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Forord

Dajegibegyndelsen af 1992 startede som seniorstipendiat p4 Kgbenhavns Universitet Retsviden-
skabeligt Institut C for at skrive en athandling om miljgansvar, troede jeg det var tilstrekkeligt
at supplere traditionelle erstatningsretlige drgftelser med komparative undersggelser af iser
amerikansk ret suppleret af overvejelser om betydningen af den voksende EU-regulering af
miljgretten samt af en belysning af de folkeretlige og internationalt privatretlige aspekter, der
opstar ved grenseoverskridende miljgskader. Som det vil vaere lzsere af forordet til Studier over
amerikansk miljgret bekendt, fortsatte denne undervurdering af opgaven en tid. Jo mere jeg
arbejdede mig ned i dybden, jo mere tydeligt fremtradte de begrebsmessige vanskeligheder med
ord som milj@, miljgskade og forurening.

[ et forsgg pa at finde hjelp til at overvinde disse vanskeligheder sggte jeg i flere retninger. Der
var behov for at undersgge, om der kunne hentes hjlp i den jevnlige henvisning i udenlandsk
litteratur til romerretlige kategorier som res nullius og res communis. Den omstendighed, at
miljgskader som begreb er et forholdsvis nyt begreb, gav andet anledning til at undersgge og
overveje miljgrettens historiske udvikling. Det forekom endvidere nerliggende at eftersgge, om
deritilslutningen til beredygtig udvikling og en rekke nyere miljgretlige principper kunne hentes
bidrag til en Igsning af de konceptuelle og begrebsmassige vanskeligheder. Min undervisning i
kursusfaget EU-miljgret gav anledning til stadigt mere indgéende drgftelser om, under hvilke
betingelser EU's miljgregler var umiddelbart anvendelige og kunne p&berébes af borgerne. Denne
problemstilling begrundede ikke blot selvstendige og konkrete analyser i forhold til EU's mil-
joregler. Den gav samtidigt anledning til yderligere afsggninger i retsfilosofien for at finde ud af,
om det hele var T Td.

Samtidigt kunne arbejdet ikke vere upavirket af, at der i hele forlgbet var omfattende reformar-
bejder i gang - fgrst loven om erstatning for miljgskader og siden betenkningerne om forurenet
jord. Miljgbeskyttelsesloven blev bestandigt ndret og en betydelig del angik ansvarsproblemet.
Til dette komen tydelig uenighed i litteraturen om, under hvilke betingelser myndighederne havde
krav pa dekning af udgifter for selvhjzlpshandlinger ved forureninger. Da der parallelt skete en
eksponential vaekst i de sager, der blev indbragt for domstolene, forekom opgaven unzgteligt til
tider uoverkommelig.

Lgsningen pd omfangsproblemet blev en tilskaring, der samtidigt gav mulighed for i det
mindste at fremlaegge et forslag til svar pa de begrebsmeassige problemer: Udgangspunktet matte
s@ges i, hvem der er skadelidt ved miljgskader og dermed i dét, jeg inspireret af Justinian Institu-
tiones har kaldt miljgets retlige status. Ved at afdekke kompetencenirelation til miljgskader, blev
det muligt at udfylde de retlige figurer, der kunne afdekke modstrid i den geldende retsstilling
og samtidigt danne udgangspunkt for reformarbejder, uanset hvilken retning disse métte tage. Den
analytiske tilgang og det historiske perspektiv gav mulighed for at forbinde den moderne miljgret
og baredygtig udvikling med handlefrihedens paradigme. Herigennem kunne vejen banes for at
afmytologisere miljgbegrebet.

%



Tilskeringen af afhandlingen betgd, at en reekke af de gvrige spor som blev fulgt under mine
undersggelser pa forskellig vis er offentliggjort i bgger eller artikler. Andre spor har det ikke veeret
muligt at fglge nermere til dgrs. Saledes kan nevnes behovet for en uddybende analyse af
ansvarssubjekter ved miljgskader i relation til konkurs, kreditgivning og selskaber, ligesom der
kunne vere grund til en mere omfattende komparativ analyse af de nordiske landes regler for
administrativ hindhavelse ved miljgskader sammenholdt med tysk, hollandsk og engelsk ret.

Under arbejdet med afhandlingen har jeg fiet bistand fra mange af mine kolleger pa det
Juridiske fakultet, af advokater og embedsmend. Det vil ikke veere muligt i dette forord at takke
alle, men der er grund til at fremhave enkelte som pa forskellig vis har haft afggrende betydning
for, at jeg kom igang, at jeg ikke stoppede, og at det endte med et resultat.

Min interesse og forstaelse for EU miljgrettens betydning blev vakt af nuvaerende dommer ved
EF-domstolen Claus Gulmann, som jeg herudover skylder en serlig tak for at have hjulpet mig
til et studieophold i USA. Interessen for erstatningsansvar for miljgskader ma jeg tilskrive afdgde
professor Anders Vinding Kruse, der var min vejleder for et SPO om samme emne. Nar det
teoretiske arbejde ikke stoppede efter jeg i en forholdsvis hgj alder sluttede jurauddannelsen og
startede som advokatfuldmagtig, skyldes det fgrst og fremmest professor Mogens Koktvedgaard
og lektor Holger Hansen. Den tillid, tAlmodighed og konstruktive kritik jeg mgdte fra deres side
i forbindelse med mit arbejde som manuduktgr og mine fgrste indleverede artikler, gav grundlag
for den selvtillid, der er ngdvendig, hvis man vil kaste sig ud i en opgave som denne. Serligt i
projektets begyndelsesfase er jeg betydelig tak skyldig til professor Bo von Eyben, professor
Henrik Zahle og professor Mads Bryde Andersen, der alle har ydet en bade opmundtrende og
inspirerende stgtte. Lektor Henrik Stevnsborg skylder jeg en s®rlig tak for tdlmodigt at have
hjulpet mig til bedre forstaelse af rommerretten og for konstruktiv kritik af et tidligere udkast til
kapitel 5 og kapitel 6. Miljgklagenavnets formand Ole Jacobsen takker jeg for indgéende kritik
ientidlig fase af overvejelserikapitel 9 om myndigheders krav pé betaling for selvhj@lpshandlin-
ger. [ de afsluttende faser med afhandlingen er jeg srlig tak skyldig til professor Jesper Jesper-
sen, der har ydet vardifuldt kritik af tidligere udkast til de gkonomiske afsnit. Min tidligere
kollega, advokat Peter Gjgrtler takker jeg for inspirerende kritik af de s@rlige afsnit om EU-retten
ikapitel 7 og 11. Professor Ole Krarup har givet inspirerende kritik af athandlingens fgrste del og
udvalgte dele af afhandlingens anden del. Adjunkt Annette Kronborg har i den afsluttende fase
ydet veerdifuld kritik til indholdet af kapitel 2. En srlig tak skal endvidere rettes til Margot og
Thorvald Dreyers Fond og Det Finneske legat for gkonomisk bistand i forbindelse med denne
udgivelse.

Mest af alt er der grund til at takke min familie. Arbejdet med en stgrre videnskabelig afhand-
ling kraever tid, krefter og afsavn i et omfang s@rligt de nermeste lider under, og hvor hvert
familiemedlem pa deres made lever med. Jeppe, Bjgrn og Pia tak for jeres kerlige stgtte og over-
barenhed med mange udskudte lgfter.

Manuskriptet er afsluttet i juni 1998. Afhandlingen er sggt opdateret til 1. januar 1998, og der
er i mere begrenset omfang inddraget litteratur og praksis frem til juni 1998.

Peter Pagh, oktober 1998
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Denne afhandling er af
Det Juridiske Fakultetsrad ved Kgbenhavns Universitet
pa mgde den 27. oktober 1998
antaget til offentligt at forsvares for den juridiske doktorgrad

Vagn Greve, dekan

Forsvaret finder sted fredag den 8. januar 1999 kl. 13.00 precis,
i Anneksauditorium A, Studiestrzde 6, over girden.
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KAPITEL 1

Introduktion

Afhandlingens emne

Denne afhandling handler om, hvem der har ret til at ggre miljpansvar geeldende. Emnet for
athandlingen er miljgretten. Afhandlingens genstand er miljpansvaret, hvormed menes pligten
til at kompensere eller realudligne i forbindelse med en miljpskade eller nzrliggende risiko
herfor. Den analytiske tilgang er befgjelsen (kompetencen) til at ggre miljpansvar geldende med
henblik pa at belyse, hvem der kan ggre ansvar gaeldende, og hvad der kan kreeves kompenseret
eller realudlignet.

Hermed er pé forhand antydet, at undersggelsens ramme ikke er begraenset til det civilretlige
erstatningsansvar - men omvendt ogsa, at afhandlingen ikke omhandler det strafferetlige ansvar
for miljgskader.

