnu sterre antal bekendtgerelser, og da lovene og bekendtge-
relserne typisk ogsa har et andet sigte end at gennemfore EU-regler, er det
noget af et detektivarbejde at gennemfere en sammenlignende analyse. Til
illustration kan navnes, at da Folketinget i foriret 2004 bad om at f& belyst
den danske gennemforelse af et forholdsvis enkelt regelset som direktiv
79/409 om beskyttelse af vilde fugle, fik man udleveret en 116 siders oversigt
med angivelse af relevante bestemmelser i danske love. Hertil ma fajes, at det
pé dette tidspunkt var velkendt, at de danske regler ikke levede op til direkti-

4. Se hertil Garde og Revsbech: Kommunalret, 2005, p. 89; Pagh: Handhavelsens Laby-
rint, TAM 2005, p. 208.
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1.3 Miljorettens kilder

vet, hvorfor Folketinget i juni vedtog en rekke @ndringer af naturbeskyttel-
sesloven og skovloven, der ville have gjort oversigten endnu lengere — uden
at det dog er lykkedes at gennemfore direktivets regler fuldt ud”?

Nar hertil kommer, at EU’s flere hundrede direktiver og forordninger pa
miljgomradet er blevet til ved knopskydninger, er det opgivet at give en blot
nogenlunde daekkende oversigt over EU’s miljoregler og den danske imple-
mentering. I stedet gives en oversigt over de mest centrale direktiver og forord-
ninger pa miljgomradet. Begrundelsen er, at disse EU-regler udger en del af
rammen for fremstillingen af miljarettens almindelige del, hvorfor det lebende
er nedvendigt at henvise hertil.’ Oversigten omfatter en meget kort omtale af
indholdet af de enkelte retsakter, og hvordan de er implementeret i dansk ret.

Oversigt over EU’s centrale miljedirektiver og forordninger og dansk
gennemforelse

Forureningsforebyggelse listevirksomheder

IPPC-direktivet  Direktiv 96/61 om integreret forebyggelse og bekempel-
se af forurening kreever, at de i direktivet listede industri-
virksomheder skal omfattes af krav om godkendelse ba-
seret pa en integreret vurdering af alle pavirkninger (af-
fald, forurening af luft, vand og jord, stej, risici ved sterre
oplag). Godkendelse kraver, at der anvendes bedst til-
gengelig teknologi (BAT), og at bindende miljokvalitets-
normer ikke overskrides. Godkendelseskravet omfatter
bade nye og bestdende virksomheder, idet de sidste se-
nest 1 2007 skal have godkendelse efter IPPC-direktivet.
Godkendelsesvilkar skal regelmassigt revurderes. IPPC-
direktivet er implementeret i dansk ret ved reglerne om
godkendelse af I-merkede listevirksomheder i mbl §§ 33
og 39 samt godkendelsesbekendtgerelsen, hvor godken-
delsen dog ikke omfatter den videre handtering af affald
eller udledning af spildevand til offentlig kloak, der for-
udsettes reguleret via de kommunale affaldsordninger
efter miljobeskyttelseslovens kapitel 4 og 6.

5. Se herom Pagh: UfR 2005B.25 og Pagh: TTM 2005, p. 264.

6. Da Revsbechs fremstilling af den specietle del kun i begranset omfang bererer EU’s
regulering af kemikalier og GMO’er er en omtale af disse regler udeladt i oversigten.
Se hertil Pagh, Miljeretten bd. V, 2001, p. 57-184 og Sommer, Miljeretten bd. V, p.
185-238.
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

Affaldshindtering
Affaldsdirektivet

Affaldsforord-

ningen

Direktiv 2006/12 om affald (der er en sammenskrivning
af det tidligere direktiv75/442 om affald som a&ndret ved
direktiv 91/156) fastleegger rammen for den nationale af-
faldsregulering. Direktiver fastsatter definitioner af be-
greberne affald, bortskaffelse, nyttiggerelse, affaldspro-
ducent, affaldsindehaver m.fl. og stiller krav om, at der
vedtages affaldsplaner. Nye og bestiende virksomheder,
der modtager affald til bortskaffelse eller nyttiggerelse,
skal have en godkendelse, og affaldstransporterer, -ind-
samlere og -maglere skal registreres. Efter direktivet skal
der etableres en ubrudt ansvarskade for affald, hvorefter
affaldsindehaveren skal forpligtes til at overgive affaldet
til enten en registreret indsamler eller et godkendt modta-
geanleg. Affaldsdirektivet er implementeret ved affalds-
bekendtgerelsen og ved godkendelse af listevirksomhe-
der efter mbl §§ 33 og 39. Der er ingen danske regler, der
fuldt modsvarer affaldsdirektivets krav til affaldsindeha-
veren. Kravet om affaldsplaner deekkes ikke af de kom-
munale affaldsplaner, men er sggt opfyldt med en natio-
nal affaldsplan, der dog ikke ses at have hjemmel i mbl.

Forordning 259/93 om overfersel af affald indeholder en
udtemmende regulering af proceduren ved ud- og indfer-
sel af affald samt af danske myndigheders mulighed for
at gere indsigelse mod ud- eller indfersel. Forordningen
forudsetter, at der fastszttes nationale regler om gkono-
misk sikkerhedsstillelse, hvilket er sket med bekendtge-
relse 971/1996 om eksport og import af affald. Ved bkg.
264/2000 har Danmark pa grundlag af forordningen gen-
nemfert et generelt forbud mod import og eksport af af-
fald til bortskaffelse. Derimod er der ikke fastsat danske
regler om begrensning af eksport og import af affald til

nyttiggorelse.

Vandforurening og forvaltning

Vandramme-
direktivet

26

Direktiv 2000/60 om fastleggelse af en ramme for Fel-
lesskabets vandpolitiske foranstaltninger etablerer en in-
tegreret tilgang til en forvaltning af vandmiljeet. Direkti-
vet omfatter grundvand, vandleb, seer og kystomrader.
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1.3 Miljorettens kilder

For alle vandomrader skal der laves en basisanalyse af )/
vandkvalitet og ekonomiske interesser, og pa grundlag

heraf skal inden 2009 vedtages bindende kvalitetsmél for % "
hvert enkelt vandomréde samt handlingsplaner. Direkti- J

vet vil fra 2013 aflese en del af de gamle vanddirektiver,’
mens andre viderefares uzndret.® Vandrammedirektivet
er i dansk ret implementeret i miljgméalsloven.

Luftforurening
Luftramme- Direktiv 96/62 om vurdering og styring af luftkvalitet 0
direktivet etablerer en ramme for datterdirektiver, der fastsatter

grenseverdier for det maksimale indhold af bestemte
farlige stoffer i udenders luft.” Luftrammedirektivet og

de forste datterdirektiver er i dansk ret gennemfort ved + #
bkg. 716/2003 om mél- og grenseverdier for luftens ind- #J
hold af visse forurenende stoffer udstedt pa grundlag af

mbl § 14, stk. 2. Bekendtgerelse 716/2003 indeholder % #
dog ikke de i direktivet kreevede sanktionsregler. Luft- J
rammedirektivets bindende krav til luftkvalitet suppleres %

7. Det drejer sig om fiskevandsdirektivet (78/659), skalddyrvandsdirektivet (79/923) og
direktiv 75/440 om kvaliteten af overfladevand, der anvendes til drikkevand, der fast-
setter bindende kvalitetsmal til vandkvalitet, med overlader det til medlemsstaterne at
udpege de omfattede vandomrader. De bindende mal var forudsat gennemfort ved be-
kendtgerelser pé grundlag af mbl § 14, stk. 2, men er dog aldrig blevet gennemfert i
dansk ret. Vandrammedirektivet aflgser tillige direktiv 76/464 om udledning af visse
farlige stoffer i Fallesskabets vandmiljg og direktiv 80/68 om beskyttelse af grund- 8
vand mod forurening, der for begges vedkommende kraver tilladelse med angivelse af
grensevardier til udledning af listede farlige stoffer samt handlingsplaner til nedbrin-
gelse af forureningen. Direktiv 76/464 er forudsat gennemfort ved bkg. 921/1996 om
kvalitetskrav til vandomrader og bkg. 501/1999 om spildevandstilladelser, mens
grundvandsdirektivet er ment opfyldt med mbl § 19.

8. Saledes fortsztter badevandsdirektivet (76/160), nitratdirektivet (91/676) og byspilde- >
vandsdirektivet (91/272) ved siden af vandrammedirektivet samt specielle regler om
havforurening. 1 februar 2006 vedtog EU direktiv 2006/6 om forvaltning af bade-
vandskvalitet, der skal vaere implementeret i marts 2008 og som fra 2014 aflgser det
gamle direktiv 76/160. Det nye badevandsdirektiv lemper den bindende resultatforplig-
telse, der efter EF-domstolens praksis gjaldt for det gamle direktiv.

9. Se: direktiv 1999/30 om luftkvalitetsgreenseverdier for svovldioxid, nitrogendioxid og
nitrogenoxider, partikler og bly i luften, direktiv 2000/69 om graenseverdier for benzen
og carbonmonoxid i luften, direktiv 2002/3 om luftens indhold af ozon og direktiv
2004/107 om arsen, cadmium, kviksglv, nikkel og polycykliske aromatiske kulbrinter i
luften.
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

Naturbeskyttelse
Fuglebeskyttelses-
direktivet

Habitatdirektivet

af direktiver om kilderegulering,'® nationale emissions-
lofter'" og for klimagasser af det sikaldte kvotetdirektiv,
direktiv direktiv 2003/87 om en ordning for handel med
kvoter for drivhusgasemissioner i Feellesskabet. Den dan-
ske gennemforelse af disse specielle regler er primert
sket ved bekendtgerelser pa grundlag af mbl § 7.

Direktiv 79/409 om beskyttelse af vilde fugle kraver be-
skyttelse af alle vilde fugle i den periode, hvor fuglene
yngler, fouragerer og trekker samt beskyttelse af de vilde
fugles levesteder. For truede arter og trekfugle skal der
udpeges serligt beskyttede omrider baseret pa ornitolo-
giske kriterier og uden mulighed for at inddrage ekono-
miske eller rekreative hensyn. De sarlige beskyttede om-
rader er omfattet af en sarligt vidtgdende beskyttelse
fastsat i habitatdirektivets artikel 6 og udger i Danmark
ca. 7 % af det danske territorium. Direktivet er i dansk ret
gennemfert ved miljgmalsloven, jagt og vildforvaltnings-
loven, planloven, naturbeskyttelseslovens §§ 19 a-19 h,
rastofloven suppleret af bekendtgerelse 477/2003 om af-
grensning og administration af internationale naturbe-
skyttelsesomrider og flere bekendtgerelser om arts-
beskyttelse. De danske regler modsvarer ikke fuldt ud di-
rektivets regler.

Direktiv 92/43 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr
og planter etablerer en vidtgdende beskyttelsesordning
for alle vilde dyr, planter og naturtyper, der er anfort i di-
rektivets bilag IV. Samtidig etableres efter direktivets ar-
tikel 4 et integreret europaisk net af beskyttede omrader,

10. Se f.eks. direktiv 2000/76 om forbreending af affald, direktiv 94/63 om forebyggelse af
emissioner af flygtige organiske forbindelser ved benzinoplagring og benzindistributi-
on fra terminaler til servicestationer (1. VOC-direktiv), direktiv 1999/13 om begreens-
ning af emissionen af flygtige organiske forbindelser fra anvendelse af organiske op-
lgsningsmidler i visse aktiviteter og anlaeg (2. VOC-direktiv), direktiv 2004/42 om be-
grensning af emissioner af flygtige organiske forbindelser fra anvendelse af organiske
oplesningsmidler i visse malinger og lakker samt produkter til autoreparationslakering
og om @ndring af direktiv 1999/13 (3. VOC-direktiv) og direktiv 2001/80 om be-
greensning af visse luftforurenende emissioner fra store fyringsanlag.

11. Se direktiv 2001/81 om nationale emissionslofter for visse luftforurenende stoffer.
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1.3 Miljorettens kilder

Natura 2000-omrader. For hvert af disse omréder skal der
fastszttes bevaringsmal, der sikrer gunstig bevaringssta-
tus, og omraderne er omfattet af den vidtgaende beskyt-
telse efter artikel 6. Habitatdirektivet er i dansk ret gen-
nemfert ved miljgmalsloven, jagt- og vildforvaltningslo-
ven, planloven, naturbeskyttelseslovens §§ 19 a-19 h,
skovloven, rastofloven suppleret af bekendtgerelse 477/
2003 om afgreensning og administration af internationale
naturbeskyttelsesomrider og flere bekendtgerelser om
artsbeskyttelse. De danske regler modsvarer ikke fuldt ud
direktivets regler.

Tvaergiende EU-miljslovgivning

VVM-direktivet

Direktiv 85/337 om vurdering af visse offentlige og pri-
vate projekters indvirkning p4 miljeet indeholder ingen
selvsteendige krav til miljobeskyttelse, men stiller alene
krav til krav til fremgangsmaden ved godkendelse af pro-
Jjekter omfattet af direktivet for at kvalificere beslutnings-
grundlaget. Direktivet kraever, at de i direktivets bilag |
og 11 anforte projekter omfattes af krav om tilladelse. For
bilag I projekter skal sammen med ansegning fremsendes
en vurdering af projektets direkte og indirekte miljavirk-
ninger. Ansegning og miljgvurdering skal i offentlig he-
ring, hvorefter der tages stilling til ansggningen. En tilla-
delse giver anspger retskrav pa at gennemfore projektet.
For bilag 11 projekter kraeves alene VVM-procedure, hvis
det pa grundlag af en screening efter de i bilag 11l anforte
kriterier, ma antages, at projektet har vasentlig miljo-
virkning. VVM-direktivet er i dansk ret primert gennem-
fort ved bekendtgarelsen 1006/2005 om supplerende reg-
ler i medfer af planloven (samlebekendtgerelsen), hvor-
efter VVM-proceduren gennemfores som regionplantil-
legsprocedure (fra 2007 som kommunalplantilleg). Re-
gionplantillegget har ikke de i VVM-direktivet kraevede
retsvirkninger, hvorfor VVM-tilladelsen ved f.eks. liste-
virksomheder forst meddeles ved miljggodkendelsen. For
projekter pa seterritoriet er VVM-direktivet gennemfort
ved specialregler i ristofloven, havneloven, undergrunds-
loven, elforsyningsloven og trafikministeriets bkg. 128/
1999 om miljemessig vurdering af anleg pa seterritoriet
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

SMV-direktivet

Miljooplysnings-
direktivet

30

udstedt pd grundlag af kystbeskyttelsesloven og statens
hgjhedsret over seterritoriet.

Direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte planers og
programmers indvirkning pd miljeet omfatter alle planer
og programmer, der vedtages i henhold til lov, hvis pla-
nen eller programmet fastlegger rammerne for kommen-
de tilladelser til projekter omfattet af VVM-direktivet.
SMV-direktivet omfatter derfor nasten alle affaldsplaner,
kommuneplaner, spildevandsplaner og vandforsynings-
planer, da disse typisk vil indeholde rammer for VVM-
pligtige projekter, men ogsé en del lokalplaner, jf. MAD
2005.957. Planer og programmer omfattet af SMV-direk-
tivet skal i offentlig hering forud for vedtagelsen, og hvis
planen eller programmet kan have vasentlige indvirknin-
ger pd miljeet skal den ledsages af en miljovurdering. Ef-
ter SMV-direktivets artikel 11(1) vil en miljovurdering
efter SMV-direktivet ikke aflafte pligten til miljgvurde-
ring efter VVM-direktivet og omvendt. SMV-direktivet
er i dansk ret gennemfort ved lov om miljgvurdering af
planer og programmer (SMV-loven), der i det vaesentlige
er en afskrift af direktivet og ikke tager stilling til, hvor-
dan loven bergrer VVM-proceduren efter planloven.

Direktiv 2003/4 om offentlig adgang til miljgoplysninger
er en del af EU’s gennemfarelseslovgivning af Arhus-
konventionen og aflgser det tidligere direktiv 90/313 om
fri adgang til miljginformationer. Direktivet omfatter alle
oplysninger om miljgets status, afvergeforanstaltninger,
kontrakter og vurderinger, som myndigheder og offentli-
ge selskaber er i besiddelse af. Efter direktivet har enhver
borger ret til disse oplysninger med nogle f4 undtagelser.
Begering skal besvares med en begrundet afgerelse in-
den to méneder uden mulighed for forleengelse af fristen.
Der skal vere en let og billig adgang til vafthengig pre-
velse af afslag pa begaering. Direktivet er 1 dansk ret gen-
nemfert ved lov om aktindsigt i miljeoplysninger, der
dog ikke fuldt ud indeholder den i direktivet kreevede
provelsesadgang.
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1.3 Miljorettens kilder

Offentlige deltagel- Direktiv 2003/35 om mulighed for offentlig deltagelse i

sesdirektivet

Miljoansvars-
direktivet

forbindelse med udarbejdelse af visse planer og pro-
grammer pé miljgomradet og om @&ndring af direktiv 85/
337 og direktiv 96/61 for s& vidt angér offentlig deltagel-
se og adgang til klage og domstolsprevelse er en del af af
EU’s gennemforelseslovgivning af Arhus-konventionen.
Direktivet har primart karakter af en udvidelse af adgan-
gen til offentlig deltagelse og prevelse efter VVM-direk-
tivet og IPPC-direktivet. Direktivet er i dansk ret gen-
nemfert ved miljebeskyttelsesloven og planloven, hvilket
nappe fuldt ud modsvarer direktivets krav, bl.a. fordi di-
rektivet kreever adgang til uafthengig prevelse af enhver
afgorelse vedrerende IPPC-virksomheder.

Direktiv 2004/35 om miljeansvar for si vidt angar fore-
byggelse og athjelpning af miljeskader gennemforer en
ubetinget forureneransvar for en raekke aktiviteter, som
omfattes af EU’s forebyggende miljeregulering. Direkti-
vet omfatter jord- og vandforurening samt skade pé true-
de arters gunstige bevaringsstatus, hvor der efter direkti-
vet kreves genopretning af tidligere tilstand. Miljean-
svarsdirektivet bergrer ikke det civilretlige ansvar for
person- tings-, og formueskade ved miljeskader og an-
svarsordningen er udformet som en pabudsordning pa
linje med, hvad der geelder efter jordforureningslovens §§
40 og 41, men med den forskel, at det ogs&d omfatter
vandforurening og skade pa truede arter. Direktivet giver
tredjemand ret til uathengig provelse af, om pabud om
genopretning skal meddeles, og om péabuddet er tilstraek-
keligt. Miljgansvarsdirektivet skal vere gennemfort i
april 2007.

1.3.4 Den overordnede sammenhzng mellem regelgrundlaget
Det fremgér af det ovenfor anferte, at bdde nér det gaelder danske miljglove
og EU-regler, er reguleringen i udtalt grad sektoropdelt. Det er dog muligt at
beskrive en helt overordnet sammenhang i reguleringen, som den ser ud, nar
vandrammedirektivet er gennemfort.

1 forhold til industri, landbrug, infrastruktur og bymessig udvikling er det
meningen, at de bindende miljemal fastsattes pa grundlag af vandrammedi-
rektivet, luftrammedirektivet og habitatdirektivet. Hvad angér vand og natur,
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

skal mélfastsattelse i dansk ret ske pa grundlag af miljemalsloven. Som led i
fastseettelse af mal der skal tillige fastsettes bindende handlingsplaner. Nar
luft ikke er medtaget, skyldes det, at EU i forvejen har fastsat bindende krav
til luftkvalitet.

Disse bindende mél og handlingsplaner udger i forhold til SMV-loven
rammen for vurdering og vedtagelse af planer for arealanvendelse efter plan-
loven og vandlebsregulativer efter vandlebsloven og andre planer. De bin-
dende mal og planer udger tillige en bindende ramme for miljevurdering efter
VVM-direktivet samt for stillingtagen til konkrete projekter efter bl.a. IPPC-
direktivet. I forhold til dansk lovgivning betyder det, at miljggodkendelser,
vandforsyningstilladelser, vandlebstilladelser, byggetilladelser m.v. kun kan
meddeles under iagttagelse af de bindende mal. Med fa undtagelser er malene
for miljekvalitet derfor afskerende for afvejningen. Det er folgelig som ho-
vedregel ikke muligt at give tilladelser, der vil fare til, at de bindende milje-
mal ikke kan opfyldes.

De bindende miljemal og handlingsplaner er tillige stipulerende for, om
der skal gares ansvar geldende efter miljgansvarsdirektivet — dvs. hvornar og
i hvilket omfang der kan og skal kraves genopretning i relation til skade pa
vand og truede arter.

1.4 Principperne for regulering af miljorettens forskellige omrader

Miljorettens specielle omrader belyses i Revsbechs Larebog i Miljeret
(2002) pa grundlag af de forskellige miljslove, hvilket er velbegrundet ud fra
bogens forvaltningsretlige sigte. Men anskues de miljgretlige problemstillin-
ger mere generelt som i denne lerebog om miljerettens almindelige del, er
der behov for at supplere denne tilgang. 1 dette generelle perspektiv kende-
tegnes miljoretten ved at vaere en overordnet samlebetegnelse for forskellige
faktiske problemstillinger, der ikke fuldt ud afspejles i miljslovenes opdeling.
Eksempelvis er det ikke muligt fuldt ud at anvende helt de samme regule-
ringsprincipper for affald som for bekeempelse af industriens forurening, selv
om begge sporgsmil reguleres i miljebeskyttelsesloven. Tilsvarende er der
andet end gradsforskelle i reguleringen af pévirkning af de forskellige reci-
pienter: jord, luft, vand og flora og fauna.

Med det folgende er det segt at give en overordnet indfering i de hoved-
synspunkter, der har vaeret bestemmende for reguleringen af det, som kan be-
tegnes miljorettens forskellige omrader. Det skal understreges, at der ikke ek-
sisterer en alment gyldig opdeling af miljerettens forskellige omrader i teori-
en. Dette skyldes dels, at enhver opdeling praeges af et vist overlap, dels at
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1.4 Principperne for regulering

sigtet med de forskellige miljeretlige fremstillinger varierer betydeligt. Ogsa
den nedenfor valgte opdeling af omrader er preget af betydelige overlap, idet
der som omrader bade er valgt miljoproblemet (forurening, affald, farlige
produkter), de beskyttede recipienter (luft, vand, jord og natur) og den retlige
tilgang (fysisk planlegning). Meningen er alene at fremhave de grundleg-
gende karakteristika for hvert af de valgte omrader med henblik pa at gore
leeseren fortrolig med udgangspunktet for den pageldende regulering, idet
dette udgangspunkt let overses i myriaden af specialregler.

1.4.1 Forureningsbekampelse

Reguleringen af forureningsbekaempelse tager udgangspunkt i, at forurening
pa én gang er skadelig, men samtidig ofte er en ngdvendig ledsager til ellers
samfundsnyttige aktiviteter. Forureningen skal derfor begraenses, men undgés
kan den ikke. For at begreense forureningen er det nedvendigt med kontrol,
men meangden af kilder udelukker, at enhver forurening er betinget af forud-
gaende tilladelse.

[ stedet er valgt et system, hvor de mest forurenende virksomheder kraever
tilladelse (listevirksomheder), mens det i forhold til andre stationare kilder er
fundet tilstrekkeligt med mulighed for at give offentlige pabud om forure-
ningsbegraensning, nar forureningen bliver for alvorlig. Nar det drejer sig om
forurening af vand og jord, kraeves dog altid tilladelse. Ogsé pa dette punkt
svarer de danske regler til andre lande, om end der er forskel pa, hvornéar der
kraeves tilladelse, hvad der tillades, og hvor meget der skal til, for der kan pé-
bydes forureningsbegraensning. Men generelt for EU galder, at nar der kree-
ves tilladelse, skal forureningen begraenses til det, der er muligt ved anven-
delse af den bedst tilgeengelige teknologi. For mobile kilder og for produkter,
hvis anvendelse i sig selv kan give anledning til forurening, seges forurenin-
gen begrenset ved at stille krav om forureningsbegransningsudstyr (f.eks.
biler) eller stille krav til produkterne (f.eks. maksimalgrenseveerdier for
brandslers indhold af svovl).

Medferer en udledning en alvorlig forurening af vand eller jord, vil for-
ureneren kunne drages til ansvar for genopretning, hvis der er handlet an-
svarspadragende. For listevirksomheder gelder et objektivt ansvar efter mil-
jeerstatningslovens § 3 og for erhvervsmassig forvoldt jordforurening for-
voldt efter 1/1 2001 geelder et ubetinget forureneransvar i forhold til myndig-
hedspabud. Med EU’s miljgansvarsdirektiv vil yderligere en del aktiviteter
blive omfattet af et ubetinget ansvar (objektivt ansvar). Ogsé skade pé beskyt-
tede arters gunstige bevaringsstatus kan medfere ansvar for genopretning.
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

1.4.2 Affald

Reguleringen af affald ligner forureningsbekampelsen pa den made, at vi alle
er affaldsproducenter, og selv om det er muligt at begreense affaldsfrembrin-
gelsen, er det umuligt at undgi affald. Hovedprincipperne i affaldsregulerin-
gen gér i korthed ud pa at begreense affaldsmangden mest muligt via pro-
duktkrav, at nyttiggere mest muligt af affaldet for at undgé ressourcespild og
at undgé ukontrolleret bortskaffelse og behandling af affald. Selv nar der ses
bort fra affald fra industri, handel og byggeri, vil alene husstandenes affald
udgere en alvorlig sundhedsfare, der ikke kan imedegés ved at alene at give
ansvaret til den enkelte og overlade resten til markedet. Forenklet udtrykt er
problemet, at det er muligt at flytte affaldet, s det p&ferer andre end affalds-
producenten problemer.

Dette har begrundet, at kommunerne i alle udviklede stater har ansvaret
for at sikre indsamling og behandling af husholdningernes affald. Det er kun i
Danmark, at man ogsa har givet kommunerne ansvaret for, at virksomheder-
ne kan kommune af med affald, hvilket modsvares af en benyttelsespligt af
kommunale ordninger, der dog ikke gelder for genanvendeligt affald, som
udger 70-80 % af erhvervsaffaldet. Mere generelt har de anferte problemer
med affald i forhold til bade erhvervsaffald og husholdningsaffald begrundet,
at der i EU’s affaldsdirektiv er indfert en udbrudt ansvarskade fra affaldspro-
ducent til endelige behandling, som EF-domstolen fastslog i sag C-494/01,
Kommissionen mod Irland. Hermed sigtes til, at bide bortskaffelse og nyttig-
gorelse af affald kraever en offentligretlig tilladelse, og at affaldsproducenten
og enhver efterfolgende indehaver af affald er forpligtet til enten at overgive
affaldet til et anleg, der har tilladelse eller til en registreret eller godkendt af-
faldsindsamler. Samme synspunkter begrunder tillige, at overfersel af affald
mellem medlemsstaterne efter EU’s affaldsforordning er omfattet af en PIC-
procedure med forudgéende underretning og godkendelse fra de kompetente
myndigheder i afsender- og modtagerstaten, medmindre der er tale om ufar-
ligt affald til nyttiggerelse som f.eks. papiraffald.

De forggede teknologiske muligheder for at udnytte industriens biproduk-
ter som erstatning for primere rastoffer bevirker, at greensen mellem affald
og ikke-affald i en del tilfzelde kan give anledning til tvivl. Med dommen i
sag C-9/00, Granit har EF-domstolen fastsldet, at hvis der er sikkerhed for, at
et biprodukt uden forudgiende behandling kan nyttiggeres fuldt ud, er det ik-
ke affald. Det gor ingen forskel om biproduktet indeholder farlige stoffer, jf.
sag C-235/02, Saetti og Frediani.

Hvad angér udgiften til bortskaffelse af affald, stiller affaldsdirektivet krav
om, at udgiften til indsamling og bortskaffelse af affald palegges i overens-
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1.4 Principperne for regulering

stemmelse med forureneren betaler-princippet, hvorfor offentligt finansieret
indsamling anses som ulovlig statsstatte, jf. sag C-126/01, Gemo.

1.4.3 Luft

Luft er noget alle mennesker indander. Ringe luftkvalitet kan fore til alvorlige
sundhedsskader og skader pa dyr og planteliv. Dette er baggrunden for, at EU
inspireret af den amerikanske Clean Air Act fra 1972 gradvis har indfert bin-
dende luftkvalitetsnormer for indholdet af forskellige farlige stoffer i uden-
dars luft. Disse regler er nu sammenfattet i det sakaldte luftrammedirektiv (se
1.3.3). For at begrense udledning af flygtige organiske oplysningsmidler i
luften (VOC) har EU bl.a. pd baggrund af protokoller under Genéve-konven-
tionen om grenseoverskridende luftforurening vedtaget de sékaldte VOC-
direktiver (gennemfort ved VOC-bekendtgerelsen 350/2002), der indferer en
tilladelsesordning for selv meget smé udledninger og bl.a. omfatter renserier.
Men herudover reguleres luft efter principperne for forureningsbekampelse
omtalt ovenfor. | forhold til denne regulering har luftkvalitetsnormeme den
selvstendige betydning, at de er styrende for, hvad der kan tillades, dvs. af-
skeerende for afvejningen, jf. ovenfor under 1.3.4.

Ved siden af den regulering, der retter sig mod kvaliteten af den udenders
luft, giver udledning til luften anledning til regionale og globale miljeproble-
mer. Regionalt giver udledning af svovl- og kvalstofoxider ved forbreending
problemer med sur nedber. Dette er baggrunden for, at der for disse emissio-
ner bade under Genéve-konventionen og i EU er indfert emissionskvoter for
de enkelte medlemsstater. Globalt giver udledning af drivhusgasser som CO,
og metan risiko for klimazndringer. Dette har fort til, at der med Kyoto-
protokollen under Klima-konventionen er indfert nationale lofter for udled-
ning af drivhusgasser og indfert et regime med omszttelige forureningskvo-
ter. | EU modsvares dette bl.a. af direktiv 2003/87 om en ordning for handel
med kvoter for drivhusgasemissioner i Fellesskabet (kvotedirektivet), der
fastleegger rammerne for nationale implementeringsplaner med henblik pé at
sikre et europaeisk marked for handel med drivhusgasser som led i EU’s op-
fyldelse af Kyoto-protokollen. Direktivet er gennemfert med Lov om CO,-
kvoter.

1.4.4 Vandmiljset

Til forskel fra luften er det forskelligt, hvordan vandmiljeet reagerer pa for-
ureningspévirkning. Havet er f.eks. mere robust end sma ferskvandssger og
vandlgb. Hertil kommer, at forskellige vandomrader pd mange forskellige
mader indgdr i menneskers produktion og forbrug. Rent drikkevand er afge-
rende for sundheden og for fedevareproduktion mv. Vandet er samtidig leve-
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

sted for dyr og planter, en trafikare for gods og mennesker. Og vandet er der,
hvor fiskerne henter deres udkomme, ligesom det tjener mange rekreative
funktioner (udsigt, badevand mv.). Men vandet kan ogsi veare et problem, der
medforer oversvemmelser og p& den made skaber sundhedsfare.

Det er derfor ikke muligt at regulere alt vand pa samme made. Der er for-
skellige hensyn, der skal tages i forskellige vandomrader. Denne forskellig-
hed er der i reguleringen taget hejde for p& forskellig vis. Inspireret af den
amerikanske Clean Water Act fra 1970 indferte EU 1 labet af 1970’erne og
siden i begyndelsen af 1990’ere forskellige krav til vandkvalitet beroende pé
vandets anvendelse (f.eks. badevand, drikkevandsforsyning eller fiskevand)
og dets sdrbarhed (f.eks. EU’s nitratdirektiv (91/676). Efter reglerne skulle de
bindende vandkvalitetsnormer vere styrende for, hvad der kunne tillades, og
hvornar der skulle gribes ind efter forureningsreguleringen. Samtidig begrun-
der risikoen ved forurening af bade grundvand og overfladevand, at der her
gxlder en generel regel om, at tilfersel af forurenende stoffer til vandmiljeet
kraever tilladelse.

Med vandrammedirektivet er nogle af disse regler — men langt fra alle —
samlet i ét system. I den danske regulering blev de samme synspunkter sty-
rende for den sakaldte vandrecipientsplanlagning i regionplanerne, der dog
til forskel fra EU-regleme ikke havde bindende, men vejledende funktion,
hvilket naeppe modsvarede EU-kravene. Med miljemalsloven vil det tidligere
system blive aflest af bindende mal og handlingsplaner. Supplerende gzlder i
dansk ret vandlgbsloven, hvis oprindelige mal primert var at komme af med
vandet for at undgéd vandlidende arealer og oversvemmelser. Dette er bag-
grunden for de sfkaldte vandlebsregulativer, der regulerer vedligeholdelsen
af vandlgb, men som dog siden slutningen af 1960’erne tillige skal varetage
hensyn til naturbevarelse.

Den stabile forsyning af rent drikkevand og en hensigtsmassig udnyttelse
af vand som ressource reguleres via vandforsyningsloven, der dog tillige in-
deholder regler om forureningsbekampelse. Princippet i denne regulering er,
at ny vandindvinding kraever tilladelse, og at drikkevandsboringer skal luk-
kes, hvis vandet er forurenet. Samtidig dbner loven mulighed for at beskytte
nuvaerende og fremtidige vandboringer ved rddighedsbegransninger over fast
ejendom, hvilket udlaser erstatning til ejeren fra vandforsyningen, som nyder
godt af radighedsbegransningen. Hvor forureningsbegrensning ud fra for-
ureneren betaler-princippet som hovedregel er erstatningsfri, er der i vandfor-
syningsloven nzrmest den omvendte orden, hvilket tillige afspejles i de be-
stemmelser i miljgbeskyttelsesloven, som angér vandforsyning, som f.eks.
mbl §§ 24 og 26 a. Samme synspunkter har fort til, at de kommunale milje-
myndigheder kan lukke private vandboringer, hvis vandet er forurenet, jf. U
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1.4 Principperne for regulering

1996.854 H om Dansk Spendbeton, hvor en kommune pa denne méde und-
gik at erstatte udgift til etablering af ny vandforsyning efter den tidligere af-
faldsdepotslov — og tilsvarende U 1998.278 H.

1.4.5 Fysiske planlzgning

Med den fysiske planlaegning sigtes til den regulering, der retter sig mod den
fremtidige arealanvendelse og pa denne méde ligner den regulering af vand-
kvalitet, som er omtalt ovenfor.

Ogsé denne regulering kendes i langt de fleste lande, men med betydelige
variationer. Baggrunden herfor er, at arealer er en knap ressource, hvor den
naste leengerevarende disponering over et bestemt areal i form af f.eks. byg-
geri dels hindrer anden benyttelse af arealer og dels kan have vidtgiende fol-
ger for tilgreensende arealer (f.eks. en vejfering). Denne del af miljeretten
startede for over et halvt &rhundrede siden i byerne og tilsigtede overordnet at
skabe sammenhang i byernes udvikling.

Siden udviklede reguleringen sig i to retninger. De tattere forbindelser
mellem de enkelte byer kraevede sammenhang i sterre regioner, og samtidig
blev det fundet nedvendigt at udvide planstyringen til hele landet, hvilket
danner grundlag for den sékaldte rammestyring med region-, kommune- og
lokalplaner. Regionplanerne bortfalder med kommunalreformen og forudsast-
tes i en vis udstrekning aflgst af landsplandirektiver. Den anden retning var
dels begrundet med hensynet til landbrugserhvervet (jordpriser) og dels med
gnsket om beskyttelsen af det dbne land. Dette resulterede i zoneloven fra
1970, hvorefter Danmark er opdelt i byzoner, sommerhusomrader og landzo-
ne. Zonelovens regler, der er viderefert i planloven, danner grundlag for det
sakaldte landzonebé&nd, hvorefter det meste byggeri og en raekke andringer i
arealanvendelsen kreever landzonetilladelse.

Kendetegnende for begge former for regulering er, at den alene er fremad-
rettet og ikke angir den hidtidige arealanvendelse. Reguleringen er derfor
erstatningsfri i forhold til ejere af de bererte arealer, medmindre bindingerne
p4 den fremtidige arealanvendelse er s& byrdefuld, at det reelt hindrer en ri-
melig gkonomisk udnyttelse af ejendommen, jf. planlovens § 48 om kommu-
nal overtagelsespligt. Med tiden er de to hovedsystemer suppleret af diverse
knopskydninger om kystbeskyttelseszone, kolonihaver, butikssterrelser m.v.

Elementer af tankerne fra den fysiske planlegning findes i bl.a. miljgbe-
skyttelseslovens lokaliseringsprincip, i1 beskyttede naturtyper og beskyttelses-
linjer efter naturbeskyttelsesloven, i arealudleeg efter jagt- og vildforvalt-
ningsloven og i vandforsyningslovens mulighed for radighedsbegransninger,
men i alle fire tilfelde udformet med et snaevrere sigte.
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

1.4.6 Naturbeskyttelse

Behovet for beskyttelse af naturen retter sig overordnet mod beskyttelse af
artsmangfoldigheden, jf. Rio-konventionen om biodioversitet. Men herudover
deler beskyttelsen sig overordnet i tre retninger. Den ene angér artsbeskyttel-
sen, hvor der bade er behov for at hindre eller begranse jagt og fangst at for-
byde handel med truede arter og for at beskytte bestemte naturtyper. Regler
herom har overvejende udspring i internationale konventioner som Was-
hinghton-konventionen om handel med udryddelsestruede arter (CITES) og
Hval-konventionen, men er tillige udbygget i EU-regler, der i en vis udstraek-
ning modsvares af danske regler.

Den anden angér arternes levesteder, idet den sterste trussel mod mange
arter ikke er jagt, men en sideeffekt af menneskers aktivitet, som forstyrrer
eller skader de vilde dyr eller planters livsbetingelser. De modsvarende inter-
nationale regler er ferst og fremmest Bern-konventionen om beskyttelse af
vilde dyr og planters levesteder, og endnu mere vidtgaende reglerne om are-
aludleg af Natura 2000-omrader i EU’s fuglebeskyttelsesdirektiv og habitat-
direktiv samt de samme direktivers regler om i gvrigt at beskytte truede arters
andre levesteder. Med EU’s miljeansvarsdirektiv 2004/35 er der indfert krav
om ansvar for genopretning af gunstig bevaringsstatus. De danske regler om
beskyttelse af arternes levesteder har primeert varet naturbeskyttelseslovens §
3 om beskyttede naturtyper og arealudleg efter jagt- og vildforvaltningsloven
—samt i mere beskeden udstraekning fredninger.

Den tredje retning i naturbeskyttelsen angér fauna- og floraforfalskning,
hvormed sigtes til, at indfersel af nye arter i et skosystem kan fortreenge an-
dre arter og dermed edelegge den gkologiske balance, som det f.eks. kendes i
Danmark med den sékaldte drebersnegl, som gdelegger floraen. For at ime-
degi dette er der sdvel i Bern-konventionen som i habitatdirektivet og i na-
turbeskyttelsesloven strenge regler om udsattelse af fremmede arter. Hvor
regulering savnes, anerkender EF-domstolen, at risikoen ved sadan fauna- el-
ler floraforfalskning kan begrunde handelshindringer, jf. sag C-67/07, Bluh-
me om forbud mod import af gule bier pd Laese samt sag C-131/93, Kommis-
sionen mod Tyskland om import af krebs.

Hvor EU’s naturbeskyttelse bade kraver aktiv forvaltning og negativ be-
skyttelse mod hidtidige aktiviteter, hvis de er skadelige for beskyttede arter
eller deres levesteder, har forbuddet mod at &ndre tilstanden i beskyttede na-
turtyper efter naturbeskyttelseslovens § 3 alene varet rettet mod &ndringer af
den hidtidige raden.

Til forskel fra EU-retten er offentlighedens adgang til naturen et selvsten-
digt mél efter den danske naturbeskyttelseslov. Hvor dette er foreneligt med
EU’s naturbeskyttelse, er der intet til hinder for, at dansk ret supplerer malene
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1.4 Principperne for regulering

i EU’s naturbeskyttelse. Men hvis offentlighedens adgang kommer i modstrid
med den af EU kraevede beskyttelse, kan der ikke ved fortolkning af de dan-
ske regler tages hensyn til offentlighedens adgang.

1.4.7 Jorden — den faste ejendom

Jorden adskiller sig som recipient fra luften og vandet ved at vare genstand
for ejendomsret (herved ses bort fra mindre private seer og vandleb). I et
ejendomsretligt perspektiv er det ejeren, der rader over jorden, og det er eje-
ren, som lider skade, hvis jorden forurenes. Péfarer en virksomhed naboejen-
dommen en jordforurening, vil ejeren af naboejendom kunne gere ansvar
geldende mod virksomheden, i det omfang dette er muligt efter naboretlige
regler.

Men ejerens radighed over jorden begraenses af den almindelige regule-
ringslovgivning. Ejerens mulighed for at @ndre rdden begrenses tillige af
planlovens zoneregler og lokalplaner, ligesom myndighederne er afskéret fra
at give tilladelse til anleg og aktiviteter, som strider mod kommuneplanen.
Tilsvarende forbyder naturbeskyttelseslovens § 3, at ejeren uden dispensation
@ndrer anvendelsen af den del af ejendommen, som er en beskyttet naturtype
(f.eks. eng), hvis den @®ndrede anvendelse kan @ndre den beskyttede naturty-
pes tilstand. Efter miljobeskyttelseslovens § 19 mé ejeren ikke uden tilladelse
oplegge eller nedgrave genstande, der kan forurene jord eller grundvand, og
efter jordforureningsiovens § 41 kan erhvervsvirksomheder mades med pa-
bud om undersggelse og oprydning, hvis virksomheden har forurenet sin egen
ejendom. Er der pa ejendommen en gammel forurening, udleser dette radig-
hedsbegraensninger, der varierer ath®ngig af, om ejendommen anvendes til
folsom anvendelse som bolig eller til erhverv.

Derimod antages det, at hensynet til ejendomsretten medferer, at offentlig
oprydning af en zldre forurening er ekspropriativ, medmindre ejeren sam-
tykker. Tilsvarende har ejeren krav pd kommunal overtagelse, hvis en lokal-
plan hindrer rimelig udnyttelse af ejendommen. Er det nedvendigt at gribe
ind over for den hidtidige brug af ejendommen af hensyn til beskyttelsen af
Natura 2000-omréader, vil ejeren efter naturbeskyttelseslovens § 19 g have
krav pa fuld erstatning. Pa linje hermed har ejeren krav pé erstatning, hvis der
efter vandforsyningsloven sker indgreb i hidtidig anvendelse af en ejendom af
hensyn til en vandforsyning.

De rastoffer, der matte ligge pd ejendommen, tilhgrer ejeren. Denne ho-
vedregel ma dog modificeres pa flere punkter. For det ferste er det kun rastof-
fer som grus i de avrige jordlag, der tilherer ejendommen. Dybereliggende
rastoffer som olie tilherer efter undergrundloven staten, og grundvandet anses
som fzlles eje (res communes). For det andet krever indvinding af rastoffer
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del

tilladelse, og her blev der med rastofloven i 1977 indfert en ordning, s det
kun er rastofrettigheder anmeldt i 1972, der nyder ekspropriationsretligt vaern.
Og dette vern gzlder ikke, hvis indvinding af ristoffer giver anledning til
grundvandsforurening, jf. U 1997.157 H modsetningsvis.

1.4.8 Farlige kemikalier og genmodificerede organismer

Nar bortses fra konkurrencemassige og immaterialeretlige aspekter, er regu-
leringen af farlige kemikalier begrundet i tre forhold. Det ene er, at i gvrigt
nyttige kemikalier kan have farlige egenskaber, der er af en art, si det ikke er
muligt at hindre kortsigtede eller langsigtede alvorlige skader. Den anden er,
at selv om alvorlige skader kan undgéas ved korrekt brug, vil dette kraeve, at
brugeren har de nedvendige informationer om stoffets farlige egenskaber, og
hvordan det skal anvendes sikkert — og i nogle tilfelde at brugeren er sarlig
kyndig. Det tredje forhold er, at det kan vare vanskeligt at forudsige langsig-
tede effekter af farlige kemikalier.

Samlet begrunder dette, at kemikalier omfattes af krav om undersegelser
og en tilladelsesordning. Oprindelig forte dette til, at alene nye kemikalier var
omfattet af krav om forudgdende undersegelse og en tilladelsesordning. Der-
imod skulle de farlige kemikalier, der var pa markedet, alene anmeldes, klas-
sificeres, meerkes og emballeres efter faelles regler, jf. EU’s direktiv 79/831
om &ndring af direktiv 67/548 om klassificering, emballering og etikettering
af farlige stoffer. Supplerende blev enkelte serligt farlige stoffer som DDT
forbudt henholdsvis omfattet af meget fa muligheder for anvendelse — en
ordning, der gér tilbage til direktiv 76/769, men som siden er udbygget med
en rekke farlige kemikalier. For ozonlagsnedbrydende stoffer har EU pa
baggrund af Montreal-protokollen siden 1988 ved forordning gennemfort en
gradvis udfasning af stadig flere ozonlagsnedbrydende stoffer.

[ 1987 indferte Danmark krav om, at alle bek&mpelsesmidler blev omfat-
tet af en godkendelsesordning, hvor producenter eller importerer pa grundlag
af undersagelser skulle godtgere, at det var forsvarligt at anvende midlerne. 1
1991 vedtog EU en tilsvarende ordning for plantebeskyttelsesmidler, idet det
er EU og ikke medlemsstaterne, der afger, hvilke aktivstoffer som méa anven-
des i plantebeskyttelsesmidler. 1 1998 vedtog EU en tilsvarende ordning for
andre bek@mpelsesmidler (de sakaldte biocidmidler). Nar EU vedtager den
nye REACH-ordning, vil de samme principper gelde for de fleste industri-
kemikalier, idet der indtil nu er politisk uenighed om, hvor mange kemikalier
der skal omfattes af disse principper.

For genmodificerede organismer (GMO’er) var lovgiver mere forudsigen-
de, idet der blev indfert krav om forudgiende undersegelses- og tilladelses-
ordning, for de forste GMO kom pé markedet.
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1.5 Fremstillingen af den almindelige del

Kendetegnende for reguleringen af kemikalier og genmodificerede orga-
nismer er, at den i alt veesentlig er reguleret ved EU-regler fastsat som sakald-
te indre markeds-direktiver. Dette betyder, at nr EU har vedtaget regler, vil
medlemsstaterne vare afskéret fra at gd videre, medmindre der opnés god-
kendelse fra Kommissionen efter den sdkaldte miljegaranti i TEF artikel
95(4)-(6).

1.5 Fremstillingen af den almindelige del

Sigtet med neervaerende bog er som anfort at give en et overblik over milje-
retten, der kan danne grundlag for forstielse og anvendelse af miljerettens
specielle del. Fokus samler sig derfor om de almene juridiske problemstillin-
ger, som optreder i miljoretten. Vagten er lagt p& samspillet mellem miljo-
lovgivningen og juraens grunddiscipliner. Dette betyder, at der 1 mindre grad
fokuseres pa det komplicerede samspil mellem de forskellige miljelove pa de
enkelte retsomréder, idet dette systematisk ma henfores til miljgrettens speci-
elle del.

I kapitel 2 omtales miljarettens emne, formal og baggrund med henblik pa
at give leseren en oversigt over miljgrettens problemer og sé at sige tegne
miljerettens landkort. For ikke at forspilde det paedagogiske sigte er indgen-
de teoretiske draftelser om vanskeligheder med at afgrense miljerettens em-
ne, begreber og lignende mere abstrakte diskussioner bevidst udeladt. Den
resterende del af denne fremstilling af miljorettens almindelige del belyser
miljeretten ud fra forskellige traditionelle juridiske grunddiscipliner. I kapitel
3 omtales grundrettighedernes betydning 1 miljeretten. Kapitel 4 omhandler
EU-rettens betydning for de materielle miljeregler og for sagsbehandlingen
med vegt pa de dele, der behandles i den specielle del. I kapitel 5 gives en
indfaring i vigtige principper i miljoretten, og 1 kapitel 6 omtales den privat-
retlige miljoret. Kapitel 7 behandler de s®rtraek og fallestraek, der kendeteg-
ner miljoretten som special forvaltningsret. Afslutningsvis behandler kapitel 8
miljeprocessen, hvormed sigtes til de processuelle rammer for miljeretlige
tvister ved klagenavn og domstole.

Kredsen af emner, der belyses, er af en karakter og et omfang, der udeluk-
ker en dekkende behandling. Hvert af de emner der belyses i kapitel 3-8,
kunne i og for sig fortjene en belysning, der svarer til eller overgar sterrelsen
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Kapitel 1. Indledning til miljorettens almindelige del
af denne fremstilling.'” Men herved vil bogens sigte fortabes. Kriteriet for

udvalgelsen har varet at give leseren en indfering i hvert af de omhandlede
emner og at belyse de i praksis vigtigste juridiske problemer i miljoretten.

12. For en mere fyldig indfering i miljerettens almindelige del, se Basse (red): Miljeretten
1, 2006.
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KAPITEL 2

Miljerettens emne, baggrund og mal

2.1 Emne

Miljaretten angér det, som lidt uprecist kaldes det ydre fysiske miljo — eller
hvis definitionen ikke skal vare cirkulaer: de ydre omgivelser. Hermed er det
segt angivet, at miljoretten ikke angar arbejdsmiljeet eller det sociale miljg.
Miljeretten drejer sig med andre ord om naturen, luften, vandet, jorden, gko-
systemer og naturressourcerne — det der under ét kan betegnes menneskets
naturgrundlag. En del af dette naturgrundlag som f.eks. havet og luften er fzl-
les eje, mens andre dele af naturgrundlaget som jorden er i privateje.' Som
retsomrade gar miljgretten derfor pa tveers af den traditionelle inddeling af
juraen i offentlig og privat ret: miljoretten angér bade private og flles goder.

2.2 Baggrund

Menneskets forhold til naturgrundlaget er kendetegnet ved udnyttelse og pa-
virkning. Mennesker skal have fade, treekke vejret, have husly osv. — og for at
fa opné dette ma mennesker pavirke naturgrundlaget. Men menneskets mu-
lighed for at udnytte og pévirke naturgrundlaget er @ndret i kraft af ny ind-
sigt, nye menneskeskabte frembringelser og befolkningstilvakst. Med mo-
derne teknologi kan der pé kort tid og med beskeden arbejdsindsats frembrin-
ges ufattelige mangder af livsfornedenheder og andre varer. Flere og flere
mennesker medfarer aget pres pa naturressourcerne. Dette har pd mange ma-

1. Til den private ejendomsret henregnes i dansk ret ogsa rastoffer i de gvre jordlag. Der-
imod fremgar det udtrykkeligt af undergrundsloven, at dybere liggende rastoffer tilhe-
rer staten. Grundvand anses i dansk ret for fzlles eje, mens grundvandet i f.eks. norsk
ret anses som en del af den private ejendom. For en mere uddybende analyse af milje-
ets retlige status se Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 131 ff.
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

der ®ndret menneskets forhold til naturgrundlaget. Stordriftsfordelene har
koncentreret produktionen. Samfaerdselsmidlerne har sget mobiliteten for
mennesker, varer og information. Videnskaben har frembragt nye kemiske
forbindelser, nye méder at frembringe energi som kernekraft. Og den moder-
ne informationsteknologi &bner dare til nye muligheder, som kun anes.

Den &ndrede menneskeskabte pavirkning af naturgrundlaget er pa én gang
miljgrettens baggrund og genstand. Med @ndringen fulgte nemlig ikke kun
muligheder, men ogsa knaphed, utilsigtede folger og indsigt 1 sammenhange
og risici. Miljeretten handler derfor om begransninger og prioritering. Be-
folkningstethed og velstandsstigning kraver prioritering af arealanvendelsen.
Disponeringen af arealer kan ikke alene overlades til ejeren, men kraever sam-
fundsmassig planlegning af arealanvendelsen, hvilket bl.a. kommer til ud-
tryk i planloven. Tilsvarende indebarer ny teknologi og nye frembringelser
ikke kun fordele. Medaljen har en bagside. lkke alle naturressourcer er forny-
bare (f.eks. olie). Selv fornybare ressourcer er udtemmelige (f.eks. fisk). Nye
frembringelser kan indebere vanskeligt overskuelige risici (f.eks. kernekraft
eller bioteknologi). Forureningsproblemer klares ikke alene ved at gge spred-
ningen (f.eks. hgjere skorstene). Og selv rensning giver problemer: noget bli-
ver tilbage og ikke alt opfanges. Det er ikke lengere nok at kende de umid-
delbare virkninger. Tilsyneladende uskyldige kemiske forbindelser anvendt
som drivmidler i spraydaser (CFC-gasser) viste sig at nedbryde ozonlaget,
der i stratosfeeren beskytter mod utralviolet strdling. Et effektivt og tilsynela-
dende ufarligt insektbekeempelsesmiddel som DDT viste sig siden at blive
ophobet i fadekaden og spredt til arktiske egne, hvor det aldrig havde varet
brugt.

Den ny viden @ndrede reguleringsperspektivet i rum og tid. Hvor miljeret-
ten indtil midten af forrige arhundrede var begranset til umiddelbar sund-
hedsfare og fragmentarisk naturbeskyttelse, viser erfaringerne, at det ogsa er
ngdvendigt at tage hensyn til de langsigtede og langtrekkende direkte og in-
direkte virkninger. Som retsomrdde er miljoretten derfor tet knyttet til den
naturvidenskabelige forskning og imperi — men ogsa praget af et grundlaeg-
gende dilemma: teknologien ger trods alt nytte.

2.3 Miljerettens dilemma — eksemplet forurening
Almindeligvis forbindes forurening med industriens udledning af spildevand
og af stoffer i luften og med landbrugets spredning af gedningsstoffer og be-

keempelsesmidler. En del kan vi se eller fale — det ryger, larmer, lugter eller
ser smudsigt ud. Og en del ved vi ender i vandet, luften eller jorden som ke-
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2.3 Miljorettens dilemma — eksemplet forurening

miske forbindelser, vi ikke forstar, men ved eller tror vi skal frygte. Men in-
dustrien og landbruget er ikke de eneste forurenere. Vi er alle deltagere.

Forureningsproblemet er derfor velegnet til at belyse nogle af de grund-
leggende dilemmaer, der kendetegner miljoretten. Med forurening menes:
menneskeskabte direkte eller indirekte udledning af stoffer, rystelser, varme,
stgj eller strdling i luft vand eller jordbundsmiljeet, der kan skade menneskers
sundhed eller miljoets kvalitet, medfere skade pd materielle verdier eller for-
ringelse eller forstyrrelse af naturfaciliteter og andre legitime anvendelser af
miljeet.® Forurening afgraenses siledes ikke alene ved de to objektivt konsta-
terbare kriterier: [a] den skal vare menneskeskabt; og [b] den bestar i udled-
ning, men er ikke nedvendigvis stoflig. Forurening afgraenses tillige norma-
tivt ved de skadevirkninger, som den fremkalder. Medferer en udledning ikke
de anferte skadevirkninger, er der ikke tale om forurening. Definitionen af-
dekker dermed et analytisk og faktisk dilemma 1 miljeretten.

Analytisk, fordi begrebet forurening retter sig mod en adfzerd, men samti-
digt kun lader sig bestemme ved virkningen. Normalt er disse to f2nomener
sprogligt adskilt, jf. eksempelvis: A skyder med en pistol og ger skade. Selv
om s@tningen kan konstrueres pd mange mader, er det p& forhand givet, at et
pistolskud ikke nedvendigvis medforer skade. Det analytiske dilemma bestar
dels i, at forurening bade kan referere til handling og tilstand — og dels i at
handlingen ferst endeligt kan henferes under begrebet, nar virkningen kendes
—om end det naturligvis ofte er mulig at prognosticere resultatet.

Dette analytiske dilemma modsvares af et faktisk dilemma: det er ikke mu-
ligt for mennesker at leve uden at udlede stoffer. Allerede med de farste by-
dannelser kunne mangden af denne udledning blive et problem for andres
sundhed eller for anden anvendelse af miljeet. S& lenge der var plads nok,
var problemet til at overse. Men med den moderne produktion er den udledte
mengde betydelig. Knaphed pé& ressourcer og rum ger forurening til et
spergsmal om at prioritere. Ved at betegne en udledning som forurening an-
gives séledes en cirkelslutning: at denne adfzrd ikke nyder prioritetsbeskyt-
telse, jf. nzrmere ndf. om forureneren betaler-princippet. Problemet er, at vi
alle er forurenere, og at det er ugerligt at opretholde den moderne levestan-
dard uden en betydelig forurening. Forureningen kan skifte form (f.eks. rog-
gasrensningsaffald eller spildevandsslam) — men noget bliver tilbage, og et
eller andet sted skal skidtet placeres. Det sidste har fort til, at ogsé affald i dag

2. Definitionen er hentet fra artikel 2(2) i EU’s direktiv 96/61 om integreret forebyggelse
og bekaempelse af forurening (jeg har dog tilfejet striling) almindeligvis betegnet
IPPC-direktivet efter direktivets engelske titel (Integrated Pollution Prevention and
Control).
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

henferes under forureningsbegrebet. Objektivt, fordi affald er noget, vi skiller
os af med (og i den forstand udleder). Normativt, fordi affald er et uensket
ressourcespild, men som forurening i gvrigt umuligt helt at undga.

Med det anfarte skulle det vaere tydeliggjort, at forurening ikke er et enten
eller — men et spargsmal om mere eller mindre. | reguleringsperspektivet bli-
ver problemet: hvor meget forurening vi vil acceptere. Dvs. hvornar kraeves
kontrol, hvor meget ma udledes, hvor strenge rensningskrav skal stilles, hvor
meget tilforsel kan den pagzldende recipient af miljeet klare, og hvordan sik-
res palidelige malinger. Tilsvarende relativitet rammer det retrospektive per-
spektiv: fuldstendig genopretning af miljeskader er i alle tilfelde umulig. De
levende organismer er unikke — og et kompliceret ekosystem lader sig ikke
kopiere. Det anforte er vigtigt for at forstd miljerettens brug af naturviden-
skaben. Selv om fanomenerne beskrives i tilsyneladende eksakte vendinger
som kemiske formler, er de som retsfaktum normative. Det beror pé forudga-
ende retlige valg, i hvilken kategori en given adferd eller tilstand skal rubri-
ceres. Ingen naturvidenskab kan @ndre p& miljgrettens grundleggende di-
lemma: mennesket er bade problem og beskyttelsesinteresse.

2.4 Mal

Formalet med den moderne miljoret angives ofte som beeredygtig udvikling.
Hermed menes, at naturgrundlaget mé forvaltes p& en made, »som opfylder
de nuverende [generationers] behov uden at bringe fremtidige generationers
mulighed for at opfylde deres behov i fare«.” Heraf felger indirekte, at den
moderne miljoret grundleggende er begrundet i to hensyn. P& den ene side
skal miljeretten etablere det retlige grundlag for at forebygge (og genoprette)
skader pa miljoet. P4 den anden side skal miljeretten prioritere mellem de
forskellige interesser i miljeet pa grundlag af en afvejning af den samfunds-
massige betydning af disse interesser’ — men her forudsat, at der bade skal
tages hensyn til de nuvaerende og fremtidige generationers behov. Det sidste
begrunder dels en regulering, der sikrer forsigtig udnyttelse af ikke-fornybare
ressourcer, og dels en regulering, der beskytter mod uoprettelige eller svaert

3. FN-rapporten, Vores Felles Fremtid (ogsd kaldet Brundtland-rapporten), 1987, p. S1.
Begrebet »baredygtig udvikling« er hentet fra FN’s World Charter for Nature vedtaget
i 1982. Siden Rio-erkleeringen i 1992 har der varet international konsensus om bare-
dygtig udvikling som det feelles mal, omend det udlegges forskelligt.

4. De to hensyn blev anfart i motiverne til den forste miljgbeskyttelseslov, FT 1972-73,
A, sp. 3932.
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2.5 Paradigmeskift

uoprettelige skader pd miljeet, og som sikrer genopretning af de alvorlige
miljgskader, der kan genoprettes.

2.5 Paradigmeskift

De anforte mél med den moderne miljaret udger et grundleggende paradig-
meskift i forholdet mellem mennesker og natur. Frem til begyndelsen af for-
rige arhundrede gik menneskets bestrebelser pa at temme den vilde natur.
Dette dikterede en retsorden, der som udgangspunkt lod forholdet mellem
mennesker og naturgrundlag vaere bestemt efter princippet: forst i tid, bedst i
ret. Handlefriheden var med f& undtagelser ubegranset, s& leenge andres
ejendom eller helbred ikke blev kreenket. Under indtryk af industrialiserin-
gens pres pa naturen skete der en gradvis indskrenkning af handlefriheden.
Det blev mere og mere almindeligt at kraeve forudgdende tilladelse til forure-
ning. Befolkningstilvaeeksten medferte knaphed pa plads og natur, hvilket var
baggrunden for regler om fysisk planlegning og naturbeskyttelse. Et mere
samlet udtryk for denne udvikling representerer FN’s Stockholm erklaering
om milje fra 1972, hvor det i indledningen anfares: »In the long and tortuous
evolution of the human race on this planet a stage has been reached when,
trough the rapid acceleration of science and technology, man has acquired the
power to transform his environment in countless ways and on an unprece-
dented scale.« Udtrykt lidt anderledes: frygten for den vilde natur er blevet
suppleret af frygten for menneskets edeleggelsesevne. Det er ikke lengere
tilstreekkeligt, at udnyttelsen af naturen er nyttig. Det ma ogsa ske pa en made
og i en udstreekning, der tager hensyn til omgivelsernes falsomhed under re-
spekt af den »ekologiske balance«, som det blev udtryk i motiverne til den
forste miljebeskyttelseslov.” I den forstand er mennesket kommer under
rhusarrest«, som FN’s tidligere generalsekreter Boutros Ghali udtrykte det
pa verdenskonferencen i Rio i 1992. For retsordenen betyder det, at handle-
friheden 1 forhold til miljeet i betydelig udstreekning er aflast af kontrol og
krav om tilladelse. Det gamle udgangspunkt — at hvad, der ikke er forbudt, er
tilladt — eksisterer ganske vist i legalitetskravet. Men pa stadigt flere livsom-
réder er realiteten den modsatte: aktiviteter er kun lovlige, hvis de er tilladt.
For fa ar siden illustreret med @ndringen af rastofloven i 1996, hvor den prin-
cipielt frie indvindingsret af rastoffer pa seterritoriet blev erstattet af et krav

5. FT 1972-73, A, sp. 3933 — og hertil Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 143 og 295 med hen-
visninger.
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

om forudgaende tilladelse, men med en sarlig overgangsordning for de be-
stidende rastofindvindere.

2.6 Antropocentrisk contra gkocentrisk

Retsregler er almindeligvis rettet mod mennesker og skal varetage hensyn til
mennesker, hvorfor retten af vasen er antropocentrisk. Den enkle grund hertil
er, at det er mennesker, der fastsetter retten, og at det ligeledes alene er men-
nesker, som meningsfuldt kan drages retligt til ansvar.® Uanset om lovene
fastseettes af demokratisk valgte forsamlinger eller af despoter, er det i en
verdslig forstielse menneskeverk. Modsat naturlovene kan de juridiske reg-
ler derfor ogsé @ndres af mennesker.

Over for denne traditionelle vestlige tankegang stdr imidlertid andre opfat-
telser. Visse religiese retninger — som det tidligere Talebanstyre 1 Afghanistan
— haevder, at visse love er givet af Gud og derfor ikke lader sig ®ndre af men-
nesker. Varianter af denne forstaelse af retten genfindes i den gamle naturret
— og for miljeets vedkommende i den moderne gkocentrisme, der pa grundlag
af bestemte moralske forestillinger havder, at ekosystemer, dyr og planter
har rettigheder. S&danne forestillinger findes i1 forskellige varianter. De mere
radikale fremstillinger har det til feelles med de fundamentalistiske religiose
retninger, at den givne ret er et korrektiv til den menneskeskabte ret, der der-
for ber tilpasse sig det pa forhdnd givne. Mere moderate versioner af gko-
centrismen fremholder, at miljgets iboende vaerdi er fastsldet i en raekke trak-
tater. Eksempelvis henviser preamblen 1 Rio-konventionen om biologisk
mangfoldighed til, at de kontraherende stater er »conscious of the intrinsic
value of biological diversity and of the ecological, genetic, social, economic
[...] values of biological diversity and its components«. Da den iboende verdi
af miljeet nu engang males og anerkendes af mennesker, og derfor ogsa kan
forklares med »a common concern of humankind«, som det sker i1 konventio-
nen om biologisk mangfoldighed, bliver forskellen let reduceret til udtryks-
mader. Der er séledes intet i vejen for at anskue anerkendelsen af den iboende
veerdi som antropocentrisk, da méalestokken er mennesket som art. | alle til-
feelde er der enighed om, at de geldende miljaregler — internationalt som na-
tionalt — er antroprocentriske, hvorfor der ikke er anledning til at forfolge
emnet yderligere.

6. 1 tidligere ret ses dog eksempler pa, at man har gjort dyr retligt ansvarlige. Se hertil
Vagn Greve: Om kilorme og andre voldsmand, Kriminalistisk Arbog 1998, p. 93.
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2.7 Miljoretlige principper
2.7 Miljeretlige principper

Retningen og indholdet i de &ndringer, paradigmeskiftet indvarsler, kan kort
angives med beskyttelse og prioritering. Hermed er det imidlertid ikke angi-
vet, hvem der har ansvaret for beskyttelsen, hvor vidtgdende beskyttelsen skal
vere, eller efter hvilke kriterier prioriteringen af miljoet skal ske. Overordnet
er svaret pa disse sporgsmal sggt udtrykt og sammenfattet med en raekke mil-
joretlige principper, hvor her alene skal gives nogle hovedtrak.”

Retlige principper er velkendt for jurister. P4 baggrund af domme og love
er det en vaesentlig del af den juridiske tradition at sammenfatte denne stil-
lingtagen pa forskellige livsomrader til generelle principper, der giver et
sammenfattede udtryk for nogle grundnormer. 1 forvaltningsretten kendes
f.eks. legalitets-, ligheds og proportionalitetsprincippet, og i formueretten cul-
pareglen, aftalefriheden og passivitetsgrunds@tningen. Nogle af de navnte
principper er kodificeret i love, mens andre er ulovregulerede retsgrundsaet-
ninger.

Tilsvarende gaelder der i miljoretten almene principper — om end af nyere
dato og mindre faste i konturerne end de @ldre formueretlige og offentligret-
lige principper. I betydeligt omfang er principperne viklet ind i hinanden, og
deres betydning er mere eller mindre omtvistet. Uanset tvivl om principper-
nes anvendelse og fortolkning &ndrer det ikke ved, at principperne abstrakt
sammenfatter nogle retligt determinerende sammenhzange. Ignoreres kan de
miljaretlige principper ikke — men forelabig tjener mange af principperne dog
mere som forklaringsramme end som grundnorm.

Forebyggelsesprincippet angiver, at miljget kreever forebyggende regule-
ring og kontrol. Retsordenen mé indrettes, s& den beskyrter miljeet, hvormed
udtrykkes, at det retrospektive perspektiv er utilstrekkeligt. Som konsekvens
heraf kraeves ofte tilladelse til miljgfarlige aktiviteter og egenkontrol, som det
belyses ndf.

Forureneren betaler-princippet (PPP) angiver, at forurening af miljoet ik-
ke nyder prioritetsbeskyttelse: man har ikke ret til at forurene og kan heller
ikke vinde heevd herpd.® Forureneren mé derfor betale for undersegelse og fo-
rebyggelse af forurening og for genopretning af miljeet. Overordnet giver
PPP séledes svar pa, hvem der har ansvaret for beskyttelsen, bidrager til prio-
riteringen af anvendelsen af miljoet og begrunder, at der kraeves tilladelse til

7. De miljeretlige principper belyses naermere i kapitel 5. Se tillige Basse og Anker: Mil-
jeretten 1, 2006, p. 113 ff.

8. Se til illustration U 1890.141 H om svovlsyreforurening af kolonihave fra gadningsfa-
brik, hvor Hgjesteret for farste gang afviste, der kunne vindes havd pi at forurene.
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

at forurene. Selv om PPP ikke i sig selv indebarer objektivt erstatningsansvar
for miljeskader, er PPP i alle tilfzlde udtryk for en @ndring af det erstat-
ningsretlige veern: udgifter til fjernelse af forurening skal erstattes, hvis der er
handlet culpgst.

Forureningsbegreensningsprincippet, hvorefter forureningen skal begraen-
ses mest muligt, angiver, at forurening har laveste prioritet, men er ogsé ud-
tryk for, at forurening ikke helt kan hindres.

Forsigtighedsprincippet er et forsgg pa at give et retligt modstykke til
uvisheden om de farer den modeme teknologi og produktion frembringer.
Indholdet i princippet er udmzrket udtrykt med Rio-erklaringens 15. princip,
der lyder: ‘In order to protect the environment, the precautionary approach
shall be widely applied by states according to their capabilities. Where there
are threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty
shall not be used as a reason for postponing cost-effective measures to pre-
vent environmental degradation.” Som det fremgér, er princippet reserveret
til mere alvorlige risici, hvor der ikke foreligger fuld videnskabelig sikkerhed.
Heraf falger omvendt, at hypotetiske risici ikke er tilstrekkelige. Af en reekke
EF-domme om betingelserne for at anvende forsigtighedsprincippet fremgar
tillige, at der er krav om en seerlig fremgangsmade.

Felles for de ovennavnte miljoretlige principper er, at de uanset kodifice-
ring i lov’ opleves vel luftige og primzrt tjener som paradigma for den juridi-
ske argumentation.

Andre af de miljeretlige principper er umiddelbart operative, nr de er ko-
dificeret i lov. Lokaliseringsprincippet, hvorefter forurenende og risiko-
betonede aktiviteter skal lokaliseres, s& de medfarer mindst mulige gener, in-
deberer, at etablering af en ny aktivitet kan nagtes.'® Den udbedte anvendel-
se af tilladelser i miljoretten kan under ét betegnes P/C-princippet (engelsk
forkortelse af Prior Informative Consent). PIC-princippet er udtryk for, at der
almindeligvis kraves informeret tilladelse, for nye potentielt miljoskadelige
aktiviteter iveerksattes eller for farlige kemikalier bringes i omsatning. Kra-
vet om tilladelse er ikke begranset til nye aktiviteter, men galder i voksende

9. Se f.eks. mbl §§ 3 og 4 samt TEF artikel 175(2).

10. Lokaliseringsprincippet fremgar af mbl § 4(2) og dannede i KFE 1994.323 grundlag
for afslag pa skydebane i Odense trods aftale herom i forsvarsforlig. For naturbeskyt-
telse kommer princippet til udtryk ved, at aktiviteter, der kan truede beskyttede natur-
typer, krever dispensation — og efter EU’s habitatdirektiv (92/43), artikel 6, at der ikke
ma tillades projekter og planer, som kan skade udpegede lokaliteter, hvis der er alter-
nativer.
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udstraekning ogsé for aktiviteter, der oprindelig var iverksat uden tilladelse."!
Selv om PIC-princippet kun gelder, nér der i lovgivningen er krav om tilla-
delse, er princippet udtryk for det ovennavnte paradigmeskift. Dette begrun-
der, at krav om tilladelse ikke ngdvendigvis skal fortolkes indskreenkende (se
U 1994.267 H).

Beslagtet med PIC-princippet er det sékaldte VVM-princip, hvorefter der
kraeves forudgéende miljgmeaessig vurdering, for der anseges om aktiviteter,
der erfaringsmessigt kan medfere uoprettelige negative miljgvirkninger. Le-
galitetshensyn begrunder, at VVM-princippet pa linje med PIC-princippet
kun gelder for de i lovgivningen anfarte aktiviteter. Ofte forbindes VVM-
princippet kun med sterre projekter, hvor princippet da ogsa ferste gang blev
introduceret.'” Herved overses det imidlertid, at princippet tillige finder an-
vendelse pé en reekke andre omrader, som godkendelse af bekeempelsesmid-
ler og nye industrikemikalier samt ved f.eks. genudsettelse af tidligere arter,
hvor der ligeledes er krav om underspgeise af mulige miljevirkninger, for til-
ladelse gives. Med direktiv 2001/42 om vurdering af bestemte planer og pro-
grammers indvirkning pd miljeet (s&kaldt strategisk VVM) er VVM-princip-
pet fremrykket til en endnu tidligere fase i beslutningsprocessen. Selv Folke-
tinget vil siledes i nogle tilfzelde vaere undergivet VVM-princippets krav om
undersogelse, for der tages stilling til lovforslag."

BAT-princippet (engelsk forkortelse af Best Available Technology) kan
opfattes som en udmentning af forureningsbegransningsprincippet, idet det
med princippet angives, i hvilken udstreekning forureningen kan kreves be-
grenset, nemlig til: hvad der er teknologisk (og praktisk) muligt, men under
hensyn til det almindelige forvaltningsretlige proportionalitetsprincip, hvor
der efter IPPC-direktivet tillige skal inddrages ekonomiske hensyn. BAT-
princippet geelder ikke kun ved etablering af virksomheder, men gelder tilli-
ge for bestende virksomheder. Virksomheder med miljegodkendelse har dog
i en periode pé typisk otte ar krav pa kun at kunne blive madt med nye for-
ureningsbegransningskrav i helt ekstraordinzre tilfzlde, der er angivet i lo-

11. Se mbl § 39 og godkendelsesbekendtgerelsen om bestidende listevirksomheder. Af-
faldsbehandlingsanlag har efter EU-retten siden 1977 veeret omfattet krav om godken-
delse af bestdende anleg. For beka&mpelsesmidler har der siden 1954 varet krav om
tilladelse (nu reguleret ved EU-regler). Kommissionens foreslar i ny kemikaliestrategi,
at ogsd en del gamle industrikemikalier markedsfort for oktober 1981 skal undergives
godkendelseskrav.

12. Se direktiv 85/337 om vurdering af virkninger pa miljoet af storre offentlige og private
projekter (VVM).

13. Se til illustration EF-domstolens dom i sag C-435/97, WWF mod Bozen, og i sag
C-276/98, Linster.
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

ven. For serligt forurenende virksomheder (IPPC-virksomheder) er der krav
om, at miljggodkendelsen revideres efter udleb af denne periode. Princippet
om renere teknologi, der i Danmark blev introduceret med miljebeskyttelse-
sesloven (mbl) i 1991, er et forseg pé at supplere BAT-princippet med hel-
hedsbetragtninger, hvorefter der ikke blot skal gribes ind over for den direkte
udledning, men i materialevalg, design mv. tages hensyn produkters samlede
livscyklus. Hidtil er det kun i1 begrenset udstrekning lykkedes at gare dette
princip operativt i den konkrete beslutning.

2.8 Miljerettens faktum — en oversigt

Af det foregiende fremgér, at miljoretten bade angér det meget nare (feks.
naboretlige tvister og arealdispositioner) og det meget fjerne i tid og rum
(f.eks. langtidseffekter og ozonlaget). Det sidste betyder, at miljerettens fak-
tum for en stor del bygger pé naturvidenskabelige forudsigelser og antagelser
om komplicerede drsagssammenhange. Udredning af disse fakta tilkommer
den relevante sagkundskab og kan ikke belyses i denne bog. Der kan derimod
veere grund til kort at introducere karakteren af de faktiske problemer, miljo-
retten befatter sig med, idet lidt fyldigere omtale mé spges i miljorettens spe-
cielle del.

[ konteksten nzre og fjerne miljoproblemer sondres mellem globale, regi-
onale" og lokale miljeproblemer. De globale miljoproblemer sigter til: on-
sket om at sikre artsrigdom (biologisk diversitet), forsigtig udnyttelse af ud-
tommelige ressourcer, undga nedbrydning af ozonlaget, undga spredning af
ikke nedbrydelige farlige kemikalier der ophobes i fodekaeden,” beskyttelse
af det dbne hav mod forurening og at handtere de menneskeskabte klimapro-
blemer, som folger af de sikaldte drivhusgasser'® — uden at opremsningen er

14. Med regionale sigtes ikke til de nye regioner, men til sterre omrader, som omfatter fle-
re stater.

I5. Disse kemiske forbindelser omfatter tungmetaller og de sakaldte POP-kemikalier (Per-
sistent Organic Pollutants). Der blev i 2001 indgéet en konvention om POP-kemikalier
i Stockholm.

16. Drivhusgasser er betegnelse for de stoffer, der begraenser udstraling af varme fra jor-
den og dermed eger opvarmningen. Teorien er ikke af nyere dato, men har efter malte
temperaturstigninger og afsmeltning ved poleme féet sget opmarksomhed. Til driv-
husgasserne regnes forst og frememst kuldioxid (CO,) som hidrerer fra olie, kul og gas
— men ikke kuldioxid fra afbreending af tree, da kuldioxidudsluppet sker i alle tilfelde
og modsvares af den binding af kuldioxid, der sker i treeets levetid. Som en anden vig-
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2.8 Miljorettens faktum — en oversigt

udtemmende. Felles for de globale miljeproblemer er den kumulative virk-
ning og betydelig afstand i tid og rum mellem arsag og virkning. Isoleret be-
tragtet gor det for beskyttelsen ingen forskel, om enkelte af kilderne bringes
til opher. Kun den samlede pavirkning tzller. Skal den tilsigtede beskyttelse
nds, kreves der koordineret international indsats — og for at undgd »free ri-
ders» kraeves adekvate kontrolsystemer. De globale miljgproblemer ma der-
for imadegés inden for den internationale rets rammer. Fordi kilderne til pro-
blemerne ikke kan reduceres til staternes egne aktiviteter, men er spredt ud pa
borgerne, forudsattes ogsé adaekvat national regulering.

Regionale miljoproblemer er kendetegnet ved at bergre flere stater uden at
veere globale. Typisk er problemet graenseoverskridende miljepavirkninger
(f.eks. atmosfzrisk luftforurening), eller at staterne si at sige deler miljaet
(regionale havomrider som @stersgen, grenseoverskridende vandleb og mi-
grerende arter). [ begge tilfeelde kan problemerne kun imedegas ved en koor-
dineret indsats for at begranse og kontrollere forureningen. Hvor der tillige er
tale om flere staters brug af samme miljg, kan det yderligere vaere nadvendigt
med fzlles forvaltningsplaner (f.eks. kvoter for fiskeri). I alle tilfzelde kraever
aftalerne mellem staterne modsvarende national regulering.

[ konteksten nzre og fjerne miljeproblemer vil hovedparten af de reste-
rende problemer skulle anses som lokale miljoproblemer — f.eks. nabotvister,
stgjgener, forurenet jord, affaldshandtering og fredning af et bevaringsver-
digt omréde. [ kildeperspektivet er dette kun delvis korrekt. Béde globale og
regionale miljeproblemer hidrerer fra lokale kilder. F.eks. er affaldshandte-
ring af keleskabe en vigtig kilde til nedbrydning af ozonlaget, da der herved
kan ske udsivning af CFC-gasser og andre ozonlagsnedbrydende stoffer. |
forhold til kilderne er den ovennavnte inddeling derfor ikke adakvat, men
ma suppleres.

Forurening er en af de vigtigste kilder til miljeproblemer. Forureningskil-
derne inddeles systematisk i stationzre og mobile kilder (f.eks. anleg og ka-
retajer) og ikke punktvis forurening (f.eks. landbrugets spredning af husdyr-
gadning). Af det tidligere anforte falger yderligere, at ikke al forurening an-
ses for lige alvorlig. Farligheden pé stoffer varierer, ligesom mangden og re-
cipientens folsomhed og absorberingsevne varierer.

Affald henferes som navnt til forurening. Grundlaeggende er problemet
det samme som for anden forurening: produktion og forbrug medferer uveer-
geligt affald. I ressourceperspektivet er affald spild, men handtering af affald

tig drivhusgas kan navnes metan, der frigeres ved forradnelsesprocesser fra levende
og dade dyr. Methan har i @vrigt den egenskab, at stoffet er eksplosivt.
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

kan samtidig vare forbundet med sundhedsfare eller spredning af farlige stof-
fer i miljpet. Opgaven er at begreense affaldsproduktionen, at nyttiggere af-
faldet mest muligt og endelig at undga eller i det mindste begrense skade-
virkninger af affald, som ikke kan nyttiggeres. Affald adskiller sig imidlertid
som miljgproblem fra anden forurening. Dels kan affald transporteres fra kil-
de til behandling, og dels kan affald i ikke ubetydelig udstreekning nyttigge-
res og erstatte primeare rastoffer. Adskillelsen af kilde fra behandling giver
risiko for, at affaldet ikke behandles forsvarligt og mulighed for eksport. Det-
te begrunder kontrol med transport og affaldsbehandling, men kraever i relati-
on til transport tillige internationale aftaler om, hvordan kontrollen skal fun-
gere. Nyttiggarelsesaspektet indebeerer, at affald ikke kun er et problem, men
ogsa en ressource, der med moderne teknologi kan nyttiggeres.

Farlige kemikalier er varer fremstillet eller indvundet til bestemte formal
og som sadanne principielt nyttige. Men risikoen kan til tider overstige nyt-
ten. De tidligere naevnte globale miljgproblemer er ikke de eneste risici. Ke-
miske forbindelser kan tillige veere farlige for sundheden eller det lokale mil-
jo ved f.eks. at trenge ned i grundvand (f.eks. TCE). Kontrol med risikoen
ved farlige kemikalier er imidlertid vanskelig. Mangden er betydelig (EU har
registreret mere end 100.000 farlige industrikemikalier, og handel med farlige
kemikalier udger ca. 10 % af verdenshandelen). Brugemes indsigt i risici er
begraenset, og i nogle tilfelde vil selv en korrekt anvendelse medfere vaccep-
tabel eksponering af miljget. Det sidste begrunder forbud mod salg og anven-
delse, som det skete med DDT, men ellers er problemet at sikre tilstreekkelig
viden om risici at formidle tilstreekkelig og forstaelig information til brugerne
om risici og eventuelt at begreense anvendelsen.

Beskyttelsen af dyre- og plantelivet er vigtig for at sikre biologisk diversi-
tet. Lokalt og regionalt kreever artsrigdom, at der sikres livsbetingelser for de
lokale arter og serlige foranstaltninger for truede arter. Et af midlerne er ud-
legning af beskyttede omréder,'” et andet er restriktioner for jagt, fangst og
fangstredskaber (f.eks. jagttider og fiskekvoter), og et tredje er skovrejsning.
Men artsrigdommen trues ogsa fra anden side. Handel med truede arter til-

17. 1 Danmark blev beskyttede omrader tidligere alene udlagt ved fredninger. Som falge af
internationale aftaler og is@r som folge af EU-regler er der imidlertid nu udlagt ca. 10
% af det danske territorium som internationale beskyttelsesomrader — de sakaldte Na-
tura 2000-omrader, ogsé betegnet fuglebeskyttelses- og habitatomrider og Ramsar-
omréader.
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2.9 Miljorettens grundleggende temaer

skynder til krybskytteri.'® Samhandlen kan tillige medfare flora- og faunafor-
falskning, dvs. der til en lokalitet indferes fremmede arter, som truer de eksi-
sterende arter.'’ Udvikling af moderne genteknologi kan tillige vare et pro-
blem, hvis der herved frembringes arter, som spredes 1 miljeet og fortrenger
bestéende arter.

2.9 Miljerettens grundleggende temaer

Helt overordnet er bade den nationale og den internationale miljoret preeget af
tre gennemgaende konflikter. For det farste konflikten mellem staternes hgj-
hedsret over naturressourcerne og andre staters (og borgeres) interesse i at be-
skytte miljget. Kort udtrykt med spergsmalet: om staterne har ret til at ode-
leegge miljoet inden for deres territorium? — For det andet konflikten mellem
gkonomisk vakst (udvikling) og miljgbeskyttelse, der ogsd betegnes som
konflikten mellem generationsinteresser og konflikten Nord/Syd. Kort ud-
trykt er spergsmalet: skal den skonomiske veekst begreenses af hensyn til mil-
Jjoet? — Og for det tredje konflikten mellem marked og regulering, der inter-
nationalt fremstar som konflikten mellem frihandel og miljebeskyttelse, og
hvis retlige forum er WTO, EU og andre regionale skonomiske frihandels-
omrader. Nationalt optraeder konflikten mellem marked og regulering forst og
fremmest i diskussionen om reguleringsmidler: markedsbaseret eller bureau-
kratisk. Kort udtrykt er spergsmélet: skal frihandel begreenses henholdsvis
markedet reguleres af hensyn til miljoet?

Nationalt tilfgjes to yderligere principielle modstillinger. Dels mellem be-
skyttelsen af den private ejendomsret og hensynet til miljeet — kort udtrykt
med spergsmaélet: skal ejeren acceptere erstatningsfri indgreb i dennes raden
over sin ejendom af hensyn til miljoet? — Dels konflikten mellem hensynet til
miljeet og menneskers adgang til at udnytte det ingen ejer (res nulius) som
f.eks. at fange fisk. Principielt drejer det sig om handlefrihed, konkret udtrykt
med spergsmalet: kan vi opretholde princippet om forst i tid, bedst i ret — hvis
det betyder, der ikke er noget til de neeste? — hvor det nye svar kan illustreres
med EU’s fiskekvoter.

18. Der er derfor internationalt er indgdet aftale om forbud mod handel med visse truede
arter og kontrol med handel med andre truede arter: Convention on International Trade
with Endangered Species (CITES) — og hertil Birnie & Boyle: p. 625 ff.

19. Se til illustration EF-domstolens dom om indfersel af gule bier til Leasg, sag C-67/97,
Bluhme og hertil Kramer:Casebook, 2002, p. 267 ligeledes med omtale af C-131/93 —
samt Pagh: EU-Miljeret, 1996, p. 172 samt Temmink: YEEL, vol 1, p. 61.
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

Bag begge konflikter gemmer sig i en selvsteendig problemstilling om for-
holdet mellem myndigheder og borgere, i det omfang myndighederne opfat-
tes som repraesentant for miljginteresserne. Basse har udtrykt det pd den ma-
de, at »miljorettens retssikkerhedsbegreb ikke kun rettes mod adressaten [for
en myndigheds afgarelse], dvs. den enkelte grundejer/forurener. Mange andre
end adressaten har interesser, der bar beskyttes ud fra retssikkerhedshensyn.
Det gelder de omboende i snavrere og bredere forstand, andre falles interes-
ser, og méske de fremtidige generationer«.”’ Folges disse overvejelser vil det
forudsette, at afgerelsers indhold og gyldighed skal bero pa en afvejning af
fellesinteressen med den enkeltes retssikkerhed. Dette vil logisk fare til en
lempelse af kravet om, at myndigheders afgerelser skal have lovhjemmel og
overholde de sarlige processuelle til myndigheders sagsbehandling. En sddan
retsudvikling er betenkelig, og synspunktet ses ej heller at have statte i rets-
praksis.’ Men omvendt er det korrekt, at retssikkerhedshensynets krav om
forudberegnelighed og klarhed kan give problemer i miljgsager, fordi mange
miljgsager kendtegnes af et trinagulert retsforhold, som det belyses nermere
i afsnit 7.4 og afsnit 8.1. Hertil kommer, at hensynet til fellesinteressen tillige
har begrundet srlige regler for borgemes adgang til information, deltagelse i
beslutningerne samt klage- og domstolsadgang, jf. nermere ndf. i kapitel 8
om miljgprocessen.

Det er i spendingsfeltet mellem disse gennemgéende konflikter, at den
moderne miljeret er udviklet — ikke som et enten eller, men et bade og. Hoj-
hedsret, gkonomisk vakst, marked, privat ejendomsret og handlefrihed var —
om end delvis indbyrdes modstridende — de herskende retlige doktriner for
miljeet blev moderne. De gamle doktriner lever som sddan videre, men i en
modificeret version, endnu mindre absolut. Det @endrer imidlertid ikke ved
det afggrende: udformning af den moderne miljeret sker under afvejning med
de grundhensyn, som de aldre doktriner representerer — og kan derfor heller
ikke forstas uden.

20. Basse: Juristen, 1991, p. 357 — og tilsvarende Basse: Retlig polycentri, 1993, p. 37;
Basse: Bezredygtighedsbegrebet, 1995, p. 170; og Basse: Environmental Law from In-
ternational Law to National Law, 1997, p. 21. Basse synes dog efterfalgende at have
opgivet synspunktet se: Basse: Miljaretten I, 2000, p. 30 f og Basse: Miljeretten 1 (2.
udg.) 2006), p. 43 ff, hvor Basse tilslutter sig den traditionelle opfattelse af retssikker-
hedsbegrebet.

21. Se Ronsholdt: Retlig Polycentri, 1993, p. 339; Revsbech: Nyere tendenser i dansk for-
valtningsretlig teori, 1992, p. 13 f; Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 32.
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2.10 Internationalisering og decentralisering
2.10 Internationalisering og decentralisering

Dansk miljeret er praeget af to samtidige stremninger: internationalisering og
decentralisering. Det forste kommer til udtryk ved, at den miljoretlige teori og
lovgivning er udpraget international. Betydelige dele af de danske miljoreg-
ler udspringer af internationale aftaler, og det var i internationale fora, de mil-
joretlige principper omtalt ovf. blev udviklet. Det typiske forleb har veret, at
nye miljeprincipper forst vedtages deklaratorisk i ikke-retligt bindende inter-
nationale aftaler, hvorefter de senere med voksende intensitet optreeder i1 de
internationale traktater, i EU-regler og i national lovgivning. F.eks. blev for-
ureneren betaler-princippet oprindeligt formuleret i en anbefaling fra OECD?
og blev herefter spredt til EU-retten og dansk ret samt internationale aftaler.
Den internationale indflydelse gér imidlertid langt videre end til de gene-
relle principper. 1 relation til naturbeskyttelse, affaldshandtering, forebyg-
gelse af industrielle uheld, handel med kemikalier, luft- og havforurening
er der i dag meget detaljerede internationale traktater, som Danmark og
EU typisk er forpligtet af.” Dele af disse regler vil blive omtalt under de en-
kelte emner.

Til den internationale pavirkning tilfgjer EU-retten i kraft af princippet om
forrang og direkte effekt yderligere aspekter, da EU under det overnationale
samarbejde har vedtaget en meget omfattende og detaljeret miljelovgivning.**
Til illustration kan navnes, at reglerne om VVM kommer fra EU, at regule-
ringen af kemikalier i hovedsagen fastsattes af EU, at reglerne for losseplad-
ser, affaldsforbreendingsanleg og om héndtering af udtjente karetgjer alle er
nasten afskrifter af EU-regler, og at reglerne om affald, om forurening af
vandmiljeet og om godkendelse af listevirksomheder ogsa i hgj grad bygger
pé EU-regler. 1 mange tilfelde volder det imidlertid vanskeligheder at gen-
nemfere EU’s miljeregler 1 dansk lovgivning. EU’s affaldsregler, VVM-
regler og regler om naturbeskyttelse giver f.eks. betydelige tilpasningspro-
blemer for den danske miljelovgivning. Forklaringen herpa er ikke kun, at
lovstruktur, -teknik og -systematik er forskellige. En anden &rsag er, at EF-
domstolens fortolkningsstil adskiller sig fra danske domstoles. EU-regler kan

22. OECD Recommendation on guiding principles concerning international economic
aspects of environmental policies, C (72) 128 af 12/5 1972.

23. For en fyldig gennemgang af den internationale miljeret, se Birnie og Boyle: Internati-
onal Law & the Environment, 2002 og Philip Sands: Principles of International Envir-
onmental Law, 2003.