Med titlen er angivet, at der ikke er tale om en traditionel undersggelse af ansvarsbetingelser
ved miljgskader, hvor analysen koncentrerer sig om ansvarssubjektets forhold. Selv om der ved
sadanne analyser ogsa indgér rettighedssubjektets forhold med hensyn til egen skyld, accept af
risiko mv., forudsatter den almindelige erstatningsrets ansvarsbetingelser, at der er indtradt en
retskraenkelse, der kan klassificeres som skade. Men herved er pa forhind givet, at nogen er
krenket i deres ret. Begrebet »skadelidt« repraesenterer dermed et for erstatningsbetingelsen
underliggende retsforhold mellem subjekt og skadet ting eller f2nomen, der er primar i den
forstand, at erstatningsansvar kun kan foreligge 1 forhold til en skadelidt. Dette udtrykker sig ofte
ved, at det er retssubjektets ejendom, der er skadet, hvormed ejendomsretten er det underliggende
retsforhold, der begrunder, at et bestemt retssubjekt ggr et erstatningsansvar gaeldende mod et
andet bestemt retssubjekt. Det samme ggr sig geeldende ved andre formuekrankelser. Skal der
ydes erstatning for driftstab i forbindelse med en skade pa en virksomhed, er hermed angivet, at
den berettigede har krav pé at kunne udgve den bestemte form for nzring og opné den heraf
gkonomisk flydende gevinst. Selv om man maéske vil finde distinktionen vel fortenkt, nar det
drejer sig om personskade, hvor det opleves som en givet omstaendighed, at hvert menneske har
radighed over sin egen krop, er der systematisk intet til hinder for at fastholde distinktionen ogsa
1 dette tilfelde.

Afhandlingens formal
Formalet med afhandlingen er at belyse miljgansvarien rettighedskontekst. Sigtet er retspolitisk,

men med vegt pa det analytiske: at sgge at trenge gennem det »tigeslgr« en blanding af god vilje
og uklare begreber har frembragt omkring den moderne miljgret, og som szrligt kommer til
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udtryk i ansvarsrelationen - en péstand der i sine enkelte led senere vil blive begrundet. Den
valgte afgrensning, miljgansvaret, er dels betinget af at de senere ars reformtiltag og udrednings-
arbejder har fokuseret pa ansvarsspgrgsmalet, dels at en raekke juridisk teoretiske problemer
bliver tydeligere i en ansvarskontekst.

Begrundelsen for den valgte analytiske tilgang - hvem er befgjet - kan sammenfattes med
fglgende: en undersggelse af miljgansvar giver anledning til mere indgiende at overveje, hvad
det er for en ret, som begrunder et ansvar. Dvs. en undersggelse af, hvilke retsforhold mellem
mennesker og miljg der nyder en beskyttelse, som begrunder miljgansvar. Uanset om ansvaret
gores geldende af borgere eller af myndigheder, er der behov for at bestemme, hvilke retsforhold
der begrunder, at miljgansvar kan ggres geldende. Det er ambitionen med denne athandling at
identificere disse retsforhold. Selv om det naturligvis er retsordenens bedgmmelse af den
krenkende handling, der determinerer betingelserne for ansvar, forudsatter dette dog, at en ret
er kreenket, hvorfor ansvarsbetingelser kun vil blive mere indgiende behandlet i denne kontekst.

Denne tilskering af afhandlingen skyldes, at de traditionelle erstatningsgrundlag uden for
kontrakt er »bedst egnede til at yde en negativ beskyttelse af privatsferen, navnlig dens formue-
goder, imod mere direkte, specielle former for skadevoldende indgreb« og mindre egnet til
beskyttelse af positive ydelser, som anfgrt af Skovgaard (1983, p. 13). Dette begrunder, at der
selvstendigt er behov for en precisering af den positive beskyttelse, der begrunder et miljgan-
svar. Nar det ikke er muligt at Igse denne opgave inden for rammerne af Skovgaards teori om en
integreret ansvarsstandard, skyldes det tre forhold. Dels er der ikke tale om, at staten stiller
miljget til rddighed for borgerne som en »positiv ydelse«; dels pakalder borgernes positive
beskyttelse af deres interesser i miljget ikke kun interesse i forhold til statsmagten, men omfatter
tillige relationen til tredjemand; og dels er borgerne ved miljgskader ikke alene berettiget, men
ogsé forpligtet i forhold til statsmagten.

Det anfgrte begrunder afhandlingens begransede sigte: en kritisk fremstilling af, hvem der
efter geeldende ret har krav pa erstatning ved miljgskader. Ambitionen er at pavise, at det er i
befgjelsen - ikke i forpligtelsen - at kilden til betydelig uklarhed i retsstillingen ved miljpskader
skal sgges. Samtidigt sgges pavist, at det ved en teoretisk fastleggelse af grundlaget for befgjel-
sen - hvormed menes beskyttelsens genstand, indhold og subjekt - er muligt at identificere de
problemstillinger, som lovgivning og praksis ma forholde sig til.

Begrebet miljgansvar

Den hybride karakter af ansvarsrelationerne ved miljgskader begrunder den valgte betegnelse
»miljpansvar«. Begrebet udggr samtidigt en rimelig oversattelse af det engelske begreb »en-
vironmental liability«, der ligeledes ikke alene omfatter det civilretlige ansvar, men ogsa kom-
pensationskrav baseret pd andet grundlag [Com (93)47].

Den sproglige sammenstilling af begrebet miljg med ansvar antyder det analytiske problem,
som i afhandlingens titel er angivet med efters@tningen, »en ret for hvem«. Et ansvar for nogen
ma forudsatningsvis indebare en befgjelse for andre. Hvor en rakke forfatningsmeassige
kodifikationer af miljget som menneskeret er udformet som en pligt for borgerne, er problemstil-
lingen med titlen vendt om. Meningen er at undersgge, hvornar borgere og/eller myndigheder er
befgjet til at kr@ve erstatning eller realudligning i anledning af miljgskader.

Betegnelsen »miljgansvar« angiver, at athandlingens problemfelt omfatter andet og mere end
det civilretlige erstatningsansvar. Begrebet miljgskader skal nemlig i denne kontekst ikke alene
forstas som skader, der nyder erstatningsretligt vaern - dvs. som defineret i Miljgerstatningsloven
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(Mel) § 2 - men omfatter faktiske gdeleggelser af miljpet og risiko herfor og kompensation for
fglger heraf. Som der nermere redeggres for i 4.2 og 7.2, er miljgskader defineret som miljgfor-
ringelser eller risiko herfor samt tab som fglge heraf.

Nye tendenser i miljgretten

Den valgte ramme for afhandlingen afspejler delvist de seneste ars reformbestrebelser pa
miljgrettens omrade. Mens den fgrste generation af moderne miljglovgivning, der blev indledt
fra omkring 1970, var preget af det, der siden hen er blevet betegnet »command and control
approach, har der siden slutningen af 1980'erne varet en voksende tilslutning til, at de hidtidige
styringsmidler ikke er tilstrekkelige. Den tidligere tilgang - at miljgets beskyttelse ma baseres
pé en af de offentlige myndigheder dikteret og kontrolleret forebyggende adferdsregulering - er
1 flere henseender fundet utilstrekkelig. Dels skavvrider denne form for regulering ofte konkur-
rencen mellem nye og gamle virksomheder - de strenge krav er typisk rettet til de nye; dels fgrer
en sddan bureaukratisk orienteret styring ofte til uhensigtsmessig allokering af de gkonomiske
ressourcer til forureningsforebyggelse; dels rammes en offentlig styring af den offentlige rets
egne begrensninger - at der f.eks. konkret savnes hjemmel til et i gvrigt velbegrundet indgreb,
eller at sagsbehandlingen ikke opfylder de i lovgivningen fastsatte krav hertil; og dels vil de
offentlige miljgmyndigheders hdndh®velse vare begrenset af ressourcer, ligesom myndigheder-
ne ikke altid er upévirket af beskeftigelsesmassige og andre hensyn.

Dette indebarerikke, at Danmark eller andre postindustrielle stater har opgivet en offentligret-
lig regulering og styring. Men det betyder, at der i voksende omfang sgges supplerende regu-
leringsmidler i miljgretten, hvoraf i denne afhandlings sammenh&ng kan fremhazves dels
gkonomiske styringsmidler, dels effektorienteret regulering (miljgkvalitetsnormer) og dels gget
inddragelse af borgerne i normeringen og hindhzvelsen af miljgretten.'