24. Se herom: Jans: European Environmental Law, 2000; Pagh: EU-miljeret 1996; Krd-
mer: EC-environmental law, 2003; Pagh: Miljeretten bd. 1, 2006, p.195 ff.
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derfor have et andet meningsindhold, end man fra dansk side var klar over, da
reglen blev vedtaget — og et andet meningsindhold end mange danske jurister
vil forvente. I kraft af EU-rettens forrang er det EF-domstolens udlaegning,
der gzlder. Omfanget af EU’s miljeregler bevirker, at de fleste danske miljg-
regler skal anvendes i lyset af EF-domstolens fortolkning af EU-reglerne (fo-
relobigt over 500 domme i miljpsager)® — og at danske regler i visse tilflde
ma vige pa grundlag af EU-rettens direkte effekt.

Denne sterke internationale dimension og EU-rettens centrale betydning
suppleres imidlertid af et andet aspekt. Til forskel fra de fleste andre stater er
dansk miljeret praeeget af decentralisering. Dette kommer til udtryk i den kom-
petencefordeling, som er fastsat i de danske miljalove. Frem til kommunalre-
formen er fuldt gennemfort, skal nasten alle beslutninger om godkendelser,
vilkdr, pdbud og handhavelse traeffes af enten kommunen eller amtskommu-
nen.”® Kommunalreformen indebzerer, at nasten alle amtsradenes godkendel-
ses og tilsynsfunktioner overgar til kommunerne. Enkelte opgaver som ristof-
indvindingstilladelser gir dog til regionerne, og Miljeministeriet overtager
ansvaret for enkelte szrligt problematiske virksomheder samt sterre kommu-
nale anleg.

Béde i forhold til retsanvendelse og prevelse rejser den decentraliserede
kompetencefordeling en rekke selvstzndige problemer. En del lokale afge-
relser kan ankes til Naturklagenavnet og Miljeklagenzvnet, jf. neermere ndf.
i afsnit 8.3. En ikke ubetydelig del af lokale afgerelser kan ikke ankes, men er
endelige. Dette indebarer, at forurettede borgere ma gé til domstolene, hvis
afgerelsen skal prgves. Det folger séledes af kommunestyrelsesloven, at ind-
bringelse for de kommunale tilsynsrad ikke er en klageret i formel forstand,
og at tilsynsradene indskraenker sig til at preve, om afggrelsen er klart ulov-
lig. Hertil kommer, at en raekke funktioner som affalds- og spildevandshand-
tering samt vandforsyning via lovgivningen er udlagt til kommunerne. Kom-
munalretten spiller derfor en stor praktisk rolle i miljaretten.

2.11 Miljeret — offentlig og privat ret

[ lyset af miljorettens grundleeggende temaer er det naturligt alene at opfatte
miljaret som offentlig ret: det handler om den enkelte i forhold til fellesska-

25. Se hertil f.eks. Krdmer: European Environmental Law Casebook, 1993 og Krdmer:
Casebook on EU-Environmental Law, 2002.

26. Afgerelser og tilsyn under havmiljsloven, kemikalieloven og genmiljgloven er dog
henlagt til Miljestyrelsen.
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2.11 Miljoret — offentlig og privat ret

bet. Helt sa enkelt forholder det sig ikke. Miljoretten angér bade private og
felles goder, men lader sig ikke kun beskrive som fragmenter af den offentli-
ge og private ret. Miljeretten har sin egen begrundelse og sine egne miljoret-
lige principper, hvilket kan forstds ved at sammenligne med formueretten.
Hvor formueretten som retsomrade grundleggende angar fordelingen af for-
muegoder (hvilke retssubjekter ejer og rader) og har som mal at indrette rets-
ordenen, s& den fremmer produktion, innovation og gkonomiske udveksling,
sigter miljoretten pa at beskytte naturgrundlaget for nuvaerende og kommende
generationer. Det er denne malsztning, der kommer til udtryk i princippet om
beredygtig udvikling. | det omfang naturgrundlaget er i privat eje, handler
miljeretten derfor ogsad om fordeling af formuegoder — men undergivet hen-
syn, der supplerer den traditionelle formueret: hvor formueretten i hej grad
udspringer af forestillinger om menneskers handlefrihed og fri vilje — og den
preceptive beskyttelse skal beskytte den svage part (f.eks. forbrugerne) — er
miljerettens paradigme baret af greenser for menneskers handlefrihed. Det
sidste kommer f.eks. til udtryk ved, at en reekke menneskelige aktiviteter efter
den moderne miljeret kun mé ivaerksettes, nér der er opnéet tilladelse hertil
(f. ovf. om PIC-princippet) og er mere generelt udtrykt med forebyggelses-
princippet. Baggrunden herfor er, at det af flere grunde er fundet utilstraekke-
ligt at begreense sanktioner til de tilfaelde, hvor skaden pa miljoet er sket. Dels
kan skader pa miljeet vaere uoprettelige, og dels har miljget ikke egen rets-
evne, hvorfor det i sig selv volder problemer at finde retssubjekter, der kan
rejse patale, nar miljoskader er sket. For at forebygge miljoskader er der der-
for gennemfort en omfattende regulering med krav om tilladelse og kontrol.
Dette har i vid udstrekning bragt miljeretten over i den offentlige ret: det
er myndighederne, som giver tilladelse og fastseatter vilkdrene for, hvordan
f.eks. en kemisk virksomhed skal drives. Typisk er det derfor offentligretlige
grundstninger, der er i forgrunden i miljeretlige tvister. Legalitetsprincippet
kraever, at myndigheden har hjemmel til at stille vilkar. Proportionalitets-
princippet krever, at myndigheden ikke gér videre end n@dvendigt for at nd
malet. Officialmaksimen forudsatter, at myndigheden oplyser sagen tilstraek-
kelig. Kontradiktionsprincippet indebaerer, at de individuelt bererte parter
normalt skal heres forud for afgerelsen, hvis der enten er ugunstige oplysnin-
ger, de ikke kender, eller der treeffes et meget bebyrdende indgreb. Og offent-
lighedsprincippet betyder, at offentligheden som hovedregel har adgang til
myndigheders oplysninger, medmindre dette kommer i konflikt med vasent-
lige offentlige eller private interesser. 1 forhold til de processuelle regler sat-
ter miljeretten sztter dog sit fingeraftryk pd anvendelsen af disse principper.
Selv om officialmaksimen bestar, er der ved krav om tilladelse veltet en vok-
sende oplysnings- og underspgelsesforpligtelse over pd ansegeren. Ofte skal
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

miljevirkninger og risici belyses, for ansggningen kan behandles, jf. ovf. om
VVM-princippet, hvilket begrundes i forureneren betaler- og forsigtigheds-
princippet. Omvendt indebzrer miljeretten i forhold til kontradiktion og of-
fentlighed typisk en udvidelse af borgernes rettigheder.

Selv om miljaretten domineres af offentlig ret, er det ikke muligt at redu-
cere miljeretten til en specialdisciplin af den offentlige ret. Uanset offentlige
tilladelser bestar der fortsat en direkte relation mellem fleks. forureneren og
en kraenket nabo. Hvis forholdet kunne reduceres til ren offentlig ret, skulle
ethvert af naboens krav i anledning af forureningen rettes til myndigheden og
afgares af myndigheden. S& enkelt er forholdet ikke. Myndigheden er ganske
vist forpligtet til at inddrage hensyn til naboen, nar den afger, om der skal gi-
ves tilladelse til en forurenende aktivitet og vilkérene herfor. Men det betyder
ikke, at tilladelsen fuldsteendigt absorberer den potentielle naboretlige tvist.
De hensyn, der bestemmer, om der skal gives tilladelse, er nemlig ikke sam-
menfaldende med de naboretlige hensyn. Eksempelvis giver det ved medde-
lelse af tilladelse til spildevandsrensningsanlag ikke mening at afveje hensy-
net til rensning af spildevand over for hensynet til naboernes interesser i at
undga en sddan ny nabo, der alt andet lige ofte vil forringe vardien af nabo-
ernes ejendom. Samfundsmassige hensyn begrunder, at spildevandet ska/
renses, og selv om krav om bedst tilgaengelig teknik (BAT) kan begranse ge-
ner for naboerne, skal anlagget placeres et sted. Giver dette anledning til, at
enkelte borgere udszttes for betydelige gener, vil disse borgere efter om-
stendighederne have krav pé erstatning for reduceret ejendomsverdi, jf.
f.eks. U 1995.466 H om erstatning for naboretlige gener som falge af etable-
ring af nyt rensningsanleg. Valger man af denne grund at placere anlaegget
fjernt fra naboer, vil en sidan placering ofte komme i konflikt med naturbe-
skyttelseshensyn. Det er derfor ikke muligt at undgé betydelige ulemper for
private naboer. Men i modsztning til hensynene til natur og rensning af spil-
devand kan de naboretlige ulemper kapitaliseres i form af erstatning.

Ogsa pé anden vis virker miljeretten sammen med den private ret. Eksem-
pelvis giver handel med ejendomme, der senere viser sig forurenede, anled-
ning til et betydeligt antal tvister om mangler i kab og om succession i for-
pligtelser og rettigheder. Selv om sddanne sager mé afgeres pa grundlag af
almindelige obligationsretlige principper og ejendomsretten, har det miljoret-
lige aspekt bl.a. den betydning, at det pavirker mangelsvurderingen. Hvor
man for 50 &r siden normalt ikke ansd en ukendt forurening pa en ejendom
for en mangel, har forholdet helt @ndret sig. Ikke blot anses en forurening,
der opdages efter kabet, almindeligvis som en mangel i opfyldelsen af kon-
trakten, for hvilken selger typisk mad yde forholdsmessigt afslag, som i U
2000.2430 H. Selv nér ejendommen er ryddet op, vil den tidligere forurening
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2.11 Miljoret - offentlig og privat ret

kunne pévirke ejendommens handelsvaerdi. Undlader szlger at oplyse om
ejendommens tidligere anvendelse eller den tidligere forurening, vil szlger
kunne ifalde erstatningsansvar (U 2000.234 V).

Miljerettens partskompleksitet begranser sig ikke til naboer og kabere og
selgere af fast ejendom.”’ Det er nemlig ikke kun naboer og det offentlige,
som har interesser i miljget. Fiskerens mulighed for at hente sit udkomme er
pavirket af, om vandet er forurenet, og strandhotellets omsatning kan falde
voldsomt, hvis de tilliggende kystomrader er forurenet. Men erhvervsinteres-
serne er ikke de eneste, der optraeder i miljeretlige tvister. Som brugere af na-
turen optrader borgeme tillige individuelt og i grupper og er via miljoregler-
ne tillagt serlige rettigheder. Saledes folger det af EU-regler, at alle borgere
som udgangspunkt har adgang til information om miljgets tilstand og om de
forebyggende tiltag, som er ivaerksat.”® Efter planlovens regler om projektof-
fentlighed og efter miljgbeskyttelseslovens regler om godkendelse af sarligt
forurenende virksomheder har borgeme ret til at deltage i beslutningsproces-
sen, saledes at borgere heres forud for beslutningen.”” P& baggrund af EU-
regler om VVM er yderligere krav om vurdering af miljevirkningen forud for
heringen. Tilsidesetter myndigheden herings- og undersegelsespligten, har
borgermne mulighed for at rejse sag ved domstolene og fa underkendt beslut-
ningen (se U 2000.1103 H om manglende miljgvurdering — VVM). Medferer
den retsstridige adfzerd et tab, vil f.eks. naboer kunne kreve erstatning (U
1989.420 V). Derimod er det usikkert, i hvilken udstrekning borgeme kan
kreve genopretning af miljget. Motiverne til miljgerstatningsloven peger som
udgangspunkt pé et negativt svar, men efterlader dog rum for retsudviklin-
gen.”® Efter fiskeriloven er Danmarks Sportsfiskerforening tillagt adgang til
at kraeve erstattet udgifter til genopretning af fiskebestanden, hvis forurenin-
gen er ulovlig. Supplerende fik en lokal sportsfiskerforening i U 1988.878 V

27. Udtrykket »partskompleksitet« daekker derfor over mere end »parter« efter den almin-
delige forvaltningsret.

28. Direktiv 2003/4 om adgang til miljsoplysninger. Direktivet er i dansk ret implemente-
ret ved en serlig lov om aktindsigt i miljgoplysninger, se nermere 1 afsnit 7.2.

29. Tilsvarende krav om hering af offentligheden forud for beslutninger findes i fire vigti-
ge EU direktiver: direktiv 85/337 om VVM, direktiv 96/61 om IPPC (integrerede mil-
jegodkendelser), direktiv 96/82 om industrielle risici (Seveso direktivet) og direktiv
2001/42 om miljevurdering af planer og programmer. Senest har EU som led i gen-
nemforelse af Arhus-konventionen skarpet kravene til offentlig deltagelse med direk-
tiv 2003/35 om mulighed for offentlig deltagelse i forbindelse med udarbejdelse af vis-
se planer og programmer pa miljgomradet.

30. Betenkning 1237/1992 om erstatning for miljaskader, p. 146 — uddybende: Pagh: Mil-
joansvar, 1998, p. 469 ff.
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tilkendt erstatning for udgifter til udsettelse af fiskeyngel, hvor foreningen
ikke havde fiskeret. I Arhus-konventionen fra 1998 er der yderligere indfert
krav om, at borgere skal have mulighed for at hindhzve de nationale miljo-
love. Samlet betyder dette, at der i miljgprocessen opstir nye juridiske pro-
blemer, jf. nermere herom i afsnit 8.4.

2.12 Miljerettens virkemidler

Retligt er det ikke nok at konstatere, de nye udfordringer skal afvejes med
xldre levedygtige hensyn. Det er ogsd nedvendigt at foretage afvejningen. Og
her bliver det vanskeligt. Karakteren og omfanget af de nye udfordringer den
moderne miljoret representer, lader sig vanskeligt forene med den made vi
samlet og hver for sig tidligere indrettede os pd. De gamle doktriners leve-
dygtighed viser, at en gko-totaliteer retsorden ikke er lgsningen. Forbud er
nedvendige, men ikke hele svaret. Magt skal balanceres og kontrolleres, hvis
retsstaten skal bevares. Og selv om teknologien kan hjelpe med lgsninger, er
den ikke hele svaret.

Det er derfor ikke overraskende, at miljoretten legger stor vaegt pa virke-
midler — ogsé betegnet instrumenter. Terminologien er udtryk for en styrings-
tanke, hvorefter lovgivers opgave er at fremme en bestemt adfzerd, som sken-
nes hensigtsmassig.®' Tanken er ikke fremmed for juraen, men anvendes,
hvor det er fundet nedvendigt forud at afgere en prioritetsstilling inden kon-
flikter opstar. Et tydeligt eksempel er ferdselsloven. Hvis borgerne ubegren-
set frit kunne velge, ad hvilke veje de vil faerdes, og hvornar det skulle ske,
vil der opstd urimeligt mange sammensted. For at undga disse er der indfert
regler om hgjrekersel og vigepligt — og i lysregulerede kryds er gennemfort
en klar fravigelse af princippet, forst i tid, bedst i ret — da man skal holde for
radt. S& uanset ferdselsreglerne begraenser menneskers handlefrihed, er det
omvendt den eneste made at sikre muligheden for at bruge moderne trans-
portmidler.

Knapheden pé naturressourcer, trasngsel om at bruge miljaet og risikoen
for uoprettelige skader ger, at styringstanken har vundet indpas i miljeretten.
Efter styringsperspektivet er opgaven ikke alene at hindre, at naturgivne go-
der gdelegges af mennesker — men ogsé at tilskynde til, at det ikke sker. Ud-

31. ] forvaltningsretten anvendes begrebet »styring« almindeligvis om forholdet mellem
myndigheder, mens begrebet »regulering« anvendes om styring af borgernes adferd.
Derimod anvender ekonomer og politologer ogsa begrebet »styring« i relation til bor-
gerne.
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2.12  Miljorettens virkemidler

trykket virkemidler sigter derfor ikke alene til forbud, men tillige til andre
indretninger, der kan fremme mere miljehensigtsmaessig adferd fra den en-
kelte borger, fra virksomheder og myndigheder — og i det internationale per-
spektiv fra stater.

Karakteren af de forskellige virkemidler beror bade pa, hvilke hensigter
der er med reglerne, og hvordan de virker. Dette lader sig ikke alene beskrive
inden for rammerne af den traditionelle juridiske sondring mellem forholds-
og kompetencenormer, da synsvinklen virkemidler i hgj grad preeges af andre
samfundsvidenskaber. For akonomerne er den vigtigste forskel, om der til ad-
feerden er knyttet en gkonomisk pris. Miljggkonomer sondrer derfor mellem
gkonomiske virkemidler og andre virkemidler (ogsd betegnet command &
control). Til de forste henregnes ikke blot afgifter, omsettelige forurenings-
kvoter, gebyrer og tilskud, men tillige erstatningsansvar og strafferetlige sko-
nomiske sanktioner. Fordelen ved de gkonomiske virkemidler er ifalge oko-
nomerne, at borgerne er bedre end myndighederne til at finde det mest adz-
kvate middel til at na et givet mal, og at der derfor opnés mere milja for pen-
gene. Tanken er, at nar borgerne enten fir gkonomiske fordele eller omkost-
ninger, vil de indrette sig p& en made, der er eskonomisk fordelagtig for dem
selv. Hvad der i skonomens gjne kan anses for hensigtsmassigt, bestemmes
ud fra samme determinanter, hvorfor miljget nedvendigvis mé have en pris.
Nar miljeets pris er fastsat, er opgaven i princippet enkel efter skonomisk te-
ori: prisen for miljoskadelig adfzerd skal settes, s& den modsvarer verdien af
det skadede gode — og herefter vil alle gare, hvad der er bedst — og hvis ikke,
betale herfor. Hvor det alene er kumulerede effekter, der skaber miljeproble-
met som f.eks. drivhusgasser, er den gkonomiske tilgang et nyttigt supple-
ment til anden regulering, ligesom den kan bidrage til at sikre erstatning for
gkologiske skader. Men bade nar det gelder straf og ansvar, forekommer det
gkonomiske paradigme for snaevert, da straf og ansvar pavirkes af andet end
gkonomiske faktorer. Hertil kommer, at veerdisztning af miljeet ikke kan ske
vathengigt af andre verdihensyn end de gkonomiske og derfor i sidste ende
beror pa konvention — og dermed pd normative valg.

Politologerne befatter sig med magt- og organisationsstrukturer, og i dette
univers gelder andre paradigmer end hos gkonomen eller juristen. Regule-
ring opfattes som instrumenter og skal ikke alene tjene til at bestemme, hvad
borgerne ma. Juristens paradigme fra Jyske Lovs fortale om, at »loven skal
veere @rlig og retferdig, talelig, efter landets seedvane, passende og nyttig og
tydelig« suppleres af andre begreber som: motivering, forenkling, fleksibili-
tet, effektivisering, medansvar og signalvaerdi. Anskues miljoproblemerne i
det politologiske paradigme er det afgerende, at borgerne foler medansvar og
er motiverede. 1 dette perspektiv kan fleksibilitet veere at foretreekke for lig-
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

hed — men bringer dermed ogsé let retsanvenderen i konflikt med lighedshen-
synet.

Velges en naturvidenskabelig, tilgang er det nerliggende at sondre mellem
reguleringsobjekter, der groft kan inddeles i fire grupper: (1) produktnormer
(krav til varer), (2) procesnormer (krav til fremstillingsprocessen); (3) milje-
kvalitetsnormer (krav til recipienten, f.eks. luftens indhold af farlige stoffer);
og (4) procedureforskrifter (f.eks. hgringskrav og anmeldelsesregler).

Uanset hvad man som jurist matte mene om de anforte tilgange, har de al-
le haft indflydelse pd den moderne miljorets udformning. Med forbehold for
de fejlkilder og overlap teoretiske kategorier indeholder, kan de retlige vir-
kemidler angives i fire hovedgrupper (suppleret af flere underinddelinger),
som det fremgar af nedenstdende boks.””> Herved er det pi forhind valgt at
holde politiske handlingsplaner og andre ikke-retlige virkemidler som f.eks.
politiske miljgaftaler mellem ministeren og brancher udenfor. Dette skyldes,
at sddanne virkemidler i modsatning til f.eks. regler om frivillig miljemeark-
ning ikke virker inden for det retlige paradigme — men et politisk paradigme.
Selvom regler om frivillig miljemeaerkning ikke geelder for alle, er disse retli-
ge, da de fastsattes pa grundlag af retlige kompetencenormer og retligt lader
sig sanktionere.

Miljerettens virkemidler:
1. Offentligretlige forskrifter:

[a] Generelle forholdsnormer i form af (1) forbud, (2) generelle krav til
drift (f.eks. lossepladser og affaldsforbreendingsanleg) eller (3) rets-
standarder. Felles for denne gruppe er, at det legislativt er afgjort, at
visse aktiviteter generelt ikke er acceptable;

[b] PIC-regler, dvs. kompetencenormer i form af tilladelser og dispensa-
tioner, hvormed angives, at en aktivitet forudsatter forudgéende ac-
cept fra en myndighed. Feelles for denne gruppe er, at aktiviteterne
nok er problematiske, men i sterre eller mindre udstrekning tillige s&
nyttige, at de ikke forbydes, men underkastes vilkar og udvidet kon-
trol;

[c] Pabuds-hjemler, dvs. kompetencenormer i form af indgrebsbefojelser
til at meddele forbud og pabud, hvormed angives, at der under visse
betingelser kan gribes ind mod en aktivitet eller en tilstand. Gruppen

32. For eksempler pa andre inddelinger mellem virkemidler: Basse: Introduktion til milje-
retten, 1993, p. 7 f, Basse: Regulering og Styring 111, 1992, p. 134 ff; Pagh: Ameri-
kansk Miljeret, 1994, p. 414 {f, Pagh: EU-miljaret, 1996, p. 266 T, Basse: Miljaret I,
p. 295 ff.
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2.12  Miljorettens virkemidler

virker som opsamling for de tilfelde, der ikke opfanges af regler om
tilladelser og dispensation.

2. Okonomiske virkemidler, der omfatter afgifter, gebyrer, tilskud, omsaet-
telige kvoter, hvorved det er valgt ikke at anse ansvarsregler som gkono-
miske virkemidler, men i stedet anse dem som medvirkende til at engagere
borgere og virksomheder.

3. Horisontale instrumenter, dvs. regulering, der fremmer aktiv deltagelse i
forebyggelse, som borgere, producenter og forbrugere. Hertil regnes regler
om forudgaende miljgvurdering (VVM) om informationsadgang, om for-
udgédende hering, om frivillig miljestyring (EMAS), om mearkning, om
planlegning, aftaler og erstatningsansvar — helt generelt udtrykt med bor-
gernes medejerskab.

4. Miljekvalitetsnormer, der er kendetegnet ved, at der legislativt er fastsat
bindende resultatmal for miljeet. Hertil henregnes regler, der fastsatter
bestemte greenseveerdier for luften eller vandets indhold af bestemte stof-
fer, samt beskyttelseskrav til vilde dyr og planter. Reglerne virker udfyl-
dende for offentligretlige forskrifter og gkonomiske virkemidler.

Inddelingen tjener til at tydeliggere nogle vasentligt aspekter ved den mo-
derne miljaret. De offentligretlige retsforskrifter (1) angiver det materielle ud-
tryk for den forebyggende miljeregulering. Feelles for regleme er, at lovgiver
eller myndigheder forud bestemmer, hvilken adferd der er ulovlig. Dette ad-
skiller sig fra de skonomiske virkemidler (2) ved pd forhnd — direkte eller
indirekte — at angive en forbudt adfzrd, men er dog i indholdet athengig af
miljekvalitetsnormer (4), og udformes under indflydelse af flere horisontale
instrumenter (3), som f.eks. borgernes deltagelse. Det betyder ikke, at de of-
fentligretlige forskrifter udtemmende angiver, hvad der er retsstridigt efter
miljoretten, da de i denne kontekst ma suppleres med den private rets an-
svars- og misligeholdelsesregler. De gkonomiske virkemidler er som anfert
ikke kendetegnet ved forbudsnormer, men er dog ath®ngige af tilstrakkelig
offentligretlig regulering. Eksempelvis er det umuligt at indfere omszttelige
forureningskvoter, hvis der ikke er tilstreekkelig offentlig kontrol med forure-
ningen.

Virkemidlerne i de internationale miljeaftaler har andre omdrejningspunk-
ter og pavirkes iszr af forskel i skonomisk og administrativ udvikling mel-
lem rige og fattige stater. »Feelles — men differentieret ansvar« er det princi-
pielle svar pa den indbyggede interessemodseatning mellem rige og fattige
stater. For tillige at tage hensyn til de ovf. omtalte konflikter med hgjhedsret,
frihandel og behov for skonomisk vekst og samtidig tage hensyn til de fatti-
ge stater er der i lobet af de sidste tyve &r udviklet nye virkemidler i den in-
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Kapitel 2. Miljorettens emne, baggrund og mal

ternationale miljoret. Disse kan sammenfattes i fire grupper. For det forste
fastsettelse af nationale forureningskvoter eller nationale kvoter for udfas-
ning af bestemte stoffer, suppleret med regler om teknologioverfersel og
gkonomiske tilskud fra de rige til til de fattige stater, For det andet og mere
avanceret omsattelige forureningskvoter (forelgbigt begrenset til drivhusgas-
ser) med modsvarende nationale kvoter og institutionelle lgsninger. For det
tredje kontrol med handel, hvilket er gennemfort for truede arter, affald, farli-
ge kemikalier og levende genmodificerede organismer. Og endelig for det
fjerde procedureregler og kriterier for, hvorledes grenseoverskridende milje-
goder forvaltes, hvor som eksempel kan n@vnes naturbeskyttelse, artsmang-
foldighed, graznseoverskridende vandleb og havforurening. De retlige pro-
blemstillinger, disse internationale virkemidler giver anledning til, er ganske
komplicerede og vil kun i beskeden udstreekning blive dekket i denne bog.
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KAPITEL 3

Miljerettens samspil
med menneskerettigheder

I og med den moderne miljaret griber dybt ind i menneskers handlefrihed,
kan sadanne indgreb komme 1 konflikt med de grundrettigheder, som skal be-
skytte individet efter grundloven og den Europziske Menneskerettigheds-
konvention (EMRK). Dette gelder isar beskyttelsen af privatlivets fred, den
private ejendomsret, ytringsfriheden og forbuddet mod selvinkriminering
(dvs. forbuddet mod, at en person under strafansvar forpligtes til at udlevere
oplysninger med henblik pa strafferetlig forfolgelse af samme person).

3.1 Den private ejendomsret

Efter grundlovens § 73 kan ingen tilpligtes at afstd sin ejendom, uden hvor
almenvellet kraever det, og kun ifelge lov og mod fuld erstatning. En nogen-
lunde tilsvarende beskyttelse folger af EMRK, farste till&gsprotokol, artikel
1.' Der er i teori og praksis enighed om, at begrebet »afstd« ikke kun omfatter
overgivelse af den fulde ejendomsret, men tillige omfatter indgreb i ejen-
domsrettens udevelse. Omvendt er det indlysende, at ikke ethvert indgreb i
ejendomsrettens udevelse anses som ekspropriation. Lovgiver ma af hensyn
til andre borgere og almenvellet i betydeligt omfang have mulighed for at re-
gulere, hvordan borgerne udnytter deres ejendom, uden at dette giver krav péd
erstatning. Forbud mod farlige produkter som f.eks. DDT eller kviksalvhol-
dige produkter giver derfor ikke producenter krav pé erstatning, ligesom for-
bud mod udledning af farlige stoffer i vandmiljget ikke giver virksomheder
eller boligejere krav pa erstatning. P4 den anden side er det indlysende, at ik-

1. Om mulige nuancer mellem grundlovsbeskyttelsen og EMRK, se Friis Jensen: Milje-
retten 1, 2006, p. 50 f.
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Kapitel 3. Miljorettens samspil med menneskerettigheder

ke ethvert indgreb af hensyn til almenvellet kan vere erstatningsfrit, da
grundlovens § 73 i sd fald vil miste meningsindhold. Spargsmalet er, efter
hvilke kriterier det skal afgeres, om et indgreb har karakter af erstatningsfri
regulering af ejendomsrettens graenser.

3.1.1 Ekspropriation eller erstatningsfri regulering

I teorien er der enighed om, at graensen mellem ekspropriation og erstatnings-
fri regulering ikke er skarp, men ma baseres pa et samlet sken over en reekke
momenter, hvor de vigtigste er: (1) om indgrebet er generelt eller konkret; (2)
hvilke hensyn der begrunder indgrebet; (3) om indgrebet overforer radighe-
den til andre; og (4) hvor intensivt indgrebet er.”

Kort uddybende kan om de fire kriterier anfares folgende. Generalitetskri-
teriet er udtryk for, at generelle indgreb som f.eks. kravet om dyrkningsfri
bremme ved vandleb efter vandlabslovens § 69 som udgangspunkt er erstat-
ningsfri. Udgangspunktet kan fraviges, hvis indgrebet rammer saerligt hérdt,
Jf. U 1998.1669 H, hvor intensiteten dog ikke fandtes at overskride tersklen.
Begrundelseskriteriet er udtryk for, ar arten og vegten af de interesser, der
begrunder indgrebet, har betydning for, om indgrebet er erstatningsfri. Ind-
greb i retsstridig adfeerd som f.eks. forebyggelse af naboretlige ulemper vil
derfor normalt vare erstatningsfri.’ Delvis som konsekvens heraf anses reg-
ler, der kraver tilladelse for en bestemt aktivitet, ikke som ekspropriative
med reservation for atypisk tilfeelde. AfStdelseskriteriet er is@r relevant ved
gennemfoprelse af offentlige projekter som vejanleg, hvor privat ejendom
overgives til vejmyndigheden, og hvor kriteriet begrunder, at der er tale om
ekspropriation. Intensitetskriteriet tjener nermest som korrektiv til de gvrige
kriterier. Rammer et indgreb atypisk hardt enkelte ejere, begrunder dette eks-
propriationserstatning, selv om indgrebet ud fra de gvrige kriterier ellers mat-
te anses erstatningsfri. Omvendt vil den manglende intensitet af et offentligt
indgreb selvstzndigt begrunde, at indgrebet er erstatningsfrit, selv om de av-
rige kriterier métte fore til det modsatte resultat. Det sidste er f.eks. baggrun-

2. Se: Zahle: Dansk forfatningsret 3, 2003, p. 191 ff; Friis Jensen: Miljoretten 1, 2006, p.
54 ff; Bo von Eyben mfl.: Fast Ejendom, 2003, p. 197 ff; Pagh: Miljeansvar, 1998, p.
331 ff; Ross: Dansk Statsforfatningsret, 1980, p. 666. Se en smule anderledes Skov-
gaard: Offentlige myndigheders erstatningsansvar, 1983, hvor opstilles en integreret
ansvarsstandard, der bade dekker ekspropriation og myndigheders erstatningsansvar.

3. Dette kan dog ikke altid udstreekkes til krav om lukning af virksomheden. F.eks. antog
Justitsministeriet, at et forslag om lukning om Soyakagefabrikens chlorproduktion pé
Islands Brygge matte anses som ekspropriativ, selv om forslaget utvivlsomt var moti-
veret at gnsket om at undga alvorlig skade pa de omkringboende i tilfzlde af uheld (FT
1987-88, 1. saml. A, sp. 3351 og FF sp. 5959 og 5969).
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3.1 Den private ejendomsret

den for, at indgreb i ikke aktualiseret riden efter planloven og naturbeskyttel-
sesloven, som hovedregel er erstatningsfti.

Grensen mellem ekspropriation og erstatningsfri regulering har betydelig
praktisk interesse i miljgretten, der praeges af flere forskellige tendenser i lov-
givningen. Pa den ene side har en betydelig del af miljelovgivningen karakter
af generelle rdighedsbegrensninger, der kan fraviges ved dispensation eller
tilladelse, hvorfor reguleringen normalt anses som erstatningsfri regulering af
ejendomsretten. P4 den anden side har lovgiver i en del miljebestemmelser
valgt at udvide den grundlovssikrede beskyttelse af ejendomsretten med en
billighedserstatning, saledes at det offentlige skal yde fuld erstatning for ind-
greb, der kun for en begrenset del vil falde under grundlovens § 73.

3.1.2 Legislative lesninger pa ejendomsretsbeskyttelsen
Samlet kan de lovgivningsmassige lesninger pd beskyttelse af den private
ejendomsret i miljelovgivningen opdeles i seks hovedgrupper.

Den forste gruppe svarer til den i grundlovens § 73 forudsatte ordning,
hvorefter der ved beslutning om indgreb samtidigt tages stilling til sterrelsen
af den erstatning, der tilkommer ejeren. Denne ordning anvendes bl.a. ved
fredninger efter nbl §§ 39, 42 og 45, ved ekspropriation til lokalplan efter
planlovens § 47 og ved ekspropriation til vandforsyningsanleg efter vandfor-
syningslovens §§ 37-40.

Den anden gruppe omfatter de tilfeelde, hvor miljglovene indferer regler
om offentlig overtagelsespligt, hvis radighedsindskreenkningen er sarlig byr-
defuld. Det vigtigste eksempel er planlovens § 48, hvorefter kommunen er
forpligtet til at overtage en ejendom, hvis denne i lokalplan er udlagt til of-
fentlige formal, og dette hindrer en gkonomisk rimelig udnyttelse af ejen-
dommen. [ disse tilfzelde beror det derfor pa en konkret vurdering, om lokal-
planen har faet en sa indgribende virkning, at det mé sidestilles med ekspro-
priation, og reglen udelukker ikke, at denne virkning ferst indtreeder noget
senere end lokalplanen er vedtaget, ligesom den i praksis ikke er begraenset til
arealreservationer til offentlige formal, jf. KFE 1993.113.

Den tredje gruppe af legislative lgsninger er aftaleordninger suppleret af
ekspropriationsbefgjelse eller offentlig overtagelsespligt med erstatningsfast-
settelse, hvis aftale ikke er mulig. Disse lovregler er udtryk for, at et indgreb
ikke er ekspropriativt, hvis ejeren accepterer. Ordningerne mé tages som ud-
tryk for, at lovgiver foretrekker frivillige lasninger. Eksempler pa sadanne
ordninger ses i nbl §§ 19 ¢ og § 19 d om indgreb til beskyttelse af Natura
2000-omrader, i mbl § 26 a om indsatsplaner til beskyttelse af fremtidig
vandforsyning, 1 jfl § 22 om offentlige indsatsplan for oprydning af forurene-
de ejendomme og i vandforsyningslovens § 43.
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Kapitel 3. Miljorettens samspil med menneskerettigheder

Den fjerde gruppe af legislative lgsninger omfatter de tilfelde, hvor miljg-
lovene ikke indeholder regler om erstatningsudmaling ved indgrebet, men det
samtidig i motiverne forudsattes, at en sidan erstatning efterfalgende kan til-
kendes ved sagsanleg for domstolene, hvis indgrebet rammer atypisk hérdt.
Eksempel herpé er motiverne til rastoflovens bestemmelser om anmeldte ret-
tigheder for 1972, der efter en periode krevede ny tilladelse. Motiverne be-
merkede hertil, at sdfremt en s&dan »tilladelse ikke gives, vil indehaveren til
den anmeldte ret kunne lide et tab og vare erstatningsberettiget efter grund-
lovens § 73«.* Ordningen blev kritiseret af Spleth 1 UfR 1979B.37 (p. 44),
fordi den ikke opfylder grundlovens krav om ekspropriation »ved lov«. Kri-
tikken forekommer berettiget, da en sadan efterfolgende provelse hindrer, at
der sker den forudgéende skeerpede prevelse af, om indgrebet er nagdvendigt,
som der i teorien er enighed om skal indlegges i betingelsen »kun hvor al-
menvellet kreever det« i grundlovens § 73.> Den problematiske lovgivnings-
teknik har uanset kritikken bredt sig til andre dele af miljglovene.®

Den femte gruppe af ordninger ligner den fjerde gruppe, idet der ikke i lo-
ven er fastsat ekspropriationshjemmel, men det i motiverne samtidig er for-
udsat, at der vil kunne forekomme tilfzlde, hvor indgrebet vil ramme si
hardt, at det ma anses som ekspropriativt. Til forskel fra f.eks. rdstofloven gi-
ver motiverne ikke mulighed for en efterfolgende erstatning, men anforer i
stedet, at indgrebet er ugyldigt, hvilket forekommer mere samstemmende
med grundlovens ordning. Som eksempel kan nzvnes reglerne om pabud om
oprydning pa fremmed ejendom efter jfl § 44 og mbl § 83 a, hvor motiverne
anfarer, at der vil kunne forekomme tilfelde, hvor gennemferelse af undersa-
gelses- og oprydningspabud vil udgere ekspropriation efter grundlovens § 73,
hvorfor reglerne skal »forstds med den begraensning, at der ikke vil kunne

4. FT 1976-77, 2. saml. A, sp. 2557 — se tillige tilleegsbetenkning, hvor det bemzrkes, at
kortere frister for anmeldte rettigheder i videre omfang vil give anledning til erstatning.
FT 1976-77, 2. saml. B, sp. 505.

5. Se anderledes Friis-Jensen: Dansk Miljeret, bd. 4, 1978, p. 153 f, der mener, at »ved
lov« ikke skal fortolkes sa strengt, idet reglen alene opfattes som udtryk for, at der ma
vere hjemmel til indgrebet, hvilket ligeledes gentages i Friis Jensen: Miljeretten 1,
2006, p. 64. Med den efterfolgende provelse af om indgrebet er ekspropriativt, bliver
det imidlertid umuligt at teste nedvendighedsbetingelsen, da ekspropriationen ikke gér
tilbage efterfalgende, som det ligeledes anfares af Friis Jensen: Miljeretten 1, 2006, p.
69.

6. Se feks. forbuddet mod tilforsel af jord til rastofgrave i jfl § 52, hvor motiverne tilsva-
rende forudsatter en udskydelse af erstatningsopgeret (FT 1996-97, A, p. 2928).
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3.1 Den private ejendomsret

meddeles pabud i disse tilfelde«.” En variant af samme synspunkt farte til, at
Hajesteret 1 U 2005.2191 H (om Helsinger Strandpark) underkendte lokal-
planen som ugyldig.

Flertallets premisser i U 2006.1539 H om afslag pa tilladelse til rastofindvinding rejser et
selvsteendigt spergsmal om motivudtalelsers betydning for fortolkning af grundlovens §
73. Sagen angik, om Pindestrup Mosebrug havde krav p& ekspropriationserstatning for at
blive hindret udnyttelse af anmeldte rastofrettigheder, da der var givet afslag pa dispensati-
on fra naturbeskyttelseslovens § 3. Sagens forleb var specielt, da indvindingen i forste om-
gang blev forhindret ved, at der blev rejst fredningssag den 21/12 1978, men fredningssa-
gen blev opgivet, da Folketinget ved en @ndring af den davarende naturfredningslovs § 43
(nu nbl § 3) indfarte en generel beskyttelse af bl.a. moser i form af forbud mod at @ndre
den nuvzrende tilstand. Landsret og Hejesteret lagde imidlertid til grund, at fredningssa-
gen var uden betydning. Mens landsretten tilkendte ekspropriationserstatning, fandt Hgje-
sterets flertal ikke, at der var grundlag herfor. Som begrundelse anforte flertallet pa tre
dommere, at det af forarbejderne fremgér, at »formalet hermed var at gennemfore en
erstatningsfii regulering til sikring af moserne [...], Indgrebet var begrundet i vaesentlige
natur- og miljemeessige interesser. Det var et led i en generel bevarelse af moser og inde-
bar en almindelige begreensning i adgangen til indvinding af terv [...], og det er ikke godt-
gjort, at Pindstrup Mosebrug [...] er blevet ramt scerligt hardt.« De to disentierende dom-
mere fandt modsat, at indgrebet var szrligt byrdefuldt, og at Pindstrup Mosebrug havde
krav pa erstatning. Forskellen i preemisser antyder, at det var mere end konkret bedemmel-
se, der skilte mindretal og flertal. Flertallet synes at have lagt vaegt pa, at lovgiver mente, at
det var en erstatningsfri regulering, mens mindretallet lagde vagt pa indgrebets intensitet i
forhold til den konkret anmeldte ret til rastofindvinding. Dommen kan sammenholdes med
Robbedale-dommen, U 1997.157 H, hvor Hajesteret gav ekspropriationserstatning for af-
slag pé tilladelse til rastofindvinding med henvisning til motivudtalelser. Der synes herefter
at kunne udskilles to opfattelser. Den ene er flertallets, hvorefter motivudtalelser om mu-
lighed for erstatning direkte pa grundlag af grundlovens § 73 udvider muligheden for er-
statning — altsd en traditionel retspositivisme. Den anden opfattelse er, at der i stedet alene
skal lzgges vagt pd indgrebets intensitet og begrundelse — hvilket sa vidt ses forekommer
mere overensstemmende med formalet med § 73, der skal beskytte ejere mod lovgiv-
ningsmagten beskytte ejere mod lovgivningsmagten. Se tillige Pagh: Ekspropriation eller
erstatningsfti regulering, TfM 2006, p. 259.

Den sjette hovedgruppe reprasenterer et andet yderpunkt, idet lovgiver i flere
tilfelde har valgt at supplere den i grundlovens § 73 hjemlede erstatning med
en billighedserstatning, hvorefter der ogsd ydes erstatning for den del af ind-
grebet, som ikke kan anses for ekspropriativt. Eksempel herpd er erstatning til

7. FT 1998-99, A, p. 4351 — og hertil nermere Pagh: Jordforureningsloven med kom-
mentarer, 2000, p. 169 ff og 290 f. Tilsvarende forbehold for indgrebets gyldighed
grundet ekspropriation er indeholdt i motiverne til mbl § 37 b om forbud mod depone-
ringsanlag vedtaget ved lov 2001/479.
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Kapitel 3. Miljorettens samspil med menneskerettigheder

ejer i forbindelse med indgreb af hensyn til vandforsyningsinteresser efter
mbl § 24, jf. mbl § 63.° Et andet eksempel er den danske gennemforelse af be-
skyttelse af Natura 2000-omrader, hvor der efter nbl § 19 g og skovlovens §
24 skal ydes ejer fuld erstatning for de tab, som felger af indgreb eller afslag
pa ansggninger, medmindre indgrebet eller afslaget i forvejen var hjemlet.

3.1.3 Ejendomsretligt veern inden for forskellige omrader
af miljeretten

Sammenholdes det ejendomsretlige vaern med miljelovgivningens forskellige
hovedomrader, er der tydeligvis udviklet forskellige lovgivningstraditioner.
For farlige produkter, som helt eller delvis forbydes solgt eller anvendt efter
kemikalieloven, er det fast praksis, at disse indgreb anses som erstatningsfri.
Hensynet til beskyttelsen af den private ejendomsret begrunder dog, at der
ved forbud som udgangspunkt indremmes en periode til salg af bestiende,
medmindre risikoen ved brug af stoffet er meget betydelig.’

Rédighedsindskrenkninger som falge af arealanvendelsesbegreensninger
efter planloven er som udgangspunkt erstatningsfri, da disse begraensninger
ikke bergrer den hidtidige arealanvendelse. Fratager lokalplanen reelt ejeren
mulighed for rimelig gkonomisk at udnytte ejendommen, vil ejeren have krav
pa, at kommunen overtager ejendommen efter planlovens § 48. Selv om § 48
efter ordlyden kun omfatter lokalplaner til offentlige formal, fortolkes reglen
udvidende og omfatter ogsd begransninger, der folger af kommuneplan'
samt ikke-offentlige formal, hvis lokalplanen i praksis fratager ejeren mulig-
hed for rimelig skonomisk at bruge ejendommen.""

Nar det geelder naturbeskyttelse, har det hidtidige udgangspunkt i lovgiv-
ningen veret, at konkrete indgreb i ejers rdden ved fredning udleser erstat-
ning til ejeren, mens generelle og konkrete indgreb i en ikke realiseret riden
som udgangspunkt anses som erstatningsfri regulering. Som konsekvens far
ejeren normalt ikke erstatning for de begransninger, der palegges ejere af
ejendomme med beskyttede naturtyper efter nbl § 3 eller for strandbeskyttel-
seslinjer efter nbl § 15, da beskyttelsen ikke angér den hidtidige lovlige ra-

8. Om forarbejderne se Bjerring og Moller: Miljobeskyttelsesloven med kommentarer,
1998, p.588 ff— og fra praksis kan henvises til KFE 1985.107.

9. Se til illustration Miljsankenzvnets delafgerelse af 17/9 1990 om straforkortningsmid-
ler, hvor navnet med henvisning til fast praksis underkendte Miljgministerens afgerel-
se om, at klage over forbud ikke skulle tillegges opsattende virkning. Efterfalgende
blev forbuddet ophavet. Se tillige Pagh: Miljeretten bd. V, 2001, p. 151 ff.

10. Se KFE 1993.139, KFE 1999.319, MAD 2000.652 og MAD 2000.771.

11. Se KFE 1993.113. Se tillige utrykt VLD af 14/11 1984 (Hotel Hilltop).
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3.1 Den private ejendomsret

den, og der er adgang til at dispensere, jf. U 1972.603 H. Tilsvarende anses
offentlighedens adgang til strand og private skovstier som erstatningsfri regu-
lering, jf. U 1972.189 @ og U 1972.192 @. For at leve op til EU’s krav til be-
skyttelse af de sakaldte EF-fuglebeskyttelsesomrader og EF-habitatomrader
(Natura 2000-omrader)"” har det imidlertid veeret nedvendigt at etablere
hjemmel i naturbeskyttelseslovens §§ 19 d-19 f'til, at myndighederne kan gri-
be ind over for den hidtidige raden.” For sidanne indgreb skal der ydes eje-
ren fuld erstatning efter naturbeskyttelseslovens § 19 g, og erstatning ydes til-
lige, hvis der af hensyn til EU-reglerne mé gives afslag pa almindelig land-
brugsmassig drift som gedskning eller graesning.

Forureningsbegraensende indgreb er som udgangspunkt erstatningsfri,
hvilket kan stettes pa, at der ikke kan vindes haevd pé at forurene, som det al-
lerede blev fastslaet i U 1890.141 H. Denne retsstilling bekreeftes af
U 1997.157 H (Robbedale), hvor der blev tilkendt erstatning direkte pa
grundlag af grundlovens § 73 for afslag pa rastofindvinding, fordi det ikke
var dokumenteret, at rastofindvindingen medferte forurening af grundvand.
Dommen viser modsatningsvis, at det ejendomsretlige varmn ikke omfatter
retten til at forurene. Dette svarer til forureneren betaler-princippet, der kreae-
ver, at forureneren — og ikke offeret — skal betale for forneden forureningsbe-
graensning,.

Dette betyder ikke, at betydningen af beskyttelsen af den private ejen-
domsret helt kan afskrives ved forureningsbegraensende indgreb. Er der lige
meddelt miljegodkendelse til en ny listevirksomhed, begrunder hensynet til
de betydelige investeringer, at det er vanskeligt fa uger efter, at komme med
nye krav til forureningsbegraensning. Virksomhedens berettigede forventnin-
ger bevirker sammen med beskyttelsen af den private ejendomsret, at der kun
undtagelsesvis kan indremmes en sidan adgang. 1 relation til miljegodken-
delser fremgar det udtrykkeligt af retsbeskyttelsesperioden og de beskedne
muligheder for fravigelse i mbl § 41 a. Hvor beskyttelsen ikke direkte frem-
gér af loven, mé forholdet i stedet lases pa grundlag af en bredere afvejning,

12. Fuglebeskyttelsesomrader skal udpeges for truede fugle og trazkfugle efter direktiv
79/409 om beskyttelse af vilde fugle, artikel 4(1) og (2), mens habitatomrader (eller
Natura 2000-omrader) er udpeget i henhold til det sakaldte habitatdirektiv (92/43) arti-
kel 4 efter de nrmere kriterier, der fremgar af direktivets bilag II1. Udpegningen er
formelt sket ved bekendtgarelse nr.477 af 7/6 2003 om afgrensning og administration
af internationale naturbeskyttelsesomrader, der tillige omfatter de sakaldte Ramsar-
omréader.

13. Dette krav om indgreb mod bestdende raden folger af EF-domstolens dom i sag C-
117/00, Kommissionen mod Irland.
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Kapitel 3. Miljorettens samspil med menneskerettigheder

hvor der pa den ene side mé tages hensyn til forureningens betydelighed, men
pé den anden side ogsé ma tages hensyn til indgrebets effekt. Tilsvarende af-
vejning ma foretages ved vilkarsfastseettelse af miljegodkendelser af bestien-
de virksomheder, som det fremgéar af KFE 1993.271 om Sghale dambrug,
hvor nzvnet udtalte:

»i almindelighed antages, at indgreb over for forurenende virksomhed er erstatningsfri
regulering. I overensstemmelse hermed hviler udformningen af miljabeskyttelsesloven pa
en almindelig forudseetning om, at miljpmyndighedernes forbud efter § 41, stk. 2. ikke med-
Jorer erstatningspligt i forhold til forureneren. Dette udelukker ikke, at et forbud efier be-
stemmelsen i ganske seerlige tilfeelde kan medfore erstatningspligt, fordi indgrebet ma an-
ses som ekspropriativt.«**

Konflikten mellem forureningsbekempelse og den private ejendomsret gir
imidlertid dybere, hvilket tydeligt kommer til udtryk ved forureninger af fast
ejendom. Set med ejendomsretlige gjne er forureningen ejerens problem — ik-
ke det offentliges. Som konsekvens heraf antog man i de oprindelige motiver
til reglerne om offentlig oprydning efter jordforureningsloven (jfl), at offent-
lig oprydning og varige afvergeforanstaltninger er ekspropriative, hvis ejeren
ikke giver samtykke.'> Samme hensyn til rdden pi eget formueomrade med-
forte, at landsretten i U 1977.183 V afviste erstatning til myndigheder for op-
rydning pé forurenerens ejendom, og i stedet (lidt anstrengt) tilkendte belabet
efter reglerne om uanmodet forretningsforelse (negotiorum gestio). Pabud om
at fjerne forurening pé fast ejendom rejser derfor principielle problemer for
det ejendomsretlige veern — problemer, som kun sporadisk er belyst i moti-
verne til den gaeldende lovgivning.

3.2 Privatlivets fred

Beskyttelsen af privatlivets fred efter grundlovens § 72 forudsatter, at adgang
til privat ejendom kun i serlige tilfalde kan ske uden retskendelse. Men den

14. En tilsvarende reservation for sarlige tilflde ses i beteenkning fra 1976 fra det af Mil-
joministeren nedsatte erstatningsudvalg, p. 31 f — og hertil Pagh: Miljgansvar, 1998, p.
334 f.

15. Se FT 1982-83, A, sp. 3809, hvortil der henvises i motiverne til jfl (FT 1998-99, A, sp.
4340) — og hertil Pagh: Jorforureningsloven med kommentar, 2000, p. 169 — samt me-
re uddybende, Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 437 ff.
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3.2 Privatlivets fred

praktiske hovedregel i mange miljslove er, at der ikke kraeves retskendelse.'®
Med jfl blev der indvarslet et skift, idet myndighederne efter jfl § 57(2) ikke
lengere kan hindhave pabud uden retskendelse, medmindre der er tale om
nedretslignende forhold. £Andringen er i overensstemmelse med den oprinde-
lige begrundelse for adgang uden retskendelse, der var begrundet med hensyn
til stikpravekontrol, men ikke omfattede retshandhaevelseshensynet.

[ forhold til strafferetlig efterforskning af miljelovsovertreedelser opstér et
selvsteendigt problem. Da politiets adgang kraever retskendelse, er det som
hovedregel ikke muligt for miljgmyndighederne at anvende miljelovenes reg-
ler om adgang til at efterforske politianmeldte miljslovsovertredelser. Der
var tidligere betydelig tvivl om, hvordan overgangen mellem administrativ og
strafferetlig efterforskning skulle handteres. Dette er segt lost ved § 9 i lov nr.
442 af 9/6 2004 om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangs-
indgreb og oplysningspligter, der blev vedtaget pa baggrund af Retssikker-
hedskommissionens betenkning.

Beskyttelsen af privatlivets fred efter den Europziske Menneskerettig-
hedskonventions (EMRK) artikel 8 har selvsteendig betydning i miljeretten.
Artikel 8 lyder:

»1. Enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.

2. Ingen offentlig myndighed ma gore indgreb i udavelsen af denne ret, medmindre det
sker i overensstemmelse med loven og er nodvendig i et demokratisk hensyn af hensyn til
den nationale sikkerhed, den offentlige tryghed eller landets okonomiske velferd, for at
Jforebygge uro eller forbrydelse, for at beskytte sundheden eller scedeligheden eller for at
beskytte andres rettigheder og friheder.«

Til forskel fra grundlovens § 72 indeholder reglen en materiel beskyttelse i
form af en positiv forpligtelse for staten til at sikre, at borgernes privatliv og
hjem ikke kreenkes ud over, hvad der kan hjemles under den i artikel 8(2) an-
forte afvejning. Bestemmelsen har givet anledning til flere miljgsager ved
den Europziske Menneskerettigheds Domstol (EMD), hvis domme viser, at
artikel 8 vil kunne have selvsteendig betydning i miljgsager.

Det fremgéar af dommen i Lopez Ostra v. Spain, at miljsmyndighederne
direkte pa grundlag af EMRK artikel 8 er forpligtet til at imgdega miljeskade-

16. Retssikkerhedskommissionen har undersegt begrundelsen for at fravige kravet om
retskendelse, hvor ofte bemyndigelsen bruges, og om den er nedvendig. Af Miljemini-
steriets svar fremgaér, at undtagelsen er begrundet i kontrolhensyn, at der ikke er noget
overblik over ofte den bruges, og at tiden til indhentning af retskendelse kun spiller en
mindre rolle (Retssikkerhedskommissionens betenkning 1427/2003, bilag, s. 128-
171).
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Kapitel 3. Miljorettens samspil med menneskerettigheder

lige aktiviteter fra private virksomheder, hvis forureningen forer til overskri-
delser af grenseverdier i naerliggende boliger, og dette udger en ikke-
ubetydelig sundhedsfare. Sker dette ikke, kan staten blive erstatningsansvar-
lig 1 forhold til naboer.

Lopez Ostra v. Spain angik en nabo til et privat affaldsbehandlingsanleg, der i modstrid
med spansk lovgivning (og EU-retten) var etableret uden tilladelse. Naboens datter var syg,
og en lege mente, at dette skyldtes forurening fra anlegget. Efter at naboen forgaeves havde
segt at fa lukket anleegget, endte sagen ved EMD, der skulle tage stilling til, om staten under
artikel 8 har en positiv forpligtelse til at beskytte borgernes privatliv mod forurening. EMD
fandt ikke, at det kunne dokumenteres, at sygdommen skyldtes forurening, men lagde sam-
tidig veegt pa, at forureningen fra anlegget overskred grenseveaerdieme for svovldioxid, der
»could endanger the health of those living nearby«. Selv om anlagget var etableret for at
lose alvorlige forureningsproblemer med affald, og de spanske myndigheder ikke var direk-
te ansvarlige for anleggets emissioner, fandt EMD, at de spanske myndigheder ikke havde
truffet de forngdne foranstaltninger til at sikre naboens »effective enjoyment of her right to
respect for her home and her private family life«. Artikel 8 fandtes derfor overtradt, og den
spanske stat blev tilpligtet at udbetale 4 mio. pesetas i erstatning til naboen."”

Dommen betyder ikke, at overskridelse af grenseverdier for forurening altid
vil udgere en krenkelse af artikel 8. Af premisserne i Lopez Ostra-dommen
fremgar, at det havde selvstendig betydning, at der ikke som lovgivningen
foreskriver var meddelt tilladelse til anleegget. Artikel 8 fortolkes dermed sé-
ledes, at der pahviler myndighederne en pligt til at gribe ind over for betyde-
lige ulemper fra en ikke lovlig aktivitet.'®

Er den forulempende aktivitet derimod reguleret ved tilladelse med vilkar
for, hvilke gener aktiviteten ma pafere omgivelserne, ma forholdet bedem-
mes anderledes 1 forhold til artikel 8. Til illustration kan naevnes Hatton and
others v. United Kingdom, der angik betydelige stojgener for naboer til
Heathrow Lufthavn som folge af natflyvninger. EMD’s kammer fandt, at den
manglende gennemferelse af en gkonomisk undersggelse sammenholdt med
omfanget af stgjgener udgjorde en krenkelse af EMRK artikel 8 (se MAD
2001.1206). Dommen blev imidlertid endret af EMD’s storkammer, der lag-
de veegt pa, at nir generne er reguleret ved godkendelsesvilkar, tilkommer der
staterne en vid skensmargen under artikel 8 (se MAD 2003.802).

17. Lopez Ostra v. Spain, dom af 9/12 1994, 41/1993/436/515. Om dommen se tillige
Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 154 ff. og Lorenzen m.fl.: Den Europziske Menneskeret-
tighedskonvention med kommentarer, 2003, p. 397 ff.

18. Se tilsvarende EMD’s dom af 10/11 2004 i Taskin v. Turkey og dom af 30/11 2004 i
Oneryildiz v. Turkey. Sammendrag af dommene er trykt i MAD 2004.1151 og MAD
2004.1152.
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3.3 Selvinkrimineringsforbuddet

Det er ikke alene forurening og malbare gener, der kan medfere en krzen-
kelse af artikel 8. Dommen i Guerra and others v. ltaly viser, at der uathzen-
gig af lovgivningen direkte pd grundlag af EMRK artikel 8 pahviler miljo-
myndighederne en selvstendig pligt til at underrette borgerne om alvorlige
risici ved driften af i gvrigt lovlige private virksomheder. I denne sag drejede
det sig om en gadningsfabrik omfattet af EU’s sakaldte Seveso-direktiv, hvor
naboer forgaeves havde klaget over manglende information om, hvorledes de
skulle forholde sig i tilfeelde af uheld pa virksomheden. Selv om virksomhe-
den efterfolgende var lukket, fik naboerne ved EMD tilkendt erstatning fra
den italienske stat, fordi myndighederne ikke havde oplyst naboerne naermere
om risikoen og evakueringsplaner i tilfeelde af uheld (se MAD 1998.7).

Indtil nu ses ikke danske domme, hvor naboer har paberabt sig EMRK ar-
tikel 8, hvilket formentlig i de fleste tilfelde er velbegrundet. I serligt to ty-
per sager vil artikel 8’s betydning dog ikke pa forhand kunne udelukkes. Den
ene type sager angar miljgmyndighedernes manglende hdndhavelse af vilkar,
hvor dette indebaerer betydelige ulemper for nerliggende boliger. Den anden
type sager angar de sikaldte Seveso-virksomheder, dvs. virksomheder med
starre lagre af eksplosive og andre farlige stoffer, idet der si vidt vides ikke
altid er sket den forngdne information af naboer til sddanne lagre om risikoen
og om, hvordan de skal forholde sig 1 tilfzlde af alvorlige uheld.

3.3 Selvinkrimineringsforbuddet

Selvinkrimineringsforbuddet indebzrer, at en person anklaget for et strafbarts
forhold ikke kan tvinges til at udtale sig om den pastaede forbrydelse eller
medvirke til dens opklaring. Dette forbud mod selvinkriminering felger bl.a.
af EMRK artikel 6 og fremgar tillige af retsplejelovens § 752, stk. 1. Nér selv-
inkrimineringsforbuddet kan give problemer i miljeretten, skyldes det, at mil-
Joreglerne almindeligvis stiller krav om egenkontrol. Eksempelvis skal en
miljegodkendt virksomhed lgbende indberette malinger af det udledte spilde-
vand, for at miljgmyndigheden kan kontrollere, om de fastsatte greenseveerdi-
er er overholdt. Denne egenkontrol ligger fra en miljeretlig synsvinkel i na-
turlig forlengelse af VVM-principper og forureneren betaler-princippet. Vi-
ser egenkontrollen, at den tilladte udledning er overskredet, kan forureneren
efter omstendighederne straffes herfor. Dette kan give problemer med selv-
inkrimineringsforbuddet, hvis en forurener pabydes at fremskaffe bestemte
oplysninger, der senere danner grundlag for strafferetlig tiltale, iszr hvis det
forud for pabuddet er klart, at der kan veere tale om et strafbart forhold.
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Kapitel 3. Miljorettens samspil med menneskerettigheder

Med § 10 i lov om retssikkerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangs-
indgreb og oplysningspligter har Folketinget kodificeret selvinkriminerings-
forbuddet, saledes at virksomheder, der er mistaenkt for at overtreede miljglo-
vene, ikke kan tvinges til at bidrage til sagens oplysning, og saledes at det ud-
trykkeligt pélegges miljgmyndighederne at vejlede herom. For at fastholde
forurenerens pligt til at finansiere udgifterne til undersegelser er der efterfol-
gende i mbl § 70 a og 70 b og flere andre miljelove indfert hjemmel til, at
myndighederne i disse tilfalde kan atholde udgifterne pa den mistenktes reg-
ning, jf. neermere i afsnit 7.6.

3.4 Ytringsfriheden

Ytringsfriheden kan til tider komme i konflikt med miljeregler. Med ytrings-
frihed menes i den sammenhang ikke den formelle, men den materielle yt-
ringsfrihed, som denne fortolkes af EMD pa grundlag af EMRK artikel 10. Et
eksempel herpa er KFE 1997.86 vedrarende et forbud i lokalplan mod opsat-
ning af udvendige antenner. Med henvisning til at EMRK artikel 10 ogsa gi-
ver borgerne ret til at modtage ytringer, fandtes lokalplanens forbud at métte
begrenses til antenner, der virker astetisk skeemmende.'® Derimod fandt Na-
turklagenazvnet i MAD 1999.264, at radioamater ikke er beskyttet af EMRK
artikel 10. Spergsmalet mé dog anses som uafklaret, jf. U 2004.2149 H, hvor
Hgjesteret i en sag om opstilling af en 18 meter hgj privat antenne til radio-
amater ikke fandt grundlag for at underkende afslag, uden at Hejesteret tog
stilling til, om forholdet faldt under artikel 10, som landsretten havde antaget.

3.5 Miljeret som grundrettighed

Miljgretten pévirker ikke kun indholdet af de eksisterende grundrettigheder.
En rzekke stater har i deres forfatninger indskrevet miljget som en ny grund-
rettighed, hvis nermere implikationer dog er omtvistede. EF-domstolen har i
betydelig udstraekning anerkendt borgernes rettigheder pd miljgomréidet pa
grundlag af EU-direktiver. Derimod giver EF-domstolens praksis ikke grund-
lag af for at antage, at borgerne alene pa grundlag af traktaten har krav pa en
bestemt miljokvalitet.

19. Se tillige MAD 1999.269, hvor afslag pa parabolantenne hjemvist pa grund af mang-
lende afvejning efter EMRK artikel 10.
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3.5 Miljoret som grundrettighed

Med Arhus-konventionen fra 1998 om borgernes ret til information, delta-
gelse i beslutninger og adgang til domstolene pa miljgomradet foreligger for
ferste gang en mere omfattende international stillingtagen til borgernes pro-
cessuelle rettigheder. Der synes pa denne baggrund enighed om, at borgerne i
relation til miljget er tillagt visse processuelle rettigheder. Disse kan inddeles
i tre grupper. (1) alle borgere har ret til information om miljeet; (2) bererte
borgere har krav pa at blive hert om (visse) beslutninger, der angr »deres«
miljo; og (3) borgere skal have adgang til adekvate retsmidler ved vathengi-
ge nzvn eller domstolene for at sikre de to ovennavnte rettigheder samt for
at handhave miljereglerne, hvilket belyses ndf. i afsnit 8.2. Nar det derimod
gelder indholdet af eventuelle materielle rettigheder, ma det konstateres, at
disse er ganske omtvistet.”’

20. Se: Deimann & Dyssli: Environmental Rights, 1995; Boyle & Anderson: Human
Rights Approaches to Environmental Protection, 1998; Pagh: Miljeansvar, 1998, p.
150 ff; Somsen:The Private Enforcement of Member State Compliance with EC Envi-
ronmental Law, YEEL, vol 1, p. 311; Koester: Arhus-konventionen og den danske im-
plementering, Miljeretten 1, 2006, p. 163 ff; Precahl & Hancher: Individual Environ-
mental Rights: YEEL, vol. 2, p. 89; Ebbesson: Access to Justice in Environmental
Matters in the EU, 2002; Birnie & Boyle: Intemnational Law and Environment, 2002, p.
252 ff, Krcimer: Focus on European Environmental Law, 1997, p. 78 ff; Krédmer: Ca-
sebook, 2002, p. 72 ff og 403 ff.
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KAPITEL 4

EU-rettens betydning i1 dansk miljeret

Som anfert flere steder i det foregdende har EU-retten ganske stor betydning
for dansk miljeret. Selv om det samme kan siges om de mange folkeretlige
miljgaftaler, som Danmark har indgéet de seneste 30 ar, er den afgerende for-
skel EU-rettens overnationale karakter, der indebarer, at EU-retten har for-
rang for danske regler (forrangsprincippet). Hvor det ved folkeretlige trakta-
ter om miljebeskyttelse er Folketinget, der afger, om Danmark skal tiltrede
denne eller hin aftale, er det i EU ikke Folketinget, men EU’s lovgivende in-
stitutioner, der afger, hvilke krav der skal stilles til forureningsbegransning,
naturbeskyttelse m.v. I kraft af EU-rettens overnationale karakter er de af EU
fastsatte regler direkte bindende for de danske myndigheder, ligesom borger-
ne i betydelig grad kan stette ret herpé uanset danske regler.

Men EU’ kompetence er ikke begranset til at bestemme, hvilke miljokrav
der som minimum ma kraeves for forskellige aktiviteter. EU har tillige kom-
petence til at fastsatte regler for de nationale miljemyndigheders sagsbehand-
ling og for borgernes ret til at f& oplysninger, deltage i beslutningen og til at
kunne fa denne provet ved domstole eller uathengige nevn. Efter EF-dom-
stolen i sag C-176/03, Kommissionen mod Radet underkendte, at strafferetlig
sanktionering af miljglovsovertreedelser kan vedtages under det mellemstats-
lige samarbejde i EU, er der yderligere dbnet for, at EU fastsatter mindste-
krav til den strafferetlige handhzvelse af miljglovsovertradelser.'

[ kraft af EU’s folkeretlige handleevne pd miljgomrddet har EU tillige
kompetence til at indgé folkeretlige miljeaftaler, der forpligter den danske
stat, og som samtidigt har direkte virkning for myndighederne og borgerne.”

1. Se hertil Pagh: UfR 2005B.347.

2. Se sag C-213/03, Syndicat professionel coordination des pécheurs mod Electricité de
France. Hvor EF-domstolen fastslog, at en folkeretlig traktat om beskyttelse af Mid-
delhavet mod forurening var umiddelbart anvendelig og kunne paberdbes af en NGO
over for det franske elselskab. Se tillige sag C-239/03, Kommissionen mod Frankrig,
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

Dette bevirker, at det er EF-domstolen, der i sidste ende afgar, hvordan f.eks.
Bern-konventionen om beskyttelse af vilde dyr og planters levesteder skal
fortolkes, hvis dette er relevant for en konkret tvist.

EU’s kompetence begranser sig imidlertid ikke til at bestemme, hvilke
miljekrav der skal stilles. I flere tilfzlde kan det tillige folge af EU-retten,
hvilke miljekrav der ikke kan stilles. Dette kan vare, fordi de danske milje-
krav er i konflikt med traktatens regler i TEF artikel 28-30 om frihandel.’
Men det kan ogsa vare, fordi de danske regler anses i modstrid med en ud-
temmende EU-harmonisering af det pagzldende sporgsmal.*

EU-rettens betydning for den miljelovgivning, der belyses i denne frem-
stilling, kan séledes anskues p4 mange mader. P4 grundlag af bogens sigte
omtales i dette kapitel alene fire aspekter: (1) EF-domstolens fortolkningsstil
og den direkte effekt af EU-regler; (2) EU-rettens betydning for de materielle
miljeregler; (3) EU-rettens betydning for myndighedernes sagsbehandling; og
(4) EU-rettens betydning for klage- og domstolsadgang.’

4.1 EF-domstolens fortolkningsstil og direkte effekt

Forrangsprincippet medforer, at det i sidste ende er EF-domstolen, der afger,
hvordan EU’s mange miljeregler skal fortolkes og anvendes. Men EF-dom-
stolens fortolkningsstil adskiller sig fra danske domstoles, hvorfor det ikke er
tilstreekkeligt at vide, hvordan en dansk domstol normalt vil forstd den pé-
geldende regel. Det er ugerligt at omtale de mere end 500 miljgdomme, EF-
domstolen har afsagt, hvorfor jeg i stedet har valgt at belyse nogle af de lede-
trade, EF-domstolen benytter i sin fortolkning.

Hvad angér meningsindholdet i EU-reglerne folger, EF-domstolen fast fire
ledetride. Den ene er formalsfortolkning. Dette kendes ogsé i1 dansk ret, men
til forskel fra dansk ret, tilleegges forarbejder en svagere betydning, om end
forarbejder i de senere ar er tillagt eget vagt. Det er forst og fremmest den

om samme sag, hvor Frankrig blev demt for ikke at have gennemfart konventionen i
fransk ret, idet det ikke kunne tilleegges betydning, at EU ikke havde vedtaget nadven-
dig folgelovgivning efter EU’s ratifikation af aftalen.

3. Se feks.sagen om det danske genbrugsflaskesystem sag C-302/86, Kommissionen mod
Danmark, sag C-192/01, Kommissionen mod Danmark om vitaminberigelse af lev-
nedsmidler.

4. Se f.eks. sag C-324/99, Daimler Chrysler og sag C-6/00, ASA, hvor EF-domstolen
fastslog, at forordning 259/93 om overfersel af affald udtemmende regulerer procedu-
rer og grunde til indsigelser mod eksport af affald.

5. For en mere fyldig indfering henvises til Pagh: Miljeretten bd. 1, 2005, p.195 ff.
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4.1 EF-domstolens fortolkningsstil og direkte effekt

indledende praambel, der sammen med hovedregler er bestemmende for,
hvad der er retsaktens formal. P4 dette grundlag fortolkes hovedregler udvi-
dende, mens undtagelser fortolkes indskraenkende. Som konsekvens heraf
fortolker EF-domstolen de af EU fastsatte krav til vand- og luftkvalitet som
retligt bindende resultatforpligtelser. Disse resultatforpligtelser kan kun fravi-
ges 1 de tilfelde og under de betingelser, som det pageldende EU-direktiv
hjemler, hvilket bl.a. illustreres af mange domme om drikkevands- og bade-
vandskvalitet.® En anden konsekvens af denne fortolkningsstil er, at EF-
domstolen har afvist, der kan inddrages skonomiske eller rekreative hensyn
ved udlegning af de srlige EU-beskyttede naturomrader (Natura 2000-om-
rader).” Modsat er arealudlzg til naturbeskyttelse i dansk ret hidtil sket pé
grundlag af en afvejning af forskellige samfundsmassige interesser. EF-
domstolens fortolkningsstil indebarer dermed, at afvejning i mange tilfeelde
skal afskaeres henholdsvis begrenses for at undga at komme i konflikt med
EU-regler.

En anden ledetrad er legaldefinitioner, idet EU-reglerne typisk indeholder
definitioner af en raekke begreber for at sikre en ensartet retsanvendelse trods
de mange sprog. Efter EF-domstolens praksis skal disse definitioner imple-
menteres og anvendes ensartet i medlemsstaterne. Vasentlige miljeretlige
begreber vil derfor ofte have et meningsindhold, der adskiller sig fra en tradi-
tionel dansk forstaelse, hvilket f.eks. galder begreber som »affald«, »udled-
ning« og »bedst tilgzengelig teknologi«.*

6. Om drikkevandskvalitet, se sag 228/87, Pretura unificata di Torino (om direktiv
80/778). Overtradelse af direktiv 76/160 om badevandskvalitet har fort til, at en reekke
medlemsstater er demt, se sag C-56/90, Kommissionen mod UK, sag C-198/97, Kom-
missionen mod Tyskland, sag C-307/98, Kommissionen mod Belgien, sag C- 268/00,
Kommissionen mod Holland, sag C-427/00, Kommissionen mod UK, sag C-147/00,
Kommissionen mod Frankrig, sag C-368/00, Kommissionen mod Sverige, sag C-
226/01, Kommissionen mod Danmark. Serligt kan navnes sag C-92/96, Kommissio-
nen mod Spanien, hvor Spanien efterfolgende i sag C-278/01, Kommissionen mod
Spanien, blev idemt dagbeder for ikke at opfylde dommen.

7. Se sag C-44/95, Royal Society of Protection of Birds, sag C-371/98, First Corporate
Shipping, og sag C-209/04, Kommissionen mod Ostrig.

8. Iszr affaldsbegrebet har givet anledning til en righoldig praksis fra EF-domstolen,
hvor som de ledende domme mé navnes de forenede sager C-418 og 419/97, Arco
Chemie, sag C-9/00, Granit og sag C-444/00, Mayer Parry Recycling — se hertil Pagh:
Regulering af erhvervsaffald, 1994, p. 26 ff, Pagh: Miljeretten bd. 3, 2006, p. 128 ff
og Nicolas de Sadeleer: Jounal for European Environmental & Planning Law, 2005,
p. 458 ff. Vedrerende udledning kan henvises til sag C-231/97, van Rooij, hvor EF-
domstolen pa grundlag af direktiv 76/464 fastslog, at kravet om tilladelse til udledning
af farlige stoffer i vandmiljeet ogsa omfatter nedfald fra luften, nar kilden er kendt.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

En tredje ledetrad er, at procedureregler tages bogstavelig, og som hoved-
regel anses for udtryk for en udtemmende harmonisering af procedurekrav,
hvilket afskerer supplerende nationale procedurekrav, uanset om EU-reg-
leme er vedtaget med hjemmel i TEF artikel 175.° Den fjerde ledetrad er en
legalitetsorienteret provelse. Dette har to konsekvenser. Dels kan EF-dom-
stolen prove, om EU-lovgiver eller medlemsstaterne har overskredet graen-
serne for sken ved f.eks. at overtreede traktatens regler om frihandel eller mil-
joprincipperne i TEF artikel 174. Dels kan EF-domstolen preve, om den pa-
geldende retsakt er vedtaget med rette hjemmel i traktaten, idet der i modsat
fald indtreeder ugyldighed.

Hvad angér retsvirkningen af EU-reglerne, kunne man tro, at dette pa
grundlag af staternes processuelle autonomi er overladt til medlemsstaterne,
sledes at det er tilstreekkeligt at se pad den nationale gennemforelse. Dette er
ikke tilfeldet. EF-domstolen har fastsldet, at EU-retten har forrang og derfor
fortreenger modstadende nationale regler. Ud fra ensket om en effektiv gen-
nemforelse af EU-retten har EF-domstolen udviklet doktrinen om direkte ef-
fekt af direktiver, som kan paberdbes af borgerne. Dette betyder, at danske
myndigheder umiddelbart forpligtes af et miljedirektiv, selv om det ikke er
gennemfort korrekt i dansk ret, nar blot EU-bestemmelsen er tilstrekkelig
praecis og ubetinget. Det fremgér af praksis, at ogsa regler der hjemler myn-
dighederne et vidtgdende sken har direkte effekt, ndr myndighederne har
overskredet grenserne for dette skon.'® Tilsvarende har EF-domstolen fast-
sldet, at en medlemsstat kan blive erstatningsansvarlig for den skade, som en
mangelfuld gennemforelse af EU-retten har medfert, hvis der ikke er andre
méder at genoprette retsbruddet pa."”

Selv processuelle spargsmal som retlig interesse og opszttende virkning
pavirkes af EU-retten. Dette sker dels pa grundlag af effektivitetsprincippet,

9. Se sag C-324/99, Daimler-Chrysler, hvor det blev afvist, at der efter vedtagelse af for-
ordning 259/93 om overfersel af affald kan vedtages supplerende procedureregler for
eksport og import af affald, selv om forordningen er vedtaget under TEF artikel 175,
og der i TEF artikel 176 hjemles adgang til strengere krav.

10. Et tydeligt eksempel herpé er flere domme om VVM-direktivet, der bade hjemler
myndighederne sken mht. hvilken del af offentligheden som skal heres, og hvornar
VVM kraeves for de sakaldte bilag II-projekter. Alligevel har EF-domstolen fastslaet,
at VVM-pligten har direkte effekt for bilag II-projekter og kan paberabes af borgeme.
Se sag C-72/95, Kraajiveld, sag C-435/97, WWF mod Borzen, og sag C-276/98
Linster. Selv hvor VVM-pligten rammer en privat borger, er direkte effekt fastholdt, jf.
sag C-201/02, Wells, nermere ndf. 1 4.3.2.

11. Se de forenede sager C-46/93 og C-48/93, Brasserie de Pecheure og Factortame III —
og hertil Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 342 ff.
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4.1 EF-domstolens fortolkningsstil og direkte effekt

hvorefter borgerne skal kunne paberabe og gennemtvinge de rettigheder, som
de er tillagt af EU-retten, hvilket bl.a. omfatter borgernes krav pa at luft og
vand overholder EU’s krav. Dels sker denne indblanding i medlemsstaternes
processuelle autonomi p& grundlag af det sékaldte eekvivalensprincip, hvoref-
ter borgerne skal have samme mulighed for at gennemtvinge EU-
forpligtelser, som gaelder for tilsvarende nationale forpligtelser. Det sidste har
f.eks. betydning for miljeorganisationers mulighed for at handheve EU’s
krav til naturbeskyttelse, da disse EU-krav ikke umiddelbart berettiger bor-
gerne, men hvor miljeorganisationer skal have samme mulighed for at hind-
haeve EU’s krav til naturbeskyttelse som de nationale regler om naturbeskyt-
telse. Hertil kommer, at et voksende antal miljedirektiver i EU indeholder
serskilte krav om hering af offentligheden, om provelsesadgang, og om at
der indferes effektive sanktioner for overtraedelser. Provelsesadgangen og
kravet om effektive sanktioner synes dog i forvejen at folge af EF-domstolens
praksis, hvorfor der pa disse punkter i hovedsagen er tale om kodificering.
Endelig er der behov for at omtale to spergsmal, nemlig EU-rettens krav
til frihandel og EU’s eksterne kompetence p& miljgomradet og retsvirknin-
gen heraf. EU udger et frihandelsomrdde og en toldunion, hvor der som ud-
gangspunkt er fri handel med varer og tjenesteydelser, fri etableringsret og fri
bevagelighed af arbejdskraft og kapital. Traktaten hjemler en begrenset mu-
lighed for at fravige dette udgangspunkt af hensyn til miljgbeskyttelse, men
dette forudsetter, at der ikke gores forskel mellem indenlandsk og uden-
landsk producerede varer (forbud mod nationalitetsdiskrimination)."” I kraft
af EF-domstolens udvidende fortolkning af begrebet handelsrestriktioner, vil
et hvert forbud mod eller begrensning i salg eller anvendelse af bestemte
produkter eller bestemte stoffer skulle bedesmmes efter TEF artikel 28-30.
Hertil kommer, at restriktioner for salg eller anvendelse af varer forst skal no-
tificeres efter EU’s informationsproceduredirektiv (98/30), og manglende

12. Se sag 302/86, Kommissionen mod Danmark (genbrugsflasker). Derimod kan behov
for at undga fauna- og floraforfalskning hjemle en forskelsbehandling i TEF artikel 30,
jf. sag C-67/97, Blume (Lespg bier). Efter at EF-domstolen i C-379/98, Preussen
FElectra, accepterede favorisering af indenlandsk fremstillet vindmelle-energi, har det
veeret drofet, om der fortsat ikke er mulighed for at gere forskelsbehandling af hensyn
til miljoet (f.eks. Broberg og Holst-Christensen: EU-domme, 2003, p. 283 f). Da
dommen dels henviser til internationale forpligtelser og dels er konkret begrundet med,
at kilden til strem i nettet ikke kan identificeres, mé forbuddet mod forskelsbehandling
dog fortsat anses for geldende i relation til miljgbeskyttelse, men det m& medgives, at
EF-domstolen ikke altid udtrykker sig klart.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

overholdelse heraf medfarer, at de nationale regler er ugyldige.” Safremt EU
har harmoniseret de pigaldende regler, vil enhver national handelshindring
begrundet i miljghensyn vaere forbudt, medmindre de strengere nationale reg-
ler godkendes af Kommissionen efter den sakaldte miljegaranti i TEF artikel
95(4)-(6)."

Som anfert ovenfor er EU part i de fleste internationale miljekonventio-
ner, hvor Danmark deltager. Grundlaget herfor er traktatens regler, idet EU
har international kompetence i det omfang EU har intern lovgivningskompe-
tence, idet det dog forudsattes, at den internationale traktat er tiltrddt under
den korrekte hjemmelsregel i traktaten.' Sifremt den internationale aftale
angar forhold, der er reguleret ved interne EU-regler, har EU som udgangs-
punkt eksklusiv kompetence.'6 Men EU’s internationale aftaler rejser ikke
kun et spergsmal om ekstern kompetence. Det fremgar af dommen i sag C-
213/03, Syndicat profesionnel coordination des pecherurs om Barcelona
konventionen om begransning af forurening af Middelhavet, at de internatio-
nale miljeaftaler har direkte effekt. De internationale miljgaftaler, som EU
har indgaet, kan derfor paberdbes af borgerne over for de nationale myndig-
heder. Dermed tilfgjer EU-retten en selvstendig dimension til de internatio-
nale pligter i forhold til den traditionelle danske forstielse, hvorefter Dan-
marks internationale pligter kun kan paberébes af borgeme, i det omfang det-
te kan rummes inden for fortolkning af de galdende regler. Efter dommen i
C-213/03 vil borgerne tillige kunne paberabe sig den internationale miljoafta-

13. Se f.eks. sag C-13/96, Bix Benelux, hvor belgiske regler for miljgmerkning af barber-
skrabere blev underkendt som ugyldig grundet manglende notificering efter informati-
onsproceduredirektivet (98/34) — og hertil Krdmer: Casebook on EU Environmental
Law, 2002, p. 251 ff.

14. Nye strengere regler vil sjeldent kunne godkendes, jf. sag C-512/99, Tyskland mod
Kommissionen, mens Kommissionen i sterre grad accepterer opretholdelse af strengere
regler. Hvis det efterfelgende lykkes delvist at fA EF-domstolen til at underkende
Kommissionens afslag som i sag C-3/00, Danmark mod Kommissionen om det sékald-
te madsminkedirektiv, vil de nationale reglers gyldighed kreeve en ny godkendelse fra
Kommissionen. Se herom Pagh: Miljeretten, bd. 1, 2005, p. 258 ff.

15. Se sag C-94/03, Kommissionen mod Radet, hvor EF-domstolen underkendte gyldighe-
den af Radets ratifikation af den sakaldte PIC-konvention om handel med farlige ke-
mikalier, fordi konventionen var tiltradt alene med henvisning til TEF artikel 175, idet
EF-domstolen fastslog, at tiltreedelsen tillige skulle veere ske med henvisning til TEF
artikel 133, der angar samhandel med tredjeland.

16. Se udtalelse om Cartagena Protokollen om bio-safety (under Biodiversitetskonventio-
nen), U 2/00, hvor EF-domstolen pé ny bekreeftede AETR-dommen (sag 22/70) — og
hertil nermere Pagh: EU-miljeret, 1996, p. 136 ff. Det er i dette lys uklart, hvilken be-
tydning artikel 174(4) om delt kompetence har.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

ler pd samme made som EU-direktiver, hvis EU har tiltradt den internationale
aftale.

4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

EU-rettens betydning for de danske miljekrav kan opgares pé flere mader. En
made er at fremhave det store antal direktiver og forordninger, som EU har
vedtaget pa miljgomrédet. En anden méade er at leegge vaegt pa, i hvilken ud-
strekning EU tvinger Danmark til at gennemfore en strengere miljabeskyttel-
se, henholdsvis om EU forhindrer et hgjt dansk beskyttelsesniveau. En tredje
made er at se p4, i hvilket omfang danske myndigheder og domstole faktisk
anvender EU’s miljeregler, som disse fortolkes af EF-domstolen. En fjerde
made er at undersege, i hvilket omfang EU’s miljeregler har givet anledning
til 22ndret lovgivning.

Ingen af de anfarte metoder giver dog noget retvisende billede. En kvanti-
tativ opgerelse af regler siger intet om reglernes reelle betydning. Den anden
metode siger kun noget, hvis den underbygges af specifikke analyser af hvert
enkelt omrade af miljaretten. Den tredje metode siger alene noget om danske
myndigheders og domstoles faktiske kendskab til EU’s miljeregler og er ikke
nedvendigvis identisk med galdende ret. Den fjerde metode har den svaghed,
at den ikke tager hgjde for, om implementeringen er mangelfuld.

Omvendt er det grundet forskel i lovteknik ganske kompliceret at finde ud
af, hvorledes EU’s forskellige miljeregler er gennemfort i dansk ret. Mange
direktiver er i dansk ret gennemfort via flere forskellige love og et endnu ster-
re antal bekendtgerelser. Da lovene og bekendtgerelserne ofte har et andet
sigte end at gennemfare EU-regler, er det et detektivarbejde at gennemfore en
sammenlignende analyse. Til illustration kan anfares, at da Folketinget i for-
aret 2004 bad om at fa belyst den danske gennemfarelse af forholdsvis enkel-
te regelsat som direktiv 79/409 om beskyttelse af vilde fugle og habitatdirek-
tivet, fik man udleveret en 198 siders oversigt med angivelse af relevante be-
stemmelser i danske love.'” Hertil m4 fajes, at det p dette tidspunkt var vel-
kendt, at de danske regler ikke levede op til direktivet, hvorfor Folketinget i
juni vedtog en raekke @ndringer af naturbeskyttelsesloven og skovloven, der
ville have gjort oversigten endnu leengere — hvortil kommer, at motiverne er-
kender, at der fortsat i dansk ret mangler regler, der fuldt ud modsvarer habi-

17. Se bilag 69 til Folketingets Milje- og planlzgningsudvalg ved behandling af forslag til
lov 454 af 9/6 2004 om zndring af naturbeskyttelsesloven, planloven, vandlebsloven
og museumsloven.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

tatdirektivets krav til artsbeskyttelse. Laegges hertil, at EU’s mange miljedi-
rektiver er blevet til ved smé og store knopskydninger, er det opgivet at give
en blot nogenlunde deekkende oversigt over EU’s miljeregler og den danske
implementering.'® I stedet er valgt en kort belysning af, hvordan EU’s miljg-
regler griber ind pd de enkelte omrader af miljoretten, der behandles 1 lere-
bog i miljeret.'

4.2.1 Betydning for planloven

[ relation til planloven ma det konstateres, at EU ikke har vedtaget generelle
regler om arealanvendelsen. Planlovens regler om landzonetilladelse og om
kommune- og lokalplaner er séledes ikke en konsekvens af EU-regler. Men
det betyder ikke, at planloven er upavirket af EU’s miljeregler. Umiddelbart
fremgar det af planlovens §§ 11 g-11 i om kommuneplantilleg, og § 35, stk.
2 om landzonetilladelser, at disse bestemmelser gennemferer EU’s direktiv
85/337 om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa
miljget (VVM-direktivet). Efter VVM-direktivet skal de af direktivet omfat-
tede projekter undergives krav om tilladelse samt en serlig procedure, hvor-
efter ansegeren forst skal udarbejde en miljevurdering af projektet, der heref-
ter skal i offentlig hering inden der tages stilling til ansagningen. I planloven
forudszttes disse krav opfyldt ved regionplantilleg (og fra 2007 ved kom-
muneplantilleeg). | det omfang planlovens regler ikke fuldt modsvarer VVM-
direktivet, skal VVM-direktivet anvendes, jf. KFE 1994.208 om Nordjyl-
landsvaerket.

Ogsé indirekte pévirkes planloven af EU-regler. Landsplantilleg, kom-
muneplaner og lokalplaner samt a&ndring af de navnte planer er omfattet af
direktiv 2001/42 om miljgvurdering af planer og programmer (SMV-
direktivet), i det omfang disse planer etablerer rammer for fremtidig behand-
ling af VVM-pligtige projekter. Efter SMV-direktivet er planer, der vedtages
i henhold til lov, omfattet af krav om forudgéende miljgvurdering, hvis pla-
nen etablerer rammer for fremtidig behandling af VVM-pligtige projekter og
kan have vesentlig indvirkning p& miljeet. Denne forpligtelse kan ikke erstat-
tes af den efterfolgende VVM-procedure, jf. SMV-direktivets artikel 11. Selv
om SMV-direktivet er gennemfert ved en serlig lov om miljevurdering af
planer og programmer, andrer dette ikke ved, at SMV-direktivet har betyd-

18. Om hvordan EU’s miljeregler pavirker regulering af husdyrbrug, se Pagh: TfM 2005,
p. 264.

19. Kapitelhenvisninger vil vare til Revsbech: Larebog i miljeret, 2002, 3. udg. — men
som navnt i forordet ventes en 4. udgave primo 2007.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

ning for den fremgangsméde, som skal folges ved vedtagelse af planer efter
planloven.?

En anden indirekte pavirkning af planloven kommer fra EU’s gamle direk-
tiver om vandkvalitet.”' Frem til kommunalreformens gennemfarelse var dis-
se direktiver forudsat implementeret i regionplanerne (den tidligere planlovs
§ 6, stk. 3, nr. 12) og forudsattes nu gennemfort i kommuneplaneme, jf. § 11
a, nr. 17. Som konsekvens heraf skal recipientmal i regionplanen (eller kom-
muneplanen) ikke alene opfattes som en »virke for«-forpligtelse, men som
bindende resultatmal. En del af direktiverne bortfalder dog i 2013 med gen-
nemforelse af EU’s vandrammedirektiv (direktiv 2000/60), som i dansk ret er
implementeret ved miljgmélsloven.

4.2.2 Betydning for miljebeskyttelsesloven

Nar bortses fra de serlove, der er vedtaget til gennemforelse af enkelte EU-
direktiver, er det formentlig miljebeskyttelsesloven, der er staerkest pavirket
af EU-regler.

Bestemmelsen om bindende miljgkvalitetsnormer i miljebeskyttelseslo-
vens § 14, stk. 2, er en direkte folge af EU-regler, idet recipientkrav til luft og
vand efter miljebeskyttelsesloven ellers fastsaettes ved vejledninger, jf. § 14,
stk. 1.

Reglerne om beskyttelse af grundvand i miljebeskyttelseslovens § 19 er
vedtaget, for EU vedtog regler, men skal i alle tilfzlde anvendes i overens-
stemmelse med direktiv 80/68 om beskyttelse af grundvand mod forurening.
Dette kan afskere myndigheden mulighed for at meddele tilladelse efter § 19.

20. Se til illustration MAD 2005.957, hvor Naturklagenevnet underkendte en lokalplan,
fordi kommunen havde undladt at here andre myndigheder om, hvorvidt miljgvurde-
ring af lokalplanforsiaget var nedvendig, idet kommunen antog, at denne hering kunne
ske under offentlighedsfasen af lokaiplanforslaget.

21. Hermed sigtes primert til; direktiv 75/440 om kvaliteten af overfladevand, der anven-
des til drikkevand, direktiv 76/160 om badevandskvalitet, direktiv 78/659 om kvalite-
ten af ferskvand, der kraver beskyttelse eller forbedring for at veere egnet til, at fisk
kan leve deri (fiskevandsdirektivet) og direktiv 79/923 om kvalitetskrav til skalddyr-
vande. For alle de nevnet direktiver fremgar af EF-domstolens praksis, at direktivernes
krav til vandkvalitet indebaerer en retligt bindende resultatforpligtelse. Manglende op-
fyldelse af de bindende resultatmal anses som traktatbrud og har givet anledning til, at
en medlemsstat er idemt tvangsbeder, sag C-198/98, Kommissionen mod Spanien. Re-
gionplanerne skulle tillige deekke gennemfarelse af vandkvalitetsmalsatninger efter di-
rektiv 76/464 om udledning af visse farlige stoffer i fellesskabets vandmilje, der tillige
kraver, at der vedtages handlingsplaner til opfyldelse af recipientmalene.

&9

' S )>*



Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

Reglerne om beskyttelse af overfladevand i miljebeskyttelseslovens §§
27-32 er zldre end EU-reglerne, men skal alligevel anvendes og fortolkes pa
grundlag af en reekke EU-direktiver. Ikke alene skal myndighederne ved fast-
seettelse af vilkar for udledning af spildevand sikre overholdelse af de bin-
dende vandkvalitetsnormer efter de ovenfor nzvnte gamle vanddirektiver. |
relation til landbruget skal tillige overholdes kravene i nitratdirektivet (direk-
tiv 91/676), og i relation til udledning af spildevand fra byerne skal de detal-
jerede krav til spildevandsrensning i byspildevandsdirektivet (direktiv
91/271) overholdes. Selv om de sidste to direktiver er blevet til pa dansk for-
anledning og séledes skulle vaere gennemfort, viser flere EF-domme, at EF-
domstolen fortolker direktiverne anderledes end de danske myndigheder op-
fattede reglerne. De spildevandsplaner, som kommunerne skal vedtage efter
miljebeskyttelsesloven, vil fremover tillige vaere omfattet af SMV-direktivets
regler om miljevurdering.

Reglerne om miljegodkendelse, vilkarsfastsettelse og pabud til listevirk-
somheder i miljabeskyttelseslovens kapitel 5 er pd ganske mange méder pa-
virket af EU-regler. Det sékaldte IPPC-direktiv (direktiv 96/61 om integreret
forebyggelse og bekempelse af forurening) indeberer, at der gaelder serlige
regler for de sakaldte [-markede virksomheder i godkendelsesbekendt-
gorelsen. IPPC-direktivet indeberer, at der ikke ved vilkarsfastsettelse for I-
mearkede virksomheder efter mbl. § 34 automatisk kan henvises til branche-
bekendtgerelser som f.eks. husdyrgedningsbekendtgarelsens harmonikray.?
[PPC-direktivet indeberer tillige, at der for I-markede virksomheder er krav
om en regelmassig samlet revision af miljegodkendelsens vilkér, jf. mbl § 41
b og de naermere regler i godkendelsesbekendtgarelsens § 17.2 En yderligere
konsekvens af IPPC-direktivet er, at der nu i mbl § 41 a, stk. 2, stilles krav
om, at myndigheden meddeler pabud i visse serlige tilfeelde — ogsé selv om
retsbeskyttelsesperioden efter § 41 a, stk. 1, ikke er udlgbet. Modsat var pa-
budsbefajelsen tidligere formuleret som en »kan«-befajelse.”*

22. Se Skov- & Naturstyrelsens afgarelse af 5/10 2005 om miljggodkendelse af fjerkrae-
produktion.

23. Man skal i gvrigt veere opmeerksom pé, at godkendelsesbekendtggrelsens angivelse af
listevirksomheder ikke fuldt ud svarer til IPPC-direktivets liste. En miljegodkendel-
sespligtig virksomhed vil dog ikke kunne unddrage sig IPPC-direktivets regler, fordi
den ikke er I-merket pa godkendelsesbekendtgarelsen, da IPPC-direktivet i disse til-
feelde har direkte effekt. Om anvendelse af IPPC-direktivet ved afgrensning af listen
se i Miljeklagenavnets afgorelse i MAD 2005.314.

24. Denne formulering er opretholdt i mbl § 41 c, hvorefter der kan meddeles pabud ved
overhangenede fare for sundheden. Reglen har mistet mening, da der i de i mbl § 41 ¢
anforte tilfzlde allerede skulle vaere meddelt pabud efter mbl § 41 a, stk. 2.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

P& baggrund af det andet Seveso-direktiv (direktiv 96/82 om kontrol med
risikoen for sterre uheld med farlige stoffer) er der i bkg. 1156/2005 fastsat
saerlige regler for virksomheder, der i betydelige maengder oplagrer eller an-
vender szrligt farlige stoffer. Seveso-direktivet er tillige baggrunden for plig-
ten til at meddele pabud efter mbl § 41 a, stk. 2, nr. 5 0g 6.

Listevirksomheder og alle andre virksomheder, der anvender organiske
midler i mengder over bestemte terskelveaerdier, er omfattet af det sakaldte
VOC-direktiv (direktiv 1999/13 om begransning af emissionen af flygtige
organiske forbindelser fra anvendelse af organiske oplasningsmidler i visse
aktiviteter og anlag). Direktivet stiller krav om, at alle virksomheder, der an-
vender organiske oplesningsmidler over terskelvardier, skal have en god-
kendelse — og dette gaelder ogsé bestdende virksomheder, som senest i okto-
ber 2007 skal have godkendelse.” For listevirksomheder, der har godkendel-
se, betyder VOC-direktivet, at tilsynsmyndigheden skal sikre, at godkendel-
sen indeholder de i direktivet fastsatte grensevardier for emission og krav til
egenkontrol og rapportering.

Regleme for godkendelse af etablering og drift af affaldsdeponeringsan-
leg i mbl §§ 34, stk. 2,37 a, 37 b, 37 ¢, 39 b er alle direkte folger af direktiv
1999/31 om deponering af affald. Det samme gzlder de se&rlige regler pdbud
til deponeringsanlaeg i mbl §§ 41 e og 41 f samt de szrlige bestemmelser om
gkonomisk sikkerhedsstillelse i mbl § 50 a.”

Etablering og drift af sdvel nye som bestdende affaldsforbreendingsanlag
reguleres ikke alene ved miljggodkendelsen, men suppleres af sarlige regler
fastsat pa grundlag af direktiv 2000/76 om forbranding af affald, der inde-
holder ganske strenge granseveerdier for disse anleg. Direktivet er gennem-
fort ved bkg. 162/2003 om anleaeg, der forbreender affald.

EU’s regulering af affald begranser sig imidlertid ikke til bestemte krav til
affaldsdeponerings- og affaldsforbraeendingsanleg, men har betydning for reg-
lerne om affald i miljebeskyttelseslovens kapitel 6. Med affaldsdirektivet (di-
rektiv 2006/12 om affald, der sammenskriver direktiv 75/442 om affald som
endret ved direktiv 91/156) har EU etableret den overordnede ramme for

25. Dette betyder, at bl.a. renserier og ganske smé virksomheder skal have godkendelse
eller registreres. Den danske VOC-bekendtgerelse 350/2002 ses dog ikke at indeholde
VOC-direktivets regler om godkendelse/registrering af virksomheder, der ikke er om-
fattet af godkendelsesbekendtgerelsen. Dette er neppe i overensstemmelse med direk-
tivet.

26. Deponeringsdirektivets mere detaljerede krav til drift og overgangsordning for besta-
ende deponeringsanlaeg er gennemfort i deponeringsbekendtgarelsen (650/2001) og i
bkg. 612/2004 om uddannelse af driftsledere og personale pa deponeringsanlzg.
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medlemsstaternes affaldslovgivning. Direktivet definerer, hvad der skal anses
som affald,”” og hvad der forstis ved begreberne »bortskaffelse«, »nyttigga-
relse«, affaldsproducent og »indsamling«. Affaldsdirektivet praeciserer tillige
malene med affaldsreglerne, og fastlegger affaldsindehaverens, -transporte-
rens, -indsamlerens og -behandlerens pligter. Heraf falger som de grundleg-
gende principper, at affaldsbehandling kreever godkendelse (uanset om der er
tale om bortskaffelse eller nyttiggerelse), at affaldstransporterer og indsamle-
re skal vere registreret, og at affaldsindehaveren er forpligtet til enten at be-
nytte godkendt affaldsbehandler eller en registret indsamler.”® De affaldspla-
ner, som kommunerne skal vedtage efter mbl § 47, stk. 2, er endvidere omfat-
tet af SMV-direktivets regler om miljgvurdering. I relation til eksport og im-
port af affald har EU med forordning 259/93 om overfersel af affald udtem-
mende harmoniseret de procedurer, der skal anvendes ved eksport og import
af affald, ligesom forordning 259/93 udtemmende harmoniserer de indsigel-
ser, som medlemsstaterne kan fremsatte mod eksport og import af affald.”’
De generelle regler suppleres af specielle regler om fremme af genanvendelse
for forskellige affaldsfraktioner, som emballageaffald, udtjente keretojer,
olieaffald og elektronikskrot. I relation til elektronikskrot er der med det s3-
kaldte WEEE-direktiv (direktiv 2002/96 om affald af elektrisk og elektronisk
affald) indfert krav om, at den oprindelige producent har det juridiske og
gkonomiske ansvar for indsamling og behandling af udtjent elektronik.”® Den
omfattende EU-regulering af affald har iser betydning i relation til den dan-

27. Affaldsdefinitionens fortolkning har givet anledning til mange sager ved EF-domsto-
len. EF-domstolens praksis viser, at affaldsdefinitionen skal fortolkes ganske vidt og
ogsa omfatter genanvendeligt affald, der har gkonomisk verdi, samt at affaldsdefintio-
nen er umiddelbart geldende, jf. feks. de forenede sager, C-304/94, C-330/94,
C-342/94 og C-224/95, Tombesi mfl. og de forenede sager, C-418/97 og C-419/97,
Arco Chemie. m fl. Det fremgér dog af sag C-9/00, Granit, at hvis der er sikkerhed for
en fuldsteendig nyttiggerelse uden forudgiende bearbejdning, er det ikke affald. Se her-
til uddybende: Pagh: Regulering af erhvervsaffald, 2004, p. 26 ff. Denne praksis har
ikke alene betydning for de kommunale affaldsordninger, men tillige for, hvorar der
kan opkraves gebyr, jf. Pagh: TfM. 2008, p. 163 ff.

28. Se f.eks. sag C-365/97, Kommissionen mod ltalien om et affaldsdepot i tidligere ré-
stofgrav ved Napoli samt for en mere samlet gennemgang af principperne sag
C-494/01, Kommissionen mod Irland.

29. Se sag C-324/99, Daimler-Chrysler (om eksport til bortskaffelse) og sag C-6/00, AS4
om eksport af slagger til opfyld af mine, der blev anset som nyttiggerelse.

30. WEEE-direktivet er sggt implementeret ved mbl §§ 9 i-9 r samt ved @ndring af mbl §§
45 og 51. Bemyndigelserne er udmentet i bkg. 664/2005 om héndtering af affald af
elektrisk og elektronisk udstyr. Det kan dog diskuteres, om regleme fuldt ud modsva-
rer WEEE-direktivets krav til producentansvar.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

ske regulering af erhvervsaffald og indgér i de aktuelle overvejelser om en
samlet revision af de danske affaldsregler.3l

4.2.3 Jordforureningsloven
I motiverne til jordforureningsloven anfares, at »forslaget ikke vurderes at
have EU-retlige aspekter«. Det oplyses dog samtidig, at et forslag til direktiv
om erstatning for miljaskader er pa vej, at dette forslag forventes at indeholde
objektivt ansvar for bl.a. IPPC-virksomheder, og at det forventes at omfatte
fremtidige jordforureninger.”

Samtidig fremgér af jordforureningslovens § 63, at den generelle undta-
gelse for at indhente godkendelser, dispensationer og sikre plangrundlag ved
offentlig oprydning efter jordforureningslovens kapitel 3 og 4 ikke geelder for
de tilladelser og dispensationer, som der er pligt til at indhente efter EU-
regler. Dette betyder i praksis, at det vil veere forholdsvis sjeldent, at myn-
dighederne kan undlade at indhente tilladelser.”

Til jordforureningslovens oprindelige forudsztninger mé baseret pd EF-
domstolens nyere retspraksis og ny lovgivning i dag geres fire vaesentlige til-
fojelser. For det forste vil den oversigt, som skal udarbejdes for den offentlige
indsats efter jordforureningslovens § 18 kunne veere omfattet af SMV-
direktivet, sdledes at der ikke alene er krav om at here offentligheden, men
ogsa at screene, om en miljgvurdering er ngdvendig,.

For det andet tyder EF-domstolens dom i sag C-365/97, Kommissionen
mod ltalien pé, at myndighedeme efter affaldsdirektivet er forpligtet til at
fjerne affald deponeret uden tilladelse efter 1977. Faktum i C-365/97 var, at
der i en lengere periode var deponeret affald i en rastofgrav, der ikke var
godkendt som deponeringsanleg. Den italienske stat, der havde standset de-
poneringen og indledt straffesag mod den ansvarlige, blev ikke alene demt
for at have overtradt affaldsdirektivets krav om, at bortskaffelse kraever tilla-
delse. Italien blev tillige demt for, at overtreede affaldsdirektivets krav om, at
affaldsindehaveren skal sikre, at affaldet tilgdr et godkendt anleg. Da det sid-
ste forhold kun kan lovliggeres ved at fjerne det ulovligt deponerede affald,
og da Grzkenland i sag C-387/97 blev idemt tvangsbeder for ikke at opfylde
en tilsvarende dom om et ulovligt affaldsdepot pa Kreta, tyder dette pa, at
medlemsstaten efter affaldsdirektivet er forpligtet til at fjerne ulovlige af-
faldsdepoter etableret efter affaldsdirektivet skulle veere implementeret i

31. Se Miljeministeriets rapport, »En effektiv affaldssektor«, 2004.
32. FT 1998-99, A, side 4324.
33. Se hertil nrmere Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 386 f.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

1977.3* Er denne antagelse korrekt, kan det i nogle tilfeelde udvide amternes
pligt til oprydning efter jordforureningslovens kapitel 3.

For det tredje er EF-domstolen i sag C-1/03, Walle om opdagelse af for-
ureningsudslip fra benzinstation kommet med en overraskende dom om for-
tolkning af affaldsdefinitionen. Ikke alene fandt EF-domstolen, at opgravet
forurenet jord skal anses som affald. Ogsa det farst senere opdagede udslip af
olie fra utzt olietank og det forurenede areal skulle ifelge EF-domstolen an-
ses som affald. Dommen forekommer tvivlsom, da den indeberer, at fast
ejendom kan vere affald, og at udslip af forurenende stoffer skal anses som
affald omfattet af EU’s affaldsregler.”® Legges dommen til grund, vil sivel
udslip fra olietanke som forurenede arealer under jordforureningsloven skulle
anses som affald. Kombineret med dommen i C-365/97 skulle det betyde, at
myndighedere er forpligtet til at fjerne alle jordforureninger. Men som sagt
er dommens pragjudice tvivlsom, og forelebig har de danske miljemyndighe-
der valgt at se bort fra dommen.

Den flerde modifikation af jordforureningsloven er miljgansvarsdirektivet
(direktiv 2004/35 om miljeansvar for si vidt angér forebyggelse og afhjelp-
ning af miljeskader). Som forventet omfatter miljeansvarsdirektivet jordfor-
ureninger, eller med direktivets terminologi: »skade pd jord«, der i artikel
2(1)(c) er defineret som:

»En jordforurening, der medforer en betydelig risiko for, at menneskers sundhed pavirkes
negativt som folge af direkte eller indirekte tilforsel af stoffer, preeparater, organismer el-
ler mikroorganismer til jord eller undergrund.«

Begrebet »skade pa jord« er dermed tillagt et noget snaevrer indhold end defi-
nitionen af jordforurening i jordforureningslovens § 2, stk. 1. Efter denne be-
stemmelse er jordforurening siledes defineret som »jord, der pga. menneske-
lig pavirkning kan have skadelig virkning pd grundvand, menneskers sund-
hed og miljeet i gvrigt«. Til forskel fra jfl § 2, stk. 1, omfatter miljgansvarsdi-
rektivets definition af »skade pa jord« ikke risiko for grundvandsforurening
eller skade p& miljeet i gvrigt. Disse forhold er i stedet dekket af begreberne
»skade pa vand« og »skade péa beskyttede arter og naturtyper«. Hertil kom-
mer, at tersklen for »skade pa jorden« efter miljeansvarsdirektivet er hajere
end efter jordforureningsloven, da der ikke efter jfl § 2, stk. 1, er krav om be-
tydelig risiko for sundhedsskader. Forskellen har tillige betydning for, hvad
der kraeves ryddet op. Efter miljeansvarsdirektivet skal forureneren iverksat-

34. Se hertil Kréimer: Casebook, 2002, p. 341 om C-365/97 og p. 391 om C-387/97.
35. Om dommen se tillige Pagh: Lov & Ret, 2004, nr. 7, p. 29.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

te de foranstaltninger, der er nadvendige af hensyn til den nuvarende og
fremtidige arealanvendelse, mens der efter jfl § 41 skal ryddes op efter et
genopretningsprincip. I lyset af U 2005.2923 H er det dog usikkert, om der pa
dette punkt er nogen starre forskel.*®

En mere principiel forskel mellem direktivet og jordforureningsloven er, at
efter miljgansvarsdirektivet ska/ miljgmyndigheden p&byde forureneren op-
rydning i det i direktivet kraevede omfang, nar der foreligger »en skade pé
jorden«. Efter jfl § 41 er det alene en »kan-befgjelse«. Selv om »kan-befgjel-
ser« ikke stiller miljgmyndigheden frit, er der dog den afgerende forskel, at
ikke alene bergrte tredjemaend, men ogsd miljeorganisationer efter miljgan-
svarsdirektivet har krav pé at kunne prave, om myndigheden skal nedlegge
pabud, og om pabuddet er tilstrekkeligt. Og denne provelse skal opfylde kra-
vene i Arhus-konventionens artikel 9(4), jf. nrmere i afsnit 8.2.

4.2.4 Naturbeskyttelsesloven

[ relation til naturbeskyttelsesloven mé iser fremhaves betydningen af fugle-
beskyttelsesdirektivet (direktiv 79/409 om beskyttelse af vilde fugle), habitat-
direktivet (direktiv 92/43 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og plan-
ter) og CITES-forordningen (forordning 338/97 om beskyttelse af vilde dyr
og planter ved kontrol af handelen hermed).

CITES-forordningen gennemferer Washington-konventionen om interna-
tional handel med udryddelsestruede arter og er udformet under hensyn til det
indre markeds afskaffelse af greensekontrol. Med forordningen, der har rets-
virkning som lov, er fastsat ensartede krav for indfersel af truede arter til
Danmark og andre medlemsstater.”’

For borgere og myndigheder er det primert fuglebeskyttelsesdirektivet og
habitatdirektivet, som har betydning, da de to direktiver pé flere mader inde-
berer en regulering af naturbeskyttelse, der adskiller sig fra, hvad der ellers
kendes i dansk ret. For begge direktiver gelder, at der indfares en generel og
speciel beskyttelsesordning.

Den specielle beskyttelsesordning efter fuglebeskyttelsesdirektivets artikel
4 bestar 1, at medlemsstaterne er forpligtet til at udlegge sarligt beskyttede
omrader for truede fuglearter (listet pa direktivets bilag I) og for treekfugle —
samlet betegnet SBO. Ved udpegning skal alene anvendes ornitologiske kri-
terier, idet EF-domstolen har afvist, at der kan inddrages samfundseko-

36. For en kritik af de danske greenseverdier, se tillige Moe: UfR 2006B.152.

37. Det fremgar dog af dommen i sag C-519/99, Xaviar Tridon, at forordningen ikke er til
hinder for nationale forbud mod kommerciel anvendelse af arter, der er opvokset i fan-
genskab, da forordningen ikke omfatter disse arter.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

nomiske eller rekreative hensyn ved udpegning og afgransning af disse om-
rader.”® Det er siledes fuglenes behov, der bestemmer udpegningen. Den bre-
dere samfundsmassige afvejning, der danner grundlag for fredninger efter
naturbeskyttelseslovens § 33, kan séledes ikke anvendes ved udpegning og
afgrensning af SBO’er. Beskyttelsen af udlagte SBO’er er omfattet af de
samme regler, som gzlder for de srligt beskyttede omrader efter habitatdi-
rektivets artikel 6(2)-(4), og har saledes varet geldende siden 1994.

Udpegning af szrligt beskyttede omrader efter habitatdirektivet skal sikre
et integreret europzisk netveerk af beskyttede omréader for truede arter og na-
turtyper (Natura 2000-omrader) og sker efter en mere kompliceret procedure.
Efter habitatdirektivets artikel 4(1) skal medlemsstaterne fremsette forslag til
Kommissionen om udlagte omréder. Disse forslag skal baseres pé kriterierne
i habitatdirektivets bilag III, hvilket ifolge sag C-371/98, First Corporate
Shipping udelukker, at der inddrages ekonomiske hensyn.w Herefter tager
Kommissionen stilling til, hvilke omrader der skal udpeges og vedtager en li-
ste, hvilket for Danmarks vedkommende skete i 2004. Der er dog fortsat dis-
kussion med Kommissionen om enkelte omrader. Udpegning og afgransning
af Natura 2000-omrader kan derfor bedst sammenlignes med de kriterier, der
er for beskyttede naturtyper i naturbeskyttelseslovens § 3, men med den prin-
cipielle forskel, at udpegningen skal ske ved en retsakt, der er bindende for
enhver. I dansk ret er udpegningen sket ved bkg. 477/2004 om afgrensning
og administration af internationale naturbeskyttelsesomrader, der i relation til
selve udpegningen har karakter af et landsplandirektiv efter planlovens § 3.
Efter miljemalslovens § 36 kan miljgministeren udpege og @ndre udpegede
omréder uden de i direktiverne anferte kriterier herfor dog er anfort i loven.

Nar Kommissionens liste er vedtaget, indtraeder den negative beskyttelse
af omradet fastsat 1 habitatdirektivets artikel 6(2)-(4), jf. sag C-117/03, Socie-
ta Italiana Dragaggi. Artikel 6(2) angiver den generelle beskyttelse mod ne-
gative virkninger pa udpegede lokaliteter; artikel 6(3) angiver den specielle
beskyttelse mod planer og projekter; og artikel 6(4) indeholder en hjemmel til
i serlige tilfzelde at fravige beskyttelsen efter artikel 6(3).

38. Se sag C-44/95, Royal Protection of Wild Birds (Lappel Banks), hvor EF-domstolen
afviste, at en mindre del af et SBO kunne reserveres for en havneudvidelse. I sag
C-3/96, Kommissionen mod Holland blev det tilsvarende afvist, at udpegning kunne
undlades pa grund af udpegning af forholdsvis mange omrader.

39. Se tillige sag C-209/04, Kommissionen mod Ostrig, hvor EF-domstolen samlet afviste,
at medlemsstaterne kan tage gkonomiske, sociale og kulturelle hensyn ved udpegning
af forslag til habitatomrader.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

Beskyttelsen efter artikel 6(2)-(4) adskiller sig fra fredninger ved, at rets-
virkningerne ikke er begraenset til det udpegede omrade, idet beskyttelsen og-
s geelder mod aktiviteter uden for det udlagte omrdde, hvis aktiviteten kan

. have signifikante negative konsekvenser for det udpegede omrades gunstige
bevaringsstatus, jf. sag C-98/03, Kommissionen mod Tyskland.

For det andet adskiller beskyttelsen efter artikel 6(2) sig fra beskyttelsen af
naturtyper efter naturbeskyttelseslovens 3 ved ogsé at forbyde hidtidigt lovii-
ge aktiviteter, hvis disse kan have skadelig virkning pa den udpegede lokalitet
og dens beskyttede arter.*® Beskyttelsen efter artikel 6(2) vil derfor i nogle
tilfeelde kreeve erstatning efter grundlovens § 73.

For det tredje indferer artikel 6(3) en szrlig procedure med vurdering af
virkning pa gunstig bevaringsstatus med omvendt bevisbyrde for, hvornar der
kan gives tilladelse til projekter og planer, der kan pavirke en udpeget lokali-
tet. Til forskel fra naturbeskyttelseslovens §§ 50 g og 65 om dispensation fra
fredninger og dispensation fra § 3-beskyttelsen kraever artikel 6(3) en forud-
géende vurdering af det ansegtes virkning pé lokalitetens gunstige bevarings-
status, medmindre enhver pavirkning pa forhdnd kan udelukkes.

For det fjerde omfatter begrebet projekter ikke alene anleg, men skal for-
tolkes i overensstemmelse med definitionen i VVM-direktivets artikel 1.
»Projekter« omfatter derfor bade anlegsaktiviteter og andre indgreb i det na-
turlige miljo, men uathangigt af om aktiviteten fremgar af VVM-direktivets
liste. Som konsekvens fastslog EF-domstolen i sag C-127/02, Waddenzee at
fornyelse af tilladelse til muslingefiskeri i Vadehavet, der er udpeget som
SBO, skal anses for et projekt i artikel 6(3)’s forstand.

For det femte er beskyttelsen efter habitatdirektivets artikel 6 absolut i den
forstand, at tilladelse til det ansggte kun mé gives, hvis det med videnskabelig
sikkerhed kan udelukkes, at det ansegte har signifikant skadelig virkning pa
lokalitetens gunstige bevaringsstatus. Fravigelse af beskyttelsen kan efter ar-
tikel 6(4) kun ske af bydende nedvendige samfundshensyn og forudsetter til-
lige, at der ikke er alternativer, at der ivarksattes kompenserende foranstalt-
ninger, og at Kommissionen underrettes — og i visse tilfzelde skal afgive en
udtalelse. Den bredere afvejning af samfundsmassige hensyn, der ellers fore-
gar ved dispensationer efter naturbeskyttelseslovens §§ 50 og 65, kan séledes
ikke anvendes, nar det ansggte kan pavirke et SBO- eller et Natura 2000-om-
rade.

40. Se sag C-117/00, Kommissionen mod Irland om indgreb i hidtidig lovlig faregraesning
i et SBO.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

Endelig for det sjette er der til beskyttelsen knyttet den supplerende rets-
virkning, at overtreedelse af beskyttelsen efter artikel 6 medferer tilbagehol-
delse af landbrugsstette, jf. den sdkaldte krydsoverensstemmelsesforordning
(1782/2003). En s&dan retsfolge er ikke mulig at knytte til overtraedelse af de
danske regler, da EU har enekompetence i relation til landbrugsstette.

Miljeministeriet antog tidligere, at beskyttelsen efter habitatdirektivets artikel 6 i alt va-
sentligt var indeholdt i den danske naturbeskyttelseslov.*' Efter at en reekke domme fra EF-
domstolen underkendte ministeriets udlzgning*’ og med baggrund i Kommissionens for-
tolkningspapir fra 2000,* blev udgangen en @ndring af naturbeskyttelsesloven og skovlo-
ven i 2004. Med @ndringen blev der indfert hjemmel til indgreb i bestdende aktiviteter, til
at kreve anmeldelse af aktiviteter som grasning, treplantning og gedskning og til at kreve
aktive plejeforanstaltninger. Samtidig blev der i naturbeskyttelseslovens § 19 g indfert en
erstatningsregel, der giver den bererte ejer krav pa fuld erstatning for de tab, som disse
indgreb medferer. Efter lovendringen afsagde EF-domstolen imidlertid dom i sag C-
127/02, Waddenzee og anlagde heri en endnu mere vidtgaende fortolkning af beskyttelsen
end forudsat med de seneste lovendringer. Samtidigt fastslog EF-domstolen, at artikel 6(3)
har direkte effekt og kan paberdbes af miljgorganisationer uanset mangler i den nationale
gennemfarelse. Dommen har sat sig tydelige spor i Naturklagenavnets praksis som det bl.a.
fremgér af. MAD 2005.965 om udvidelse af husdyrbrug, hvor navnet dog synes at sam-
menblande VVM-regleme med kravet om vurdering virkning pé gunstig bevaringsstatus
efter habitatdirektivet. Dommen i sag C-127/02 beted tillige, at Miljgklagenavnet i MAD
2004.1538 om tilladelse til dambrug valgte at anvende habitatdirektivets artikel 6(3) direkte.

Baggrunden for C-127/02, Waddenzee var, at en hollandsk fisker rutinemassigt havde
faet fornyet tilladelse til fiskeri af hjertemuslinger 1 Vadehavet, der er udpeget som fugle-
beskyttelsesomrdde. To hollandske miljgorganisationer anlagde herefter sag mod myndig-
hederne med pastand om, at tilladelsen var i modstrid med beskyttelsen efter habitatdirek-
tivets artikel 6(2) og 6(3), da fiskeriet medferte skade pa bundfaunaen i Vadehavet og
dermed gjorde indgreb i fuglenes forrad af fede. Efter at have afvist at artikel 6(2) og 6(3)

41. Se diskussion mellem Pagh og Koester i UfR 1997B.511, UfR 1998B.75, UfR 1998B.
182 og UfR 1998B.345.

42. Fra praksis kan navnes: Sag C-256/98, Kommissionen mod Frankrig: begrebet »pro-
jekt« skal fortolkes efter definitionen i VVM-direktivets artikel 1 som omfattende etab-
lering af anlzg og andre indgreb i det naturlige milje. Sag C-374/98, Kommissionen
mod Frankrig: manglende udpegning af Basses Corbiéres som fuglebeskyttelsesomra-
de beted, at omradet ikke var beskyttet efter habitatdirektivets artikel 6, men efter den
endnu mere vidtgaende beskyttelse i fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4(4), som ude-
lukker indgreb af skonomiske hensyn. Sag C-143/02, Kommissionen mod Iltalien: ita-
liensk lovgivning udlagde begrebet »projekter« i artikel 6(3) for snavert og forpligtede
ikke myndighedeme til at sikre den i artikel 6 kreevede beskyttelse. Sag C-209/02,
Kommissionen mod Ostrig: 1 strid med direktivet at meddele tilladelse til golfbane
trods en vurdering af mulige negative virkninger pé et fuglebeskyttelsesomrade.

43. Kommissionens fortolkning af habitatdirektivets artikel 6: www.europa.eu.int/comm./
environment/nature.
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kunne finde anvendelse samtidigt, fastslog EF-domstolen, at en érlig fornyelse af tilladelse
til muslingefiskeri er et »projeki« i artikel 6(3)’s forstand. Sadanne tilladelser kraver for-
udgdende vurdering efter artikel 6(3), medmindre det pa forhand helt kan udelukkes, at
projektet alene eller sammen med andre aktiviteter kan pavirke bevaringsmalsatningen for
lokaliteten. Kan en sadan pavirkning ikke helt udelukkes, skal der gennemferes en vurde-
ring af alle aspekter af projektet, som kan pévirke den udpegede lokalitet. Vurderingen skal
tage hensyn til kumulative effekter og virkningen skal bedemmes pé grundlag af »den bed-
ste videnskabelige viden p& omradet«. Tilladelse kan kun meddeles, hvis denne vurdering
viser, der ikke ud fra et videnskabeligt synspunkt er usikkerhed om projektets skadelige
virkning pé bevaringsméls®tningen for lokaliteten. @nsker myndigheden alligevel at give

tilladelse, kan det kun ske efter den s®rlige undtagelse i habitatdirektivets artikel 6(4). Af- 8
slutningsvis fastslog EF-domstolen, at denne beskyttelse efter habitatdirektivets artikel 6(3) 2
har direkte effekt og »kan piberabes at de bersrte personer« i alle de tilfelde, hvor myn- 8

dighedemne har meddelt tilladelse til projekter, selvom der foreligger uvished om projektets
skadelige virkninger.

Den vidtgiende beskyttelse af szrligt udpegede naturomréader suppleres i fug-
lebeskyttelsesdirektivet og habitatdirektivet af en genere!l beskyttelse af vilde "+ %#
fugles og truede arters levesteder. Ogsa denne beskyttelse adskiller sig fra, % ,
hvad der kendes i dansk ret, ved at kreve indgreb mod ellers lovlig anvendel- + # %J
se af den faste ejendom. Selv om beskyttelsen kan fraviges af hensyn til f.eks. % "*

den offentlige sundhed, krever en sadan fravigelse, at der i medlemsstaterne !

er etableret de forngdne kontrolordninger. Reglerne betyder, at de beskyttede [ #

arter ikke kun er beskyttet inden for de udlagte omrader, men tillige er be- J
skyttet pd de omréader, de s at sige selv valger. Der er enighed om, at disse I, #

regler ikke er gennemfort i dansk ret. EF-domstolens praksis tyder pa, at reg- , J

lerne har direkte effekt, men forelobig savnes en klar dom om dette sporgs- -0 J

mal. I alle tilfelde rejser ogsé den generelle beskyttelse af arter ekspropriati- - -
onsretlige problemer.**

Med miljeansvarsdirektivet er EU’s generelle forebyggende beskyttelse af % "
truede arter yderligere tilfajet den retsfolge, at skade pa trekfugle og beskyt- % /J
tede arter medferer krav om, at skadevolder skal genoprette skaden eller beta- b % J
le udgiften hertil. For de i miljgansvarsdirektivet listede aktiviteter, er ansva- , -
ret objektivt, og for andre erhvervsmassige aktiviteter er der tale om et culpa- E %-
ansvar.”

Ved siden af de nevnte EU-regler pavirkes administrationen af naturbe- J
skyttelsesloven af andre EU-regler. F.eks. vil gennemforelse af starre projek- 0 - 5 1
ter for naturgenopretning med @ndring af vandlgb vare omfattet af VVM- F
direktivet.

44, Se Pagh: UfR 2005B.25.
45. Se Pagh: Juristen, 2005, p. 10.
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4.2.5 Raistofloven

Mens EU i relation til naturbeskyttelse griber vidtgéende ind i hgjhedsret-
ten,*® er det i relation til indvinding af ristoffer fortsat medlemsstaterne, der
bestemmer, om der skal ske indvinding. EU-reglerne pavirker dog rammeme
for, hvornar der kan meddeles tilladelse. Dels falger det af VVM-direktivet,
at der skal ske VVM-screening forud for meddelelse og fornyelse af rastoftil-
ladelser. Dels indebzrer EU’s naturbeskyttelse en afskeering af afvejningen.*’

Herudover indebarer EU-rettens forbud mod handelshindringer, at det ik-
ke er muligt at gere tilladelser til rastofindvinding betinget af, at rastofferne
benyttes 1 Danmark. Er der forst givet tilladelse til en rdstofindvinding, kan
rastofferne ikke reserveres for aktiviteter i Danmark, medmindre tilladelsen
er knyttet til et bestemt storre projekt, som det feks. er tilfeldet med storre
brobyggeri. Dette gar det vanskeligt at anvende ristothusholdningsprincippet
i rastoflovens § 3, der alene sigter pa den langsigtede danske rastofforsy-
ning.*® Isr i relation til rastofindvinding pa havet har dette givet problemer,
hvilket afspejles i den historiske udvikling af reglerne om rastofindvinding pa
havet.

Frem til rastofloven i 1972 var rastofindvinding p& havet undergivet prin-
cippet om fri bemagtigelse, hvorefter enhver kunne hente rastoffer pa hav-
bunden, men dog i 1971 suppleret af et eksportforbud. Da det var umuligt at
opretholde eksportforbuddet ved indtreeden i EU, nedsatte statsministeren det
sikaldte Stromudvalg (opkaldt efter udvalgets formand). Udvalget skulle bl.a.
overveje en kommende rastoflovgivning, som kunne hindre udenlandsk over-
tagelse af udnyttelsen af danske ressourcer uden at komme i konflikt med
EU-retten. Blandt udvalgets forslag var en tilladelsesordning, der formelt
fremstod som tilladelse til rastofindvinding pa havet, men reelt havde karak-
ter af en tilladelse til de hidtidige indvindingsfartgjer, idet man antog, at ind-
greb i de hidtidige ristofindvinderes indvinding af rastoffer pa seterritoriet
matte anses som ekspropriativt. Samtidig foreslog udvalget krav om tilladelse

46. Med »hgjhedsretten« menes i denne sammenhang, at det efter den almindelige folke-
ret er overladt til staterne at bestemme, i hvilket omfang vilde dyr og planter skal be-
skyttes henholdsvis udnyttes. Som det er fremgéet af det foregdende afsnit, har EU i
betydeligt omfang tiltaget sig denne kompetence.

47. Se Kopp: Rastofindvinding pa land ~ retlige krav til skensudevelsen, 2004, p. 154 f og.
424 (om VVM) og p. 361 ff (om fuglebeskyttelses- og habitatomrader).

48. Om rastothusholdningsprincippet, se tillige Basse og Anker: Miljeretten, bd. 1, 2006,
p. 136, hvor princippet sidestilles med energihusholdningsprincippet. Dette ma bero pa
en misforstielse, for mens EU-retten anerkender medlemsstaternes ret til at favorisere
egen energiforsyning, jf. sag 72/83, Campus Oil, geelder dette ikke rastofforsyningen i
gvrigt.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

til udlosning af rastoffer fra danske havne. De navnte forslag blev gennem-
fort med rastofloven fra 1972. Efter kritik fra Kommissionen blev det indirek-
te forbud mod udlosning af rastoffer fra danske havne fjernet i rastofloven af
1977.* Men 1977-loven opretholdt systemet med tilladelse til indvindings-
fartgjer og en i motiverne forudsat begransning af den samlede tonage for
indvindingsfartejerne, der reelt hindrede udenlandske rastofindvindere pa det
danske sgterritorium og skulle tilgodese de mindre danske réstofindvindere.

Systemet blev viderefort med rastofloven fra 1992 som de sékaldte § 19-
tilladelser, hvorefter princippet om fri bemaegtigelse af rastoffer pa seterrito-
riet blev opretholdt for alle de rastofindvindere, der havde en § 19-tilladelse,
men med mulighed for, at miljeministeren kunne begraense indvinding i be-
stemte omrader, ligesom miljgministeren kunne meddele eneretstilladelser til
starre indvindinger. 1 1995 blev der indfart krav om VVM for de starre ene-
retsindvindinger, idet ministeriet (fejlagtigt) antog, at VVM ikke var nadven-
dig ved tilladelse til mindre indvindinger. Efter pres fra EU blev det klart, at
systemet ikke kunne opretholdes, da det var i konflikt med VVM-reglerne. Pa
denne baggrund @ndrede Folketinget i 1996 rastofloven. ZAndringens princi-
pielle karakter understreges af falgende uddrag fra motiverne:

»Rastofindvindingen pa havet er i dag reguleret saledes, at alle fartajer, der er godkendt
til rastofindvinding, som udgangspunkt kan indvinde overalt pa havet, hvor der ikke er ud-
stedt et direkte forbud herimod. Der foreslas nu indfort et tilladelsessystem, der bygger pa
det princip, at ingen indvinding kan foretages, uden at der forst er indhentet en tilladelse
geeldende til et geografisk afgreenset og miljovurderet omride. «*°

At endringen skete under sterkt pres fra EU, fremgér af miljeministerens ud-
talelse under Folketingets debat, hvor det bl.a. blev anfort:

»Hvis vi ikke gennemforer dette forslag [...] er jeg bange for, at vi kommer i en uholdbar
situation i lyset af det pres, vi kan blive udsat for, ogsa i forbindelse med EU'’s regler, som
Jjo kan fore til, at det hidtidige danske system simpelthen bliver underkendt. Derfor er det
bade gode [...] naturbeskyttelsesinteresser og erhvervsmeessige interesser, der star pa spil
her, og jeg advarer erhvervet mod alt for kortsigtede synspunkter.«*'

49. Se FT 1976-77, A, sp. 2551.

50. De samlede forarbejder til @ndringen af rastofloven i 1996 er publiceret i Miljgmini-
steriets udgivelse fra 1996: »&ndring af Rastofloven, Lov nr. 484 af 12. juni 1996«
Citatet er fra side 51.

51. Folketingets Forhandlinger 1995-96, s. 3093.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

Resultatet blev, at der i rastoflovens § 20 blev indfart krav om tilladelse med
miljevurdering i de enkelte omrader, men saledes at der blev indfert en 10-
arig overgangsordning, hvor de davarende rastofindvindere kunne fortseette
rastofindvinding uden § 20 tilladelse i de hidtidige indvindingsomrader.

4.2.6 Andre miljslove

I forhold til de miljelove, der-omtales i Lerebog for miljaret kapitel 13, skal
der kun geres enkelte bemerkninger om EU-rettens indflydelse. I relation til
skovloven er det fundet tilstreekkeligt at henvise til de ovenfor anfarte be-
markninger til naturbeskyttelsesloven.

4.2.6.1 Kemikalieloven

[ relation til kemikalieloven kan det generelt bemarkes, at den helt overve-
jende del af kemikalieloven er en direkte folge af udtemmende EU-
harmonisering. Kemikalielovens regler om anmeldelse, klassificering, mark-
ning og emballering har alene karakter af gennemforelse af den udtemmende
harmonisering af disse spergsmél, som EU har fastsat med direktiv 67/548
om klassificering, emballering og etikettering af farlige stoffer.’” Tilsvarende
er reglerne for markedsfering af kosmetiske produkter udtemmende harmoni-
seret af direktiv 76/768 om kosmetiske produkter. I forhold til restriktioner
for salg og anvendelse af industrikemikalier har EU under direktiv 76/769 om
begreensning af markedsfering og anvendelse af visse farlige stoffer og pre-
parater udtemmende harmonisereret salg og anvendelse af en rackke stoffer,
ligesom EU med forordning om ozonlagsnedbrydende stoffer har reguleret
udfasning af disse stoffer. For det meste af kemikaliereguleringen geelder, at
Danmark kun kan vedtage restriktioner, der afviger fra EU, hvis Kommissio-
nen giver godkendelse hertil pd grundlag af den sakaldte miljogaranti i TEF
artikel 95(4)-(6).53 Bemyndigelserne til at vedtage restriktioner for salg og
anvendelse af kemikalier efter kemikalielovens kapitel 6 anvendes derfor i alt
veaesentligt kun til at gennemfore EU-lovgivning og efterlader ikke meget spil-
lerum til miljgministeren.

[ relation til godkendelse og vilkar for markedsfering af bekaeempelsesmid-
ler efter kemikalielovens kapitel 7 er der tilsvarende vedtaget udtemmende
EU-harmonisering med direktiv 91/414 om markedsfering af plantebeskyttel-
sesmidler og direktiv 98/8 om markedsfering af biocidholdige produkter. Og-

52. Om det nermere indhold i disse regler, se Pagh: Miljeretten bd. V, 2001, p. 95 ff.

53. Pa grundlag af Miljegarantien har Danmark faet godkendt enkelte forbud, men Kom-
missionens praksis er restriktiv og nye forbud, der afviger fra EU-regler afvises nasten
undtagelsesvis. Se Pagh: Miljeretten, bd. 1, 2006, p. 258.
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

sa her er det EU, der har fastsat reglerne — om end der i1 en overgangsperiode
er et mindre spillerum for medlemsstaterne. Spillerummet er dog beskedent,
som det fremgar af MAD 2005.116 @LK om lovligheden af miljgministerens
brug af den sdkaldte forbudsprocedure til at forbyde bekeempelsesmidler in-
deholdende aktivstoffet esfenvalerat, der ved direktiv 2000/80 blev optaget
pa plantebeskyttelsesdirektivets positivliste over aktivstoffer, som m4 anven-
des i plantebeskyttelsesmidler. I kendelsen udtalte landsretten, at forbuddet
ikke alene var i modstrid med EU-retten, men et s retsstridigt indgreb, at der
foreld clit forngdne ansvarsgrundlag for, at ministeren kan ifalde erstatnings-
ansvar.

4.2.6.2 Vandlebslov og okkerlov

For bade vandlebsloven og okkerloven galder, at den nermere administrati-
on af disse regler allerede i dag skal ske pa grundlag af EU’s ®ldre vanddi-
rektiver, ligesom der i en reekke tilfelde er krav om, at der skal gennemfores
miljevurdering efter VVM-direktivet forud for meddelelse af tilladelse. Her-
udover vil de i vandlebslovens § 61 forudsatte planer for vedligeholdelsesar-
bejder i nogle tilfelde vaere omfattet SMV-direktivet og den danske SMV-
lov. Med miljemalslovens gennemforelse af vandrammedirektivet (2000/60)
vil bestemmelserne om vedligeholdelse og restaurering af vandleb i vand-
labslovens kapitel 7 og 8 i realiteten blive udfyldt under miljgmalsloven.

4.2.6.3 Vandforsyningsloven

Vandforsyningslovens regler om kvalitet af drikkevand er en gennemforelse
af EU’s direktiv 98/83 om kvalitet af drikkevand, idet Danmark dog pa enkel-
te parametre har valgt strengere regler. Tilsvarende er reglerne for, hvordan
myndighederne skal reagere i tilfelde af overskridelse af drikkevandskvali-
tetskravene fastsat i drikkevandsdirektivet. Vedtagelse af planer for vandfor-
syning efter vandforsyningslovens kapitel 3 og planer for etablering af vand-
forsyningsanleg efter lovens kapitel 6 er omfattet af SMV-direktivets krav
om forudgaende miljgvurdering og offentlig hering. Hertil kommer, at der for
storre vandindvindinger er krav om, at miljgvurdering efter VVM-direktivet.
Endelig vil gennemforelsen af vandrammedirektivet 3 indflydelse p& den
kommende administration af vandforsyningsloven.

54. Om kendelsen se tillige Pagh: TfM 2005, p. 387. Om samspillet mellem EU-regu-
lering og dansk regulering af bekaempelsesmidler, se Pagh: Miljeretten bd. V, 2001,
p-139 ff.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

4.2.6.4 Havmiljeloven

Havmiljelovens omrdde er den havbaserede forurening. Selv om beskyttelse
af havmiljoet herer til de klassiske grenseoverskridende forureningsproble-
mer, har EU vedtaget forholdsvis fa regler angdende den havbaserede forure-
ning. Et af de fa regelsat er direktiv 2000/59 om modtagefaciliteter i havne til
driftsaffald og lastrester fra skibe, der i dansk ret er gennemfort ved bkg.
1003/2002 om modtagefaciliteter for affald fra skibe, om skibes aflevering af
affald og havnes affaldsplaner. Herudover galder de ovenfor omtalte regler
om naturbeskyttelse og miljevurdering ogsd for havbaserede aktiviteter og
har f.eks. stor betydning for, hvornar der kan meddeles klapningstilladelser
efter havmiljelovens § 26.

EU-retten betydning for administrationen af havmiljeloven begranser sig
ikke til de direktiver og forordninger, som EU har vedtaget. EU har séledes
tiltrddt bdde den oprindelige og den reviderede Helsinki-konvention om be-
skyttelse af havmiljeet 1 Dsterspen, ligesom EU har tiltrddt konventionen om
beskyttelse af havmiljeet i det nordestlige Atlanterhav. Da EU’s ratifikation
indebeerer, at de internationale konventioner bliver en del af den interne ret i
medlemsstaternes retsorden, skal myndighederne ved administration af hav-
miljeloven sikre, at de ovennavnte konventioner respekteres fuldt ud — uan-
set om der savnes klart grundlag i dansk ret.

At den havbaserede forurening og ansvaret herfor harer under EU’s overnationale kompe-
tence fremgar af flere nyere beslutninger i Radet — se Radets beslutning 2002/762 om be-
myndigelse af medlemsstaterne til i Faellesskabets interesse at undertegne og ratificere eller
tiltreede den internationale konvention af 2001 om civilretligt ansvar for forureningsskader
forarsaget af bunkerolie (bunkeroliekonventionen), Radets beslutning 2002/246 om be-
myndigelse af medlemsstaterne til i Det Europziske Fallesskabs interesse at undertegne,
ratificere eller tiltreede protokollen af 2003 til den internationale konvention om oprettelse
af en international fond for erstatning af skader ved olieforurening 1992 samt Radets afge-
relse 2002/971 om bemyndigelse af medlemsstaterne til 1 Det Europeiske Feellesskabs in-
teresse at ratificere eller tiltreede den internationale konvention af 1996 om ansvar og er-
statning for skader opstaet t forbindelse med setransport af farlige og skadelige stoffer
(HNS-konventionen). Nér beslutningerne har karakter af bemyndigelse til medlemsstater-
ne, skyldes det, at de tre konventioner ikke dbner mulighed for, at EU kan tiltraede. Dette
eendrer dog ikke ved, at EU anser ratifikation af de tre konventioner som sin kompetence.
Om dette tillige betyder, at ogsé disse tre konventioner skal anses som en del af den inteme
ret, er dog usikkert.

4.2.6.5 Genteknologiloven

Lov om milje og genteknologi gar oprindeligt tilbage til 1986. Med EU’s di-
rektiv 90/220 om udsetning i miljeet af genetisk modificerede organismer
(GMO-direktivet) og direktiv 90/219 om indesluttet anvendelse af genetisk
modificerede mikroorganismer (GMMO’er) var det i realiteten EU, der over-
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4.2 EU-rettens betydning for de materielle miljoregler

tog kompetencen over dette omrade. Det oprindelige GMO-direktiv er siden
aflgst af direktiv 2001/18 og suppleret med regler om merkning m.v.

GMO-direktivet indebearer ikke alene, at EU har fastsat kriterier for, hvor-
nar genmodificerede organismer kan udsattes. GMO-direktivet indebarer
yderligere, at der er fastsat en beslutningsprocedure og kompetencefordeling,
der betyder, at Danmark hverken alene kan tillade eller forhindre udsatning
af genmodificerede organismer i Danmark. Kun hvis Kommissionen pa
grundlag af miljggarantien giver Danmark tilladelse til et forbud mod bestem-
te GMO’er, er et forbud muligt — og at demme efter hidtidig praksis kan der
ikke ventes accept fra Kommissionen.”

EU’s udtemmende harmonisering af GMO-lovgivningen omfatter ogsa
merkning, jf. sag C-132/03, Ministero della Salute mod Codacons, hvor EF-
domstolen afviste, at medlemsstaterne kan stille supplerende krav om meark-
ning af GMO-holdige levnedsmidler til spaedbarn.

4.2.7 Miljsafgifter

Som det fremgar af kapitel 8 i leerebog i miljeret, har Folketinget vedtaget en
rekke miljeafgifter. EU-retten er ikke til hinder for disse afgifter, men har
dog pa forskellig vis indflydelse pa, hvordan afgifterne kan udformes. For-
buddet mod diskriminerende afgifter i TEF artikel 90 forhindrer, at afgiften
udformes p& en made, der indirekte diskriminerer.”® Men hertil kommer, at
traktatens forbud mod told mellem medlemsstaterne hindrer, at der palegges
afgift ved greensepassage. | sag C-389/00, Kommissionen mod Tyskland forte
det til, at EF-domstolen underkendte en tysk ordning, hvorefter affaldseks-
porterer skulle indbetale bidrag til solidaritetsfond, der dekkede den tyske
stats udgifter til tilbagetagning af affald.

55. Senest har Retten i Forste Instans i de forenede sager T-366/03 og T-235/04, Land
Oberdsterreich mod Kommissionen, afvist at underkende Kommissionens beslutning
2003/653, hvori Kommissionen gav afslag pa et forbud mod GMO’er i en gstrigsk del-
stat.

56. Se sag C-159/94, Kommissionen mod Grakenland, hvor EF-domstolen fastslog, at
hensynet til at fd gamle, farlige og forurenende biler taget ud af brug ikke fritog en
medlemsstat for at overholde forbuddet mod afgiftsdiskrimination i TEF artikel 90,
hvilket ikke kunne endres ved tilslutning til en grask ordning i en Radserklaring. Se
tillige sag C-205/98, Kommissionen mod Dstrig, hvor Dstrigs forhgjelse af vejafgift for
Brenner-motorvejen blev anset som en ulovlig forskelsbehandling i strid med direktiv
93/89 om opkraevning af afgifter p& keretgjer til godstransport samt af vejafgifter og
brugsafgifter for benyttelse af visse infrastrukturer og i modstrid med samme direktivs
krav om, at vejafgifterne ikke ma overstige omkostningerne.

105

% #
# #

J



Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miijoret

Hvis dele af provenuet fra en miljeafgift gar til at fremme miljogavnlige l %50 +
aktiviteter i dansk industri eller landbrug, vil afgiften skuile anses som stats- b % !
statte, der er anmeldelsespligtig efter TEF artikel 88(3).”’

I forhold til de politiske overvejelser om at anvende afgifter frem for of-
fentligretlige regler, viser sag C-322/00, Kommissionen mod Holland, at det
ikke er muligt at opfylde nitratdirektivets krav med afgifter pa for meget til- > !
fort gadning. Samme begreensninger ma formentlig gelde for opfyldelse af %H# % "
EU’s gvrige miljokrav.

4.2.8 Miljegebyrer

Miljogebyrer i form af affaldsgebyrer og spildevandsgebyrer tjener som 5 !
navnt i kapitel 9 i lzerebog i miljeret til at fa brugeren af de pagaldende ydel- -C %# #
ser til at betale udgiften og kan i relation til spildevand og affald tillige ses " o%H
som udtryk for forureneren betaler-princippet.

Dette er ikke blot i overensstemmelse med EU-retten, men ma i relation til % %
virksomheder anses som et direkte krav, idet der i modsat fald var tale om + % !
ulovlig statsstette. Til illustration kan naevnes sag C-126/01, GEMO, hvor en ),
fransk ordning med vederlagsfri indsamling af slagteaffald og dede dyr finan- #Oo# #/
sieret ved afgift pd kedprodukter blev anset som anmeldelsespligtig statsstat- %
te. Da ordningen ikke var anmeldt til Kommissionen, var den tildelte skono- # % 0 .
miske fordel ulovlig og kunne af konkurrenter kraeves tilbagebetalt. o *

Det folger videre af sag C-174/02, Streekgewest Westelijk Noord-Brabant, >
at det ligeledes ma anses som ulovlig statsstette, hvis gebyret fordeles pé en " H#H % -
made, der giver anledning til krydssubsidiering. Mere konkret viser dommen, # 1!
at kommunerne ikke mé anvende gebyr for virksomhedernes affaldsdepone- |
ring og -forbraending til at iverksatte genanvendelsesaktiviteter.

I relation til elektronikskrot er der med WEEE-direktivet indfert sarlige #"0 %
regler, som forbyder medlemsstaterne at pligne slutbrugere af elektriske og %
elektroniske produkter udgifterne til indsamling og behandling af dette affald. " H# Y
Medlemsstaterne er i stedet forpligtet til at udforme gebyrreglerne saledes, at ! C% #
udgifterne palegges de oprindelige producenter.

57. Se f.eks. sag C-159/02, Holland mod Kommissionen, hvor en hollandsk fritagelse af
drivhuse for at betale gedningsafgift blev anset som ulovlig statsstatte. Se tillige sag
C-174/02, Streekgewest Westelijk Noord-Brabant, hvor EF-domstolen fastslog, at af-
faldsafgifter, der samtidigt udger led i en stetteordning til genanvendelse i form af be- ) 8
stemte afgifisfritagelser, er anmeldelsespligtig som statsstette efter TEF artikel 88(3). 2
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4.3 EU-rettens betydning for miljemyndighedernes sagsbehandling

4.2.9 Miljeerstatningsloven

Miljeerstatningsloven er, som det fremgar af kapitel 10 i Lerebog i miljeret,
en privatretlig erstatningslov og er som s&dan ikke bergrt af EU’s nye milje-
ansvarsdirektiv, der alene har karakter af et offentligt betinget ansvar pa linje
med jordforureningslovens § 41. P4 ét punkt kan direktivet dog fa betydning,
idet miljeansvarsdirektivet kreever, at der fremover ogsa skal gores ansvar
geldende for udgifter til genopretning af skade pa beskyttede arter. En sadan
udvidelse af det erstatningsretlige veern fremgar ikke af miljeerstatningslo-
ven, men kan muligvis indfortolkes.*®

4.3 EU-rettens betydning for miljgmyndighedernes
sagsbehandling

EU-rettens indflydelse standser ikke ved, hvilke miljokrav der skal stilles.
Ogsa i forhold til myndighedemes tilretteleeggelse af tilsyn og sagsbehand-
ling samt i relation til hjemmelsovervejelser for de enkelte afgerelser har EU-
retten betydning.

Helt overordnet kommer denne betydning til udtryk ved, at myndigheder-
nes adgang til at stille miljgkrav ikke alene er en befajelse, men ogsé en for-
pligtelse for de lokale og centrale danske myndigheder. Nar EU har vedtaget
regler for miljgbeskyttelse, er det jo netop udtryk for, at EU har fundet, at de
regulerede forhold ikke kan overlades til medlemsstaternes nationale eller lo-
kale myndigheder. Selv om det samme i princippet gor sig geldende for mil-
jekrav, der kan ankes med fuld prevelse til Miljeklagen®vnet og Naturklage-
navnet, er der dog forskel. Typisk er de danske miljeregler i relation til pa-
budsadgang udformet som »kan-befajelser«, der overlader det til den lokale
myndighed, om der skal meddeles pabud, mens EU-reglerne forpligter myn-
dighederne hertil, ndr det i direktivet anforte retsfaktum foreligger.

EU-rettens betydning for de danske miljgmyndigheders sagsbehandling
standser ikke ved dette overordnede paradigme. Da mange af miljgmyndig-
hedernes afgerelser har karakter af gennemfarelse af EU’s miljeregler, bety-
der det, at disse afgerelser er undergivet EU’s almindelige forvaltningsret.
Hertil kommer, at EU netop pd miljgomradet i betydelig udstreekning har
vedtaget specielle forvaltningsretlige regler om f.eks. miljgvurdering forud
for hering, der ligeledes skal folges af de lokale miljemyndigheder, nar de

58. Se Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 426 f — men anderledes Basse, Tonnesen og Wiisbye:
Kommenteret miljgerstatningslov, 1995, p. 31.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

treeffer afgerelser vedrarende de pagaldende EU-regler — ogsé selv om afge-
relsen i gvrigt matte basere sig pa den nationale gennemforelse af de pagezl-
dende EU-regler. I det folgende gives en kortfattet belysning af forst de gene-
relle fellesskabsretlige forvaltningsregler og herefter en omtale af de speciel-
le forvaltningsregler, der er fundet serligt relevante.

4.3.1 Betydningen af EU’s almindelige forvaltningsret
for sagsbehandlingen

Nar det er muligt at tale om EU’s almindelige forvaltningsret, beror det pri-
meert pa tre forhold. For det forste traeffer EU’s institutioner pé en rekke om-
réder forvaltningsretlige afgarelser, hvis prevelse ved EF-domstolen har ned-
vendiggjort, at der er udviklet en almindelig fallesskabsretlig forvaltningsret.
Heri har EF-domstolen taget stilling til, hvilke mindstekrav der stilles til
sagsbehandling, samt principper for fortolkning af bemyndigelser. For det
andet har EF-domstolen i en reekke sager om bl.a. tekniske handelshindringer
veret nedt til at tage stilling til forskellige indsigelser mod en medlemsstats
sagsbehandling. Endelig for det tredje fremgar det af EF-domstolens faste
praksis, at bade traktaten og de sekundere regler i form af direktiver, forord-
ninger og indgéede traktater er direkte bindende for myndighederne. Som
konsekvens af det sidste, skal de lokale og centrale nationale myndigheder
overholde EU’s almindelige forvaltningsret, ndr der treeffes afgorelser vedre-
rende EU’s miljmegler.59

Nar det geelder kravet til sagens oplysning, svarer kravene efter EU’s al-
mindelige forvaltningsret til dansk ret: det pahviler myndigheden at oplyse
sagen tilstrekkelig (ogsé betegnet officialmaksimen), medmindre andet fol-
ger af specielle regler. Sadanne specielle regler gelder for f.eks. godkendelse
af aktivstoffer under direktiv 91/414 om markedsfering af plantebeskyttel-
sesmidler, hvor det pahviler producenten at belyse mulige skadelige virknin-
ger, ligesom det efter VVM-direktivet er ansggeren — og ikke myndigheden —
der har ansvaret for at gennemfere den forngdne miljevurdering.

Pa linje med dansk ret gaelder der et princip om, at afgerelser skal traeffes
inden for rimelig tid, men med adgang for myndigheden til sagligt at priorite-
re ressourcerne. Ogsa dette er dog i visse tilfeldet fraveget af specielle regler,
som f.eks. fristen til at besvare begaeringer om aktindsigt efter direktiv 2003/4

59. For en mere indgaende belysning af EU’s forvaltningsrets indflydelse pa dansk for-
valtningsret henvises til Fengers disputats, Forvaltning og Fellesskab — om EU-rettens
betydning for den almindelige forvaltningsret: konfrontation og frugtbar sameksistens,
2004. En mere kortfattet fremstilling af emnet er givet i Fenger. Introduktion til Feel-
lesskabsrettens pavirkning af dansk forvaltningsret, 2005 (3.udg).
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4.3 EU-rettens betydning for miljomyndighedernes sagsbehandling

om offentlighedens adgang til miljeinformationer eller fristen for indsigelser
mod eksport af affald efter forordning 259/93 om overfarsel af affald.®

Som i dansk forvaltningsret geelder i EU-retten det kontradiktoriske prin-
cip, hvorefter sagens parter skal have lejlighed til at udtale sig om vasentlige
for parten ugunstige faktiske oplysninger eller indgribende afgerelser, for der
treeffes en afgerelse. Der er dog den mindre forskel, at partsheringskravet ef-
ter forvaltningslovens formentlig er mere vidtgiende end efter EU-retten."'
Men da EU-retten alene setter minimumskrav, begrenser EU-retten ikke
myndighedernes pligt til at overholde de danske regler om partshering, der
tillige geelder for klagenaevn. Den eneste reelle betydning af EU-retten er i
forhold til kemikalielovens § 35 e, der udtrykkeligt fraviger kravet om parts-
hering i forvaltningslovens § 19, nar det geelder forbud mod bekempelses-
midler. Problemet er, at markedsfering og anvendelse af bekampelsesmidler
er udtemmende harmoniseret af to direktiver, hvorfor kemikalielovens § 35 e
formentlig ma anses som ugyldig. Dette @ndres ikke af, at medlemsstaterne i
en overgangsperiode ikke for alle aktivstoffer er bundet af direktivet, da den-
ne fravigelse i sig selv er en folge af EU-regler. De i forvaltningslovens § 24
fastsatte krav til begrundelse af afgerelser gelder tilsvarende efter EU-
retten.”

Med hensyn til retsvirkningen af overtredelse af forvaltningsreglerne kan
der pa enkelte omrader spores forskelle mellem EU’s almindelige forvalt-
ningsret og dansk forvaltningsret. Nar det geelder EU’s institutioners mang-
lende overholdelse af pligtmaessig hering af andre EU-myndigheder, tyder
EF-domstolens praksis pé, at sddanne mangler som udgangspunkt medfarer
ugyldighed, hvis der til heringen er knyttet sarlige procedurer. EF-domstolen
har ikke hidtil taget stilling til, om denne praksis ogsa kan overfares pa de til-
felde, hvor en national myndighed efter EU-regler er forpligtet til at hare en
anden national myndighed, men undladt dette. Det er dog nerliggende at slut-
te analogt.63

60. 1 sag C-215/04, Marius Pedersen har EF-domstolen fastslaet, at retsvirkningen af
manglende besvarelse af anmeldelse af overforsel af affald inden for den 30-dages
frist, der er fastsat i forordning 259/93, er, at myndigheden afskeres fra at kreve yder-
ligere oplysninger, uden der dog herved er taget stilling til mulige erstatningsmeessige
konsekvenser for myndigheden.

61. Fenger: Forvaltning og Fellesskab, 2004, p. 887.

62. Se Fenger: Forvaltning og Fellesskab, 2004, p. 393 f, hvor Fenger imgdegéar Bo
Vesterdorfs antagelse om, at der er konflikt mellem EU-retten og dansk ret i relation til
begrundelsespligt.

63. Se Fenger: Forvaltning og Feellesskab, 2004, p. 880, men med reservation for, at dom
savnes.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

[ relation til de nationale myndigheders manglende partshering forud for
afgerelser vedrerende gennemfarelse af EU-regler foreligger der ingen dom-
me fra EF-domstolen. Den danske praksis er en konkret veesentlighedsvurde-
ring. Fenger antager, at der ikke pa dette punkt er neevneveerdig forskel mel-
lem EF-domstolens praksis ved manglende partshering fra EU’s institutioner
og den danske praksis.*

Anderledes forholder det sig med begrundelsespligten. I sager om mang-
lende samtidig begrundelse af EU-afgarelser er EF-domstolens faste praksis,
at afgerelsen annulleres, mens manglende begrundelse af afgarelser efter
dansk ret kun medferer ugyldighed ud fra en konkret vasentlighedsvurdering
— idet der dog i enkelte nyere domme som U 1999.2125 @ (om Advokatnaev-
nets afgorelse) er anlagt en omvendt bevisbyrde. Fenger antager, at der i rela-
tion til begrundelsespligten ikke er grundlag for at overfere EF-domstolens
praksis til de nationale myndigheders afgerelser. Antagelsen bygger pa, at
EF-domstolens praksis er udviklet for at sikre effektiv mulighed for dom-
stolspravelse, og at den danske praksis er i overensstemmelse med EU-retten,
hvis der anlaegges omvendt bevisbyrde, men med forbehold for, at der savnes
domme fra EF-domstolen.*’ Efterfolgende har EF-domstolen imidlertid i sag
C-186/04, Pierre Housieaux taget stilling til retsvirkningen af manglende be-
grundelse fra de nationale myndigheder. Sagen angik manglende begrundelse
for afslag pa aktindsigt i miljeoplysninger efter det gamle direktiv 90/313 om
fri adgang til miljeoplysninger (nu aflest af direktiv 2003/4) og overskridelse
af direktivets frist for svar. I dommen fastslog EF-domstolen, at direktivets to
maneders frist for svar er ufravigelig og skal begrundes inden for to maneder,
samt at manglende begrundelse har ugyldighedsvirkning. Afgerelsen indebe-
rer, at hvis der er en frist for afgerelsen, skal begrundelsen foreligge senest pa
dette tidspunkt, men stiller ikke krav om samtidighed mellem afgerelse og
begrundelse.

4.3.2 EU-rettens betydning for kravet om lovhjemmel

Nar det gelder forvaltningsrettens krav om lovhjemmel, har EU’s almindeli-
ge forvaltningsret flere vasentlige betydninger. Det almindelige udgangs-
punkt i dansk ret er, at en afgerelse fra forvaltningen skal have hjemmel i lov,
ligesom krav om, at der skal indhentes forudgéende tilladelse kreever hjem-
mel i lov.

64. Se Fenger: Forvaltning og Fellesskab, 2004, p. 887.
65. Se Fenger: Forvaltning og Fellesskab, 2004, p. 888.
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4.3 EU-rettens betydning for miljomyndighedernes sagsbehandling

Dette udgangspunkt ma imidlertid fraviges, hvis EU har vedtaget en for-
ordning, der umiddelbart har gyldighed som lov. F.eks. felger det direkte af
forordning 259/93 om overforsel af affald, artikel 3, at der forud for eksport
af affald til bortskaffelse i en anden medlemsstat skal ske anmeldelse og ind-
hentes tilladelse fra eksportstaten og importstatens kompetente myndigheder.
Selv om forordninger er umiddelbart bindende som lov, vil de dog ikke i alle
tilfelde udgere det fornedne grundlag for myndighedens afgerelse. Igen kan
som eksempel naevnes forordning 259/93 om overfarsel af affald, der i artikel
27 stiller krav om gkonomisk sikkerhedsstillelse forud for eksport af affald,
men samtidigt kraever, at hver medlemsstat fastsztter nermere regler for be-
regning af sikkerhedsstillelse. I dette tilfzlde gelder et dobbelt hjemmelskrav
i den forstand, at det konkrete krav til skonomisk sikkerhedsstillelse bade
skal have hjemmel i forordningen og i nationale regler. Som et andet eksem-
pel pa dobbelthjemmelskrav kan navnes, at efter forordningen om overfarsel
af affald i artikel 7(4)(a) kan medlemsstaterne gere begrundede indsigelser
mod eksport af affald til nyttiggerelse, sdfremt overforslen er i strid med nati-
onale love. [ dette tilfeelde forudszttes bade, at indsigelsen har hjemmel i for-
ordningen og i en national lov.*® Den korte forklaring er, at forordningens
regler i de to sidste tilfelde er middelbare, hvorimod forordningens krav om
anmeldelse er umiddelbar.

Nar det geelder de mange miljedirektiver, stiller forholdet sig lidt anderledes.
Har en medlemsstat ikke gennemfert forbuddet mod udledning af visse farlige
stoffer uden tilladelse i vandmiljeet, som kraevet efter direktiv 76/464 om ud-
ledning af visse farlige stoffer i feellesskabets vandmiljg, kan forbuddet ikke
handhaeves over for borgerme, jf. sag C-168/95, Luciana Arcaro. Men omvendt
kan borgeme statte ret pa direktivets regler over for myndighederne, hvis direk-
tivet giver borgeme rettigheder, jf. sag C-127/02, Waddenzee om tilladelse til
muslingefiskeri i et fuglebeskyttelsesomrade. Dette betegnes ogsd direktivers
vertikale direkte effekt. I forhold til myndighederne har miljedirektiver siledes
direkte effekt og fortreenger modstridende national lovgivning, nar det pé
grundlag af direktivets regler er muligt at fastsla retsstillingen i det konkrete til-
felde. Tidligere var praksis, at direktivers direkte effekt blev betinget af, at be-
stemmelsen var tilstreekkelig preecis og ubetinget. Dette gelder 1 princippet sta-
dig, men EF-domstolen har i bl.a. sag C-435/97, WWF mod Borzen om VVM-
direktivet fastsldet, at ogsa en vidtgdende skensbefojelse har direkte effekt i den

66. At forordningen har selvstendig betydning, fremgar af sag C-277/02, EU-Wood-
Trading, hvor EF-domstolen afviste, at denne specielle bestemmelse i forordningen
gav eksportstatens myndigheder mulighed for at gere indsigelser, fordi affaldsbehand-
lingen i importstatens var i modstrid med eksportstatens regler.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

forstand, at myndighederne skal holde sig inden for det i direktivet hjemlede
sken, og de nationale domstole skal prgve, om dette er tilfaeldet.

Konsekvensen af den begransede direkte effekt er, at myndighederne ikke
over for borgerne kan hdndhave de forbud, der er indeholdt i EU’s miljedi-
rektiver, medmindre forbuddet er gennemfert i national ret. Derimod er myn-
dighederne forpligtet til at hAndhaeve forbuddene over for offentlige virksom-
heder, som f.eks. kommunale affaldsbehandlings- og spildevandsanleg, da
den direkte effekt ogsd geelder offentlige selskaber.

P4 miljgomradet har den begransede direkte effekt af miljedirektiver
mindre betydning, da de fleste miljokrav fastsattes efter ansegning, fordi der
i loven er krav om tilladelse, godkendelse eller dispensation. Da afgerelser pd
miljeomradet samtidig typisk involverer andre parter end adressaten, vil disse
tredjeparter have krav pa, at myndigheden anvender miljgdirektivets regler,
saledes at den lokale eller statslige myndighed skal se bort fra manglende na-
tionale hjemmel til at stille bestemte krav ved behandling af ansegningen.
Dette geclder ogsé, selv om direktivet herved indirekte pélaegger borgerne
pligter, som ikke har hjemmel i national ret.

Til illustration kan navnes sag, C-201/02 Wells, hvor en nabo fik underkendt en fornyet
tilladelse til rastofindvinding, fordi der ikke var gennemfert VVM. Om denne indirekte
horisontale effekt af direktivet udtalte EF-domstolen: »... retssikkerhedsprincippet er til
hinder for, at direktiver kan skabe forpligtelser for borgerne. Bestemmelser i et direktiv
kan kun skabe rettigheder for borgerne. [...] Derimod kan blotte negative folgevirkninger
Jor tredjemands rettigheder — selv hvis de kiart kan fastslas — ikke begrunde, at en borger
neegtes adgang til at paberabe sig bestemmelser i et direktiv over for den berorte medlems-
stat. [...] I hovedsagen er den berorte medlemsstats forpligtelse til at sikre, at de kompeten-
te myndigheder foretager en vurdering af drifien af stenbruddets [...] indvirkninger pa mil-
Joet, ikke direkte forbundet med gennemforelsen af en eller anden forpligtelse, der i hen-
hold til direktiv 85/337 pahviler ejerne af dette stenbrud. Det forhold, at minedriftvirksom-
heden ma ophore, indtil resultaterne af denne vurdering foreligger, er ganske vist konse-
kvensen af den forsinkede gennemforelse af den nevnte medlemsstats forpligtelser. En sa-
dan konsekvens kan imidlertid ikke, som Storbritannien har haevdet, kvalificeres som »om-
vend! direkte virkning« af bestemmelserne i det neevnte direktiv i forhold til ejerne af sten-
bruddet.«

Konsekvensen af dommen, der er bekreftet i sag C-127/02, Waddenzee, er
vidtgdende. Dommene betyder, at i alle de tilfalde, hvor en lokal eller central
myndighed skal treeffe afgarelse efter ansggning, skal myndigheden sikre, at
der er forngden hjemmel i de relevante EU-direktiver til at meddele tilladelse,
ligesom myndigheden skal sikre, at de specielle krav til fremgangsméde og
vilkar, som métte vere indeholdt i EU-reglerne, er overholdt.

Selv hvor EU-reglerne er gennemfort korrekt i national ret, kan de natio-
nale myndigheder ikke fuldt ud forlade sig pa den nationale forvaltningsret.
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4.3 EU-rettens betydning for miljemyndighedernes sagsbehandling

Den omstzndighed, at f.eks. en miljggodkendelse ikke alene skal opfylde na-
tionale lovregler (mbl § 33), men tillige opfylde en EU-retlig bestemmelse
(IPPC-direktivet), betyder, at der gzlder et krav om dobbelt lovhjemmel.
Myndigheden ma saledes sikre, at afgerelsens nzrmere indhold opfylder
begge regelsat, og tillige tage hagjde for, at der i relation til proportionalitets-
princip, berettiget forventning m.v. kan vaere mindre afvigelser mellem EU-
retten og dansk forvaltningsret. Fenger fremhaver som eksempel pa denne
problemstilling, at EF-domstolen laegger staerkere vegt pa kontekstfortolk-
ning og mindre vaegt pa ordlydsfortolkning end det, som almindeligvis ken-
detegner dansk forvaltningsret.®’

Som et andet ofte praktisk forekommende problem kan neevnes, at EU-
direktiver typisk indeholder legaldefinitioner af begreber. 1 nogle tilfzelde
gengives disse definitioner ikke i den danske implementering, og i andre til-
felde har EF-domstolen fortolket disse definitioner pa en méade, der afviger
fra s&dvanlig dansk forstéelse. I begge tilfeelde skal myndigheden sikre, at
direktivets definitioner anvendes ved udfyldning af de nationale regler. Selv
om miljedirektiver typisk hjemler mulighed for strengere regler, betyder dette
ikke, at begrebsanvendelsen kan tilleegges et andet indhold i dansk ret end
fastsat af EU, da definitionen af begreber s& at sige udger malestokken for,
hvad der er strengere.

Endelig ma i relation til afvejningen fremhaeves, at de krav til luft- og
vandkvalitet, som fremgar af EU-direktiver, efter fast praksis anses som bin-
dende resultatmal. Konsekvensen er, at f.eks. fiskevandsdirektivets krav
ferskvandskvalitet m& anses som afskerende for afvejningen. Myndigheden
ma derfor ikke meddele tilladelse til udledninger, der i fiskevandleb medferer
en overskridelse af de bindende kvalitetskrav, jf. MAD 1997.423 om Fyns-
veaerket. Tilsvarende geelder kravet om handlingsplaner for nedbringelse af
forureningen efter direktiv 76/464, jf. Miljoklagenaevnets afgorelse i MAD
2004.1538 om Ledsted Melle Dambrug. Dette betyder, at i det omfang de i
regionplaner fastsatte recipientkvalitetsmél er gennemferelse af EU-direk-
tiver, suppleres planlovens »virke for«-forpligtelse af en resultatforpligtelse,
der afskerer yderligere afvejning.

4.3.3 Specielle forvaltningsretlige krav i EU’s miljoregler
En betydelig del af EU’s mange direktiver og forordninger om miljebeskyt-

telse indeholder supplerende krav til myndighedernes sagsbehandling. Det
kan vare szrlige regler om beskyttelse af forretningshemmeligheder, som

67. Se Fenger: Forvaltning og Fallesskab, 2004, p. 552 f.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

dermed supplerer dansk rets almindelige regler om tavshedspligt og videregi-
velse af oplysninger. Det kan ogsa vere frister for, hvornér der treeffes afgo-
relse, seerlige krav til begrundelse af afgarelsen, seerlige regler om hering af
offentligheden, serlige krav til sagens oplysning og serlige regler om frem-
gangsmader — uden at der hermed er forsegt nogen udtemmende angivelse af
de mange specialregler. De mange specialregler supplerer EU’s almindelige
forvaltningsret og skal iagttages af de danske myndigheder, nér de treeffer af-
gorelser vedrerende de pageldende EU-regler.

Det er umuligt inden for denne fremstillings rammer at gennemga hver
enkelt specialregel. Der vil derfor alene blive angivet tre gennemgaende treek
ved indholdet i de specielle krav til sagsbehandlingen, som er indeholdt i
EU’s miljoregler, samt hvorledes dette fraviger de ellers geldende danske
regler.

4.3.3.1 Aktindsigt

Med direktiv 2003/4 om offentlighedens adgang til miljeoplysninger er der
sket en udvidelse af adgangen til aktindsigt i forhold til, hvad der ellers gzl-
der efter offentlighedsloven og forvaltningsloven, ligesom der i direktivet er
en ufravigelig frist pa to maneder til at besvare anmodningen. Direktivets reg-
ler er implementeret ved saerlig lov om aktindsigt, der dog i relation til pre-
velsesadgang ikke fuldt ud modsvarer direktivets regler, jf. neermere ndf. i af-
snit 7.2. Da direktivet giver »enhver« ret til aktindsigt med de 1 direktivet an-
forte undtagelser, vil myndigheden veere forpligtet til at anvende direktivets
regler parallelt med offentlighedsloven og forvaltningsloven, nér der frem-
settes en begaring om oplysninger, som falder under direktivet. F.eks. vil
besvarelsen af en parts begeering om aktindsigt efter forvaltningsloven af op-
lysninger, som falder under direktivet, skulle overholde direktivets to mane-
ders frist. Er forholdet omvendt, at der ikke er adgang til disse oplysninger
efter direktivet, men adgang til oplysningen efter forvaltningsloven, skal be-
geringen imedekommes. Ogsa i dette tilfelde skal direktivets to méneders
frist formentlig iagttages, s& laenge der er tale om en miljginformation, da fri-
sten pé to méneder er uafhengig af, om svaret er positivt eller negativt.

4.3.3.2 Undersagelsespligt

Som anfert bygger EU’s almindelige forvaltningsret pa linje med dansk ret
pa, at myndigheden skal oplyse sagen tilstraekkeligt — officialmaksimen. P4
linje med dansk ret modificerer EU’s miljeregler dog ofte dette udgangspunkt
pa to punkter. Dels indeholder EU’s miljeregler ofte detaljerede krav til, hvor
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4.3 EU-rettens betydning for miljomyndighedernes sagsbehandling

meget en sag skal oplyses, for der kan treffes afgerelse, hvormed EU-
reglerne udfylder, hvad der anses som tilstrekkeligt.*® Dels er oplysningsbyr-
den i mange EU-regler overvaltet pa ansegeren p& grundlag af forureneren
betaler-princippet.®’ Dette betyder, at myndighedens opfyldelse af official-
maksimen for den overvejende del begraenses til at kontrollere, om ansggnin-
gen opfylder de krav til sagens oplysning, der fremgér af de pégaldende EU-
regler.

Et af de praktisk vigtigste omrader er VVM-direktivet, hvor der bade er
krav til den miljevurdering, der skal gennemfores, og krav om, at det er ansg-
geren, der skal gennemfare miljgvurderingen. Efter VVM-direktivet skal mil-
jemyndigheden ganske vist vejlede ansggeren om, hvilke undersegelser af
miljevirkninger der er nadvendige, men byrden ligger hos ansggeren. Finder
myndigheden, at den indsendte miljevurdering er utilstraekkelig, ma den en-
ten afvise at behandle ansggningen eller bede om, at der indsendes en ny mil-
Jjovurdering, inden myndigheden gér videre med sagsbehandlingen. 1 forhold
til den danske gennemfarelse af VVM-direktivet i planloven er det derfor
nedvendigt for den danske VVM-myndighed at fravige planlovens system,
hvorefter den mere generelle oplysningspligt almindeligvis pahviler myndig-
heden.

Kommissionen har med henvisning til forureneren betaler-princippet anta-
get, at den samme oplysningsbyrde gzlder efter habitatdirektivets artikel
6(3). Ifolge Kommissionen pahviler det ansegeren af et projekt, som kan péa-
virke et udpeget omréade, at foretage en vurdering af et projekts virkning pé
habitatomréaders gunstige bevaringsstatus. Her savnes imidlertid klar stotte i
direktivet. Kommissionens fortolkning forudsetter séledes, at forureneren be-
taler-princippet krever en fravigelse af officialmaksimen, nir det gelder ak-
tiviteter, som kan skade miljget. Om dette er tilfzldet, fremstir dog forelabig

68. Dette gzlder ikke alene de mange regler, hvor der er krav om, at ansgger oplyser sagen
som f.eks. VVM-direktivet, men ogsd, hvordan overvigning af vand- og luftkvalitet
skal ske, idet de relevante direktiver typisk indeholder ganske pracise anvisninger pa,
hvordan og hvor ofte prover skal udtages, og hvilke analysemetoder der skal bruges.

69. Se f.eks. direktiv 91/414 om markedsfering af plantebeskyttelsesmidler, direktiv 98/8
om markedsfering af biocidholdige produkter, det sdkaldte Seveso-direktiv (96/82),
IPPC-direktivet (96/61), direktiv 87/18 om god laboratoriepraksis og VVM-direktivet.
Ogsa direktiv 67/548 om klassificering, emballering og etikettering af farlige stoffer
indeholder krav om, at ansager skal belyse virkningen mht. nye farlige stoffer — og
med Kommissionens forslag til nye kemikalieregler (REACH) foreslas oplysningsbyr-
den gradvist overveltet pa industrien for en reekke eldre farlige stoffer, der allerede er
pé markedet.
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

som usikkert, da fravigelsen i de evrige tilfzelde har udtrykkelig hjemmel i en
EU-regel.

4.3.3.3 Fremgangsmade i sagsbehandlingen

Ganske mange af EU’s miljeregler indeholder bestemmelser om serlige
fremgangsmader, der skal iagttages, nar der treeffes afgerelser i henhold til de
pageldende regler. I hovedsagen bestar de serlige krav til sagsbehandling i
seerlige regler om frist, om screening af undersegelsesbehov, om analyseme-
toder og frekvenser, om hvornar der skal iverks®ttes hering, om hvad der
skal sendes i haring, og hvem der skal hares. Hertil kommer, at der ved an-
vendelse af forsigtighedsprincippet er serlige krav til fremgangsméden, som
det belyses i afsnit 5.5.

I det omfang disse regler medferer en fravigelse af den fremgangsméde,
som myndigheden skulle have fulgt efter de danske regler, er myndigheden
forpligtet til at sikre, at EU-regleme overholdes. Kun hvis der i direktivet er
hjemmel til, at den af EU fastsatte fremgangsmade kan erstattes af nationale
ordninger, kan myndigheden se bort fra de EU fastsatte krav til fremgangs-
maden. Myndigheden kan saledes ikke blot erstatte den af EU fastsatte frem-
gangsmédde med en dansk ordning, fordi dette findes mest hensigtsmassigt,
men myndigheden vil ofte skulle supplere den af EU-fastsatte fremgangsma-
de med den danske fremgangsmade for at sikre opfyldelse af det dobbelte
hjemmelskrav.

Her skal alene omtales to praktisk vigtige eksempler pa afvigelser fra tra-
ditionelle danske fremgangsmader. Den ene er EU-reglerne om screening af,
om miljevurdering er ngdvendig efter VVM-direktivet henholdsvis screening
af, om det er ngdvendigt at vurdere et projekt eller en plans virkning pa gun-
stig bevaringsstatus af en udpeget lokalitet efter habitatdirektivet. Hvor disse
regler iseer tidligere blev opfattet sddan, at vurdering og screening kunne sam-
les i én afgerelse, viser EF-domstolens praksis, at screeningen skal ende med
en selvstendig afgerelse. Og denne afgorelse er omfattet af de almindelige
regler om begrundelsespligt og prevelsesadgang.

Den anden afvigelse er reglerne om hering af ansegninger om etablering
af anleg eller virksomheder. Efter f.eks. VVM-direktivet og IPPC-direktivet
er det selve ansggningen med de oplysninger, der kreeves efter de to direkti-
ver, som skal sendes i hering til den berarte offentlighed. Efter miljobeskyt-
telseslovens og planlovens almindelige system er det imidlertid ikke anseg-
ningen, men myndighedens forslag til afgerelse, der danner udgangspunkt for
den offentlige hering. Ingen af de to direktiver hindrer den danske ordning,
men direktiverne kraver, at der forud for den offentlige hering af myndighe-
dens forslag til afgerelse sker en offentlig hering af ansegningen, idet myn-
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4.4 EU-rettens betydning for klage- og domstolsadgang

digheden skal sikre, at heringen forst iveerksattes, ndr ansegningen opfylder
de krav, som stilles i de to direktiver. Den umiddelbare konsekvens er, at
myndigheden ikke kan erstatte den hering, som kraeves efter EU-reglerne,
med den danske ordning, men ma gennemfore to selvstendige heringer.”
Forskellen pa den farste og den sidste hering er, at den af EU kraevede hering
sker, inden myndigheden har haft mulighed for at pavirke udfaldet.

4.4 EU-rettens betydning for klage- og domstolsadgang

I relation til klage og domstolsadgang er EU-rettens udgangspunkt princippet
om institutionel autonomi. Dette betyder, at klage og domstolsadgang som
udgangspunkt er overladt til medlemsstaterne. Udgangspunktet er dog under-
givet tre vaesentlige begreensninger.

Den forste undtagelse er det sakaldte eekvivalensprincip, der indeberer, at
de processuelle regler »ikke [ma] veere mindre gunstige end dem, der gelder
for tilsvarende segsmal pa grundlag af national ret, jf. sag C-312/93, Peter-
broeck. Har en miljgorganisation klageadgang eller sggsmalsadgang for be-
stemte forhold efter danske regler, skal miljgorganisationen ogsd kunne ud-
nytte adgangen i forhold til tilsvarende EU-regler.

Den anden undtagelse er det sikaldte effektivitetsprincip, hvorefter de na-
tionale procesregler »heller ikke i praksis [md] gere det umuligt eller ufor-
holdsmassigt vanskeligt at udgve de rettigheder, der tillegges i henhold til
Fallesskabsrettens retsorden« (ligeledes fra C-312/93). I det omfang EU’s
miljoregler tillegger borgeme rettigheder, skal borgerne derfor have mulig-
hed for at handhave disse rettigheder ved domstolene, og dette skal veere pé
en made, der ikke gor udegvelsen af rettighederne uforholdsmaessigt vanske-
lig. Da EF-domstolens praksis viser, at de fleste af EU’s miljaregler skal for-
tolkes pa den made, at de tillegger borgerne rettigheder, har dette i sig selv
ganske vidtgaende betydning.”’

70. Som konsekvens heraf er der i godkendelsesbekendtgerelsens (943/2004) § 10, stk. 1
indfort krav om, at der ikke méa gives miljegodkendelse af I-markede virksomheder
for offentligheden har haft lejlighed til at udtale sig om bade ansegning og forslag til
afgerelse, og de naermere regler for den offentlige hering i § 10, stk. 4, forudsetter, at
der er tale om to adskilte heringer.

71. Se: Somsen: The Private Enforcement of Member State Compliance with EC Envi-
ronmental Law, YEEL, vol 1, p. 311; Precahl & Hancher: Individual Environmental
Rights: YEEL, vol. 2, p. 89; Krédmer: Focus on European Environmental Law, 1997, p.
78 ff, Jans: European Environmental Law, 2000, p. 175 f; Pagh: Miljeansvar, 1998, p.
150 ff; Pagh: EU-miljeret, 1996, p. 326 ff. Se dog anderledes Moe m.fl.. Miljeret,
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Kapitel 4. EU-rettens betydning i dansk miljoret

Den tredje undtagelse er, nar EU har fastsat regler for klage- eller dom-
stolsadgang. Har EU forst vedtaget sadanne regler, er de bindende for med-
lemsstaterne. Det sidste er blevet ganske vigtigt pA miljgomradet. Ikke alene
har EU har fastsat regler for offentlighedens adgang til miljginformationer og
regler om hering af den bererte offentlighed. EU har tillige med flere direkti-
ver fastsat nermere krav til borgemes adgang til at kunne handh®ve deres
rettigheder pa miljgomradet.”* Det betyder, at medlemsstaternes processuelle
autonomi ikke blot begrenses af a&kvivalens- og effektivitetsprincippet, men
tillige skal udeves inden for de rammer, som folger af de specielle EU-regler.
Med EU’s ratifikation af Arhus-konventionen ma hertil tillige legges den del
af reglerne i Arhus-konventionen om borgemnes rettigheder pa miljgomradet,
der ikke er implementeret i EU-direktiver, men som alligevel geelder i kraft af
EU’s ratifikation af Arhus-konventionen, jf. sag C- 213/02, Syndicat profes-
sionel des pécheurs, hvilket nzrmere belyses i kapitel 8.

2005, p. 278, hvor det haevdes, at de fleste af EU’s miljeregler gar ud pa at forpligte
borgerne ikke at tillegge dem rettigheder.

72. Se direktiv 2003/4 om offentlig adgang til miljeoplysninger, direktiv 2003/35 om mu-
lighed for offentlig deltagelse i forbindelse med udarbejdelse af visse planer og pro-
grammer pa miljgomréadet og om endring af VVM-direktivet og IPPC-direktivet for sd
vidt angar offentlig deltagelse og adgang til klage og domstolsprevelse samt direktiv
2004/35 om miljgansvar.
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KAPITEL 5

Vigtige principper 1 miljoretten
og deres betydnings

Anvendelse af principper i retsanvendelsen er ikke et sertrak ved miljoret-
ten, men kendes pa andre retsomrader. 1 mange tilfaelde har principperne ka-
rakter af retsgrundseatninger som f.eks. legalitets-, proportionalitets- og lig-
hedsprincippet, der ogsa har stor betydning pa miljgomradet. Til forskel fra
de ldre indarbejdede retsprincipper er de miljeretlige principper som forsig-
tighedsprincippet og forureneren betaler-princippet imidlertid relativt »unge«
og deres retlige betydning omtvistet.

Meningen med dette kapitel er at give en indfering i de vasentligste prin-
cipper pa miljgomrédet og belyse, hvorledes principperne sa at sige balance-
rer hinanden af. [ afsnit 5.1 gennemgas indholdet af udvalgte miljeprincipper.
[ afsnit 5.2 omtales vigtige forvaltningsretlige principper og strafferetlige
principper for miljgretten. Kapitlet slutter med en kort omtale af, hvordan
principperne ofte mé afvejes mod hinanden. Det ma erindres, at de i dette ka-
pitel omtalte principper suppleres af menneskerettigheder og EU-retligt base-
rede principper (se kapitel 3 og 4) samt af privatretlige principper, der omta-
les i kapitel 6.

5.1 Miljeprincippernes n&rmere indhold

I de senere ar er kommet en stadigt voksende (is@r udenlandsk) litteratur om
indholdet og betydningen af forskellige miljgprincipper. Det er umuligt inden
for rammerne af denne fremstilling at belyse denne litteratur. [ stedet er det
sogt at give en oversigt over indholdet og betydningen af de vigtigste prin-
cipper, sidan som de er fortolket i retspraksis. Vagten er lagt pa principper-
nes operative anvendelse. Dette sker dels for at tydeliggare, at principperne er
andet end lgsagtige besveaergelser; dels for efterfolgende i afsnit 5.3 at belyse,
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

hvordan principperne kan fore til indbyrdes modstridende resultater og derfor
ma afvejes mod hinanden henholdsvis mod andre retlige principper.