Hvor EU i det fgrste miljghandlingsprogram fra 1973 alene omtalte tre reguleringsmidler, nemlig
produkt-, proces- og miljgkvalitetsnormer (EFT.1973, C 112/1, 49-50f), omfatter det seneste miljg-
handlingsprogram fra 1993 yderligere markedsorienteret miljgregulering, sakaldte horisontale instru-
menter og EU-stgtteordninger, der yderligere dekker over en rekke instrumenter som miljgafgifter,
miljggebyrer, erstatningspligt for miljgskader, gget borgerinddraggelse, stgrre gennemsigtighed,
koncepter for miljgstyring og -revision (EFT.1993, C 138/1, 5f - og hertil EU-miljgret, 1996, 257-312).
En tilsvarende udvikling anes i dansk ret. Hovedvagten har dog veret lagt pa at undga ungdig
bureaukratisk styring, dvs. effektivitets- og fleksibilitetshensynet, hvilket dels er kommet til udtryk i
en rekke love om miljgafgifter; dels med en betydelig brug af sdkaldt frivillige miljgaftaler, hvoraf
en del gennemfgres inden for rammerne af Mbl § 10, og en del uden for. Denne retsudviklings
begyndelse er i dansk miljgretlig teori reflekteret og analyseret i Basses disputats, Miljgankenavnet
(1987) sammenfattet med betegnelserne styringsjus og koorperativtendensen, og er udbygget og
uddybet i en rzkke senere arbejder.” Den voksende opmarksomhed om ansvarsproblematikken

1. Se herom tillige: Pagh, Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 412-444,

2. Basse, 1995, p. 345; Basse, Regulering og styring III - et bidrag til den juridiske forskeruddannelse, 1992, p.
123; Basse, Aftaler som nyt virkemiddel i miljgretten, UfR.1991B.217; Basse og Jespersen, Miljgaftaler - en
ny mdde at sikre fleksibilitet pd, Revision og regnskab, 1993, nr. 5, p. 18; Basse, Miljgaftaler - et sammenspil
mellem offentlig ret og privat ret, i Zahle og Basses antologi, To reguleringstraditioner, om sondringen mellem
offentlig ret og privat ret, 1996, p. 177.
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afspejles tillige i Basses nyere arbejder (Forurenet jord - hvem barer ansvaret, 1990; og Forurenet jord
- pligter og rettigheder, 1992).

Delvist som fglge af denne udvikling har der tillige vist sig en voksende interesse for regler om
erstatning eller anden kompensation for miljgskader byggende pé princippet om, at forureneren
skal betale. En meget betydelig del af iser de politiske overvejelser - men til dels ogséa de
juridiske - har drejet sig om et i teoretisk juridisk sammenhang meget velbelyst spgrgsmal: skal
ansvaret veret objektivt, eller skal man fastholde et culpaansvar ? Og i forlengelse heraf: skal
der vaere forsikringspligt - og skal det objektive ansvar suppleres af et grundejeransvar.

Som der nermere redeggres for i kapitel 7, ma overvejelser om udvidelse af den erstatnings-
massige beskyttelse ved miljgskader - uanset om det sker ved at ®ndre ansvarsgrundlaget
og/eller ved udvidelse af det erstatningsretlige veern - ses i sammenhang med et @ndret forhold
mellem mennesker og miljg. Undtgmmelighed er aflgst af knaphed; handlefrihed for en betydelig
del af prioritet. De nye retsforhold mellem mennesker og miljg eksisterer imidlertid sammen med
de »gamle«. Det er sammenhangen mellem det nye og det gamle, der udggr grundlaget for de
analysemodeller, som fremlegges i denne afhandling.

Afhandlingen er sdledes orienteret efter to af de omdrejningspunkter, der kendetegner de
seneste ars reformtiltag. P4 den ene side ansvaret for miljgskader, jf. eksempelvis Kommissio-
nens udredning herom i Com(93)47 - og pa den anden side borgernes rettigheder, jf. eksempelvis
ECE-konvention om Access to Information, Public Participation in Decision-making and Access
to Justice in Environmental Matters fra juni 1998.

Problemstillingen

Miljglovgivningen, som dette begreb i almindelighed opfattes i dag, eri det vaesentlige udformet
som s@rlovgivning, der skal forebygge skade pa miljget. Selv om hverken begrebet miljg eller
skade herpa er nermere defineret, er der en nogenlunde fast opfattelse af, at det drejer sig om at
forhindre forurening af luften, havet og jorden, at hindre gdelzggelse af levende og ikke levende
naturressourcer og at bevare gkosystemer.

S lenge denne lovgivning alene har karakter af en styring af kilderne - eller i det mindste et
forsgg herpa - vil den juridiske interesse fgrst og fremmest samle sig om styringsmidler: »det
seregne ved miljgreguleringen, at den ikke i samme omfang som anden offentlig regulering
hensigtsmassigt lader sig vurdere ud fra den traditionelle juridiske fokusering pa retsbeskyttel-
sesbehovet hos enkeltpersoner«. I stedet er udgangspunktet, at man gennem en administration
byggende pé »forvaltningssamordning og et helhedshensyn [..] skal sikre mennesker og dyr et
godt biofysisk omgivelsesmiljg«, der fglgeligt bygger pa en »korporativisme- og afvejningstan-
kegang«, hvor borgerne betragtes som »interessegruppemedlemmer« og afggrelserne bestemmes
af konkrete kompromiser (Basse, 1987, p. 27-28).

Under indtryk af rammen - offentligretlig serlovgivning - samles interessen om, hvilke
kompetencer der skal overlades til myndighederne, hvilke virkemidler myndighederne anvender
eller bgr anvende, hvilke hensyn derindgér i afvejningen, og hvorledes kompetencen handhaves.
Opgaven er veldefineret, nemlig: hvordan styrer staten og myndighederne borgerne, sa borgerne
ikke gdelegger miljget. Nok s& meget samordning og indragelse af interessegrupper &ndrer ikke
pa, at rerten handler om, hvad borgerne ikke m4 - ikke om hvad borgerne har krav pa. Hvor
retsbeskyttelseshensynet treder frem, er beskyttelsen kun undtagelsesvis begrundet i den beretti-
gedes positive ret i forhold til miljget - og mest begrundet i den berettigedes positive ret i forhold
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til sin ejendom eller andre formueinteresser. Borgernes relation til miljget fir dermed udtryk af
en pligt - ikke en ret.

Nar man som i denne afhandling flytter fokus fra styring af kilder til ansvar for virkninger, kan
man naturligvis velge at bygge videre pa det geldende tankeszt. Det palagte ansvar for fglgerne
er jo udtryk for, at ansvarssubjektet har begéet et retsbrud. Underspgelsen vil derfor i forste
omgang dreje sig om, hvem der skal betale eller realudligne miljgskaden, og hvilke forhold hos
ansvarssubjektet der begrunder, at denne skal betale. Fordelen er, at opgaven herved (tilsynela-
dende) kan Igses inden for en relativt veldefineret ramme og bygge pa velgennemprgvet teori og
praksis i den offentlige og private ret.” Svagheden er imidlertid, at man herved let overser, at den
forudsatte forpligtelse ngdvendigvis modsvares af en modstdende retskreenkelse, som igen
forudsatter at nogen - uanset om det er almenheden eller bestemte borgere - har en af retsordenen
varnet ret. Men i sig selv er begrebet »ret« imaginar. Ret som juridisk begreb er ret il noget
bestemt. Forskellige typer af rettigheder som ejendomsret og brugsret er alene en abstrakt
samlebetegnelse for den flerhed af befgjelser, der fglger af den pagazldende type rettighed, som
pavist af Ross (1971, p. 220).

De analytiske problemer

Et miljgansvar forudstter, at det er muligt at identificere de rettigheder, der begrunder et ansvar
- altsa at udfinde de relationer mellem mennesker og miljg som er retligt veernet, medmindre man
matte né frem til, at miljget eller dele heraf selv er barer af retssubjektivitet. Som der n&rmere
redeggres for i 5.6 under omtale af afhandlingens antropocentriske udgangspunkt, finder jeg, at
det sidste ma afvises.

Det er her, problemerne for alvor begynder at melde sig. Den moderne miljglovregulering
savner en overordnet teori, der kan danne grundlag for en mere bestemt angivelse af, hvilke
tilhgrsforhold til miljget retsordenen beskytter. Udtrykt lidt anderledes: sa l&nge den juridiske
opmerksomhed er rettet mod at forebygge miljggdeleggelse, er der ikke ngdvendigvis noget
behov for n&ermere at bestemme, hvad der forstas ved miljgskade, hvilke elementer der omfattes
af begrebet miljg - og endnu mindre er der behov for at overveje dette miljgs retlige status i vores
retsorden. Beskyttelsen af miljget bliver let synonym med »det gode« bade i fysisk og moralsk
forstand. Beskyttelsens legitimitet synes sa accepteret, at en sammenligning med fordums tids
accept af handlinger i »guds navn« ikke er fjern.

Vealger man derimod at palegge ansvar for miljgskader, kan problemstillingen angribes pa to
mader. Enten bygger man videre pé det geldende tankeszt, hvormed ansvaret for miljgskader
spges indplaceret i den kendte private ret henholdsvis offentlige rets rammer - eller ogsa sgger
man at revurdere hele grundlaget for at na til klarhed over, hvilke interesser i forhold til miljget
retsordenen verner (eller bgr verne), og pa hvilke méader dette skal ske.

I Danmark har man fulgt den fgrste mulighed - uden tilsyneladende at overveje den anden
mulighed. Pa det lovforberedende plan er den privatretlige side kommet til udtryk med betank-
ningen om erstatning for miljgskader (nr. 1237, 1992), mens den offentligretlige tankegang har
fundet udtryk i hdndhavelsesbetenkningen (nr. 981, 1983), i miljgtilsynsbetenkningen (Mil-
jostyrelsen 1985/1), i affaldsudvalgets bet@nkning (Miljgstyrelsen 1988/1), 1 varditabsudvalgets

3. Der ses her i forste omgang bort fra den usikkerhed, der rdder med hensyn til, hvornr der er grundlag for at
pélaegge ansvar for miljgskader efter den offentligretlige miljglovgivning, jf. nermere herom Miljgstyrelsens
betenkning 1995/1.
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betenkning (Miljgstyrelsen 1992/2) og i betenkningerne fra Miljgstyrelsen om forurenet jord
(Miljgstyrelsen 1995/1 og 1996/2). I erkendelse af behovet for tillige at anvende andre gkonomi-
ske styringsmidler er der pa det lovforberedende plan udarbejdet bet&nkninger om gennemfgrelse
af grgnne afgifter.* Det betydelige lovforberedende arbejde er for en del mundet ud i lovgivning,
hvoraf kan nevnes handhzvelsesloven (nr. 250, 1984), miljgerstatningsloven (Mel) (nr. 225,
1994) og en rekke afgiftslove.

I Kommissionens grgnbog fra 1993 om remedying environmental damage [Com (93)47] er
der lagt op til i det mindste at overveje den anden mulighed: en revurdering af grundlaget for
miljgretten med serligt vaegt pd miljgansvaret under hensyntagen til de serlige forhold der ggr
sig gzldende ved de almene goder som luft, vand, biotoper mv. - hvorunder tillige er overvejet
betydningen af miljgrettens principper.

Det er denne afhandlings pastand, at den fgrste mulighed, der hidtil har preget reformbe-
strebelserne i Danmark, giver anledning til mindst fire begrundede indsigelser. For det fgrste har
de forskellige reformbidrag tilfgrt en uoverskuelig knopskydning til den i forvejen manglende
sammenhang i miljplovgivningen, som det dokumenteresi2.1.7. For det andet er den manglende
sammenhang enten en fglge af eller arsag til uklarhed om, hvilke beskyttelsesinteresser der
tilsigtes varetaget med miljgansvar - og i miljgretten i gvrigt. For det tredje foreligger der en
betydelig begrebsmassig uklarhed med hensyn til centrale begrebers beskrivende og normative
funktion - i sdvel teori som praksis.

Endelig for det fjerde er spgrgsmalet om, hvem der ved miljgskader er befgjet til at kreve
erstatning i reformbestrebelserne lgst ud fra det synspunkt, at de geeldende teorier for den private
og offentlige ret kan overfgres til miljgomradet. [ forarbejderne til Mel er séledes lagt til grund,
at det af Ussing formulerede rddighedsretskriterium for de erstatningsretligt veernede personer
kan anvendes ved gdeleggelse af almene goder - uden hensyntagen til, at kriteriet netop er
udviklet med henblik pa erstatningsbeskyttelse af alt andet end almene goder, som der nermere
redeggres for under 10.3. Den manglende teoretiske sammenhang med hensyn til, hvem der er
skadelidt ved miljgskader, kommer dog tydeligst frem i de offentligretlige reformbestrebelser
vedrgrende miljgansvar, hvilket bl.a. fremgér af Miljgstyrelsens beteenkninger om forurenet jord
(nr. 1, 1995 og nr. 2, 1996). Uklarhed om befgjelsens indhold og genstand medfgrte séledes dels,
at det ikke under udvalgsarbejdet var muligt at né frem til, om offentligretlige selvhjelpshandlin-
ger og pabud forudsatter et civilretligt ansvarsgrundlag, dels at det i betenkningerne antages, at
det er myndighederne, der er skadelidt ved jordforurening, men samtidigt betinges myndighedens
kravien reekke tilfelde af gyldig transport fra ejeren af den forurenede ejendom. Men ejeren kan
naturligvis ikke vare erstatningsansvarlig i forhold til sig selv.

De fire pastdede problemer - den manglende sammenhzng, uklarhed om begrebernes beskri-
vende indhold og normative funktion, uklarhed om beskyttelsesinteressen og uklarhed om, hvem
der ved et miljgansvar er befgjet - er analytisk forbundne, pa én gang arsag og virkning. De udggr
herved samtidigt afhandlingens analytiske strukturproblem; dels fordi de pavirker selve afgraens-
ningen af emnet, miljgansvar; dels fordi den indbyrdes sammenhang betinger cirkulare r&sonne-
menter. En cirkelslutning, der bade kommer til udtryk ved dokumentation af udsagnene - at de
pageldende problemer foreligger - og ved fremleggelse af forslag til imgdegéelse heraf.

Dette kan opfattes som udslag af, at analysen i den indledende problemformulering er pa
vildspor - at athandlingen befatter sig med et emne, hvor en teoretisk sammenhang ikke forefin-
des, dvs. at uklarheden er en fglge af retsomradets karakter. Anses miljgret som specialforvalt-
ningsret, er en sadan slutning ganske nerliggende. Dels kan med henvisning til Ross anfgres, at

4. Se f.eks. Finansministeriets betenkning om grgnne afgifter og erhvervene fra april 1994.
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retsomradet er en del af »den materielle ret der vedrgrer borgernes pligter«, dels at omradet er
kendetegnet ved »en hastigt vekslende lovgivning tilpasset tidens politiske, gkonomiske og
kulturelle situation«, hvorfor problemstillingen ikke kan henregnes til det, englenderne kalder
wthe lawyer’s law« (1971, p. 265).

Nar disse indsigelser ikke har medfgrt, at forehavendet er opgivet, skyldes det tre forhold. For
det fprste vil der som anfgrt af Ross tillige pd sddanne retsomréder vare grund til at sgge at
udskille »visse centrale partier med relativ konstans«. For det andet tilsiger miljgansvarets
voksende betydning, at et forsgg mé ggres - hvilket yderligere bestyrkes af den voksende
miljgretlige litteratur om ansvarsproblemstillingen. For det tredje er der med den valgte tilgang
forudsat, at miljgret - og her konkret miljgansvar - ogsa angér borgernes befgjelser.

Tilbage til de péastiede uklarheder og den péstiede manglende sammenhzng. I sig selv er
udsagnet: at noget er uklart, betinget. Teori befatter sig med at kategorisere og generalisere og
er som s&dan ikke eksakt - i bedste fald kun tilnzermelsesvis korrekt. At fordre juridisk klarhed
er i denne sammenhzang ikke noget absolut, men et spgrgsmal om mere eller mindre. At hevde
manglende juridisk klarhed i konteksten, miljgansvar, er derfor hverken sandt eller falsk, men
udtryk for nogle forventninger til retsordenen. Som det fremgar af nyere miljgretlig teori, er
enhver drgftelse af teoretisk konneksitet eller mangel herpa betinget af forudgaende valg. Sgger
man som Basse at begrunde retsstillingen pd miljgomradet som udslag af forvaltningssam-
ordningstendensen mv., vil dét, som kunne betegnes uklart og udforudseeligt, 1 stedet kunne
kaldes fleksibelt. Tilsvarende beror sandhedsvardien i udsagn om hensyntagen til miljginteressen
eller fzzllesinteressens retssikkerhed pa, hvilke forventninger der er til retsordenen eller hvorledes
den opfattes. Det er i denne relativitet, at kilden til at definere grundlaget for den ovf. beskrevne
analytiske cirkelslutning mé hentes, hvorfor der er grund til at preecisere afhandlingens retspoliti-
ske verdigrundlag.