5.1.1 Retlige eller politiske principper:
I miljeretten har principper som baredygtig udvikling og forsigtighedsprin-
cippet givet anledning til diskussion om, hvorvidt miljeprincipper kan anses
som politiske eller retlige — og hvad der i givet fald forstds med, at de er retli-
ge. Problemet er, at flere miljgprincipper fremstar mere som hensigt end re-
gel, hvormed det bliver uklart, om principperne skal opfattes som politiske
eller retlige.' Basse og Anker har pé den baggrund anfert, at miljeprincipper-
nes »vaesentlige funktion er at fungere som styrende retningslinjer for beslut-
ningstagere«.2

Inspireret af folkeretlig teori har andre forfattere foretaget en modstilling
mellem principper og regler (rules). Eksempelvis anferer de Sadeleer: »Un-
like principles, rules are all-or nothing in character«,” hvormed regler opfattes
som absolutte, mens principper anses som mindre bestemte i deres retlige
funktion. Denne opfattelse kan ikke tiltredes. Ingen regler er absolutte, da
retsordenen altid hjemler undtagelser (selv for alvorlige forbrydelser som
mandrab er nedvaerge en objektiv frihedsgrund). Den omstzndighed, at et
princip fraviges eller kun anvendes under visse betingelser, fratager ikke
princippet dets retligt bindende karakter. Det er derimod mere dekkende at
opfatte retlige principper som normer pa et hgjere generaliseringsniveau, eller
som Sands udtrykker det: »Principles embody a legal standard, but the stan-
dards they contain are more general than commitments and do not specify
particular actions, unlike rules.«* Men det ma medgives, at generaliseringen
for princippet om baredygtig udvikling er sé altfavnende, at det er vanskeligt

1. Se f.eks. Krdmer: EC Environmental Law (5. edit), 2003, p. 13. I samme retning Ba-
cher: Innfaring i Naturressurs og miljarett, 1995, p. 49 f; Birnie og Boyle: International
Law & the Environment, 2002, p. 85 og Pagh: EU-miljeret, 1996, p. 51 ff. Winter:
Environmental Principles in European Law, 2003.

2. Basse og Anker: Miljoretten 1 (2. udg.), 2006, p. 115. Med formuleringen synes Basse
og Anker at have opgivet den opfattelse, der blev betonet i farsteudgaven, hvor forfat-
terne tillige betonede, at principperne er fremadrettede og holdningspévirkende (Milje-
retten, bd. I, 2001, p. 100).

3. Nicolas de Sadeleer: Environmental Principles — From political slogans to legal rules,
2002, p. 273.

4. Sands: Principles of International Environmental Law, 2002, p. 233. Se tillige Jans:
The European Convention and the Future of European Environmental Law, 2003 om
kodifikation af miljgretlige principper i unionstraktaten samt Pagh. Miljgansvar, 1998,
p- 80 f om miljeprincippernes retskildemaessige status.
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5.1 Miljeprincippernes neermere indhold

at anvende princippet direkte i en retlig kontekst, hvor baredygtig udvikling
mere tjener som forklaringsramme.

Uanset forskelle i teorien er der almindelig tilslutning til, at miljeprincip-
perne ma anses som retlige i det omfang, de er adopteret af den pagzldende
retsorden.

5.1.2 International gyldighed

Internationalt indeberer dette, at miljeprincipperne er geldende i det omfang
og med det indhold de er medtaget i internationale traktater. Derimod kan
miljgprincipperne uanset Rio-erklering og andre soft-law instrumenter ikke
anses som en del af den almindelige folkeret, om end der i kraft af princip-
pernes voksende udbredelse sker en indirekte afsmitning herpa.’ Til forskel
herfra ma princippet om staternes hgjhedsret over deres naturressourcer anses
som almindelig folkeret. Miljeprincipper kan derfor kun korrigere hajhedsret-
ten, hvis de er adopteret i den specielle folkeret.

5.1.3 Gyldighed i EU

I EU stiller forholdet sig anderledes, da en reekke miljeprincipper er optaget i
traktaten og felgeligt ma anses for en bindende del af EU-retten.® Det mi dog
anses for tvivisomt, om baredygtighedsprincippet kan tillegges anden rets-
virkning end bidrag til en forklaringsramme. Men med dette forbehold er
traktatfestelsen af miljgprincipper ikke alene bindende for EU’s institutio-
ner,’ men er efter EFD’s praksis tillige bindende for medlemsstaternes gen-
nemfarelse af EU-retten.”

Medlemsstaternes forpligtelse til at anvende de traktatfaestede miljeprin-
cipper gelder ikke kun, nir EU-direktiver skal omszattes til national ret, men
gelder ogsa ved bedemmelsen af, om nationale regler er i modstrid med trak-
tatens generelle regler om f.eks. frihandel’ eller statsstotte.'” Derimod geelder

5. F.eks. er alle stater formentlig forpligtet til at notificere nabostaten om etablering af
nye »hazardous-industrial acitivies« i omréader, der ligger meget taet pa nabostaten.

6. Se: TEF artikel 1 (baredygtighed), artikel 6 (baredygtighed og integration), artikel
174(2) (forureneren betaler-, forebyggelse-, forsigtigheds-, kildeprincippet m.fl.).

7. Se f.eks. sag C-341/95, Bettati om ozonlagsnedbrydende stoffer og princippet om hajt
miljebeskyttelsesniveau, sag T-13/99, Pfizer og de forenede sager T-344 og 345/00,
CEVA, begge om forsigtighedsprincippet og foderstoffer.

8. Se fieks. C-293/97, Standley om anvendelse af forureneren betaler- og udbedring af
skader ved kilden-princippet ved gennemfarelse af direktiv 91/676 on nitratforurening
af vandmiljeet fra landbruget.

9. Se f.eks. sag C-192/01, Kommissionen mod Danmark om forsigtighedsprincippet i re-
lation til vitaminberigelse af fadevarer (de danske regler opfyldte ikke betingelserne)
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Kapitel 3. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

traktatens miljeprincipper ikke for medlemsstaterne, nar forholdet ikke bere-
rer EU-retten.'' Der mi dog tages det generelle forbehold, at anvendelsen af
de traktatfestede miljoprincipper skal ske under hensyn til medlemsstaternes
forskellige ekonomisk udvikling [TEF artikel 174(3)], ligesom de forskellige
principper kan fore til forskellige resultater. EU kan derfor fravige et miljo-
princip, som det f.eks. er sket med direktiv 92/43 om beskyttelse af vilde dyr
og planter og deres naturlige levesteder, hvor forureneren betaler-princippet
ikke geelder fuldt ud.

5.1.4 Gyldighed i dansk ret

Den direkte virkning af EU-retten indeberer, at traktatens miljeprincipper i
meget vid udstreekning er direkte bindende for danske myndigheder og vil
kunne péberdbes af borgerne. Dette skyldes dels, at EU’s miljeregler griber
ind i nasten alle dele af de danske miljgregler, dels at EF-domstolen har anlagt
en meget vid fortolkning af traktatens regler om frihandel og statsstette. Hertil
kommer yderligere, at ogsd miljeprincipper indeholdt i de mange folkeretlige
miljoaftaler, som EU har indgget, ma antages at have direkte virkning."*

I dansk miljglovgivning er der ikke gennemfort en generel kodificering af
miljeretlige principper. Baredygtighedsprincippet optraeder i formalsbe-
stemmelsen i flere af de centrale miljglove (mbl, nbl, havmiljgloven, rastof-
loven og planloven) — men langt fra i alle. Tilsvarende »spredt fegtning«
kendetegner den danske gennemferelse af de gvrige miljeprincipper fra EU-
traktaten. Herudover indeholder danske miljelove lejlighedsvis andre prin-
cipper, som f.eks. lokaliseringsprincippet og princippet om renere teknologi.
Nar bortses fra, at det er diskutabelt, om den sporadiske angivelse af milja-
principper i danske miljglove opfylder EU-rettens krav til implementering,
rejser dette et andet spargsmél om legalitet.

Det principielle problem er, om miljeretlige principper kun gelder, hvis
og hvor de er angivet i lov — eller om principperne har status som almindelige
retsgrundsetninger pa linje med lighedsprincippet og proportionalitetsprin-

og tilsvarende sag C-24/00, Kommissionen mod Frankrig om franske begransninger
for vitaminberigelse af levnedsmidler.

10. Se feks sag C-126/01, GEMO om statsstette og forureneren betaler-princippet: veder-
lagsfri indsamling af slagteriaffald anset som ulovlig statsstette.

11. Se f.eks. sag C-379/92, Peralta: EU’s forebyggelsesprincip fandt ikke anvendelse pé et
nationalt forbud mod udtemning af olie pa dbent hav, da forholdet ikke var EU-reguleret.

12. Denne udlzgning stettes pa, at EF-domstolen i sag C-213/03, Syndicat professionnel
coordination fastslog, at Barcelona-konventionen om forurening af Middelhavet har
direkte effekt og kan paberdbes af borgerne uanset manglende EU-regler og manglen-
de franske regler.
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5.1 Miljeprincippernes neermere indhold

cippet. For VVM-princippet og princippet om informeret samtykke (PIC) gi-
ver det af sig selv, at disse principper kun gaelder, hvor der er hjemmel i lov,
hvorved i farste omgang ses bort fra EU-rettens direkte effekt. Nér det der-
imod drejer sig om forurener betaler-princippet og forsigtighedsprincippet er
forholdet mere kompliceret, idet flere forhold taler for at tillegge disse to
principper en mere almen gyldighed."? Konklusionen er, at det ikke er muligt
generelt at besvare, om miljeprincippers gyldighed athanger af hjemmel i
lov. I stedet ma spergsmalet besvares pa grundlag af en konkret analyse af det
enkelte princip.

5.1.5 Hvilke principper

Hvad der skal henferes til miljeprincipper volder i sig selv tvivl. Rio-
erkleringen fra 1992 opregner 27 principper (men inkluderer ogsa forbud
mod kansdiskrimination og oprindelige folks rettigheder). 1 EU angiver trak-
taten et mindre antal principper, men i direktiver og forordninger navnes
yderligere andre miljeprincipper. | danske miljelove na&vnes principper, der
hverken anfares i EU eller i Rio-erkleringen. Der er sa at sige géet inflation i
betegnelsen principper p& miljgomrédet, der i nogle tilfalde mere synes at
tjene som markedsforing end som udtryk for en mere principiel norm. Set i
dette lys er det neppe meningsfuldt at gennemga alle de principper, der lej-
lighedsvis dukker op under betegnelsen »miljeprincipper«.

Relevans for retsanvendelsen har vaeret bestemmende for, hvilke miljoret-
lige principper der belyses i denne fremstilling. Med retsanvendelsen menes
primart domstole og myndigheder, mens retsanvendelsen alene findes rele-
vant for lovgiver, ndr principperne begraenser lovgiver. Meningen er is&r at
besvare to spgrgsmal, nemlig: (1) i hvilket omfang de behandlede principper
er bindende for forvaltningens afgerelser, hvor der i hovedsagen sigtes til til-
ladelser og dispensationer; og (2) i hvilket omfang pavirker de behandlede
principper betingelser for ansvar. Dette begrunder den relativt kortfattede om-
tale ndf. af baeredygtig udvikling og integrationsprincippet, der primzrt tjener
som forklaringsramme. Tilsvarende tjener forebyggelsesprincippet og forure-
ningsbegraensningsprincippet primart som forklaringsramme, hvorfor betyd-
ningen af disse principper mere hensigtsmassigt belyses under forureneren

13. Se f.eks. MAD 1999.851, hvor Naturklagenzvnet anvendte forsigtighedsprincippet i
en sag om udsattelse af bazvere, selv om princippet ikke er indeholdt i nbl. I samme
retning U 1997.157 H om erstatning for afslag pa rastofindvindingstilladelse pa grund-
lag af grl § 73, hvor erstatningen er motiveret af, at rastofindvindingen ikke fandtes at
medfore forurening, hvilket tyder pa en forudsatningsvis anvendelse af forureneren
betaler-princippet, om end princippet ikke navnes.
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

betaler-princippet og forsigtighedsprincippet. Ud fra disse betragtninger be-
grenser fremstillingen sig til fa miljeretlige principper.

5.2 Beredygtig udvikling

Princippet om baredygtig udvikling (»sustainable development«) stammer
fra FN-rapporten, Vores Felles Fremtid fra 1987 og angiver: »en udvikling,
som opfylder de nuveerende behov uden at bringe fremtidige generationers
mulighed for at opfylde deres behov i fare«.'* 1 Rio-erklzringen fra 1992 blev
baredygtig udvikling optaget som en slags overordnet mélsaetning, og det
angives om indholdet af baredygtig udvikling, at mennesker »are the centre
of concerns for sustainable development«, hvorfor de har ret til et sundt og
produktivt liv i harmoni med naturen.

Selv om princippet om baredygtig udvikling normalt forbindes med mil-
jobeskyttelse, er selve ideen om bearedygtighed ikke begraenset til det okolo-
giske, men kan tillige angd det skonomiske, det sociale, det kulturelle og det
teknologiske i en stadigt mere globaliseret verden.'” Med bzredygtig udvik-
ling angives, at samfundsmassige dispositioner ikke kun skal bedemmes pa
kortsigtede gevinster, men ma bedemmes langsigtet. Set 1 dette perspektiv
kan baredygtig udvikling vanskeligt betegnes som et retligt princip. Men
heraf kan ikke nedvendigvis udledes, at princippet om beredygtig udvikling
er helt uden retsvirkning. Beredygtig udvikling angiver en forklaringsramme,
der indirekte pavirker bedemmelsen af retlige tvister. Disse afledte retsvirk-
ninger er dog formentlig begranset til miljgomradet.

For miljeretten er der grund til at fremhaeve iser fire aspekter, som afledes
af beeredygtighedsprincippet: (1) en fidsmeessig, hvor der i forhold til natur-
grundlaget tilstreebes et lighedsprincip mellem generationer; (2) globaliserin-
gen, hvor der mé seges mindre ulighed mellem rige og fattige lande; (3) en
@ndret opfattelse af forholdet mellem mennesker og natur; og (4) forholdet til

14. FN-rapporten, Vores Falles Fremtid, 1987, p. 51. [ global sammenhzeng blev bare-
dygtig udvikling anerkendt i World Charter for Nature vedtaget pd FN’s generalfor-
samling i 1982. Men ferst med Brundtlandrapporten opnaede begrebet sterre udbredel-
se. Se Bugge: Lov og Rett, 1992, p. 488 ff. At forvaltning af miljeressourcer skal ske
under hensyn til kommende generationer er dog ikke nogen ny idé. Hensynet anfores
udtrykkelig i den Internationale Hval-Konvention fra 1946 (Birnie og Boyle: 2002, p.
89) og ses sa tidligt som i 1909 i the National Conservation Report fra USA (se Pagh:
Amerikansk Miljoret, 1994, indledning).

15. Tuomela: Baredygtighed (1995): p. 143, 144 f — Nordisk Juristmede i Stockholm.
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5.2 Beeredygtig udvikling

usikkerheden om falger, uforudsigeligheden af virkninger af vores handlinger
i interaktion med naturen.'® De to forste aspekter kan betegnes en dobbelt ret-
feerdighedsdimension'’ og er i en vis forstand normerende for det tredje og
fierde aspekt: — miljgskader kan veere uoprettelige, og naturen er ikke uud-
tommelig (3). Selv om der kan vare vanskeligt at forudse konsekvenserne
(4), kan problemerne ikke overlades til vore efterkommere (1), ligesom der
ma tages hensyn til de fattige lande (2). Retten til naturressourcer kan ikke
baseres pa princippet om forst i tid, bedst i ret.

Beredygtig udvikling forudsatter en ny prioritetsorden — en retlig stilling-
tagen til, hvilken brug af naturressourcer der skal have forrang — og angiver
som normativt grundlag en vis ligestilling med kommende generationer og
andre stater. Dette har mindst fire konsekvenser. Den ene er, at udnyttelsen af
de ikke-udtemmelige naturressourcer som vand, skov og fisk ma ske under
hensyntagen til reproduktionsevnen og disse ressourcers rolle for det gkologi-
ske system. Den anden er, at udnyttelsen af de udtemmelige naturressourcer
som olie og mineraler ma ske under hensyntagen til den tid, det tager at ud-
vikle substitutter for disse ressourcer. For det tredje forudsatter gkologisk
baeredygtighed bevarings- og beskyttelsesforanstaltninger i forhold til de gko-
logiske interaktioner, som den hidtidige menneskelige aktivitet allerede har
fremkaldt (skovplantning, beskyttelse af grundvand, genetablering af biotoper
etc.). Endelig for det fijerde indebzrer hensyn til den fattige del af verden, at
de rigeste lande ma baere den sterste byrde.

Folkeretligt indebzerer den generelle tilslutning til beredygtighedsprincip-
pet den principielle &ndring, at princippet »makes a state’s management of its
own domestic environment a matter of international concern« og tilfgjer hgj-
hedsretten en tidsmassig dimension.'® Ganske vist ma udfyldning af de neer-
mere retsfolger ske pa grundlag af mere operative miljeretlige principper og
regler. Dette &ndrer imidlertid ikke ved, at beredygtig udvikling som forkla-

16. Bugge: Beredygtighed, 1995, p. 31-33. En lidt anden systematik anvendes i makro-
gkonomiske analyser, hvor der fremhaeves de fire dimensioner: (a) forhold mellem
produktionsfaktorerne; (b) mellem mennesker; (c) mellem nationer; og (d) mellem ge-
nerationer. Jespersen og Brendstrup: Gren gkonomi, 1994, p. 91.

17. Basse, Beredygtighed, 1995, p. 157, 161 f og Bugge, Lov og Rett, 1993, p. 485, 489 f.

18. Birnie og Boyle: International Law & the Environment, 2002, p. 85. Sands fremhever
i relation til folkeretten, fem retsvirkninger af den generelle tilslutning til beeredygtig
udvikling: (1) krav om hensyn til fremtidige generationer; (2) accept af at miljoet sat-
ter greenser for menneskelig belastning; (3) et lighedsprincip mellem stater for alloke-
ring af pligter og rettigheder; (4) behov for at integrere miljghensyn pa andre omrader;
(5) behov for at anvende international ret intregeret og systematisk (Principles of Inter-
national Environmental Law, 2002, p. 266).
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

ringsramme tilfgjer vasentlige nye momenter i bedemmelsen, som det ek-
sempelvis fremgar af WTQO’s Appelpanels afgerelse i Shrimp-turtle om et
amerikansk forbud mod import af rejer, der var fanget pa en made som ska-
dede havskildpadder)'® og af ICJ’s afgerelse i Gabcikovi-Nagymaros-sagen
om udnyttelse af en graenseoverskridende flod.*

Heraf folger ikke nedvendigvis, at beredygtighedsprincippet har selv-
steendig retsvirkning i forhold til borgerne. Ganske vist er princippet i EU
indfgjet i TEF artikel 2 og S, og ganske vist indgar baredygtig udvikling i
formalsbestemmelserne i en reekke danske miljglove (mbl, nbl, hmbl, rastof-
loven, planloven). Men angivelsen her opfattes mere som en hensigt end en
retsvirkning, hvorfor det er tvivisomt, om bzredygtig udvikling i forhold til
den interne retsorden kan opfattes som en retlig standard.”' De fleste forfatte-
re synes da ogsa primert at hefte sig ved, at baeredygtig udvikling i den in-
terne retsorden begrunder en sterre vegining af miljehensyn i skensudgvel-
sen, vagt pa helhedsbetragtninger og en svaekkelse af saglige specialitetshen-
syn.”? Dette kan tiltreedes for sd vidt som baredygtig udvikling ma udfyldes
med de mere operative miljeprincipper — hvor der i dette tilfelde alene leg-
ges vaegt pa integrationsprincippet.

Alligevel er udsagnet ikke fuldt dekkende, da det alene fokuserer pa det
forvaltningsretlige sken og si at sige anlegger et proaktivt perspektiv pa
retsnormerne. Den prioritet, som folger af beredygtig udvikling, har imidler-
tid ogsa betydning i den retrospektive retsanvendelse — eller mere pracist: —
nar det skal afgeres, om der er sket en skade, der er vaemet af retsordenen.
Medforer en forurening eller landbrugsmassig drening edeleggelse af et na-
turomrade, vil der kunne vere forskellige opfattelser af, om dette skal anses
som skade, og om det skal genoprettes. Selv om en stillingtagen ofte vil kun-
ne ske pé grundlag af konkrete regler, vil der forekomme tilfelde, hvor regler
savnes. Udfyldende for svaret vil i disse tilfelde vaere baredygtighedsprin-
cippet, dvs. omradets betydning for gkosystemer, omradets evne til selv at re-

19. Shrimp/turtle, 38 ILM 118 (1999).

20. Ungarn mod Slovakiet (1997) ICJ-report 7.

21. 1 samme retning: Ebbesson: Baredygtighed, 1995, p. 73 f; Jans: European Environ-
mental Law, 2000, p. 9; Krdmer: EC Environmental Law, 2003, p. 9, Pagh: Miljean-
svar, 1998, p. 99 ff; og Basse: Miljaretten 1 (2. udg.), 2006, p. 38 ff. Se lidt anderledes
i forste udgaven, hvor Basse argumenterer for, at baeredygtighedsprincippet pa linje
med retssikkerhedsprincippet er borgerrelateret og derfor antyder, at princippet be-
grunder, at borgerne har krav pa et miljo af en vis kvalitet og pa at blive hert. Om dette
er de lege ferenda betragtninger eller en udlaegning af geldende ret er uklart (Miljoret-
ten [, 2001, p. 29 f).

22. Se f.eks. Winter: Environmental Principles in European Law, 2003, p. 21 ff.
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5.3 Integrationsprincippet

generer, og hensynet til, at sidanne omrader mé besta for vore efterkommere.
Selv om dette resultat ogsé kan stettes pa beskyttelsen af biodiversitet, tilfojer
baredygtighedsprincippet dog et tidsmassigt aspekt. S& i alle tilfzelde vil ba-
redygtig udvikling have betydning for, hvad retsordenen opfatter som retligt
vernede skader. Men herudover ma de retlige konsekvenser af baredygtig
udvikling udfyldes p& grundlag af mere operative retlige principper og kon-
krete regler, hvor baredygtighedsprincippets vasentligste funktion er at un-
derstrege den tidsmaessige horisont og en styrkelse af helhedshensyn.

5.3 Integrationsprincippet

Princippet om at integrere miljghensyn pa andre omrader af samfundslivet er
indeholdt i Rioerkleringens 4. princip, der lyder: »In order to achieve sustai-
nable development, environmental protection shall constitute an integral part
of the development process and cannot be considered in isolation from it.« En
lidt anderledes formulering er valgt i TEF artikel 6, hvorefter:

»Miljobeskyttelseskrav skal integreres i udformningen og gennemforelsen af Fallesskabets
politikker og aktioner som neevnt i artikel 3, iscer med henblik pa at fremme en beredygtig
udvikling .«

Som det fremgér, er baeredygtig udvikling i bdde Rio-erkleringen og EU-
retten angivet som malsatning. Henvisningen til TEF artikel 3 indeberer, at
miljghensyn skal indarbejdes pa alle de omrader, hvor EU har kompetence.
Dette gzlder efter formuleringen ikke kun ved udformningen af reglerne,
men tillige ved gennemferelsen (i den engelske version: »definition and im-
plementation«). Det sidste tyder p4, at forpligtelsen ogséd omfatter medlems-
staternes gennemforelse af EU-regler, sdledes at Danmark f.eks. ved gennem-
forelse af EU’s landsbrugspolitik skal tage miljehensyn inden for de rammer,
som hjemles af EU’s landbrugsregler.

[ EU-retten er integrationsprincippet tillagt betydning i relation til, hvilken
hjemmel i traktaten der skal anvendes for konkrete retsakter. EF-domstolens
praksis viser, at integrationsprincippet begrunder, at miljghjemlen i TEF arti-
kel 175 ikke skal anvendes, blot fordi et direktiv ogsa sigter pa miljebeskyt-
telse.” 1 de senere &r har EF-domstolen dog udstrakt miljeghjemlens anven-

23. Se f.eks. sag C-405/92, Mondiet, forordning med forbud mod visse fiskenet begrundet
1 hensyn til delfiner var korrekt vedtaget med henvisning til TEF artikel 37 om land-
brugspolitikken; sag 300/89, Titandioxid-dommen, direktiv om affald fra titandioxidin-
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Kapitel 5. Vigtige principper | miljoretten og deres betydning

delse.”* Herudover har integrationsprincippet den betydning, at miljghensyn
skal indga i afvejningen, nar EU’s institutioner vedtager regler eller treeffer
andre beslutninger. Hvilken veegt miljghensyn har i de enkelte tilfelde er
overladt til lovgiver. Der kan nappe stottes selvsteendig ret pd malsetningen i
artikel 6, idet der dog muligvis mé geres en reservation for helt ekstreme til-
feelde.” Den reelle retlige betydning af integrationsprincippet i EU-retten er
derfor formentlig begranset til begrundelsespligten — men manglende efterle-
velse heraf vil almindeligvis fere til annullation af den pagaldende retsakt.
Heller ikke dette kan fuldt ud fastholdes, efter at Retten i Forste Instans i en
sag om statsstette afviste at tillegge det betydning, at Kommissionen ikke
havde sikret sig, at der var foretaget VVM med henvisning til, at manglende
VVM ikke berorte det indre markeds funktion.*®

I forhold til dansk ret er problemet, at dansk lovgivning ikke indeholder et
generelt integrationsprincip. Heller ikke i miljglovene er princippet generelt
gennemfort. Spargsmalet er, om integrationsprincippet pa andet grundlag kan
anses for en del af dansk ret. Basse og Anker tager ikke stilling, men argu-
menterer for princippets fordele og en oget anvendelse af helhedsbetragtnin-
ger — og nevner som eksempel nogle af de tilfelde, hvor princippet formelt
er gennemfort pa begrensede omrader (nbl, rastoflovens § 3, IPPC-direktivet,
planloven, ferdselsloven og lov om godskersel § 12).7 Eksemplerne kan dog
ikke tages som udtryk for andet end, at lovgiver i disse tilfalde har fundet in-
tegrationstanken brugbar, men siger intet om, at integrationsprincippet matte
gxlde som sidant.

Der kan argumenteres for, at TEF artikel 6 indeberer, at danske myndig-
heder er forpligtet til at anvende princippet ved gennemforelse af EU-retten.
Men efter dommen i sag T-158/99, Thermenhotel Stoiser er der neppe grund-
lag for at tillegge denne forpligtelse direkte effekt, hvormed det alene er op
til Kommissionen at patale forholdet.

dustrien annulleret, da vedtaget med henvisning til miljehjemlen i TEF artikel 175,
mens indre-markeds hjemlen i TEF artikel 95 skulle have varet anvendt.

24. Se feks. de forenede sager C-164 og 165/97, Parlamentet mod Radet, forordning om
skovforurening annulleret, fordi vedtaget med hjemmel i TEF artikel 37, mens artikel
175 var rette hjemmel), og sag C-36/98, Spanien mod Rddet, Donau-konventionen var
korrekt indgéet med henvisning til TEF artikel 175(1).

25. Se Jans: European Environmental Law, 2000, p. 21.

26. Se sag T-158/99, Thermenhotel Stoiser, hvor Retten i Ferste Instans synes at have af-
vist Jans' antagelse om, at Kommissionen skal anvende integrationsprincippet ved
godkendelse af statsstotte efter TEF artikel 88(3) — European Environmental Law,
2000, p. 20.

27. Basse og Anker: Miljeretten 1 (2. udg.), 2006, p. 116 ff.
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5.4 Forureneren betaler-princippet
5.4 Forureneren betaler-princippet

Forureneren betaler-princippet — eller Polluter Pays Principle (PPP) — er op-
rindelig formuleret i 1972 af industrilandenes gkonomiske samarbejdsorgani-
sation, OECD.*® Tidspunktet er ikke tilfeldigt. Det var samme &r som FN
holdt sin farste verdenskonference om miljg, uden at princippet dog er opta-
get i Stockholm-erklaringen. Siden har princippet gaet sin sejrsgang verden
over. 1 EU er PPP blandt de i TEF artikel 174(2) anferte principper, ligesom
princippet er anfort i flere folkeretlige traktater og i Rio-erklaeringen. I dansk
ret fremgéar PPP af mbl § 4(3) (ansvar for forebyggelse), § 4(4) (ansvar for
genopretning), § 43 (ansvar for affald) samt af hmbl § 44 og jfl § 1(5) — og af
motiverne til det objektive ansvar efter mel. Det er dog kun i jfl, at udtrykket
forurener betaler-princippet optrader i lovteksten.”’

Problemet er ikke princippets anerkendelse og udbredelse, men derimod
hvad det betyder. Spergsmalene er: — hvem er forureneren, hvad er det, for-
ureneren skal betale, og under hvilke betingelser skal forureneren betale?

Besvarelsen af disse spergsmal ma tage udgangspunkt i, at PPP tjener fle-
re funktioner. Den oprindelige OECD-rekommandation tog sigte pé statsstot-
te og samhandel: OECD vil sikre, at de udgifter for forureningsforebyggelse,
der forventedes i kelvandet pa FN’s Stockholmkonference, ikke blev betalt af
skatteyderne, men af virksomhederne for at undgd ny handelsforvridende
statsstette. Samme synspunkt var berende for EU’s henstilling 75/436 om pa-
ligning af omkostninger pa miljgomradet.

Konsekvensen er, at forureneren ikke har et retsbeskyttet krav pa at forure-
ne, hvilket omvendt indebzrer, at statens krav om forureningsbegraensning
(normalt) ikke anses for ekspropriative. Heraf folger tillige, at en forurening,
der er fremkaldt pa en ansvarspadragende made, kan medes med erstatnings-
krav for genopretning af skaden. I den forstand markerede PPP en udvidelse

28. OECD Recommendation on guiding principles concerning international economic
aspects of environmental policies [C(72)128 af 26/5.1972]. Siden har OECD publice-
ret en rekke yderligere recommendations, der uddyber PPP — se f.eks.: OECD om
gennemfoarelse af PPP, C (74) 223 af 14/11 1974; OECD C (81)32 om PPP ved forure-
ning af havet og OECD C (89) 88 om PPP ved forureningsulykker. Se uddybende
Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 240 ff; og Bugge: The Principles of Polluter-Pays in eco-
nomics and law, 1996, p. 75.

29. For naturbeskyttelsen byggede nbl tidligere pa et grundejeransvar, men efter imple-
menteringen af EU’s krav til beskyttelse af intemnationale naturbeskyttelsesomrader
med lov nr. 454/2004 suppleres dette i stgrre grad af et forureneransvar, der dog er
middelbart i den forstand, at det beror pa forudgédende myndighedsbeslutninger, hvortil
kommer, at forureneren i nogle tilfzelde kompenseres for sin pligt.
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af det erstatningsretlige veern, om end den fulde reckkevidde heraf fortsat er
omtvistet. Samtidig angiver PPP, at det er forureneren, der skal holdes an-
svarlig, nar forurening sker — og dermed modsetningsvis, at det vil veere i
modstrid med PPP, hvis andre end forureneren geres ansvarlig. Heraf kan
dog ikke automatisk udledes et objektivt ansvar for miljeskader. Kan forure-
neren ikke geres ansvarlig, ma tabet ligge, hvor det falder. | denne forstand
kraever ansvar altid en kvalificeret omstendighed. Det ligger derfor fast, at
PPP ikke automatisk indebarer et objektivt ansvar for miljeskader, da et si-
dant ma kreeve s@rlige holdepunkter i lov.

Med princippet om baredygtighed understreges yderligere to aspekter af
PPP, nemlig et folkeretligt og tidsmessigt perspektiv. Folkeretligt vil den
stat, hvorfra forureningen af en anden stat udgér, veere forurener — og som
sadan forpligtet til at forebygge forurening, der skader andre staters berettige-
de udnyttelse af deres territorium eller »the global commons«. Dette resultat
folger dog i forvejen af det folkeretlige princip om godt naboskab (»sic-utere-
princippet«), jf. tillige afgorelsen 1 Trail Smelter sagen).”® Tidsmeassigt be-
grunder hensynet til fremtidige generationer, at miljeskader s& vidt muligt
genoprettes.

Kort sammenfattende har PPP seks funktioner, der bestemmer princippets
retsvirkning, nemlig: (1) at undga statsstette; (2) at gere offentlige krav om
forureningsbegraensning erstatningsfri; (3) at udvide det erstatningsretlige
veern; (4) at angive hvem der er ansvarssubjekt for forurening; (5) at kodifice-
re den folkeretlige naboret i relation til forurening; og (6) at fastholde et gene-
rationsperspektiv i forebyggelsen og genopretningen.”'

PPP er imidlertid ikke alene et retligt princip, men ogsé et skonomisk princip. Anskuet i et
pkonomisk perspektiv er problemet, at forurening paferer omgivelserne en rekke gener og
skader, der uden sarlige retlige eller institutionelle mekanismer vil skulle bares af omgi-
velseme. S lenge forureningen er »gratis« for forureneren, vil dette hindre en optimal ud-
nyttelse af ressourcerne og i leengden fore til, at det felles naturgrundlag edelegges. Dette
er udtrykt i Harins, »the tragedy of the commons«, der handler om overgraesning, nr man-
ge kvegavlere deles om et begrenset stykke jord. Pointen er, at den enkelte kvagavler op-
nér gevinst ved at forege sit antal af kveeg, da overgresningens skadevirkning (eksternali-
teten) skal beeres af alle kveegavlere, men i l&ngden er resultatet, at alle gar ned.>? 1 et gko-

30. U.S. Treaty Serie No. 893. Se Espersen, Harhoff og Spiermann: Folkeret, 2003, p.353;
Spiermann: Moderne Folkeret, 2004, p. 228 og Pagh: Amerikansk Miljeret, 1994, p.132.

31. For uddybning se Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 231-258, hvor der dog alene anfores
fem funktioner.

32. Hardins artikel fra 1968 er trykt i Percial, Miller, Schroeder og Leape: Environmental
Regulation, Law, Science and Policy, 1992, p. 42. Se tillige: Pagh: Miljgansvar: 1998,
p. 218 med yderligere henvisninger.
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5.4 Forureneren betaler-princippet

nomisk effektivitetsperspektiv er det derfor nedvendigt at etablere institutionelle mekanis-
mer, der sikrer, at forureningens skadevirkning overveltes pa producenterne, hvilket gko-
nomerne betegner internalisering af miljeeksternaliteterne. For gkonomerne er problemet,
at miljeeffekterne ikke afspejles i markedsprisen. Malet for skonomerne er at finde institu-
tionelle mekanismer, der sikrer, at de negative miljgvirkninger af produktionen reflekteres
som en produktionsomkostning, séledes at forureningens ulemper ikke overstiger de forde-
le, som den forurenende aktivitet medferer. Som middel hertil peges bl.a. pa forurenings-
afgifter, forureningsgebyrer og skaerpet ansvar for miljpskader.**

Inspireret af den skonomiske teori har Bugge i sin juridiske doktordisputats: For-
urensningsansvaret (1999) anskuet PPP som et skonomisk virkemiddel. Pa dette grundlag
tilleegges PPP tre betydninger: (1) som et gkonomisk effektivitetsprincip (internalisering af
miljgsomkostninger opfattes i skonomisk teori som udtryk for gkonomisk effektivitet); (2)
et princip om retferdig fordeling af omkostninger mellem forurener og skadelidt; og (3)
som et krav om sikring af en vis miljokvalitet.™* Svagheden ved denne tilgang er, at den
primert tjener en fordelingspolitisk argumentation og synes at overvurdere det strenge an-
svars praeventive virkning. Den juridiske argumentation ender hermed meget tat op af den
politiske. Det er ganske vist korrekt, at PPP kan anvendes som begrundelse for et strengt
ansvar, i det omfang det accepteres, at et strengt ansvar har preeventiv virkning, men PPP
forudsatter ikke et sadant ansvar. At en sadan argumentation kan komme i konflikt med
andre retsprincipper, illustreres i Bugges afhandling, hvor der pa grundlag af de tre anfarte
funktioner argumenteres for objektivt grundejeransvar, for at se bort fra konkursordenen
ved forurening, for at se bort fra selskabsrettens betingelser for ansvarsgennembrud, og
helt ses bort fra tabspulveriseringen.®® Se til sammenligning B. Sandvik, som i disputatsen
Miljoskadeansvar (2002) stiller spergsmal ved det objektive miljgansvars preventive ef-
fekt og i stedet leegger vaegt pa genopretningsaspektet. | samme retning Larsson i dennes
disputats, »The law of Environmental Damage, 1999, hvor der med baggrund i genopret-
ningshensyn peges pa fonds- eller forsikringslesninger.

I dansk juridisk teori har Bugges synspunkter faet tilslutning fra Basse og Anker, der
havder, at »EF-domstolen har bidraget til at skabe klarhed vedrerende sterrelsen af det be-
leb, der skal betales samt vedrerende de kriterier, der kan udlase en betalingsforpligtelse«,
uden at kilder til dette udsagn dog anfares. Tilsvarende antages pa grundlag af Miljeklage-
navnets afgerelse i MAD 2002.733 som gldende ret, at listevirksomheder kan pabydes
oprydning af forurening pa grundlag af mbl § 41 sammenholdt med kodificeringen af PPP
1 mbl § 4, stk. 4. Yderligere antager Basse og Anker, at PPP »i dag [kommer] til udtryk ba-
de som et princip, der retter betalingsansvaret imod forureneren og som et brugeren beta-

33. For en mere fyldig gennemgang af gkonomisk teori se Pagh: Miljgansvar, 1998, p.
258 ff.

34. En tilsvarende tilgang ses hos de Sadeleer: Environmental Principles — From political
slogans to legal rules, 2002, p. 21 ff, der pa dette grundlag opfatter PPP som et retro-
spektivt princip (hvem skal betale for miljeskader) og henregner de forebyggende
aspekter af PPP til forebyggelsesprincippet, hvilket der ikke er historisk beleg for.

35. I samme retning Jan Darpd: Eftertanke og forutseende, 2001 (disputats), hvor ansvar
for miljeskader alene opfattes som et offentligretligt anliggende.
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ler-princip, hhv. et princip om omkostningsagte priser«. I relation til fordeling af udgifter
til areal- og naturbeskyttelse argumenteres for et »brugeren betaler-princip«.*

Efter min opfattelse ma disse synspunkter afvises. Fra EF-domstolen foreligger kun en
enkelt dom, nemlig sag C-1/03 Walle, hvor der er taget stilling til ansvar for forurenings-
skader. Sagen angik, om et olieselskab pa grundlag af EU’s affaldsdirektiv kunne gares
ansvarlig for en jordforurening fra en bortforpagtet olietank. EF-domstolen besvarede dette
med, at olieselskabet kunne geres ansvarlig for oprydningsudgifterne i det omfang, forure-
ningen kunne tilregnes olieselskabets fejl — dvs. et resultat, der i alle tilfelde vil folge af
den almindelige culparegel. Den af Basse og Anker anferte udlaegning af mbl § 41 er siden
afvist af Hojesteret i U 2006.1531 H (23/2), hvor Hejesteret netop understreger, at pabud
til listevirksomheder efter mbl § 41 ikke kan anvendes som grundlag for ansvar for forure-
ninger, men alene har forebyggende sigte.”’

Hvad angar de gvrige synspunkter om at brede PPP ud til en videre kreds er det kor-
rekt, at der i lovgivningen er eksempler pa de anfarte allokering af gkonomiske byrder ved
forebyggelse og genopretning af miljeskader. Heraf kan imidlertid ikke nedvendigyvis slut-
tes, at denne retsudvikling er en felge af PPP, da de forskellige eksempler er meget konkret
begrundet. Det forekommer ligeledes betenkeligt at operere med et generelt »brugeren be-
taler-princip« i areal- og naturbeskyttelseslovgivningen, da dette vil tamme beskyttelsen af
den private ejendomsret til fast ejendom fra indhold. Problemet med Basse og Ankers be-
tragtninger om PPP er, at der savnes den forngdne afvejning af PPP med andre retsgrund-
setninger, hvormed overvejelsemne som lege de ferenda-betragtninger savner tyngde.

I det folgende gives en kortfattet belysning af, hvordan de forskellige funkti-
oner af PPP virker sammen med andre retsgrunds&tninger.

5.4.1 Statsstette

Konsekvensen af frihandelsaspektet er, at offentlig finansiering af forebyg-
gelse af forurening skal godkendes af Kommissionen efter reglere om stats-
statte i TEF artikel 88(3). Godkendelse vil som hovedregel ikke kunne for-
ventes.”® Da begrebet statsstotte fortolkes udvidende, vil ogsé en offentligt
finansieret oprydning efter en virksomhed, der har handlet ansvarspadragen-
de, veere omfattet af kravet om godkendelse af Kommissionen — men bevis-
problemer medferer formentlig, at det skal vare dbenbart, at det er muligt at
gore et ansvar geldende mod den pageldende virksomhed.” Er der ydet

36. Basse og Anker: Miljgretten 1, 2006, p. 119 ff — citaterne er fra p. 120.

37. Om dommen, se Pagh: TfM 2006, p. 81.

38. Nermere retningslinjer for, hvornér statsstatte til miljebeskyttelse kan forventes god-
kendt, fremgér af Kommissionens meddelelse om EF-rammebestemmelser for stats-
statte til miljebeskyttelse (EFT 2001, C-37/3) — og hertil uddybende Vesterdorf: Stats-
stette, 2002, p. 93 ff. Det fremgar af forordning 69/2001, at statsstette under 100.000
Euro ikke skal anmeldes

39. Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 248 ff. Lidt anderledes sondrer Vesterdorf.ikke mellem,
om der er handlet ansvarspadragende ved oprydning af forurenede industrigrunde, eller
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5.4 Forureneren betaler-princippet

statsstotte uden godkendelse fra Kommissionen, skal den modtagne statte til-
bagebetales.4° Samme overvejelser gor sig i princippet geldende i forhold til
den nye regel om statsstette 1 konkurrencelovens § 11 a.

5.4.2 Erstatningsfri regulering og ejendomsretten

Det kan diskuteres, om PPP pavirker den erstatningsfri regulering af ejen-
domsrettens greenser. Ogsa for PPP blev moderne, kunne myndighederne
kreve, at virksomheder begrensede deres forurening, uden at dette gav virk-
somhederne krav p& kompensation, nar det drejede sig om indgreb begrundet
i fare for liv eller sundhed. Men denne begrensning af beskyttelsen af den
private ejendomsret var baseret pi beskyttelsen af den offentlige sundhed
suppleret af naboretlignende overvejelser: — nar en virksomhed kan ifalde na-
boretligt ansvar for at pafere omgivelserne ulemper, har virksomheden ikke
krav pa kompensation, hvis myndigheden p& grundlag af lov griber forebyg-
gende ind.

Vedtagelsen af mbl i 1973 markerede den principielle @ndring, at fore-
byggelsen af forurening nu ogsé skulle hindre vasentlig forrykkelse af den
gkologiske balance.*' P4 dette grundlag antog teori og lovgiver, at krav om
forureningsbegransning var erstatningsfri regulering af ejendomsrettens
granser. Tre reservationer blev dog taget. Dels havde virksomheder, der hav-
de opnaet miljggodkendelse, krav pa en retsbeskyttelsesperiode, hvor investe-
ringer kunne afskrives; dels ville krav om godkendelse af bestdende virksom-
heder begrundet i et ekstraordinzrt behov for at forbedre miljekvaliteten ud-
lase krav om ekspropriation; og endelig ville pAbud om forureningsbegreens-
ning i helt ekstraordinre tilfzlde udlese krav om ekspropriation.*?

om den, som nyder fordel, ogsé er forurener (Vesterdorf: Statsstette, 2002, p. 98).
Denne udlegning ma afvises, da den forudsetter, at der via statsstettereglerne skulle
veere indfart et objektivt grundejeransvar, hvilket i dansk ret er afvist i U 1991.674 H.

40. Det fremgér dog af EF-domstolens dom i C-351/98, Spanien mod Kommissionen, at
Kommissionen er bundet af meddelelsen, og at Kommissionen derfor ikke kan kreve
ikke-anmeldt stotte tilbagebetalt, hvis stetten skulle godkendes efter Kommissionens
retningslinjer.

41. Se Betenkning 590/1970 om omgivelseshygiejne, p. 27 f (med kritik af den davaeren-
de ordning); FT 1972-73, A, sp. 3933 (hvori angives den udvidede beskyttelsesinteres-
se) — og hertil uddybende, Pagh: Miljegansvar, 1998, p. 143.

42. Se Erstatningsudvalgets betenkning, Miljelovgivning og erstatning, oktober 1976, p.
31-32 vedrerende pabud. For en mere samlet fremstilling af overvejelsemne, se: Haa-
gen Jensen: Dansk Miljeret, bd. I11, p. 59 og 158 T, Bjerring og Moller: Kommenteret
Miljebeskyttelseslov, 1986, p. 282 ff og 309. Motivudtalelseme til loven tager ikke di-
rekte stilling, men forudsatter dette undersegt samt gennemferelse af nye tilskudsord-
ninger for indfarelse af forureningsbegraensende teknologi (FT 1972-73, A, sp. 3908).
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

Det er tvivlsomt, om disse reservationer kan opretholdes efter U 1997.157
H, hvor ekspropriationskrav for afslag pa rastofindvinding blev anerkendt di-
rekte pa grundlag af grl § 73 med den begrundelse, at det ikke var sandsyn-
liggjort, at fortsat rastofindvinding vil indebeere en nerliggende fare for foru-
rening af grundvandet. Havde der derimod foreligget en sddan narliggende
fare, var ekspropriationskravet formentlig blevet afvist.

Selv om PPP begrunder, at krav om forureningsbegrensning er erstat-
ningsfri regulering af ejendomsrettens granser, er accepten heraf 1 dansk ret
sket som en gradvis retsudvikling.*’ Helt klar er retsstillingen dog ikke, som
det fremgér af U 1998.1669 H, hvor Hajesteret énstemmigt afviste ekspropri-
ationserstatning for krav om to meters dyrkningsfri bremme langs vandleb
med henvisning til indgrebets manglende intensitet. Et flertal udtalte yderli-
gere, »at indgrebet ma anses for velbegrundet deri, at dyrkning af vandlabs-
neere arealer — som ogsé antaget ved lovens vedtagelse — betyder en vasentlig
forggelse af risikoen for forurening af vandlgb med betydelige rensningsud-
gifter til folge«. Problemet er, at hvis flertallets preemisser leegges til grund, er
intensitetskriteriet irrelevant, da indgrebet i s fald under alle omstaendighe-
der ikke vil vaere ekspropriativt. Ved at anfore begge begrundelser holdt fler-
tallet en mulighed aben for ekspropriationserstatning i ekstraordinere tilfal-
de. Om denne mulighed ogsd kan opretholdes, efter at EU med direktiv
2004/35 om miljgansvar har udvidet det erstatningsretlige veern, ma anses for
tvivlsomt, da det vil forudsette, at der kan ydes kompensation for at undlade
handlinger, som vil medfare erstatningspligt.**

5.4.3 Erstatningsretten
PPP’s betydning for erstatningsretten gr i to retninger. Dels udvider PPP det
erstatningsretlige veern, dels angiver PPP mulige ansvarssubjekter for forure-
ningsskader. Da det sidste ogsa galder i forhold til den forebyggende regule-
ring, behandles dette samlet nedenfor om pligt- og ansvarssubjekt.

PPP indebarer en udvidelse af det erstatningsretlige veern i den forstand,
at forurening medforer erstatningspligt for udgifterne til genopretning af mil-
joet, nar betingelserne for ansvar ellers er opfyldt.*’ Heraf folger omvendt, at
PPP ikke automatisk medferer objektivt ansvar, men kan begrunde et sadant,

43. Se uddybende Pagh: Miljgansvar 1998, p. 331 ff.

44. Uddybende Pagh: Juristen, 2005, p. 10 og Krdmer: Environmental Law & Manage-
ment, 2004, p. 5.

45. Dette var ikke tilfzldet tidligere, hvor det erstatningsretlige vaern var begrenset til per-
son- og tingsskade samt naboretlige ulemper, jf. eksempelvis U 1958.365 H. Se uddy-
bende Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 449 ff.
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5.4 Forureneren betaler-princippet

i det omfang det antages, at skarpede ansvarsregler virker preventivt. Om
dette er tilfzeldet, er overladt til lovgiver. Udvidelsen af det erstatningsretlige
vern giver dog anledning til betydelig tvivl. Dels vil erstatningsansvaret
nappe fer gennemfarelsen af EU’s direktiv 2004/35 om miljeansvar omfatte
truede arter og gkosystemer og genopretning af disse. Dels opstar der ved
forurening af privat ejendom et sammenstgd mellem ejerens radighed over
privat formuesfeere og almenhedens interesse i at fi fjernet forureningen.
Som konsekvens heraf antages, at offentlige krav om oprydning pa privat
ejendom af en forurening, der ikke er forvoldt af ejeren, er ekspropriative,
medmindre ejeren giver samtykke.*

5.4.4 Pligt- og ansvarssubjekt

PPP besvarer tillige i princippet, hvem der er mulige ansvarssubjekter for
skader og pligtsubjekter for forebyggende krav om forureningsbegraensning.
Det er »forureneren«. Svaret giver dog begrenset vejledning, da forurening
kan indtreede ved komplicerede arsagskeeder.

Fortolket udvidende vil den, som fremstiller og szlger kemikalier, der se-
nere ender i grundvandet vaere forurener, ligesom den der har en ejendom,
hvorfra andre driver forurenende aktiviteter, vil vere forurener. Anses PPP
som umiddelbart geldende, vil kemiske producenter, olieselskaber og udleje-
re efter en s&dan udvidende fortolkning per se vare forurener — og dermed
automatisk pligt- og ansvarssubjekt for forebyggende krav henholdsvis for
genopretning efter miljeskader. Fortolkes PPP indskrenkende, begrenser
forureneren sig til den, der direkte forvolder forureningen, og tillegges denne
fortolkning umiddelbar virkning, vil det afskare mulighed for at forpligte an-
dre — og til tider mere relevante — led i arsagskaeden.

Det anforte illustrerer, at PPP giver begraenset vejledning for, hvem der
faktisk er pligtsubjekt, henholdsvis ansvarssubjekt, ligesom det forklarer,
hvorfor pligtsubjekt for den forebyggende miljelovgivning ikke i alle tilfaelde
er sammenfaldende med ansvarssubjekt for de skader, som métte indtreeffe.
Generelt ma bade ansvarssubjekt og pligtsubjekt for forurening udfindes pa
grundlag af adekvansbetragtninger, hvor det barende synspunkt er, i hvilket
omfang det pagzldende arsagsleds handlinger kan forventes imedegaet i se-
nere arsagsled. Den pracise konsekvens heraf er dog langt fra afklaret. Hvem
der i det enkelte tilfelde er pligt- henholdsvis ansvarssubjekt ma besvares

46. Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 170 ff — og se tillige Pagh:
Miljgansvar, 1998, p. 388 og 460.
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

konkret pa grundlag af den relevante lovgivning. Enkelte hovedsynspunkter
kan dog anfores.

For forebyggelse af forurening galder en neesten undtagelsesfri regel om,
at pligten og udgiften hertil pahviler operateren, dvs. den der vil etablere hen-
holdsvis driver den forurenende aktivitet. Nar det gelder andre indgreb i are-
alanvendelsen, har det hidtidige hovedsynspunkt i dansk ret veret, at beskyt-
telsen af den private ejendomsret betyder, at forebyggende indgreb ikke kan
ske i den hidtidige lovlige arealanvendelse uden erstatning til ejeren. Generel-
le krav som led i den almindelige samfundsudvikling mé ejeren dog tile uden
kompensation — idet der mé tages forbehold for sarligt indgribende krav.
Vedrarende udgifterne til affaldsbortskaffelse er der i affaldsdirektivet, artikel
15 taget udtemmende stilling til, hvem disse udgifter kan palignes. Efter den-
ne bestemmelse péhviler udgiften som udgangspunkt affaldsproducenten,
men kan tillige pdlegges den oprindelige producent af det udtjente produkt
eller den senere indehaver af affaldet. Udgifter til affald kan séledes efter af-
faldsdirektivet palaegges alle de erhvervsmassige akterer, der indgar i affal-
dets kredsleb. Dette betyder ikke, at PPP er uden betydning for, hvem der kan
veere mulige pligtsubjekter. EF-domstolen har saledes i sag C-293/97, Stand-
ley fastslaet, at PPP forhindrer, at landbruget kan palegges byrden for at be-
graense virkningen af nitratforurening fra byerne ved gennemforelse af EU’s
nitratdirektiv (91/676). Som konsekvens heraf er PPP formentlig til hinder
for, at bestemte virksomheders (eller erhvervs) udgifter til affalds- eller spil-
devandsbehandling finansieres af andre erhverv, andre virksomheder, eller
dekkes over husstandenes affalds- og spildevandsgebyrer.

Nar det geelder ansvar for forureningsskader, kan PPP begrunde, at der ik-
ke pélegges grundejeransvar. [ U 1991.674 H afviste Hagjesteret et objektivt
grundejeransvar pa grundlag af konkret lovfortolkning.*’ 1 U 2001.2045 H
frifandt byretten med henvisning til PPP et ApS for et ulovligt affaldsdepot
etableret af et selskab, der var géet konkurs, mens Hegjesteret domfaeldte det

47. Se hertil Poul Sorensen: UfR. 1992 B, 341; Betenkning 1237/1992 om erstatning for
miljeskader, p. 189 f, Basse: Forurenet jord, 1992, p. 176; Pagh: Miljeansvar, 1998, p.
350; Moe mfl.. Miljeret, 2005, p. 151; Bjerring & Moller: Mbl kommentar, 1998, p.
261 ff; Revsbech: Lzrebog i miljeret, 2002, p. 407. Omvendt har Bugge i relation til
norsk ret argumenteret for, at PPP ikke afskaerer et objektivt grundejeransvar (Bugge:
Forurensningsansvaret, 1999, p. 537 ff og tilsvarende Darpd: Eftertanke och forut-
seende, 2001, p. 307 — og i samme retning, men som lege ferenda Basse: Jur. 1999. p.
230). En endnu mere vidtgaende variant er valgt i USA i den sékaldte Superfund lov —
se herom Pagh: Amerikansk miljeret, 1994, p. 312 ff, hvor det tillige belyses, hvorle-
des EU’s henstilling 75/436 kan begrunde en udvidelse af, hvem der kan geres ansvar-
lig for forureningsskader.
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5.4 Forureneren betaler-princippet

nye selskab og dettes ejer, uden at der i den anledning blev gjort bemaerknin-
ger om PPP. Selv om UfR 1991.674 H afviste et objektivt grundejeransvar,
kan dommen ikke tages til indteegt for, at PPP afskarer lovgiver fra at indfere
et sadant ansvar. Omvendt er domfaeldelsen i U 2001.2045 H nappe udtryk
for en almindelig regel om succession i ansvar. Derimod m& dommen for-
mentlig tages som udtryk for, at en ny operater overtager de forpligtelser til at
overholde de vilkér, som var forudsztmingen for, at den tidligere operatar
kunne drive virksomheden.”® Med direktiv 2004/35 om miljeansvar er der
udtrykkeligt taget stilling til, hvem der kan veare ansvarssubjekt efter direkti-
vet. Efter direktivet pahviler ansvaret operateren, der i artikel 2(6) er define-
ret som »en fysisk eller juridisk, privatretlig eller offentligretlig person, der
driver eller kontrollerer den erhvervsmcessige aktivitet, eller som, safremt
dette fremgar df national lovgivning, har faet overdraget afgerende skono-
misk beslutningsmyndighed med hensyn til den tekniske drift af aktiviteten,
herunder indehaveren af en tilladelse til eller godkendelse af en sadan aktivi-
tet eller den person, der registrerer eller anmelder en sadan aktivitet«. Som
det fremgar, efterlader definitionen et spillerum for medlemsstaterne, men af-
skeerer f.eks., at grundejeren geres ansvarlig for de miljoskader, der omfattes
af direktivet. Da direktivet gennemforer PPP, synes det umiddelbart udeluk-
ket at gore andre retssubjekter ansvarlige end dem, der falder under definitio-
nen. Problemet er, at efter miljgansvarsdirektivets artikel 16(1) hindrer direk-
tivet ikke, at medlemsstaterne vedtager strengere regler som f.eks. »pdvisning
af yderligere ansvarlige parter« ansvarlige. 1 lyset af PPP og direktivets mal
synes muligheden dog begraenset til, at disse andre parter subsidiert geres an-
svarlig.

5.4.5 Folkeretligt naboansvar og staters subsidizre ansvar efter
EU-retten

For det folkeretlige naboretsansvar indebaerer PPP, at hver stat er ansvarlig
for, at der ikke fra dens territorium udgar forurening, som skader andre staters
berettigede anvendelse af deres hgjhedsret. [ lyset af baredygtighedsprincip-
pet kan denne forpligtelse muligvis udvides til at omfatte det abne hav og an-
dre global commons, men i hvilken udstrekning dette er tilfeldet, fremstar
dog usikkert.

48. Se Trenskow: UfR 2003B.193, der dermed imedegar min kritik af U 2001.2045 for at
acceptere succession i et handhavelsespabud (se Pagh: UfR 2001B.479). Problemet
var, at det forste pabud fejlagtigt var meddelt med henvisning til mbl § 41, selv om der
var tale om lovliggerelse efter mbl § 69, jf. uddybende Bo von Evben m.fl.: Fast Ejen-
dom, 2003, p. 149 ff.
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EU-retten tilfejer et selvstendigt aspekt til det folkeretlige ansvar, idet
EU’s miljeregler ma tages som udtryk for, at medlemsstaterne hver for sig
har en forpligtelse til at sikre den af EU fastsatte beskyttelse af miljget. I den
forstand er medlemsstaterne pligtsubjekt efter EU-retten. Ferer manglende
opfyldelse af denne forpligtelse til, at der f.eks. sker skade pa et EU-fugle-
beskyttelsesomrade, kan medlemsstaten holdes ansvarlig herfor ved traktat-
brudssager ved EF-domstolen. Og da medlemsstaterne efter traktaten er for-
pligtet til at bringe retsbruddet til opher, hvilket kan sanktioneres med
tvangsbeder, vil der pa dette grundlag kunne bestd en genopretningsforplig-
telse for medlemsstaten. Hertil kommer, at en sddan forpligtelse formentlig
tillige kan indleegges i EF-domstolens doktrin om staternes subsidizre erstat-
ningsansvar, jf. nermere ndf. om genopretningsprincippet.

5.4.6 Genopretningsprincip

[ forhold til fremtidige generationer begrunder PPP i lyset af beredygtig ud-
vikling et genopretningsprincip. Miljgskader fra forurening skal derfor sa vidt
muligt seges genoprettet og ikke ligge fremtidens generationer til byrde.
Samme resultat kan tillige udledes af princippet om at miljeskader fortrinsvis
skal sgges udbedret ved kilden i TEF artikel 174(2), jf. neermere ndf. i afsnit
5.6.

I det omfang den eller de konkrete forurenere ikke kan geres ansvarlig for
genopretning af miljeskader, begrunder dette, at staten, som en art public
trustee, har et subsidizrt ansvar for at sikre genopretning. Den n&rmere rak-
kevidde af dette ansvar beror dog pa naermere regler. I folkeretten ses genop-
retningsprincippet kun sporadisk gennemfort og kedet sammen med et loft
over den ansvarlige skadevolders ansvar.”

49. For olieforurening fra skibe er indfert to parallelle regimer: Erstatningskonventionen
og Fondskonventionen fra 1969, der begge er suppleret af protokol fra 1992. Efter er-
statningskonventionen begranses redderens ansvar, og skader, der ligger herudover,
skal deekkes af en fond, hvis midler skaffes ved et gebyr pa importeret olie. Regleme er
i dansk ret gennemfert i seloven. Se herom Betenkning 694/1974; Philip: UfR
1971B.149; Pagh: Amerikansk miljeret, 1994, p. 206 ff; Hajer Larsen: UfR
1997B.157; Pagh: Miljeansvar: 1998, p. 200 f; Birnie & Boyle: Intemational Law &
the Environment, 2002, p. 385 ff. For nukleare skader er i Paris-konventionen fastsat
loft pa 60 mio SDR for ansvaret for det enkelte atomkraftveerk med subsidizr hzftelse
for staten med loft pa 300 mio SDR, men saledes at alle konventionstater bidrager til
dzkning af skader over 175 mio SDR. Regleme er gennemfort i dansk ret i lov om er-
statningsansvar for atomskader (se betaznkning 286/1961 og betankning 482/1968
samt FT 1988-89, A, sp. 343-351). Se tillige Sands: Principles of International Envi-
ronmental Law, 2002, p. 905 ff.
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5.4 Forureneren betaler-princippet

I EU-retten kan genopretningsprincippet derimod ses som en folge af EF-
domstolens praksis, hvorefter medlemsstaterne er erstatningsansvarlige for
skader, der skyldes en ikke undskyldelig mangelfuld gennemforelse af EU-
retten, hvis skaden ikke kan genoprettes pa anden vis. Det forudsettes, at den
mangelfulde gennemforelse ikke er undskyldelig. Der er grund til at under-
strege, at statens manglende gennemforelse af EU’s miljeregler ikke kun an-
gar den formelle gennemforelse af direktiver i love, men tillige den faktiske
gennemforelse, jf. feks. sag C-365/97, Kommissionen mod Italien om et
ulovligt affaldsdeponi i nedlagt stenbrud i San Rocco-dalen ved Napoli. Selv
om de italienske myndigheder havde indledt straffesag mod ejeren af den
ulovlige losseplads og lukket adgangsveje, blev Italien demt for at overtreede
artikel 8 i direktiv 75/442 om affald (nu artikel 8 i direktiv 2006/12), da affal-
det fortsat ikke var overgivet til godkendt modtageanleeg. Sammenholdes
med de dagbeder, som EF-domstolen idemte Grekenland i sag C-387/97,
Kommissionen mod Greekenland om et ulovligt affaldsdeponi pd Kreta, kan
retsbruddet kun udbedres ved at fjerne det ulovligt deponerede affald.”

Da miljeskader efter EU-retten mé anses for erstatningsretligt vaernede, jf.
nu udtrykkeligt direktiv 2004/35 om miljgansvar, vil staten i denne forstand
vaere subsidieert ansvarlig for genopretning. Det er omtvistet, i hvilken ud-
streekning borgerne vil kunne gore et sddant ansvar for miljeskader geldende
over for staten. Men pa baggrund af effektivitetsprincippet (borgerne skal
kunne handhave de rettigheder, der er tillagt efter EU-retten) og &kvivalens-
princippet (samme mulighed som for tilsvarende nationale forhold), kan det
ikke udelukkes, at muligheden bestar ved f.eks. forurening af fiskevand i strid
med direktiv 78/659 om fiskevand. Den omstandighed, at Radet og Parla-
mentet ikke i direktiv 2004/35 om miljgansvar fulgte Kommissionens forslag,
ses ikke at zndre herved.”'

I en vis forstand er et sddant subsidiert ansvar for staten/myndighederne
ogsa accepteret i dansk ret, da jfl’s regler indeberer, at amterne har ansvaret
for oprydning efter »fortidens synder«, samt hvor der ikke kan geres et an-
svar geldende. Pligten er dog begrenset til en prioriteret oprydning baseret
pé de gkonomiske midler, der arligt stilles til radighed. Men disse modifikati-
oner ligger inden for rammerne af genopretningsprincippet. Derimod ses
princippet ikke generelt gennemfort for andre miljeskader i dansk ret, hvorfor

50. [ samme retning Krémer: Casebook on EU Environmental Law, 2002, p. 347.

51. Se Pagh: Juristen, 2005, p. 10. Se tillige Pagh: UfR 1997B.511. Synspunktet er mere
uddybende belyst i Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 341 ff — og tilsvarende Krimer: EC
Environmental Law, 2003, p. 390; Jans: European Environmental Law, 2000, p. 210
ff.
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statens og myndighedernes subsidizre ansvar i disse tilfelde alene kan base-
res pd EU-retten.

5.4.7 Konklusion

Sammenfattende angiver de seks nzvnte funktioner af PPP relativt vide
rammer for, hvordan lovgiver allokerer omkostningerne til forebyggelse og
genopretning af miljoskader. Lovgiver forstdet som EU har et vidtgaende
skon bade mht. hvad der kan kreeves forebygget, hvem der skal anses for for-
urener og under hvilke betingelser denne skal betale for genopretning, lige-
som der er mulighed for i serlige tilfelde, at lade skatteyderne dekke udgif-
ter til forebyggelse. Derimod er Folketingets skensbefajelser betydeligt ind-
skreenket af EU-regler.

5.5 Forsigtighedsprincippet

Forsigtighedsprincippet stammer fra Tyskland. [ lebet af 1980’eme fandt
princippet indpas i flere folkeretlige aftaler, hvorefter det opniede mere al-
men anerkendelse 1 1992, hvor det blev traktatfestet i EU [TEF artikel
174(2)] og optaget som Rio-erklaringens 15. princip, der lyder:

»in order to protect the environment, the precautionary approach shall be widely applied
by the states according to their capabilities. Where there are threats of serious irreversible
damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason to postpone cost-
effective measures to prevent environmental degradation.«**

I Danmark har der siden slutningen af 1980’erne vaeret bred politisk tilslut-
ning til forsigtighedsprincippet.® Den politiske tilslutning har dog kun i be-
skedent omgang udmentet sig i lovgivning. Forsigtighedsprincippet er ikke
nzvnt 1 nogen dansk lovtekst, men er forudsat geldende for generelle ret-
ningslinjer 1 mbl § 3(2)(1) og er med samme formulering medtaget i hmbl §
3(2)(1) samt i en lidt anden version i genteknologilovens § 1(2), mens prin-
cippet ikke er medtaget i f.eks. jfl, nbl og kemikalieloven.

52. Nar det 15. princip anvender udtrykket »approach« frem for »principle« skyldes det
amerikansk modstand mod betegnelsen »princip«, da amerikanerne mener, at »ap-
proach« er mere fleksibelt.

53. Se IMV’s rapport, Forsigtighedsprincippet i praksis — Konkrete anvendelser af forsig-
tighedsprincippet i Danmark, 2004 — hvori er opgjort 19 tilfelde, hvor princippet blev
péberabt, og hvor fire sager gennemgas mere detaljeret.
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5.5 Forsigtighedsprincippet

Nar forsigtighedsprincippet pa fa ar opniede bred anerkendelse, hanger
det sammen med, at princippet i hvert fald delvist lgser et grundleggende di-
lemma 1 det moderne samfund med dets teknologi og videnskab. Erfaringerne
har vist, at tidligere produktionsmetoder og produkter kan have uoprettelige
eller omfattende skadevirkninger, som ofte farst opdages meget senere. Dette
har haft to konsekvenser, nemlig dels et enske om at f& belyst mulige og
langsigtede konsekvenser inden nye produkter eller produktionsmetoder tages
i brug, dels et gnske om at kunne gribe ind, hvis der opstdr mistanke om, at
noget er farligt. Men her steder gnsket bdde sammen med videnskabens mu-
ligheder og begraensninger.

Netop forfinelsen og forbedringen af den modeme naturvidenskab gar, at
det pa én gang er muligt bade at lave bedre forudsigelser og samtidig med
starre veegt at angive den betydelige usikkerhed, disse forudsigelser er beheef-
tet med. Spergsmal udleser ikke blot svar, men ogsa nye spergsmal. Dette er
videnskabens verden og vasen. Videnskaben kan ikke levere en O-risiko for
noget som helst. Men her steder videnskabens univers sammen med det mo-
derne menneskes forventninger og forhabninger. P4 den ene side vil vi gerne
frit nyde frugterne af teknologiens frembringelser, men pé den anden side vil
vi ikke acceptere, at det kan betyde alvorlig fare. | sidste ende ma der derfor
foretages en afvejning mellem disse to hensyn.

Tidligere faldt denne afvejning sddan ud, at hensynene til handlefrihed og
innovation havde forrang i den forstand, at forudgdende indskraenkninger i
handlefrihed kreevede dokumentation for skadevirkninger. Gik det alligevel
galt, var det retlige v&m ansvar pa grundlag af culpareglen, dvs. den retro-
spektive bedemmelse af, om skadevolder burde have forudset denne mulig-
hed.

5.5.1 Hvornar kan forsigtighedsprincippet anvendes

Med forsigtighedsprincippet angives en anden balance, hvor handlefrihed og
innovation ikke har samme forrang. Forsigtighedsprincippet lemper bevis-
byrden for at gribe ind i handlefriheden. Samtidigt gives et svar pa, hvordan
den moderne retsorden kan handtere uvished om A&rsagssammenhange.
Rammen for denne &ndring fremgar delvist af Rio-erkleeringen.

For det forste retter forsigtighedsprincippet sig mod det fremadrettede.
Princippet angér ikke det, der er sket, men det som muligvis kan ske. Heraf
folger for det andet, at princippet ikke er relevant, hvor videnskaben kan for-
udsige konsekvensermne. For det tredje viser Rio-erklaringen, at princippets
anvendelse er begrenset til risiko for uoprettelige eller meget alvorlige ska-
der. Det er ikke enhver mulig risiko, der kan begrunde anvendelse af forsig-
tighedsprincippet. For det fjerde kan princippet ikke anvendes alene pa
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grundlag af gisninger. En vis videnskabeligt funderet forudsigelse er nedven-
dig, jf. »lack of full scientific certainty«. For det femte viser erkleringen, at
princippets anvendelse stiller nogle krav til fremgangsmaden, jf. kravet om
forudgaende cost/benefit vurdering. For det sjette angiver erkleeringen stater
som pligtsubjekter, hvilket forudsaetningsvis omfatter myndigheder, men ikke
private borgere. For det syvende tyder erkleringen p4, at indgreb ikke blot er
en mulighed, men en forpligtelse til ikke at udsatte indgreb, nér betingelserne
herfor er opfyldt. Forbeholdet for »their capabilities« indebarer dog, at der
skal tages hensyn til den enkelte stats gkonomiske og tekniske muligheder.

Rio-erkleringen angiver rammen for, hvorledes forsigtighedsprincippet
giver handlefriheden en svackket prioritetsstilling 1 form af en lempet bevis-
byrde for indgreb i handlefriheden. Men hermed er ikke fuldt ud besvaret, i
hvilke tilfelde denne lempede bevisbyrde for indgreb i handlefriheden finder
anvendelse, i hvilket omfang forsigtighedsprincippet hjemler udvidet adgang
til indgreb i handlefriheden, eller i hvilket omfang myndighederne er forplig-
tet til at gribe ind. Den juridiske interesse samler sig om, hvorvidt det er mu-
ligt mere bestemt at angive de retlige greenser for at bruge forsigtighedsprin-
cippet, uanset om indgrebet sker i generel eller konkret form — og om der vil
veere tilfelde, hvor staten henholdsvis myndighederne har pligt til at anvende
princippet.

Skal forholdet bedemmes pa grundlag af dansk retspraksis, ma svaret pa
begge sporgsmal blive benagtende. Det er sjeldent, forsigtighedsprincippet
overhovedet navnes i afgerelser og domme, og hvor det er sket, har det ner-
mest karakter af en besvaergelse, der ikke angiver, hvorfor princippet netop
skulle finde anvendelse i det pagzldende tilfeelde.’* Derimod har EF-dom-
stolen og Retten i Farste Instans i en reekke domme foretaget en mere indga-
ende pravelse af, hvornér princippet kan anvendes. Da disse domme i vid ud-
strekning mé anses for bindende for den danske retsanvendelse, vil det fal-
gende tage udgangspunkt heri.>

54. 1 dette lys er det forstaeligt, nar Moe tidligere anferte, at forsigtighedsprincippet lejlig-
hedsvis dukker op i konkrete sager, »men kan da dekke over mangel pa gode faglige
argumenter« — Miljeret, 4. udg. 2000, p. 31.

55. For en mere fyldig gennemgang af forsigtighedsprincippets retsvirkninger se Pagh:
UfR 2003B.153 og Pagh: Risici — retten og miljgets pleje, Festskrift til Claus Gul-
mann, 2006, 357 med yderligere henvisninger. For en comparativ analyse af WTO v.
EU i relation til GMO se Spanggaard: The Marketing of GMOs: A supranational
battle over science and precaution, Yearbook of European Environmental Law, 2001,
p. 79. Se tillige Basse og Anker: Miljeretten 1, 2006, p. 124 ff. For en mere instrumen-
tal gennemgang af princippet, se; Pagh: EU-miljoret, 1996, p. 61 ff; Basse: Beviskrav
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5.5 Forsigtighedsprincippet

Det grundleggende problem er at bestemme, hvilke momenter der afger,
om en risiko er tilstreekkelig kvalificeret til at anvende princippet. EU-Kom-
missionen betegner i meddelelsen om anvendelse af forsigtighedsprincippet
disse momenter som the triggering factors [Kom(2000)1]. Hovedsynspunktet
er bekraeftet af dommen sag T-13/99, Pfizer m.fl, hvor Retten 1 Forste Instans
udtalte (preemis 146-147):

»Forsigtighedsprincippet kan falgelig kun finde anvendelse i risikosituationer, iser risiko
for menneskers sundhed, hvor risikoen, uden at den bygger pa rene hypoteser, der ikke er
videnskabeligt efierprovet, endnu ikke har kunnet pavises fuldt ud. I en sadan situation er
begrebet »risiko« derfor en funktion af sandsynligheden af de skadelige virkninger for det
af retsordenen beskyttede gode som folge af benyttelsen af et produkt eller en fremgangs-
made. Begrebet nfare« bruges i en sadan situation almindeligvis i en videre betydning og
beskriver alle produkter eller fremgangsmader, der kan have en skadelig virkning pa men-
neskers sundhed.«

Heraf folger, at triggering factor bestemmes af to elementer, nemlig dels om-
fanget og arten af den skade, som frygtes at kunne indtrede, og dels sandsyn-
ligheden for, at denne skade indtreeder. Med meddelelsen anviser Kommissi-
onen, hvordan disse to momenter indkredses, hvilket suppleres med anvis-
ninger p&, hvordan de anvendes, hvis man nar frem til, at forsigtighedsprin-
cippet skal anvendes i det foreliggende tilfelde. Anvendelse af forsigtigheds-
princippet forudsatter derfor en bestemt fremgangsmade

5.5.2 Fremgangsmade ved anvendelse af forsigtighedsprincippet
Kommissionens overordnede systematik er bekrzftet i de seneste EF-domme.
Forst er indgdende provet, om betingelserne for anvendelse af forsigtigheds-
princippet var opfyldt, hvilket betegnes risikovurderingen. Er svaret herpd
bekraeftende, sker en retlig pravelse af, om de indgreb, der er besluttet, opfyl-
der de krav til risikostyringen, som stilles, nér indgreb sker pd grundlag af
forsigtighedsprincippet. Beslutning om at anvende forsigtighedsprincippet
skal saledes ske i to faser: (I} risikovurderingen (risk assessment), dvs. stil-
lingtagen til om forsigtighedsprincippet finder anvendelse, og (1) risikosty-
ringen (risk management) dvs. de indgreb, der ivaerksattes, nar det er beslut-
tet at anvende forsigtighedsprincippet.

Sondringen mellem risikovurdering og risikostyring er afgerende i den ret-
lige pravelse. Den yderligere underinddeling under de to hovedkategorier be-
svarer nemlig de principielle problemer, som prevelsen rejser, om arten og

og Retlige vurderinger, Retlig Polycentri, 1993, p. 51 ff; Rehbinder.: The Precautionary
Principle, i Miljerettens Grundspergsmal, 1994, p. 93 ff.
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karakteren af domstolenes censur af lovgivers og myndigheders beslutning
om at gribe ind. P4 den ene side begrunder hensynet til producenter og for-
brugere, at ikke enhver pressehistorie ender som et indgreb. Men pé den an-
den side begrunder lovgivers demokratiske legitimation, at den demokratiske
proces m4 have et betydeligt spillerum. Afvejet over for hinanden begrunder
dette, at lovgivers spillerum er storre mht. fastsettelse af beskyttelsesniveau
end mht. valg af indgreb — men i alle tilfelde ikke ubegraenset. Heraf folger
tillige, at forsigtighedsprincippet ikke begrunder en lempelse af legalitetskra-
vet i forhold til forvaltningen, der ikke har lovgivers demokratiske legitimati-
on. Da der er tale om en forholdsvis kompliceret provelse, er det fundet ned-
vendigt at gennemgé den mere minutigst.

5.5.2.1 Risikovurderingen

Fer der overhovedet er anledning til at overveje, om forsigtighedsprincippet
skal anvendes pa et givet produkt eller en proces, mé en eller flere risici veere
identificeret. Denne identifikation ligger nedvendigvis, far en risikovurdering
iverksettes, og er, som Kommissionen anferer, ikke undergivet retlige be-
grensninger. Identifikation af en risiko kan skyldes en ulykke (dvs. erfaring),
men kan ogsa bygge pé nyere forskning. Forskellen er dog i retlig sammen-
heng ligegyldig, da juraen ikke legger bénd pa videnskabens mulighed for at
identificere eller undersege nye risici.

Nar dette forstadium er passeret, opstar det retlige og politiske spergsmal:
om der skal reageres med retsmidler pa den risiko, som havdes identificeret.
Og det er her risikovurderingen far betydning. I sag T-13/99, Pfizer m.fl. blev
det praciserende fastsldet, at risikovurderingen bestr af to dele. Farst skal
lovgiver fastleegge det risikoniveau, der anses for uacceptabelt, og herefter
skal lovgiver vurdere, om dette niveau er overskredet i det foreliggende til-
felde. I begge faser forudsattes, at lovgiver treeffer beslutning pa grundlag af
videnskabelige data. Safremt beslutningen treffes af en myndighed, gaelder
det samme — men her suppleret med det almindelige krav om lovhjemmel.
Sondringen mellem de to faser i risikovurderingen er vigtig for karakteren af
den retlige pravelses intensitet. Som det blev anfert i sag T-13/99, Pfizer:

»tilkommer det [...] feellesskabsinstitutioner at fastscette det beskyttelsesniveau, der anses
Jfor passende. Under hensyn hertil skal [lovgiver] folgelig i forbindelse med dette forste led
i risikovurderingen fastleegge det risikoniveau — dvs. den kritiske sandsynlighedsteerskel for
skadevirkningerne for menneskers sundhed og for omfanget af disse potentielle virkninger
— som de ikke leengere anser for acceptabelt for dette samfund, og som, hvis det overskri-
des, af hensyn til beskyttelsen af menneskers sundhed gor det nodvendigt at gribe til pree-
ventive foranstalininger uanset den herskende videnskabelige usikkerhed.« (min fremhee-
velse).
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5.5 Forsigtighedsprincippet

Farste led af risikovurderingen er saledes overladt til politikken, men efter
dommen med tre modifikationer. Dels ma beslutninger ikke sigte mod et
»nul-risikoniveau«;*® dels skal lovgiver tage hensyn til kravet i TEF artikel
129 om at »sikre, at menneskers sundhed beskyttes pa et hgjt niveau, der for
at veere foreneligt med denne bestemmelse ikke nedvendigvis skal vare det
teknisk hgjst mulige«; og endelig skal der ved fastleeggelse af det acceptable
risikoniveau tages hensyn til de mulige skadevirkningers alvor og omfang
samt mulige senere virkninger. Prgvelsen af, om disse betingelser er opfyldt,
bygger dog p4, at lovgiver har et vidt sken. Der tages alene stilling til, om
udﬂvc;lsen af dette sken er &benbart urigtig eller behzftet med magtfordrej-
ning.

Herefter nar man frem til andet led af risikovurderingen, hvor der skal ta-
ges stilling til, om der er behov for at gribe ind. Og her bliver de retlige bin-
dinger af lovgiver steerkere — og synes forskellig fra den méde, problemet har
veeret opfattet pd i Danmark. Ikke blot er lovgiver bundet af fremgangsma-
den. I miljevurderingens anden fase — dvs. ved beslutningen af, om der er
grundlag for at anvende forsigtighedsprincippet — stilles krav om videnskabe-
lighed bade mht. data, grundlag og metode. Det skal siledes vere videnska-
beligt belaeg for, at der muligvis er en risiko. Til illustration kan navnes sag
C-314/99, Holland mod Kommissionen, hvor Kommissionens forlengelse af
Sveriges mulighed for helt at forbyde brug af cadmium blev annulleret. EF-
domstolen henviste til, at der alene kunne udstedes tekniske tilpasningsdirek-
tiver til direktiv 76/769, nar der foreligger nye pélidelige videnskabelige op-
lysninger om risikoen ved et farligt stof — og dette var ikke opfyldt.

Hvad der ligger i kravet om videnskabelighed, er der kun indirekte taget
stilling til. Ifelge Pfizer-dommen stilles krav om, at den videnskabelige rad-
givning opfylder tre betingelser: kompetence, uafhengighed og “sbenhed.
Kompetence forudsatter, at udsagn fremsattes af videnskabelige eksperter og
underbygges af accepterede videnskabelige metoder; uafhengighed stiller
krav om, at den videnskabelige ekspert ikke gkonomisk eller anszttelses-
massigt har interesse i et bestemt resultat; og abenhed er for at sikre mulig-
hed for kontrol. Hermed er givet et svar pa, hvordan domstolene kan overvin-

56. Konsekvensen heraf er dog ikke helt klar. I sag C-121/00, Hahn accepterede EF-
domstolen, at Pstrig fastsatte en nul-tolerance for listeria monocytogenes i regede fi-
skerivarer, selv om det relevante direktiv alene angav, at medlemsstaterne kunne fast-
s&tte »en acceptabel risiko«.

57. Se f.eks. sag C-180/96, UK mod Kommissionen om kogalskab (BSE); sag T-13/99,
Pfizer om vakstfremmere og resistens og sag C-341/95, Bettati om ozonlagsnedbry-
dende stoffer.
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de skismaet mellem videnskab og retsfaktum og samtidig er det sikret, at og-
sd mere usikkert funderede videnskabelige antagelser kan vere en relevant
del af retsfaktum.

Er betingelsen om videnskabelig identificeret risiko opfyldt, retter prevel-
sen sig mod, hvordan de videnskabelige data anvendes. Karakteren af denne
provelse fremgar ligeledes af sag T-13/99, Pfizer.

Baggrunden for sagen var et dansk forbud mod virginiamycin — en vekstfremmer til dyr
indeholdende antibiotika. Midlet havde veret tilladt af EU siden 1970. Danmark henviste
til beskyttelsesklasulen i direktiv 70/524 om tilsetningsstoffer til foderstoffer og anforte
som begrundelse en rapport fra Statens Veterineere Serumlaboratorium. Heraf fremgik, at
virginiamycin muligvis kunne give problemer med krydsresistens ved behandling af men-
nesker med et bestemt l&gemiddel, som ganske vist ikke aktuelt blev anvendt i Danmark,
hvorfor der ikke forela en akut fare. Forelagt den danske notifikation meddelte den Staende
Foderstofkomité (SCAN), at der ikke var grundlag for, at Danmark forbad virginiamycin.
Den danske regering fremsendte kort efter en ny undersegelse, som SCAN i november
1998 afviste indeholdt nye oplysninger. I december 1998 vedtog Radet forordning 2821/98
med tilbagekaldelsen af godkendelsen af virginiamycin. Pfizer, der var eneste producent af
den forbudte vakstfremmer, anlagde herefter sag og pastod forbuddet kendt ugyldig. I for-
hold til anden fase af risikovurderingen gjorde Pfizer gzldende, at betingelserne ikke var
opfyldt for, at Danmark kunne benytte beskyttelsesklausulen, og at Radet derfor ikke efter
direktiv 70/524 havde befgjelse til at tilbagekalde tilladelsen til virginiamycin. Retten an-
erkendte, at der ved anvendelsen af forsigtighedsprincippet mé »legges endnu sterre vegt
pd overholdelsen af de garantier, som fzllesskabsretten giver mht. den administrative
sagsbehandling«. Indsigelsen blev dog afvist uden stillingtagen til lovligheden af den dan-
ske brug af beskyttelsesklausulen, da dette ikke havde indflydelse pa lovligheden af EU-
beslutningen. Retten henviste til, at direktivet krevede, at Kommissionen gennemforte sine
egne underspgelser, hvilket var sket. Pfizer gjorde tillige gldende, at det videnskabelige
grundlag for risikovurderingen var utilstrackkeligt. Retten bemarkede hertil, at forsigtig-
hedsprincippet netop indebarer, at der ikke kan kraeves fuldstendige videnskabelige un-
dersegelser, men at der alene kan kraves »en videnskabelig risikovurdering, der er si ud-
temmende som muligt under hensyn til den konkrete sags szrlige omstendigheder«. Ret-
ten anforte dog som betingelse, at »den videnskabelige risikovurdering, der foretages af
videnskabelige eksperter, [skal] give den kompetente myndighed tilstreekkeligt palidelige
og sikre oplysninger for at sztte den i stand til at bedemme den fulde rakkevidde af det
rejste videnskabelige spergsmal«. I det foreliggende tilflde fandt Retten i Forste Instans,
at begge disse betingelser var opfyldt, men dommen indeholder en forholdsvis grundig
gennemgang af bade oplysningsgrundlaget — og mest overraskende — af lovgivers evne til
at bedemme disse oplysninger.

Pfizer-dommen opstiller saledes tre krav til anden fase af risikovurderingen:
(1) at der gennemfores s& udtemmende videnskabelige undersggelser som
muligt under omstendighederne; (2) at der af videnskabelige eksperter fore-
tages en risikovurdering; og (3) at lovgiver kan forstd denne risikovurdering.
Af dommen fremgér, at alle tre betingelser proves relativt intenst. Hertil
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kommer, at hvis det pagzldende forhold er omfattet af EU-procedureregler,
geelder disse ogsé for anvendelse af forsigtighedsprincippet. Realiteten i disse
betingelser fremgar af dommen i sag T-74/00, Artegodan mfl., hvor Kom-
missionens tilbagekaldelse af bestemte anoreksi-legemidler blev annulleret,
bl.a. fordi der ikke var foretaget en vurdering af det acceptable risikoniveau.

EF-dommens provelse af det videnskabelige belaeg for lovgivers beslut-
ninger kan set med danske gjne forekomme overraskende. Hertil mé dog be-
merkes, at det i forvejen fulgte af EF-domstolens faste praksis, at medlems-
staters indgreb i samhandlen skal kunne begrundes med videnskabeligt fun-
derede oplysninger. I denne kontekst er forsigtighedsprincippet udtryk for en
mindre lempelse. Kravet om videnskabeligt funderet beslutningsgrundlag in-
deberer ikke, at videnskaben treeder i lovgivers sted. Tvartimod understreges
isag T-13/99, Pfizer, at de videnskabelige udvalg ikke er udstyret med demo-
kratisk legimation eller politisk ansvar, hvorfor lovgiver kan fravige den vi-
denskabelige vurdering, nar blot der gives en begrundelse.

5.5.2.2 Risikostyringen

Forsigtighedsprincippet har ikke kun indflydelse pd risikovurderingen, men
ogsé pé risikostyringen, dvs. de foranstaltninger, som ivaerksattes for at ime-
dega risikoen. | sag C-1/00, Kommissionen mod Frankrig om franske handels-
restriktioner for at undgé spredning af kogalskab foretog EF-domstolen sale-
des en vurdering af, om EU’s beskyttelsesordning var utilstreekkelig. Selv om
processuelle forhold afskar en prevelse af gyldigheden af EU-regleme, synes
forsigtighedsprincippet saledes at have pavirket Frankrigs handlemuligheder.

Typisk gar den retlige provelse pd, om beskyttelsesordningen er for vidt-
géende. Generelt omfatter dette en provelse af, om proportionalitets-, ligebe-
handlingsprincippet, princippet om den berettigede forventning og begrundel-
sespligten er tilsidesat. Forsigtighedsprincippet tilfgjer imidlertid flere ele-
menter til den traditionelle provelse.

Almindeligvis omfatter proportionalitetstesten kun tre forhold (1. om ind-
grebet er egnet til at nd mélet; 2. om malet kan nds med mindre indgribende
midler; og 3. om ulemperne star 1 forhold til det forfulgte mal). Hvor forsig-
tighedsprincippet er inde i billedet, kreeves yderligere, at ulemperne ogsé pa
grundlag af cost-benefit vurdering opvejes af fordelene. Ved denne afvejning
skal der dog ifelge sag T-74/00, Artegodan m fl. tages hensyn til »princippet
om beskyttelsen af den offentlige sundhed, sikkerhed og miljg [har] forrang
for skonomiske interesser«. Kravet om cost-benefit vurdering indeberer der-
for ikke ngdvendigvis en gkonomisk analyse, men primzrt, at de negative
miljg- og sundhedsmassige virkninger af et indgreb afvejes over for de risici,
som indgrebet skal forebygge. Hertil kommer, at hvis indgrebet er motiveret
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med forsigtighedsprincippet, stilles der krav om, at der samtidig ivaerksattes
supplerende forskning med henblik pa at klarlegge om risikoen er reel.

Ligebehandlingsprincippet er paberébt i flere sager om forbud mod be-
stemte stoffer, hvor det til stette for annullation af forbuddet er gjort gaelden-
de, at andre mindst lige sé farlige stoffer ikke er forbudt. Argumentet har ikke
medt forstdelse hos EF-domstolen. Det er nemlig ikke alene afvist med, at
forholdene ikke var sammenlignelige, men tillige med begrundelsen: »at selv
om det métte vere ulovligt, at der ikke er udstedt et forbud mod anvendelse
af andre stoffer, kan dette forhold ikke i sig selv rejse tvivl om gyldigheden af
forbuddet«.”® Hermed er det forudsat, at der pa grundlag af EU-regler kan
veere krav om, at der gribes ind mod et stof, da det manglende indgreb ellers
ikke kan veere ulovligt. Men tilsidesattelse af denne pligt gor ikke et indgreb
mod et andet sammenligneligt stof ulovlig. Dette mé betyde, at hvis det efter
EU-reglerne var muligt at gribe ind mod et andet stof, uden at der var krav
herom, vil der s meget mindre vere tale om forskelsbehandling. Forsigtig-
hedsprincippet synes séledes i praksis at gere det naesten umuligt at paberabe
lighedshensyn ved forbud mod bestemte stoffer.

Den berettigede forventning har ligeledes varet paberabt i flere sager.
Ifolge EF-dommene fortraenges hensynet, hvis der i EU-regler er beskyttel-
sesklausuler eller andre hjemler til at tilbagekalde eller forbyde tilladte stoffer
og produkter. Hovedsynspunktet er velbegrundet: der kan ikke vindes havd
pé at true den offentlige sundhed eller miljget. 1 den forstand begrunder for-
sigtighedsprincippet, at lovgiver kan kreve undersegelser og tilbagekalde til-
ladelser til hidtil lovligt markedsfarte produkter. I sag T-13/99, Pfizer var det-
te tillige begrundelsen for, at heller ikke beskyttelsen af den private ejen-
domsret var kranket.

Begrundelsespligten rejser selvsteendige problemer, nar myndigheder an-
vender forsigtighedsprincippet. Omstandighedeme medferer, at oplysninger-
ne om de faktiske forhold er utilstreekkelige, hvortil kommer, at der ofte er
tale om hasteforanstaltninger. Det kan derfor vaere vanskeligt at komme med
en udferlig begrundelse. Men ifalge EF-domstolen medfarer tilsidesattelse af
begrundelsespligten alligevel, at EU-retsakten bliver ugyldig, jf. f.eks. sag
C-41/93, Frankrig mod Kommissionen om Kommissionens godkendelse af et
tysk forbud mod PCP. Det er derfor ikke overraskende, at det i flere sager er
gjort geldende, at begrundelsen for risikostyringen er utilstrakkelig. EF-
domstolen har imidlertid vist forstielse for, at begrundelsen ikke pa alle

58. Sag C-284/95, Safety Hi-Tech premis 41 om ozonlagsnedbrydende stoffer; sag T-
13/99 Pfizer preemis 479 om vakstfremmere og resistens.
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punkter er fyldestgorende. I sag C-180/96, Kommissionen mod UK om kogal-
skab anerkendte EF-domstolen, at kravene til begrundelse matte »afpasses de
faktiske muligheder og de tekniske eller tidsmessige betingelser, hvorunder
retsakten bliver til«. Pa linje hermed accepterede Retten i Forste Instans i sag
T-70/99 Alpharma, at Radet ikke skulle give en begrundelse for, at Radet
med fem dages mellemrum havde udstedt to forordninger, hvor den ferste til-
lod salg af veekstfremmer i en overgangsperiode pé et ar, mens den sidste for-
ordning tilbagekaldte tilladelsen. Det forudseattes dog i alle tilfzlde, at be-
grundelsen skal angive de samlede omstzndigheder og formalet med det pé-
geldende indgreb.