Afhandlingens grundlag

De analytiske problemer og den valgte tilgang til denne afhandling m3 tilskrives bestemte
retspolitiske vaerdiforestillinger, hvoraf en gruppe angér beredygtighedsbegrebet, mens en anden
gruppe er udtryk for en bestemt opfattelse af retssikkerhedsproblemet. Dette begrunder en
forholdsvis indgéende omtale af begrundelsen for det valgte emne og tilgangsvinkel, hvor kapitel
2 udggr forspillet til den teoretiske grundlegning. Efter at der i kapitel 3 er redegjort for de
metodiske overvejelser, fremlagt afhandlingens retsteoretiske poisition og en uddybbende
begrundelse for den analytiske tilgang, fremlegges i kapitel 4-7 den teoretiske grundlagning.
Forelgbigt kan retsopfattelsen for s& vidt angdr baredygtighedsbegrebet kort sammenfattes i
fglgende:

® at miljgansvar er udtryk for retligggrelse af menneskers relation til de goder, der tidligere var
grundlag for fri benyttelse og derfor var undergivet den almindelige handlefriheds eneste
begrensning: fgrst i tid, bedst i ret;

® at baggrunden for denne retligggrelse af menneskers relation til luft, vand, gkosystemer mv.
er dels naturvidenskabelig erkendelse, dels empirisk viden om virkningen af tidligere aktivite-
ter (f.eks. forurenet drikkevand);

o at sdvel den empiriske viden som de naturvidenskabelige undersggelser af, hvorledes menne-
sker har indvirket og indvirker p& naturressourcerne i videste forstand, er behzftet med
betydelig usikkerhed. Nogeter dog sikkert. Naturressourcerne er begraensede, og naturgrundla-
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get kan ikke i l&ngden bere en pavirkning og udnyttelse, der ikke tager hensyn til naturens
egen reproduktionsevne, hvis mennesket som art skal overleve. Retsordenen m4 pé en eller
anden vis reflektere den absolutte eller relative knaphed.

® at konceptet om beeredygtig udvikling er udtryk for et generelt anerkendt grundlag til imgdega-
else af denne knaphed med gkonomiske, sociale, politiske, internationale og juridiske konse-
kvenser - uden at der dog tiln®rmelsesvis er klarhed om det narmere indhold af disse konse-
kvenser. Noget er dog sikkert. Retsordenen mé forholde sig til miljget bade som abstrakt gode
for kommende generationer og som konkret og aktuelt gode, hvorved yderligere ma tages
hensyn til at samme del af miljget benyttes til forskellig brug.

Min opfattelse af retssikkerhedsspgrgsmalet kan kort sammenfattes i fpigende:

® De mange overlappende bestemmelser i miljglovgivningen, meget forskellig udlegning af
beskyttelsesinteressen, forskel i praksis, usikkerhed om forhold mellem offentligretligt og
privatretligt betingede krav medfgrer betydelig retsuvished;

® Det legges til grund, at retsuvisheden frembringer ikke-hensigtsmassig adfeerd, selv om det
medgives, at dette udsagn kun kan dokumenteres ved narmere retssociologiske studier;

® De betydelige miljgproblemer, som kendetegner den nuvarende periode og som kommer til
udtryk med konceptet om bzredygtig udvikling, begrunder meget indgribende @&ndringer i
menneskers levevis. Dette legitimerer vidtgdende befgjelser for myndighederne. Nar dette
sammenholdes med et uklart retsfaktum, kan det fremkalde risiko for viikérlig retsanvendelise.
Men »one should not take it for granted that "enlightened” ecological dictators or oligarcies
will necessarily take better care of the interests of future generations than the institutions of
pluralistic democracy«.’

@ Dette begrunder - efter min opfattelse - at der pd miljgomradet er serligt behov for at sikre
borgernes retsbeskyttelse i tre henseender. Den ene handler om at hindre vilkérlige overgreb;
den anden om at sikre borgernes legitime brug af miljget; og den tredje om at sikre at den
g&ldende lovgivning handhaves.

Afhandlingens indhold og struktur

Det anfgrte verdigrundlag for athandlingen indikerer, at athandlingens indhold i det vasentlige
er retspolitisk - at der tilsigtes fremlagt en teori for en ny prioritetsorden, at denne teori angiver
noget nermere om, hvorledes borgernes retssikkerhed sikres. Dette er ikke tilfaeldet. Som anfgrt
ersigtet analytisk: at anvende baredygtig udvikling som udgangspunkt for en begrebsbestemmel-
se og systematisering af problemstillinger i relation til miljgansvar og lade dette vare rammen
for dels en analytisk drgftelse af miljgansvarets formal - dels en kritisk gennemgang af imperien.
Dette har vaeret bestemmende for sdvel vagtning som fremstilling og struktur.

Afhandlingens fgrste del indledes i kapitel 2 med et sdkaldt forspil til den teoretiske
grundlagning, hvori belyses den moderne miljgrets fremkomst, begrebsmassige modsigelser,
analytiske uklarheder og andre omstendigheder, der har haft indflydelse pé det valgte emne, dets
afgrensning og den analytiske tilgang. I kapitel 3 redeggres for de metodiske overvejelser, den
hybride problemstilling giver anledning til. | sammenh&ng hermed redeggres for afhandlingens

5. Rehbinder, tale pd Kgbenhavns Universitets Miljgsymposium 25. januar 1996.
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retsteoretiske position, behandling af retskilder og selektion af materiale i forbindelse med
udvikling og fremleggelse af athandlingens teori.

Afhandlingens anden del udggr den teoretiske grundlaegning og bestdr af fire kapitler. I kapitel
4 gives en kort sammentreng fremstilling af teorien, og der redeggres for overvejelser om
afgrensning af afhandlingens emne. Kapitel 5 omhandler bzredygtig udvikling, og i kapitel 6
fremlegges pa grundlag af beredygtig udvikling et forslag til bestemmelse af miljgets retlige
status, hvorefter miljget i konteksten miljgret og miljgansvar kan angives som det, der tilhgrer
alle, men som ikke kan tilegnes som ejendom uden at ophgre med at vere miljg. Det havdes
ikke, at denne antagelse ngdvendigvis er dogmatisk korrekt, men det havdes, at antagelsen er
teoretisk og analytisk velbegrundet og kan danne grundlag for mere sammenhangende
reformtiltag, sifremt der tilsigtes en udformning af miljgretten med udvidet handhavelsesadgang
for borgerne og en erstatningsbeskyttelse, der modsvarer den moderne samfundsgkonomis
indretning. I kapitel 7 gennemfgres en mere omfattende drgftelse af formélet med miljgansvar,
hvori sgges afdekket begrundelser for en udvidelse af den erstatningsmassige beskyttelse ved
miljgskader, henholdsvis hvilke udvidelser/endringer bazredygtig udvikling og forureneren
betaler princippet kan begrunde.

Afhandlingens tredje del belyser det i afhandlingens titel rejste spgrgsmal analytisk kritisk i
forhold til geeldende ret. Der sgges herunder pavist den erstatningsmeessige relation mellem arsag
og virkning: at virkning kan pavirke bedgmmelse af ansvarsbetingelser. I fremstillingen indgar
tillige en analyse af, hvornar miljpmyndigheder pa grundlag af den offentligretlige lovgivning
har betalingskrav for miljgskader, hvorunder det begrundes, hvorfor der ikke i alle tilfzelde kan
kreves civilretligt ansvarsgrundlag (kapitel 9). I kapitel 10 fremlegges en analyse af det
erstatningsretlige vaern ved miljgskader. Analysen omfatter to hovedspgrgsmal. For det fgrste
undersgges det erstatningsretlige vaern i forhold til den analytiske fiktion, »goder«, der er inddelt
i fire underkategorier: (a) »goder« som abstrakt og konkrete kategorier; (b) begrebet »ikke-
gkonomisk skade«; (c) hvornar risici erstatningsretligt veernes; og (d) begrebet »genopretning af
miljget«. For det andet undersgges den modsvarende analytiske fiktion, de erstatningsretligt
vernede subjekter, hvori dels drgftes, hvilke af borgernes relationer til miljget der erstatnings-
retligt vernes, dels overvejes betingelserne for, at myndighederne har krav pa erstatning for
miljgskader, og dels miljgorganisationers krav pa erstatning. Kapitel 11 omhandler et problem
i periferien af denne afhandlings emnekreds, nemlig borgernes rettigheder i forhold til miljget.
Sigtet er at komplementere det i kapitel 10 anfgrte om det erstatningsretlige varn. Der fokuseres
pa, hvilke af borgernes relationer til miljget begrunder retlig interesse, om miljgorganisationers
retlige interesse er begrundet i »miljginteressen« og/eller legalitetskontrolsynspunkter samt
implikationer fra EU-retten. Resultatet af analysen i kapitel 8 til 11 sammenfattes i kapitel 12.
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KAPITEL 2

Forspil til den teoretiske grundlegning

2.1 Miljg - et flertydigt begreb

Denne afhandling beskaftiger sig med nogle principielle juridiske problemstillinger pd det
sagsomrade, der betegnes med det noget uprecise begreb miljpomrddet. Der synes at herske en
nermest altomfattende konsensus om, at det er ngdvendigt at beskytte eller forbedre miljget, men
hvad der helt bestemt menes hermed, er ikke entydigt.