5.5.3 Sammenfattende om EU-retten

EF-dommene viser, at forsigtighedsprincppets anvendelse bade stiller krav til
fremgangsmade og vidensgrundlag, I det foregdende er belyst, hvilke konse-
kvenser dette har i forhold til bestemte indgreb. Et andet aspekt af forsigtig-
hedsprincippet er, at det begrunder, at der i udvidet omfang stilles krav om
forudgaende tilladelser til bestemte aktiviteter og produkter, idet dette sikrer,
at der kan ske en risikovurdering inden de pagaldende aktiviteter gennemfo-
res og produkterne szlges. Tilsvarende kan princippet begrunde, at ogsé be-
stdende aktiviteter og hidtil lovligt solgte produkter omfattes af krav om yder-
ligere undersagelser og tilladelser.”® Men heraf folger ikke, at disse krav om
tilladelse og undersggelse i alle tilfzlde er en nedvendig folge af forsigtig-
hedsprincippet. Med reservation for ekstremt farlige aktiviteter, er det over-
ladt til lovgiver at bestemme, i hvilke tilfeelde der skal kraves forudgaende
tilladelse henholdsvis forudgdende vurdering. Den nermere udfyldning af],
hvornér forsigtighedsprincippets begrunder krav om tilladelse og undersegel-
ser overlader derfor et vidtgdende sken til lovgiver — men EF-domstolens
praksis viser, at dette sken ikke er ubegrenset: — staterne har en pligt til at sg-
ge at beskytte borgerne mod ekstreme risici.®’

59. Dette er f.eks. gennemfart for affaldsbehandlingsanleg [direktiv 2006/12 om affald,
artikel 9 og 10]; for serligt forurenende industrivirksomheder [IPPC-direktivet
(96/61)]; for forurening af vandmiljeet med visse sarligt farlige stoffer (direktiv
76/464); for salg og brug af bekampelsesmidler (direktiv 91/414 om plantebeskyttel-
sesmidler og direktiv 98/8 om biocider); for luftforurening med organiske oplasnings-
midler (VOC-direktivet, 1999/13). Samme princip forventes generelt indfert over en
arreekke for industrikemikalier med Kommissionens forslag om til nyt direktiv om far-
lige stoffer (REACH) De modsvarende danske regler er udstedt pa grundlag af mbl §§
19, 27, 28 og 39 samt kemikalielovens § 33.

60. Samme resultat synes at falge af nyere domme fra menneskerettighedsstolen (EMD),
ndr det gelder beskyttelse af privatlivets fred efter EMRK artikel 8. Se séledes Lopez
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

Hertil tilfgjer EU-retten en selvstaendig begreensning, nir krav om tilladel-
ser, der ikke direkte folger af EU-regler, retter sig mod varer, da der i sa fald
er tale om en potentiel handelshindring omfattet af TEF artikel 28. Selv om
EU-retten accepterer ikke-diskriminerende handelshindringer af hensyn til
miljoet, nar foranstaltningerne ikke er i modstrid med proportionalitetsprin-
cippet, og selv om EU-retten accepterer, at en medlemsstat pd grundlag af
forsigtighedsprincippet kan fastsette et beskyttelsesniveau, der er hegjere end
de pvrige medlemsstaters, prever EF-domstolen, om betingelserne for at an-
vende forsigtighedsprincippet er opfyldt.

Til illustrationen kan navnes sag C-192/01, Kommissionen mod Danmark, hvor EF-
domstolen afviste, at forbud mod vitaminberigelse af fedevarer kunne begrundes med
manglende dokumentation for et emaringsmassigt behov. Selv om Danmark pa grundlag
af forsigtighedsprincippet kan treeffe beskyttelsesforanstaltninger uden at afvente en fuldt
ud pavist risiko, og hvilket omfang denne har, afviste EF-domstolen, at risikoen kan stattes
pé rent hypotetiske overvejelser. En korrekt anvendelse af forsigtighedsprincippet forud-
satter (1) en fastleeggelse af de potentielt negative konsekvenser for sundheden af vitamin-
berigelse af levnedsmidler og (2) en omfattende evaluering af risikoen for sundheden pa
grundlag af de mest pélidelige videnskabelige data, der er til rddighed, og de seneste inter-
nationale forskningsresultater. Er det ikke muligt med sikkerhed at fastsla, om den pastae-
de risiko foreligger, men kun at pavise en sandsynlighed for reel skade pa folkesundheden,
hvis risikoen indtraeder, begrunder forsigtighedsprincippet restriktive foranstaltninger, hvor
der kan tages hensyn til befolkningens emringsmassige behov.®' Foreligger der omvendt
en underbygget mulighed for sundhedsfare, og er der foretaget en vurdering heraf, kan
medlemsstaterne gribe ind, som det fremgar af sag C-1/00, Kommissionen mod Frankrig
om kogalskab.

EF-domstolen har tillige i forelebig tre domme om naturbeskyttelse henvist
til forsigtighedsprincippet,” hvilket Naturklagenavnet har udlagt siledes, at
der i relation til beskyttelse af Natura 2000 gaelder »et serligt forsigtigheds-

Ostra v. Spain om sygdom fremkaldt af et affaldsanleeg uden tilladelse [(1995) 20
EHRR 277] og Guerra and others v. Italy om manglende underretning af naboer ved-
rerende beredskabsplaner for gadningsfabrik [(1998) 26 EHRR 357] — omend ingen af
dommene dog udtrykkeligt navner forsigtighedsprincippet. Se tillige Pagh: Miljean-
svar: 1998, p. 154 f; Lorenzen m.fl.: Kommenteret EMRK, 2003, p. 398 f, Sands:
Principles of International Environmental Law, 2002, p. 301.

61. Samme synspunkter er anfert i sag C-24/00, Kommissionen mod Frankrig; sag C-
95/01, Greenham & Abel; sag C-41/02, Kommissionen mod Holland (alle om vitamin-
berigelse). Tilsvarende har EFTA-domstolen med samme begrundelse underkendt et
norsk forbud mod bestemte kornflakes (E 3/00).

62. Sag C-127/02, Waddenzee, sag C-6/04, Kommissionen mod UK og sag C-98/03,
Kommissionen mod Tyskland.
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5.5 Forsigtighedsprincippet

princip« i relation til VVM-forpligtelsen, jf. MAD 2005.378. Udlegningen D#%

beror pa en misforstielse, da EF-domstolens anvendelse af forsigtighedsprin- # -
cippet i relation til Natura 2000-beskyttelsen er selvstendigt begrundet i ord- # #J
lyden af habitatdirektivets artikel 6(3). Det er folgelig EU-lovgivers udment- + o+ #10
ning af forsigtighedsprincippet — og ikke princippet som sadant — der begrun- J

der den meget vidtgiende beskyttelse.

Tilsvarende kan anfores i relation til gensplejsede organismer (GMO). 1 sag C-6/99, 3
Greenpeace France fandt EF-domstolen, at Frankrig kunne afvise at godkende et GMO
efter at EF-proceduren var afsluttet, hvilket kunne udledes af GMO-direktivets beskyttel- 8

sesklausul. Henvisningen til forsigtighedsprincippet i dommen farte saledes ikke selvstaen-
digt til en udvidelse af beskyttelsen, hvilket understreges af de tre senere domme om
GMO, hvor EF-domstolen underkendte nationale szrordninger, idet EF-domstolen lagde
til grund, at forsigtighedsprincippet var kommet til udtryk i de krav, der var indeholdt i
GMO-direktivet.”

5.5.4 Folkeretlig anerkendelse af forsigtighedsprincippet

Folkeretligt kan forsigtighedsprincippet formentlig kun anses for geldende, i Wi # ,

det omfang og med det indhold princippet er anfert i de forskellige traktater. 1 *
forhold til WTO’s regler om frihandel indebaerer princippet, at staterne selv % +
kan fastsztte deres beskyttelsesniveau.®* Det er derimod tvivlsomt, om for- [N
sigtighedsprincippet ferer til indskrankninger i staternes hegjhedsret, med- , P #d
mindre en sidan indskrenkning direkte kan stettes pa traktater, hvormed I #
princippet nok kan begrunde begraensninger i hgjhedsretten, men overlader #

det til staterne at fastsatte indhold og omfang heraf.

5.5.5 Forsigtighedsprincippets anvendelse af danske myndigheder

Det ma legges til. grund, at den af EF-domstolen udviklede fortolkning af %
forsigtighedsprincippet er bindende for den nationale anvendelse af princip- - E -J
pet, nar forholdet er omfattet af EU-regler. Som konsekvens ma forsigtig- J
hedsprincippet i forhold til forvaltningen anses som en bevislempelsesregel, % %,
der kan anvendes ved bestemmelse af, hvilket bevisfaktum forvaltningen

legger til grund.

63. Se sag C-236/01, Montesanto Agricultura ltalia; sag C-132/02, Minestereo della Salu-
te og sag T-366/03, Land Oberdsterreich.

64. Se Appelpanelets afgereise i Asbestos (W/DS135/AB/R) om et fransk forbud mod as-
best. Forsigtighedsprincippet kan dog kun paberdbes, nar en rekke betingelser er op-
fyldt, som det fremgar af Beef-hormon (WT/DS26 & 48/AB/R) om brug af visse
vaekstfremmere i kvaegopdrat. Se tillige Birnie & Boyle: International Law & the En-
vironment, 2002, p. 118 ff samt Wiers: Trade and Environment, 2002, p. 247.
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Finder forvaltningen, at der er grundlag for at anvende forsigtighedsprin-
cippet, kan princippet kun anvendes, hvis der gennemferes en risikovurdering
af den ovennavnte karakter, og de iverksatte foranstaltninger herefter sker pa
grundlag af den ovenfor anfarte fremgangsmade for risikostyring. Anvendel-
sen af forsigtighedsprincippet stiller dermed ogsa krav til, hvordan afvejnin-
gen skal ske under udevelse af det forvaltningsretlige skon. Tilsvarende krav
ma stilles, hvis myndighederne ensker at leegge forsigtighedsprincippet til
grund ved fastsaxttelse af generelle regler, der bergrer EU’s miljaregler. 1
kraft af EU-rettens indgribende virkning pa stort set alle omrader af miljgret-
ten er det vanskeligt at forestille sig omrader, hvor der kan ses bort fra EF-
domstolens betingelser for at anvende forsigtighedsprincippet.*®

5.6 Kildeprincippet — genopretningsprincippet

Efter TEF artikel 174(2) geelder der 1 EU-retten et princip »om indgreb over
for miljeskader fortrinsvis ved kilden«. Princippet kom ind i traktaten i 1987
med den Europziske Feelles Akt, hvor det i den danske version led: princip-
pet om udbedring af miljoskader fortrinsvis ved kilden, men dette blev &n-
dret i 1992 med Maastricht-traktaten. Den sproglige endring, der skete ved
Maastricht-traktaten, kunne antyde, at der sigtes til forebyggelse frem for
genopretning. Der er dog nappe beleg for en sddan udlegning, hvilket frem-
gar af eksempelvis den engelske version, som angiver princippet »that envi-
ronmental damage should as a priority be rectified at source«. Samme forsta-
else bekreftes af konteksten, da »kilde-princippet« nzvnes efter forebyggel-
sesprincippet og for forureneren betaler-princippet.

Meningen med princippet er saledes at angive, at der ved miljoskader skal
saettes ind mod kilden, hvis dette er muligt, og at der som udgangspunkt skal
ske genopretning. Dermed er princippet nogenlunde sammenfaldende med
mbl § 4, stk. 4, der lyder:

»Den, der har forarsaget forurening af luft, vand jord eller undergrund eller skabt risiko
Jor, at en sadan forurening kan opsta, skal foretage de nodvendige foranstaltninger til at
soge folgerne af forureningen effektivt forebyvgget eller afveerget. Derudover skal den hid-
tidige tilstand soges genopreitet.«

Som det fremgér, er kravet om genopretning ikke ubetinget, jf. for EU-retten
»as a priority« — og for mbl: »soge [...] forebygget« og »soges genoprettet«.

65. Tilsvarende Moe m fl.: Miljaret, 2005, p. 31.
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5.6 Kildeprincippet — genopretningsprincippet

De retlige implikationer af princippet kan bedst forstas i lyset af de to prin-
cipper, der i traktaten anfares for og efter kildeprincippet, nemlig forebyggel-
se og forureneren betaler, som det indirekte fremgér af EF-domstolens dom i
sag C-293/97, Standley.

[ forhold til forebyggelse praciserer princippet, at hvis der alligevel sker
skade, sikres forebyggelsen bedst ved at sztte ind mod kilden.% I forhold til
forureneren betaler angives, at miljgskaden skal sages genoprettet ved kilden,
hvilket mé tages som udtryk for, at det pahviler lovgiver og myndigheder at
seette ind over for kilden til forureningsskader — og dette ma forudsatningsvis
geelde, uanset om forureneren kan holdes ansvarlig eller ej.

Denne udlegning er ligeledes i overensstemmelse med den méde, princip-
pet er anvendt pa. | forhold til EU-retten er princippet primert paberabt i sa-
ger om begransninger af import og eksport af affald. Af EF-domstolens
praksis fremgér, at princippet ikke finder anvendelse, nér det drejer sig om
handelshindringer vedrerende affald til nyttiggorelse.*’ Princippets anvendel-
se er begraenset til import og eksport af affald til bortskaffelse, men vil ikke
kunne paberabes som grundlag for at nagte eksport af affald til bortskaffelse,
fordi importstaten ikke behandler affaldet i overensstemmelse med eksport-
statens regler.®® Heraf folger, at affald til bortskaffelse har sadanne negative
virkninger, at det sidestilles med miljeskader — mens en tilsvarende analogi
ikke kan drages for affald til nyttiggerelse. Sagerne viser tillige, at »kilden«
fortolkes i lyset af konteksten. Det kraeves ikke, at hver affaldsproducent selv
bortskaffer sit affald, da dette vil fare til ukontrolleret bortskaffelse, hvorfor

66. Basse og Anker synes derimod at antage, at kildeprincippet primert knytter sig til fo-
rebyggelsen, og opfatter lokaliseringsprincippet som udtryk herfor (Miljeretten I,
2000, p. 114 ff — og mere sumarisk Miljoretten 1 (2. udg. 2006, p. 131 f)). Dette mé
formentlig skyldes, at forfatteren alene har lagt veegt p& den danske version af TEF ar-
tikel 174(2). For en nzrmere sammenligning af de forskellige sproglige versioner, se
Pagh: EU-miljeret, 1996, p. 80 ff med yderligere henvisninger.

67. Se sag C-203/96, Chemische Afvalstoffen Dusseldorp, sag C-209/99, FFAD, sag C-
6/00, ASA — og hertil Pagh: Regulering af erhvervsaffald, 2004, p. 43 ff.

68. Se sag C-2/90, Kommissionen mod Belgien (om generelt importforbud), og sag
C-324/99, Daimler-Chrysler (om eksportbegrensninger begrundet i ekstraterritoriale
krav). Men lidt anderledes sag C-277/02, EU-Wood-Trading, hvor EF-domstolen ac-
cepterede eksportbegraensninger af affald til nyttiggerelse, nar disse var begrundet
med, at eksportstatens gennemforelse af affaldsdirektivets krav om forsvarlig affalds-
behandling gav et hejere beskyttelsesniveau af omgivelseme end i importstaten (kon-
kret lavere tyske greenseverdier for bly i tre til affaldsforbranding). I sag C-215/04,
Marius Pedersen har EF-domstolen dog understreget, at det ikke pahviler anmelderen
at dokumentere, at nyttiggerelsen i modtagerstaten giver tilsvarende beskyttelsesniveau
som i afsenderstaten, saledes at der er afsenderstaten, der har bevisbyrden.
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

kilden i dette tilfelde er den region eller den stat, hvor affaldet er opstiet.
Modifikationen »as a priority« betyder, at bortskaffelse ikke nedvendigvis
skal ske i den stat, hvor affaldet hidrarer fra. Fravigelse kan f.eks. ske for at
sikre en forsvarlig bortskaffelse af affaldet, der meget vel kan veere i en anden
medlemsstat, end hvor affaldet er fremkommet.

EF-domstolen har ikke direkte taget stilling til det genopretningsprincip,
der implicit er indeholdt 1 »kilde-princippet«, men praksis underbygger, at
myndighederne er forpligtet til at sege alvorlige miljoskader udbedret, idet
omfanget af denne forpligtelse dog synes at bero pa de konkrete krav til fore-
byggelse, som EU har fastsat, som det fremgar ovf. i afsnit 5.4.6.

Formuleringen af genopretningsprincippet i mbl § 4, stk. 4, skal trods ord-
lyden ikke lzses som et objektivt ansvar for forureneren, men som udtryk for,
at forurenerens ansvar omfatter genopretning af miljget, nar betingelserne for
et ansvar i gvrigt er opfyldt. Tilsvarende er genopretningsprincippet fastslaet i
Jf1 §§ 41 og 48, hvor det i motiverne understreges, at genopretning alene sig-
ter pd de miljemaessige aspekter og kun omfatter oprydning, der er milja- el-
ler sundhedsmessigt begrundet, men ikke omfatter tingsskade.*’ Spergsmalet
har givet anledning til tvister i forbindelse med pabud efter forurening fra vil-
laolietanke, idet boligejere pga. den obligatoriske forsikring er interesseret i at
fa fjernet s& meget som muligt. Med dommen i U 2005.2923 H ligger det
fast, at jordforureningslovens genopretningsprincip ikke indebzrer en genop-
retning af det formueretlige tab ved forureningen, idet hensyn til ejerens veer-
ditab falder uden for lovens genopretningskrav.

Dommen angik, om kommunen kunne krave totaloprydning efter en forurening, nér for-
sikringsselskabets risikovurdering viste, at det var tilstreekkeligt at rydde op til 24 meters
dybde. Mens landsretten fandt en hypotetisk risiko for senere grundvandsforurening kunne
hjemle pabud om totaloprydning, afviste Hgjesteret, at pabuddet var gyldigt, nar det ikke
var baseret pa en risikovurdering. Pabuddet blev derfor fundet ugyldig med henvisning til,
at kommunen havde tilsidesat officialmaksimen. Et tilsvarende resultat kunne vare niet,
hvis Hajesteret havde anvendt de af EF-domstolen opstillede betingelser for at bruge for-
sigtighedsprincippet.

Selv om genopretning sigter til den ekologiske balance, har genopretnings-
princippet i dansk praksis hidtil alene veret udlagt pd den méde, at det alene
er forureningen, der skal fjernes. Der ses saledes ikke sager, hvor der er kra-
vet genopretning af den gkologiske balance, nar bortses fra enkelte sager om
erstatning for udgifter til udsattelse af fiskeyngel som U 1988.878 V. Efter

69. Se hertil Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 264.
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5.7 Andre miljoprincipper i EU-retten og danske miljolove

vedtagelse af EU’s direktiv 2004/35 om miljgansvar vil denne retsstilling ik-
ke leengere kunne opretholdes, da direktivet kraever, at ogsa ekologisk skade
genoprettes, og indeholder nermere regler for, hvordan dette skal ske.”’

5.7 Andre miljgprincipper i EU-retten og danske miljelove

Gennemgangen ovenfor gor ikke krav pd at vare en udtemmende gennem-
gang af dét, som kan betegnes de grundlaggende miljeprincipper, der er an-
erkendt i EU-retten og dansk ret. Problemet ved miljeprincipper er, at de pé
den ene side sammenfatter nogle hovedsynspunkter i den gzldende lovgiv-
ning, men at deres gyldighed p& den anden side i vid udstreekning beror pé
lovhjemmel. Samtidigt overlapper mange af principperne pa en made, der gor
det meningslest at lave et generelt hierarki. Det er derfor mest en smagssag,
om man vil opfatte forebyggelsesprincippet og forureningsbegransningsprin-
cippet som en konsekvens af forurener betaler-princippet, eller omvendt vil
opfatte forureneren betaler som afledt af de to andre principper.

Tilsvarende problemer opstér i relation til de mere operative principper,
som princippet om forudgidende miljevurdering (VVM), princippet om for-
udgéende tilladelse (PIC) og princippet om anvendelse af bedst tilgengelige
teknologi (BAT). De bestemte krav til, hvorndr der kraeves tilladelse eller
VVM, er udtryk for lovgivers udfyldning af forebyggelses- og forsigtigheds-
princippet. Tilsvarende er de vilkar, der kan stilles som betingelse for tilladel-
se, henholdsvis hvad der kreeves undersegt i en miljevurdering, lovgivers ud-
fyldning af forsigtigheds- og forureningsbegraensningsprincippet og PPP.
Fellesbetegnelserne VM, BAT og PIC tjener derfor primeert til at sammen-
fatte nogie synspunkter, der er styrende for udformning af lovgivningen. De-
res gyldighed, anvendelse og indhold beror i alle tilfelde pd lovgivningens
nermere indhold. Da de tre princippers principielle meningsindhold fremgar
af deres betegnelse, tjener det ikke noget formal at g& narmere ind pd den
konkrete anvendelse i denne generelle gennemgang.”' Samme overvejelser

70. Se Krémer: Environmental Law & Management, 2004, p. 9 samt Pagh: Juristen, 2005,
p. 10.

71. 1 forhold til BAT-princippet, der er kodificeret i mbl § 3(1), kan det ganske vist anfa-
res, at princippet i sig selv er bestemmende for, hvilke vilkar der skal stilles til forure-
ningsbegransning, da princippet angiver, at forureningen skal begranses til det teknisk
og praktisk mulige. Hertil mé imidlertid bemaerkes, at mbl § 3(1) alene forudsatter, at
der skal leegges vagt pa, hvad der er teknisk og praktisk muligt, hvilket skyldes, at
IPPC-direktivet (96/61) forudsztter en anden afvejning af skonomiske hensyn end de
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

gor sig gaeldende for vugge til grav-princippet, hvorefter der ved bedemmelse
af produkter skal tages hensyn til produkternes samlede miljevirkninger fra
fremstilling til produktet ender som affald. Dette er en konkretisering af inte-
grations- og forsigtighedsprincippet, men betydningen heraf afhenger af lov-
givers udfyldning.

Men herudover forekommer der enkelte miljeprincipper i miljglovgivnin-
gen, hvor princippet selvstendigt udger en del af administrationsgrundlaget.
Serligt tre principper ber 1 den sammenhang navnes, nemlig: lokaliserings-
princippet, substitutionsprincippet, og rastothusholdningsprincippet.

Lokaliseringsprincippet fremgéar af mbl § 4(2), hvorefter der ved lokalise-
ring af en forurenende aktivitet skal tages hensyn til omradets beskaffenhed.
Hermed sigtes bade til falsomhed (f.eks. boliger eller en sarbar reciepient),
den faktiske anvendelse og de offentlige planer for den fremtidige anvendelse
af arealet (typisk lokalplaner). Det folger af forholdet, at lokaliseringsprincip-
pet alene er rettet mod fremtidige aktiviteter eller eventuelle udvidelser af ek-
sisterende aktiviteter, men princippet har umiddelbart betydning for retsan-
vendelsen efter mbl. Til illustration kan n@vnes KFE 1994.323, hvor Milje-
klagenazvnet underkendte Miljostyrelsens tilladelse til en skydebane i Oden-
se, selv om placeringen af skydebanen var led i et politisk forlig om forsva-
ret.”” Der ses ikke et modsvarende princip i EU-retten, men princippet kan
delvist indfortolkes i forureningsbegransningsprincippet — uden at dette dog
giver princippet samme status.

Substitutionsprincippet fremgar af kemikalielovens §§ 30 ¢ og 35(2) og
angar muligheden for at forbyde eller begreense farlige kemikalier, hvis der
kan findes et mindre farligt kemikalie.” Meningen med princippet er at udvi-
de myndighedernes adgang til at forbyde og begraense kemikalier, siledes at
der ogsa kan gribes ind, hvor der er en mindre risiko end, hvad der ellers
kraves for et forbud. Der er dog tre betingelser herfor, nemlig: (1) der skal
vare dokumenteret et egnet alternativt stof, (2) der skal pavises en betydelig
reduktion af risikoen ved det alternative stof; og (3) det skal godtgares, at

tidligere danske regler angav. Det ma derfor fastholdes, at den nermere udfyldning af
BAT-princippet er overladt til lovgiver. Se tillige Basse og Anker: Miljeretten 1, 2006,
p. 133 ff.

72. Om lokaliseringsprincippet, se Bjerring og Moller: Kommenteret Miljgbeskyttelses-
lov, 1998, p. 124 ff; Moe mfl.: Miljeret, 2005, p. 42 f, Basse og Anker: Miljeretten 1,
2006, p. 132 f.

73. Om substitutionsprincippet, se Basse og Anker: Miljoretten 1, 2006, p. 139 f; og Pagh:
Miljeretten bd. V, 2001, p. 92 fog 111 f. Princippet er indgiende behandlet af A. Nils-
son: Att byta ut skadliga kemikalier. Substitutionsprincipen, 1998 (disputats).
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5.8 Andre vigtige principper i miljoretten

@ndringen ikke vil medfare betydelige meromkostninger for producenter el-
ler forbrugere. Det folger heraf, at substitutionsprincippet ikke kan anses for
en udfyldning af forsigtighedsprincippet, da der stilles vidtgaende krav til do-
kumentationen. Der er tvartimod tale om, at lovgiver i forhold til kemikalier
har valgt en lavere risikoterskel, nar der er mulighed for at erstatte et pro-
dukt. Princippet er ikke indeholdt i EU’s geldende kemikalieregulering (bort-
set fra biocidirektivet), men EF-domstolen har i sag C-473/98 Toolex Alpha
accepteret, at substitutionsprincippet kan indgd i begrundelsen for en han-
delshindring.

Rastofhusholdningsprincippet handler om, at der skal tages hensyn til de
begrensede naturressourcer. Dette indebzrer, at fornybare ressourcer ikke ma
udnyttes hurtigere end de fornys (f.eks. fiskekvoter), og at udnyttelsen af ud-
temmelige ressourcer skal begrenses og vare rationel. Princippet er i en vis
forstand et internationalt anerkendt princip, der kan udledes af princippet om
baeredygtig udvikling. 1 EU-retten finder princippet indirekte udtryk i TEF
artikel 174(1), hvorefter EU’s mal med miljepolitikken bl.a. er »en forsigtig
og rationel udnyttelse af naturressourcerne«. Den narmere virkning af denne
malsatning er dog i EU-retten overladt til fzllesskabslovgiver. I dansk ret er
rastothusholdningsprincippet implicit indeholdt 1 réstoflovens §§ 1 og 3, der
forudsatter, at udnyttelsen af rastofforekomsterne pa land og hav sker som
led i en baeredygtig udvikling efter en samlet interesseafvejning. Det neermere
indhold af denne interesse-afvejning fremgér af rastoflovens § 3, der lidt
usedvanligt for miljelove indeholder en udtemmende angivelse af, hvilke
hensyn der kan indga i afvejningen.

5.8 Andre vigtige principper 1 miljoretten

Miljaretten udger en integreret del af retsordenen, hvorfor det ikke kun er de
ovennavnte miljeprincipper, der har betydning. Den betydelige offentligret-
lige regulering, der prager miljoretten, indebarer, at de grundleggende of-
fentligretlige principper spiller en fremtredende rolle. Hertil kommer, at ogsé
EU-retlige principper spiller en stor praktisk rolle i miljeretten, ligesom straf-
feretlige principper er vigtige i den strafferetlige hindhavelse af miljeretten,
og civilretlige principper er vigtige for den civilretlige hAndhaevelse af miljo-
retten. Idet de EU-retlige principper er omtalt i kapitel 4 og de privatretlige
principper omtales i kapitel 6, skal her alene geres nogle bemarkninger om
vigtige forvaltningsretlige og strafferetlige principper.
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

5.8.1 Offentligretlige principper og enkelte forvaltningsretlige
sporgsmal

Det er umuligt inden for denne fremstillings rammer at give deekkende belys-

ning af indholdet i de forvaltningsretlige principper. I stedet er valgt en over-

sigtspraeget omtale af de forvaltningsretlige principper, der har sterst praktisk

betydning i miljeretten, suppleret af en omtale af de forvaltningsretlige pro-

blemstillinger, der erfaringsmaessigt volder problemer i miljoretten.”

Legalitetsprincippet stiller krav om, at forvaltningens retsakter har forng-
den lovhjemmel. Det er derfor ikke nok, at forvaltningens indgreb er miljg-
massigt velbegrundet. Nar forvaltningen griber ind i borgernes forhold, skal
den have bemyndigelse af lovgiver, og afgerelsen skal som folge af begrun-
delsespligten angive, hvilke pracise bestemmelser i lovgivningen, der hjem-
ler indgrebet.

Lighedsprincippet er udtryk for, at borgere er lige for loven, hvorfor for-
valtningen skal behandle lige forhold ens. Dette betyder, at stillingtagen til
samme spergsméil skal afgeres efter samme kriterier. Problemet er, at hver
sag i en vis forstand er forskellig. I relation til forurening vil der ofte vare
forskel pa recipientens sarbarhed, hvilket netop er baggrunden for lokalise-
ringsprincippet. Tilsvarende er planlovens regler om lokalplaner netop udtryk
for, at de forskellige arealer 1 en kommune er underlagt forskellige planbe-
greensninger. Mens lighedsprincippet i EU-retten og mange medlemsstater
indtager en forholdsvis central rolle som en positiv forpligtelse, tjener prin-
cippet 1 dansk retspraksis primart som en negativ afgrensning af ulovlige
hensyn, jf. f.eks. U 2005.2527 H, hvor det i en sag om retlig lovliggerelse af
et hegn ikke blev tillagt betydning, at kommunen ikke havde skredet ind over
for tilsvarende hegn pa naboejendomme.

Officialmaksimen er betegnelsen for, at forvaltningen har ansvaret for at
oplyse sagen tilstreekkeligt og ikke er bundet af parternes pastande ved afga-
relse af sagen. Den omsteendighed, at en borger ikke har paberébt sig en be-
stemt regel eller undladt at give en oplysning, som forvaltningen ligger inde
med, medfarer derfor ikke, at forvaltningen kan se bort fra disse forhold.

Proportionalitetsprincippet indebzrer, at et indgreb i handlefriheden skal
veere s lidt indgribende som muligt, og at der skal vare forholdsmassighed
mellem indgrebets intensitet og de resultater, som opnas med indgrebet. Dette
indebaerer, at hvis f.eks. en forureningsbegraensning kan ske med flere midler,
men med samme resultat, skal forvaltningen veelge det mindst indgribende.

74. For en lidt mere udferlig oversigt af relevante forvaltningsprincipper, se Basse og An-
ker: Miljeretten 1, 2006, p. 142 ft.
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5.8 Andre vigtige principper i miljoretten

Det betyder tillige, at selv om en meget indgribende foranstaltning kan give
en sterre forureningsbegrensning end et mindre indgreb, kan forbedringen
veere sd beskeden, at det mest indgribende vil vaere i modstrid med proportio-
nalitetsprincippet.

Specialitetsprincipper er udtryk for, at der for forvaltningen bade galder
en saglig og en organisatorisk begrensning. Det materielle specialitetsprincip
indeberer, at en myndighed ved udevelse af befgjelser efter f.eks. mbl ikke
ma varetage interesser, der henhgrer under nbl, selv om myndigheden har
kompetence under begge love. Synspunktet er, at der med hver af lovene er
taget stilling til, hvilke indgreb der kan ivaerksattes for at varetage de pagal-
dende interesser. Det organisatoriske specialitetsprincip indeberer, at en for-
valtningsmyndighed ikke ma tiltage sig kompetence, der er henlagt til en an-
den myndighed. Selv om det materielle specialitetshensyn har en svagere be-
tydning i miljeretten end pd mange andre retsomrader, er de ikke uden betyd-
ning — og betydningen varierer fra lov til lov.

Jurisdiktionsprincippet, hvorefter en forvaltning kun kan udeve myndig-
hed inden for sit geografiske omrade, kan opfattes som et stedligt speciali-
tetsprincip, men indgar almindeligvis ikke som emne i den offentlige ret.
Princippet er da ogsa hentet fra folkeretten, men udtrykker to grundleggende
ideer, som nedvendigvis ogsd ma gzlde for forholdet mellem kommuner.
Den ene er, at der ikke md veare flere myndigheder, som afger samme for-
hold, da dette vil skabe en uklar retsstilling. Den anden idé er i folkeretten ud-
trykt som hgjhedsret. | forholdet mellem kommuner kan det udtrykkes pa den
made, at en kommunalbestyrelses legitimation ender ved kommunegraensen,
hvorfor kommunalbestyrelsen ikke kan udeve myndighed uden for denne. Ju-
risdiktionsprincippet har f.eks. betydning, nar affald transporteres fra en virk-
somhed i en kommune til et modtageanleg i en anden kommune, da affalds-
producentens hjemkommune ikke kan udeve myndighed, nar affaldet har for-
ladt kommunen. Princippet har tillige betydning, hvis forurening i en kom-
mune breder sig til nabokommunen, hvilket der serskilt er segt taget hgjde
for i jfl § 39. Jurisdiktionsprincippet indeberer ikke, at kommuner ikke kan
tage hensyn til forhold i andre kommuner. Ofte vil en kommune vere forplig-
tet til at here nabokommuner, jf. f.eks. reglerne om VVM, der forpligter den
besluttende myndighed til at here alle bererte myndigheder. 1 forhold til
VVM-reglerne er det dog et selvstendigt problem, at det besluttende amtsrad
ikke har befajelse til at placere projektet uden for amtets omrade, selv om
denne placering vil vare mere hensigtsmaessig. Se til illustration MAD
2002.1301 ©@ om Avedgreveerket, hvor Naturklagenzvnet forst afviste, at
Kabenhavns Amt kunne tage hensyn til mulige alternativer uden for amtet,
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

men efterfolgende afgav en bindende proceserklaring om, at dette alligevel
var muligt.

Forbuddet mod ekstern delegation af en myndigheds kompetence inde-
beerer, at en kommune ikke kan overlade sin myndighedsbefgjelse til private
eller en anden kommune. Forbuddet kan fraviges ved lov og er bl.a. fraveget i
mbl § 86, hvorefter flere kommer i fellesskab kan oprette en feelles milje- og
levnedsmiddelkontrol, der udever de befgjelser, som hver af de deltagende
kommuner har. Som en anden variant kan flere kommuner oprette sékaldte
specialkommuner, der pa afgrensede omrader overtager kommunernes gko-
nomiske dispositionsret, men det forudsatter en godkendelse af de kommu-
nale tilsynsmyndigheder efter kommunestyrelseslovens § 60.

Forbuddet mod magtfordrejning indebarer, at en myndighed kun ma ta-
ge de i loven anfarte hensyn og ligger séledes tzt op af specialitetsbetragt-
ninger. Som konsekvens af forbuddet mod magtfordrejning kan en kommune
ikke i en lokalplan stille produktkrav, medmindre disse kan anses planleg-
ningsmessigt begrundet,”” ligesom der ikke ved meddelelse af miljogodken-
delser er adgang til at tage sociale hensyn.

Forbuddet mod sken under regel er udtryk for, at hvis lovgiver har be-
stemt, at der i hvert tilfelde skal treffes en afggrelse pa grundlag af en kon-
kret afvejning af de i loven anferte hensyn, ma forvaltningen ikke afskzre en
sddan konkret bedemmelse ved skuffecirkulere. I miljglovgivningen vil der
som hovedregel skulle ske en konkret afvejning ved meddelelse af tilladelser
og pabud, men afvejningen afskeres, hvor en tilladelse i alle tilfaelde vil brin-
ge forholdet i modstrid med EU-retten (f.eks. bindende miljgkvalitetsnormer)
eller i modstrid med bindende danske regler.

Hensyn til den berettigede forventning er udtryk for beskyttelse af indret-
ningshensyn. Har en borger i tillid til en myndigheds tilkendegivelser foreta-
get mere vidtgdende gkonomiske dispositioner, og ma det antages, at borge-
ren er i god tro, vil det efter omstendighederne kunne give borgeren en rets-
beskyttelse, der ellers ikke var mulig efter lovgivningen som f.eks. en ikke
hjemlet tilladelse til byggeri i landzone. Taler vagtige miljghensyn for, at
byggeriet skal nedrives, kommer beskyttelsen af den berettigede forventning
til udtryk ved, at borgeren kan have et erstatningskrav mod myndigheden, jf.
f.eks. U 2000.2412 H om pligt til at fjerne en gyllebeholder. Samme dom er
tillige eksempel pa betydningen af veerdispildshensyn. Hermed sigtes til, at

75. Som eksempel kan navnes lokalplaners forbud mod PVC-vinduer. Hvor sddanne krav
er begrundet i hensyn til bevaring af en @ldre bevaringsverdig bygning, vil sadanne
lokalplankrav vaere hjemlede. Derimod vil det falde uden for lokalplankompetencen at
stille sadanne krav, fordi kommunalbestyrelsens flertal er modstander af PVC.
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5.8 Andre vigtige principper i miljoretten

der ved héndhavelse af miljoreglerne ikke altid kraeves fysisk lovliggaerelse,
men at der i nogle tilfeelde 1 stedet mé veelges retlig lovliggerelse for at undga
et storre samfundsmaessigt veerdispild. Ogsa her kan EU-reglerne dog i nogle
tilfeelde afskaere en retlig lovliggerelse.

Adressatens retlige radevne over genstanden for en offentligretlig forplig-
telse har ikke traditionelt haft neevnevardig opmerksomhed i forvaltningsret-
ten. Forklaringen herpa er formentlig, at det blev opfattet som selvindlysende.
Flere sager har imidlertid vist, at betingelsen ikke altid forstds af forvaltnin-
gen, der derfor har pabudt en forurener at fjerne en forurening pa fremmed
ejendom. Adressatens manglende radighed over ejendommen betad, at si-
danne pabud er ophevet som ugyldige, jf. f.eks. KFE. 1993.300 og MAD
1996.967 — samt i relation til selvhjelpshandling U 1995.505 H. I jfl § 44 og
mbl § 83 a er der fra 2000 indfert en serlig hjemmel til ved jordforurening at
fravige kravet om retlig rddeevne. Men beskyttelsen af den private ejendoms-
ret efter grl § 73 indebaerer formentlig, at lovhjemlen kun kan udnyttes, hvis
ejeren samtykker.”®

Princippet om partshering er udtryk for, at myndigheder skal here parter-
ne (dvs. borgere, der berares vasentligt og individuelt) for at sikre oplysning
og forudberegnelighed. For borgerne er reglerne om partshering en retssik-
kerhedsgaranti, mens reglerne for forvaltningen skal sikre mod, at afgerelsen
ikke forer til uforudsete konsekvenser. De narmere regler for partshering
fremgar af forvaltningslovens § 19 vedrgrende faktiske oplysninger. Reglen
suppleres af ulovregulerede krav om forudgéende hering af sagens parter om
afgorelser af szrligt indgribende karakter, hvilket i mbl § 75 er udmentet i et
egentligt lovkrav om forvarsling af afgerelser.

Hpvile i sig selv-princippet angdr kommunale forsyningsydelser og angi-
ver, at kommunens indtegt ved betaling for disse ydelser, hverken ma vare
starre eller mindre end udgiften, men skal hvile i sig selv. Princippet hanger
sammen med grl. § 43 (kravet om dobbelthjemmel for skat) og er taet knyttet
til kommunalfuldmagtens granser, hvorefter kommunerne ikke uden lov-
hjemmel kan tilbyde ydelser, der konkurrerer med ydelser fra private. P& mil-
jeomrédet har princippet betydning for de kommunale forsyningsydelser som
vand, kloak og affald. Princippets nermere betydning for gebyrfastsettelsen
beror i praksis pa lovfortolkning, da gebyrer for vand, spildevand og affald er

76. Se uddybende, Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 290 ff.
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

reguleret ved lovbestemmelser, som i en vis grad afviger fra den oprindelige
udlagning af hvile i sig selv-princippet.”’

5.8.2 Vigtige strafferetlige principper og grundsztninger

Overtredelse af miljalovene er i de fleste tilfzlde sanktioneret med strafan-
svar.”® Selv om strafferetlig patale er forholdsvis sjeldent forekommende, har
det strafferetlige ansvar en sddan betydning, at det er fundet nedvendigt med
en kort introduktion til de dele af de strafferetlige principper, som har sterst
betydning i miljeretten.

Det grundleggende princip for at idemme straf fremgar af strfl § 1, hvor-
efter der alene kan straffes for et forhold, der i loven er undergivet strafansvar
(grundsztningen nullum crimen sine lege). Da miljeretten domineres af
kompetencenormer, er der typisk to typer strafbare overtredelse: enten er der
er begdet en handling uden at indhente tilladelse, eller ogsa er et vilkér i en
godkendelse overtradt. 1 det farste tilfeelde er spargsmalet, om der kraeves til-
ladelse eller skal indhentes dispensation for den padgealdende aktivitet, hvilket
ikke sjzeldent giver anledning til tvivl.”

[ det andet tilfzlde vil der kunne opsta tvivl om vilkéret er hjemlet, jf. ek-
sempelvis MAD 1998.508 V, hvor en landmand blev frifundet for manglende
efterkommelse af pdbud om lovliggerelse af vandforsyning, da afslag pa egen
boring var uhjemlet. Men herudover kan opsté tvivl om fortolkning af vilka-
rene, da strafansvar nedvendigvis ma stille skaerpede krav til bestemthed, jf.
MAD 1998.80 V, hvor et dambrug blev frifundet for manglende indberet-

77. Se Egeleund Olsen: Hvile-i-sig-selv princippet (ph.d. afh.), 1999 — for en fyldig belys-
ning.

78. 1 enkelte miljslove som f.eks. miljekvalitetsmélsloven, lov om miljgvurdering af pro-
grammer og planer og lov om aktindsigt i miljeoplysninger (alle vedr. EU-direktiver)
er ingen regler om strafansvar. | planloven er alene strafansvar for overtredelse af reg-
lerne landzonetilladelse og ulovlig udnyttelse af sommerhuse. Hvor der ikke er strafan-
svar, kan overtraedelser alene handhaves med administrative retsmidler i form af fy-
sisk lovliggerelse.

79. Se f.eks. MAD 2001.618 B, hvor landmand frifundet for oplag af husdyrgedning da
tilladt af Fadevareregionen; U 2003.2309 O, hvor frifundet for overtreedelse af beskyt-
telsen af fortidsminder efter nbl § 18, da reglen ikke galder pa seterritoriet; og MAD
2000.862 V, hvor forhandler af bekempelsesmidler frifundet for sen indberetning, da
denne ikke efter lovgivningen var indberetningspligtig. Tilsvarende er det ikke altid
klart, hvilke @ndringer pa listevirksomheder, der krever ny miljegodkendelse. Se
f.eks. MAD 2002.1086, hvor Miljpklagenaevnet afviste at udvidelse af en lagerhal
kreevede godkendelse og MAD 2002.572 V, hvor landsretten ikke mente, at en steerkt
begranset videreforelse af virksomheden kunne ske uden ny miljggodkendelse. Uddy-
bende herom Bjerring & Moller: Kommenteret mbl, p. 444 f.
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5.8 Andre vigtige principper i miljoretten

ning, da amtet i rykkere havde givet fristforleegelse. Domstolenes handtering
af disse spergsmal folger dog ikke en fast kurs, jf. f.eks. domfzeldelsen 1 U
1994.267 H (om et ulovligt affaldsoplag), hvor Hgjesteret afviste at tillegge
det betydning, at »miljggodkendelsen muligvis i flere henseender kunne have
veeret mere precist udformet«, og herefter skarpede landsrettens straf. Er
myndighedens fastsattelse af vilkaret anket, ma et strafansvar formentlig
udelukkes for den periode, hvor ankesagen verserer, da der ikke foreligger
den for strafansvar fornedne bestemthed om, hvad der er ulovligt. Se f.eks.
MAD 2002.453 V, hvor ejer af dambrug frifundet for overtraedelse af pabudt
foderkvote, fordi Dansk Sportsfiskerforening havde indbragt pabuddet for
Miljeklagenavnet. Konsekvensen af strfl. § 1 er tillige, at der mé ses bort fra
miljelovenes seks méneders segsmalsfrist for pravelse af myndighedsafgorel-
ser, saledes at der i straffesager altid sker fuld provelse.*® Tilsvarende kan
EU-regler bevirke, at et strafansvar mé afvises, jf. MAD 2002.604 B, hvor
tiltalte blev frifundet for overtreedelse af déseforbud. Hertil kommer yderlige-
re, at hvis EU-regler eller nye danske regler bevirker, at den ellers ulovlige
handling ikke kan anses som ulovlig ved domsafsigelsen, ma tiltalte frifin-
des,” jf. tillige strfl. § 3.

Selv om lovgivningen faktisk er overtradt, medferer det ikke automatisk
strafansvar. Det kraeves yderligere, der foreligger forneden subjektiv tilreg-
nelse fra tiltalte, hvilket efter szrlovgivningen normalt er simpel uagtsomhed,
Jf. strfl. § 19. Selv om overtraedelsen af miljoreglerne ikke er begéet med vil-
je, men skyldes et uheld, som tiltalte kunne have undgéet ved at udvise for-
ngden agtpagivenhed, vil der kunne ifaldes strafansvar, jf. U 1987.256 H om
udslip af et giftigt kemikalie som falge af utzt ventil. Derimod kan der ikke
uden szrskilt hjemmel idemmes straf for heendelige uheld, jf. MAD 1996.618
B, hvor en entreprener blev frifundet for overtredelse af mbl §§ 19 og 27
(om forurening af jord og vand ved stevforurening), da forureningsrisikoen
ikke kunne anses for alment kendt.

[ miljelovene er det kun kemikalielovens § 59(3), der indeholder et objek-
tivt strafansvar for overtreedelse af enkelte af lovens regler (bl.a. salg eller an-
vendelse af bek&mpelsesmidler uden tilladelse). I alle gvrige tilfeelde forud-
satter strafansvar simpel uagtsomhed.*” Den ualmindeligt komplicerede mil-

80. Se Toftegaard Nielsen: UfR 2000B.319; Moe: UfR 2002B.156; Pagh: UfR
2002B.247.

81. Se sag C-319/97, Kortas.

82. Strfl § 96 indeholder tillige en regel om forsztlige grove miljglovsovertredelser med
strafferamme pa fire ars feengsel, men bestemmelsen har ikke hidtil varet anvendt, og

163

S #
%# % [
+ %
N
"%
I %
%
"ok *
-C #
IC "
# "0 %J
% +  #
7, +
L I# %
> % % +9%
% "]
|
| #,
C I #
#+ "
289%&:( 4 |
#
>>(*()8
5 )> &9
% # 5
% %9
%" %#
# 01 %J



Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

jelovgivning medforer, at tiltalte ofte sandfeerdigt vil kunne anfere, at han ik-
ke kendte den pagaldende regel. Det er imidlertid fast praksis i strafferetten,
at uvidenhed om loven ikke fritager for strafansvar. Derimod er det en straf-
nedszttelsesgrund efter strfl. § 82(4), og undskyldelig uvidenhed om retsreg-
lerne har da ogsa i enkelte tilfzlde fort til strafbortfald.

Efter strfl. § 21 straffes forseg som udgangspunkt pd samme méde som en
fuldbyrdet forbrydelse, og medvirken sidestilles efter § 22 som udgangspunkt
med den, som faktisk udferte forbrydelsen. I serlovgivningen er praksis dog,
at forsgg og medvirken normalt er straffri. Samme praksis er fulgt i milje-
straffesager mht. forseg, jf. f.eks. MAD 1997.940 om ikke godkendt bekaem-
pelsesmiddel.

Derimod ses en del miljostraffesager, hvor der er idemt strafansvar for
medvirken. Mest almindeligt sker dette i sager mod mindre selskaber, der
ejes og ledes af samme person. Efter strfl. §§ 25-27 kan selskaber som juridi-
ske personer ifalde strafansvar, nir der er hjemmel hertil i den pagzldende
lov. Da de fleste miljglove indeholder en sddan hjemmel, er det selskabet, der
har begéet det strafbare gerningsindhold, hvis der fra en virksomhed drevet i
selskabsform sker en overtreedelse af miljoreglerne. Skal der tillige gores et
strafferetlig ansvar geldende mod den daglige leder, ma strafansvar bero pé
medvirken.*> Men bortses fra disse tilfalde, er det undtagelsen, at der i miljo-
straffesager idemmes straf for medvirken.* MAD 2004.582 V viser dog, at
medvirken ikke altid er straffri. [ denne sag blev kommunen idemt bede for et
kommunalt spildevandsanlegs overtreedelse af udledningstilladelse, men
samtidig blev det rddgivende firma, der havde bistaet med ombygning af an-
leegget, idemt bede. Dommen ma anses for ganske vidtgéende, da den inde-
beerer, at en teknisk radgivers bistand sker under strafansvar for senere kon-

reglen er da ogsa udformet pa en méade, der gor den vanskeligt anvendelig. Se hertil
Pagh: Juristen. 1997, p. 373.

83. Se f.eks.: MAD 1999.187 om selskabs ulovlige deponering i grusgrav, hvor et selskab
blev idemt bede pa 10.000 kr. og konfiskation af fortjeneste, men ejeren blev idemt
mindre bede pa 500 kr. Et andet eksempel er U 2001.2045 H, hvor direkter og medejer
af ApS, der havde overtaget virksomhed efter konkurs, blev idemt en betydelig straf.

84. Se f.eks. MAD 1996.182 B (frifindelse af daglig leder af dambrug for strafansvar i den
periode, hvor dambruget var drevet som ApS ejet af tiltaltes far) og MAD 1997.595 B
(frifindelse af ejer af privat flyveplads for overtredelse af vilkar). Men anderledes
MAD 2000.930 B (om affald, hvor en landmand blev demt for ikke at benytte kom-
munal affaldsordning og en skrothandler blev demt for medvirken); MAD 2001.985 @
(laboratoriechef pa kemisk fabrik demt for at @ndre virksomhedens indberetning om
spildevandsanalyser).
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5.8 Andre vigtige principper i miljoretten

sekvenser, hvilket neppe svarer til den almindelige forstielse af strafferetligt
medvirkensansvar efter serlovgivningen.

Selve udmaélingen af den strafferetlige sanktion er overladt til domstolene
pa den made, at loven angiver en straframme for de forskellige overtraedelser,
mens domstolene herefter under hensyn til reglerne i straffelovens kapitel 10
udmaler den konkrete sanktion.” Som supplement til sanktionen kan gevin-
sten ved den ulovlige handling konfiskeres efter strl. §§ 75 og 76, hvilket er
almindelig praksis i sager om mere alvorlig miljrzskriminalitet.86 Det konfiske-
rede beleb kan efter strl. § 77 bruges til deekning af erstatningsansvar forvoldt
ved lovovertredelsen, hvilket ofte kunne vare relevant i miljestraffesager,
men s vidt ses ikke er forspgt. Efter strl. § 79 er der tillige mulighed for, at
domstolen frakender lovovertrederen retten til fortsat at udeve den pagel-
dende virksomhed, som det skete i MAD 2003.579, hvor tiltalte blev frademt
retten til at drive en skrotvirksomhed.”’

Foreeldelse af strafansvar for overtreedelse af miljelovgivningen rejser i
hovedsagen to spergsmal: hvor lang er foreldelsesfristen, og hvordan bereg-
nes foraldelsesfristen? — Svaret pa begge spergsmal folger som udgangs-
punkt strfl. §§ 92-94.% Efter disse regler athanger foraeldelsesfristens leeng-
de af strafferammen kombineret med, hvilken straf som vil kunne idemmes
for det konkrete forhold. Da miljestraffesager i alle tilfzlde ikke hjemler en
strafferamme over fire ars fengsel, er der kun to muligheder: enten foreldes
strafansvar efter to ar eller efter fem ar. Dette geelder ogsa, nir man medtager
miljelovenes specielle regler om forzldelse af strafansvar. Om forzldelses-
fristen er to ar eller fem ar, athenger af tre faktorer: (1) strafferammen for
den pageldende overtredelse; (2) om tiltalte er en fysisk eller en juridisk per-
son; og (3) om forzldelsen for den pagzldende overtredelse via serregler i
miljglovene er forlenget til fem &r. Er tiltalte en fysisk person, foreldes straf-
ansvar efter to ar, hvis den konkrete overtreedelse ikke kan medfere hgjere

85. Se tillige Knudsen: Juristen 1997, p. 127 med en underspgelse af praksis i miljestraffe-
sager fra 1988-1995; Tofiegaard Nielsen: Arbejdsrapport fra Miljestyrelsen 1995/77
og Toftegaard Nielsen: Arbejdsrapport fra Miljestyrelsen 2005/20.

86. Se hertil Revsbech: Lazrebog i miljeret, 2002, p. 447 ff; Moe m.fl.: Miljeret, 2005, p.
362 ff; Toftegaard Nielsen: Miljeretten 1, 2006, p.756 ff og Toftegaard Nielsen: Ar-
bejdsrapport fra Miljastyrelsen 2005/20.

87. Domstolenes manglende brug af rettighedsfrakendelse efier strl. § 79 var begrundelsen
for, at der i mbl. blev indfert serlige regler om sakaldt mistet »miljeansvarlighed« i
1997 og udvidet ret til rettighedsfrakendelse i mbl’s straffebestemmelser. Se hertil
Pagh: Juristen 1997, p. 372.

88. For en indgiende behandling af foreldelse i miljestraffesager, se Moller-Sarensen:
Juristen, 2003, p. 51.

165



Kapitel 5. Vigtige principper [ miljoretten og deres betydning

straf end ét ars faengsel eller bade, jf. strfl. § 93(1)(1), der kom ind i strfl. i
2002. For juridiske personer er det derimod alene strafferammen, der er afgg-
rende for forzldelsesfristen, idet strafansvar forst foraldelses efter fem ér,
hvis strafferammen er over et &rs faengsel for miljglovsovertradelsen. Sam-
menholdes forzldelsesfristerne med hidtidig praksis, vil miljglovsovertredel-
ser begdet af fysiske personer foreldes efter to ar, da der ikke ses tilfeelde,
hvor der er demt over ét ars frihedsstraf for miljelovsovertredelser. Foreldel-
sesfristen vil dog veere fem é&r, hvis den fysiske person har overtradt et af de
serlige forhold, hvor foreldelsesfristen i miljglovene er fem ar som fleks.
mbl § 19 om forurening af jorden uden tilladelse, jf. mbl § 110, stk. 7. Der-
imod vil foreldelsesfristen for juridiske personers grove miljglovsovertredel-
ser ofte vaere fem ar. Dette skyldes, at efter en rekke miljglove er straffe-
rammen to ar fengsel, hvis overtreedelsen er begaet forsatligt eller groft
uagtsomt, forudsat at der enten er sket skade pa miljoet eller ved overtraedel-
sen er opnaet en gkonomisk fordel.*

Foreeldelsesfristens beregning: Forzldelsesfristen afbrydes, nar politiet
indbringer sagen for domstolene, jf. strfl § 95(5). Dette tidspunkt er enkelt at
fastsla. Derimod giver det lejlighedsvis anledning til tvivl, hvornar foraldel-
sen begynder at lgbe. Efter strfl. § 94(1) lgber forzldelsen fra det tidspunkt,
hvor den strafbare handling eller undladelse er ophert. Men hvis strafbarhe-
den afhenger af en bestemt virkning, regnes fristen dog farst fra denne virk-
nings indtreeden, jf. § 94(2). Det kan derfor overvejes, om forzldelsen udsky-
des efter § 94(2), hvis et forureningsudslip ferst opdages efterfolgende. Da
det typisk er selve udslippet og ikke virkningen, der er kriminaliseret, mé& en
sadan udlegning afvises, sa fristen regnes fra udslippet sker. Derimod opstar
der mere komplicerede problemer ved tilstandsdelikter, hvor det er selve til-
standen, der er kriminaliseret, idet foreldelse synes afskaret, fordi det ulovli-
ge forhold bestér. Problemet er, hvad der i miljoretten er en ulovlig tilstand.
Er der opfart en bygning i landzone uden tilladelse efter planlovens § 35, er
det nerliggende at anse dette som et tilstandsdelikt. Problemet er, at det ulov-
lige gerningsindhold efter § 35 er »opferelse af ny bebyggelse«, hvilket tyder
pa, at den strafferetlige foreldelsesfrist laber, fra byggeriet er afsluttet. Til-
svarende synspunkter kan anferes om forbuddet mod at nedgrave stoffer, der
kan forurene grundvand efter mbl § 19, idet det er handlingen, der her er kri-
minaliseret.”’ Szrlige problemer opstar i relation til begrebet »fortsat forbry-

89. Mbl § 110, stk. 2, jfl § 88, stk. 2, kemikalielovens § 59, stk. 2, hmbl § 59, stk. 2, gen-
miljeloven § 36, stk. 2.

90. Tilsvarende Maller-Sorensen: Juristen, 2003, p. 56 f, hvori samtidig papeges de andre
problemer, der opstér i forhold til mbl § 19(2) om forbud mod beholdere, der er ned-
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5.9 Sammenstod og afvejning mellem principper

delse«, hvor foraldelsen forst laber til efter den sidste overtraedelse. Er der
tale om en virksomhed, som vedvarende og pd samme mide overtreder vil-
kar i en miljogodkendelse ved ulovlige udledninger af spildevand eller ulov-
lig affaldsoplag, er det nzrliggende at anse dette som en fortsat forbrydelse,
jf. 1 samme retning U 2001.2045 H. Ofte vil det dog give anledning til tvivl,
om der er den forngdne identitet mellem handlingerne og de goder, som ska-
des ved handlingerne, ligesom grensen til tilstandsdelikter er uklar.”'

5.9 Sammensted og afvejning mellem principper

I en reekke tilfzelde vil et af de ovennavnte miljeretlige principper eller rets-
grundsatninger komme i konflikt med en anden retsgrundsztning eller et an-
det princip, hvorfor en afvejning er nedvendig. Eksempelvis folger det pa
forhand, at det miljeretlige integrationsprincip ofte kan komme i modstrid
med specialitetsprincipper, ligesom forureneren betaler-princippet ma modi-
ficeres af legalitetsprincippet, og kildeprincippet i en vis udstrekning for-
trenger det EU-retlige frihandelsprincip. De anforte eksempler understreger,
at det er en misforstaelse, hvis man vil forsege at tillegge retlige principper
absolutitet. Ogsa nar det gelder miljerettens principper, er der grund til at
understrege, at dualismen er rettens vasen — eller med Ross, at »interesseaf-
vejning er al rets dybeste princip« (1934, p. 370). Med baggrund 1 praksis og
lovgivning belyses 1 det falgende nogle typiske eksempler pa en sddan afvej-
ning.

Som det er fremgéet af det foregdende, stir legalitetsprincippet ganske
sterkt. Men heller ikke dette princip vil altid fere til, at en myndighed taber
sin sag, nér den har bevaget sig uden for lovens omrade. Et eksempel ses i U
2001.1709 H. Kommunen kravede, at en virksomhed skulle betale myndig-
hedens udgifter til selvhjzlp, idet virksomheden ikke havde efterkommet pé-
bud om forureningsundersggelser, som kommunen derefter gennemferte, li-
gesom kommunen gennemferte oprydning uden forudgdende pabud med
henvisning til mbl § 70. Hgjesteret fandt pdbuddet om forureningsundersg-
gelser uhjemlet, ligesom Hgjesteret ikke fandt, at der i mbl § 70 var grundlag

gravet. Det er narliggende at anse beholdernes tilstedevarelse som et tilstandsdelikt.
Har den, der har nedgravet beholderne, ikke lengere radighed over ejendommen, er
det dog tvivlsomt, om synspunktet kan opretholdes, da den nye ejer neppe hafier, og
den ansvarlige ikke har retlig rédeevne til at bringe den ulovlige tilstand til opher.

91. Se f.eks. MAD 2003.1285 B: Oplag af affald ikke en tilstandsforbrydelse, hvorfor fri-
findelse p& grund af foraldelse.
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Kapitel 5. Vigtige principper i miljoretten og deres betydning

for at iverksatte oprydning uden forudgéende pabud. Kommunens krav var
séledes uhjemlet og skulle ud fra legalitetsprincippet afvises. Men samtidig
fandt Hejesteret, at forureneren havde handlet ansvarspadragende (culpest),
hvorfor legalitetshensynet skulle afvejes over for forurenerens culpgse ad-
feerd. Et flertal pa tre dommere gav pa dette grundlag kommunen medhold,
mens mindretallet pd to dommere ville frifinde. Ud fra sagens omstaendighe-
der fandt flertallet sdledes, at forurenerens ansvarspadragende adferd i dette
tilfelde métte veje tungere end kravet om lovhjemmel. Dommen illustrerer,
hvordan der ofte kan opsta en ganske vanskelig afvejning, nar grundleggende
retsprincipper kolliderer.”

Det falger af den forvaltningsretlige officialmaksime, at myndigheden skal
oplyse sagen tilstreekkelig. Men samtidig begrunder forureneren betaler-prin-
cippet kombineret med VVM-princippet, at den, som vil starte en miljefarlig
aktivitet eller producere et miljofarligt produkt, forud for ansegningen skal
undersgge de direkte og indirekte miljgvirkninger. Lasningen pa denne kon-
flikt er efter kemikalielovgivningen, VVM-reglerne og miljebeskyttelseslo-
ven, at ansgger har undersogelsesbyrden, saledes at myndighedens oplys-
ningspligt bestar i at kontrollere, om ansggningen opfylder lovens krav til sa-
gens oplysning. Samme synspunkter begrunder, at miljgmyndigheden efter
mbl § 72 kan palegge virksomheder egenkontrol, saledes at myndighedens
oplysningspligt bestér i at kontrollere, om pabuddet er opfyldt — henholdsvis
om der er behov for at palegge yderligere egenkontrol. At officialmaksimen
fortsat har betydning, fremgar af U 2005.2923 H. 1 denne sag fik en kommu-
ne underkendt krav om totaloprydning af forurening fra olietank, fordi kom-
munen ikke havde oplyst sagen tilstreekkeligt. Fejlen bestod i, at kommunen
ikke havde imgdegiet forsikringsselskabets risikovurdering, der viste, at en
mere begrenset oprydning var tilstrackkelig til at sikre mod fremtidig forure-
ning af grundvand og skade pa sundhed.

Et andet eksempel pd sammensted mellem forurenerens og myndighedens
oplysningspligt er U 1999.1600 H, hvor Shell pastod et pabud om forure-
ningsunderspgelser ugyldigt og kraevede udgiften til opfyldelse af pabuddet
tilbagebetalt af myndigheden. Med henvisning til, at love ikke kan have til-
bagevirkende kraft uden udtrykkelig angivelse heraf i loven, fandt et flertal i

92. Et andet eksempel pd en sddan grundleggende konflikt er en straffesag mod Green-
peace for hervaerk ved ulovligt at afbryde udledning af spildevand fra Proms fabrik-
ker. Greenpeace blev imidlertid frifundet med henvisning nedvarge, idet retten lagde
til grund, at udledningen var ulovlig, og at Greenpeace forgaeves havde henvendt sig til
myndighederne (Vordingborg Byrets dom af 3/12 1993 i S 273/92). Anklagemyndig-
heden ankede, men frafaldt senere anke.
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5.9 Sammenstod og afvejning mellem principper

Hgjesteret, at pabuddet var ugyldigt, og gav Shell medhold. I dette tilfzide
forte manglende lovhjemmel til, at det ikke var muligt at palegge forureneren
undersggelsespligten. [ den forstand métte PPP vige for legalitetsprincippet.

En tredje variant af konflikten opstér, hvor forurenerens oplysning af sa-
gen indhentes med henblik pd strafferetlig forfolgelse af forureneren, idet
forurenerens oplysningspligt her kommer i konflikt med forbuddet mod selv-
inkriminering. Med retssikkerhedslovens § 10 er denne mulighed nu udtryk-
kelig afskéret. For at tilgodese forureneren betaler-princippet er der i mbl §§
70 a og 70 b indfert hjemmel til, at myndighedermne kan gennemfere efter-
forskningen pd den mistenktes regning, jf. nermere 1 afsnit 7.6. £ndringen
af mbl illustrerer, at selvinkrimineringsforbuddet er sé sterkt, at det ikke vi-
ger for forureneren betaler-princippet, men viser samtidig, at der ofte er legis-
lative udveje pé sddanne konflikter.
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KAPITEL 6

Den privatretlige miljoret

Med den privatretlige miljoret sigtes til de miljeretlige problemer, der ikke
alene lader sig lose pa grundlag af den offentligretlige lovgivning, men som
kraever anvendelse af civilretlige grunds®tninger og regler. Den privatretlige
miljeret er udtryk for, at ikke alle miljoretlige tvister kan handteres inden for
en forvaltningsretlig eller strafferetlig ramme. Forenklet kan dette forklares
med, at ikke alle tvister mellem naboer afgares af forvaltningen. Tvister mel-
lem naboer om forurening af naboejendom eller tvister om udsigtsgener vil
typisk skulle afgares pé grundlag af naboretten, privatretlige servitutter og det
almindelige erstatningsansvar. Tilsvarende ma udfaldet af tvister mellem kg-
ber og s&lger af en forurenet ejendom afgeres pa grundlag af aftalen mellem
parterne efter almindelige obligationsretlige principper.

Den privatretlige miljoret hanger séledes sammen med det triangulere
forhold, som kendetegner de fleste miljeretlige problemer, og som grafisk er
beskrevet i figuren nedenfor. Med kursiv er angivet, hvilke tvister der kan
henregnes til den offentlige henholdsvis den private ret. Det ma dog under-
streges, at der er tale om en forenklet model. F.eks. kan det almindelige er-
statningsansvar ogsé finde anvendelse i forholdet mellem forureneren og
myndigheden og 1 forholdet mellem naboer og myndigheden.

Den privatretlige miljoret adskiller sig ikke principielt fra den almindelige
privatret, nar bortses fra, at naboret, servitutter, hegnsret og hzvd er udtryk
for specielle privatretlige problemer, der traditionelt henfares til miljoretten.
Hertil kommer, at der med miljeerstatningsloven for visse virksomheder er
indfart serlige regler om erstatningsansvar for miljoskader, hvorefter virk-
somhederne ogsa skal erstatte hendelige skader. Men ses der bort fra de spe-
cielle regler, mé forurenerens eventuelle erstatningsansvar for miljeskader af-
gores pa grundlag af dansk rets almindelige erstatningsansvar. Tilsvarende
ma kebers mulige krav mod sa&lger af en forurenet ejendom afgeres pé
grundlag af aftalen efter almindelige obligationsretlige principper om man-
gelsindsigelser.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

M
/ myndighed ‘\

offentlig ret offentlig ret
F 4—  privatret — — _» N
forurener/bygherre naborel/servitutter/ naboer/NGO’er’
hegnsret/erstatningsret
S ' K
salger af forurenet privat ret keber af forurenet
ejendom aftalen ejendom

1. NGO'er star for Non Governmental Organisations og anvendes som synonym for miljgorganisationer.

Det sidste kunne tale for, at omtalen af den private miljeret begraenses til na- %
boret, servitutter og hegnsret. Praksis har imidlertid vist, at ogsé de alminde- C# %! #
lige privatretlige principper har stor praktisk betydning i miljeretten og til ti- 0 9
der er flettet sammen med den offentlige miljeret pd en made, der giver an- , # +
ledning til usikkerhed i retsanvendelsen. Ogsa i et offentligretligt perspektiv % - -
er det derfor ngdvendigt med et vist minimumskendskab til den privatretlige + %

del af miljaretten.

I det folgende gives farst en kort indfering i fem privatretlige grunddisci- () ##
pliner: (1) aftalen og misligholdelsesbefojelser; (2) erstatningsansvar uden for +
kontrakt; (3) grundsztning om uanmodet forretningsfarelse; (4) tredjeparters #5 -
retsstilling; og (5) foreldelse. Herefter folger en kort omtale i (6) af naboret- % L(M
ten, 1 (7) af servitutter, i (8) af hegnsloven, og i (9) af hevd. Afslutningsvis +#* " %
belyses den vanskelige afgrensning mellem erstatningsretten og myndighe- I # J
deres offentligretlige krav pa genopretning henholdsvis myndighedemes er- # J
statningsansvar for fejl 1 sagsbehandling og uhjemlede afgarelser. *

6.1 Aftalen og misligholdelsesbefgjelser
Det principielle grundlag for den private ret er afialen, dvs. de gensidige for-

pligtelser, som parterne har lovet hinanden - eller mere praktisk, hvad de har , + # #
aftalt at udveksle af formuegoder. Typisk drejer det sig om en bestemt sum ! !
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6.1 Aftalen og misligholdelsesbefajelser

penge for en bestemt ydelse eller bestemte varer. Hvad der er gzldende ret # #
beror pa, hvad parterne har aftalt. Anerkendelsen af aftalen som den retsstif-
tende kendsgerning bygger pa parternes fri vilje og pa hver parts rdden over # +
egen formuesfere. Aftaler under tvang er derfor ugyldige, ligesom en borger
ikke uden fuldmagt eller lignende kan indga aftaler om andres formuegoder. ! # *
Udgangspunktet om aftalens bindende virkning modificeres dog tillige af en "
rekke regler, der skal beskytte den svage part, som f.eks. forbrugere eller le- %% % J
jere af bolig (beskyttelsespreceptive regler). Herudover er der en rekke for- "
tolkningsprincipper, der skal beskytte den svage part i et aftaleforhold. % # *

I og med den privatretlige aftale er den retsstiftende kendsgerning, er det , #
ogsé aftalen, der fastleegger indholdet af de privatretlige pligter. Det er for- *
tolkning af aftalen, der bestemmer det nermere indhold af parternes forplig- -% J
telser, men fortolkningen suppleres af en raekke principper udviklet i den al- # % J
mindelige obligationsret. Farer en fortolkning af aftalen til, at det ma legges IC %
til grund, at den ene part ikke har opfyldt sine forpligtelser efter aftalen (f.eks. " % L"*
fordi det leverede er mangelfuldt), giver dette keber misligholdelsesbefajel-
ser. Athengig af forholdets karakter kan keber have aftalen eller kraeve for- N
holdsmassigt afslag, medmindre manglen ma bebrejdes keber, f.eks. fordi "#
keber har tilsidesat sin undersggelsespligt.

[ miljoretten har misligholdelsesbefajelser iser haft betydning i sager om !

keb eller leje af forurenede ejendomme. Omfatter kabet en ejendom, hvor der +  #

har veeret drevet staerkt forurenet industri i en menneskealder, forventes det, #

at keber selv undersager, om ejendommen er forurenet, hvis dette har betyd- [#J

ning for keber, jf. f.eks. MAD 2002.148 V. Er der omvendt intet at bebrejde 5#
hverken kaber eller slger, er det seelger, der barer risikoen for, at ejendom- 5 # 17

men lider af en vasentlig veerdiforringende mangel. Havde ingen af parterne -

grund til at tro, at ejendommen var forurenet, og anses forureningen som en !

veesentlig veerdiforringelse, vil kaber kunne kreve forholdsmassigt afslag. "% %

Det forholdsmassige afslag udmales efter den skonomiske vardi af manglen %

pa handelstidspunkt, jf. U 2000.2420 H. Det er veerdiforringelsen p& handels- -C # %

tidspunktet og ikke oprydningsomkostningerne, der er bestemmende for det

forholdsmeessige afslag. Heraf folger omvendt, at hvis den forurenede ejen- # 5 J

dom er erhvervet billigt ved mageskifte, kan der ikke tages hensyn hertil ved % + #

udmaling af det forholdsmeessige afslag, jf. MAD 2005.716 ©. Anses mang- Fd

len ikke for vaesentlig, ma keber bare risikoen, jf. U 2001.2200 H, hvor en , o+

industrigrund viste sig at veere mere forurenet end forudsat af parterne, men , !

veerdiforringelsen var beskeden, hvorfor forholdsmassigt afslag blev afvist. "4k
Er salger derimod vidende om forureningen, men fortier dette for keber,

kan szlger ifalde erstatningsansvar for at tilsidesztte sin loyale oplysnings-

pligt. Til forskel fra forholdsmessigt afslag indebaerer erstatningsansvaret, at ,
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

kaber far godtgjort det fulde gkonomiske tab. I U 2000.234 V blev en kom-
mune derfor fundet erstatningsansvarlig for at have solgt en grund, hvor der
tidligere havde varet kommunal losseplads, fordi kommunen ikke oplyste
herom. Det blev ikke tillagt betydning, at de daverende medarbejdere i kom-
munen ikke ved salget var klar over den tidligere anvendelse. Selv om ejen-
dommen efterfolgende var ryddet op under den sakaldte varditabsordning,
havde kaber krav pa erstatning for den vardiforringelse, som oplysning om
den tidligere losseplads matte antages at pafere den nuvaerende ejer ved et se-
nere salg af ejendommen.

Hvis en ejendom efter keb forureningskortleegges efter jordforureningslo-
ven, er dette principielt uden betydning for vurderingen af, om keber kan go-
re mangelsindsigelser mod s&lger, medmindre der i aftalen er indfgjet en ud-
trykkelig regel herom. Det er forureningen — ikke kortlegningen — der er af-
garende for, om der foreligger en vardiforringende mangel. Til illustration
kan naevnes Qstre Landsrets tilkendegivelse i MAD 2004.961, hvor landsret-
ten afviste, at en forureningskortlegning af en mindre forurening i dybere
jordlag gav grundlag for forholdsmassigt afslag — men dog tilfejede den me-
re tvivlsomme begrundelse, at kaber ikke havde taget initiativ til at f forure-
ningskortleegningen slettet. Nar det ma fastholdes, at det er forureningen og
ikke en senere forureningskortleegning, der er afgerende for mangelsbedom-
melsen, er det, fordi kortlegningen er en offentligretlig ridighedsbegrans-
ning, der forst indtreder, efter at risikoen er giet over pa keber. S& medmin-
dre kaber i skedet har taget forbehold for forureningskortleegning, er kort-
lzegningen uden betydning for mangelsbedemmelsen.

Formulering af slutseddel og skede om overtagelse af fast ejendom vil
derfor vaere afgerende for, om det er kaber eller szlger, der ender med at be-
re tabet for, at en ejendom senere viser sig forurenet. | MAD 2004.1380 ©
blev forholdsmassigt afslag for forurenet ejendom séledes afvist, fordi selger
i aftalen havde fraskrevet sig ansvar for forurening. S& vidt ses er der blandt
en del advokater, som berigtiger ejendomshandler, opstaet en nogenlunde
enslydende klausul, hvorefter szlger indestar for, at ejendommen ikke er for-
urenet i en grad, som kan medfere myndighedspébud til keber, jf. til illustra-
tion MAD 2004.1453 B. Disse klausuler ma bero pa en misforstaelse, da det
siden Rockwool-dommen i U 1991.672 H har ligget fast, at en ny ejer ikke
kan pélagges at fjerne en forurening. Klausulen vil derfor ofte mere vere i
selgers end 1 kebers interesse, da den kan udlaegges, som om saxlger alene
hefter for de myndighedskrav, der kan rejses mod kaber. Det sidste kan om-
vendt begrunde et muligt ansvar for berigtigende advokat.

Det er aftaletidspunktet, der er bestemmende for, om szlger har tilsidesat
sin loyale oplysningspligt. Far szlger efter aftalens indgaelse viden om for-
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6.1 Aftalen og misligholdelsesbefajelser

ureningen, kan der muligvis indleegges en vis pligt til at orientere kaber, hvis
selger ved, at dette kan fa betydning for kebers senere dispositioner. Men
undladelse heraf vil normalt ikke kunne sanktioneres, fordi keber kun kan fa
dekket de udgifter, som keber matte blive pafert grundet sin manglende vi-
den. Har keber betalt en arkitekt for at tegne en vuggestue, vil selger mulig-
vis kunne gares ansvarlig for denne unagdvendige udgift, men ikke for det tab,
som forureningen i evrigt paferer keber. Derimod er aftaletidspunktet som
hovedregel uden betydning for, hvem der er ansvarlig efter miljalovgivnin-
gen. Undtagelsen er jfl § 45, der angar muligheden for, at en ny operater eller
ejer heefter for et pdbud om oprydning eller undersagelse til selger. Efter jfl §
45 vil keber séledes under visse betingelser kunne hafte for et sddant pabud,
hvis kaber er i ond tro om pébuddet ved aftalens indgéelse. Derimod vil keo-
bers eventuelle viden om pébuddet efter aftalens indgéelse ikke medfere, at
keber hafter for pabuddet til selger.

Risikoens overgang handler om, fra hvilket tidspunkt risikoen for nye ska-
der pa den kabte genstand gér over. Det kan f.eks. teenkes, at forurening af en
ejendom farst indtreeder efter aftalens indgaelse, men for keber har overtaget
ejendommen. Spergsmadlet er her, hvornar gér risikoen over for, at det kabte
svarer til det aftalte. Her falger det af fast retspraksis, at det er salger, der har
risikoen, indtil ydelsen (i dette tilfzelde den faste ejendom) er overgivet,
medmindre andet er aftalt. Risikoen for, at der indtreeder en forurening efter
aftalens indgdelse, gér siledes forst over pa keber, nar keber overtager ejen-
dommen, medmindre andet folger af aftalens indhold.

Det ovenfor anfarte gelder tilsvarende for erhvervsmassige lejeforhold.
Det er lejeaftalen, der bestemmer, om det udlejede giver lejer anledning til
mangelsindsigelser, henholdsvis om udlejer kan rejse krav for misligholdelse,
nér lejeaftalen udlgber.' Det kan i forlzengelse heraf ikke udelukkes, at bolig-
lejere vil kunne gare mangelsindsigelser geeldende over for udlejere, hvis en
boligejendom viser sig forurenet p& en méde, der begrenser anvendelsen af
det lejede, og dette ikke var udtrykkeligt forudset i lejeaftalen. Men sé vidt
ses foreligger ingen trykte domme herom, idet de hidtidige sager har angaet
lejers eventuelle misligholdelse af lejemalet.

Néar en myndighed indgér forretningsmassige dispositioner som keb eller
salg af ydelser, gelder de almindelige aftaleretlige regler med visse modifika-
tioner. De almindelige krav om ligebehandling og saglig forvaltning udger

1. U 1999.2020 H: olieselskab som lejer pélagt at erstatte udgifter til oprydning af Prave-
stenen, idet lejeaftalen fortolket ud fra parternes forudsatninger. U 2000.2169 H: as-
faltfabrik som lejer frifundet for at betale kommunen (som udlejer) udgifter til opryd-
ning efier forurening pa grundlag af fortolkning af lejeaftalen.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

saledes en begrensning af myndigheders aftalefrihed. For at undgd misbrug
og favorisering af lokale producenter er myndigheders keb af ydelser under-
givet serlige procedureregler i form af bl.a. EU’s udbudsregler. For at undgi
uvedkommende hensyn ved kommunalt salg af fast ejendom er der som ud-
gangspunkt krav om forudgaende offentligt udbud, jf. kommunestyrelseslo-
vens § 68.% Tilsvarende er kommunernes erhvervelse af fast ejendom under-
givet kravet om saglige hensyn, hvorfor en kommune f.eks. ikke kan benytte
sin formue til at opkebe ejendomme for at gennemtvinge arealdispositioner,
der ikke hjemles i planloven eller anden lov, nar erhvervelsen ikke i gvrigt
sker til kommunale formal.” Bedemmelsen af indsigelser om mangler ved af-
taler med offentlige myndigheder sker efter almindelige keberetlige regler,
idet myndighedens position dog afskerer myndigheden fra at paberdbe sig
den svage parts beskyttelse. Har en kommune solgt en ejendom, der senere
viser sig at vere forurenet, kan kommunens rolle som plan- og forurenings-
myndighed begrunde, at kommunens ansvar som selger skarpes med hensyn
til dokumentation for god tro.*

Uden for de privatretlige dispositioner falder alle de tilfzlde, hvor myn-
dighedens aftale ikke er udtryk for en udveksling af formueverdier (gensidigt
bebyrdende aftale), men hvor myndigheden handler p4 grundlag af sin kom-
petence som myndighed. Indgér en myndighed f.eks. en aftale med en virk-
somhed om, at den ikke vil gribe ind over for en udledning, hvis forholdet er
bragt i orden inden en méned, er dette ikke en privatretlig aftale, men en for-
valtningsafiale, der kun binder i det omfang, der er hjemmel i lov. Forvalt-
ningsaftalen kan derfor ikke udvide forvaltningens befgjelser.

Tilsvarende kan en kommune ikke gere en offentligretlig beslutning som
vedtagelse af en lokalplan eller godkendelse af en virksomhed betinget af, at
ansggeren yder et gkonomisk vederlag til kommunen. Det gor i den sammen-

2. Nearmere regler er fastsat i bekendtgorelse 472/1991 om offentligt udbud ved salg af
kommunal fast ejendom. Se hertil Revsbech: Kommunemes opgaver, 2005, p. 145 f.

3. For uddybning se Revsbech: Kommunernes opgaver, 2005, p.144 f.

4, Se til illustration den sikaldte Strandbydom (VL af 1.6 1990, 2. afd. BS 1217/1986),
hvor Frederikshavn Kommune blev fundet erstatningsansvarlig for Miljestyrelsens ud-
gifter til oprydning af nogle forurenede ejendomme, som kommunen havde solgt, selv
om kommunen ikke var forurener og ikke kendte til forureningen. Selv om dommen
kunne veere klarere formuleret, er dommens resultat begrundet med, at de nuvaerende
ejere ansas at have transporteret deres krav mod szlger til Miljgstyrelsen og amtet.
Dommen er kommenteret i Pagh: Miljsansvar 1998, p. 386 f og p. 428 f, Pagh: UfR
1996B.243 (252) og Basse: Forurenet jord, 1992, p. 212 f.
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6.2 Erstatningsansvar uden for kontrakt

heeng ingen forskel, om kommunen anvender vederlaget til almene formal.’
Ligeledes hindrer legalitetshensyn, at en miljegodkendelse af en virksomhed
kan geres betinget af, at virksomheden opkaber de nermeste ejendomme for
at begrense miljegenerne pa disse ejendomme, jf. U 1983.1140 O, hvor
landsretten afviste, at miljggodkendelse af Studstrupsverket kunne indeholde
vilkar om opkeb af naboejendomme. Medfarer miljegodkendelsen uaccep-
table gener, er naboerne henvist til at sege erstatning pa naboretligt grundlag.

En serlig variant af forholdet mellem de privatretlige aftaler og den of-
fentlige ret opstar, nar et amt selger en forureningskortlagt ejendom, hvor
amtet har pabegyndt en offentlig oprydning efter jordforureningslovens kapi-
tel 3. Spergsmalet er, om amtet i salgsaftalen kan forpligte kaber til at afslutte
den offentlige oprydning. Svaret herpé er benzegtende, da den af amtet ivaerk-
satte oprydning ikke sker som ejer, men som myndighed. Og denne forplig-
telse kan ikke ved aftale delegeres til andre, medmindre der er hjemmel i lov,
hvilket ikke er tilfzldet.

6.2 Erstatningsansvar uden for kontrakt

Aftalen er imidlertid ikke det eneste grundlag for privatretlige forpligtelser og
ansvar. Reglerne om erstatningsansvar uden for kontrakt supplerer aftalen
pé den mdde, at en borger eller virksomhed kan blive gjort erstatningsansvar-
lig for den skade, som forvoldes pa andres erstatningsretligt vaernede interes-
ser.

Betingelsen for erstatningsansvar er, at der er et ansvarsgrundlag. Her-
med menes, at skaden skal vare forvoldt af skadevolder p& en made, der er
ansvarspadragende. Dette kraever som udgangspunkt, at skadevolder har for-
voldt skaden culpest, dvs. at skaden kan bebrejdes skadevolder som uagtsom
(culpa). Sker der f.eks. forurening, som folge en uteet ventil i en tank med far-
lige stoffer, vil ejeren af tanken kun blive erstatningsansvarlig, hvis den de-
fekte ventil kan bebrejdes denne som uagtsom. Tilsvarende vil montgren af

5. Se til illustration Justitsministeriets notat af 8/5 2003 til Milje- og Planla@gningsudval-
get vedrerende kommunernes mulighed for at gare lokalplaner betinget af, at bygher-
ren bidrog til nedvendige infrastrukturanieg. Justitsministeriet konkluderede, at si-
danne krav ma sidestilles med en skat omfattet af grl. § 43, hvorfor der heller ikke ved
lovhjemmel kan gives kommunerne en sadan dispositionsfrihed (Bilag 51 til lovforslag
L 103). Det fremgér af beteenkning 1397/2001 fra Erhvervs- og Bypolitisk udvalg, at
dette havde veeret praksis i nogle kommuner (p. 29).
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

ventilen kun kunne blive erstatningsansvarlig, hvis defekten kan bebrejdes
denne som uagtsom.®

For visse aktiviteter har lovgiver dog vedtaget et skaerpet objektivt ansvar,
hvorefter skadevolder er erstatningsansvarlig, selv om skaden anses som
hendelig. Et sadant ansvar er gennemfort for seerligt forurenende virksomhe-
der i miljgerstatningsloven.” For miljeskader, der skyldes handlinger for mil-
Jjeerstatningslovens ikrafttraeden, vil ansvar dog kreeve culpa, jf. U 2002.780
H.

Fra aldre retspraksis kan nevnes U 1958.365 H om asfaltfabriks forurening af vandind-
vinding. Med baggrund i Gomards artikel i UfR 1978B.53 opstod i 1980°erne forestillinger
op et objektivt ansvar for oprydning af forurening. Et sddant ulovreguleret objektivt ansvar
blev afvist i sagen om Cheminovas affaldsdepot ved Harboere Tange. Staten gjorde gel-
dende, at Cheminova var objektivt ansvarlig for statens udgifter til fjernelse af det depone-
rede kemikalieaffald, der var deponeret i strid med dagldende forskrifter, men efterfol-
gende var godkendt af de lokale miljemyndigheder. Landsretten afviste, at Cheminova
kunne gores objektivt ansvarlig for udgifteme uden lovhjemmel og frifandt.® Samme linje
er fulgt i senere domme. Enten har myndigheden mattet betale oprydningsomkostningerne,
fordi forureningen ikke ansés culpest forvoldt af forureneren (U 1994.659 V, MAD
1996.336 V og U 1998.549 H) — eller ogsa er der sket domfzldelse med henvisning til, at
forureningen har kunne bebrejdes den sagsegte som culpest — U 1989.353 @ (losseplads);
U 1989.692 H (asfaltfabrik); U 1995.505 H (Nato-rerledning); U 2000.276 H (oliesel-
skab); og U 2001.1709 H (galvaniseringsvirksomhed). Siden Hgjesterets afgerelse i
Rockwool-sagen (U 1991.674 H) har det ligget fast, at der ikke pa ulovreguleret grundlag
geelder et objektivt grundejeransvar for myndighedernes udgifter til at fierne forurening,
som hidrgrer fra installationer pa ejendommen.

Det ligger yderligere i betingelserne for ansvar, at der skal vare &rsagssam-
menhang mellem den skadevoldende handling og skaden. Uanset om den
skadevoldende handling er omfattet af culpa eller objektivt ansvar, er erstat-
ningsansvar betinget af, at der ikke er objektive frihedsgrunde som ngdvarge,
ligesom ansvaret kan reduceres pa grund af skadelidtes egen skyld.

6. Se til illustration U 1971.672 V, hvor kedbenmelfabrik funder erstatningsansvarlig for
skader p& dambrug som folge af udledning fra et ikke ferdiggjort rensningsanlaeg. I et
efterfolgende regressag mod monteren af rensningsanlaegget, blev monteren funder er-
statningsansvarlig i forhold til kedbenmelfrabikken — U 1976.142 H.

7. Se nzrmere Revshech: Larebog i miljeret, 2002, p. 389 ff; Moe. m.fl.: Miljeret, 2005,
p. 350 ff; Theilgaard: Miljeansvar, 1997, p. 39 ff; Basse, Tonnesen og Wiisbye: Miljo-
erstatningsloven med kommentarer, 1995; Basse og Egelund Olsen: Miljoretten 1,
2006, p. 527 ff, Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 294 ff.

8. Se utrykt Vestre Landsrets dom af 4.6.1987, 1. afd., B 402/1987.
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6.2 Erstatningsansvar uden for kontraks

Ved miljeskader er det iszer de erstatningsretligt veernede interesser, der
volder béde teoretiske og praktiske vanskeligheder.” Betingelsen for at kunne
gore et erstatningsansvar geldende er nemlig, at man er skadelidt. Medfarer #"0
en virksomhed forurening af naboejendommene, vil ejere og brugere pd na- J
boejendommene kunne rejse krav mod virksomheden pa grundlag af naboret- J
lige grundsztninger for de edeleggelser og det vaerditab, som forureningen
medforer — forudsat at der er forngdent ansvarsgrundlag.'® Det er derimod # 1 #
mindre klart, hvorndr myndigheden vil kunne gere et erstatningsansvar gzal- % J
dende 1 det nevnte tilfzelde. Problemet er, at skaden er sket pa privat ejen- + 5 J
dom, og at myndigheder almindeligvis ikke kan rejse erstatningskrav, nar  C
borgemes private formuegoder skades. Men hvis forureningen pa en privat +
ejendom truer en nzrliggende vandforsyning eller et falsomt skosystem, vil I, + %
dette kunne begrunde, at myndigheden kan gare et erstatningsansvar gelden- tJ
de, men kun for den del, der berarer den offentlige interesse. Den narmere !
afgraensning heraf volder til tider betydelige vanskeligheder, som det fremgar N N ¢
afU1977.183 v."

Andre problemer opstar, hvis virksomheden forurener et vandleb eller et % %
havomrade, hvor det kan give anledning til tvivl, hvem der kan rejse krav, og 5 +,
hvad der kan kraves erstattet. Udgangspunktet er, at det er den relevante mil- ' %J
jotilsynsmyndighed, der m& anses som skadelidt, og at denne kan kraeve +
deekket udgifter til genopretning. Dette vil efter hidtidig praksis omfatte fjer- " "5 J
nelse af forureningen — og efter direktiv 2004/35 om miljeansvar tillige gen- % % J
opretning af det edelagte gkosystem, hvis der er tale om beskyttede arter. Det *
kan dog ikke udelukkes, at borgere, der lider tab ved sadanne forureninger, ,
ligeledes kan rejse et erstatningskrav. Tilsvarende vil sportsfiskere kunne ha- J
ve krav p4 erstatning for udgifter genudszttelse af fiskeyngel, jf. U 1988.878 D )>88*898
V, hvorfor det ikke kan udelukkes, at ogsé andre miljgorganisationer vil kun- + % J
ne rejse erstatningskrav for den skologiske skade.

9. For en mere fyldig behandling af det erstatningsretlige vaern, Pagh: Miljeansvar, 1998
—iszr p. 399-482.

10. Om naboretten, se Bo von Eyben mfl.: Fast Ejendom, Radighed og Regulering, 2003,
p.154 ff.

11.  MAD 1997.588 B afviste byretten, at der i mbl var hjemmel til at kraeve oprydning af
hensyn til indeklimaet. I U 2005.2923 afviste landsretten, at der ved pabud om opryd-
ning efter jfl § 48 kan tages hensyn til ejers vaerditab. Se tillige KFE 1993.300 om
Dansk Kabelskrot, hvor Miljeklagenzavnet afviste, at mbl gav hjemmel til at kreeve op-
rydning af naboejendomme, da krav herom matte fremszttes af naboer. Og uddybende
hertil Pagh: Miljgansvar, 1998, p. 455 ff.

179



Kapitel 6. Den privatretlige miljoret
6.3 Uanmodet forretningsforelse

Grundsztningen om uanmodet forretningsforelse er ikke fastsat i lov, men
bygger pa romerrettens lere om negotiorum gestio. Grundsztningen angér de
tilfelde, hvor en tredjeperson optreeder som forretningsforer for en skadelidt
person uden at vare opfordret hertil af skadelidte, fordi denne er fraverende.
Hvis en nabo N f.eks. opdager, at der leber olie ud af en utzt ventil pd E’ na-
boejendom, og N herefter udskifter ventilen, vil der veere tale om uanmodet
forretningsforelse. Grundsatningen sikrer i dette tilfeelde, at N far deekket si-
ne udgifter til en ny ventil af E, da N ved sin gjeblikkelige indgriben sparer E
for et betydeligt formuetab — nemlig udgifterne til oprydning af forureningen.

Betingelserne for at anvende grundsatningen om uanmodet forretningsfo-
relse er: (1) at E ikke selv er til stede, (2) at N’s udgifter er vaesentligt mindre
end det tab, som ellers vil vere pafert E, og (3) at N’s foranstaltninger be-
greenser sig til det strengt nedvendige og forsvarlige. Den sidste betingelse
indebzrer, at N ogsé under reglerne om uanmodet forretningsferelse vil kun-
ne f& deekket udgiften til at hindre, at forureningen spreder sig, hvis en sddan
spredning vil medfere vasentligt sterre skader for E, mens reglerne om uan-
modet forretningsforelse ikke kan hjemle deekning af N’s udgifter til at hindre
forureningen skader N.

Grundsztningen om uanmodet forretningsferelse blev brugt i U 1977.183
V, der angik myndighedernes udgifter til oprydning, efter at en utaet ventil til
en olietank havde forarsaget forurening af et vandlagb og ejeren af olietankens
ejendom. Ejeren blev fundet erstatningsansvarlig for miljemyndighedens ud-
gift til oprydning af vandlagb, men i forhold til myndighedens udgifter til op-
rydning af E’s ejendom blev E palagt at godtgere disse efter grundsatningen
om uanmodet forretningsferelse. Dommen blev kritiseret af bl.a. Gomard
(UfR 1978B.53, 70). Dette gav anledning til, at der i beteenkning 981/1983
blev stillet forslag om en hjemmel til myndigheders krav pa deekning af ud-
gifter til akutte afveergeforanstaltninger, hvilket svarer til den nuverende mbl
§ 70.

Det mé understreges, at mbl § 70 ikke er en kodificering af uanmodet for-
retningsforelse, men er en selvsteendig hjemmel til, at myndigheder kan gribe
ind 1 akutte tilfeelde, og uathangig af sterrelsen af den forpligtedes tab eller
tilstedeveerelse. Selv om mbl § 70 hjemler en betalingspligt for den ansvarlige
forurener, nar der foreligger en akut forurening, viser U 1995.505 H, at for-
urenerens betalingspligt athanger af, om der er et erstatningsretligt ansvars-
grundlag.

Grundsetningen om uanmodet forretningsferelse vil derfor fortsat vaere
relevant, hvor en borger eller en myndighed uanmodet hindrer en forure-
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6.4 Tredjeparters retsstilling

ningsskade i at edelegge en ejers ejendom. Men det forudsztter, at denne
indsats ikke er begrundet i at varetage forretningsforerens interesser, og at be-
tingelserne i gvrigt er opfyldt.

6.4 Tredjeparters retsstilling

Med f& modifikationer stiftes civilretlige krav ved aftale eller erstatningsan-
svar uden for kontrakt. Ovenfor er belyst, hvilke krav dette giver modparten
(aftaleparten eller skadelidte). Men spergsmalet er, om ogsé tredjeparter som
myndigheder eller andre borgere kan stette ret pa disse to retsstiftende kends-
gerninger (aftalen og erstatningsansvaret). Og det tilsvarende modspergsmal:
om en ny ejer af en virksomhed forpligtes af den tidligere ejers aftaler og
eventuelle erstatningsansvar.

Obligationsrettens klare udgangspunkt er benzgtende. Aftalen forpligter
og berettiger alene parterne — og erstatningsansvaret er et mellemvearende
mellem skadevolder og skadelidte. Det kraever et supplerende grundlag at ga
videre. En myndighed kan derfor ikke uden serligt grundlag statte ret pa ska-
delidtes krav mod skadevolder eller indtrede i kebers eventuelle krav mod
seelger i anledning af en forurening.

Transport til myndigheden — dvs. skadelidtes overdragelse af sit krav mod
forureneren — kan udgere et sddant grundlag. Det er dog ikke helt afklaret, om
en sidan transport af skadelidtes krav til miljgmyndigheder forudsatter
hjemmel i lov. I den anden Phenix-dom, U 1989.692 H var et boligselskab af
kommunen pabudt en oprydning af en sterre forurening. Efter at pabuddet
blev stadfastet af Miljgstyrelsen, indgik boligselskabet og kommunen en af-
tale, hvorefter kommunen fjernede forureningen, men indtradte i ethvert krav,
som boligselskabet matte have mod Phenix som forurener. Phnenix bestred,
at der var sket gyldig transport af kravet, hvilket blev afvist af Hgjesterets
flertal pa fire dommere, men med disens fra tre dommere, der ikke ville aner-
kende transportens gyldighed.12 Dommens prajudice er i alle tilfeelde usik-
ker, da det pabud, der 14 til grund for oprydningen, mé anses som ugyldigt i
lyset af U 1991.674 H. Tilsvarende forudsatte landsretten i den sdkaldte
Strandbydom fra Frederikshavn (VLD af 1/6 1990), at ejers krav mod forure-
ner gyldigt kunne transporteres til forurener uden serlig lovhjemmel. Lovgi-
ver har dog veret usikker og indferte i 1993 en szrlig regel i mbl § 84 a om

12. Om dommen se tillige Pagh: Erstatningsansvar for miljeskader, 1991, p. 158.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

myndighedemes transport i ejers krav."> Reglen er siden viderefort i jfl § 73,
stk. 3, hvorefter myndighederne efter en oprydning efter jordforureningsloven
indtraeder automatisk i de krav, som ejeren har mod forureneren, i det omfang
ejerens krav mod forureneren er reduceret som falge af den offentlige opryd-
ning.

Tilsvarende gelder det omvendte forhold: en ny ejer af en virksomhed el-
ler en ejendom forpligtes ikke uden serligt grundlag af det ansvar og de afta-
leretlige pligter, som den tidligere ejer havde padraget sig. Selv om myndig-
heders reaktioner til tider kan give indtryk af, at dette udgangspunkt er frave-
get, ndr forpligtelsen angér forurening, ma det principielle udgangspunkt
fastholdes. Da forholdet ofte giver anledning til usikkerhed, er det fundet for-
nedent med en mindre uddybning, hvorunder ogsa belyses, hvilken stilling de
offentligretlige krav har.

Reglerne om succession handler om, under hvilke betingelser og i hvilket
omfang en ny ejer henholdsvis ny driftsherre overtager den tidligere ejers el-
ler driftsherres forpligtelser eller ansvar. Nér en ejendom eller en virksomhed
selges, er hovedreglen, at keber ikke indtreeder i tredjemands fordringer mod
selger baseret pa aftale eller erstatningsansvar. Safremt der pd ejendommen
er en tinglyst fordring 1 ejendommen pa grundlag af pant eller udleg, kan
denne forpligtelse dog geres direkte gaeldende mod keber. Dette skyldes, at
tinglysning af pant er en rettighed over ejendommen, som den til enhver tid
veerende ejer skal respektere. Tilsvarende vil tinglyste servitutter pd ejen-
dommen pahvile keber pd samme made som sezlger. Safremt kaber ved afta-
len med s®lger har pétaget sig szlgers gkonomiske forpligtelser overfor tred-
jemand, kan disse fordringer geres direkte gaeldende mod keber, i det omfang
keber har underrettet tredjemand herom, jf. geeldsbreviovens § 31.

Er det derimod ikke kapitalaktiver som fast ejendom eller virksomhedsan-
laeg, men et selskab med begreenset ansvar (Aps eller A/S), der er kebt, med-
forer det &2ndrede ejerforhold af selskabet ingen @ndring i selskabets forplig-
telser. Det er i alle tilfeelde selskabet, der hefter og ikke ejeren af selskabet.
Selv om selskabets gkonomi hindrer selskabet i at opfylde sine pligter, kan
selskabets bestyrelse kun i helt ekstraordinare tilfeelde komme til at haefte for
selskabets forpligtelser. Ansvarsgennembrud er séledes alene en sikkerheds-
ventil for helt ekstreme tilfelde. Samme principielle overvejelser gor sig gal-
dende for et moderselskabs hzftelse for et datterselskab."*

13. Om begrundelsen se FT 1993-94 A, sp. 1830 — og hertil Pagh: Amerikansk miljeret,
1994, p. samt Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 41 ff.

14. Friis Hansen og Krenchel: Lerebog 1 selskabsret I, 1999, p. 79 f og Lerebog i sel-
skabsret 11, 2000, p. 481.

182

) 5"% S
% +
K
% - [#J
F I # %
+ # "
% + 1/
"y
0 # -
# "#
% % #
+ %
5 %
% % +
# | #
-C 5 # 11
) #%
% #
+ #
F -C
+ # J
+ " #
# P
)*
I #
' #3J
" -%
5 " %
-%
%
J
5 % 0



6.4 Tredjeparters retsstilling

Udgangspunktet er siledes, at der kraeves noget szrligt, for keber indtre-
der i seelgers civilretlige forpligtelser. For offentligretlige krav athenger det
derimod af de enkelte love, om keber indtrader i szlgers pligter. Offentligret-
lige radighedsbegraensninger baseret p& nbl, planloven eller forureningskort-
legning efter jfl hviler pa den faste ejendom og overtages derfor umiddelbart
af keber. Tilsvarende vil en ny operatar, der overtager en listevirksomhed,
vare forpligtet til at overholde vilkar for en miljegodkendelse og pdbud om
forureningsbegransning hjemlet i mbl, hvis den nye operater driver virksom-
heden videre. Derimod indtreeder kaber ikke i selgers ansvar for eventuelle
overtreedelser af miljgbeskyttelsesloven, da ansvaret pdhviler forureneren og
ikke ejeren som folge af forureneren betaler-princippet.”

P& samme grundlag har domstolene afvist et grundejeransvar for forure-
nede ejendomme, jf. U 1991.674 H. Den omstaendighed, at keber har erhver-
vet en forurenet ejendom usedvanlig billigt, giver heller ikke myndighederne
et krav mod den nye ejer, jf. FOB 1993.191. For jordforureninger indtradt ef-
ter 1/1 2001 er i jfl § 45 udformet en serlig regel om, hvornér en ny driftsher-
re henholdsvis en ny ejer af en forurenet ejendom overtager selgers forplig-
telser til at efterkomme pabud meddelt til szlger. Efter disse regler vil den
nye operater eller ejer kun heefte, hvis keber vidste eller burde vide, at der var
meddelt pabud, da aftalen om keb blev indgiet, mens det er uden betydning,
om keber havde kendskab til forureningen, da aftalen blev indgaet. Far kaber
kendskab til pabuddet, efter at aftalen er indgaet, men for overtagelse, haefter
keber ikke. Tinglysning af padbuddet efter jfl § 46 giver ¢j heller prioritetsbe-
skyttelse i forhold til andre rettigheder over den fast ejendom, da pabuddet
ikke udger en rettighed over den faste ejendom og derfor ikke omfattes af
tinglysningslovens § 1. Kun hvor keber pa aftaletidspunktet var i ond tro om
pé?;lddet, vil keber heefte, og kun sdfremt kaber driver virksomheden vide-
re.

Konkurs er udtryk for, at skyldneren ikke har gkonomiske midler til at op-
fylde de kontraktlige forpligtelser og de gkonomiske fordringer, der kan rettes

15. Se Pagh: UfR 2001B. 479 med kritik af Hajesterets begrundelse for domfeeldelse i U
2001.2045 H, samt Trenskow: UfR 2003B.193 og Bo von Eyben m.fl.: Fast Ejendom,
2003, p. 149 ff.

16. Se Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 299 ff, hvori tillige rede-
gores for de serlige ekstinktionsregler, der gzlder, hvis ejeren af ejendommen ikke er
driftsherre. For bedemmelsen af ond tro kan det have betydning, at et pabud efter jfl §
46 tinglyses pa den forurenede ejendom, og ikke pa den forpligtigedes ejendom. Er
forureningen fremkaldt fra naboejendommen, vil det ikke af naboejendommens ting-
bog fremga, at der er meddelt pabud. Se tillige Bo von Eyben mJjl.: Fast Ejendom,
2003, p. 190 ff.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

mod skyldneren pé grundlag af aftale, skyldnerens erstatningsansvar eller of-
fentligretlige pligter som skat, gebyrer og andre offentligretligt hjemlede
krav. Konkursen indeberer, at skyldners aktiver geres op og fordeles efter
konkursordenen. Udgangspunkt er ligedeling mellem de forskellige kredito-
rer, medmindre en kreditor har sikret sig ved udleg eller anden sarlig
sikringsakt. Er skyldneren et selskab med begraenset ansvar, er konkursen
samtidig afslutningen pé alle mellemvarender. Har boet solgt virksomheden,
vil den nye ejer af virksomheden derfor ikke kunne mades med krav, der an-
gik fallenten. Meningen med konkursen er at fi en afslutning, der pa rimelig
vis tilgodeser alle fordringshavere.

Hvad der anses for rimeligt, er fastsat med konkursordenen i konkurslo-
vens §§ 93-99. Reglerne giver en fortrinsstilling til de fordringer, der er ned-
vendige for at sikre den for kreditorerne mest fordelagtige afslutning, hvilket
f.eks. kan vere at viderefore virksomheden i en periode (sdkaldte massekrav),
jf. nermere konkurslovens §§ 93-95. Men ellers er konkursordenens klare
udgangspunkt, at kreditorerne (private som offentlige) stilles lige p& den ma-
de, at alle far den samme procent af deres fordringer (sékaldt simple krav), jf.
konkurslovens §§ 97 og 98. For afgifter indtradt det sidste &r far konkurs er
der dog i § 96 givet en fortrinsstilling. Det folger heraf, at gkonomiske krav,
der relaterer sig til en konkursramt virksomheds miljgforhold, ikke indtager
en serstilling, men mé behandles som simple krav. S&fremt den konkursram-
te virksomhed viderefores i en periode, vil virksomheden veare forpligtet til at
overholde de miljegodkendelser og vilkar, der er fastsat for virksomheden.
Giver overtreedelser heraf i perioden efter konkursens indtraeden anledning til,
at miljgmyndigheder har gkonomiske krav mod virksomheden, vil sidanne
krav formentlig skulle gives fortrinsstilling. Derimod mé& ekonomiske krav,
der relaterer sig til overtraedelser af miljglovgivningen, for konkursens ind-
trieden, behandles som simple krav, jf. U 1971.276 H."” Denne retsstilling er
yderligere bekraftet i MAD 2005.1247 B om konkursboet efter Det Danske
Stalvalseveerk, hvor skifteretten fandt, at Frederiksborg Amts krav p& opryd-
ning af lovligt affaldsdepot ikke var en privilegeret fordring, men alene kunne
anerkendes som simpelt krav. Noget andet er, at det er diskutabelt, om der pa
grundlag af miljggodkendelsen overhovedet var grundlag for at anerkende
kravet som en simpel fordring.

17. Se Bo von Eyben m.fl.: Fast Ejendom, 2003, p. 150 ff.
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6.5 Foreldelse

6.5 Forazldelse

Forzldelse er betegnelse for, at et skonomisk krav er ophert, fordi der er for-
lobet er vist tidsrum.'® Det barende synspunkt er indretningshensyn, saledes
at man ikke i det uendelige skal kunne medes med krav fra en fjern fortid.
Det varierer, hvor lang tid der skal g, for foreeldelse indtreeder, men der er to
hovedregler. Den ene er, at fordringer forzldes tyve ar efter, at de er stiftet,
medmindre der er taget skridt til at afbryde foreldelsen (DL 5.14.4). Den an-
den er, at fordringer foreldes fem ar efter, at fordringshaveren burde have
kendskab til kravet, medmindre der er indledt retssag (Forzldelsesloven af
1908). Som udgangspunkt er miljgmyndighedernes skonomiske krav mod
borgerne omfattet af de samme regler om forzldelse, jf. U 1992.575 H. For
miljgskader omfattet af det objektive ansvar efter mel er den 20-arige absolut-
te foreeldelsesfrist dog aflast af en 30-arig frist, mens den femarige foraldelse
er opretholdt, jf. mel § 6. Der er derimod ikke enighed i teorien om, hvordan
den femarige foreldelse beregnes, hvis myndighedens akonomiske krav ba-
seres pa pabud."”

Uanset om det antages, at pdbudsadgangen ikke har indvirkning pa forzl-
delsens beregning, vil foraldelsen i alle tilfzlde suppleres af almindelige pas-
sivitetshetragtinger og hensyn til den forpligtigedes berettigede forventning.
Bliver en myndighed f.eks. opmarksom pd en forurening, der kan mades
med pébud efter jfl § 41, bortfalder muligheden for pabud formentlig, hvis
myndigheden i leengere tid forholder sig helt passiv til denne viden.

18. Om forzldelsesreglerne se Bo von Eyben: Foraldelse I, 2003 (den femarige foreldelse
efter1908-loven) og Forzldelse 11, 2005 (den tyve-arige forzldelse og specielle forzl-
delsesregler).

19. Jeg har pd baggrund af premisserme i U 1992.575 H indtaget det synspunkt, at den
femarige forzldelse begynder at lgbe, ndr myndighederne har forneden viden til at
meddele pabud (Pagh: UfR 2001B.479), mens Bo von Eyben modsat antager, at ad-
gang til at meddele pabud ikke kan anses som en fordring, og at det derfor ma kreve
seerskilt hjemmel tidsmassigt at begranse adgangen til at meddele pabud, hvilket sker
med henvisning til den sarlige 30 ars forzldelsesregel i jfl § 41. Som konsekvens heraf
antager von Eyben, at fristen skal regnes fra myndigheden faktisk har udfert foranstalt-
ningen. Samtidig papeges dog, at denne forskel bevirker den urimelighed, at en forure-
ner, der har handlet culpest er undergivet kortere forzldelsesfrist, end en forurener,
som ikke har handlet culpast (Bo von Eyben: Forzldelse 1, 2003, p. 242 ).
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret
6.6 Naboretten

Naboretten angar retsforholdet mellem naboer. Det grundleggende syns-
punkt, at en ejer ikke mé rade over sin ejendom pé en méde, der uretmassigt
begranser andre ejeres raden over deres ejendom. Historisk udsprang nabo-
retten af 1800-tallets industrialisering og voksende befolkningsteethed, der
pgede risikoen for, at den ene ejers rdden skabte gener for andre ejeres ra-
den.?” Naboretten beskytter dog ikke kun ejere. Ogsa lejere og brugere nyder
naboretlig beskyttelse mod ulemper fra naboejendomme, jf. fleks.
U 1890.141 H om forureningskader i lejet kolonihave. Mens naboretten i
Norge er fastsat ved lov (Granneloven), har naboretten i Danmark udviklet
sig som dommerskabte retsgrundsatninger.

Formélet med naboretten er at beskytte ejere og lejere af fast ejendom
mod uretmeessige hindringer i at udnytte og bruge den faste ejendom. Nabo-
retten er saledes udtryk for, at udnyttelsen af ejendomsret over et stykke jord
ma ske med respekt af andres ejendom og kan i den forstand anses som det
civilretlige modstykke til Grundlovens ejendomsretsbeskyttelse.21 Retsvirk-
ningen er omvendt en begrensning i radigheden over fast ejendom og kom-
mer til udtryk ved, at naboretlige kreenkelser kan medfere erstatning og/eller
pabud om opher af den ulempeforvoldende aktivitet. Til forskel fra den frem-
adrettede offentlige regulering er naboretten dog bagudrettet (retrospektiv).
Forst ndr ulempen har vist sig, vil der veere grundlag for at gere naboretlige
indsigelser geldende.

[ udgangspunktet er naborettens rettigheds- og pligtsubjekter »naboer«.
Dette udelukker dog ikke, at det ogsd i relation til offentlige veje og anleg er
muligt at gere et naboretligt ansvar geeldende. Se til illustration U 1999.353 H
om erstatning for vejstgj og U 1996.540 H og U 1997.105 H om erstatning
for det veerditab, som neerliggende hgjspendingsledninger paferte ejer. Men i
begrebet naboret ligger, at beskyttelsen kun omfatter en begranset kreds. Det
betyder ikke, at naboretten kun gelder for de direkte omkringboende til den
ejendom, som forulempes. Men det indebzerer, at naboretten kun beskytter de
borgere, der individuelt og vasentligt paferes gener eller ulemper pa en be-
stemt ejendom. Beskyttelsen omfatter som navnt bade ejere og lejere af fast
ejendom. Derimod kan ansatte ikke rejse naboretlige indsigelser, hvis de pa

20. Se F. Vinding Kruse: Ejendomsretten, 1945, p. 343.

21. W.E. von Eyben: Miljgret 4, 1978, p. 281-282; W.E. von Eyben: Miljerettens grundbog
s. 142; Holger Hansen: Regulering af fast ejendom, 1997, p. 46; Pagh: Miljeansvar,
1998, p. 315; Orla Friis Jensen: Miljeretten 1, 2006, p. 96; Bo von Eyben mfl.: Fast
Ejendom, radighed og regulering 2003, p. 155.
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6.6 Naboretten

arbejde generes af naboejendommens forurenende virksomhed. Det beror pd
ulempens karakter, om man i det konkrete forhold kan anses for nabo. Bestér
ulempen i et generende tree, vil det kun vere den naboejendom, som er direk-
te berert, der vil have mulighed for at paberédbe de naboretlige regler. Er der
omvendt tale om ulemper i form af lugtgener, stgj eller rag, vil naboretten be-
skytte en lidt sterre kreds af omboende.

Naboretten beskytter i princippet mod enhver ulempe, der fratager ejer el-
ler lejer mulighed for retmessigt at udnytte sin ejendom. De typiske ulemper
er stej, lugt, reg, stev, straling, skyggende treeer og risiko for betydelig skade.
Ud over disse mere eller mindre kontinuerlige ulemper omfatter naboretten
tillige beskyttelse mod enkeltstdende skader p& den private ejendom, hvor
som praktisk vigtigt eksempel kan nzvnes satningsskader i bygninger som
folge af rystelser eller andre pavirkninger af undergrunden. Se f.eks. U
1968.84 H og U 1983.714 H, hvor der i begge tilfelde blev tilkendt erstatning
for seetningsskader pé objektivt grundlag.

Naboretten beskytter ikke mod enhver ulempe. Det er en betingelse, at den
naboretlige talegreense er overskredet. Ved vurdering af, om den naboretlige
talegreense er overskredet, tages hensyn til den almindelige samfundsudvik-
ling, og hvad denne indebaerer af accepterede og ikke accepterede gener. Men
ogsé lokalitetens karakter har betydning. Der ma eksempelvis ventes andre
gener i et industriomrade end i et parcelhuskvarter. Den naboretlige bedem-
melse indeholder tillige elementer af indretnings- og forventningssynspunk-
ter, men de er ikke altid udslagsgivende. Der gzlder ikke en bindende
tidsprioritet om forst i tid, bedst i ret. Nye naboer vil derfor ikke vare afskéret
fra at gere naboretlige indsigelser gaeldende mod en nabo, selv om de nye na-
boer var bekendt med ulempen, da ejendommen blev erhvervet. Tidsfaktoren
og forventninger kan dog veere et moment, hvis generne ligger pa kanten af
talegransen.

Karakteren af de kontinuerlige ulemper har betydning for, om tilegransen
anses for overskredet. P4 grundlag af retspraksis kan sondres mellem tre
grupper. Den ene er permanent overskridelse af ejendomsskel som f.eks. trae-
kroner, der overskrider ejendomsskel. I disse tilfeelde tyder praksis pé en me-
get lav terskel for ansvar ud fra synspunktet, at ejeren ikke skal tdle ulemper
som folge af, at andre rader pé dennes ejendom.

U 2001.2406 V: Nabo demt til at fjerne fire 150 ar gamle begetraer nar ved skel til E. En
del af kronen ragede ind over E’s ejendom og medferte skygge samt nedfaldende grene.
Det blev ikke tillagt betydning, at forholdene ikke var @ndret, siden E overtog ejendom-
men. U 2001.2584 @: Nabo damt til at beskare den del af tree, der ragede ind over E’s
ejendom. Ulempen bestod i, at treeet skyggede pa E’s terrasse. U 1989.191 @: Nabo demt
til at beskzre den del af tree, der ragede ind over E’s ejendom. U 1991.444 V: Nabo demt
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

til at beskeare den del af tra, der ragede ind over E’s ejendom. | samme gruppe kan tillige
nevnes MAD 1996.903 V: Nabo havde mod naboens protester bygget garage 15-27 cm.
ind over skel. E tilkendt erstatning, men fik ud fra veerdispildshensyn ikke medhold i krav
om nedrivning.

Den anden gruppe er stgj, rag og lugt og lignende, der kan veere sterkt gene-
rende. P& netop dette omrade vil forholdet typisk vaere reguleret af offentlige
regler. Disse vil 1 betydelig udstrekning veere retningsgivende for, hvad der
almindeligvis ma tales, uden at de dog helt afskerer naboretlige indsigelser.
Grundet den intensive offentlige regulering er der forholdsvis f& nyere dom-
me i denne gruppe.”? Der er dog muligvis en andring pa vej, idet bl.a. vind-
mgller synes at give anledning til steerke naboretlige indsigelser.”

Den tredje gruppe er fremkaldelse af betydelig fare, hvilket har selvstan-
dig betydning for, om den naboretlige tilegreense anses overskredet. Fare-
momentet (risiko for nedstyrtede grene) var siledes medvirkende til, at U
2001.2406 V endte med, at treeerne ikke kun skulle beskeres, men helt fjer-
nes. Som et mere radikalt eksempel kan nevnes MAD 1999.88 V, hvor der
blev tilkendt erstatning for risikoen for eksplosionsfare fra udsivende metan-
gas fra en nedlagt losseplads. Hvis der er risiko for livstruende ulemper, er
udgangspunktet, at risikoen skal fjernes eller begrenses. Er dette ikke muligt,
vil der blive tilkendt erstatning ud fra den reducerede ejendomsvardi. Det af-
gerende er, om risikoen er af en karakter, der vaesentligt pavirker markedspri-
sen pé ejendommen, som det fremgar af U 1996.540 H om hgjspendingsled-
ninger, hvor det i gvrigt var tvivlsomt, om der var en risiko, men hvor debat-
ten herom havde fremkaldt en betydelig reduktion af ejendomsveerdien.

Det har i teorien veeret omtvistet, om naboretligt ansvar forudsatter culpa,
eller om der gaelder et objektivt ansvar, herunder om der i givet fald skal son-
dres mellem enkeltstiende kraenkelser og kontinuerlige ulemper.?* Efter rets-
praksis geelder der imidlertid ikke et generelt objektivt ansvar i naboforhold.

22. Fra zldre praksis kan naevnes: U 1919.780 om sodnedfald fra mejeriskorsten, der kun-
ne vere undgéet; U 1930.1059 om cementstav i gartneri; U 1938.317: Losseplads pé-
budt afvergeforanstaltninger pa grund af sundhedsfare; VLT 1955.374 om erstatning
for stej og reg fra briketfabrik.

23. Se MAD 1997.875 V, MAD 1997.890 V og U 2001.929 V, der dog alle endte med
frifindelse for naboretligt ansvar. Som et andet eksempel kan nevnes U 1995.466 H,
hvor naboer fik tilkendt erstatning for lugt og udsigtsgener forvoldt af et nyt moderne
rensningsanleg.

24. 4. Vinding Kruse: Restitutioner p. 111; W.E. von Eyben: Miljerettens grundbog p. 211;
H. Skovgaard: Offentlige myndigheders erstatningsansvar p. 265; W.E. von Eyben:
Miljeret 4, 1978, p. 298-308; Stig Jorgensen: UfR 1970 B.191; J. Christensen: Juri-
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6.6 Naboretten

Ved enkeltstaende skader viser retspraksis, at det naboretlige ansvar som
hovedregel ma afgeres pa grundlag af culpa, jf. MAD 2000.300 V, der angik
forurening af E’s naboejendom forarsaget af utet olietank pd N’s ejendom.
Efter pabud fra kommunen gennemfoarte E en forureningsundersegelse, der
viste, at kilden til forureningen var N’s olietank, som skulle have veret fjer-
net i 1988. Kommunen fjernede forureningen, men E krevede herefter erstat-
ning af N for udgiften til undersegelse af forureningen og fik medhold heri,
da N efter sagens oplysning burde vare bekendt med, at olietanken skulle
fiernes. Fra hovedreglen ma dog geres tre vigtige undtagelser. For det farste
vil naboretlige ulemper, der er forvoldt ved aktiviteter omfattet af miljoerstat-
ningsloven, vaere omfattet af denne lovs objektive ansvar. For det andet gal-
der et objektivt ansvar for de sikaldte graveskader, ndr der foreld en risiko,
som var kendt for bygherren/entrepreneren. Endelig for det tredje vil skader
pé fast ejendom som falge af brud pa (sterre) forsyningsledninger vaere om-
fattet af et objektivt ansvar, hvilket begrundes med disse forsyningers mono-
pollignende karakter og mulighed for at forebygge og indregne siddanne ska-
der i den tekniske og ekonomiske planlegning.

Ved kontinuerlige ulemper 1 naboforhold er der den forskel til den almin-
delige erstatningsret, at culpa-figuren i betydelig grad udfyldes af adekvans-
betragtninger, dvs. om ulempen er forudsigelig. Hvis f.eks. en stgjende virk-
somhed beliggende i et stille villakvarter gar over til treholdsskift, er det pa-
regneligt, at dette kan virke voldsomt generende pa naboernes nattesgvn og
folgelig kan anledning til naboretlige reaktioner. Det centrale spergsmal er,
om den ansvarlige for den forulempende aktivitet kunne eller burde forudse,
at aktiviteten vil kunne pafere ejere og brugere af de omkringboende ejen-
domme vasentlige ulemper. [ en vis forstand forer dette til et udvidet ansvar
for undladelser, fordi muligheden for at forebygge forudsigelige ulemper ind-
gar 1 vurderingen. Det er dog ikke i alle tilfelde, at et naboretligt ansvar for
kontinuerlige ulemper forudsatter, at ulempen kan forudses. Udger nabo-
ejendommen en meget alvorlig risiko for de omkringboendes liv og helbred,
vil der kunne palegges naboretligt ansvar, selv om risikoen ikke oprindeligt
var forudseelig, jf. MAD 1999.88 V, hvor en nabo til en nedlagt kommunal
losseplads fik 2 mio. kr. i erstatning for risikoen for muligt indtrengende me-
tangas. Det gjorde ingen forskel, at kommunen efter lukning af lossepladsen
havde opstillet malestationer, da spredning af metangas til naboens ejendom
ikke helt kunne udelukkes.

sten, 1978 p. 458; W.E. von Eyben: UfR 1989 B s. 81; Friis Jensen: Miljeretten 1,
2006, p. 103 £
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

Som det er fremgaet, har naboretten karakter af ulovregulerede retsgrund-
setninger. Det er derfor narliggende at antage, at i1 det omfang de naboretlige
ulemper er reguleret af lovgivning, fortreenges naboretten. Helt s& enkelt er
det ikke. Ganske vist er enkelte naboretlige tvister udtemmende reguleret i
lovgivningen, hvilket f.eks. geelder hegnstvister, der reguleres efter hegnslo-
ven.

Nar det derimod geelder den omfattende offentligretlige miljglovgivning,
kan der ikke sluttes analogt til de privatretlige love. Tvaertimod virker de of-
fentligeretlige regler i en vis forstand parallelt med naboretten. Forskellen
mellem de offentligretlige miljoregler og hegnsloven skyldes to forhold. For
det forste ma hegnsloven anses som en privatretlig lov, hvor tvisten er over-
ladt parterne — og ikke myndighedemne. For det andet varetager den offentlig-
retlige miljolovgivning ikke kun hensynet til naboer (som hegnsloven), men
ogsa hensynet til almenheden. Selv om en virksomhed har faet miljogodken-
delse, afskerer dette ikke nedvendigvis naboretlige indsigelser over for virk-
somheden. Men det vil i praksis betyde, at der alene tilkendes erstatning og
ikke pabydes afvaergende foranstaltninger, da der i modsat fald vil opsté ule-
selige retskraftproblemer mellem en miljggodkendelse og en dom.

Se lidt anderledes Moe m.fl., der anferer, at mange af de naboretlige konflikter »er nu regu-
leret af miljeretten. Og s& er det alene den, der er relevant. Hvor miljeretten ikke behandler
spergsmalet, eller hvor miljemyndigheden afviser sagen som en miljemassig bagatel, er
der dog fortsat brug for naboretten«.”® Med udsagnet overses den principielle forskel mel-
lem den privatretlige og offentligretlige regulering, og udsagnet modsiges da ogsa kort ef-
ter i samme fremstilling, hvor det anferes, at der med U 1995.466 H (om erstatning til na-
boer til Thisted rensningsanlzg) er indledt en ny @ra, som viser, at naboretten giver mulig-
hed for at kompensere naboer, der udszttes for alvorlige ulemper fra en i gvrigt miljegod-
kendt virksomhed. Om dette skal anses som en ny @ra, er tvivlsomt, da den forst hevdede
opfattelse sé vidt ses alene havde rod i visse offentligretlige fremstillinger.

Omvendt er det korrekt, at naborettens betydning er svaekket af den omfat-
tende offentligretlige regulering. Myndighedernes meddelelse af godkendel-
ser og pabud samt naboers klageadgang betyder, at der i godkendelser og pa-
bud almindeligvis tages hgjde for de ulemper, en virksomhed kan forvolde
naboer. Hertil kommer, at de bindende og vejledende krav til stgj-, luft-,
vand- og til dels jordforurening ofte vil medvirke til at udfylde den naboretli-
ge talegraense.

Naboretten har dog ikke helt mistet betydning. | forhold til stajforurening
fra offentlige anleeg er der snarere tale om en modsat tendens, men ogsé i for-

25. Moe m.fl.: Miljeret, 2005 (5. udg.) p. 1 14.
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6.6 Naboretten

hold til private virksomheders forurening har naboretten betydning. Hvor
overtreedelse af offentligretlige forskrifter medferer forurening af naboejen-
domme, er der formodning for, at naboerne kan gore et naboretligt ansvar
gxldende. Formodningen gér dog ikke laengere end, at den forulempede nabo
ma dokumentere, at forureningen indebaerer en vasentlig ulempe, og at denne
er en paregnelig folge af overtrazdelsen. Den omstendighed, at naboerne ikke
har segt at f& myndighederne til at gribe ind, kan nappe i sig selv fratage na-
boerne mulighed for at rejse sag mod forureneren, da myndighedens indgreb
ikke sker pa grundlag af naboretten, men pa grundlag af de offentligretlige
regler.

Til illustration kan nevnes MAD 2002.606 B om reggener fra E’s halmfyr. En nabo N
havde i flere ar forgaves forsegt at fa kommunen til at gribe ind. Da dette ikke hjalp, an-
lagde N sag mod bade kommunen og E. Byretten hjemviste kommunens beslutning om at
anse gener fra E’s halmfyr som uvasentlige, grundet utilstrekkelig oplysning af sagen, da
det ikke kunne udelukkes, at de manglende oplysninger vil fore til et andet resultat. I for-
holdet mellem E og N lagde retten til grund, at der opstod betydelig regudvikling ved op-
start af anlegget, hvilket pafarte N ulemper, der overskred den naboretlige talegrense.
Under hensyn til N’s naboskab til landzone fandt retten dog ikke, at N havde krav pa, at
driften blev indstillet, men gav N medhold i den mest subsidizre pastand om, at reggener-
ne skulle bringes ned under det tilladelige forureningsniveau for en landbrugsvirksomhed,
der er nabo til boligomrade.

Heraf kan dog ikke sluttes modsatningsvis. Overholdelse af offentlige for-
skrifter udelukker ikke et naboretligt ansvar. En bredere afvejning efter milja-
lovgivningen vil nemlig ikke altid fere til, at betydelige ulemper for naboer
kan undgas. Et sted skal affaldet bortskaffes og spildevandet renses, selv om
de faerreste ensker sddanne anleg som nabo. Men hverken efter mbl eller
planloven er der mulighed for at stille vilkar om kompensation til omkring-
boende, som fastsléet i U 1983.1140 @. Selv om en virksomhed har opnéet
miljegodkendelse, vil virksomheden i1 nogle tilfzlde kunne péfere naboer
ulemper, der ikke offentligretlig kan eller ber forbydes. For at undgéi byrden
ved den samfundsmaessigt nyttige aktivitet ikke pa urimelig vis skal bares af
enkelte naboer, vil der i sddanne tilfzlde vere behov for kompensation, der i
givet fald mé tilkendes efter naboretlige grundsztminger.”®

26. Haagen Jensen: Miljoret, bd. 3, 1978, p. 14; W.E. von Eyben: Miljeret 4 p. 310; W.E.
von Eyben: Miljerettens grundbog, 1986, p. 149; Mblkommentar p. 80; Pagh: Milje-
ansvar s. 324; Theilgaard: Miljeansvar, 1997, p. 43; Moe m.fl.: Miljaret, 2005, p. 114;
Friis Jensen: Miljeretten 1, 2006, p. 103 f.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

Det er efter nyere praksis uklart, om de offentlige godkendelser skaerper betingelserne for
at gare naboretligt ansvar geldende. | tre sager om vindmsller blev erstatning for stgj- og
lysgener afvist med henvisning til, at der ikke foreld »ganske serlige forhold«. I de to for-
ste domme (MAD 1997.875 V og MAD 1997.890 V) kunne dette delvis stottes pi Heje-
sterets dom i U 1988.547 H (om erstatning for vejstej). Efter at Hejesteret i U 1999.353 H
og U 1999.360 H opgav kriteriet om »ganske szrlige forhold«, kunne man forvente, at
@ndringen ogsd galder naboretlige indsigelser mod vindmeller. Men i U 2001.929 V fast-
holdt landsretten kriteriet »ganske serlige forhold« med henvisning til de offentlige god-
kendelser i form af lokalplan og byggetilladelser. Landsretten afviste, der kunne sluttes
analogt til sagerme om trafikstaj og hejspandingsledninger. Det er dog tvivlsomt, om krite-
riet »ganske sarlige forhold« kan opretholdes. U 1995.466 H om naboers krav pa erstat-
ning for lugt- og udsigtsgener fra rensningsanlag tillagde ikke kriteriet betydning, men til-
kendte erstatning, selv om anlegget opfyldte alle krav til forureningsbegrensninger. [
samme retning og mere vidtgéende kan nzvnes U 2006.1290 H, hvor et teleselskab pa na-
boretligt grundlag blev pélagt at erstatte nabo for gener fra en 48 meter antennemast, selv
om der var opnaet alle relevante myndighedsgodkendelser, jf. neermere i afsnit 8.4.6.

6.7 Servitutter

En servitut er en pa seerligt grundlag hvilende ret til at udeve en begreenset
radighed over en fast ejendom eller til at kraeve opretholdt en bestemt tilstand
pi denne”’ Som hovedregel er servitutter baseret pa privatretlige dispositio-
ner i form af aftale, testamente eller havd. Servitutter kan dog ogsa veere pa-
lagt af en offentlig myndighed, men dette forudsetter hjemmel i lov og hen-
herer derfor under den offentligretlige regulering.

For de privatretlige servitutter er udgangspunktet aftalen. Dette betyder, at
der ikke uden ejerens tilslutning kan pélegges radighedsbegransninger i
form af servitutter pa en e¢jendom. Sddanne begrensninger vil typisk vare
indgéet i forbindelse med udstykning eller veere resultatet af en aftale mellem
naboer. I den forstand kan servitutter opfattes som det aftaleretlige modstykke
til naboretten.

Servitutten er udtryk for, at den berettigede har en begraenset dispositions-
befojelse over den tjenende ejendom. Servitutten udger derfor en rettighed
over fast ejendom, der kan tinglyses efter tinglysningslovens § 1, og som fel-
gelig nyder samme prioritetsbeskyttelse som andre tinglyste rettigheder over
den faste ejendom. Det sidste indeberer, at servituttens begransninger ogsa
geelder, nar ejendommen skifter ejer. Hvem retten tilkommer, athaenger af,
hvem der efter servitutten er pataleberettiget. Typisk tilkommer retten eje-
re(n) af naboejendommen(e), en grundejerforening eller en kommunalbesty-

27. Bo von Eyben mfl.: Fast ejendom, radighed og regulering, 2003, p. 54.
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6.7 Servitutter

relse. Om de i servitutten anferte rddighedsbegreensninger faktisk handhaves,
er som andre privatretlige rettigheder overladt til den/de pataleberettigede. Er
kommunalbestyrelsen pataleberettiget for en privat servitut, gaelder det sam-
me, s& lenge kommunalbestyrelsen udever et sagligt sken, jf. U 1999.1630
V. Er servitutten derimod etableret som vilkar for en udstykningstilladelse,
kan kommunen efter omstendighederne vaere forpligtet til at pétale, jf. U
2002.186 V. Se tillige U 1993.72 H, hvor Arhus Kommune blev fundet er-
statningsansvarlig for ikke at hdndhave en servitut, hvorefter et boligomréade
kun matte anvendes til lettere erhverv, over for for en stgrre vognmandsfor-
retning. Ansvaret mé dog i denne sag tillige ses i lyset af kommunens mang-
lende hadndhzaevelse af miljggodkendelsen.

Hvilken ret der opnis med servitutten, athaenger af ordlyden. Men over-
ordnet sondres mellem to typer servitutter: tilstandsservitutter og rddigheds-
servitutter. En tilstandsservitut giver den berettigede ret til at kraeve en be-
stemt tilstand opretholdt pa den tjenende ejendom, f.eks. at der ikke ma byg-
ges over en vis hgjde, eller at der ikke mé plantes heje traer. Anderledes gi-
ver en radighedsservitut den berettigede ret til delvist at rdde over den tjenen-
de ejendom. Réadigheden bestr typisk i en faerdselsret, en ret til at indvinde
rastoffer, hente vand eller lignende.

Der er betydelig forskel pa de to typer servitutters retsvirkning. Det frem-
gar saledes af planlovens § 15, stk. 1(16), at tilstandsservitutter bortfalder,
hvis de er i modstrid med en lokalplan. Det forudsettes, at servitutten og lo-
kalplanen er uforenelige, jf. U 1997.756 H.** Begrundelsen er, at tilstandsser-
vitutter har karakter af en privatretligt funderet planleegning, der ma vige for
den offentligretlige planlaegning. Selv om tilstandsservitutter ma henregnes til
ejendomsrettigheder, gives der ikke erstatning efter grundlovens § 73, nar til-
standsservitutten ma vige for lokalplan, da dette vil udstyre indehavere af
servitutter med en sterkere beskyttelse end ejeren af den faste ejendom. Om-
vendt er ridighedsservitutter beskyttet efter grundlovens § 73, som det f.eks.
fremgér af U 2005.1301 H, hvor en servituthaver fik erstatning, fordi hans ret
til at indvinde rastoffer pa et vejareal blev afskéret, da vejen i lokalplan blev
udlagt som fzlles vej.

28. Se hertil Bo von Evben m.fl.: Fast Ejendom, 2003, p. 104 f.

193

# *
# 1J
)>>>*) (<!
%% # %
5"* D
"# J
I C#
bo#td



Kapitel 6. Den privatretlige miljoret
6.8 Hegnsloven

Hegn eller mangel p& hegn mellem naboejendomme er et emne, der ofte kan
give anledning til nabotvister. Dette er formentlig forklaringen pa, at lovgiver
har valgt at regulere disse naboretlige spergsmal ved serlig lov. Den farste
hegnslov gér tilbage til 1869 og blev i 1950 aflgst af den nuverende hegns-
lov, der siden er revideret i flere omgange.”

Hegnsloven omfatter bade fzlles hegn (dvs. hegn i skel) og egne hegn
(dvs. hegn langs skel pa ejendommen). Hovedprincipperne i loven er, at en-
hver gjer af fast ejendom kan krave felles hegn, og at udgiften til etablering
og vedligeholdelse deles ligeligt mellem de to ejendomme, samt at hverken
felles hegn eller egne hegn mé péfare naboer eller andre vasentlige ulemper
(§§ 2-4 og 7-11). Med henblik pa at udfylde disse retsstandarder indeholder
hegnsloven regler om &ndring, vedligeholdelse, maksimal hgjde m.v.

Onskes fzlles hegn @ndret eller ombyttet, ma parterne sege at na til enig-
hed. Kan sadan enighed ikke opnés, afgeres spergsmalet af hegnsyner, der li-
geledes afger alle andre tvister om placering, karakter, vedligeholdelse m.v.
af hegn. Hegnsynet bestér af tre medlemmer, der udpeges af kommunalbesty-
relsen.”® Hegnsynet har karakter af en art tvungen voldgift, men med den for-
skel, at hegnsynets afggrelser kan indbringes for domstolene.”’ Omvendt fol-
ger det af hegnslovens § 43, at domstolene ikke kan tage stilling til tvister om
hegn, for sagen er afgjort af hegnsynet (se f.eks. MAD 2004.137 V). Det fol-
ger af hegnslovens § 44, at hegnsynets afgarelser er eksegible og med foged-
rettens hjzlp kan gennemtvinges uden forudgéende dom.>

Grundet hegnsynets karakter af konfliktlasningsorgan mellem private par-
ter anleegges sag ikke mod hegnsynet (som ved Miljeklagenavnet og Natur-
klagenavnets afgorelser), men mod den private modpart, hvis hegnsynets af-
gorelse skal anfaegtes, jf. MAD 2004.606 ©. Underkender domstolene hegn-
synets afgerelse om, at en generende beplantning skal anses som hegn, ma
forholdene i stedet afgeres efter almindelige naboretlige regler, jf. MAD
2001.939 V.

29. Om hegnsloven se tillige Berg: UfR 2001B.366.

30. For Kebenhavns Kommune gzlder der efter hegnslovens § 52 den sarlige ordning, at
Borgerreprasentationen er tillagt rollen som hegnsyn.

31. Frem til 2001 kunne hegnsynets afgarelser indbringes for landveesensretterne (se f.eks.
MAD 1998.158), men efter disse er nedlagt, ma sag anlegges ved domstolene.

32. Se dog U 1994.499 V, hvor udpantning for udgifter til etablering af hegn blev afvist,
fordi hegnsynets afgarelse var truffet uden indkaldelse af modparten.
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6.9 Hevd

Hegnsloven er en privatretlig lov, hvis hdndhavelse som udgangspunkt er
overladt til parterne.”’ Selv om hegnsloven som udgangspunkt udtemmende
gor op med, p& hvilken made og efter hvilke regler naboretlige tvister om
hegn skal lgses, mad hegnslovens regler vige for aftale, hvilket i praksis vil si-
ge privatretlige servitutter. Til illustration kan n@vnes MAD 1998.158 O,
hvor E kreevede to store skyggende treeer fra N’s naboejendom fjernet, fordi
de var i strid med servitut, som forbad store traer. N péstod frifindelse med
henvisning til tidligere hegnsyn havde godkendt hgje treer pé en anden ejen-
dom. Landsretten lagde servitutten til grund og palagde N at fjerne treeerne.
Hegnslovens privatretlige karakter indeberer tillige, at lovens bestemmelser
ma vige, hvis de kommer i konflikt med anden offentligretlig lovgivning. Se
til illustration U 2005.2527 H, hvor Hgjesteret stadfestede kommunens og
senere Naturklagenavnets afslag pa dispensation fra lokalplanbestemmelse
om, at der kun métte opsaettes levende hegn.

Af anden principiel interesse for miljgretten indeholder hegnslovens § 21
en stillingtagen til, hvordan retsordenen kan handtere en handlepligt som pa-
legges flere retssubjekter. Efter § 21 skal hegnsynet fordele den felles vedli-
geholdelsespligt af fzlles hegn p& den made, at hegnsynet afger, hvilken del
af hegnet, hver af de berarte ejere skal vedligeholde. Herved undgér man de
problemer, der opstar, hvis parterne ikke kan blive enige om den praktiske
udferelse af vedligeholdelsen — et problem, der ligeledes kendes ved flere
forurene;le, og hvor der i jordforureningslovens § 43 er valgt en noget anden
lgsning.

6.9 Heavd

Betegnelsen hzvd anvendes om de tilfzlde, hvor en hel eller delvis ejen-
domsret over fast ejendom overgdr til et andet retssubjekt end ejeren, uden at
der foreligger aftale eller ekspropriation. Heevd er séledes udtryk for, at en
lengerevarende uretmeessig raden over fremmed ejendom pé et tidspunkt kan
gore denne raden retmassig.

Et typisk eksempel p& haevd er, at en nabo N gennem langere tid benytter
E’s naboejendom til feerdsel for f.eks. at komme til stranden. Sker denne ra-
dighed efter aftale med E, er haevd udelukket, da N’s ret i s fald beror pa af-

33. Overtradelse af hegnslovens forbud mod at fierne nedskéret trae fra fremmed ejendom,
forbuddet mod at fjerne levende laegivende felles hegn eller beskadige naboejendom,
er dog undergivet offentlig pétale og strafsanktioneret med bade.

34. Se Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p.275 ff.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

tale, jf. U 2001.2552 V. Modsztter E sig aktivt N’s faerdsel over ejendom-
men, er N ligeledes afskaret fra at vinde havd, da den uretmasssige karakter
af N’s riden herefter har en sddan karakter, at der ikke kan vindes haevd.
Samme synspunkter begrunder, at der ikke kan vindes havd, nar den rddende
forseger at holde radigheden skjult (»snighevd«).> Hvis E derimod affinder
sig med N’s feerdsel, f.eks. fordi E ikke opdager den, eller fordi E ikke er klar
over, at den pagzldende del af ejendommen tilhorer E, vil der vaere tale om
en uretmassig rdden, som med tiden kan danne grundlag for haevdserhvervel-
se. Det forudsaettes dog yderligere, at den uretmassige rdden har den forned-
ne regelmassighed.

Der sondres mellem to former for heevd: ordincer heevd baseret pa DL 5.5
og alderstidhcevd, der er en i retspraksis udviklet hevdsform. De to centrale
bestemmelser om ordineer haeevd er DL 5.5.1 og DL 5.5.2, der lyder:

»3.5.1. Hvis Gods og Ejendom nogen haver haft i Haand og Heevd i tyve Aar Ulast og
Ukeert til Tinge, det beholder hand, uden anden Adkomst at fremvise, angerlost og Uaf-
vundet, med mindre det bevisis, at hand hafde det, enten til Pant eller i Forlening, eller i
Forsvar.

3.5.2. Mand kand saa vel paa Brug som paa Ejendom fange Heevd .«

Som det fremgar, forudsetter ordincer heevd en uretmeassig raden i mindst ty-
ve dr, og erhvervelsen kan béde vare til ejendom og til en begranset rddighed
(brug). For at der kan vindes havd, er det en betingelse, at den uretmassige
riden har vaeret udevet stadig og regelmassig, jf. U 1999.642 V.

Alderstidheevd forudseatter en raden 1 alderstid, dvs. 1 mands minde eller
omkring 40-50 ar. Alderstidhaevd har isar betydning ved ikke synbare servi-
tutter, nar haevdserhvervelsen baseres pé flere forskellige personers uretmas-
sige raden.

Sondringen mellem ordinaer haevd og alderstidhaevd har betydning for, om
der kan vindes haevd pé en bestemt brug af fremmed ejendom — sékaldt servi-
tuthevd. Er der tale om en usynbar r&den, dvs. en rden, som ikke viser sig
ved seerlige indretninger (f.eks. faerdsel), kan der ikke vindes ordinzr havd,
men kun altiderstidhavd. Ordinzr havd er saledes begranset til synbare ser-
vitutter. Det md dog understreges, at der med »servitutter« alene sigtes til
brug af den tjenende ejendom — dvs. rddighedsservitutter. Der kan siledes ik-
ke vindes haevd pa, at den tjenende ejendom opretholder en bestemt tilstand
og f.eks. sikrer udsigt. Skal en sddan ret sikres, ma det ske ved aftale, og den-

35. Om de subjektive betingelser for haevdserhvervelse, se Bo von Eyben m.fl.: Fast ejen-
dom, radighed og regulering, 2003, p. 248 f.
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6.9 Hevd

ne fortreenges som neavnt af lokalplaner. Det folger tillige af U 1890.141 H
om forureningsskader i lejet kolonihave, at der ikke kan vindes hzvd pa at
forurene en naboejendom.

Sondringen mellem ordiner haevd og alderstidhavd har tillige betydning
for, hvem der kan vinde havd. Ordin®r hevd krever ikke nedvendigvis, at
den uretmeessige rdden i tyve ar er udevet af samme person, men kan tillige
vaere udevet af skiftende ejere eller lejere af samme ejendom. Derimod kan
ejere af forskellige ejendomme ikke vinde ordinzr hevd ved, at ejer af den
ene ejendom fortsetter den uretmaessige raden udevet af en ejer af en anden
ejendom i samme omrade.

Retspraksis viser, at en velafgraenset gruppe af borgere kan vinde al-
derstidhavd. Det forudsattes dermed ikke som ved ordinar haevd, at hver
enkelt medlem af gruppen har udevet uretmassig rddden i tyve ar, nér blot
den pagazldende gruppe af borgere samlet har udevet uretmeessig raden i al-
derstid, jf. MAD 1998.961 @, hvor en andelsboligforenings medlemmer fand-
tes at have vundet alderstidhavd til ferdsel til strand over privat ejendom.’
Men det kraever, at der er tale om en velafgranset gruppe, jf. U 2005.2464 H,
hvor det blev afvist, at rideklub havde vundet alderstidh&vd, da den uretmaes-
sige rdden var udevet af en ubestemt kreds, som omfattede andre end ri-
deklubbens medlemmer. Heraf falger tillige, at alderstidhaevd ikke kan vindes
af en ubestemt kreds, jf. U 2003.2078 H. Her afviste Hejesteret, at to beboere
havde vundet alderstidhavd pa motorkerende ferdsel pa en sti, der var udlagt
til offentlig feerdsel, da det ikke var godtgjort, at feerdselsretten har haft en sa-
dan szregen betydning for deres ejendomme, at de har kunnet erhverve en
individuel feerdselsret.

Nar betingelserne for haevd er opfyldt, er haevd stiftet uanset andre tingly-
ste rettigheder pa ejendommen. For at opné beskyttelse mod kommende er-
hververe af ejendommen ma havdsretten tinglyses.

Den privatretlige karakter af haeevd indebarer, at haevd ma vige for offent-
ligretlige regler, jf. U 2002.297 H, hvor Hgjesteret afviste, at der kunne vin-
des havd pa motorkarsel i statsskov, nar en sadan feerdsel kraevede serlig til-
ladelse. Der kan derfor ikke vindes heevd pa bebyggelse opfert i modstrid
med nbl’s regler om strandbeskyttelse eller planiovens regler om landzonetil-
ladelse.

36. Se tillige MAD 1999.65, hvor spejderorganisation havde vundet alderstidhaevd.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

6.10 Samspil mellem erstatningsretten og miljgmyndighedemes
pligter og rettigheder

Mens det foregdende har fokuseret pa de privatretlige relationer mellem bor-
geme, drejer det folgende sig om, hvordan den private ret pavirker milje-
myndighedernes retsstilling. Hvor en myndig star som keber eller szlger af
en forurenet ejendom, er der ikke anledning til yderligere bemarkninger. |
disse tilfeelde handler myndigheden nemlig ikke som myndighed (jure impe-
ri), men som en privat part (jure gestione). Myndigheden er derfor undergivet
de samme regler som private kebere og selgere med de modifikationer, der
er anfort ovenfor i afsnit 6.1.7

Derimod opstér der anderledes komplicerede juridiske spergsmal, nér det
gelder samspillet mellem de offenligretlige regler og erstatningsretten, hvil-
ket bedst belyses pa grundlag af den i indledningen viste triangulaere figur.
Problemet er p& den ene side, at myndigheden kan padrage sig erstatningsan-
svar for myndighedsudevelsen, idet myndigheden er erstatningsansvarlig for
de tab, som myndighedens ansvarspadragende fejl paferer borgerne.”® Dette
gelder over for forureneren/bygherren, hvis der f.eks. gives et uhjemlet pa-
bud eller meddeles en tilladelse, som siden viser sig ugyldig. Men det geelder
ogsd over for naboer, hvis disse lider et retstab pa grund af myndighedens
fejlagtige retsanvendelse. Det kan f.eks. skyldes, at kommunen har meddelt
byggetilladelse i modstrid med lokalplan, som i Bilka-sagen, U 2004.1849 H
eller at kommunen har meddelt byggetilladelse til gyllebeholder uden forng-
den landzonetilladelse, som 1 U 2000.2412 H.

Pa den anden side kan myndigheden ogsa i en rzkke tilfzelde gore et er-
statningsansvar geldende mod forureneren/bygherren, hvis denne har handlet
ansvarspadragende og miljgmyndigheden har et erstatningsretligt veernet tab.
For det tredje kompliceres forholdet af samspillet mellem de offentligretlige
regler om selvhjzlpshandlinger og erstatningsretten. Endelig kompliceres for-

37. Se til illustration U 2000.234 V, hvor myndighed blev fundet erstatningsansvarlig for
veerditab som falge af tilsideszttelse af loyal oplysningspligt. Se tillige Strandbydom-
men, hvor Frederikshavn Kommune som szlger af tidligere industrigrund blev fundet
erstatningsansvarlig for Miljestyrelsens og amtets udgifter til oprydning ud fra syns-
punktet, at ejerne havde transporteret deres krav mod szlger til styrelsen og amtet
(VLD af 1/6 1990, 2. afd. BS 1217/1986). Om dommen se Pagh. Miljeansvar, 1998,
p. 386 f og 441; Basse: Forurenet jord, pligter og rettigheder, 1992, p. 212; Moe mfl.:
Miljaret, 2005, p. 156.

38. For en samlet fremstilling af myndighedemes offentligretlige ansvar, se Orla Friis
Jensen: Forvaltningsret Almindelige emner, 2004, p. 559 ff; Skovgaard: Offentlige
myndigheders erstatningsansvar, 1983. Se tillige Pagh: Miljeansvar 1998, p. 325 ff.
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6.10 Samspil mellem erstatningsretten

holdene yderligere af, at naboer og miljgorganisationer efter direktiv 2004/35
om miljeansvar skal have mulighed for at anfegte de krav, som miljgmyn-
digheden stiller til forureneren i tilfeelde af miljgskader.

For at belyse disse komplicerede sammenhange er det nadvendigt forst at
pracisere forskellen mellem den offentligretlige hdndhaevelse og erstatnings-
retten.

6.10.1 Erstatningsretten og den offentligretlige handhzvelse

Den grundlaggende betingelse for, at der kan blive tale om et erstatningsan-
svar, er ikke alene, at skadevolder har handlet ansvarspadragende. Pa virk-
ningssiden er det en yderligere betingelse, at der er indtrddt en skade, som
veernes af erstatningsregleme. | den forstand er »erstatningsretligt varmet
skade« det nadvendige (men ikke tilstreekkelige) retsfaktum, for retsfolgen
erstatningsansvar kan indtrede. Hvad der anses erstatningsretligt vaernet, er
skiftet med tiden, men det ligger i dag fast, at det ogsa omfatter udgifter til at
fijerne en forurening, som edelegger eller truer med at edelegge grundvand
eller overfladevand. Med miljgansvarsdirektivet omfatter det erstatningsretli-
ge vaern tillige udgifter til genoprette en skade pa truede arters gunstige beva-
ringsstatus — og hvis dette ikke er muligt udgiften til etablering af erstatnings-
biotoper.

Erstatningsansvar forudsatter yderligere, at erstatningskrav geres geelden-
de af de retssubjekter, der anses som skadelidt. Og her opstar der let proble-
mer, da der i miljgsager kan vaere et betydeligt overlap mellem forskellige
skadelidte. Péfarer en industrivirksomhed f.eks. en naboejendom en forure-
ning, vil miljgmyndigheden vere skadelidt for de udgifter, der er nedvendige
pé naboejendommen for at undgé forurening af grundvand og sundhedsrisiko
ved den nuvarende anvendelse af naboejendommen. Men myndigheden er
ikke skadelidt for det veerditab og/eller indtegtstab, som forureningen péforer
naboejendommens ejer, ligesom myndigheden ikke er skadelidt for de per-
sonskader, som forureningen matte forvolde naboejendommens ejer og bru-
gere. For disse skader er det op til ejer og eventuelt skadelidte brugere at
kraeve erstatning.

Det folger af det anforte, at miljgmyndighedens mulighed for at gare et ci-
vilretligt ansvar geldende i miljesager er begrundet i miljemyndighedens of-
fentligretlige opgaver efter miljelovene. Heraf kan dog ikke udledes, at myn-
dighedernes erstatningsretligt v&rnede krav er betinget af, at der foreligger et
ulovligt forhold. Begreberne »skade« og »ulovlig tilstand« er nemlig ikke sy-
nonyme. Begrebet »skade« udtrykker alene, at der er indtrddt en handelse,
som vernes af erstatningsreglerne, nér betingelserne for ansvar i evrigt er op-

fyldt.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

Anderledes er begrebet y»ulovlig tilstand« betinget af, at den offentligretli-
ge lovgivning er overtrddt — og i denne kontekst, at miljglovgivningen er
overtradt. Allerede her opstér det farste problem. For selv om en tilstand ikke
er gnsket og ma anses for »skade« efter erstatningsretten, indeberer det ikke
nadvendigvis, at den er »ulovlig«. For at tilstanden er ulovlig kreeves yderli-
gere, at denne tilstand er forvoldt med den fornedne tilregnelse. Den sidste
betingelse kan opfyldes pa to mader. Den ene er, at der er begéet en ulovlig
handling, som medforer en tilstand, der selvstandigt er defineret som ulovlig.
Et eksempel herpd er ulovligt oplag af forurenede stoffer efter mbl § 19. Det
er i disse tilfzelde ikke nok at konstatere, at jorden er forurenet. Det ma yder-
ligere godtgeres, at forureningen er begaet med den forngdne tilregnelse,
hvilket efter fast praksis kreever, at forureningen er forvoldt culpest. Er der
tale om et hzndeligt forureningsudslip, vil tilstanden ikke kunne anses som
ulovlig, jf. U 1998.549 H om forurening fra villaolietank og U 2006.1531 H
(23/2) om pabud til listevirksomhed efter mbl § 41.

Den anden méde at etablere en ulovlig tilstand pé bestar i, at den ulovlige
handling fortseetter og sa at sige etablerer sig. Dette vil f.eks. veere tilfeldet,
hvis en forurener undlader at efterkomme et gyldigt pdbud om oprydning ef-
ter jordforureningslovens § 41. Den ulovlige tilstand forudsztter, at pabuddet
er gyldigt, jf. U 2006.1531 H. Til denne gruppe ma tillige regnes de tilfzlde,
hvor en ejer igangsatter byggeri i landzone uden forngden landzonetilladelse
efter planlovens § 35, idet der her er tale om en aktiv handling. Noget andet
er, at hvis den ulovlige handling forud har opnéet byggetilladelse fra myndig-
heden, og ejeren er i god tro, vil det som udgangspunkt vere myndigheden,
der ma betale for udgifterne til lovliggerelse, jf. U 2000.2412 H. Det sidste
understreger, at det i nogle tilfelde vil veere miljemyndigheden, der erstat-
ningsretligt drages til ansvar for den ulovlige tilstand.

6.10.2 De erstatningsretlige implikationer af valget mellem fysisk

og retlig lovliggerelse
Hvis der foreligger en ulovlig tilstand, er miljemyndigheden forpligtet til at
lovliggere forholdet, medmindre der er tale om bagateller, jf. mbl § 68, jfl §
67, planlovens § 51, stk. 6, og nbl § 67.

Heraf folger ikke nedvendigvis, at der skal ske fysisk lovliggerelse. Bestar
ulovligheden feks. i, at der i industriomrdde er etableret listevirksomhed
uden forngden miljegodkendelse efter mbl § 33, vil myndigheden kunne lov-
liggare forholdet ved at meddele en miljegodkendelse pa de vilkar, der al-
mindeligvis gaelder for denne type virksomhed. Og myndigheden er forment-
lig forpligtet hertil, hvis det ma legges grund, at der ville vaere meddelt mil-
jogodkendelse, hvis der var sggt forud. Eventuelle sanktioner for overtradel-
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6.10  Samspil mellem erstatningsretten

sen begranser sig derfor til de strafferetlige. Samme principper gelder for
byggeri iverksat uden forngden landzonetilladelse eller dispensation fra
strandbeskyttelseslinjer, hvis tilladelse/dispensation ville vare blevet med-
delt.

Er forholdet omvendt, at ejeren uden myndighedernes mellemkomst har
overtradt miljglovgivningen, og at der ikke ville vare givet tilladelse, hvis der
var segt rettidigt, er udgangspunktet, at der skal ske fysisk lovliggerelse, idet
der dog indgér et veerdispildshensyn. Men mellem disse to yderpunkter er der
andre varianter. Samlet er der mht. til de erstatningsmassige implikationer af
valget mellem fysisk og retlig lovliggerelse behov for at sondre mellem fire
hovedgrupper.

Den farste gruppe er de formelle overtredelser, hvor det ulovlige forhold
skyldes, der ikke er indhentet forudgaende tilladelse, idet tilladelse i sa fald
var givet. | disse tilfzelde er der som neevnt pligt til retlig lovliggerelse. Sank-
tionerne begranser sig til straf og erstatningsansvar mé bade i forhold til
myndighed og naboer afvises.

Den anden gruppe er reelle overtreedelser, hvor overtraedelsen er begéet
uden myndighedens mellemkomst, men hvor myndigheden har kompetencen
til at lovliggare. Det typiske eksempel pé dette er &ndret anvendelse i mod-
strid med lokalplan, men i gvrigt i overensstemmelse med kommuneplan og
anden lovgivning. Der er ingen tvivl om, at der er begaet et ulovligt forhold,
og der er heller ikke tvivl om, at kommunalbestyrelsen som udgangspunkt
kan veelge at kraeve forholdet lovliggjort uden at padrage sig erstatningsan-
svar over for ejeren.”” Men omvendt har kommunalbestyrelsen mulighed for
at gennemfore en retlig lovliggerelse ved at vedtage en ny lokalplan. Selv om
ny lokalplan forst kan vedtages efter offentlig hering, og selv om der kommer
indsigelser mod lokalplanforslag under hgringen, ligger det inden for kom-
munalbestyrelsens kompetence at vedtage lokalplanen. En séddan vedtagelse
vil ikke medfere erstatningsansvar for kommunen. Om ejeren i forhold til na-
boer kan ifalde erstatningsansvar ma anses for tvivlsomt. S& vidt ses forelig-
ger ingen domme, der kan bekrafte ansvar.

Den tredje gruppe er reelle overtredelser etableret uden myndighedernes
mellemkomst, og uden at myndigheden som udgangspunkt har mulighed for
at velge en retlig lovliggerelse. Myndigheden er derfor typisk forpligtet til at
soge en fysisk lovliggerelse, idet vardspildshensyn, lighedshensyn, proporti-

39. Der er alene tale om et udgangspunkt, idet verdispildshensyn, proportionalitet, lig-
hedshensyn og l®ngerevarende passivitet fra myndighedens side kan fore til, at der er
pligt til retlig lovliggerelse og dermed et muligt erstatningsansvar for kommunen, hvis
der alligevel sker fysisk lovliggarelse.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

onalitet og passivitet i disse tilfaelde vejer mindre tungt i retning af retlig lov-
liggorelse, end hvor myndigheden har valgfrihed. Dette begrunder omvendt,
at myndigheden kan padrage sig erstatningsansvar over for naboer, hvis
myndigheden ikke sgger en fysisk lovlitc:,rg(arelse.40 I praksis ses der fa sager af
denne type. I nogle tilfzlde er det forholdsvis indlysende, at der skal ske fy-
sisk lovliggerelse som 1 U 2005.1558 H om campingvogn opstillet uden for-
neden tilladelse efter planlovens § 35 og nbl § 17. I andre tilfeelde kan veerdi-
spildet veere si stort, at der opstar tvivl. Se f.eks. U 2005.3188 H, hvor ejer
havde bygget et starre hus pa ejendom med fredningsdeklaration, uden at der
var indhentet byggetilladelse eller sagt dispensation fra fredning. Dette gav i
Naturklageneevnet anledning til overvejelser om det betydelige verdispild,
men uden at nevnet fandt grundlag for en retlig lovliggerelse. Med henvis-
ning til, at fredningen var til hinder for opferelse af huset, stadfestede Hgje-
steret Naturklagenavnets afslag pa retlig lovliggerelse og pabud om fysisk
lovliggerelse.*'

Den fjerde gruppe er de reelle miljglovsovertradelser, der er etableret i
god tro efter tilladelse fra myndighed. Som typiske eksempler kan nzvnes
byggetilladelser uden landzonetilladelse, ulovlige lokalplandispensationer og
ulovlige dispensationer fra strandbeskyttelseslinjer. Disse tilfzlde reprasente-
rer formentlig langt de fleste miljolovsovertraeedelser, men er samtidigt dem,
der giver anledning til fleste juridiske problemer. For den del af overtradel-
serne, der kan henfores til overtreedelse af kommune- og lokalplanreglerne
beror valget mellem fysisk og retlig lovliggarelse pd de samme overvejelser,
som nér overtreedelsen er sket uden kommunens mellemkomst. Men da over-
treedelsen er sket med kommunens medvirken, opstar der erstatningsmassige
implikationer for kommunen.

40. Myndighedens mulighed for fysisk lovliggaerelse vil i alle tilfeelde vaere begrenset af
lovgivningen. Efter mbl § 69 kraever tvangsmessig fysisk lovliggerelse i form af selv-
hjeelp, at myndigheden forud har meddelt pabud om fysisk lovliggerelse, medmindre
den ulovlige tilstand medfarer en overhengende fare. Efter planlovens § 63, stk. 3, og
nbl § 74, stk. 3, er betingelserne for tvangsmassig fysisk lovliggerelse endnu strenge-
re, da det kreever, at pabud om lovliggerelse er afsagt ved dom. Hertil kommer, at
myndighedens adgang efter planloven kraver retskendelse.

41. I relation til pabuddet om fysisk lovliggerelse synes Hajesteret dog at have overset, at
det oprindelige pabud herom fra fredningsneevnet er uden hjemmel i nbl, der alene til-
leegger tilsynsmyndigheden denne kompetence, jf. nbl § 74. Naturklagenavnets pabud
om lovliggerelse var i dette lys neppe hjemlet, men der ses ikke procederet pa dette
spergsmal under sagen. Se hertil Pagh: TfM 2005, p. 5, Nar en Hgjesteretsdom kraever
en ny dom.
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6.10 Samspil mellem erstatningsretten

Velger kommunen retlig lovliggerelse, er udgangspunktet, at kommunen
ifalder erstatningsansvar i forhold til naboer for den nedgang i ejendomsver-
di, som den oprindelige uretmeassige raden har péfert naboer. Den ledende
dom er U 1986.143 H om Holte Midtpunkt, hvor Hejesteret tillige afviste en
pastand om fysisk lovliggerelse med folgende bemarkning:

... uanset om kommunalbestyrelsen i ovrigt har veeret berettiget til at fravige byplanens
bestemmelser som sket, findes der efter en vurdering af de appellanterne [naboer] paforte
ulemper og efter det i ovrigt anforte hverken at burde tillegges dem ret til at fa gennemfort
en bygningsforandring under betydeligt veerdispild eller til at kraeve den pastaede til-
muring eller afbleending af vinduer foretaget«.

Det ger ingen forskel, at forholdet efterfalgende er lovliggjort ved ny lokal-
plan, jf. U 1989.420 V, U 1975.488 @ og U 1995.314 V. Se dog tillige MAD
1997.297 &, hvor kommunen uden forudgdende offentlighed ved kommune-
plantilleeg &ndrede et omrade fra fritidsomrade til Falck-station, hvorfor bade
kommuneplantillegget og den efterfelgende lokalplan var ugyldig. Med hen-
visning til verdispildshensyn afviste landsretten naboernes krav om fysisk
lovliggerelse. Mere overraskende blev kommunen frifundet for naboernes er-
statningspastand, idet landsretten henviste til, at den naboretlige tilegrense
ikke var overskredet, hvorved der var lagt veegt pa, at da naboerne »har bosat
sig 1 en kebenhavnsk forstadskommune tzt ved trafikerede veje, samt at red-
ningsvirksomhed er en 1 samfundsmeaessig henseende betydningsfuld virk-
somhed«, og at der var iverksat stgjafdempende foranstaltninger. Henvis-
ningen til den naboretlige tilegreense forekommer ikke i samklang med U
1986.143 H og U 1989.420 V om udsigtsgener, da samme synspunkt i begge
sager mitte have fart til frifindelse. Det forekommer ligeledes irrelevant at
henvise til samfundsnytten af redningsvirksomhed, da dette ikke har noget
med den manglende offentlighedsfase at gore.

Vealger kommunen omvendt en fysisk lovliggarelse, vil kommunen som
udgangspunkt vaere erstatningsansvarlig over for den ejer, som rammes af
den fysiske lovliggerelse. Se U 1988.488 H, hvor kommunen efter at vare
blevet underkendt af Planstyrelsen tilbagekaldte tilladelse til at indrette dag-
ligvareforretning, der havde krav pa erstatning for de udgifter, som forretnin-
gen havde afholdt i tillid til tilladelsen. Tilsvarende blev kommunen fundet
erstatningsansvarlig i U 1983.1000 H, hvor tilladelse til benzinstation tilba-
gekaldt.

Séfremt bygherren er i ond tro om sin ret, er udfaldet mere usikkert. I U
1991.907 H om kommunens erstatningsansvar for forsinkelse af byggeriet,
fordi kommunen 1 farste omgang meddelte byggetilladelse til et lokalplan-
pligtigt byggeri uden at vedtage lokalplan, frifandt tre dommere kommunen
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

med henvisning til bygherrens viden om problemet, mens mindretallet pd to
dommere vil tilkende bygherren erstatning. U 1992.567 H angik et delvis
sammenligneligt forleb (forsinket meddelelse om, at byggetilladelse var til-
bagekaldt), men her endte sagen modsat med erstatning til bygherren, men
med disens fra to dommere.

Retstillingen er noget anderledes, hvor en retlig lovliggerelse som ud-
gangspunkt er afskaret, f.eks. fordi der ikke ville veaere blevet meddelt landzo-
netilladelse til byggeriet efter planlovens § 35 eller dispensation fra strandbe-
skyttelseslinje efter nbl § 65. I disse tilfzlde er udgangspunktet fysisk lovlig-
gorelse. Men den omstendighed, at kommunen har godkendt byggeriet, vil
som udgangspunkt medfere, at kommunen er erstatningsansvarlig over for
bygherren pa linje med, hvad der gzlder i lokalplansager, jf. U 2000.2012 H,
hvor kommunen uden forneden landzonetilladelse havde meddelt byggetilla-
delse til gyllebeholder. Igen vil der forekomme tilfelde, hvor vaerdispildshen-
syn kan begrunde en retlig lovliggarelse. [ s& fald ma det antages, at kommu-
nen bliver erstatningsansvarlig over for de naboer, der herved lider et tab efter
samme principper, som gzlder i lokalplansager.

6.10.3 Nar skaden udgar en ulovlig tilstand

Det folger af det foregdende, at hvis der foreligger en ulovlig tilstand, og hvis
der ikke er grundlag for at kraeve retlig lovliggerelse, har miljgmyndigheden
mulighed for i sidste ende at gennemtvinge en fysisk lovliggerelse som selv-
hjelpshandling og pilegge den forpligtede udgiften hertil. Herved forudsat-
tes, at myndigheden i evrigt overholder de procedurekrav, loven opstiller.

I disse tilfelde er der ved jordforureninger og andre miljgskader helt eller
delvist sammenfald mellem skade og den ulovlige tilstand i1 den forstand, at
det i begge tilfzlde drejer sig om at f& godtgjort kommunens udgifter. Nér der
ikke nadvendigvis er fuldstendigt sammenfald mellem skade og fysisk lov-
liggarelse, beror det pa folgende. Erstatningsretligt udger skaden de udgifter,
der er nedvendige til at fjerne myndighedernes erstatningsretligt veernede
skade. Derimod er de foranstaltninger, der kan ivarksattes som selvhjzlp,
begraenset til de krav, som er stillet i det forudgaende pabud om lovliggerelse
— og i jordforureningsloven pabuddet om undersggelse og/eller oprydning.

Almindeligvis vil betingelserne for at palaegge den forpligtede udgiften til
selvhjzlp henholdsvis erstatningsansvar vere sammenfaldende. P4 mindst to
omréader er der dog en forskel. Nar det geelder selvhjalp efter miljgbeskyttel-
sesloven i anledning af en listevirksomheds ulovlige forurening af vandlgb, er
myndighedens krav pad dekning betinget af forngden subjektiv tilregnelse,
mens listevirksomheden i erstatningsretlig henseende er omfattet af et objek-
tivt ansvar efter miljgerstatningsloven. I dette tilfaelde vil myndigheden derfor
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6.10 Samspil mellem erstatningsretten

sta sterkere efter erstatningsreglerne. Omvendt ved jordforureninger fra ikke
listevirksomheder. Her er forureneren efter jordforureningsloven ansvarlig for
handelige skader, mens virksomheden efter erstatningsreglerne kun vil vare
erstatningsansvarlig for culpese skader. En helt serlig variant foreld i U
2001.1709 H, hvor Hejesteret enstemmigt lagde til grund, at der ikke i mbl
var grundlag for de iverksatte selvhjelpshandlinger, men samtidig fandt, at
forureneren havde handlet ansvarspadragende. P4 grundlag af det sidste fandt
flertallet, at myndigheden kunne krave sine udgifter daekket, hvilket under-
streger vigtigheden af at sondre mellem ulovlig tilstand og skade.

Endelig er der den forskel mellem krav baseret pa selvhjelp og krav base-
ret pa erstatningsreglerne, at myndigheden kun kan kraeve udgifter til selv-
hjeelp deekket, hvis myndigheden har overholdt den i loven anferte frem-
gangsmade. Problemet er her yderligere, at der er betydelig forskel pé, hvil-
ken fremgangsmade der skal folges efter de forskellige miljslove, jf. nermere
i afsnit 7.5. Selv hvor et forhold bade kan angribes efter mbl, jfl eller vand-
forsyningsloven, vil den lovlige fremgangsmade i en vis udstrackning bero pa,
hvilken lov der anvendes.

6.10.4 Nar den ulovlige tilstand ikke kan anses som skade

Det anforte sammenfald mellem skade og ulovlig tilstand kan ikke overferes
pa planlovens system. Arsagen er, at myndigheden ikke ved planlovsovertrz-
delser har valgfrihed mellem erstatningsretten og planlovens regler for selv-
hjzlpshandlinger. Set i dette lys kan myndigheden nappe ved en planlovso-
vertreedelse anses som skadelidt.

Det samme er formentlig udgangspunktet efter naturbeskyttelsesloven,
men med miljgansvarsdirektivets nye regler om ansvar for genopretning af
skader pa truede arter er det dog muligt, at der i hvert fald i disse tilfzlde kan
ske en sidestillelse af den ulovlige tilstand og skade.

6.10.5 Nar skaden ikke udger en ulovlig tilstand

Men der forekommer ogsd den omvendte situation, at der foreligger en er-
statningsretligt vaemet skade, men ikke en ulovlig tilstand. Det typiske ek-
sempel er jordforureninger, hvor domstolene i lgbet af 1990’erne i en raekke
domme underkendte myndighedernes padbud om oprydning, fordi der enten
ikke foreld den fornedne subjektive tilregnelse fra den ansvarlige, eller fordi
pabuddet af anden grund fandtes uhjemlet. | disse tilfeelde er selvhjelp for-
stdet som lovliggerelse af en ulovlig tilstand afskaret. Men det betyder ikke,
at myndigheden ikke kan anses som skadelidt. Myndigheden er blot henvist
til selv at baere det eventuelle tab, medmindre det som i U 2001.1709 H lyk-
kes at gare en forurener ansvarlig.
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Kapitel 6. Den privatretlige miljoret

At myndigheden ikke bare teoretisk, men ogsa faktisk ma anses som ska-
delidt, selv om der ikke foreligger en ulovlig tilstand, fremgar af jordforure-
ningslovens regler om offentlig oprydning. Efter disse regler skal myndighe-
den pé grundlag af kortleegning af risikoen ved forskellige forureninger kon-
centrere indsatsen om de forureninger, der udger den sterste risiko for sund-
hed og milje. I det omfang det er muligt at gore en forurener erstatningsan-
svarlig for disse udgifter, vil krav herom kunne rejses. Den omstandighed, at
jfl § 73 giver myndigheden mulighed for at basere disse krav pd pabudsad-
gangen efter jfl §§ 40 og 41, afskaerer séledes ikke myndighedens adgang til
at kraeve erstatning, jf. jfl § 74.

6.10.6 Nar myndighedens pabud er uhjemlet

Hidtil har den helt overvejende del af erstatningssager, som involverer myn-
digheder, ikke angiet myndighedens erstatningskrav, men myndighedens er-
statningsansvar. | relation til jordforureninger har det typiske grundlag for
miljemyndighedens erstatningsansvar veeret, at der er meddelt et ulovligt pa-
bud, som er efterkommet. Herefter har pabudsadressaten henholdsvis forsik-
ringsselskaber rejst krav mod myndigheden om erstatning for udgifter til op-
fyldelse af det uhjemlede pabud. Fra de sidste 15 &r foreligger en ganske om-
fattende praksis, der viser, at uhjemlede pabud om forureningsundersegelser
eller oprydning medferer, at myndigheden bliver erstatningsansvarlig, med-
mindre der foreligger helt s@rlige forhold som i U 2001.1709 H.

Den forste sag var Rockwool-dommen, U 1991.674 H, hvor Hagjesteret afviste et objektivt
grundejeransvar. Men herefter fulgte en raekke sager, hvor myndighedens pabud blev un-
derkendt, fordi det ikke fandtes godtgjort, at pabudsadressaten havde handlet culpgst, hvor
i fleng kan nevnes MAD 1996.125 @, MAD 1997.371 @, U 1997.882 V, U 1998.549 H,
U 1999.1444 V, U 1999.1600 H. Myndighedens ansvar blev i denne periode strukket gan-
ske vidt, jf. MAD 1999.954 @, hvor retten ganske vist lagde til grund, at der ikke var med-
delt et pdbud, men gjorde kommunen erstatningsansvarlig over for ejerens forsikringssel-
skabs udgifter til oprydning, fordi det ikke tilstrekkeligt var tydeliggjort, at ejeren ikke
kunne forpligtes til at rydde op. Den omst®ndighed, at ejeren herved opnar en berigelse pa
myndighedens bekostning, fordi ejendommen er mere vard i opryddet stand, har ikke i de
hidtidige sager fort til reduktion i miljemyndigheders ansvar, jf. f.eks. MAD 1996.371 @
og MAD 1997.882 V.

Princippet om, at uhjemlede pébud eller indgreb fra myndigheden medfarer
ansvar, er ikke begraenset til jordforureninger, men gelder som udgangspunkt
ogsé for indgreb efter anden miljglovgivning. Se til illustration U 1995.1002
V, hvor kommunen blev palagt erstatningsansvar for et uretmassigt forbud
efter planiovens § 14. Tilsvarende blev Planstyrelsen i U 1990.263 @ fundet
erstatningsansvarlig for det tab, der opstod ved forsinkelse som falge af
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6.10  Samspil mellem erstatningsretten

uhjemlet byggeforbud. I U 1985.686 @ blev kommune fundet erstatningsan-
svarlig for langsommelig byggesagsbehandling. Endnu mere vidtgéende blev
kommune i U 1983.298 H fundet erstatningsansvarlig for den forsinkelse,
som kommunen havde péfert bygherre ved at indbringe amtets fortolkning af
deklaration for boligministeriet.

6.10.7 Myndighedens retsstridige passivitet — erstatningsansvar over for
tredjemand

Endelig er der grund til kort at omtale de erstatningsretlige konsekvenser af
den modsatte situation, dvs. hvor myndigheden forholder sig passiv til en
overtreedelse af miljslovgivningen. | disse tilfelde vil myndigheden kunne
péadrage sig erstatningsansvar over for tredjemand, jf. U 2002.186 V, hvor
kommunen blev fundet erstatningsansvarlig for nabos mistede udsigt, fordi
kommunen undlod at udnytte pétaleret efter servitut, der indgik som vilkar
for en udstykningstilladelse. Tilsvarende kan naevnes U 1993.72 H, hvor
kommune blev fundet erstatningsansvarlig for de stejulemper, der var for-
voldt nogle boligejere ved kommunens manglende handheavelse af deklarati-
on. Erstatningen blev udmalt under den forudsatning, at kommunen fremover
handhavede deklarationen.

Men generelt er der meget fA domme af denne type. Forklaringen er, at der
efter miljglovene er efterladt tilsynsmyndigheden et vidtgaende sken mht. til,
hvordan der skal reageres pa en ulovlig tilstand. Denne retsstilling vil dog ik-
ke kun opretholdes for ulovlige tilstande, der falder under det nye miljean-
svarsdirektiv, da naboer og miljeorganisationer efter direktivet har krav pé en
fuld pravelse af, om de af myndigheden pabudte foranstaltninger er tilstreek-
kelige. Hertil kommer, at en tilsvarende adgang felger pa en raekke andre om-
rider med EU’s ratifikation af Arhus-konventionen, jf. nermere i afsnit 8.2.
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KAPITEL 7

Miljeretten som speciel forvaltningsret

[ de foregéende kapitler er det belyst, hvordan miljeretten i en vis udstrak- + # J
ning bygger pd egne miljaretlige principper og tillige p& forskellig vis pvir- % + -C+
kes af menneskerettigheder, EU-retten og de privatretlige aspekter af miljo- ! %5017

retten. Dette endrer ikke ved, at i den praktiske retsanvendelse m& miljoretten %50

forst og fremmest anses som speciel forvaltningsret. Det er for den helt over- % + J
vejende del myndighedeme, der ved konkrete afgarelser fastseatter, hvad der + # #

geelder i miljaretten — og ikke privatretlige aftaler eller love, der kan virke , # +
uden mellemkomst af myndighedsafgerelser. Den almindelige forvaltningsret

indtager derfor en central stilling ved fortolkning og udfyldning af de gal- "# %
dende miljalove.

Flere vasentligste grundsztninger og regler i den almindelige forvalt- "+ % I
ningsret er omtalt i kapitel 5. Hvordan dette kommer til udtryk i forhold til de %H# % #
enkelte miljglove, belyses i miljorettens specielle del. Meningen med det fol- L # #
gende er i stedet at fremhave nogle felles treek og saertraek ved miljoretten 50
som speciel forvaltningsret.

7.1 Rammmelove og helhedshensyn

Det fremhaves ofte, at de centrale miljolove er kendetegnet ved at vaere +
rammelove.' Hermed sigtes til, at de fleste miljglove domineres af bemyndi- N #
gelsesregler (kompetencenormer), hvis udfyldning sker pa grundlag af de ind- " H# #J
ledende formdlsangivelser og principper. Dette betyder, at de indledende #% # #
formalsbestemmelser typisk afgraenser, hvilke hensyn som skal inddrages, ,

nar myndighederne skal treeffe en afgerelse. Samtidig er der typisk tale om % !

1. Revsbech: Lerebog i miljeret, 2002, p. 6; Basse: Miljeret 1, 2006, p. 426; Pagh, Mil-
joansvar 1998, p. 459 f.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

brede formalsangivelser, der efterlader myndighederne med et betydeligt
sken. Grundleggende forvaltningsretlige principper som proportionalitets-
princippet og lighedsprincippet indtager derfor en starre betydning i den
praktiske retsanvendelse af miljglovene, end hvor lovene mere detaljeret an-
giver, hvordan afvejningen af bestemte konkrete hensyn skal ske.

Samtidig er de centrale miljgloves formalsbestemmelser kendetegnet ved
helhedstznkning. Hermed sigtes til, at de indledende formélsbestemmelser i
mbl, nbl, planloven, rastofloven og havmiljeloven er nesten enslydende, og
at disse formédl tillige afspejles i de lidt mere specialiserede love, som jord-
forureningsloven, miljgmalsloven, skovloven, jagt- og vildforvaltningsloven,
vandforsyningsloven, kemikalieloven, genmiljgloven og lov om miljevurde-
ring af planer og programmer (SMV-loven). Dette indebzrer, at specialitets-
principper stir svagere i miljeretten, om end det md understreges, at der er
betydelige forskelle mellem de forskellige love. I planloven (som ét yder-
punkt) indtager specialitetsprincipper en forholdsvis beskeden rolle, hvor-
imod specialitetsprincipper fortsat er vigtige, ndr der treffes afgeorelser efter
jordforureningsloven og kemikalieloven. Og mellem disse yderpunkter ligger
mbl, nbl og havmiljeloven.

[ sammenha&ng med helhedstenkningen kan en betydelig del af miljelo-
vene i en vis forstand kendetegnes ved at udgere en slags samlet enhed, hvor
lovene tilsammen udger det offentligretlige grundlag for, hvordan myndighe-
derne handterer de forskellige miljgspeargsmal. F.eks. vil etablering af en li-
stevirksomhed ofte kreve ny lokalplan og regionplantilleegsprocedure med
tilharende VVM-redegorelse efter planloven. Men sadanne planer vil i en
rekke tilfelde kraeve, at der gennemferes en miljgvurdering efter SMV-
loven. Forst nar disse forhold er afsluttet, vil det vaere muligt at give en mil-
jogodkendelse efter miljobeskyttelsesloven. Og skal den ansegte virksomhed
placeres pa en forureningskortlagt ejendom, som er beliggende i et omrade,
der er udlagt som serligt vandforsyningsomrade, vil tillige skulle indhentes
en tilladelse efter jordforureningsloven, for der kan meddeles byggetilladelse
efter byggeloven. Indeberer byggeriet, at det er nedvendigt at opfylde en mo-
se beskyttet af nbl § 3, kreves tillige dispensation efter nbl § 65. Og anvender
listevirksomheden 1 produktionen bekempelsesmidler, der ikke er godkendt i
Danmark, skal tillige indhentes en forudgdende godkendelse til at bruge disse
midler efter kemikalielovens § 33, jf. MAD 2004.1354 . Nér bortses fra
godkendelser efter kemikalieloven indtager byggetilladelsen i kontrolmaessig
henseende en neglestilling. Efter byggeloven og byggeregulativet skal kom-
munalbestyrelsen forud for udstedelse af en byggetilladelse nemlig sikre, at
alle andre relevante tilladelser efter de nzvnte love er indhentet.
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7.1 Rammmelove og helhedshensyn

Men helhedstenkning og rammelove har ogsé andre konsekvenser. Ofte
forekommer overlappende bemyndigelser, séledes at f.eks. et forureningspro-
blem kan imedegas efter forskellige love. Hvor de forskellige bemyndigelser
tilkommer samme myndighed og ferer til samme resultat, er problemet mest
af ordensmaessig karakter. Men der forekommer en del tilfelde, hvor udfaldet
af en sag vil vaere forskellig athaengig af, hvilken bemyndigelse der benyttes.
Hvor s&danne regelkonflikter normalt lgses ved anvendelse af almindelige
fortolkningsprincipper som lex specialis og lex posterior, giver helhedstenk-
ningen her problemer, idet det ikke nedvendigvis er indlysende, hvilken regel
der skal have forrang. Som eksempel pa det sidste kan navnes, at en jordfor-
urening béde er reguleret i mbl, jfl og vandforsyningsloven, hvis bestemmel-
ser ikke altid vil fore til samme resultat. Hertil kommer yderligere, at udfaldet
kan &ndres, hvis byfornyelsesloven bringes i anvendelse, jf. MAD 2002.1302
B, hvor en kommune blev fundet erstatningsansvarlig for manglende opfyl-
delse af tilsynspligt efter byfornyelsesloven, idet kommunen undlod at under-
soge indeklimaproblemer i naboejendom til renseri, selv om kommunen hav-
de modtaget anmeldelse om en betydelig forurening under renseriet. Tilsva-
rende vil udfaldet blive et andet, hvis forholdet bliver afgjort efter bered-
skabsloven som i U 2001.1437 @, hvor en ejer af en villaolietank blev pélagt
en del af udgifterne til oprydning, selv om der intet var at bebrejde villaeje-
ren, og det derfor ikke var muligt at paleegge ejeren at betale efter mbl.”