Ifalge Gyldendals fremmedordbog bruges miljg som betegnelse for »omgivelser«, men
udtrykkes anvendes tillige om »alle pavirkninger et individ udsettes for fra befrugtningen; de
ydre forhold hvorunder man lever; indbegrebet af naturbestemte og sociale omstendigheder der
pavirker mennesker, dyr og planter«.' Begrebet anvendes fortsat i denne vide kontekst, men ofte
saledes, at den nermere mening af substantivet, miljg fremgar af et adjektiv (det sociale miljg,
det kulturelle miljg, det politiske miljg, forskningsmiljget, arbejdsmiljget, landsbymiljget osv.).
Ved at indfgje sociale, kulturelle eller andre adjektiver opnas klarhed om, hvad der beskrives,
hvor ordet miljg vil kunne erstattes af det mere j&vne udtryk forhold. Sammenstillingen mellem
miljg og adjektiv angiver, hvilke relationer der sigtes til. Uden et adjektiv angiver substativet
milj@ enhver relation.” I denne sproglige betydning angiver begrebet miljpansvar derfor ethvert
ansvar, og da eksistensen af ansvar forudsaztter en relation, kan udtrykket opfattes som en
pleonasme.

Pa denne sproglige baggrund er det bemerkelsesverdigt, at substantivet miljp ved siden af de
gvrige funktioner i dag har fet en selvstendig betydning, ja nzsten »eget liv«. Dette gzlder
deskriptivt som en genstand eller ting, der skal tages hensyn til (f.eks.: miljgbeskyttelse) - og det
gelder som en signalveerdi: en tilkendegivelse om et hensyn, der opfattes som godt. Udtrykket
indgér med betydelig veegt i moderne markedsfgring. Et teppe er ikke l&ngere blot et teppe, men
kan vere et »miljg-teppe« - hvad det sa er.

Et er sikkert: begrebet miljg signalerer noget positivt og er af vel af samme grund ogsé trengt
ind 1 det politiske sprog, hvor det indgar i sammenhznge, der for 30 &r siden nok ville have
fremkaldt nogen undren hos en sprogforsker.

Et lille udpluk fra debatter i Folketingets spgrgetid er illustrative. I en debat mellem Pernille Sams og
daverende erhvervsminister Mimi Jacobsen om miljgkonsekvenser og miljgforbedringsrelaterede
udgifter anvendes begreber som »miljgrelaterede energiudgifter«, »miljgstatistikker«, »positiv netto-

1. Som ord stammer miljg fra slutningen af det 19. drhundrede, hvor det hentes fra det franske »milieu«, hvor
udtrykket betyder midte, middelvej (af latin: medius locus). Litteraturhistorikeren Taine anvendte udtrykket
som betegnelse for de omgivelser, vori noget findes eller er blevet til«. Kilde: Ordbog over det danske sprog.

2. Einstein skulle have betegnet »environment, as everything that isn't me«. McIntyre, EL, 1995, p. 29, 31f.
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miljgvirkning«, »miljganleg«, »forslag om det ene eller det andet omfattet af det med miljg«, »miljg-
massig afkast«, »miljgteknisk«, »miljgmassige regler«, »miljgproblemet«, og det anfgres, at mini-
steren »ikke har noget skgn over, hvorvidt det i virkeligheden hjelper pd miljget« (FF (fortryk)
1993/94, p. 926-934). En debat mellem Jes Lunde og miljgminister Per Stig Mgller angik »beregning
af Danmarks miljggald« henholdsvis om »miljgmassigt meget pitrengende kloakrenoveringer« (FF
1991/92, 2. saml. sp. 11541-11544).

Det er mange ting, der ggres og overvejes i miljgets navn. Det er derfor ikke overraskende, at der
ogsa er en minister for miljget, en styrelse for miljget, et klagenavn for miljget, ligesom der er
miljguddannelser og meget andet med »miljg« - for eller bag. Brugen af miljg i de forskellige
sammenh®nge er ikke konsistent, men beskriver skiftevis en genstand af variabel art og et
hensyn, som dog er bundet sammen af det felles trek, at associationen er forbundet med noget
positivt. Serligt i relation til EU-retten indgér begrebet tillige i en mélestok, f.eks. hgjere eller
bedre miljgbeskyttelse, uden det er klart, hvad malestokken er. S& l&nge begrebet alene har
retorisk betydning, er der ingen grund til at ggre sig nermere overvejelser herom i en juridisk
afhandling. Sledes forholder det sig imidlertid ikke.

Selv om begrebet »miljg« ikke er ne&rmere defineret i dansk lovgivning eller praciseret i
forarbejderne til diverse miljglove, fremgar det af samme lovgivning, at der til begrebet miljg er
knyttet en rekke - ofte meget indgribende - retsvirkninger.

Den tidligere Kemikalieaffaldsdepotlov (Kadl) fra 1983 omfattede efter § 1 kemikalieaffaldsdepoter,
der »vil kunne have skadelig indvirkning p4 mennesker eller miljg«. I forarbejderne til bestemmelsen
anfgres, at lovens anvendelsesomrade ikke afthenger af, om der i forbindelse med deponeringen »er
truffet serlige foranstaltninger til beskyttelse af det omgivne miljp« (FT 1982/83, A, sp. 3799) - uden
det dog fremgér, hvad der adskiller det »omgivne miljg« fra »andet miljg«. Af Kadl's aflgser,
Affaldsdepotloven (Adl) § | fremgdr, at ejendomme, som er forurenet af aktiviteter fgr reglerne om
bortskaffelse af olie og kemikalieaffald, skal registreres som affaldsdepoter, »safremt de [dvs. affalds-
depoterne] kan have skadelig virkning pd mennesker og miljp«. Oprydning finansieret over Verdi-
tabsloven er ligeledes i mange tilfelde betinget af, at ejeren dokumenterer, at den pa ejendommen fore-
kommende forurening »har en skadelig virkning pa mennesker eller miljp eller indebarer en fare
herfor«. Samme sprogbrug er opretholdt i Mel, hvor der for n&rmere angivne aktiviteter er objektivt
ansvar for »rimelige omkostninger til [..] genopretning af miljper«.

Bade for myndigheder og borgere er det derfor af interesse at vide, hvad miljget er. Det er noget
vanskeligt at dokumentere, at der ikke sker, henholdsvis er sket skade eller er fare for skade pé
noget, man ikke ved, hvad er.

Nu kunne man maske tro, at der efter flere &rs udvalgsarbejde med forberedelse af en lov om
forurenet jord er opnéet en stgrre klarhed om begrebet miljg. Dette er ikke tilfeeldet. Selv om §
1 i lovudkastet fra 1996 angiver, at loven skal »forhindre eller forebygge skadelig virkning fra
jordforurening p& grundvand, menneskers sundhed eller miljget i gvrigt« - angiver bemarknin-
gerne ikke, hvad der mere precist forstas ved miljget i gvrigt - eller i hvilket omfang fgrste led
er en undergruppe af andet led.

I retssproget har begrebet ligeledes vundet indpas. Ikke blot er der en miljgret, miljglove og
en serlig lov om erstatning for miljgskader. Domstolene begiver sig tilsvarende af med at sztte
miljg for eller bag.

I'sagen mod Cheminova (U.1992.575H) anfgrte Hgjesteret, at de s@rlige modhensyn, der i asbestsagen

mod Alborg Portland om arbejdsmiljs (U.1989.1108H) begrundede suspension af den 20-4rige for-
xldelsesfrist efter DL 5.14.4, »foreligger ikke ved krav pa erstatning for miljgforurening«. Det er ud
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fra sammenhangen uklart, om forholdet var bedgmt anderledes, hvis der blot var tale om en »forure-
ning«. Endnu mindre klart er det, hvad forskellen herpa i givet fald matte vare. Det er svert at indse,
hvorledes man kan forurene uden at forurene omgivelserne. Selve sagen drejede sig om en jordforure-
ning pa Cheminova's tidligere ejendom i Ballerup, som medfgrte en omlagning af en drikkevandsfor-
syning og en stgrre oprydning. Hvis synspunktet var, at der ikke som i U.1989.1108 var tale om
personskade, kunne dette i stedet have varet anfgrt. I straffesagen mod Dansk Kabelskrot for over-
tredelse af miljglovgivningen (U.1994.267) begrundede Hgjesteret bl.a. forhgjelsen af bgden fra de
kr. 80.000 som fastsat af landsretten til kr. 300.000 med, at der i forbindelse med overtredelserne »er
voldt skade pd miljpet ved forurening med blyholdigt stgv af omkringliggende ejendomme«.* Det
fremgar af konteksten, at miljget herved henviser til de omkringliggende ejendomme, hvormed
udtrykket »skade pa miljget« i denne s@tning er indholdstom. 1 U.1996.1666H om forholdsmassigt
afslag i forbindelse med deponeret byggeaffald anfarte et flertal pa tre dommere, at det kunne legges
til grund, at dette ikke kunne kraves fjernet »af miljgmassige drsager«, men at det havde pafgrt andre
uparegnelige meromkostninger, der begrundede forholdsmassigt afslag. Heraf fglger foruds@tningsvis
dels, at gener fra affaldsdepoter kun i nogle tilfzlde er miljgmassige, og dels at sdidanne miljpmassige
arsager ligeledes kunne begrunde forholdsmassigt afslag. Endelig kan nzvnes U.1995.952(3 om
adgang til attage miljgmassige hensyn (til grundvands- og drikkevandsinteresser) ved rastoftilladelser,
hvor Landsretten underkendte Mkn's fastholdelse af specialitetsbetragtninger, idet retten anfgrte, »at
deriRastofloven med henblik pa at samordne myndighedernes behandling af spgrgsmal om indvinding
af rastoffer er optaget hjemmel til i henseende til rastofudnyttelse at treffe afggrelse om en rakke
miljpmessige forhold, som er undergivet generel regulering i anden lovgivning«. I den anfgrte kontekst
ma landsretten forudsatte, at der tznkes pa almenvellets interesser. Kort sammenfattet: i U.1992.575
blev begrebet miljg brugt sammen med forurening som begrundelse for at afvise suspension af den 20-
arige forzldelse; i U.1994.267 anfgres skade pa miljg som led i begrundelsen for strafansvarets
strenghed uden at den selvstendige mening er klar; i U.1996.1666 angives, at et affaldsdepot ikke
kunne fjernes af miljgmeassige arsager, uden det af sammenh&ngen fremgér, om dette ville have
endret det forholdsmassige afslag; i U.1995.952 anvendes begrebet miljgmeassige forhold som
begrundelse for ikke at fortolke det forvaltningsretlige specialitetsprincip snavert. I flere nyere
byretsdomme er ejere af dambrug dgmt for »forsatligt eller ved grov uagtsomhed og med skade pd
miljget eller fare herfor til fglge« at have overskredet produktions- og foderkvoter, selv om det er lagt
til grund, at »der er sket betydelige forbedringer i vandlgbets tilstand i de senere ar, og dambruget ikke
forgger forureningsgraden i vandlgbet« (se f.eks. MAD.1997.603), hvormed »skade pa miljget« alene
synes at tjene som signalvardi for lovovertredelsen.

Brugen af begrebet miljg i lovgivning og retspraksis viser, at miljget som retligt begreb skiftevis
refererer til en genstand og til et hensyn, et hensyn der i nogle tilfzlde n@sten synes at bere en
parts rettigheder. Samme forhold ggr sig geldende i den miljgretlige litteratur. Theilgaard
anfgrer, at fi lande »har anskuet miljgbeskyttelse ud fra miljgets synspunkt« (1997, p. 13). Basse
anvender udsagn som: »usikkerhed om miljgkonsekvenser skal komme miljpet til gode«;
»forsigtighedsprincippet, der vil lade tvivlen komme miljget til gode, hvor proportionalitets-
princippet lader tvivlen komme adressaten [..] til gode« (Miljgkonsekvensvurderinger, 1996, p.
19; To reguleringstaditioner, 1996, p. 177, 195).

Denne i retlige sammenh&nge noget usedvanlige sprogbrug er ikke et dansk fenomen. Det samme
gor sig gzldende i folkeretten (Birnie og Boyle, 1992, p. 2), ligesom problemet genfindes i andre lande
ret og i EU-retten. I Maastricht-Traktaten indgar miljgbegrebet saledes i flere forskellige sammenhan-

Det er fgrst i Hgjesteret, at dette aspekt fremhaves. Se herom Gorm Toftegaard Nielsen’s Arbejdsrapport for
Miljgstyrelsen, ar. 77, 1995, p. 15. Om sagen se samme sted p. 117.
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ge, hvor begrebets indhold har forskellig mening: udtrykket angives til bestemmelse af et sagsomride
[»miljgomrade« artikel 130r(1) samt artikel 100a(3)], et objekt der kan skades [«miljgskade«, artikel
130r(2)], i den oprindelige sproglige betydning hvor miljg suppleres af et bestemmende substantiv
[»arbejdsmiljg«, artikel 118a]; i betydningen hensyn [»miljgbeskyttelse«, artikel 100a(4)]; og som
verdibarer [»at fremme en baredygtig ikke inflationzr vakst, som respekterer miljpet«, artikel 2].
Denne flertydighed af begrebet er viderefgrt i Amsterdam-Traktaten: Mélet med traktaten er &ndret
til »et hgjt niveau for miljpbeskyttelse og forbedring af miljgkvaliteten« - dvs. bade hensyn, objekt og
verdibarer; den nye artikel 3¢ anvender miljgbegrebet til bestemmelse af et normomrade [»miljgbe-
skyttelseskrav«], som i gvrigt efter reglen skal integreres i andre politikker og aktioner med henblik
pa at fremme baredygtig udvikling. I EU-retten er de umiddelbare retlige problemer med den usikre
begrebsbestemmelse dog i en vis forstand mere patrengende. Begrebsforstaelsen har betydning for,
efter hvilke bestemmelser i Traktaten regler skal vedtages,’ og hvilken retsvirkning reglerne har.’
Miljghensyn er endvidere ikke blandt de hensyn, der kan paberdbes efter Traktatens artikel 36 (C
302/86, genbrugsflasker). Det fremgar dog af EFD's praksis, at beskyttelse af vilde fugle henholdsvis
beskyttelse mod faunaforfalskning kan paberabes efter artikel 36, hvis der ikke er sket udtpmmende
harmonisering.®

Fgr der med Europziske Fazlles Akt i 1987 blev indfgrt et serligt miljpafsnit i Traktaten, var den
negative begrebsafgraensning af begrebet »miljg« tillige tillagt forfatningsretlig betydning mht. til
kravet om, at der kun overdrages forfatningsbefgjelser i »n@&rmere bestemt omfang« efter Grl. § 20.
Dels mente Danmark ikke, at EU's kompetence pa miljgomradet kunne udstrakkes til naturfredning
og fysisk planlzgning,” hvoraf forudsetningsvis fglger, at miljgbeskyttelse og naturfredning i denne
kontekst er komplementzre begreber; dels mente Danmark i mindst et tilfelde, at kompetencen pé
miljpomridet ikke omfattede sundhedshensyn, hvilket frembragte fglgende uszdvanlige begrundelse
for den danske tilslutning til direktiv 82/884 om luftens indhold af bly: »at en beskyttelse af sundheden
vil bidrage til beskyttelsen af miljget«.® Udsagnet angiver fglgende resonnement: grenseverdier for
luftens indhold af bly vil bidrage til beskyttelse af sundheden og herigennem bidrage til beskyttelse
af miljget ! - At der i EU-retten ma sondres mellem miljgbeskyttelseshensyn og sundhed understreges
i gvrigt senest af formuleringen af Amsterdamtraktatens artikel 100a(5) sammenholdt med artikel
100a(8).

Hvorfor er alt dette af interesse for denne afhandling ? - Det er det af tre grunde. For det fgrste
rejser uklarhed om begrebet »miljg« et indledende principielt spgrgsmal: skal begrebet forkastes,
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Se: Titandioxid-sagen, C 300/89: Traktatens artikel 100a om det indre marked og ikke artikel 130s om miljp
skulle anvendes ved regler om titandioxidindustriens affald. Modsat C 155/91: direktiv 91/156 om affald
korrekt gennemfort efter artikel 130s. Mondier, C 405/92: tekniske foranstaltninger til beskyttelse af alle havets
biologiske ressourcer vedtaget korrekt efter artikel 43 (om landbrug) ikke artikel 130s; Post-Tjernobyl, C 62/88:
grenseverdier for radioaktivt forurenede levnedsmidler gennemfgrt korrekt efter Euratom-Traktatens artikel
31 og ikke TEF artikel 130s. For en gennemgang, se Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 101f med henvisninger.
Efter TEF artikel 130t kan medlemsstaterne opretholde og vedtage strengere regler, nir EU har gennemfgrt
regler efter artikel 130s. Efter TEF artikel 100a(4) kan medlemsstaterne kun opretholde strengere regler efter
Kommissionens godkendelse, ndr der er vedtaget regler med henblik pé det indre marked efter artikel 100a.
Ingen af disse muligheder foreligger ved regler om f.eks. pesticider, der gennemfgres efter Traktatens artikel
43, Se herom Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 217-242.