Som et andet eksempel pé det ofte komplicerede samspil mellem miljolo-
vene kan naevnes dambrug. Dambrug skal nemlig ikke alene have miljegod-
kendelse i mbl §§ 33 og 39, men kraever tillige tilladelse til opstemningsan-
leg efter vandlgbslovens §§ 37 a eller 48 og indvindingstilladelse efter vand-
forsyningslovens §§ 20 og 22. Kan dambruget pavirke et Natura 2000-om-
rade, skal der tillige foretages vurdering efter habitatdirektivets artikel 6(3)
for ovennavnte godkendelser kan meddeles.” Vilkér for godkendelse af dam-

2. Setillige U 1996.854 H, der drejede sig om, hvem der skulle betale for en ny vandfor-
syning grundet en forurening. Fulgte man vandforsyningsloven, skulle ejeren betale,
men fulgte man den nu ophavede affaldsdepotlov, skulle amtet betale. Et flertal i Ho-
jesteret fandt, at ejeren skulle betale, da kommunen var glet frem efter vandforsy-
ningsloven, mens mindretallet fandt en s&dan retsanvendelse arbitreer.

3. Se til illustration Miljeklagenavnets afgorelse af 27/2 2006 vedrerende Risbjerg Dam-
brug, hvor nzvnet for at lgse nogle af kompetenceproblememe valgte at gere vandind-
vindingstilladelse tidsbegranset til forstkommende ansggning om ny miljegodkendel-
se, men samtidig fastholdt, at neevnet ikke kunne tage stilling til opstemningsanlaeg ef-
ter vandlgbsloven. Tidligere antog Miljeklagenaevnet i KFE 1991.255, at specialitets-
hensyn begrundede, at der ikke i miljggodkendelsen kunne tages hensyn til over-
svemmelsesskader, da dette henhgrte under vandlabsloven, men har i MAD 2005.1691

211

I # %
!
" % #

/ *
%! # %

1l %J
, #" %;

8*)<'&

"% )

# #J
+J

% + J

% + -C%

S# o+ %% 5

| %*&

| %50% J
#J

% - |

CH# %"

A

% (L-

"1



Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

brug skal fastsettes under hensyn til regionplanretningslinjer, der igen skal
fortolkes pa grundlag af bl.a. EU’s fiskevandsdirektiv — og fremover vil blive
aflgst af mal og planer efter miljgmalslovens gennemferelse af vandrammedi-
rektivet.

Omvendt forekommer der ogsa tilfelde, hvor der i lovgivningen er taget
stilling til samspillet mellem de forskellige love i form af det s&kaldte bonus-
princip. Hermed sigtes til, at det for den enkelte virksomhed eller ejer kan
veere vanskeligt at overskue de mange tilladelser, saledes at det ud fra et afbu-
reaukratiseringshensyn kunne vare enskeligt at ngjes med én tilladelse. Ek-
sempler herpd er jordforureningslovens § 63 og bonusvirkninger af lokalpla-
ner i mbl § 33, stk. 2. Muligheden for at anvende bonusprincippet begraenses i
disse tilfelde dog i betydelig grad af EU-regler.

En yderligere konsekvens af rammelovene er, at miljeretten kendetegnes
ved at vaere lagdelf — et forhold, der dog yderligere ma tilskrives den omfat-
tende EU-regulering. Skal man f.eks. finde ud af, om der skal gribes ind over
for udledningen af tungmetaller fra en virksomhed, ma man ferst undersoge
tilladelsen, og om der trods tilladelsen alligevel er mulighed for at gribe ind
efter f.eks. mbl § 30. Herefter mé det underseges, om kravene i tilladelsen er i
overensstemmelse med de bekendtgerelser og vejledninger, som er udstedt i
medfer af miljgbeskyttelsesloven, om der er hjemmel i loven til de pagel-
dende bekendtgarelser, og om de danske regler er i overensstemmelse med
EU-reglerne, sddan som disse fortolkes af EF-domstolen. Nar lagdelingen
fremhaves, er det, fordi man ikke altid kan ga ud fra, at der er fuld overens-
stemmelse mellem de forskellige lag. Der er en del eksempler pa, at EU’s
miljeregler ikke er korrekt gennemfort i dansk ret.* Tilsvarende er der flere
eksempler pa bekendtgerelser udstedt uden forneden hjemmel, og hvor
hjemmel forst etableres efterfelgende af Folketinget i form af en sékaldt pree-
ciserende bemyndigelse.” I de fleste tilflde vil problemerne dog opsta len-

skiftet opfattelse, séledes at miljpgodkendelsen ogsé kan omfatte vilkar, der skal sikre
lodsejere nedenstrems mod gener fra oversvemmelsesskader.

4. Se Pagh: UfR 2000B.256, hvori belyses en reekke eksempler pa manglende gennemfo-
relse af EU-regler.

5. Et z=ldre eksempel herpa var, at tilbagekaldelsen af tilladelser til bekeempelsesmidler
var fastsat 1 bekendtgerelse 1 1980 uden forneden hjemmel i lov (se: Miljpankenavnets
afgerelser af 10/12 1984 (j.nr. 740-1/1983 og j.nr. 740-4/1984) samt nzvnets afgerelse
om de gule midler af 19/6 1985 (j.nr. 740-5 og 6/1984). Dette gav anledning til, at Fol-
ketinget i 1987 vedtog lovhjemmel til tilbagekaldelse, men her opstod andre problemer
med EU-retten. Se herom: Basse: Miljeankenaevnet, 1987, p. 457; Garde: Juristen
1989.156; Garde: UfR 1988B.19; Basse: UfR 1988B.66 og Pagh: Miljeretten V, p.
152 f.
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7.2 Udvidet adgang til aktindsigt

gere ned i retshierarkiet, dvs. i den enkelte afgarelse. Men her kan det konsta-
teres, at det sker, de lokale miljgmyndigheder har misforstaet reglerne — og til
tider ogsé de centrale myndigheder.®

7.2 Udvidet adgang til aktindsigt

Offentlighedslovens og forvaltningslovens regler om aktindsigt suppleres
med en udvidet adgang til aktindsigt i miljeoplysninger efter en serlig lov.
Den oprindelige baggrund for disse regler var EU’s direktiv 90/313 om fri
adgang til miljeoplysninger, der i Danmark blev gennemfert ved lov om akt-
indsigt i miljeoplysninger. I forbindelse med den danske tiltredelse af Arhus-
konventionen om borgernes rettigheder blev loven andret i 2000. Som led i
EU’s forberedelse til at tiltreede Arhus-konventionen blev direktiv 90/313 er-
stattet af direktiv 2003/4 om offentlig adgang til miljgoplysninger, der pa fle-
re punkter gar videre end den danske lov om aktindsigt 1 miljgoplysninger. |
det omfang de danske regler ikke fuldt ud modsvarer direktivets ret til aktind-
sigt, vil det vaere direktivets regler, der skal anvendes, jf. ovenfor i afsnit 4.1
om EU-rettens direkte effekt. EF-domstolens praksis vedrerende det tidligere
direktiv 90/313 har fortsat betydning, idet der med direktiv 2003/4 alene er
sket udvidelser af retten til aktindsigt, mens der ikke pa nogen punkter er sket
indskrenkninger.

| forhold til de almindelige regler om aktindsigt giver de specielle regler
om aktindsigt i miljgoplysninger anledning til at belyse ni spergsmal: (1)
hvad forstds ved miljeoplysninger; (2) hvem er forpligtet til at udlevere op-
lysninger; (3) hvem har krav pa disse oplysninger; (4) hvornar kan aktindsigt
afslas; (5) hvilke frister geelder for besvarelse af anmodning om aktindsigt;

6. Et af de mest velkendte eksempler herpa var miljgmyndighedernes udlagning af reg-
lerne 1 mbl i forhold til forurenet jord. Efter at Miljastyrelsen i U 1991.674 H fik un-
derkendt antagelsen om et objektivt grundejeransvar, fulgte en rekke domme, hvor
myndighedernes udlaegning af retsstillingen blev underkendt — hvor som de vigtigste
kan naevnes: U 199/.791 @ (ikke hjemmel til at pdbyde udgifiskrevende undersegel-
ser), U 1992.575 H (forzldelse), U 1994.259 V (ikke objektivt ansvar), KFE [993.300
og U 1995.505 H (ikke oprydning pd fremmed ejendom), FOB 1993.191 (ikke tredje-
mands lefte), MAD 1999.954 @ (ansvar for darlig vejledning), U 1998.549 H (villaejer
ikke objektivt forpligtet til at fjerne forurening fra olietank), U 1999.1444 V (villaejer
kunne ikke padbydes undersggelser), U /999.1600 H (ikke tilbagevirkende kraft) og U
2001.1709 H (ikke grundlag for afvargeforanstaltninger uden pabud). Dommene er in-
teressante, da udfaldet ikke beroede pa bevis, men pa misforstaelse af normen, idet
myndighederne dog pa andet grundlag fik medhold i U 2001.1709 H.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

(6) kan der kreeves gebyr; (7) hvilken retsvirkning har begrundelseskravet; (8)
hvilke pligter har myndighedeme til at gere miljgoplysninger tilgengelige;
og (9) borgernes mulighed for at hdndhave deres ret til aktindsigt. | det fal-
gende belyses alene de otte forste sporgsmal, idet hdndhavelsesadgangen
omtales under miljgprocessen i afsnit 8.2.

Miljeoplysninger Begrebet »miljooplysninger« er defineret i direktiv 2003/4
artikel 2(1), hvis definition er gengivet i lovens § 3. Heraf fremgér, at miljo-
oplysninger ikke alene omfatter data om miljgets tilstand og oplysninger om
pavirkninger af miljoet fra udledning af stoffer, stgj, striling, affald mv. samt
potentielle direkte og indirekte pavirkninger af miljeet. Begrebet omfatter til-
lige konkrete og generelle foranstaltninger, der har til formal at beskytte mil-
joet, rapporter om gennemferelse af miljglovgivningen og cost-benefit analy-
ser og andre gkonomiske analyser vedrgrende miljebeskyttende foranstalt-
ninger. Dette betyder bl.a., at ogsa vilkar for miljggodkendelser, pdbud om
afvaergeforanstaltninger og resultat af forureningsundersegelser falder under
begrebet miljeoplysninger.

Den vide fortolkning af begrebet »miljgoplysninger« understreges af EF-domstolens prak-
sis. | sag C-321/96, Mecklenburg mod Pinneberg blev det fastslet, at »miljeoplysninger«
ogsa omfatter offentlige myndigheders heringssvar 1 forbindelse med godkendelse af pla-
ner eller anlaegsaktiviteter. Og endnu mere vidtgdende fastslog EF-domstolen i sag C-
316/01, Glawischnig, at begrebet ogsd omfatter oplysninger om kontrolforanstaltninger til
beskyttelse af miljeet. Derimod fremgér af samme sag, at begrebet ikke kan udstrakkes til
at omfatte kontrol og sanktioner vedrerende overtrzdelse af regler for markning af lev-
nedsmidler med gensplejsede organismer, da disse oplysninger angik forbrugerbeskyttelse
og ikke beskyttelse af miljoet. 1 sag C-186/04, Housieaux blev det tillige forudsatningsvis
lagt til grund, at begrebet miljeoplysninger omfatter en underhandsaftale mellem myndig-
hederne i Bruxelles og et udviklingskonsortium om opferelse af en rekke bygninger. P4
linje hermed har Miljgklagenzvnet 1 MAD 2005.1679 antaget, at et offentligt selskabs
kontrakt om levering af biogasanlag var omfattet af lov om aktindsigt i miljeoplysninger.

Hvem forpligtes Efter direktiv 2003/4 er det offentlige myndigheder, der er
forpligtet til at udlevere miljgoplysninger. Hvad der forstas herved, er neerme-
re defineret 1 direktivets artikel 2(2), hvoraf fremgér, at »offentlige myndig-
heder« 1 direktivet er tillagt en videre betydning end efter offentlighedsloven.
Begrebet omfatter sdledes ikke alene den statslige og kommunale forvaltning
og offentlige radgivende organer som f.eks. Danmarks Miljg Undersegelser
(DMU), men tillige enhver fysisk eller juridisk person, der udever offentlige
administrative funktioner eller har offentligt ansvar tjenesteydelser i relation
til miljeet. | MAD 2004.749 antog Miljeklagenzvnet, at en odderstation, der

214

% + P
% %
* # "
% #
O,
1 C
% / !
.M % #
o
b / |
" %/
" % J
% , -C ¢
' # #
8
8
1>
}
8
)
> + #,
e 0 1/
Y% # %
S
¥ 0 %
#0+
% %
# . #



7.2 Udvidet adgang til aktindsigt

var drevet af en privat selvejende institution, var omfattet af pligten til at give
aktindsigt i miljyz;oplysninger.7

Ogsa domstolene og lovgiver er som udgangspunkt omfattet af begrebet
noffentlige myndigheder«, men direktivet giver i sidste led af artikel 2(2) mu-
lighed for, at medlemsstaterne undtager disse offentlige organer. Sa vidt ses
har Danmark valgt ikke at ggre fuldt brug af undtagelsen, idet adgangen til
aktindsigt ogsd omfatter domme, kendelser og andre retsafggrelser i civile
sager, der indeholder miljgoplysninger, oplysninger om offentlig deltagelse i
afgerelser om konkrete aktiviteter eller oplysninger om private eller offentli-
ge myndigheders handlingers forenelighed med miljglovgivningen, jf. lov om
aktindsigt efter § 5 a.

Hvem har reften Retten til aktindsigt i miljeoplysninger omfatter »enhver in-
Jormationssogende«, hvilket ma forstds som enhver fysisk eller juridisk per-
son. Med direktiv 2003/4 er i artikel 3(1) preciseret, at der ikke kan kraeves
godtgjort nogen interesse i oplysningen. Enhver informationssegende er i
denne sammenhzang ikke begreenset til danske borgere, men omfatter enhver
EU-borger. Danske turister vil sdledes pd grundlag af direktivet kunne soge
oplysning om f.eks. badevandskvaliteten i andre EU-lande, ligesom andre
medlemsstaters borgere har ret til at fa information fra offentlige myndighe-
der i Danmark.

Undtagelser P3 linje med offentlighedsloven og forvaltningsloven er der efter
direktiv 2003/4 artikel 4 mulighed for at afsla aktindsigt i miljeoplysninger af
hensyn til oplysningernes fortrolige karakter, den offentlige sikkerhed, be-
handling af retssager ved domstolene, forretningshemmeligheder, immateriel-
le rettigheder og beskyttelse af det miljg, oplysningen angar. Muligheden for
afslag synes dog mere begrenset end efter offentlighedsloven og forvalt-
ningsloven, da EF-domstolen har understreget, at undtagelserne skal fortolkes
indskraenkende. Med henvisning hertil fastslog EF-domstolen i sag C-321/96,
Mecklenburg mod Pinneberg, at undtagelsen for »indledende undersggelser«
i det tidligere direktiv 90/313 ikke omfatter en administrativ forberedelse af
en beslutning, medmindre undersggelsen umiddelbart sker med henblik pa

7. Folketingets Ombudsmand har i en forelabig udtalelse af 30/8 2005 til Udenrigsmini-
steriet antaget, at Industrialiseringsfonden for @Usteuropa (IJ-fonden) var forpligtet til
at udlevere oplysninger til journalister vedrerende nogle sterre polske svinefarme, selv
om [@-fonden ikke er omfattet af offentlighedsloven. Antagelsen begrundes primert
med direktiv 2003/4, idet lov om aktindsigt i miljgoplysninger ikke er helt klar pé dette
punkt, hvorfor vurderingen i realiteten stetter sig pa direktivets direkte effekt.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

bevisfarelse i en retssag. P& linje hermed fastslog EF-domstolen i1 sag
C233/00, Kommissionen mod Frankrig, at det ikke er muligt at begraense ad-
gangen til administrative dokumenter, ligesom det ikke er muligt at undtage
oplysninger, der generelt kan vere til skade for hemmeligholdelse af forhold,
der er beskyttet i lovgivningen.

Som en yderligere indskreenkning af undtagelserne fra aktindsigt er det
med direktiv 2003/4 praciseret 1 artikel 4(2), at undtagelserne skal fortolkes
restriktivt, og at der i hvert enkelt tilfaelde skal foretages en afvejning af hen-
synet bag undtagelsen med den offentlige interesse i at sikre aktindsigt. Den
modsvarende danske regel fremgar af § 2, stk. 3, i lov om aktindsigt i milje-
oplysninger. Som en yderligere konsekvens praeciserer lovens § 2, stk. 4-6, at
undtagelserne for aktindsigt i offentlighedsloven og forvaltningsloven skal
fraviges i det omfang, disse vil veere i modstrid med direktivets artikel 4(2).

Frister Til forskel fra offentlighedsloven og forvaltningsloven er der i direk-
tivets artikel 3(2) fastsat absolutte frister for, hvor hurtigt en begaring om
miljgoplysninger skal besvares. Mens der i forvaltningslovens § 11, stk. 2,
alene er krav om, at begaring om aktindsigt skal bekreftes modtaget inden
10 dage, er direktivets hovedregel, at begaeringen skal vaere besvaret inden én
maned. Er der tale om oplysninger af kompleks karakter, skal endeligt svar pa
begering foreligge senest 2 maneder efter begaring er modtaget. Og direkti-
vet giver ingen mulighed for at fravige denne frist. De modsvarende danske
regler i lov om aktindsigt § 4, stk. 3, modsvarer ikke fuldt ud direktivets krav,
idet bestemmelsen angiver:

»Sager om aktindsigt skal under hensyntagen til en eventuel tidsfrist, som anfores af den,
der har fremsat ammodningen, afgeres hurtigst muligt og senest 1 maned efier modtagel-
sen af anmodningen eller, hvis sagens omfang og komplekse karakter er af en sadan art, at
Siisten pd | maned ikke kan overholdes, senest 2 maneder efter modtagelsen. Sager efier
stk. 2, hvor der gives afslag pa at stille oplysningerne til radighed i den form, som den, der
fremsatte anmodningen, onsker, skal dog afgores senest | maned efter modtagelsen af an-
modningen.«

Som det fremgar, indebarer den danske regel, at den, som sgger aktindsigt,
skal begeere fristen overholdt, fer fristen geelder. Dette ma klart ses i modstrid
med direktivet. Her kan henvises til, at EF-domstolen i sag C-233/00, Kom-
missionen mod Frankrig afviste, at begrundelsespligten kunne gores betinget
af begering om begrundelse. Yderligere blev i sag C-186/04, Housieaux fast-
slaet, at fristen pa to maneder er ufravigelig. Da direktivet som navnt har for-
rang og direkte effekt, kan myndighederne ikke udsztte en besvarelse ud over
de to maneder, fordi der ikke i begaeringen om aktindsigt er anfert en frist.
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7.2 Udvidet adgang til aktindsigt

Begrundelse P4 linje med forvaltningslovens §§ 24 og 25 er der i direktivets
artikel 4(5) krav om, at afslag begrundes med klagevejledning, og at denne
begrundelse fremsendes inden for den i artikel 3(2) fastsatte frist for at besva-
re begzringen. Den danske lov om aktindsigt indeholder ikke en tilsvarende
regel, hvilket formentlig skyldes, at man har ment sig dekket ind med for-
valtningsloven. Hertil mé imidlertid bemeerkes, at forvaltningslovens § 24 ik-
ke indeholder den fastsatte frist, hvorfor gennemferelsen ogsa pa dette punkt
er utilstrekkelig. Manglende begrundelse inden for to maneders fristen har
meget vidtgdende retsfolger. Saledes fastslog EF-domstolen i sag C-186/04,
Housieaux, at manglende begrundelse for afslag pa aktindsigt inden for de to
maneder, medferte at afslaget var ugyldigt.

Gebyrer Pé linje med offentlighedslovens § 15, stk. 4, er der efter direktivets
artikel 5 mulighed for at opkrave gebyr for at imedekomme en begaering om
aktindsigt. Til forskel fra offentlighedsloven indeholder direktivets artikel 5 et
selvsteendigt krav om, at »gebyrets storrelse ikke mé overskride et rimeligt
belob«. EF-domstolen har i sag C-217/97, Kommissionen mod Tyskland for-
tolket den tilsvarende regel i det tidligere direktiv 90/313, idet Kommissionen
gjorde geldende, at de tyske gebyrer var for hgje, selv om de svarede til de
faktiske omkostninger og i gvrigt tillige omfattede gebyr for afslag pé aktind-
sigt. EF-domstolen fandt det i strid med direktivet at kreeve gebyr for afslag
pa begeering om aktindsigt. Tilsvarende tilsluttede EF-domstolen sig Kom-
missionens opfattelse, hvorefter gebyrets storrelse ikke kan vare omkost-
ningsafhengig, hvis der er tale om mange dokumenter, da dette kan virke
uforholdsmaessigt byrdefuldt. EF-domstolen fandt dog ikke, at Kommissio-
nen havde leftet bevisbyrden for, at Tyskland faktisk overtradte reglerne.
Med direktiv 2003/4 er der yderligere sket den skaerpelse, at gebyrer efter ar-
tikel 5(3) forudsetter, at der er offentliggjort en liste over gebyrernes starrel-
se. Det sidste ma formentlig betyde, at hvis gebyret ikke er offentliggjort i en
almindeligt tilgeengelig form, vil det ikke kunne opkraves.

Vejledningspligt Af hensyn til at det kan vere vanskeligt for borgeren at
identificere de bestemte dokumenter, som der enskes aktindsigt i, indeholder
direktivet flere saerlige forpligtelser for myndighederne. Myndighederne skal
efter artikel 7(1) serge for at ajourfere og systematisere miljgoplysninger pd
en sddan made, at de aktivt kan formidles til offentligheden. Supplerende
kraever artike! 8, at oplysningerne skal veere sammenlignelige, ligesom myn-
dighederne efter artikel 3(4) har pligt til at vejlede anseger om, hvor oplys-
ninger kan findes, og bista i segning af oplysninger. Ogsa pé dette punkt sav-
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

nes modsvarende regler i den danske lov om aktindsigt i miljgoplysninger,
men forholdet kan muligvis dekkes af forvaltningslovens § 7.

7.3 Hoeringsregler og inddragelse af offentligheden

Et andet gennemgaende sertreek ved miljeretien er, at den almindelige for-
valtningsrets regler om partshering suppleres af regler, der ofte kreever forud-
gaende haring af en sterre kreds end sagens parter og udvider den forudgden-
de oplysningspligt af sagens parter.

Vedtagelse af kommune- og lokalplaner har gennem over 30 &r veret om-
fattet af sa@rlige krav om forudgéende offentlighed. Med EU’s VVM-direktiv,
IPPC-direktiv, SMV-direktiv og Seveso-direktiv samt Arhus-konventionens
regler om at here »den berorte offentlighed« (herunder miljgorganisationer)
er kravene om forudgdende hering af andre end sagens parter blevet bredt ud
til de fleste afgerelser efter miljglovene.® De sarlige regler om inddragelse af
»den berarte offentlighed« indebzrer ikke, at alle, der anses for omfattet af
»den bergrte offentlighed«, ogsa skal anses for parter efter forvaltningsloven
og dermed omfattet af reglerne om partshering. Tvaertimod mé de serlige
regler alene forstds p& den maéde, at reglerne tilleegger den bererte offentlig-
hed den adgang til forudgdende hering, som fremgar af reglerne — ikke mere
og ikke mindre.’

8. Begrebet nden berorte offentlighed« er serskilt defineret i Arhus-konventionens artikel
2(5), der er gentaget i direktiv 2003/35 om inddragelse af offentligheden. Det fremgér
heraf, at »den berarte offentlighed« er »den del af offentligheden som kan blive berorte
af eller har interesse i beslutningsprocedurer pd miljpomradet [...] med henblik pa
denne definition anses ikke-statslige organisationer, der arbejder for at fremme miljo-
beskyttelse, og som opfylder alle krav efter national lovgivning, for at have en interes-
se.«

9. Offentlighedens ret til hering fremgar primart af samlebekendtgerelsens regler, men
suppleres af andre regler. Efter mbl § 76 vil lokale miljegrupper og landsdaekkende
miljeorganisationer efter anmodning kunne opné heringsret i de typer afgerelser, hvor
heringsret begares. Efter nbl § 60 b er der krav om, at den berarte offentlighed heres
forud for beslutninger om statslig naturpleje af vesentlig betydning, men der savnes
regler, som dekker hering af den bergrte offentlighed ved dispensationer efter nbl § 65
af veesentlig betydning. Efter jfl §§ 18 og 23 skal offentligheden inddrages forud for
prioritering af offentlig oprydning samt fer beslutning om oppumpning af forurenet
grundvand. Efter rastoflovens § 20 er der krav om inddragelse af offentligheden fer til-
ladelse til rastofindvinding pé havet, hvis indvindingen kan have vasentlig miljemaes-
sig betydning. Efter havmiljelovens § 33 er regler om inddragelse af offentligheden
forud for tilladelse til sejlruter med hurtigfeerger. Efter SMV-lovens § 8 skal offentlig-
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7.3 Horingsregler og inddragelse af offentligheden

Reglerne om haring af den bererte offentlighed indebaerer ikke kun en ud-
videlse af den kreds, som skal heres. De nye regler betyder tillige en &ndring
i, hvad der skal heres om. Efter VVM-direktivet og IPPC-direktivet er der sa-
ledes krav om, at selve ansegningen vedlagt en miljgvurdering af ansegnin-
gen skal i offentlig hering, for miljgmyndigheden pabegynder sagsbehandlin-
gen. Det er folgelig ikke tilstreekkeligt at udskyde den offentlige hering til det
tidspunkt, hvor myndigheden har et udkast til afgerelse ferdig.

7.3.1 Partshering

[ forhold til hering af sagens parter indeholder miljelovene i flere tilfzlde af-
vigelser fra den almindelige forvaltningsret. Efter forvaltningslovens § 19
skal hver part heres om vasentlige faktiske oplysninger, der kan have betyd-
ning for den kommende afgerelse, hvis oplysningen er til ugunst for parten,
og parten ikke kan ventes at kende oplysningen. Dette suppleres af den ulov-
regulerede partshering, hvorefter en part skal geres bekendt med saerligt ind-
gribende afgorelser, for der treeffes en afgarelse. Det sidste er imidlertid i mbl
§ 75 udbygget med et krav om, at adressaten skal varsles om pabud eller for-
bud efter mbl, medmindre malet med afgerelsen herved fortabes eller vars-
ling ma anses for dbenbart ungdvendig.'’

[ relation til de serlige regler i jfl § 45 om, hvornar en ny driftsherre hen-
holdsvis en ny ejer af en forurenet ejendom overtager szlgers forpligtelser til
at efterkomme pébud meddelt til salger, opstir et helt specielt problem med
varsling af pabud. Problemet er, at efter jfl § 45 vil et varsel om pabud selv-
steendigt veere forbundet med vidtgaende retsfolger. Varsel af pabud kan ting-
lyses pa den forurenede ejendom, og burde keber kende til et varsel om pa-
bud om forureningsundersegelser, vil kaber ogsé kunne forpligtes til at fjerne
den forurening, som undersegelsen matte afdekke. P4 denne baggrund méa
varsel af pabud efter jfl formentlig i sig selv anses som en forvaltningsakt, der
er omfattet af forvaltningslovens almindelige regler."’

heden heres forud for vedtagelse af planer og programmer, som krever miljgvurde-
ring. Efter miljemélslovens §§ 29 og 30 skal offentligheden inddrages forud for vedta-
gelse af vandkvalitetsmal.

10. Om den ulovregulerede partsheringspligt af udkast til afgerelser, se Jon Andersen,
Forvaltningsret (1994), s. 347 ff; Ronsholdt: Forvaltningsret, 2001, p. 412 ff. Sondrin-
gen mellem forvaltningslovens § 19 og pligten til at here om serligt indgribende for-
valtningsakter overses ofte i miljeretten. Se f.eks. Moe m. f1.: Miljeret 2005, p. 313 og
lidt i samme retning Basse, der antager, at mbl § 75 forudsztningsvis henviser til for-
valtningslovens § 19 — Miljeretten 1, 2006, p. 566.

11. Se Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 295 f.

219

0 "5



Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

Selv om miljelovene som altovervejende hovedregel udvider kravene til
forudgéende hering, er man i kemikalieloven géet den modsatte vej. Efter
kemikalielovens § 35 e gelder forvaltningslovens §§ 11 og 19 om partshe-
ring og adgang til aktindsigt saledes ikke, hvis der indledes forbudsprocedure
mod et bekeempelsesmiddel. Da dette forhold er omfattet af EU-regler, er det
tvivlsomt, om bestemmelsen er forenelig med EU-retten, jf. ovf. i afsnit 4.3.1.

7.3.2 Afggrelsesbegrebet

Jordforureningslovens regler om kortleegning af forurenede arealer og offent-
lig oprydning har givet anledning til tvivl om, hvornar der er tale om en afge-
relse i forvaltningslovens forstand. Nar spargsmalet har interesse, er det, fordi
en forberedelse af beslutning om kortleegning er omfattet af reglerne om
partshering, hvis beslutningen anses som en forvaltningsakt. Nar der kan op-
std tvivl, skyldes det, at miljgmyndighedens optegnelser om faktiske forhold
ikke uden videre kan anses for en afggrelse i1 forvaltningslovens forstand.
Kun hvis miljemyndighedens optegnelse indeberer direkte retsfolger for
borgerne, skal forvaltningslovens iagttages. Da forureningskortlegning pé
vidensniveau | eller vidensniveau 2 medferer rddighedsindskrenkninger efter
jf1 §§ 8 og 50, ma en beslutning herom utvivlsomt anses som en forvaltnings-
akt omfattet af forvaltningslovens regler om partshering. Det samme ma gel-
de, nar amtet (fremover regionerne) beslutter, at et bestemt areal skal kort-
legges som vandforsyningsomréde eller serlig folsom arealanvendelse efter
jfl § 6, stk. 1, da der til denne beslutning knyttes betydelige retsfolger efter jfl
§ 8. Men ogsa kommunalbestyrelsens beslutning efter jfl § 6, stk. 2, om, hvil-
ke arealer der anses for folsom arealanvendelse, ma formentlig anses som en
forvaltningsakt.'?

Et anderledes problem med afgrensning af forvaltningslovens afgerelses-
begreb opstér i relation til myndighedernes registrering af beskyttede naturty-
per efter nbl § 3. Efter nbl § 3 ma der ikke foretages &ndring af tilstand i1 de
nevnte beskyttede naturtyper (bl.a. hede, mose og strandenge), medmindre
der meddeles dispensation efter nbl § 65. Det er i motiverne forudsat, at disse
naturtyper kan vokse ind og ud af beskyttelsen, siledes at det er de objektivt

12. Dette folger tillige af jfl § 16, stk. 2, hvorefter kommunalbestyrelsens afgerelser ikke
kan paklages, da kortleegning efter jfl § 6, stk. 2, er de eneste afggrelser, kommunerne
kan treffe efter jfl kapitel 2 og 3. Se Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer,
2000, p. 92 og Karnovs kommentarer til jfl § 6, stk. 2. Tilsvarende problemer opstér
med forslag om en nuanceret kortleegning, der er fremsat med lovforslag L 213 (FT
2005-2006) — og hertil nermere Pagh: Lovbemarkninger som vildledende indpak-
ning, TfM 2006, p. 84
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7.3 Horingsregler og inddragelse af offentligheden

konstaterbare forhold, der afger, om radighedsbegransningen geelder.” Ifol-
ge lovens system udger amtets registrering af en beskyttet naturtype pé en
ejendom derfor ikke en afgarelse i forvaltningslovens forstand. Naturklage-
nevnets praksis er imidlertid ikke i1 overensstemmelse hermed, idet nevnet i
bla. MAD 1998.355 og MAD 2003.1028 har behandlet klager over amtets
registrering, som om der var tale om afgerelser. Dette synes at bero p& en
misforstielse, da naevnet alene kan tage stilling til, om der foreligger en regi-
streret naturtype i klagesager om dispensation eller i forbindelse med pébud
om fysisk lovliggerelse, hvor stillingtagen til, om det er en beskyttet naturty-
pe alene har preejudiciel karakter. Legger man omvendt nevnets praksis til
grund, vil amtets registrering af naturtyper kun kunne ske under iagttagelse af
forvaltningslovens regler om partshering. Selv om retssikkerhedshensyn kan
begrunde en sadan ordning, synes det dog at forudsatte en lovaendring.

Et tredje problem med afgerelsesbegrebet opstér i relation til udlaegning af
de mange EF-fuglebeskyttelsesomrdder og habitatomrdder (Natura
2000-omréader). Formelt er udpegningen sket som landsplandirektiv og fastsat
ved bekendtgerelse 477/2003 om afgrensning og administration af internati-
onale naturbeskyttelsesomrader." Problemet er, at et landsplandirektiv alene
kan regulere den fremtidige arealanvendelse, mens habitatdirektivets artikel
6(2) kraever, at der ogsa gribes ind mod bestdende arealanvendelse, hvis den-
ne kan skade omradets integritet, som anfert ovf. i afsnit 4.2.4. Den formelle
lesning pé dette problem er, at der i nbl §§ 19 d-19 f er fastsat hjemmel til, at
amtet kan gribe ind i den bestdende anvendelse. Dette indebarer, at udpeg-
ningen af Natura 2000-omrader pé dette punkt alene er middelbar i forhold til
borgerne, hvorfor selve udpegningen af omréder kan anses som en hjemlet
generel regulering, der ikke er i konflikt med forvaltningsloven. Om en s&dan
middelbar forpligtelse s er tilstreekkelig til at opfylde EU-forpligtelserne, er
mere tvivisomt. Derimod opstar nye problemer, nir miljeministeren udnytter
befejelsen 1 miljemélslovens § 36 til at udpege eller @ndre Natura
2000-omrader. Som reglen er formuleret, synes beslutninger om sadanne
&ndrede udpegninger at have karakter af konkrete afgerelser i forvaltningslo-
vens forstand, hvilket tyder p4, at afgerelsen er omfattet af forvaltningslovens

13. Se herom Anne-Muarie Rasmussen: Biologiske definitioner som udgangspunkt for re-
gulering af fast ejendom, Retligt Set — synsvinkler pa arealanvendelseslovgivningen,
1995, p. 269.

14. Nér det ma antages, at det alene er planlovens § 3, stk. 1, om landsplandirektiver, der
hjemler udpegningen, skyldes det, at ingen af de gvrige lovbestemmelser, der henvises
til i bekendtgarelsen, hjemler et sadant arealmaessigt udleg. De udlagte omrider er i
gvrigt &ndret ved bkg. 902/2004 og bkg. 1076/2004.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

afgerelsesbegreb. Safremt beslutningen pa linje med fredninger offentligge-
res 1 bekendtgarelse, er det dog muligt, at der kan ses bort fra forvaltningslo-
ven ved forberedelse af sagen. Tilsvarende problemer melder sig ved fastsat-
telse af kvalitetsmal og handlingsplaner efter miljgmalsloven.

7.4 De triangulere retsforhold

| det foregdende kapitel er belyst de privatretlige implikationer af de triangu-
lzere retsforhold, der praeger miljoretten. I det falgende omtales, hvilke szrli-
ge forvaltningsretlige problemer der knytter sig til de triangulaere retsforhold,
hvor der folgelig ses bort fra de privatretlige aspekter.

M
myndighed
(legalitet, forvaltningslov, officialmaksime, offentlig haring mv.)

7 N

offentlig ret offentlig ret

forurener/bygherre naboer/NGO’er

Kernen i de triangulere retsforhold er ikke alene, at der i miljgretten ofte op-
treeder andre parter end adressaten for miljgmyndighedens afgarelse. Det cen-
trale er, at adressaten for afgerelsen har mere eller mindre modsatrettede inte-
resser i forhold tilflere af sagens gvrige andre parter. Vilkar, der for adressa-
ten F opfattes som bebyrdende, vil af en eller flere af de gvrige parter, der
henfores til N, ofte opfattes som begunstigende — og omvendt vil en bebyr-
delse af F ofte begunstige N. For F vil det typisk veere handlefrihed, skono-
miske interesser og ejendomsret, der stir over for myndigheden. For N vil det
derimod typisk vil veere kravet pa, at myndighederne beskytter N mod ulem-
per fra omgivelserne, herunder fra F, der er i fokus. Mellem de to parter star
myndigheden (M), der hverken har domsmyndighed eller maglingsfunktion,
men som myndighed skal varetage hensynet til almenvellet ved anvendelse af
geldende regler. M er derfor ledet af hensyn, der principielt hverken er sam-
menfaldende med F eller N.

Nar myndigheden M tager stilling til, om der skal gives tilladelse til en an-
segning fra F, vedtages en lokalplan eller meddeles pabud om forureningsbe-
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7.5 Specielle regler om tilsyn og handheevelse

grensning til F, er M bundet af lovens granser for sken. Forvaltningslovens
regler skal sikre, at myndigheden i relation til sagens oplysning tager hensyn
til bade F og N. Men som navnt ovenfor suppleres forvaltningsloven i milje-
lovene af serlige regler om hering af den bergrte offentlighed samt selvstan-
dige krav til sagens oplysning.

Holder myndighedens afgerelse sig inden for lovens granser for sken, og
overholder myndigheden forvaltningsloven og folger de sarlige fremgangs-
mader, der efter loven gzlder for den pagaldende afgarelse (som denne ma
fortolkes i lyset af EU-regler), giver trekanten ikke i farste omgang juridiske
problemer. Forklaringen er, at de s&rlige krav til fremgangsmade og oplys-
ning af sagen netop tager hgjde for F’s og N’s modstridende interesser.

Men bliver afgerelsen péklaget, eller vil F ikke rette sig efter afgerelsen,
sa det bliver nadvendig med handhavelse, opstér der nye juridiske problemer
med det triangulare retsforhold. Disse problemer tiltager yderligere, hvis det
viser sig, at myndigheden har lavet sagsbehandlingsfejl ved ikke at folge den
korrekte fremgangsmade, eller hvis myndigheden har overskredet graenserne
for det lovmassige sken. Og bringes sagen for en domstol, opstar nye van-
skeligheder.

I relation til hdndhavelsen er problemet, at det for N kan vaere afgerende,
at bestemte vilkar for en tilladelse overholdes, mens disse for F kan vere ser-
ligt byrdefulde, hvorfor myndigheden kan valge at se mindre alvorligt pé
overtredelsen. Hertil kommer, at det kan frembyde selvstendige vanskelig-
heder for myndigheden at handhave vilkarene.

Bliver afgorelsen anket til klagenavn opstir nye problemer, fordi klage-
navnet vanskeligt kan handtere reglerne om hering af den bererte offentlig-
hed. Og ender sagen ved domstolene, bliver det endnu mere kompliceret, som
det belyses i1 naste kapitel om miljeprocessen.

7.5 Specielle regler om tilsyn og hindhavelse

Miljalovgivningen er kendetegnet ved, at de generelle regler om tilsyn med
og hindhavelse af den offentligretlige lovgivning i betydeligt omfang er er-
stattet af specielle regler.'” Holder man sig til den almindelige forvaltningsret,
er udgangspunktet, at myndigheden kan foranledige et ulovligt forhold lov-

15. De specielle regler om handhavelse af miljglovene bygger pa betaenkning 981/1983
om héndhzvelse af bygge- og miljslovgivningen, hvis forslag med beskedne @ndrin-
ger blev gennemfort som den sékaldte handhavelseslov 250/1984. Reglemne blev vide-
refort ved miljslovreformen i 1991-1992.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

liggjort og ivaerksztte de nedvendige tvangsmessige foranstaltninger som
selvhjeelp efter beharigt varsel af adressaten, idet denne skal have en frist til
at lovliggere forholdet, medmindre omstendighederne begrunder et gjeblik-
keligt indgreb. Savnes lovhjemmel, kraeves tillige retskendelse efter grundlo-
vens § 72, hvis det er nedvendigt at gé ind pa den forpligtedes ejendom. Kan
det ulovlige forhold bebrejdes den forpligtede som uagtsomt, kan myndighe-
derne fa godtgjort udgifterne til tvangsmassig lovliggerelse. Poul Andersen
antog, at sddanne tvangsforanstaltninger kunne iverksettes uden selvstendig
lovhjemmel,'® mens Jorgen Mathiassen er mere tvivlende og med baggrund i
nyere lovgivning konstaterer, at selvhjzlp i dag normalt er selvstendigt
hjemlet med henvisning til legalitetsprincippet.

Uanset om man folger Poul Andersen eller Jorgen Mathiassen, har spergs-
malet i miljoretten kun teoretisk interesse, nar bortses fra jordforureningslo-
ven. Arsagen er, at der i gvrigt i miljelovene er sarskilte regler om, hvilken
fremgangsmade myndighederne skal anvende ved tvangsmassig loviiggerelse
som selvhjelp. Men hertil kommer, at der i et vist omfang er specielle regler,
der regulerer de andre parters retsstilling i det triangulere forhold ved hénd-
haevelse af miljaregleme, som det fremgér af nedenstiende figur.

Med figurens hgjre hjame er angivet, at naboer og miljgorganisationer ef-
ter Arhus-konventionen har krav p&, at myndigheden héndhaver miljelovso-
vertredelser. Trekantens venstre hjgrne angiver, at forureneren eller bygher-
ren ogsé har sine rettigheder efter retssikkerhedsloven om tvangsmidler uden
for strafferetsplejen. Den lokale myndighed i spidsen af trekanten er som an-
fort i figuren undergivet legalitetskrav og skal handhzve i henhold de speciel-
le regler, der folger af de enkelte miljglove, hvilket pases af kommunaltilsy-
net. Som det vil fremga, er der betydelige forskelle mellem de fremgangsma-
der, miljgmyndigheden skal folge ved hdndhavelse af ulovlige forhold efter
de enkelte miljelove. Det eneste fzlles kendetegn er, at miljgmyndigheden er
forpligtet til at lovliggere forhold, medmindre det er af helt underordnet be-
tydning. Som led heri har miljemyndigheden mulighed for at indgive politi-
anmeldelse. 1 sé fald er det op til anklagemyndigheden, om der skal rejses til-
tale, og 1 givet fald sker den videre strafferetlige forfolgelse efter retsplejelo-
vens regler herom.

I det folgende omtales kort principperne for hdndhavelse i de miljglove,
som belyses i Revsbech’s Larebog i Miljeret (2002). Efterfolgende omtales
de serlige regler, der folger retssikkerhedsloven om anvendelse af tvangs-

16. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, 1965, p. 558.
17. Jorgen Mathiassen: Forvaltningsret almindelige emner, 2004, p. 629 og | samme ret-
ning Poul Sorensen: Juristen 1968, p. 241.
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7.5 Specielle regler om tilsyn og hindhceevelse

M
Myndighed
legalitet — kommunaltilsynet
mbi § 69, jfl § 68, nbl § 74, planiovens § 63, rastoflovens § 31

\

handhesvelsesadgang héndhasvelsespligt
F N
forurener/bygherre naboer og NGO’er
retssikkerhedsloven Arhus-konventionen

om tvangsforanstaltninger
uden for strafferetsplejen

midler uden for strafferetsplejen, som Folketinget vedtog i 2004, spergsmalet
om pligtsubjekt samt betydningen af sondringen mellem middelbare og
umiddelbare regler i hdndhavelsen.

7.5.1 Haindhzvelse efter miljebeskyttelsesloven
Efter mbl § 69 har myndigheden en reekke muligheder for at hindhzve et
ulovligt forhold. Bestemmelsen anferer, at myndigheden kan:

»(1) forbyde fortsat drift og eventuelt forlange virksomheden fiernet; (2) pabyde den an-

svarlige at genoprette den hidlidige tilstand; (3) lade pabudite foranstaltninger udfore for

den ansvarliges regning, nar den fastsatte frist er udlobet«.

Selv om opremsningen i § 69 ikke er udtgmmende, viser reglerne, at selv-
hjeelp ikke efter mbl kan ivaerksettes uden forudgéende pabud om lovligge-
relse, medmindre der foreligger akut fare, jf. mbl § 70. Folges den rette frem-
gangsmade, har myndigheden efter mbl § 87 adgang til ejendom uden rets-
kendelse, medmindre det drejer sig om jordforurening, men under iagttagelse
af retssikkerhedslovens bestemmelser, jf. n@ermere ndf. i afsnit 7.6. Beslut-
ninger om administrativ tvangshandhaevelse efter mbl kan ikke paklages, jf.
mbl §§ 69, stk. 3, og 70, stk. 4. Det sidste indebarer, at hverken den forplig-
tede eller naboer vil kunne paklage miljemyndighedens beslutning om
tvangsmassig hdndhevelse eller undladelse af tvangsmessig hindhavelse.
Findes beslutningen for vidtgdende eller utilstreekkelig, kan den forpligtede
og naboer rette henvendelse til kommunaltilsynet. Kommunaltilsynet afger
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

selv, om det vil behandle sagen, ligesom kommunaltilsynet ikke kan treffe
nogen bindende beslutning om, hvordan hiandhavelse skal ske.'®

Den administrative handh@velse af mbl har givet anledning til betydelig
praktisk og teoretisk tvivl, der har sammenhzng med begrebet »pabude«.'”
Betegnelsen »pabud« anvendes nemlig i mbl i to betydninger. Den ene be-
tydning af »pabud« er den i mbl § 69 anferte, hvorefter pdbud anvendes som
reaktion pa en konstateret overtreedelse af mbl — ogsé betegnet lovliggerel-
sespabud eller hdndhavelsespadbud. Den anden betydning af »pabud« er, at
pabud anvendes som middel til at fastsatte vilkar for den fremtidige drift,
feks. ved at der pabydes reduceret stgj til en listevirksomhed efter mbl §
41.2° 1 det sidste tilfzlde er pabuddet ikke udtryk for, at virksomheden har
gjort noget ulovligt, men derimod en fastszttelse af de fremtidige vilkér for
virksomhedens drift. Disse pabud kaldes derfor konstitutive pabud og kan ik-
ke anvendes som reaktion pé, hvad der er sket, jf. U 2006.1531 H, hvor Hgje-
steret udtalte, at

»mbl § 41, stk. 1, efter ordlyden og placeringen i loven og forarbejderne |[...] ma forstas
sdledes, at bestemmelsen tager sigte pa foranstaltninger til nedbringelse af den fremtidige
Jorurening fra virksomheden og ikke indeholder hjemmel for et pabud om at foretage op-
rensning eller andre foranstaltninger i anledning af en allerede stedfinden jordforure-
ning«.

Med dommen er der definitivt gjort op med tidligere misforstielser om, at
pabud om forureningsbegransning kan anvendes til at gare ansvar geldende
for tidligere indtrdte forureninger. Skal forureneren geres ansvarlig for sa-
danne forureninger pa grundlag af mbl, mé det ske efter mbl § 69, hvilket
ifelge samme dom forudsatter, at den ansvarlige kan geres erstatningsansvar-
lig for forureningen.

18. Se tillige Miljestyrelsens Vejledning 2005/6 om handhavelse af miljebeskyttelseslo-
ven.

19. Vedrerende den tidligere usikkerhed kan kort anfores, at Miljeklagena@vnet i KFE
1994.259 rejste tvivl om, hvorvidt mbl § 41 kunne anvendes pa stedfunden forurening.
Med praemisserne for domfaldelse i U 2001.1709 H opstod imidlertid ny usikkerhed
om retsstillingen. Dommen fik Miljeklagenzvnet til at skifte praksis i MAD 2002.733,
pa hvilket grundlag Miljestyrelsen i MAD 2004.1511 pébed oprydning af forurening
med hjemmel i mbl § 41. For kritik af denne praksis se Pagh: Juristen, 2002.392 og
Pagh: UfR 2001B.479.

20. Som andre eksempler pé hjemler til denne type pabud kan navnes: mbl § 30 om pabud
om begransning af udledning af forurenende stoffer i vandmiljeet, mbl § 42 om pébud
til ikke-liste virksomheder om forureningsbegrensende foranstaltninger og mbl § 72
om péabud om egenkontrol.
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7.5 Specielle regler om tilsyn og hindhcevelse

Den tidligere usikkerhed kan grundleggende forklares med at begrebet
»ulovlighed« i relation til mbl indeholder et element af tvetydighed. I forhold
til den enkelte virksomheds aktiviteter er disse lovlige, nar der er indhentet de
fornedne tilladelser, og vilkdrene for disse tilladelser overholdes. Men i for-
hold til miljgmyndigheden vil en uacceptabel forurening fra virksomheden
betyde, at myndigheden i forhold til loven er forpligtet til at gribe ind og
meddele et pdbud. Undlader myndigheden at gribe ind, vil dette efter om-
stendighederne vere ulovlig. Dette @&ndrer imidlertid ikke ved, at virksom-
heden ikke begér noget ulovligt, da forpligtelsen til at undga uacceptabel for-
urening efter mbl er middelbar og forst gelder for virksomheden, efter at
myndigheden har meddelt pabud, og der i gvrigt er givet en rimelig frist til at
opfylde dette.”’ Udtrykt i forhold til det triangulere retsforhold vil myndig-
hedens manglende meddelelse af et konstitutivt pabud saledes kunne vzre
ulovligt i forhold til naboer og NGO’er, selv om virksomhedens aktivitet i
forhold til myndigheden ikke er ulovlig, for pabud er meddelt og fristen her-
for udlebet. Nar EU’s direktiv 2004/35 om miljeansvar skal vaere gennemfort
i 2007, vil myndighedens undladelse af at handhave kunne patales retligt af
naboer og NGO’er.

Selv om handhavelsespabud efter mbl § 69 kan opfattes som konstateren-
de, vil det formentlig alene vare pabud eller indskerpelse af overholdelse af
gzldende vilkar, der falder uden for forvaltningslovens afgarelsesbegreb. Ar-
sagen er, at forbud mod videre drift eller pdbud om genopretning efter mbl §
69 har sadanne selvstendige retsfolger, at de mé anses som afgarelser i for-
valtningslovens forstand. Sidanne afgarelser er derfor formentlig omfattet af
kravet om varsling i mbl § 75 og af kravet om partshering i forvaltningslo-
vens § 19.2

Ved siden af pabudshjemlen i § 69 er der i mbl § 70 hjemmel til, at myn-
dighederne iveerksztter selvhjzlp uden forudgdende pébud »i tilfelde af
overhewengende alvorlig fare for sundheden og i tilfelde, hvor ajeblikkelige
indgreb er pakreevet for at afverge veesentlig forurening eller forureningens

21. Se tillige Miljostyrelsens Vejledning 2005/6 om handhavelse af miljebeskyttelseslo-
ven, hvor pabud efter mbl §§ 41 og 42 fejlagtigt omtales som »administrative handha-
velsesskridt« (p. 9 og eksempel p. 13).

22. Se anderledes Moe m.fl.: Miljaret, 2005, p. 342 og 346, hvor ogsa pdbud om lovligge-
relse anses som en konstaterende retsakt, der falder uden for forvaltningsloven. Jeg har
tidligere tilsluttet mig samme opfattelse, Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 361 ff. Inspireret
af Annette Moller-Sorensen: Administrativ hdndhavelse, 2003, p. 214 ff, hvor det
overbevisende pavises, at pabud om genopretning har selvsteendige retsfalger, har jeg
opgivet min tidligere opfattelse.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

udbredelse [...] for den ansvarliges regning.« Bestemmelsen kan kun anven-
des, hvor forholdet er akut, hvilket f.eks. ikke er tilfeldet, hvis myndigheden
forst reagerer lange efter, at den har faet viden, jf. U 2001.1709 H. Det ligger
efter retspraksis tillige fast, at udgiften til indgrebet kun sker for den ansvarli-
ges regning, hvis denne kan anses for erstatningsansvarlig.”® Tilsvarende vil
den ansvarlige efter almindelige erstatningsretlige principper skulle frifindes,
hvis udgiften skyldes, at kommunen har tilsidesat sin almindelige tabsbe-
grensningspligt, jf. MAD 2001.224 @.

Der er efter mbl § 70, stk. 3, udpantningsret for myndighedens udgifter til
selvhjaelp, medmindre det drejer sig om jordforurening. Der er dog ikke me-
gen realitet i udpantningsretten, hvis den ansvarlige bestrider, der er forne-
dent ansvarsgrundlag for erstatning, idet en prevelse heraf vanskeligt kan ske
inden for fogedprocessens rammer. Se til illustration MAD 2001.959 V, hvor
fogedretten tillige afviste at tillegge det betydning, at afgerelsen var stadfze-
stet af Miljostyrelsen pa baggrund af indsigelser om, at forureningen ikke var
forvoldt culpast. Sagen angik ganske vist jordforurening og burde alene af
den grund veere afvist, men den mere principielle begrundelse er relevant i
andre sager.

7.5.2 Handhavelse af jordforureningsloven

Jordforureningsloven ligner mbl, men adskiller sig i ordlyden pa enkelte
punkter fra mbl. For det forste indeholder jfl ikke som mbl § 69 regler om
forskellige former for administrative hindhavelse, men begrenser sig til
selvhjelp. For det andet omfatter jf1 § 68 om administrativ tvangshindhavel-
se ved selvhjelp alene regler om tvangshindhzvelse af pdbud, medmindre
der foreligger en akut fare. Dette kan fortolkes pa to mader. Den ene er, at der
alene kan ivaerksattes selvhjelp, hvor der efter loven er meddelt et pAbud om
undersegelse, oprydning eller afveergeforanstaltninger, hvilket vil sige jfl §§
9, 40, 41 og 48. Den anden made er, at selvhjelp i de evrige tilfzlde forud-
setter et pabud om lovliggerelse pé linje med, hvad der gzlder efter mbl. Da
reglen efter motiverne skal viderefore systemet fra mbl, m& bestemmelsen
formentlig fortolkes som mbl § 69. Og som i mbl kan beslutninger om

23. Fra praksis, hvor kommune har krevet erstatning for udgifter til selvhjzlp efter mbl §
70, kan navnes: U 1995.505 H: forsvarsministeriet pd grundlag af culpa erstatningsan-
svarlig for kommunes udgifter til oprydning efter brud pd Nato-rerledning; MAD
2000.305 V: nuvearende og tidligere ejer solidarisk erstatningsansvarlig for kommunes
udgift til oprydning af forurening fra utzt olietank pa grundlag af culpa; MAD
2001.154 V og MAD 2001.167: landmand i begge tilfelde erstatningsansvarlig for
kommunes udgifter til afvaergelse af forurening ved gylleudslip p& grundlag af culpa.
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7.5 Specielle regler om tilsyn og handheevelse

tvangshindhavelse efter jfl § 68 ikke ankes. Udgifter til selvhjzlp er efter
motiverne til jfl ikke tillagt udpantningsret, og myndighederne har som ud-
gangspunkt ikke adgang til at gennemfare selvhjelp uden retskendelse efter
jf1§57.

7.5.3 Handhzavelse af naturbeskyttelsesloven

Til forskel fra mbl og jfl kreever tvangsmeessig handhavelse ved selvhjelp
efter nbl § 74, stk. 3, at der forud er afsagt dom for pabud om lovliggerelse.
Dom for pdbud om fysisk lovliggarelse kan enten opnas under straffesag eller
ved et selvstendigt civilt segsmal anlagt af myndigheden. Anlegger myndig-
heden civil sag, afskares mulighed for at indtale samme pastand under straf-
fesagen.” Det m4 i forlengelse heraf understreges, at en dom, der stadfaster
afslag pa retlig lovliggerelse, ikke opfylder betingelserne i § 74, stk. 3. Kun
hvis der 1 samme sag selvstendigt er nedlagt pastand om dom for pdbud om
fysisk lovliggerelse, vil en sddan dom udgere det fornadne grundlag. Konse-
kvensen er med andre ord, at efter en frifindende dom mod Naturklagenzev-
nets afslag pa retlig lovliggerelse kraeves en ny dom med stadfestelse af pa-
bud om fysisk lovliggerelse, for en sadan lovliggerelse kan gennemtvinges.”
Herfra er dog en undtagelse i nbl § 74, stk. 4, der lyder:

»Safremt et uloviigt forhold frembyder fare for opretholdelsen af tilstanden af et omrade
eller for dyr og planter, der er beskyttet i medfar af loven, og et pabud om at berigtige for-
holdet ikke efterkommes rettidigt, kan tilsynsmyndigheden umiddelbart lade det nodvendi-
ge arbejde udfore pa den forpligtedes regning.«

Kravet om dom kan siledes fraviges ved tvangsmassig handhavelse af over-
treedelser af nbl, men kun hvis der er fare for, at den beskyttede naturtype el-
ler de beskyttede arter vil lide overlast, hvis en dom skal afventes. Er der alle-
rede sket starre skade, vil undtagelsen i § 74, stk. 4, kun kunne bruges, hvis
der er risiko for en videre alvorlig udvikling af skaden.

Selv om kravet om dom kan fraviges, vil der i alle tilfeelde veaere krav om,
at myndigheden forud meddeler et padbud om lovliggerelse, og fristen for op-
fyldelse af dette pabud skal vare udlebet. Der er séledes ikke i nbl en be-
stemmelse, der svarer til reglen om akut fare i mbl § 70, stk. 1, og jfl § 68,

24. Se Jorgen Mathiassen: Juristen, 2004.229, hvori der geres op med Poul Serensens tid-
ligere antagelse om, at forvaltningen var afskaret fra civilretlig handhavelse af ser-
lovsovertredelser, der er strafsanktioneret — se Poul Sorensen: Juristen 1968.229. Se
tillige Toftegaard Nielsen: Miljoret 1, 2006, p. 713 f og Philbert Nielsen: Juristen og
@konomen, 1981.1.

25. Se Pagh: Nar en Hgjesteretsdom kraever en ny dom — TfM 2005, p. 596.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltmingsret

stk. 2. Er betingelserne i nbl § 73 for selvhjalp opfyldt, vil myndigheden ha-
ve adgang til ejendom uden retskendelse, jf. nbl § 76, og foranstaltningerne
udferes pa den forpligtedes regning. P4 linje med mbl er det ikke muligt at
anke tilsynsmyndighedens afgerelse om handhavelse, jf. nbl § 78, stk. 1, men
til forskel fra de ovennzvnte love skal pabud om lovliggerelse tinglyses pé
ejendommen.

7.5.4 Handhzvelse af planloven

Reglerne om héndhavelse af planlovsovertradelser ligner nbl pé den made,
at myndighedernes tvangsmassige handhavelse ved selvhjzlp efter planlo-
vens § 63 kraver forudgdende dom. Men til forskel fra nbl er der ingen und-
tagelse fra kravet om dom. P4 linje med nbl er der udpantningsret for myn-
dighedens udgifter til selvhjelp, og pabud om lovliggerelse skal tinglyses.
Derimod har miljgmyndigheden ikke adgang til ejendom uden retskendelse
for at sikre fysisk lovliggarelse af planlovsbeslutninger.

Til forskel fra de gvrige miljelove kan pédbud om lovliggerelse efter plan-
loven paklages til Naturklagenaevnet, da gyldigheden af sddanne pabud ma
anses som et retligt spergsmal og dermed omfattet af planlovens § 58, stk. 1,
nr. 4. Hvilken realitet der er i ankeadgangen, er dog uklart, da pabuddet kun
kan danne grundlag for tvangsmaessig fysisk lovliggerelse, ndr der er afsagt
dom, og dommeren kan ikke herved vare bundet af Naturklagenavnet, lige-
som Naturklagenzavnet ikke selv kan begzre dom for pabuddet.

Da tvangshandhavelse af pabud efter planloven kraver dom, giver nevnets kompetence-
begransning anledning til selvsteendige processuelle problemer. Anlegges der sag mod
Naturklagenzvnet for afslag pé retlig lovliggerelse efter planloven, har nevnet ikke mu-
lighed for at nedlzgge pastand om fysisk lovliggerelse, da dette kraver et pdbud, som kun
kommunen kan meddele. Selv om Naturklagenavnet i sddanne sager frifindes ved domsto-
lene, mangler der fortsat grundlag for tvangsmassig handhzvelse, da dette kraever, at kom-
munen indtreder i sagen med selvstendig pastand om dom for pabud om fysisk lovligge-
relse. Det ma derfor bero pa en misforstaelse, nir Boeck udlegger U 2000.890 H som ud-
tryk for, at lovliggerelsespdbud stadfestes, da dommen alene stadfestede afslag pa retlig
lovliggerelse.?® Hvor navnet derimod har stadfestet et pabud om fysisk lovliggerelse, og
den forpligtede anlegger sag for at fi afgerelsen underkendt, er stillingen mere usikker.
For selv om Naturklagenavnet ikke i disse sager har mulighed for at nedl®gge selvstandig
péstand for at fa dom for det stadfzstede padbud, er dommen udtryk for en realitetsprovelse
af pabuddets gyldighed. Det sidste kan tale for, at en frifindende dom i disse tilfelde skal
sidestilles med et ved dom stadfastet pabud, om end antagelsen er behaftet med usikker-
hed. Til illustration kan navnes U 2000.1832 H, hvor Naturklagenzvnet havde stadfestet
pabud om lovliggerelse af et udhus opfert i modstrid med lokalplan, og hvor nzvnet blev

26. Boeck: Planloven med kommentarer, 2002, p. 376.
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7.5 Specielle regler om tilsyn og handheevelse

frifundet i Hojesteret. Lagges antagelsen til grund, havde naboen ikke blot tabt sagen, men
med sagsanlegget skaffet kommunen et tvangshandhavelsesgrundlag.

Derimod har Naturklagenzvnet efter planlovens § 60, stk. 3, en selvstzndig
adgang til at kreve byggeri standset, hvis navnet finder, at den lokale myn-
digheds tilladelse ikke mé udnyttes, for nzvnet har truffet afgerelse. Be-
stemmelsen er begrenset til de tilfeelde, hvor den lokale myndighed har med-
delt tilladelse, og ses ikke i evrigt at give Naturklagen@vnet adgang til at
kreeve fysisk lovliggerelse under en sag om retlig lovliggarelse.”’

Ved afgarelser om fysisk lovliggarelse af planlovsovertredelser indgar
veerdispildshensyn og proportionalitetsprincippet med szrlig vegt, som det
fremgar af U 1986.143 H om Holte Midtpunkt, hvor fysisk lovliggerelse blev
afvist, men erstatning blev tilkendt til nabo. Se tillige MAD 1998.925 V, hvor
fysisk lovliggerelse i form af nedrivning af ulovligt opfert sommerhus ligele-
des blev afvist med henvisning til proportionalitetsprincippet.

Til forskel fra de evrige miljglove indeholder planloven regler om borger-
nes adgang til hdndhavelse af offentligretlige normer. Saledes anfores i plan-
lovens § 62, stk. 3:

»Overtreedelse af bestemmelser i en lokalplan eller en af de efter § 68, stk. 2, opretholdte
vedtaegter og planer mv. kan geres geeldende under et civilt sagsmal mod den, der har be-
gaet overtreedelsen eller har ansvaret for den ulovlige tilstands opretholdelse. Dette geel-
der dog ikke sogsmal om lovliggerelse, nar dispensation er meddelt efter reglerne i §§ 19
eller 40.«

Det fremgér af motiverne til kommuneplanloven, at bestemmelsen ger det
muligt for naboer og andre borgere med forngden retlig interesse at handhee-
ve lokalplaner. Denne adgang til privat handhaevelse af lokalplaner blev be-
grundet med, at byplanlovgivningen i stigende grad fortraenger naboretten og
de privatretlige servitutter, hvorfor det fandtes enskeligt at sikre borgerne mu-
lighed for at hindhave de offentligretlige regler.”® Verdien af denne hénd-
hzvelsesadgang kan dog diskuteres, idet handhaevelse ma anses for afskaret,
hvis kommunen efterfolgende lovligger forholdet ved vedtagelse af ny lokal-
plan. Det sidste kan forklare, hvorfor bestemmelsen si vidt ses ikke er benyt-
tet. Forbeholdet for §§ 19 og 40 er i gvrigt uden meningsindhold, da der i
kraft af dispensationen netop ikke kan vaere tale om et ulovligt forhold.

27. Se tillige Pagh: Handhavelsens labyrint 1 TfM 2005, p. 208 med kommentar til MAD
2005.759.
28. FT 1974/-5, A, sp. 2825.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

Nar bortses fra en specialbestemmelse i fiskerilovens § 34, er dette si vidt
ses det eneste eksempel pa en udtrykkelig hjemlet ret til privat handhavelse
af offentligretlige miljeregler, men sé vidt ses har bestemmelsen indtil nu ik-
ke veeret anvendt og er i de fleste tilfelde overset i den miljeretlige litteratur.

7.5.5 Sammenfattende om hindhzvelsen af miljslove

Kendetegnende for hdndhavelsen af de fire ovennavnte miljelove er, at der
er specielle regler om, hvilken fremgangsmade miljgmyndighederne skal an-
vende over for ulovlige forhold, om adgang til ejendom og om udpantnings-
adgang for selvhjelp. I planloven og nbl er tillige specielle regler om tinglys-
ning og serlige krav om, at fysisk tvangshandhavelse som hovedregel kra-
ver dom. Havde gennemgangen omfattet andre miljelove, ville der forekom-
me varianter af ovenstiende, men det generelle kendetegn er, at der lovgiv-
ningsmassigt er taget stilling til fremgangsméden ved administrativ handhee-
velse.

Et andet generelt kendetegn er, at der bestér en pligt for den lokale myn-
dighed til at reagere pa ulovlige forhold (nar bortses fra bagateller). Hvilke
reaktioner der skal iverksattes, er derimod som udgangspunkt overladt til
den lokale myndighed. Ganske vist kan kommunaltilsynet patale manglende
handhavelse og har i enkelte tilfeelde fiet palagt kommunalbestyrelsesmed-
lemmer strafansvar for passivitet pd grundlag af kommunestyrelseslovens §
61.%° Men dette ndrer ikke ved, at efter de galdende regler ma det sta kom-
munalbestyrelsen frit, om den vil anvende administrative tvangsmidler eller
overgive sagen tif politiet.

Nar det gzlder valg af administrative tvangsmidler, vil myndigheden vare
begranset af proportionalitetsprincippet, hvorfor det sjeldent vil kunne be-
brejdes myndigheden, at den har valgt et mindre indgribende middel. I prak-
sis er det ikke ualmindeligt med gentagne henstillinger og aftaler.®® I en en-
kelt nyere afgerelse — MAD 2005.296 — har kommunaltilsynet dog udtalt, at
henstillinger kun kan anvendes €n gang.

Med undtagelse af adgangen til privat hdndhaevelse af lokalplaner efter
planlovens § 62, stk. 3, er det et generelt kendetegn, at handhavelsen alene

29. Se Skive Rets dom af 17/6 1992 (SS 101/1990), hvor flere kommunalbestyrelsesmed-
lemmer idemt bade for ikke at reagere pa forvaltningens oplysning om en ulovlig spil-
devandsudledning. Se tillige U 1993.482 H, hvor to kommunalebestyrelsesmedlemmer
blev idemt beder pa 5000 kr. for ulovligt at meddele dispensation fra lokalplan til byg-
geri, men disens. Se hertil Toftegaard Nielsen: Miljeretten 1, 2000, p. 495 og Miljeret-
ten 1 (2. udg.) 2006, p. 742 f.

30. Se dog Boeck: Planloven med kommentarer, 2002, p. 416.
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7.6 Retssikkerhedsloven og forvaltningens anvendelse

tilkommer de lokale myndigheder. Sammenholdes med Arhus-konventionens
regler, om at borgerne har krav pd hédndhavelse af miljelovene, er det for-
holdsvis dbenbart, der er et problem. Et problem, der yderligere forstaerkes af,
at naboer og miljgorganisationer efter miljgansvarsdirektivet har krav pé at
kunne efterpreve, om myndighedens pabud om genopretning er tilstreekke-

ligt.

7.6 Retssikkerhedsloven og forvaltningens anvendelse
af tvangsindgreb

Forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og borgemes oplysningspligt
over for forvaltningen ma imidlertid ogsa anskues fra en anden vinkel, nemlig
hensynet til den forpligtede forureners eller ejers retssikkerhed ved forvalt-
ningens administrative retshandheavelsesskridt. Problemet er, at forvaltnin-
gens beslutninger om tvangsindgreb kun i begrenset omfang dekkes af for-
valtningsloven.

Hvis tvangsindgreb derimod ivaerksattes som led i den strafferetlige
handhavelse, giver retsplejelovens regler den sigtede en forholdsvis sterk
beskyttelse. Ransagning kraever efter retsplejelovens § 796 som udgangs-
punkt dommerkendelse, som kun gives, hvis der er bestyrket mistanke. Til-
svarende har den sigtede ikke pligt til at udtale sig og har krav pa at blive op-
lyst herom efter retsplejelovens §§ 750 og 752. Hvis tvangsindgreb i stedet
ivaerksattes af miljgmyndigheden, er udgangspunktet derimod, at myndighe-
den i de fleste tilfelde har adgang til ejendom uden retskendelse, og at for-
ureneren er forpligtet til at bidrage til sagens oplysning og endog kan paleg-
ges egenkontrol.

For delvis at udligne denne forskel mellem retsbeskyttelsen ved anvendel-
se af tvangsmidler som led i den strafferetlige henholdsvis administrative ef-
terforskning efter serlovgivningen vedtog Folketinget i 2004 lov om retssik-
kerhed ved forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og oplysningspligter
— 1 det folgende retssikkerhedsloven — der med enkelte modifikationer gen-
nemforte Retssikkerhedskommissionens beteenkning 1428/2003.

Problemstillingen var overvejet allerede i betenkning 1039/985 om tvangsindgreb uden for
strafferetsplejen. Betankningen mundede ikke ud i noget lovforslag, men anbefalede, at
det inden for de enkelte omréader af serlovgivningen mere indgéende blev overvejet, om
tvangsindgreb var nedvendig. Om risikoen for misbrug af den lempede adgang til tvangs-
midler efter szrlovgivningen, nar der var tale om et strafbart forhold, udtalte udvalget, at
den omstendighed, at der foreligger en mistanke om et strafbart forhold, og forholdet er
anmeldt til politiet, ikke ber vere til hinder for, at myndighederne fortsat gennemferer til-
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

syn, séledes at de tilsynsmassige befgjelser alene udelukkes i det forhold, som der er ind-
givet anmeldelse om. Spergsmalet kom pi ny op i en forespargselsdebat i Folketinget i
1997 pé grundlag af en redegerelse fra Justitsministeriet, der anbefalede, at man fremover
ved den lovtekniske gennemgang af lovforslag skulle undga unedige bestemmelser om
tvangsindgreb (FF 1996-97, s. 3021-28), hvilket opnéede almindelig tilslutning (FF 4216-
53). Formentlig som en udleber af denne tilkendegivelse, blev der i jfl § 57 indfert be-
grensninger af adgangen til ejendom uden retskendelse, og hjemlen til pabud om undersg-
gelsespligt i jfl § 40 blev i motiverne ledsaget af et forbehold for, at sadanne pabud ikke
matte vere i modstrid med forbuddet mod selvinkriminering (FT 1998-99, A, s. 4324).

Retssikkerhedsloven angér i hovedsagen to spergsmal, nemlig husundersg-
gelser og selvinkriminering. Herudover praciserer lovens § 2, at ethvert
tvangsindgreb fra forvaltningen er omfattet af proportinalitetsprincippet,
hvilket alene ma anses som en kodificering af geeldende ret.

Bestemmelserne om husundersogelser har alene betydning, hvor miljo-
myndighederne foretager tilsyn under tag, og angér derfor ikke miljetilsyn pa
udenders aktiviteter. For husundersegelser sondrer loven mellem, om den fy-
siske eller juridiske »med rimelig grund mistenkes for at have begiet en
strafbar lovovertredelse« eller ej. Foreligger der ikke en sidan begrundet
mistanke, skal miljgmyndigheden ved gennemforelse af tilsynet overholde
reglerne i retssikkerhedslovens kapitel 3. Disse kan kort sammenfattes séle-
des: Efter lovens § 3 er beslutning om ivaerksattelse af tilsyn omfattet af for-
valtningslovens regler om inhabilitet, vejledning, bisider, aktindsigt og be-
grundelsespligt. Der er efter § 4 notatpligt om de oplysninger, der er bag-
grund for tilsynet, og der er efter § 5 krav om forudgaende underretning om
tilsyn, medmindre forméalet med tilsynet herved fortabes. Miljemyndigheden
skal efter § 6 vise legitimation, og tilsynet skal efter § 7 gennemfores s skén-
somt som muligt. Konstateres der under tilsyn ulovligheder, skal der efter § 8
udarbejdes rapport, som skal tilga den ansvarlige for virksomheden. Det sid-
ste er en delvis analog til forvaltningslovens § 19’s krav om partshegring. Det
skal understreges, at disse regler gaelder i alle de tilfelde, hvor en miljgmyn-
dighed gennemforer tilsyn, og er uathengige af, om der i den pigzldende
miljglov er adgang til ejendom uden retskendelse.

Safremt der er begrundet mistanke om et strafbart forhold, begrenses mil-
jemyndighedemes tilsyn af de sarlige regler 1 retssikkerhedslovens § 9. Ho-
vedreglen er efter § 9, stk. 1, at i disse tilfelde »kan tvangsindgreb over for
den mistenkte med henblik pé at tilvejebringe oplysninger om det eller de
forhold, som mistanken omfatter, alene gennemfores efter reglerne i retspleje-
loven om strafferetsplejen«, medmindre den mistaenkte frivilligt giver skrift-
ligt samtykke. Herfra er dog en undtagelse i § 9, stk. 2, hvorefter § 9, stk. 1,
ikke gaelder, »hvis tvangsindgrebet gennemferes med henblik pa at tilveje-
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7.6 Retssikkerhedsloven og forvaltningens anvendelse

bringe oplysninger til brug for behandlingen af andre spergsmél end fastsaet-
telse af straf«.

De sarlige regler i § 9 gzlder efter motiverne ved politianmeldelse, eller
nar myndigheden har en viden, der svarer til en politianmeldelse. Men det
fremgér samtidig af § 9, stk. 2, at reglerne alene angar tilsyn, som angar det
strafbare forhold, der er mistanke om. Hvordan det sidste skal fortolkes, giver
anledning til betydelig tvivl. Fortolkes undtageisen udvidende, vil begrans-
ningen i § 9, stk. 1, ikke bergre miljsmyndighedens generelle tilsyn med
virksomheder, selv om det kan betyde, at det generelle tilsyn udnyttes til at
indsamie oplysninger om det misteenkte forhold. Fortolkes undtagelsen ind-
skreenkende, vil miljpmyndigheden vare forpligtet til at tilretteleegge det ge-
nerelle tilsyn pd en made, hvor det mistenkte forhold unddrages tilsynet.
Laegges der veegt pa lovens formal, taler dette for en indskrankende fortolk-
ning, men forelgbig savnes domme, der tager stilling til sporgsmalet.”’

Problemet med selvinkriminering er begrenset til de tilfeelde, hvor en per-
sons oplysningspligt udnyttes i den strafferetlige efterforskning, da dette kan
komme i konflikt med EMRK artikel 6 om retferdig rettergang. Her er der i
retssikkerhedslovens § 10 valgt en lgsning, som gar videre end Menneskeret-
tighedsdomstolens praksis. Hovedreglen fremgar af § 10, stk. 1, hvorefter
lovgivningens krav om oplysningspligt ikke gelder, hvis der er konkret mis-
tanke om, at en fysisk eller juridisk person har begéet en lovovertredelse, der
kan medfere straf, medmindre det kan udelukkes, at de oplysninger, som s@-
ges tilvejebragt, kan have betydning for bedemmelsen af den formodede lov-
overtredelse. Med § 10, stk. 2, er beskyttelsen udvidet til ogsa at omfatte an-
satte pd en virksomhed. Og efter § 10, stk. 3, skal myndigheden oplyse den
mistenkte om, at denne grundet mistanken ikke er forpligtet til at give oplys-
ninger. Undtagelsen er ganske snaver, da den opstiller en formodningsregel,
hvorefter det pahviler myndigheden at godtgere, at de pabudte oplysninger
ikke har betydning for det strafbare forhold. Dette betyder i praksis, at de
krav om egenkontrol, der matte vaere indeholdt i en miljegodkendelse, vil
bortfalde for den del, der er omfattet af en konkret mistanke om ulovlige for-
hold - og at myndigheden skal underrette virksomheden herom. Samtidig be-

31. Miljestyrelsen har i Vejledning 2005/7 om anvendelse af retssikkerhedsloven pd mil-
jeomradet givet styrelsens bud p4, hvordan retssikkerhedsloven skal fortolkes. Her an-
tages bl.a., at § 9, stk. 2, neermest far karakter af hovedregel (p. 22). Vejledningen ma
dog anses helt uforbindende, da Retssikkerhedsloven ikke tillegger styrelsen en sadan
befajelse — og den anforte udlegning mé bl.a. ses i lyset af Miljeministeriets generelle
modstand mod retssikkerhedslovens regler.
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Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

virker reglen, at det ikke vil vaere muligt at meddele pabud om egenkontrol
eller forureningsundersagelser efter mbl § 72 eller jfl § 40.

Konsekvensen af retssikkerhedslovens § 10 er dermed, at det ikke leengere
er forureneren, der har omkostningerne ved egenkontrol, nar myndigheden
har konkret mistanke. Begrundet i forureneren betaler-princippet er der derfor
i mbl §§ 70 a og 70 b indfert en szrlig regel, hvorefter miljsmyndigheden i
disse tilfzlde kan ivaerksztte de nedvendige undersegelser for den ansvarli-
ges regning med udpantningsadgang, idet afgerelse herom dog kan paklages
med opszttende virkning, jf. mbl § 95, stk. 4.%

7.7 Hvem er pligtsubjekt efter miljglovene

Hvem der er det forpligtede retssubjekt efter miljglovene, giver til tider an-
ledning til selvstzendige problemer. For selv om miljelovene naturligvis gal-
der for enhver, vil det ikke veare enhver, der kan palagges pligter efter miljo-
lovene, men kun den eller dem, der efter loven er ansvarlig for det pagzlden-
de forhold.

Efter mbl og jfl er det forureneren, der pa grundlag af forureneren betaler-
princippet er den ansvarlige. Er det ngdvendigt at kreeve forureningsbegraens-
ning eller egenkontrol fra en virksomhed, mé pabud rettes til den fysiske eller
juridiske person, som driver virksomheden. Sa langt er sagen ukompliceret.

Problememne opstér, hvis der skal meddeles pabud om genopretning af en
forurening pa virksomheden, og den ansvarlige forurener har overdraget virk-
somheden til en ny operater. Her kan den nye operater normalt ikke holdes
ansvarlig, da denne ikke er ansvarlig.*> Omvendt kan heller ikke den ansvar-
lige forurener normalt holdes ansvarlig, da denne ikke har retlig rddevne over
pabuddets genstand, jf. KFE 1993.300. For at lase disse problemer er der i jfl.
§ 44 og mbl § 83 a indfort en seerlig regel om, at pabud alligevel kan medde-
les til den forpligtede, idet der er hjemmel til at meddele talepébud til ejeren.

32. Tilsvarende regler i havmiljalovens § 45 a, vandforsyningslovens §§ 65(5) og 67(2) og
jordforureningslovens §§ 73 aog 73 b.

33.1jfl § 45 er dog indfart en sarlig regel om, at en ny operater kan hafte for et pabud
meddelt til den tidligere operater, hvis den nye operater var i ond tro om pabuddet ved
aftalens indgelse og driver virksomheden videre. Se hertil Pagh: Jordforureningslo-
ven med kommentarer, 2000, p. 294 ff.
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7.7 Hvem er pligtsubjekt efter miljolovene

Gyldigheden af disse tilepabud forudsatter dog i praksis, at ejeren samtyk-
ker, da indgrebet i modsat fald ofte vil vare ekspropriativt.**

Et andet problem opstar, hvor der er tale om flere uathangigt ansvarlige
for en forurening, og der skal meddeles pabud om genopretning. Problemet
er, at handlepligt vanskeligt kan deles, og der i hvert fald som udgangspunkt
ikke er solidarisk ansvar for offentligretlige forpligtelser.”

For at lose disse problemer er der i jfl § 43 indfort en szrlig regel om,
hvordan myndighederne skal meddele pabud ved flere forurenere. I korthed
gar disse regler ud p4, at der som udgangspunkt gelder et pro rata ansvar, sé-
ledes at forureneren kun kan pabydes undersegelser og oprydning i forhold til
forurenerens bidrag til forureningen. Kan flere forurenere ikke blive enige,
kan pabud efter jfl § 43, stk. 3, meddeles til den, der har bidraget mest, som
herefter kan gere regres mod de gvrige. Ma det leegges til grund, at forurener-
ne ligeligt har bidraget til forureningen, er det den nuvarende ejer, og ellers
er det den, der sidst ejede den forurenede ejendom, som er pabudsadressat.
Opfylder ingen betingelserne, ma pabud efter jfl opgives, hvorefter myndig-
hederne i stedet ma sege at gore erstatningsansvar geldende.® Det er dog ik-
ke altid, at myndighederne er opmarksomme pa denne begrensning, jf.
MAD 2005.1737, hvor Miljestyrelsen stadfaestede underspgelsespabud til en
virksomhed, selv om der kunne vare flere forurenere.

Et tredje problem opstar i relation til pabud efter jfl § 48 om undersegelse
og oprydning ved jordforurening fra villaolietanke. Problemet er, at efter jfl §
48 er det alene olietankens ejer, der kan vare pabudsadressat, hvilket eksem-
pelvis var overset i Miljestyrelsens afgerelse i MAD 2005.1751, hvor Milje-
styrelsen stadfaestede pabud efter jfl § 48 til vognmand, som ved pafyldning
havde forvoldt en olieforurening. Der er ikke tvivl om, at padbud kunne med-
deles, men det skulle ske efter jf1 §§ 40 og 41.

Et selvsteendigt problem kan opstd ved jernbanestationer, som det fremgar
af Miljestyrelsens afgerelse i MAD 2005.1774 vedrerende luft- og stejforu-
rening pd Nerreport. Miljestyrelsen meddelte pabud efter mbl § 42 om af-

34. Se Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 290 med henvisning til
motiverne.

35. Anderledes antager Refir Wenzel og Bruhn Knudsen, at der ikke alene er mulighed for
at meddele pabud til flere, nér de hver iszr har den fornedne radighed til at opfylde
pabuddet, men at der tillige gelder en soldarisk pligt til at opfylde pabud efter mbl
(Refn Wenzel og Bruhn Knudsen: Forurenet jord, 2001, p. 94 f). Sa vidt ses er den ene-
ste stotte til antagelsen domme om erstatningsansvar som MAD 2005.305 V samt en-
kelte afgerelser fra Miljestyrelsen, der p& andet grundlag blev underkendt.

36. Se nzrmere Pagh: Jordforureningsloven med kommentarer, 2000, p. 274 og Bjerring
og Maller: Miljobeskyttelsesloven med kommentarer, 1998, p. 691 f.

237

L/
+ %
% !
# -
) % !
#
+ , CJ
% # %
! 3
J
, % %
# *
# J
# J
3
# %
! # 0 %
" 5"%
0 1J
+ %50J
t -C"/%#
I #J
I C
05 J
& "



Kapitel 7. Miljoretten som speciel forvaltningsret

hjzlpende foranstaltninger og gjorde Trafikstyrelsen (som ejer af Nerreport),
Banedanmark (som ejer af skinnerne) og DSB (som ejer af lokomotiverne)
solidarisk ansvarlige for opfyldelse af pabuddet. Hertil ma for det forste be-
markes, at der neppe er en sddan adgang til at gere pabudsadressater solida-
risk ansvarlige for opfyldelse af pabud, der indeholder handlepligter, som fle-
re af adressaterne helt eller delvist er afskéret fra at opfylde. For det andet fo-
rekommer det ikke under mbl § 42 muligt at stille pabud til DSB som loko-
motivejer, da pabud efter § 42 angar forurening, som udgar fra fast ejendom,
og ikke forurening i almindelighed fra mobile anleg.

Efter planloven og nbl er der derimod valgt en enkel model, idet det er den
enhver tid vaerende ejer, der er ansvarlig for, at der ikke pa ejendommen fore-
kommer et ulovligt forhold efter de to love. Efter planloven giver dette ikke
problemer. Derimod kan bestemmelsen give problemer efter nbl, hvis E pa
sin landejendom spreder gylle, og dette @ndrer den hidtidige tilstand af en be-
skyttet naturtype efter nbl § 3 (f.eks. en mose) pa N’s naboejendom. Efter lo-
vens ordning er det nemlig N — og ikke E — der er ansvarlig for bringe det
ulovlige forhold i orden. Men det vil neppe veere muligt at f nogen domstol
til at demme N. Omvendt er det tvivlsomt, om det er muligt at gore E ansvar-
lig, og det ma 1 alle tilfaelde udelukkes, at E kan palegges fysisk at lovliggere
forholdet, da E ikke har den fornadne retlige rddeevne over N’s ejendom, jf.
ovf. om oprydning pa fremmed grund.

7.8 Middelbare og umiddelbare regler

[ den praktiske hindhavelse af miljgretten er det vigtigt at sondre mellem
umiddelbare regler og middelbare regler i miljglovgivningen. Umiddelbare
regler indebzrer, at en given handling i sig selv er en overtraedelse af en lov
eller en bekendtgarelse. Derimod indebarer de middelbare regler, at der forst
kan blive tale om en overtredelse, nir miljgpmyndigheden har truffet en afge-
relse.

De umiddelbare regler 1 miljglovgivningen kan inddeles i to grupper. Den
ene er, hvor overtreedelsen bestar i, at der ikke forud er indhentet en tilladelse
fra miljemyndigheden, dvs. overtreedelsen er kaedet sammen med en kompe-
tencenorm. Eksempler herpd er forbuddet mod at etablere listevirksomhed
uden miljegodkendelse i mbl § 33, forbuddet mod at &ndre en beskyttet na-
turtype uden dispensation i nbl §§ 3 og 65, forbuddet mod byggeri m.v. uden
landzonetilladelse efter planlovens § 35 og forbuddet mod at iverksatte lo-
kalplanpligtigt byggeri uden lokalplan efter planlovens § 13, stk. 2. Overtra-
des disse vilkar vil der foreligge et ulovligt forhold.

238

%o
#

(7

*

o

%
-%
*$
7 !

"0

#

#
%

J

5 # 1,

# I % %

%

% %

r-J

.{

#



7.8 Middelbare og umiddelbare regler

Den anden gruppe af umiddelbare regler i miljslovgivningen er regler,
som angiver handlinger eller undladelser, der i sig selv er ulovlige og ikke er
kaedet sammen med en kompetencenorm. Eksempler pd sddanne regler er den
ansvarliges pligt til straks at anmelde uheld efter mbl § 71, ejerens pligt til at
anmelde kendskab til en jordforurening efter mbl § 21 og pligten til at standse
byggeri, hvis der opdages en ny forurening efter jordforureningslovens § 71.

Nar der er grund til at sondre mellem de to grupper, skyldes det, at der i
relation til genopretning af det ulovlige forhold opstér forskellige problemer.
[ de ferstnevnte eksempler opstir der ikke problem med en ulovlig tilstand,
da der er tale om enkeltstiende retsbrud. Spergsmaélet om handhavelse be-
greenser sig derfor til fastsattelse af passende sanktion. Hvor overtredelsen
derimod bestér i ikke at indhente en tilladelse, mé& det tillegges afgerende
vaegt, om en tilladelse var blevet meddelt, hvis der var segt forud. Er dette til-
feldet, ma overtredelsen sanktioneres med passende straf, idet forholdet ef-
terfolgende kan retligt lovliggeres. Et muligt krav fra myndigheden pé erstat-
ning for udgifter til at bringe den ulovlige tilstand, vil derfor veere begranset
til de tilfelde, hvor der ikke er grundlag for retlig lovliggerelse. 1 de forst-
navnte eksempler opstar ikke problemer er problemet imidlertid ikke lovlig-
gorelse af det, at

De middelbare regler i miljglovgivningen kan ligeledes inddeles i to grup-
per. Den ene er, hvor miljgmyndigheden i en tilladelse har fastsat forskellige
vilkédr. Overtreedes disse vilkar, er der tale om et ulovligt forhold. Nér reglen
kan betegnes som middelbar, er det, fordi det er tilladelsens nermere indhold,
der afgrenser, hvad der md anses som ulovligt. Den anden gruppe af regler er
de tilfeelde, hvor en tilstand eller et forhold ikke i sig selv er ulovlig, men bli-
ver ulovlig som felge af myndighedens beslutning. Typiske eksempler er pa-
bud om oprydning af jordforurening efter jfl § 41 og pdbud om forurenings-
begreensning efter mbl § 41 eller mbl § 30. I disse tilfeelde vil den ulovlige til-
stand forst indtraede, nar den i pdbuddet fastsatte frist er udlebet. Et andet ek-
sempel er forbud efter planlovens § 14, der dog alene vil have retsvirkning
for fremtidige andringer.
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KAPITEL 8

Miljeprocessen

Miljeprocessen sigter til de processuelle rammer, der gelder for domstolenes
samt Miljoklagenevnets og Naturklagenaevnets behandling af klagesager.
Miljgprocessen handler om, hvem der i miljgsager kan klage henholdsvis an-
leegge sag, hvilke spargsmal der kan indbringes, hvilke frister der er for klage
eller sagsanlag, hvilke formkrav der er, hvordan sagen behandles, hvilke mu-
ligheder der er for forelgbige retsmidler, hvilken retskraft afggrelsen eller
dommen har — og for retssager yderligere, hvem sag skal anlegges imod. Nar
der er behov for at belyse disse regler i et serligt kapitel, er det begrundet
med, at processen i miljgsager i et vist omfang afviger fra de almindelige reg-
ler for administrativ rekurs og sagsanleg ved domstolene. Bade procesad-
gangen, procesmidlerne, reglerne for sagens oplysning og retskraften af afgo-
relser eller domme i miljesager frembyder en rekke sertrak, der ikke tidlige-
re samlet er behandlet i dansk juridisk teori.'

Grundlzggende henger disse sertrek sammen med det triangul®re rets-
forhold, der kendetegner den overvejende del af miljesagerne med en myn-
dighed og to mere eller mindre stridende private parter. Det er ovenfor i kapi-
tel 6 belyst, hvordan det triangulare retsforhold har indflydelse pa den privat-

1. Derimod er delemner af miljgprocessen som administrativ rekurs, segsmalskompeten-
ce, rette sagsagte og sggsmalsfrist i miljesager taget op i teorien. Se f.eks. Basse: Mil-
jeankenzvnet, 1987 (disputats); Toftegaard Nielsen: UfR 2000B.319; Toftegard Niel-
sen og Basse: Danske procesregler, retsprincipper og retsmidler af betydning for gen-
nemtvingelsen i Basses Antologi Handhavelse af miljglovgivningen, 1997, p. 215 ff;
Toftegaard Nielsen: Kontrol og handhavelse ved domstolene, Miljeretten 1, 2006, p.
707 1T, Basse: Overvagning og rekurs, Miljeretten 1, p. 617; Pagh: Miljeansvar, 1998,
p. 483 ff. ; Moe: UfR 2002B.156 og Pagh: UfR 2002B.247. Inspirationen til den fore-
liggende fremstilling er det svenske to binds verk af Henrik Lindblom: Miljéprocess,
2001, hvori der gives en samlet belysning af, hvordan og hvorfor miljgprocessen rejser
en rekke principielle problemer pa processens kerneomréader. For anmeldelse af veer-
ket se, Pagh: UfR 2002B.313.
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Kapitel 8. Miljoprocessen

retlige miljoret. I kapitel 7 er omtalt, hvordan det triangulere retsforhold pa-
virker sagsbehandling og handhaevelse i forste instans. Hertil kommer, at der
med Arhus-konventionen om borgemes rettigheder fra 1998 ikke alene er
indfort udvidet adgang til aktindsigt om miljespergsmél og udvidet ret til del-
tagelse i beslutninger p& miljgomradet, som anfert i afsnit 4.4, Konventionen
indeholder tillige specielle regler for borgerne adgang til at hdndhave disse
rettigheder inkl. regler om adakvate retsmidler og krav om, at borgeme skal
have adgang til at hdndhzve miljelovsovertredelser, uanset om overtraedel-
sen begds af offentlige myndigheder eller private virksomheder/borgere.
Dermed tilfajer Arhus-konventionen i kraft af EU’s ratifikation yderligere en
dimension til, hvordan det triangulere retsforhold pavirker sagsgang ved kla-
genzevn og domstole.

Selv om der er betydelige forskelle pa, hvilke regler der gaelder for klage-
nzvn og domstole, er der det felles trek, at hverken klagenzvn eller domsto-
le behandler sager af egen drift. Kun hvis en klageberettiget borger eller
myndighed klager over en afgorelse, som klagenavnet har kompetence til at
afgere, treeder klagenevnet i funktion.” Tilsvarende handler domstolene farst,
ndr der er anlagt retssag af en borger eller myndighed. Og domstolens reali-
tetsbehandling af pastanden forudsetter, at sagen ikke afvises pa grund af
manglende segsmalskompetence eller andre formalitetsindsigelser.

Men herudover er der sd betydelige forskelle mellem de processuelle
rammer ved klagenavn og domstole, at de md behandles hver for sig. Dette
underbygges yderligere af, at sogsmél ved domstolene frembyder selvstendi-
ge vanskeligheder, hvor det drejer sig om afgarelser truffet af klagenavn.

Fremstillingen er overordnet inddelt i fire dele. Farst redegeres for trekan-
tens parter, hvor de principielle processuelle problemer, der knytter sig til det
triangulere retsforhold belyses. Herefter belyses Arhus-konventionens krav
til borgernes adgang til domstole eller uatheengige organer. De sidste to afsnit
behandler i n@vnte rekkefolge processen ved klagenavn og civile miljgsager
ved domstolene. Derimod er det opgivet at medtage selvsteendige afsnit om

2. Se dog MAD 2005.1799, hvor Naturklagenaevnet gav dispensation fra naturbeskyttel-
seslovens § 3 til vandindvinding pa Fang med baggrund i anmodning fra kommunen,
uden at der foreld en afgerelse i forste instans. Afgarelsen var si vidt vides baseret pa,
at det tidligere Overfredningsnavn havde reserveret sig selv kompetencen til at med-
dele sddanne dispensationer. Denne begrundelse holder nazppe, da Naturklagenavnet
herved tiltager sig ikke lovhjemlet kompetence. Hvis amtet havde meddelt en ikke pa-
klaget dispensation fra nbl § 3, kunne en efterfalgende vandforsyningstilladelse i gv-
rigt vaere indbragt for Miljeklagenavnet.
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8.1 Trekantens parter

miljostraffesager og traksationsprocessen, hvor der ma henvises til andre
fremstillinger.”

8.1 Trekantens parter

Miljeprocessens sertreek hanger som n@vnt sammen med, at miljgsager ofte
kendetegnes ved et triangulert retsforhold. Myndigheden M er placeret i
spidsen af trekanten. | trekantens venstre hjerne er placeret den virksomhed
eller bygherre F, der reprasenterer den aktivitet eller arealdisposition, som N
(naboer eller NGO’er) i trekantens hgjre anser for bebyrdende. Uanset hvil-
ken afggrelse myndigheden treffer, vil enten F eller N opfatte udfaldet som
mere eller mindre bebyrdende og modparten opfatte afgarelsen som mere el-
ler mindre begunstigende.

M
myndighed
offentlig ret offentlig ret
F 4——— privatret — » N
forurener/bygherre naboer/NGO’er

Til illustration kan navnes to eksempler: F driver et stgjende savveark, der
generer naboerne N, som derfor gnsker, at kommunen som miljgmyndighed
M griber ind med pabud over for F. Far N helt eller delvis medhold hos
myndigheden M, vil afgerelsen vaere bebyrdende for F, der herved far udgif-
ter til stgjafskermning. Afslar myndigheden M omvendt at gribe ind, vil det
vare begunstigende for F, men bebyrdende for N, der dog har mulighed for
at kreve erstatning fra F, hvis den naboretlige tilegraense er overskredet. Det
andet eksempel er, at F sgger myndigheden M om tilladelse til at opfere en

3. For miljestrafferetten ma isar henvises til Toftegaard Nielsen: Miljgretten 1, 2006, p.
724 ff vedrerende tvangsbeder og p. 739 vedrerende straffesager. Se tillige Moe m.fl.:
Miljeret, 2005, p. 353 ff og Revsbech: Lzrebog i miljeret 2002, p. 441 ff. Vedrerende
taksationsprocessen henvises til Friis-Jensen: Miljeretten 1, 2006, p. 84 ff.

243

% #

" %# !



Kapitel 8. Miljeprocessen

bygning, der vil genere N’s udsigt. Giver M tilladelse til F, vil det vaere be-
byrdende for N. Afslar M omvendt byggetilladelse, vil det vare bebyrdende
for F, men begunstigende for N.

Selv om afgarelsen i begge eksempler har umiddelbare retsfalger for F og
N, er det ikke primeert disse to parters specielle interesser, der bestemmer ud-
faldet af M’s afggrelse, men derimod de kriterier og den afvejning, der falger
af den lovregel, der udger hjemlen for M’s afgarelse. Selv om myndigheden
M i trekanten er placeret mellem de to parter, har M hverken domsmyndig-
hed eller maglingsfunktion, men skal som myndighed varetage hensynet til
almenvellet ved anvendelse af geldende regler. M er derfor ledet af hensyn,
der principielt hverken er sammenfaldende med N eller F. De modsvarende
processuelle aspekter af den triangulere retsforhold tager udgangspunkt i, at
dette kan give anledning til fire tvister.”

F — M: er F utilfreds med M’s afgerelse, kan F sgge at f& afgerelsen om-
gjort ved klage eller sagsanleeg ved domstolene. Indebarer omsten-
dighederne, at en omgerelse af afgerelsen i praksis er virkningsles,
kan F soge at gore erstatningsansvar geldende mod M, hvilket f.eks.
kan vere relevant, hvis F’s virksomhed er lukket, leenge for der
treeffes afgerelse.

N — M: er N utilfreds med M’s afgerelse, kan N soge at fa afgerelsen om-
gjort ved klage eller sagsanleg ved domstolene. Indebarer omsten-
dighederne, at en omgerelse er umulig, kan N sege at gere erstat-
ningsansvar geldende mod M, hvilket f.eks. kan vaere relevant, hvis
M 1 modstrid med lokalplan har givet F en byggetilladelse, der ikke
l&ngere kan tilbagekaldes.

M — F: finder M, at F overtreeder loven ved f.eks. at drive listevirksomhed
uden miljggodkendelse eller ved at overtrede vilkdr kan M sgge lo-
ven/afgerelsen handhavet ved sag mod F. Dette kan ske ved at M
anlegger civilt sggsmal mod F. Men det kan ogsé ske ved, at M
indgiver politianmeldelse, hvorefter det er op til anklagemyndighe-
den, om der skal rejses tiltale.

N — F: finder N, at F’s aktiviteter pafaerer N ulemper, der overskrider den
naboretlige tdlegrense, kan N anlegge sag mod F, men vil dog kun

4. Pa forhand ma det udelukkes, at M kan anlazgge sag mod N for at f& N forpligtet til at
acceptere, at M vil godkende aktiviteter hos F, der paferer N ulemper. Om en sadan
sag skal rejses, er op til N. F kan nappe heller ved sagsanleg fa dom for, at N ma tale
bestemte ulemper. Om en sddan tvist overhovedet skal fores, er ligeledes op til N. Er
der tale om sagsanlag vedrerende kontrakt, vil sagsanleg kunne rejses af begge parter.
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8.1 Trekantens parter

kunne kreve erstatning, hvis F’s aktiviteter har opnéet de nedvendi-
ge offentlige godkendelser.

I de tre forste tvister (F — M, N - M og M — F) er pravelsesgrundlaget le-
galitet — dvs. om myndigheden har holdt sig inden for den i loven hjemlede
bemyndigelse og iagttaget kravene til sagsbehandling. Derimod vil pravel-
sesgrundlaget i tvister mellem de private parter (N — F) vare enten naboret
og erstatningsansvar uden for kontrakt eller aftale, hvilket f.eks. er relevant
ved keb af forurenede ejendomme. 1 alle tilfeelde bedemmes tvister mellem N
og F efter privatretlige regler. Der vil dog kunne vare behov for at tage stil-
ling til retskraften af M’s afgarelse, hvis og i det omfang denne tillegges
pragjudice for det privatretlige forhold mellem N og F. En oversigt over for-
skellen pé det normative grundlag for tvisten er vist i nedenstaende figur.

Oversigt over det normative grundlag for miljoretlige tvister

M
myndighed
(legalitet, forvaltningslov, officialmaksime, offentlig hgring mv.)

N

offentlig ret offentlig ret

F <«——privat ret —» N
(naboret, aftale eller erstatningsansvar)

De to farste tvister (F — M og N — M) angér gyldigheden af en myndigheds
afgerelse (f.eks. pabud), overholdelse af en generel regel (f.eks. krav om
landzonetilladelse) eller myndighedens pligt til at handhaeve. Den tredje tvist
(M — F) angér forudsatningsvis myndighedens handhavelse af en offentlig-
retlig norm. Er normen strafsanktioneret, kan dette ske ved straffesag rejst af
anklagemyndigheden, hvor udfaldet alene har betydning for tiltalte F. Efter
rettens accept er det dog muligt for forvaltningsmyndigheden M i straffesa-
gen at rejse erstatningskrav, der er en direkte falge af lovovertradelsen. Om
straffesag skal indledes, er imidlertid ikke op til forvaltningsmyndigheden M,
men afgeres alene af anklagemyndigheden. Hvis F har handlet erstatningspa-
dragende, kan M ved civilt sagsmal kreve erstatning, i det omfang M herved
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Kapitel 8. Miljoprocessen

har lidt et erstatningsretligt vaernet tab, jf. U 2001.1709 H, hvor dommens di-
rekte folger ligeledes begranses til parterne. Men M kan formentlig ogsé ved
civilt sogsmal sege at hindhave den offentligretlige norm,” hvormed dom-
men kan fa felger for tredjemand.

Med de anferte modifikationer bestér der i alle fire tvister en mulighed for,
at udfaldet kan have virkning for den ikke inddragne part. Far nabo N med-
hold i, at M’s miljegodkendelse til en kemisk virksomhed F er mangelfuld,
vil M veere forpligtet til at sendre vilkdrene, hvilket kan have vidtgaende fol-
ger for F. Far F i en sag mod M omvendt medhold i, at F grundet manglende
teknologiske muligheder har ret til gget stegjforurening og affaldsdeponering,
vil det kunne have ubehagelige folger for N, hvis ejendom meget vel kan bli-
ve mindre verd eller pd anden made generes. Det samme galder, hvis M ta-
ber en civil sag mod F om handhzavelse.

Omvendt kan det ogsé taenkes, at N uanset M’s afgerelse finder, at gener-
ne er s betydelige, at N vil kreve erstatning fra B efter naboretlige regler.
Spergsmalet er i si fald, om M’s vilkér for godkendelse skal anses for stipu-
lerende for den naboretlige talegrense, eller om det skal betragtes som to ad-
skilte problemer. Anses godkendelsesvilkérene for stipulerende for den nabo-
retlige tlegreense, kan dette principielt bne for en provelse af M’s afgerelse,
uden at M er part i sagen. Omvendt vil en sidan prevelse kunne veere afskaret
af en segsmalsfrist, jf. neermere ndf. Det sidste bevirker, at vilkérene i god-
kendelsen uprevet skal leegges til grund, hvormed et naboretligt krav er afska-
ret, nar vilkdrene er overholdt. En modificeret tilslutning til denne antagelse
ses 1 U 2001.929 V, hvor erstatning for naboretlige gener fra godkendt vind-
melle blev afvist, fordi der ikke forela helt serlige forhold.

Problemerne med denne indirekte provelse af myndighedsafgerelser und-
gas, hvis man ikke lader udfaldet af naboretlige tvister bero pa de offentligret-
lige godkendelser, men adskiller de naboretlige spargsmal fra de offentligret-
lige. Efter Hgjesterets dom i U 2006.1290 H, hvor et flertal 1 Hojesteret til-
kendte erstatning for naboretlige gener fra godkendt antennemast pa grundlag
af almindelig naboret, ma det formentlig antages, at de naboretlige spergsmal
skal bedemmes uathangigt af den offentlige godkendelse. Bade flertal og
mindretal i Hojesteret bedemte siledes forholdet pa grundlag af den naboret-
lige talegreense. Der er derfor alene anledning til at tage stilling til den nabo-
retlige talegraense ud fra almindelige naboretlige regler, men med mulighed

5. Se hertil Jorgen Mathiassen: Juristen 2004, p. 229, der (p. 237) overbevisende imade-
gar Poul Sorensens tidligere antagelse i Juristen 1968, p. 229 om, at myndigheder ikke
ved civilt sggsmal kan tvangsfuldbyrde strafsanktionerede normer.
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8.1 Trekantens parter

for, at naboen tillige indtaler overtraedeiser af offentligretlige godkendelser,
hvis overtredelserne kreenker naboen.

Omfanget af denne adgang til privat handhavelse er omtvistet. 1 U 1952.1101 @ blev det
anerkendt, at nabo kunne paberabe sig brandlovens afstandsregler i relation til kommunal
dispensation, men i U 1972.314 H afviste Hgjesteret, at nabo i1 sag mod kommunen kunne
patale, at byggetilladelse overtrddte udnyttelsesgrad fastsat i bygningsvedtzgt, da udnyttel-
sesgraden ikke var fastsat af hensyn til naboen. Opfattelsen i U 1972.314 H er for lengst
forladt i retspraksis, der nu anerkender, at naboer kan opna erstatning fra kommunen, hvis
kommunen ulovligt dispenserer fra lokalplan, jf. f.eks. U 2002.186 V. Dette folger nu tilli-
ge udtrykkeligt af planlovens § 62, stk. 3, jf. ovenfor i afsnit 7.5.4. Derimod er retsstillin-
gen mere usikker, nar det gelder privat handhavelse af andre miljslove. | MAD 2002.606
B fik nabo pé naboretligt grundlag dom for, at ejer af halmfyr skulle nedbringe reggener til
de gzldende grensevardier og fik samtidig palagt kommunen at undersege, om betingel-
ser for pabud efter mbl § 42 var opfyldt. Ingen af sagerne har dog karakter af »rent privat-
retlig« handhavelse af offentlige godkendelser. Problemet er, at pastanden i begge sager
alene kunne pavirke myndighedens beslutning om, hvilke gener der var acceptable, men
ikke selve handhavelsen af disse. Den i MAD 2002.606 B palagte pligt for den private ejer
rummer dog et selvstendigt element af privat handhavelse af offentligretlige normer. Se
tillige Friis Jensen: Miljeretten 1,2006, p. 102.

[ forhold til naboretten er retsvirkningen af de offentligretlige godkendelser,
at godkendelserne afskarer forbud pa naboretligt grundiag, hvormed de na-
boretlige sanktioner begrenses til erstatning for vaerditab og ulemper. Denne
begransning kompenseres i forhold til planloven ved, at naboen tillige har
mulighed for at hdndhave den vedtagne lokalplan, jf. planlovens § 62, stk. 3.

Trekantens dilemma er, at to parter nemt kan blive enige om at forpligte
en fravaerende tredje part. Som konsekvens forpligter aftaler alene parterne,
og domme har kun retskraft over for sagens parter. Dette betyder ikke, at ju-
raen er fremmed for triangulere retsforhold. Men det kraver i s& fald en
overbygning, som det f.eks. kommer til udtryk i tingsretten og konkursretten,
der laser prioritetskonflikter ved konkurrerende fordringer. Disse lasninger i
form af sikringsakter og tidsprioritet kan imidlertid ikke uden videre overfo-
res pa miljeretlige tvister.

Til forskel fra aftaler og domme er miljgmyndighedens afgerelser kende-
tegnet ved at vaere gyldige for enhver, selv om afgerelserne har en eller flere
bestemte personer som adressat. Er myndighedens afgerelse gyldig, er det
derfor ikke alene adressaten, men ogsa andre bererte tredjemand som naboer,
der i praksis er bundet af afgerelsen. Dette betyder omvendt, at det er nerlig-
gende at tillegge domme om en offentligretlig afgerelse samme retsvirkning
som afgerelsen. Far myndigheden medhold, vil det siledes indirekte binde
den fravaerende tredjemand. Bliver myndigheden underkendt, er det ligeledes
nzrliggende at anse den fravaerende tredjemand som bundet. Som det imid-
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Kapitel 8. Miljoprocessen

lertid vil fremga, kan dette udgangspunkt langt fra opretholdes fuldt ud, men
ma pa flere punkter modificeres.

Problemet er de fravaerende tredjeparter. Allerede ved klagensevn opstir
der problemer. Ganske vist er naevnene bundet af officialmaksimen, men det
®ndrer ikke ved, at der er problemer med at inddrage den berarte offentlig-
hed, hvilket ellers er et lovkrav forud for mange afggrelser, jf. ovf. i afsnit
7.3. Ved sagsanlaeg for domstolene sker der et grundleggende paradigme-
skift. Fra at sagens oplysning og afgarelse var undergivet officialmaksimen
og krav om hering af andre berarte parter, tager forhandlingsmaksimen over.
Det er herefter overladt til retssagens parter at fastlegge sagens faktum og de
pastande og anbringender, der skal tages hensyn til. Herved kan de fravaeren-
de tredjeparter meget let blive sorteper, som det belyses ndf. i afsnit 8.4.

8.2 Arhus-konventionen

De processuelle vanskeligheder med at handtere det triangulare retsforhold
ved klagenzvn og domstole tilfajes med Arhus-konventionen om borgernes
rettigheder® yderligere aspekter, da konventionen med EU’s ratifikation ma
anses som en del af dansk ret, uanset mangler i den danske gennemforelse.
Som de fire vigtigste principielle processuelle nydannelser ma fremhaves:
(1) at konventionen giver miljgorganisationer (NGO’er) procesadgang til kla-
genavn og domstole, idet der dog kan fastsattes nationale kriterier, for hvilke
NGO’er der omfattes; (2) at konventionen stiller krav om en let og billig pro-
cesadgang for borgerne med mulighed for forelabige retsmidler; (3) at kon-
ventionen stiller krav om, at denne procesadgang ogsé gaelder myndigheder-
nes (manglende) administrative handhavelse, nar I-merkede listevirksomhe-
der overtrzder lovgivningen; (4) at konventionen stiller krav om, at det skal
veere muligt for borgerne at handhaeve overtreedelser af miljglovgivningen,
uanset om overtredelsen begés af offentlige myndigheder eller private borge-
re eller virksomheder.

6. Konventionens titel er: »The Convention on Access to information, public participati-
on in decision-making and access to justice in environmental matters«. Den officielle
danske oversattelse er »Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i
beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolspravelse pad miljgomradet.
Som det ses, angiver den danske oversattelse hverken direkte eller indirekte handhee-
velse, og sidste led er ikke et dekkende udtryk for »access to justice«. Justitsministeri-
et havde i relation til hvidbog om miljgansvar mere korrekt oversat sidste led med »ad-
gang til domstolene«.
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8.2 Arhus-konventionen

8.2.1 Arhus-konventionen og EU’s ratifikation

Arhus-konventionen fra 1998 om borgemes rettigheder er indgdet under FN’s
pkonomiske komite for Europa, ECE. Konventionen indeholder vidtgende
regler om tre aspekter af borgernes rettigheder pa miljgomradet, nemlig: (1)
borgernes adgang til informationer om miljeet; (2) borgernes adgang til at
deltage i beslutninger p& miljgomréadet; og (3) borgernes adgang til domstole-
ne, til handhavelse og krav pa adzekvate retsmidler.’

Med henblik p4 ratifikation af Arhus-konventionen vedtog EU i relation til
de forste aspekter direktiv 2003/4 om offentlig adgang til miljeoplysninger og
direktiv 2003/35 om endring af VVM- og IPPC-direktiverne. I relation til
den 3. sgjle om adgang til domstolene fremsatte Kommissionen et forslag til
direktiv og en forordning,® der stette p& modstand fra medlemsstaterne. Re-
sultatet blev, at EU endte med at ratificere Arhus-konventionen ved Radets
afgerelse 2005/370, uden den nedvendige folgelovgivning var pa plads. Be-
slutningen om ratificering blev ledsaget af en erklaring, hvori anfares:

»Det Europeeiske Feellesskab erkleerer i serdeleshed, at de geeldende retsakter ikke fuldt
ud deekker opfyldelsen af forpligtelserne i medfor af konventionens artikel 9, stk. 3, efier-
som de vedrorer administrative og retslige procedurer for at anfeegte handlinger og und-
ladelser, der kan tilregnes private personer og andre offentlige myndigheder end Det Eu-
ropeeiske Feellesskabs institutioner som omfattet af konventionens artikel 2, nr. 2, litra d),
og at dets medlemsstater folgelig er ansvarlige for at opfylde disse forpligtelser pa det
tidspunkt, hvor konventionen godkendes af Det Europeeiske Feellesskab, og fortsat vil veere
ansvarlige herfor, medmindre og indtil Feellesskabet i medfor af sine befojelser i henhold
til EF-traktaten vedtager feellesskabsretlige bestemmelser, der omhandler opfyldelsen af
disse forpligtelser.«

EU’s ratifikation af Arhus-konventionen indebarer, at borgerne ikke alene
kan stette direkte ret p& direktiv 2003/4 om offentlig adgang til miljeoplys-

7. Om konventionen se tillige Koester: Juristen, 1999, p. 87; Pagh: Festskrift til Wester-
lund, 2001, p. 307 ff, Ebbesson: Access to Justice in environmental matters, 2002;
Birgit Dette: Access to Justice in Environmental Matters, i Europe and the Environ-
ment, 2004, p. 3; og Koester: Miljeretten 1, 2006, p. 163 ff.

8. Se Proposal for af Directive on access to justice in environmental matters
[Com(2003)624 final] og Kommissions forslag til forordning om anvendelse af Arhus-
konventionens bestemmelser om adgang til oplysninger, offentlige deltagelse i beslut-
ningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprevelse p& miljgomradet pa det Eu-
ropziske Fallesskabs institutioner [Kom(2003)622 endelig]. De to forslag er kommen-
teret i Miljgministeriets grundnotat til Folketingets Milje- og Planlegningsudvalg af
1/12 2003 — j.nr. M 1034-006.Nar den engelske version af direktivet er nevnt, skyldes
det, at den danske oversattelse er behaftet med sa alvorlige mangler, at teksten ikke
kan bruges.
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Kapitel 8. Miljoprocessen

ninger og direktiv 2003/35 om endring af VVM- og IPPC-direktiverne. Det
folger yderligere af EF-domstolens dom i sag C-213/02, Syndicat professio-
nel des pécheurs, at borgere og NGO’ere kan péberabe sig konventionen di-
rekte i det omfang, konventionens regler ikke er gennemfort i EU-regler eller
nationale regler.

EU’s ratifikation indebarer derfor, at konventionens regler har direkte ef-
fekt og skal anvendes af danske myndigheder og domstole, uanset manglende
danske regler. Opstér der eventuel fortolkningstvivl, kan dette foreleegges for
EF-domstolen pragjudicielt. I relation til klage- og domstolsadgang er det reg-
lerne i konventionens artikel 9 om »access to justice«, der pakalder sig inter-
esse.

8.2.2 Handhzevelse af informationsadgang

Efter Arhus-konventionens artikel 9(1) har borgeme i tilfelde af afslag pé
begeering om miljginformation krav pa »a review procedure before a court of
law or another independent and impartial body established by law«. Men be-
stemmelsen stiller yderligere krav til procesméaden, idet artikel 9(1) bestem-
mer:

»in the circumstances where a Party provides for such a review by a court of law, it shall
ensure that such a person also has access to an expeditious procedure established by law
that is fiee of charge or inexpensive for reconsideration by a public authority or review by
an independent and impartial body other than a court of law. Final decisions under this
paragraph 1 shall be binding on the public authority holding the information. Reasons
shall be stated in writing, at least where access to information is refused under this para-
graph.«

Heraf kan direkte udledes fem krav til processen, hvis en borger eller NGO
far helt eller delvist afslag p& miljsinformationer. For det ferste skal der vare
provelsesadgang ved en domstol eller et lignende uathengigt retligt provel-
sesorgan. For det andet skal provelsesadgangen veere gratis eller med et ube-
tydeligt vederlag. For det tredje skal der sikres en hurtig provelse. For det
flerde skal afgerelsen begrundes. Og for det femte er en sédan afgerelse
umiddelbart bindende for den offentlige myndighed.

Selv om disse krav for en betydelig del kan anses opfyldt med @ndringer-
ne af lov om aktindsigt i miljeoplysninger, galder dette dog ikke alle tilfzelde,
jf. lov om aktindsigt i miljgoplysninger § 3, stk. 6, der lyder:

»Afgorelser om aktindsigt i miljooplysninger kan paklages scerskilt til den myndighed, der
er klageinstans i forhold til afgorelsen eller behandlingen i ovrigt i den sag, begeeringen
om aktindsigt vedrorer. Afslag pa anmodning om aktindsigt, der er meddelt af et organ
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8.2 Arhus-konventionen

omfattet af § 1, stk. 2, og af forsyningsvirksomheder mv. omfattet af § 1, stk. 1, kan pakla-
ges til det i medfor af miljobeskyttelseslovens kapitel 12 nedsatte Miljoklagencevn.«

Problemet med reglen er, at forste led er en afskrift af offentlighedslovens §
15, stk. 2, hvilket bevirker, at lovens klageadgang er helt athengig af, om af-
gorelsen i gvrigt er undergivet klageret, ligesom den uafthengige provelse pa
ingen made er sikret. Kun i forhold til forsyningsvirksomheder er der med
sidste punktum af § 3, stk. 6, fundet en lasning, der modsvarer kravene i di-
rektiv 2003/4 og Arhus-konventionens artikel 9(1). Da konventionens regler
er umiddelbart bindende for myndighederne, og det er umuligt at opfylde
konventionens krav til prevelse ved domstolene, ma § 3, stk. 6, sidste punk-
tum, formentlig fortolkes udvidende, sé alle afslag p& begaeringer om aktind-
sigt kan indbringes for Miljeklagenavnet helt uathengigt af, om der i gvrigt
efter lovgivningen er tillagt naevnet kompetence. Det md medgives, at dette er
en vidtgdende afvigelse fra dansk ret — men det er den eneste méde at over-
holde konventionen pd, medmindre domstolene af egen drift skal fravige
retsplejelovens regler.

8.2.3 Handhzvelse af borgernes ret til deltagelse

Artikel 9(2) angar handhzvelse af borgernes ret til deltagelse i beslutninger
pd miljgomradet. De for bestemmelsen relevante beslutninger fremgar af
konventionens bilag I, der bl.a. omfatter IPPC-virksomheder og VVM-plig-
tige projekter, mens kravene til offentlig hering og miljgvurdering er fastsat i
artikel 6. Efter artikel 9(2) har »den berarte offentlighed« ikke alene adgang
til at patale mangler i den offentlige hering eller miljgvurderingen. Artikel
9(2) kreever séledes, at den bererte offentlighed

rhar adgang til ved en domstol og/eller et andet ved lov etableret uafhengigt og upartisk
organ at fa pravet den materielle og processuelle loviighed af enhver afgorelse, handling
eller undladelse, der er omfatiet af bestemmelserne i artikel 6 og, hvor der er hjemmel i
national ret og, med forbehold for stk. 3 nedenfor, af andre relevante bestemmelser i denne
konvention.«

Den berorte offentlighed har derfor krav pa en fuld og uathangig provelse af
myndigheders afgerelser, som falder under artikel 6. Det folger yderligere af
konventionens artikel 9(4), at denne adgang ikke ma vaere prohibitive expen-
sive og skal omfatte mulighed for forelgbige retsmidler, jf. neermere ndf. Ret-
ten til uathengig prevelse efter artikel 9(2) tilkommer »den berarte offentlig-
hed«, og selv om dette begreb udfyldes af de kontraherende stater, krever
konventionens artikel 2(5), at dette ogsd omfatter miljgorganisationer, men

251

# 7
# % + S
oy
)+ % -C
oo #
+ #J
%
% #
# -
! #J
0+
#
+
" +
%
1 c
%
% #
l:rlv *

Y+ % "
t% "
2.
g
) "o
+



Kapitel 8. Miljoprocessen

dog séledes at staterne kan fastsaette kriterier for, hvilke miljgorganisationer
der har denne ret.

Det folger videre af artikel 9(2), at nar det drejer sig om f.eks. IPPC-
virksomheder (i dansk ret: I-markede virksomheder), kan provelsesadgangen
ikke reduceres til miljegodkendelser. Dels skal prevelsen omfatte enhver »af-
gorelse«, dvs. bade miljegodkendelser og alle andre pibud og dispensationer,
som métte blive meddelt til [-mezrkede virksomheder. Dels omfatter prevel-
sen enhver »handling eller undladelse«, hvilket nedvendigvis ogsad omfatter
beslutninger om ikke at meddele pabud om denne eller hin forureningsbe-
graensning. Konsekvenserne synes dog at raekke videre, idet der med udtryk-
ket »handling eller undladelse« ikke kun dekkes afgerelser i forvaltningsret-
lig stand, men tillige ivaerksattelse eller undladelse af at iveerksatte hdndhz-
velse.

Sammenholdes med dansk ret, giver reglen forst og fremmest problemer i
tre tilfeelde. Det ene er den del af VVM-reglerne, der er henlagt til Trafikmi-
nisteriet, hvor der slet ikke 1 dansk lovgivning er sikret adgang til uathangig
prejvelse.9 Nar Arhus-konventionen og direktiv 2003/35 skal legges direkte
til grund, mé det formentlig betyde, at Naturklagenaevnet alligevel skal anses
for kompetent. Alternativet er, at der ved domstolene indremmes borgerne en
adgang, som modsvarer kravene til adeekvate retsmidler i konventionens arti-
kel 9(4), hvilket synes at frembyde storre vanskeligheder end en udvidelse af
Naturklagenavnets kompetence.

Den anden gruppe af tilfzelde drejer sig om alle de afgerelser vedrarende
IPPC-virksomheder, hvor der hverken efter miljobeskyttelsesloven eller jord-
forureningsloven er klageadgang til Miljeklagen®vnet. Dette drejer sig bl.a.
om afgarelser om forurening af jord eller overfladevand efter miljobeskyttel-
seslovens kapitel 3 og 4, om afgerelser om affaldshandtering efter miljgbe-
skyttelseslovens kapitel 6, om afgerelser om egenkontrol efter miljobeskyt-
telseslovens § 72, om afgerelser om flytning af jord efter jordforureningslo-
vens § 50 og om deponering af jord efter jordforureningslovens § 52. For at

9. Se bkg. 1051/1999 om henlaggelse af opgaver til Kystinspektoratet og om kundgerel-
se af ordensregler for havne udstedt p& grundlag af kystbeskyttelsesloven og samme
indvendinger kan rejses mod havneloven. Derimod er den krevede klageadgang sikret
i undergrundlovens § 37 a og i elforsyningslovens § 89 a. I relation til andre anleg og
inddemning af seterritoriet er forholdet helt uklart. Tidligere gjaldt trafikministerens
bkg. 128/1999 om miljemassig vurdering af anlaeg pa seterritoriet. Men den er nu op-
havet, og for anleg og opfyldning pa seterritoriet, hvor der ikke er specielle regler,
geelder nu alene Trafikministeriets Vejledning nr. 6 fra 2002, der hverken indeholder
eller kan hjemle den krevede klageadgang.
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8.2 Arhus-konventionen

opfylde Arhus-konventionen og direktiv 2003/35 er det nerliggende at se
bort fra den begreensede klageadgang til Miljeklagen®vnet i relation til afge-
relser vedrerende [-markede virksomheder. Begrundelsen herfor er, at mini-
sterens bemyndigelse efter miljabeskyttelseslovens § 103, stk. 2, kom ind
som led i implementeringen af Arhus-konventionen og netop var motiveret
med, at det var ngdvendigt at sikre klageadgang for afgerelser vedrerende
[PPC-virksomheder. At ministeriet misforstod reglerne og derfor ikke var
opmarksom pa, at klageadgangen skulle omfatte alle afgarelser vedrarende
[PPC-virksomheder, kan ikke afskere en sddan udvidende fortolkning af
godkendelsesbekendtgarelsens regler om klageadgang. Alternativet er, at der
ved domstolene indremmes borgemne en adgang, som modsvarer kravene til
adzkvate retsmidler i konventionens artikel 9(4).

Den tredje gruppe af tilfelde angér tilsyn og administrativ hdndhavelse
med IPPC-virksomheder, hvor der helt savnes adgang til en uafthengig pro-
velse i dansk ret. Ogsa her krever konventionens regler adgang til uathengig
provelse, og igen synes den mest nerliggende lasning at fortolke Miljaklage-
naevnets kompetence udvidende.

Sammenfattende er der sa betydelig afstand mellem de danske regler og
Arhus-konventionens artikel 9(2) som implementeret ved direktiv 2003/35, at
det kun er muligt at sikre den kraevede uafhengige prevelsesadgang ved at
fortolke Miljeklagen®vnets og Naturklagen@vnets kompetence udvidende.
Det teoretiske alternativ — at domstolene skulle opfylde forpligtelsen — frem-
byder s& mange vanskeligheder for &ndringen af processen, at det ikke fore-
kommer fremkommeligt.

8.2.4 Borgernes krav pa handhaevelse af miljslovsovertraedelser

og adakvate retsmidler
Artikel 9(3) angdr borgernes ret til at kunne handhave miljglovsovertradel-
ser og har folgende ordlyd i den danske oversattelse:

»1 tilleeg til og med forbehold for procedurerne om provelse efier stk. 1 og 2 ovenfor, sikrer
hver part, at medlemmer af offentligheden, der opfylder eventuelle kriterier i national ret,
har adgang til administrative eller retslige procedurer for at anfegte private personers og
offentlige myndigheders handlinger og undladelser, der er i strid med de bestemmelser i
national ret, der vedrorer miljoet.«

Som det fremgér, kraever reglen, at borgerne skal have adgang til »admini-

strative eller retslige procedurer, idet de naermere krav til disse procedurer er
fastsat i artikel 9(4), som lyder:

253

%

# o+
- 0J

%50

%

%

%

""<O«<:,

Fo#
to# x
%

" #

J

B

J

#

J

%



Kapitel 8. Miljoprocessen

»in addition and without prejudice to paragraph 1 above, the procedures referred to in

paragraphs 1, 2 and 3 above shall provide adequate and effective remedies, including in- 7
Junctive relief as appropriate, and be fair, equitable, timely and not prohibitively expen- J 7
sive. Decisions under this article shall be given or recorded in writing. Decisions of courts, )
and whenever possible of other bodies, shall be publicly accessible.«

Det folger af artikel 9(3), at borgerne skal kunne handhaeve enhver overtre- + +
delse af nationale miljeregler med de retsmidler, som kraves efter artikel
9(4). Uanset at artikel 9(3) indremmer staterne et betydeligt sken for, hvem o " ,
der skal have adgang til at handhave, og konventionen alene stiller krav om % % +
retlige eller administrative procedurer, men ikke udtrykkeligt kreever domstol + #1
eller uathengigt navn, er der alligevel betydelige bindinger, som folge af ar- I "0%

tikel 9(4).

For at opfylde kravene til adekvate retsmidler i artikel 9(4) er det nedven- ;M # 0
digt, at borgere kan kreve forelobige retsmidler, og at adgangen hertil bade % C#
er »fair, equitable, timely and not prohibitively expensive«. Heraf folger uden ' ""0%
videre, at borgeren skal have en sddan radighed over sagen, at disse retsmid- # I #
ler kan udeves. Nar bortses fra specialregler i planlovens § 62, stk. 3, og fi- (&, o<,
skerilovens § 34, er der imidlertid ikke i dansk lovgivning indremmet borger- # 0!!
ne en sadan adgang, jf. nermere ndf. i afsnit 8.4.1. Ved den danske imple- # 1-%
mentering blev muligheden afvist, idet Justitsministeriet udtrykte principielle - E - %
betenkeligheder ved at indremme borgere ret til at hdndhave offentligretlige % %
normer, og Miljoministeriet anforte, at artikel 9(3) var uklar."® Ud over mod- * D# + |
vilje mod en sddan adgang til privat hdndhavelse af miljeregleme har det til % :
statte for den danske implementering varet anfert, at borgerne kan indgive # o+
politianmeldelser og rette henvendelse til kommunaltilsynet.'"' Det forekom- ) " !
mer imidlertid ikke muligt at opfylde Arhus-konventionens artikel 9(3) og % >L<M
9(4) ved at henvise til muligheden for politianmeldelse eller klager til kom- 0% %
munaltilsynet, da borgerne i disse tilfelde hverken har adgang til forelabige % " %0
retsmidler eller i gvrigt nogen form for ridighed over handhavelsen, som t+ %
kraves efter artikel 9(4). Der vil herved yderligere kunne henvises til, at EU’s + %,
direktiv 2004/35 om miljeansvar kraever, at NGO’ere og bergrte naboer skal %
have adgang til vathangig provelse af myndighedernes afgerelser om genop- ! -J

10. Se FT 1999-2000, lovforslag L 170, bemearkninger p. 14 og svar bilag 33 til lovforsla- 8
get.

1. Se Tuelsen og Hartvig Simonsen: Compliance with the Aarhus Convention, Environ-
mental Policy and Law 2000, p. 299 ff — hvilket Koester har tilsluttet sig i Koester:
Miljeretten 1, 2006, p. 193.
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retning efter miljoskader. Ogsa pa dette punkt ma den danske implementering
derfor retligt anses for utilstraakkelig.]2

Uanset mangler i den danske gennemfarelse mé artikel 9(3) og 9(4) anses
som en del af gzldende dansk ret efter EU’s ratifikation af Arhus-konventio-
nen. Fordi EU-ratifikationen alene omfatter EU’s miljgregler, er det forment-
lig kun i relation til EU’s miljeregler, at borgerne kan stotte direkte ret pa
EU’s ratifikation. Dette indeberer ikke, at enhver borger kan handheve mil-
joreglerne, da konventionen giver mulighed for, at der opstilles kriterier for,
under hvilke betingelser en sddan hindhavelsesadgang kan udsves. Men det
ma formentlig betyde, at naboer og andre, der er direkte og individuelt va-
sentligt berert af en overtredelse af miljolovene eller afgerelser udstedt pa
grundlag heraf, skal have adgang til ved segsmal at anfagte disse overtraedel-
ser. En s&dan adgang vil imidlertid rejse nye problemer om disse dommes
retskraft, og om sédanne sggsmal afskarer myndigheders sogsmal — proble-
mer, der indtil videre savner svar i retsplejeloven, men som f.eks. kunne loses
ved at gore sddanne sggsmal betinget af, at myndighederne forud var varslet
uden at reagere inden for en bestemt frist."

Med baggrund i den fortolkningstvivl, som artikel 9(3) hidtil har givet an-
ledning til, mé det ventes, at det ender med en prajuduiciel foreleggelse for
EF-domstolen fra en af de mange domstole i de 25 medlemsstater. Selv om
det pa forhand er umuligt med nogen rimelig sikkerhed at angive udfaldet af
artikel 9(3)’s mange mulige fortolkninger, synes det rimeligt sikkert, at den
danske udlegning ikke er holdbar — bl.a. fordi den manglende handhevelses-
adgang af EU’s miljoregler pd forhdnd er vanskeligt forenelig med EU-
rettens effektivitetsprincip.

8.2.5 Petitionsret — Compliance Committee

P4 grundlag af Arhus-konventionens artikel 15 er der under konventionen
etableret en Compliance Committee bestaende af uathengige juridiske eks-
perter. Compliance Committee kan behandle klager fra bade stater, borgere
og NGO’er over manglende opfyldelse af Arhus-konventionen. Indbringelse
af klage kraever ikke, at nationale retsmidler er udtemt, ligesom komiteen ik-
ke anser sig for afskdret fra at behandle en sag, fordi der verserer en undersg-
gelse om samme sag under en anden international konvention. Komiteen har

12. Se uddybende Pagh: Vianbok til Staffan Westertund, 2002, p. 313. Og tilsvarende Bas-
se: Miljeretten 1, 2006, p. 193 (fodnote 137) Se tillige Basse: Environmental Law
Denmark, 2000, p. 207 f.

13. Her kunne anvendes den amerikanske lgsning pa retskraftproblemet. Se herom Pagh:
Amerikansk Miljeret, 1994, p. 367 ff.
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ingen judiciel befgjelse, men kan alene afgive en responderende juridisk vur-
dering."*

Hvilken betydning komiteen vil fa, er uklart. Forelgbig kan det konstate-
res, at de hidtidige sager domineres af klager fra de tidligere Sovjetrepublik-
ker, der i stort tal har ratificeret konventionen. I forhold til EU’s manglende
opfyldelse af konventionen henholdsvis medlemsstaternes manglende opfyl-
delse pa grundlag af EU’s ratifikation vil komiteen kunne behandle klager.
Det mé dog anses som sikkert, at EF-domstolen ikke vil fele sig bundet af
fortolkninger fra Compliance Committee, men samtidig vil anvende udtalel-
ser herfra som veaegtige fortolkningsbidrag ved bedemmelse af konventionens
forpligtelser.

8.2.6 Sammenfattende om Arhus-konventionens indflydelse pa klage-
og segsmalsadgang

Det folger af det anferte, at EU med vedtagelse af de to direktiver 2003/4 og
2003/35 samt med ratifikationen af Arhus-konventionen har betydelig indfly-
delse pa udformning af de danske regler om klage og segsmalsadgang pa mil-
jeomradet. | farste omfang beted reglerne, at det i relation til de sékaldte
[PPC-virksomheder var nedvendigt at sikre klageadgang til Miljeklagenaev-
net. Men som det er fremgéaet ovenfor, er de hidtidige @ndringer ikke til-
streekkelige til at opfylde EU-kravene. Den mest nzrliggende lasning er, at
Miljeklagenavnet og Naturklagenavnet udvider deres kompetence pa grund-
lag af direkte effekt — eventuelt efter en forudgaende pragjudiciel foreleggelse
for EF-domstolen. Den alternative lgsning er, at domstolene i relation til rets-
afgift og processens tilretteleeggelse af egen drift anvender EU-rettens krav.

8.3 Klagenzvn

For miljeprocessen er de to relevante klagenevn Miljeklagen®vnet og Na-
turklagenavnet.'> Begge klagenvns opgaver har karakter af en traditionel
administrativ rekurs. Dette betyder, at de to klagenavn alene behandler kla-
ger over afgerelser truffet af en myndighed i forste instans (typisk kommuner,
Skov- og Naturstyrelsen og Miljestyrelsen). De to n&vn har séledes ikke ka-
rakter af tvistlesningsorganer. I forhold til grundlovens tredeling mellem ud-

14. Se Koester: Miljaretten 1, 2006, p. 175 ff.

15. Herved ses bort fra, at statsamterne er klagemyndighed for byggesager, og at Energi-
klagenevnet er klagemyndighed for manglende VVM ved etablering af anleg efter
bl.a. elforsyningsloven.
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8.3 Klagencevn

gvende, demmende og lovgivende magt tilherer begge navn den udgvende
magt, men uden at veere under instruktion af en minister. Som ved anden ad-
ministrativ rekurs har hver af de to klagensevn kun kompetence i det omfang,
de pagzldende afgerelser efter loven kan indbringes for klagenaevnet. Hvor
nevnene har kompetence, udger de sidste led i det administrative system,
men kun i det omfang en klage indbringes.

Dette indeberer, at sagsbehandlingen ved begge navn er omfattet af de
almindelige forvaltningsretlige krav til sagens forberedelse og afgerelse.
Begge navn er derfor underlagt forvaltningslovens regler om partshering,
aktindsigt, begrundelsespligt m.v., offentlighedslovens krav om notatpligt
samt ulovregulerede forvaltningsretlige grundsatninger som officialmaksi-
men, hvorefter naevnet skal sikre, at sagen er tilstraekkeligt oplyst og ikke er
bundet af klagernes anbringender. Begge navn adskiller sig dermed fra dom-
stolene, der i civile sager er bundet af de anbringender og beviser parterne har
fremlagt. Til forskel fra domme, som alene binder sagens parter, er de to kla-
genavns afgerelser bindende for enhver pa linje med forvaltningsakter ved-
taget af andre myndigheder.

Meningen med de to klagenzvn er at sikre en enkel adgang til prevelse af
bestemte typer afgerelser om miljespergsmal truffet af kommuner og Miljeo-
ministeriets styrelser (og frem til kommunalreformens gennemferelse af
amtsrads afgerelser). Ved at placere navnene i toppen af det administrative
hierarki har lovgiver bestemt, at na@vnene i relation til forvaltningen har det
endelige ord. Forste instansen er siledes bundet af de to naevns afgerelser.
Konsekvensen af denne binding er dog pé store dele af planlovens omrade
modificeret, hvilket skyldes planlovens kompetencefordeling, som giver Na-
turklagenavnet en begrenset provelsesret, nar det f.eks. gaelder lokalplaner.

8.3.1 Opgavefordeling mellem Miljeklagenavnet og Naturklagenzvnet
og sammens&tning

Samlet deekker Miljeklagenevnets og Naturklagenaevnets kompetence de fle-

ste miljelove. Det er dog ikke alle afgerelser efter de enkelte miljglove, som

kan indbringes for de to klagenavn. F.eks. er det ikke muligt at pdklage kom-

munale afggrelser efter affaldsbekendtgarelsen.

Miljeklagenavnet er oprettet som klageinstans for afgerelser efter miljo-
beskyttelsesloven, jf. mbl § 102. Naevnet, der oprindeligt hed Miljgankenav-
net, blev til pa foranledning af industrien, som enskede en uvildig provelse af
myndighedernes afgerelser. Naevnet blev fra begyndelsen tillige klageinstans
for afgerelser efter vandforsyningsloven og fik tidligt udvidet sit sagsomrade
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Kapitel 8. Miljoprocessen

til andre love som rastofloven, havmiljeloven, kemikalieloven, genteknologi-
loven.'® Ved den store miljglovsreform i 1991-1992 blev Miljeklagenzvnets
virke indskrenket. Klageretten blev begranset til kun at omfatte storre og
principielle sager om godkendelse eller pabud til listevirksomheder, idet av-
rige afgerelser alene kunne paklages til Miljostyrelsen eller Skov- og Natur-
styrelsen i det omfang, der var klageret. Samme princip blev fastholdt med
vedtagelsen af jordforureningsloven i 1999. Princippet métte dog opgives i
forhold til de I-meerkede virksomheder (IPPC-virksomheder) ved gennemfo-
relsen af Arhus-konventionen om borgemes rettigheder, da Miljestyrelsen ik-
ke opfyldte kravet om uath@ngig prevelse, men som anfoert ovenfor i afsnit
8.2 er konventionens krav til klageret fortsat ikke fuldt opfyldt.

Med kommunalreformen er den begrensede klageret til Miljoklagenevnet
definitivt opgivet. Fra 2007 er Miljeklagenaevnet den eneste klageinstans over
alle afgerelser, der kan paklages efter folgende love: miljobeskyttelsesloven,
jordforureningsloven, kemikalieloven, havmiljeloven, vandforsyningsloven,
genteknologiloven samt for klager over tilvejebringelse og indhold af vand-
planer efter miljemélsloven, mens klager over Natura 2000-planer under mil-
jemilsloven skal ske til Naturklagenaevnet. Miljoklagenzvnet er tillige klage-
instans over afslag p& begeering om aktindsigt i miljeoplysninger, hvis afsla-
get enten angar en afgerelse, for hvilke Miljeklagenzvnet i gvrigt er klagein-
stans, eller hvis afgarelsen er truffet af offentlige forsyningsvirksomheder, jf.
lov om aktindsigt i miljgoplysninger § 4, stk. 6. Endelig er Miljeklagen®vnet
klageinstans efter SMV-lovens § 16, i det omfang planer og programmer er
vedtaget under love, der henhgrer under Miljgklagenaevnet. Dette forudsaet-
ter, at der er klageret over disse planer eller programmer efter den pagalden-
de lov, hvilket indtil videre i praksis hindrer klageret til navnet, da anke over
spildevandsplaner, affaldsplaner og vandforsyningsplaner er afskaret med en-
delighedsbestemmelser.

Miljeklagenevnet bestir af en formand, dennes stedfortraedere (ankeche-
fer) og et antal beskikkede medlemmer, der udpeges af erhvervenes branche-
organisationer henholdsvis Miljestyrelsen, jf. mbl §§ 104-105. Afgerelser
treeffes af ankechefen plus én eller to beskikkede medlemmer fra hver af de to
lister. I szrlige tilfelde, hvor afgerelsen alene beror pé en juridisk administra-
tiv vurdering, kan afgerelsen treffes af ankechefen.

Naturklagenavnet blev oprettet som klageinstans under naturbeskyttelses-
lovens § 79 ved miljelovsreformen i 1991-92. Naurklagenzvnet aflaste det

16. Miljeankenavnets praksis er belyst i Basse: Miljeankenzvnet, 1987 (disputats). Om
nevnet se tillige Bjerring og Maller: Kommenteret Mbl. 1998, p. 751 f.
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8.3 Klagencevn

tidligere Overfredningsnavn under den tidligere naturfredningslov og er sam-
mensat pd samme mide som dette. Men til forskel fra Overfredningsnavnet
er Naturklagenavnets rolle som klageinstans ikke begraenset til naturbeskyt-
telsesloven, men omfatter tillige klager over afgerelser efter folgende love, i
det omfang afgerelserne kan paklages: planloven, rdstofloven, skovloven,
masteloven, sommerhusloven og kolonihaveloven. Naturklagenavnet er end-
videre klagemyndighed for Natura 2000-planer, jf. miljgmalslovens § 54. Fra
og med 2007 er Naturklagenavnet tillige klageinstans for afgerelser efter
vandlgbsloven. Herudover er Naturklagenevnet klageinstans ved afslag pa
begeering om aktindsigt i miljeoplysninger, i det omfang begaringen angar en
afgerelse, for hvilken Naturklagenavnet i evrigt er klageinstans. Tilsvarende
er Naturklagenavnet klageinstans i forhold til SMV-loven, i det omfang pla-
ner og programmer er vedtaget under love, der henherer under Naturklage-
navnet. Da planer under de forskellige love ofte virker i samspil med hinan-
den, kan dette give problemer med, hvad der faktisk kan proves.'’
Naturklagenavnet bestér efter nbl § 80 af en af ministeren udpeget for-
mand (+ viceformand), af to hgjesteretsdommere udpeget af Hgjesteret samt
af et medlem udpeget af hver af de partier, der har szde i Folketingets Fi-
nansudvalg. Hajesterets to medlemmer af nevnet udpeges for fire ar ad gan-
gen. Det samme galder de politisk udpegede medlemmer af Naturklagenev-
net, men et medlem udtreeder, hvis det pageldende parti ikke lengere har se-
de i Folketingets Finansudvalg.'® Afgerelser treffes som udgangspunkt af det
samlede navn, der er beslutningsdygtigt, ndr mindst halvdelen af medlem-
merme er til stede. Afgarelser kan dog treeffes alene af formanden (eller vice-

17. Se til illustration Naturklagenzvnets afgerelse af 31. marts 2005 (j.nr. 03-33/420-
0336) vedrerende et nyt aflebssystem i Odense Havn. Klager gjorde galdende, at der
manglende VVM-screening af projektet, og at der skulle vare sket miljevurdering af
spildevansplanen efter SMV-loven. Naturklagenaevnet antog, at kloakledninger ikke
falder under begrebet »rensningsanleg« i samlebekendtgerelsen. Dette er i modstrid
med den legale definition af spildevandsanlag,, men forte til, at nevnte afviste pligt til
VVM-screening. Miljevurdering efter SMV-loven blev bl.a. afvist med, at forslag til
spildevandsplan ikke henhgrer under Naturklagenavnets kompetence.

18. Se MAD 2004.649 @ om fredning p& Reme, hvor Naturklagenavnet havde gennemfort
besigtigelse og holdt mede fa méaneder for Folketingsvalget i november 2001, men hvor
afgerelsen forst formelt blev truffet i slutning af juni 2002. Lodsejerne gjorde gzldende,
at afgorelsen led af kompetencemangel, men dette blev afvist af landsretten, der lagde til
grund, at afgerelsen reelt var truffet for udskifining af nazvnet, og at der herefter alene
var sket redaktionel bearbejdning i overensstemmelse med szdvanlig praksis. Dommen
forekommer tvivlsom, da den &bner for uklarhed om kompetencefordeling.
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Kapitel 8. Miljoprocessen

formand), nér »klagen skennes ikke at indeholde spergsmal af meget veaesent-
lig interesse 1 forhold til lovens formal«, som det udtrykkes i nbl § 81, stk. 3.

Sammensatningen af Naturklagenavnet forekommer af flere grunde problematisk. For det
forste er navnets sammensatning et principielt brud pa princippet om tredeling af magten
mellem lovgivende, udevende og demmende myndighed. For det andet indebzrer sam-
mensatningen, at der er flertal af politisk udnavnte medlemmer, hvilket giver en risiko
for, at nevnets juridiske provelse pavirkes af uvedkommende politiske hensyn. Det sidste
kunne muligvis forsvares i forhold til det tidligere Overfredningsnavn, hvis opgaver i ho-
vedsagen var begranset til fredningssager, hvorfor der i afgerelser kunne indgé hensyn til,
hvor meget staten ville bruge pa erstatninger for fredninger. Men efter at den overvejende
del af Naturklagenaevnets afgerelser har karakter af en retlig provelse, forekommer naev-
nets politiske sammensetning yderligere beteenkelig. At dette ikke er ren teori fremgdr af,
at Naturklagenavnet i forholdsvis mange flertalsafgorelser har delt sig pa en made, der sy-
nes politisk — og ikke retligt — begrundet.'®

8.3.2 Hvad kan péklages

Adgangen til at indbringe en afgerelse for Miljoklagenavnet eller Naturkla-
genzvnet forudsatter som navnt hjemmel i lov. Hvilke afggrelser der kan
paklages under de forskellige miljglove, belyses mere indgdende i miljoret-
tens specielle del.”® Her skal alene anfores nogle hovedtrzk.

Efter en del miljglove er udgangspunktet, at afgerelser 1 forste instans kan
paklages, medmindre enten loven bestemmer andet eller ministeren har be-
grenset klageretten.21 I nogle miljglove er der forholdsvis udferligt taget stil-
ling til klageretten,” mens det i andre miljslove er overladt til ministeren, om
der skal vare klageret.> Denne systematiske inddeling giver dog begranset
vejledning.

Mbl’s hovedregel om klageret omfatter miljsgodkendelser samt padbud om
forureningsbegraensning og egenkontrol.”* Derimod kan handhavelsespabud
efter mbl § 69 ikke paklages, ligesom kommunale afgerelser om affald ikke
kan péklages. Efter jfl er der klageret over pabud om undersggelse og opryd-

19. Se hertil tillige Pagh. TIM 2004, p. 429, hvor der rejses tvivl, om Naturklagenavnet
opfylder Arhus-konventionens og direktiv 2003/35’s om zndring af VVM-direktivets
krav om uafhangig prevelse.

20. Se Revsbech: Lerebog i miljeret, 2002, p. 106 ff, 218 ff, 271 ff, 318 ff, og 348 ff. Se
tillige Moe m. fI.: Miljeret, 2005, p. 290 ff; Basse: Miljeretten 1, 2006, p. 617.

21. Se mbl § 91, nbl § 78, jfl § 77, planlovens § 58, vandforsyningslovens § 75, vandlebs-
lovens § 80, miljgmalslovens §§ 53 og 54.

22. Se rastoflovens §§ 13 og 26, skovlovens § 60.

23. Se havmiljelovens § 48, kemikalielovens § 55, genteknologilovens § 27.

24. Det omfatter primert godkendelser efter mbl §§ 19, 28, 33 og 39 samt pabud efter mbl
§§30,41-42 0g 72.
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8.3 Klagencevn

ning af forureninger samt dispensationer til placering af jord i rastofgrave. De
fleste afgarelser efter jfl kan dog ikke paklages. Klageret er siledes afskaret
for afgerelser om forureningskortleegning, offentlig oprydning og veerditabs-
ordning. Vilkar for tilladelse til byggeri eller @ndret anvendelse af forure-
ningskortlagte arealer samt pabud til grundejer om afvargeforanstaltninger
kan heller ikke paklages. Og pa linje med mbl er der ikke klageret over hand-
hevelsespabud. Efter nbl er klageret over fredninger, afgorelser om dispensa-
tion for beskyttede naturtyper, pdbud om beskyttelse af Natura 2000-omréder,
men ikke klageret over handhaevelsespébud.

Planloven indeholder den mest komplicerede afgreensning af klageretten,
jf. planlovens § 58, stk. 1, hvorefter (i parentes er anfart, hvilke afgorelser der
dzxkkes af paragraf-henvisning):

»Til Naturklagenaevnet, som er nedsat i medfor af lov om naturbeskyttelse, kan paklages:

1) Kommunalbestyrelsers afgorelser efter § 35, stk. 1. [landzonetilladelser]

2) Kommunalbestyrelsers afgorelser efter § 47, stk. 1. [ekspropriation]

3) Kommunalbestyrelsers og miljoministerens afgorelser om tilladelser efter regler fastsat
af miljeministeren i henhold til § 11 g, stk. 4. [VVM-afgorelser]

4) Regionsrads og kommunalbestyrelsers afgerelser om andre forhold, der er omfattet af
denne lov, for sa vidt angar retlige sporgsmdl, jf. dog stk. 2.

5) Miljoministerens afgorelser om andre forhold i sager, hvor ministeren har overtaget
kommunalbestyrelsens opgaver og befajelser efter regler fastsat i henhold til § 11 i, stk.
1, for sa vidt angar retlige sporgsmal.«

Bestemmelsen indeberer, at Naturklagen®vnet skal foretage fuld prevelse af
klager over afgprelser om landzonetilladelse, om ekspropriation og om VVM.
Derimod er provelsen begrenset til »retlige sporgsmal« i relation til lokal-
planer, forbud efter planlovens § 14, dispensationer efter § 19, kommunepla-
ner, regionplaner, VVM-screeningsafgerelser m.v. Begraensningen til »retlige
spergsmal« understreger, at Naturklagenavnet i relation til lokalplaner m.v.
alene skal tage stilling til, om kommunen har fulgt den korrekte fremgangs-
made og i svrigt holdt sig inden for lovens greenser. Modsat de gvrige miljo-
love afskearer planloven ikke direkte klage over handhavelsespabud, der ma
anses som et »retligt spprgsmél«. Nér der alligevel er begranset realitet 1 kla-
geretten, skyldes det, at hdndhavelsespdbud kun kan gennemtvinges, hvis
pabuddet er bekreeftet ved dom, jf. planlovens § 63 og ovenfor i afsnit 7.5.4.

25. Gzldende fra 1/1 2007 — men mht. klageret er der ikke ske @ndringer, nér bortses fra,
at klageret fra 1/7 2007 afskares mht. om lokalplaner og komuneplaner er i overens-
stemmelse med regionplan, jf. § 58, stk. 2.
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Kapitel 8. Miljoprocessen

Det komplicerede samspil mellem de forskellige miljglove har selvsten-
dig betydning for, hvad der kan paklages. En godkendelse af en virksomhed
vil i mange tilfelde betyde, at forste instansen har bedemt spergsmalet efter
en rekke miljglove. Miljogodkendelse af storre husdyrbrug efter miljobeskyt-
telsesloven vil f.eks. ofte tillige kreeve VVM-procedure efter planloven og dis-
pensation efter naturbeskyttelsesloven. Nye problemer er kommet til, efter at
Naturklagen®vnet i Tarco-sagen (MAD 2005.965) med baggrund i EF-
domstolens dom i sag, C-201/02 Wells fastslog, at kravet om VVM-screening
ogsd omfatter miljggodkendelse af bestiende virksomheder. Konsekvensen
er, at de mange miljggodkendelser af bestdende virksomheder, der er anket,
nu ikke kan ferdigbehandles af Miljeklagenevnet, for VVM-myndigheden
har taget stilling til, om VVM er nadvendig. Og en sddan afgarelse fra VVM-
myndigheden kan paklages til Naturklagenavnet.

Som et andet eksempel kan navnes, at vandindvindingstilladelse til dam-
brug efter vandforsyningsloven ofte vil kraeve stillingtagen til opstemningsan-
leg efter vandlebsloven, beskyttelse af Natura 2000-omréder efter naturbe-
skyttelsesloven og miljggodkendelse efter miljobeskyttelsesloven.?®

Frem til gennemforelsen af kommunalreformen i 2007 giver dette proble-
mer i relation til forste instans, fordi kompetencen efter de forskellige love
indtil da er delt mellem kommunalbestyrelser og amtsrad. Selv om en del af
disse problemer er lgst med kommunalreformen, resterer problemerne i for-
hold til de to klagenavn. Et efterhanden velkendt problem er, at Miljoklage-
nzvnet ikke kan tage stilling til VVM-forpligtelsen, men omvendt kan vare
tvunget til at forelegge dette spargsmal for VVM-myndigheden i forste in-
stans, hvis afggrelse s kan indbringes for Naturklagenzvnet. Den manglende
samordning af miljglovgivningen betyder, at det er umuligt at opstille gene-
relle retningslinjer for, hvilke spergsmal der ferst kan paklages og til hvilket
klagenavn. Men det kan konstateres, at kompetencefordelingen mellem de to
klagenavn i praksis betyder, at klagesager kan trekke urimeligt lenge ud,

26. Se Miljeklagenavnets afggrelse af 27/2 2006 (j.nr. 211-54) i sag om vandindvindings-
tilladelse til dambrug, hvor fersteinstansen havde taget stilling til opstemningsveerk af
hensyn til faunapassage, men hvor Miljeklagenavnet afviste at et sddanne vilkar kunne
fastszttes under vandforsyningsloven, da dette matte fastszttes under vandlebsloven,
hvor Miljeklagenaevnet ikke har kompetence. Tilsvarende kunne navnet i afgerelsen
alene tage stilling til, om tilladelsen ville medfere en virkning pé et nedenstrems Natu-
ra 2000-omrade i modstrid med habitatdirektivets artikel 6(3), men havde ikke mulig-
hed for at afgere, om indgreb var nedvendigt for at beskytte dette Natura 2000-omrade
i henhold til habitatdirektivets artikel 6(2), da denne kompetence udgves efter naturbe-
skyttelseslovens § 19 f, hvor Naturklagenzvnet er klagemyndighed.
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8.3 Klagencevn

fordi en afgerelse efter én lov ma afvente en afgerelse efter en anden lov, der
henligger hos en anden myndighed.

Endelig rejser Arhus-konventionens krav om adgang til uathengig prevel-
se et selvstendigt problem i forhold til de to klagenavns begrensede kompe-
tence som anfort ovenfor i afsnit 8.2.

8.3.3 Hvem har klageret

Som udgangspunkt tilkommer klageretten sagens parter, dvs. enhver med en
individuel vasentlig interesse i sagen. Dette kan dog udvides ved, at loven
giver andre end sagens parter klageret. Efter miljelovene er der tillige klage-
ret for miljgorganisationer og myndigheder, men med betydelige variationer
mellem de forskellige miljglove, ligesom der er betydelige forskelle mellem
miljelovenes udformning af regleme om klageberettigede. Dette har betydet,
at den nermere afgrensning af klageretten volder en del problemer.

8.3.3.1 Afgreensning af sagens parter

Det er forskelligt, hvem der i forhold til de enkelte miljglove kan anses som
sagens parter og dermed klageberettigede. 1 forhold til jfl er det forholdsvis
ukompliceret, da det er adressaten for pabud/dispensation samt de ejere, der
kan bergres af pabuddet (ejer af forurenet ejendom og naboejendomme) samt
vandforsyning. Forsikringsselskaber, der skal udrede udgift til opfyldelse af
pabud pa grundlag af ansvarsforsikring, anses derimod ikke som klageberet-
tigede jf. Miljoklagenaevnets afgorelse i MAD 2004.336. Derimod har Milje-
styrelsen i MAD 2002.1437 antaget, at den lovpligtige forsikring efter jfl § 48
giver forsikringsselskab klageret.

Efter mbl ma problemet anskues lidt anderledes, da forurening fra en virk-
somhed kan have vasentlig virkning pa andre end de nzrmeste naboer. Dette
er baggrunden for, at Miljeklagenavnet har anerkendt klageret for borgere i
en afstand pa 500-1000 meter fra den forurenende aktivitet — beroende pa ka-
rakteren af den aktivitet som var genstand for klagen.”” Et andet problem er,
at interessen skal have tilknytning til loven. Dette var baggrunden for, at U
2000.2165 @ afviste, at et flyselskab, der havde lejeaftale med Kastrup Luft-
havn, havde klageret over stgjvilkar i lufthavnens miljggodkendelse. Lands-
retten henviste til, at selv om selskabet havde en gkonomisk interesse i dette
vilkar, var denne interesse ikke en »individuel miljgmaessigt vaernet interes-
se«. P4 linje hermed har Naturklagenavnet i MAD 2004.1119 antaget, at et

27. Se Bjerring og Moller: Kommenteret Mbl, 1998, p. 733 ff og Pagh: Miljeansvar,
1998, p. 502 ff. Se til illustration MAD 2005.321, hvor klageret fra borger, der boede 2
km fra kompostanlag blev afvist grundet manglende individuel vasentlig interesse.
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Kapitel 8. Miljoprocessen

selskabs ekonomiske interesse i at anvende et opmudringsfartaj ikke giver
klageret efter rastofloven.

Efter planlovens § 59, stk. 1, er klageretten afgranset ved »retlig interesse
i sagens udfald«, hvilket principielt ma referere til sagens parter. Her opstér
det serlige problem, at planlovsafgerelser som region- og kommuneplaner
ngdvendigvis mé berere en sterre kreds. Selv en lokalplans arealdisponering
over et mindre afgranset omrade er udtryk for et valg af beliggenhed i for-
hold til andre muligheder, hvorfor lokalplanen ogsa bergrer borgere i kom-
munen uden for det lokalplanlagte omride. Hertil kommer, at de szrlige pro-
cedurer for vedtagelse af planer forudsatter, at ogsé lokale organisationer af
stort set en hvilket som helst karakter har mulighed for at pavirke udfaldet. P4
denne baggrund er partsbegrebet i planloven tillagt et meget vidtgdende ind-
hold som i praksis omfattende alle borgere foreninger i den kommune, som
lokal- eller kommuneplanen angé’lr.28 Det folger dog forudsetningsvis af plan-
lovens § 59, stk. 2, at landsdeekkende foreninger ikke kan anses som parter,
men at der for miljgorganisationer med over 100 medlemmer alligevel er kla-
geret, nar bortses fra afgerelser om ekspropriation.

Naturbeskyttelsesloven afgranser i § 86 klageretten ved at angive en liste
over klageberettigede, hvor som de to ferste naevnes: »adressaten for afggrel-
sen« og »ejeren af den ejendom, som afgerelsen vedrerer«. Dette giver an-
ledning til at overveje, om der ikke er klageret for andre end adressaten og
ejeren af den ejendom, som afgerelsen vedrerer, hvis andre har en individuel
veaesentlig interesse. Sa vidt ses, tyder Naturklagenzvnets praksis pa, at naev-
net antager en sadan indskreenkning af klageretten, jf. MAD 2002.1494, hvor
ejer af den skov, som medfarte skovbyggelinje, ikke havde klageret over dis-
pensation fra skovbyggelinje. Det mé& dog anses som tvivlsomt, om dette er
en korrekt udleegning, da udformningen af denne del af klageretten i nbl § 86
har baggrund i den tidligere naturfredningslov og her var knyttet til frednings-
instituttet. Til stette herfor kan tillige henvises til, at Naturklagenavnet i
MAD 1997.753 antog, at klageretten efter en tilsvarende bestemmelse i den
daverende skovlov ogsa omfattede naboer.” Denne antagelse underbygges
yderligere af, at klageretten til Naturklagenavnet ikke uden helt serlige hol-
depunkter kan vaere mindre end adgangen til domstolspravelse. Og da enhver
borger, der er individuelt vaesentlig berert af en afgerelse, opfylder retspleje-
lovens krav om »retlig interesse«, ma borgerne have en tilsvarende mulighed
for at klage til Naturklagen®vnet, jf. tillige kommunaltilsynets afgerelse i

28. Se Boeck: Kommenteret planlov, 2002, p. 400 f og Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 496 f.
29. Retsstilling er preaciseret i den nugaldende skovlovs § 62, hvorefter klageretten omfat-
ter »enhver med individuel vasentlig interesse i sagen«.
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8.3 Klagencevn

MAD 2005.1650, hvor nabo, hvis afvandingsforhold var pavirket af dispen-
sation efter nbl § 3, blev anset for part.

8.3.3.2 NGO ers klageret

Miljeorganisationers klageret kreever hjemmel 1 lov. En sddan hjemmel er in-
deholdt i en del miljelove, men ikke alle.’* Den nazrmere udformning af
NGO’ers klageret varierer. Efter mbl § 100 har alle landsdekkende og lokale
miljgorganisationer klageret, hvis de forud har anmodet om underretning af
afgerelsen i henhold til mbl § 76. Supplerende giver mbl § 99 bestemte andre
erhvervsorganisationer klageret.

[ planloven er valgt en lidt anden model. Landsdeekkende miljeorganisati-
oners klageret er betinget af mindst 100 medlemmer. Lokale foreninger vil
ofte have klageret som parter, jf. ovf. under 8.3.3.1. Efter nbl § 86 har lokale
foreninger med vasentlig interesse i afgarelsen samt landsdakkende miljsor-
ganisationer klageret — og tilsvarende afgraensning er fastsat i skovlovens §
62. Til forskel fra planloven kraever nbl § 86 ikke et vist medlemstal for
landsdaekkende miljgorganisationer, og til forskel fra mbl kraves heller ikke
forudgdende begazring om underretning om afgerelsen. Lokale foreningers
klageret efter nbl § 86 omfatter ikke lokalpolitiske lister, jf. MAD 2002.334.

8.3.3.3 Myndigheders klageret

Da myndigheder ikke kan anses som parter, forudsaetter myndigheders klage-
ret ligeledes hjemmel i lov.*' Efter mbl, jfl og vandforsyningsloven er en sa-
dan klageret tillagt Sundhedsstyrelsen (tidligere embedslageinstitutionen).
Efter planlovens § 59 tilkommer der ud over miljgministeren ikke myndighe-
der klageret.*

Derimod tillegger nbl § 86, stk. 1, nr. 3, »offentlige myndigheder« klage-
ret, uden at der efter loven er noget krav om, at afgerelsen skal anga den pa-
geldende myndighed. Bestemmelsen forekommer uheldig, da den abner for,
at kommunalbestyrelser kan péklage afgerelser efter nbl uden hensyn til, om
den pageldende afgarelse har nogen tilknytning til kommunen, men alene
baseret pa politiske synspunkter. P4 det geldende lovgrundlag synes det ikke

30. J1 tillegger saledes ikke NGO’er klageret, hvilket dog vil skulle &ndres, nar direktiv
2004/35 om miljgansvar skal implementeres inden april 2007.

31. Se til illustration MAD 2004.1529, hvor Miljeklagenzvnet afviste, at amtsrad som for-
ste instans kunne klage over Miljostyrelsens afgerelse som anden instans til Miljekla-
genzvnets som tredje instans.

32. Se MAD 1997.744, hvor Naturklagenavnet afviste, at Miljostyrelsen som klagemyn-
dighed efter miljebeskyttelsesloven var klageberettiget.
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Kapitel 8. Miljoprocessen

muligt at afvise sddanne klager, medmindre der leegges vaegt pa, at kommu-
nalbestyrelser herved gér ud over deres retlige kompetence.

8.3.4 Klagefrister

Alle miljelovene indeholder en klagefrist pd 4 uger. Klageftisten regnes, fra
klager har modtaget underretning om afgerelsen med beherig klagevejled-
ning. Hvis afgerelsen meddeles ved offentliggerelse i lokalaviser, regnes kla-
gefristen fra dette tidspunkt, uanset om afgerelsen er fremsendt direkte til
klager for eller efter offentliggarelse. Der er ikke i miljglovene mulighed for
at dispensere fra fristen, men hvis der mangler klagevejledning, vil der vere
mulighed for at tage hensyn hertil.

Se til illustration U 1994.598 @, hvor Miljestyrelsen havde underkendt kommunens tilla-
delse til at rerleegge vandleb pa grundlag af klage indkommet én dag efter klagefristen.
Landsretten fandt under henvisning til klagefristen, at Miljestyrelsen ikke havde veret be-
fajet til at endre afgarelsen og frifandt for overtreedelse af vandlgbsloven.

Klagefristen har den retsvirkning, at afgarelsen ikke kan hdndhaeves, for kla-
gefristen er udlebet. Herudover er der i planloven tillagt klagefristen den sar-
lige retsvirkning, at landzonetilladelser ikke ma udnyttes for klagefristen er
udlgbet.

8.3.5 Klagegebyr og dekning af udgifter til bistand

En betydelig del af miljglovene indeholder hjemmel til at opkraeeve gebyr for
klage.*® Hjemlen er ikke udnyttet for klager til Miljeklagenzvnet, hvor der
folgeligt ikke kan opkreeves klagegebyr. Derimod er der med bkg. nr.
950/2004 fastsat et klagegebyr pa 500 kr. for klage til Naturklagenavnet, idet
der dog er gjort en undtagelse for klager over indgreb til beskyttelse af Natura
2000-omréder.

Det folger af reglerne, at hvis klagegebyr ikke er indbetalt inden for den af
Naturklagenavnet fastsatte frist, vil klagen blive afvist.>* Fristen for betaling
af klagegebyr har dermed samme retsvirkning som klagefristen. P4 linje med
klagefristen forudsattes, at det kan laegges til grund, at klager har modtaget

33. Klagegebyr er hjemlet i: mbl § 88, nbl § 72, planlovens § 54, rastoflovens § 40, skov-
lovens § 45, vandlgbslovens § 70. Derimod ses ikke hjemmel til klagegebyr i jordforu-
reningsloven eller vandforsyningsloven.

34. Se VLD af 18/1 2006 (B-731-05), hvor landsretten stadfeestede Naturklagenaevnets
afvisning af klage over dispensation efter nbl § 65, fordi gebyr var indbetalt én dag ef-
ter udleb af den 14-dages frist for betaling af gebyr, der var fastsat i Naturklagenav-
nets opkraevningsskrivelse. Dommen er anket.
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8.3 Klagenevn

opkraevning af klagegebyr. Det er formentlig Naturklagenavnet, der har be-
visbyrden herfor, da opkraevning af gebyr ma anses som en procesmeddelel-
se, efter at processen er startet, jf. U 2004.2756 H, der angik bevisbyrde for,
at landsrettens meddelelse om retsmede var kommet frem.

Klagegebyret bliver tilbagebetalt, hvis klager far hel eller delvis medhold.
Til forskel fra klager til Landsskatteretten og taksationskommission rummer
reglerne ikke mulighed for, at Miljeklagen®vn eller Naturklagenavnet kan
godtgere klagers omkostninger til juridisk og anden bistand i forbindelse med
klagesagen. Det fremgar imidlertid af MAD 2004.672 B, at det i nogle tilfzl-
de vil veere muligt for klager at gore forsteinstansen erstatningsansvarlig for
udgifter til klagesagen, efter at klager har faet medhold.

I denne sag havde Roskilde Amtsrad meddelt pabud til BP Gas om at nedbringe gaslageret
ved Koge med henvisning til Seveso-bekendtgerelsen. Efter anke blev pdbuddet ophavet
som ugyldigt, da amtsradet ikke havde kompetence. BP Gas kravede herefter erstatning pa
430.000 kr. for udgifter til juridisk bistand og en risikovurdering. Byretten lagde til grund,
at amtet burde have vidst, at der var problemer med amtets kompetence, og gav pa denne
baggrund fuldt medhold i erstatningskravet.

8.3.6 Retsvirkning af klage — suspensiv virkning

Det fremgéar af de forskellige lovregler, i hvilket omfang en klage har suspen-
siv virkning for afgerelsen. Indholdet i de mange specialregler folger imidler-
tid samme paradigme. Klage over pabud og forbud har normalt opsattende
virkning for afgerelsen, medmindre klagenavnet bestemmer det modsatte.

Klage over tilladelser, godkendelser og dispensationer har som udgangs-
punkt ikke ops&ttende virkning, medmindre klagen®vnet bestemmer det
modsatte. Det sidste betyder, at hvis f.eks. en miljegodkendelse, rastoftilla-
delse eller dispensation fra lokalplan paklages, kan tilladelsen/dispensationen
alligevel udnyttes, medmindre klagenavnet bestemmer det modsatte. Det
forudsatter dog, at vilkarene i tilladelsen overholdes. Udnyttelse af tilladelsen
sker pa egen regning og risiko. Den manglende ops®ttende virkning af klage
giver ikke tilladelsens indehaver en beskyttet forventning om, at afgerelsen
ikke @ndres. For klager over landzonetilladelser efter planlovens § 35 eller
dispensationer efter nbl § 65 er hovedreglen dog vendt om. Klage over disse
afgarelser er tillagt opsattende virkning for at undgé uoprettelige andringer
af naturen eller landskabet.

For miljegodkendelse af bestdende virksomheder vil anke af godkendel-
sesvilkar ligeledes som udgangspunkt have opsattende virkning, jf. Miljakla-
genzvnets afgarelse i MAD 2005.847. Dette er begrundet med, at nye skar-
pede godkendelsesvilkar for bestdende virksomheder ma sidestilles med pa-
bud.
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Kapitel 8. Miljoprocessen

Sé& lenge klagenzvnet ikke har truffet en endelig afgerelse, er det tvivl-
somt, om ferste instansens afggrelse kan handheaves, da der som falge af kla-
gen ikke kan tillegges afgorelsen fuld retskraft. I MAD 2002.453 V blev det
afvist at palegge strafansvar for overtreedelse af en meddelt foderkvote til
dambrug i den periode, hvor klagesag verserede for Miljeklagenavn. Det
gjorde ingen forskel, at det ikke var dambruget, men Dansk Sportsfiskerfor-
bund der havde paklaget afgeorelsen. Landsretten henviste til, at meddelelsen
af foderkvoter ma sidestilles med et pabud, hvor anke som udgangspunkt har
opsettende virkning. Der er ikke med dommen taget stilling til, om det sam-
me galder for overtredelse af tilladelser, hvor klage ikke har opszttende
virkning. Pa den ene side kan anfores, at der med den manglende opszttende
virkning er taget stilling til, at den oprindelige tilladelses vilkar geelder, indtil
klagenzvnet matte have @ndret disse. Men pa den anden side har anklage-
myndigheden det problem, at hvis klagenavnet @ndrer vilkarene inden straf-
fedom, vil strafansvar vaere udelukket, i det omfang at disse overtredelser ac-
cepteres med de @ndrede vilkar, jf. straffelovens § 3.

8.3.7 Hyvilke regler gzlder for klagenavns behandling af klagen
Miljeklagenavnet og Naturklagenaevnets behandling af klager skal ske pa
grundlag af officialmaksimen og under iagttagelse af forvaltningslovens reg-
ler. Officialmaksimen indeberer, at klagenzvnet har pligt til at oplyse sagen
tilstreekkeligt, inden der treeffes en afgerelse, ligesom klagenzvnet ikke er
bundet af parternes péstande og anbringender. Safremt klagenavnet under
sagsbehandlingen bliver opmarksom pé, at afggrelsen ma treffes pa grund-
lag af andre regler end anvendt af fersteinstansen eller anfert af klager, er
klagenavnet formentlig forpligtet til at orientere klager og sagens gvrige par-
ter herom.

Fremkommer der under klagenzvnets behandling nye faktiske oplysnin-
ger, som kan have vasentlig betydning for afgerelsen, skal klagenzvnet fore-
tage partshering i henhold til forvaltningslovens § 19, jf. udtalelse fra Folke-
tingets Ombudsmand i MAD 2004.1463. Hvor det drejer sig om en nabo, der
har klaget over dispensation fra strandbeskyttelseslinjen til naboejendom, gi-
ver dette ikke sterre problemer, da parterne i disse sager typisk kan begrenses
til klager og adressaten for afgerelsen.

I de mange miljgsager, hvor en sterre kreds ma anses som parter, vil der
ikke vaere pligt til partshering, jf. forvaltningslovens § 19, stk. 2, nr. 5, hvor-
efter partshering kan undlades:

»hvis [...] den patenkte afgorelse vil berare en videre, ubestemt kreds af personer, virk-
somheder mv., eller hvis foreleeggelsen af oplysningerne for parten i ovrigt vil veere for-
bundet med veesentlige vanskeligheder.«
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8.3 Klagencevn

Bestemmelsen betyder, at partshering i sager om lokalplaner, VVM og mil-
jogodkendelse af en del starre virksomheder kan begranses til adressaten for
afgorelsen og klager, hvis klager ikke er adressat for den pakiagede afgarelse.
Derimod vil undtagelsen kun kunne benyttes i sager om landzonetilladelse,
sager om pabud i anledning af jordforurening eller andre sager med fé parter,
hvis det vil kreve yderligere undersagelser fra klagenavnet at finde ud af,
hvem de gvrige parter er. Viser de foreliggende oplysninger i den paklagede
sag, at der ud over klager og adressat er én eller to yderligere parter i sagen,
vil disse parter formentlig tillige veere omfattet af kravet om partshering, uan-
set at de ikke har paklaget afgarelsen.

Et seerligt problem opstér, hvor lovgivningen krever, at den paklagede af-
gorelse farst kan vedtages efter en srlig fremgangsméade, hvor offentlighe-
den skal have lejlighed til at udtale sig, som f.eks. miljagodkendelse af I-
merkede virksomheder eller VVM-tilladelser. Selv om klagenavnet ogsa i
disse tilfzlde er bundet af officialmaksimen og skal trffe en endelig afgarel-
se, foreligger der her et vaesentligt modhensyn. Viser det sig nemlig under
klagenavnets forberedelse af afgorelsen, at der foreligger vasentlige nye fak-
tiske oplysninger, som ikke har veret forelagt offentligheden, vil en endelig
afgerelse fra klagenaevnet i form af en miljegodkendelse eller VVM-tilladelse
betyde, at offentligheden afskares fra at udtale sig om disse nye oplysninger.
Dette vil vere et principielt brud med den fremgangsméade, som loven anvi-
ser, hvilket taler for, at klagenzvnet i sddanne sager skal hjemvise sagen.

8.3.8 Afgerelsens retskraft

Afgerelser fra Miljgklagenzvnet og Naturklagenavnet er endelig og binden-
de for sdvel afgerelsens adressat som enhver anden borger eller myndighed.
Dette betyder, at hvis en borger vil anfeegte afgarelsen, ma sag anlaegges ved
domstolene. Derimod har ferste instansen som udgangspunkt ikke en tilsva-
rende mulighed, fordi lovgiver med kompetencen til klagemyndigheden her-
med har afgjort, at klagenaevnet i forhold til forvaltningen har det sidste ord.
Det sidste indeberer tillige, at hvis afgerelsen skal anfaegtes, ma sag anleg-
ges mod klagenaevnet, jf. nermere ndf. om rette sagsogte.

Dette betyder ikke, at der samtidig er taget stilling til, hvordan afgerelsen
skal gennemtvinges i de tilfelde, hvor afgerelsen gar ud pé afslag p en retlig
lovliggerelse. Dette spargsmal henligger i miljglovene under farste instansen
og er som navnt i afsnit 7.5 undergivet sarlige regler.

Miljgklagenaevnets og Naturklagenavnets afgerelser er kun bindende i det
omfang, der i loven er hjemmel til afgerelsen. Det sidste vil bl.a. have betyd-
ning i de sager om afslag pa retlig lovliggerelse, hvor klagenavnet i preemis-
serne udtaler sig om erstatningsansvar, hvilket kan illustreres med U
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Kapitel 8. Miljoprocessen

2000.2412 H. Sagen drejede sig om en gyllebeholder, som kommunen havde
meddelt byggetilladelse til uden at der foreld den krevede landzonetilladelse
efter planlovens § 35. Ved Naturklagenavnets afslag pa retlig lovliggerelse
lagde nzvnet bl.a. vaegt pa, at kommunen i forhold til ejeren matte anses som
erstatningsansvarlig. Sagen endte for Hgjesteret, der fandt, at Naturklage-
nevnet kunne inddrage kommunens mulige erstatningsansvar som et lovligt
hensyn i afgerelsen. Heraf falger dog ikke ngdvendigvis, at kommunen er er-
statningsansvarlig, da dette henherer under domstolene og tillige vil forud-
satte, at kommunen blev sagsogt.

8.4 Domstolene — civilprocessen

De civile miljosager ved domstolene kan inddeles i to grupper. Den ene grup-
pe er sager, hvor en miljgmyndigheds — herunder et klagen®vns — afgorelse
eller sagsbehandling anfaegtes, fordi der nedlzgges pastand om, at afgerelsen
er ugyldig, og/eller kraves erstatning fra myndigheden. Den anden gruppe er
sager mellem borgerme om miljespergsmél og angér typisk naboretlige tvister
og sager om kab eller leje af forurenede ejendomme.

Kendetegnede for den forste gruppe af sager er, at det drejer sig om lovlig
forvaltning. Dette vil kunne veere et spargsmal, om afgerelsen er truffet efter
den i loven fastsatte fremgangsmade, om myndigheden har oplyst sagen til-
strekkeligt, om myndigheden har stedlig og saglig kompetence, om der er
hjemmel til afgerelsen i loven, og om myndigheden i gvrigt har handlet an-
svarspadragende. Nar bortses fra erstatning, ligner de juridiske spergsmal i
disse domstolssager 1 betydelig grad de spgrgsmal, som klagenazvnene be-
handler. Der er dog to afgerende forskelle.

Den forste forskel er, at en domstol alene kan tage stilling til de pastande,
som parterne har nedlagt. Er de nedlagte pastande hypotetiske eller for ube-
stemte, ma sagen afvises, fordi domstolene ikke begiver sig af med responde-
rende virksomhed, idet domstolene ikke har mulighed for af egen drift at er-
statte en nedlagt pistand med en mere hensigtsmeassig péastand. Pastandens
formulering er derfor afgarende og ma tillige indgd ved bedgmmelsen af
dommens prajudice for tilsvarende forhold.

Til illustration kan nzvnes MAD 2005.2134 H, hvor Hejesteret afviste Amager Metro
Gruppes sagsanleg mod Ostbaneselskabet, fordi borgergruppen ikke havde den fomedne
retlige interesse i anerkendelsespastand om nedgravning af metroens 3. etape, og fuldbyr-
delsespastanden var for uprzcis til at danne grundlag for dom. Se tillige utrykt @L dom af
1.7.1994, 13. afd. B 308/93, hvor Dansk Omitologisk Forening (DOF) forsggte at fa stand-
set godkendelsen af @resundsforbindelsen med henvisning til, at Saltholm var udlagt som
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8.4 Domstolene — civilprocessen

EF-fuglebeskyttelsesomrade. DOF pastod, at trafikministeren ved den endelige fastleggel-
se af linjeferingen skulle tilpligtes at drage omsorg for, at den faste forbindelse ikke berg-
rer eller overskrider grenserne for EF-fuglebeskyttelsesomradet pa Saltholm. Landsretten
afviste sagen med henvisning til, at pastanden var et paleg til ministeren »om fremtidig
handlen pa et omrade, der i veesentlig grad ma anses som politisk [og] ikke egnet til at
danne grundlag for en retslig behandling, hvortil kommer, at sagseger i hvert fald i relation
til denne péstand ikke kan antages at have en konkret og aktuel interesse i at fa spargsmalet
pakendt af domstolene«. Selv om det m& medgives, at pastanden var for ubestemt til at
kunne danne grundlag for dom, er den del af landsrettens begrundelse, der henviser til, at
sagen var »politisk« ikke holdbar og modsiges meget klart af senere EF-domme som sag
C-127/02, Waddenzee. Se tillige Pagh: UfR 1997B.511.

For det andet tager domstolene alene stilling til de faktiske oplysninger og ju-
ridiske argumenter, som parterne fremlegger — ogsa betegnet forhandlings-
maksimen og dispositionsmaksimen. Domstolene tager (med f& undtagelser)
ikke af egen drift stilling til faktiske eller juridiske spargsmal, som parterne
ikke har rejst. Sagens oplysning og juridiske problemstillinger er siledes
overladt til parterne. Modsat klagenzvnsbehandlingen rader retssagens parter
i den forstand over sagen.

[ de privatretlige miljosager er spergsmalet normalt ikke, om myndighe-
dens afgorelse skal overholdes. Typisk drejer det sig om gkonomisk krav i
anledning af nabogener eller en péstiet misligholdelse af en aftale, hvor par-
ternes indbyrdes skonomiske og aftalemeessige mellemvarender i alle tilfzel-
de er overladt til parterne. Forhandlingsmaksimen under domstolsprocessen
viderefarer derfor blot den partsautonomi, som de privatretlige relationer
bygger pa. | overensstemmelse hermed har dommen alene retskraft for sagens
parter og binder ikke tredjemand. Det vil falgelig ikke 1 en privatretlig tvist
mellem to parter vaere muligt at f& dom for, at en miljegodkendelse skal &n-
dres, da dommen ikke kan binde myndigheden. Ogsa i naboretlige tvister kan
der dog opstd spergsmal, om den forulempende virksomhed overtrzder et
vilkar i en godkendelse eller er etableret i modstrid med lokalplan, hvormed
ogsd gyldigheden af den offentligretlige afgarelse kan fa selvsteendig betyd-
ning.

Hvor overgangen til domstolsprocessen i »rent« privatretlige tvister er
uproblematisk, stiller det sig anderledes med retssager om myndighedsafge-
relser. Problemet er, at disse sager er undergivet samme processuelle ramme
som de rent privatretlige sager. Overgangen til domstolen betyder dermed et
mere principielt paradigmeskift. Mens sagens oplysning og relevante retsreg-
ler skulle afgoares efter officialmaksimen ved bade forste instans og klage-
navn, er det forhandlingsmaksimen, der tager over ved domstolene. Det er nu
op til sagens parter at oplyse sagen og fremlegge de hensyn og argumenter
(anbringender), som legges til grund ved domstolens afgerelse. Og mens ba-
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