Om fugle: C 169/89 (Van den Burg). Om fauna-forfalskning (import af flodkrebs): C /31/93. Se i gvrigt: Pagh,
EU-miljgret, 1996, p. 185 og 604f.

Se f.eks. skrivelse af 9.6.1983 fra Miljg- og planl®gningsudvalget til Markedsudvalget om miljgfonden; samt
notat til markedsudvalget af 27.2.1985 om VVM-direktivet. [ 1979 vedtog EU med dansk tilslutning direktiv
79/409 om vilde fugle med de heri indeholdende fredningskrav, idet Danmark dog i en erklering til Radets
protokol stillede sig tvivlende over for, om der i Traktaten var hjemmel hertil.

Se kommenteret dagsorden til markedsudvalgets mgde den 18.6.1982.
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og hvad skal det i givet fald erstattes med ? - Til dette kan med det samme anfgres to argumenter
for at anvende begrebet. Dels er begrebet s indarbejdet, at det forekommer som et hablgst
foretagende at skifte det ud; dels er begrebet udtryk for verdiforestillinger, som retsystemet er
tvunget til at befatte sig med. Ved at fastholde begrebet er der mulighed for at nd frem til dets
retlige betydning.’

Den anden grund er, at netop uklarhed om afgransning af begrebet miljg pa flere mader er
begrundelse for valg af emne. Ved at s@tte begrebet ind i en kontekst af ansvar tydeligggres de
retlige problemstillinger, begrebet giver anledning til. Ved samtidigt at vende problemet pé
hovedet med tilfgjelsen: »en ret for hvems, er der systematisk skabt et grundlag for at bestemme
begrebets positive retlige indhold.

Herveder samtidigt antydet en tredje &rsag til at fremh&ve begrebets mangetydige anvendelse,
den metodiske: - hvordan fremstiller man analyse af et emne, hvis afgrensning fremstar flerty-
digt. Selv om begrebet miljg indgér som begrundelse for bestemte udfald af retsafggrelser og for
bestemte indretninger af lovgivningen, vil det p& baggrund af det allerede anfgrte ikke veare
muligt at bestemme indholdet entydigt ved en traditionel retsdogmatisk analyse. Omvendt,
velges en definitorisk udvej, er der risiko for, at vesentlige juridiske problemer overses.

Den valgte lgsning pa dette grundleggende metodiske problem for denne afhandling kan i
korthed angives og begrundes som fglger. Miljp som et selvstendigt hensyn for retsordenen
optrader farst inden for de seneste ca. 30 &r." Som grundlag for en forelgbig begrebsbestemmel-
se indledes med et kort essay om handlefriheden i et udviklingsperspektiv med henblik pa at
beskrive og forklare, hvorledes miljgbegrebet selvstendigggres. Herefter drgftes forst miljgbe-
grebet som analytisk determinator og efterfglgende udskillelsen af miljgret som juridisk disciplin.
I den resterende del af dette kapitel anfgres de gvrige ledetrade, der har motiveret afgrensningen
afsluttende med en angivelse af athandlingens formal.

2.2 Etessay om handlefrihed i et udviklingsperspektiv

Der var engang for lenge siden, hvor mennesker frit kunne fange fisk, jage vildt, indvinde
rastoffer, etablere brgnde og indvinde vand, etablerere virksomheder, bygge huse, dyrke deres
jord. Menneskers forhold til deres naturgrundlag var i det grundlaeggende baseret pa tre forestil-
linger: [1] det drejede sig om at temme den vilde natur; [2] naturens ressourcer forekom i et
almindeligt tidsperspektiv uudtgmmelige; og [3] lad den der har besvaret hgste frugten af sin
indsats.

Handlefriheden var betydelig, men ikke ubegrenset. Den matte udgves i respekt for andre
borgere og deres ejendom, som det foruds@tningsvis kom(mer) til udtryk i den erstatningsretlige
culparegel og i naboretlige grundsatninger.

Ikke kun hensynet til bestemte naboer, men ogsé hensynet til almenheden gjorde med tiden
sit stadigt stgrre indhug i handlefrihedens omrdde. Da Danmark stort set var ryddet for skov, blev

9. Sml. Paavo Nikula, der godt nok anfgrer, at »miljg er inte juridiskt anvindbart som begrepp, utan kriver
specificering«, men dog alligevel synes at opgive en n@rmere pracisering af begrebets genstandsmassige
indhold ud over, at det omfatter jorden, vandet og luften. Derimod anfgrer Nikula, at den vigtigste drivkraft for
pkonomisk virksomhed »ir just miljon och naturresurserna«, hvilket ma indebre, at miljget ikke omfatter
naturressourcerne (Miljokrav och economisk effektivitet, 34. Nordiske juristmgde 1996, p. 814).

10. Den bet®nkning, der dannede grundlag for den fgrste Miljgbeskyttelseslov, anvender ikke begrebet »miljg«,
men derimod »omgivelseshygiejne«. Betenkning 590, 1970.
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deri 1805 indfert fredskovpligt. Efter store koleraepidemier i midten af forrige arhundrede ramte
de stgrre danske byer, blev der med sundhedsvedtagterne gjort indgreb i virksomhedernes frihed
til at skille sig af med affald. I 1880 vedtog Rigsdagen den fgrste vandlgbslov. Med en @ndring
i 1897 blev det gjort muligt at paleegge spildevandsproducenter bidrag til forgget rensning af
vandlgb.

Med tiden kom andre indgreb i handlefriheden: i 1917 fik Danmark den fgrste naturfred-
ningslov, i 1926 den fgrste almindelige vandforsyningslov, i 1931 den fgrste rastoflov, der dog
kun omfattede undergrunden. Den fakultative adgang til kommunal byplanlzgning (med vidtga-
ende erstatningspligt for rddighedsbegransninger), der blev indfgrt ved byplanloven fra 1925,
blev i 1938 aflgst af byplanpligt for kommunerne.

De forskellige indgreb i handlefriheden @ndrede dog ikke pa4, at det klare udgangspunkt var
handlefriheden. Dette gjaldt bdde de felles goder som vildt og fisk, og det gjaldt i forhold til
udnyttelsen af ejendomsretten. Ejeren af den faste ejendom kunne med forholdsvis f& begrens-
ninger bruge denne som han gnskede. Var der grus og sten at hente, var det ejerens. Ville en
fabrikant grave affaldet ned pa virksomhedens ejendom, var begrensningerne beskedne.

Pé et tidspunkt skete der imidlertid et grundlaggende paradigmeskift i reguleringen af menne-
skers forhold til deres omgivelser - og til dels i relation til ndret rdden over privat ejendom.
Udgangspunktet var ikke lengere handlefriheden, men derimod, at rdden over felles goder
krevede tilladelse, ligesom ®ndret anvendelse af den faste ejendom som nazrmest hovedregel
forudsatter tilladelse. Den vidtgéende handlefrihed blev aflgst af afledede rettigheder fra det
offentlige. Det er neeppe muligt helt ngjagtigt at bestemme, hvornér det skete, men en nogenlunde
tidsfastsattelse kan angives som perioden fra slutningen af 1960'erne frem til begyndelsen af
1970'erne. Med den nye Landbrugslovi 1967 aflgstes 1949-lovens mere uprzcise landbrugspligt
med en egentlig dyrkningspligt. Naturfredningsloven blev strammet op (1969), 1 Vandforsynings-
loven blev indfert forbud mod forurening af grundvand (1968). Zoneloven overtog den overord-
nede styring af arealanvendelsen (1970). I R&stofloven fra 1972 indfgrtes for ny rastofindvinding
krav om tilladelse - en udvikling der allerede var pdbegyndt med @ndring af landbrugsloven i
1967.11972 kom lov om olie og kemikalieaffald. I 1973 vedtog Folketinget den fgrste Miljgbe-
skyttelseslov, hvorefter der for en meget betydelig del af de erhvervsmassigt forurenende
aktiviteter kraves tilladelse. [ 1977 aflgstes den tidligere byplanlov af Kommunestyrelsesloven.

I 1977 indfgrte EU de forste fiskekvoter (den sékaldte sperlingkasse), og med tiden blev det
meste af fiskeriet styret af kvoter og en omfattende Fzllesskabsretlig kontrol. Den spredte
fredning af enkelte dyrearter blev i 1979 i EU aflgst af en samlet fredning og regulering af jagt
pé fugle, der blev fulgt op i Europaradet i 1979 med Bern-konventionen om beskyttelse af vilde
dyr og planter samt deres naturlige levesteder - et regime, der med EU's habitatsdirektiv 1 1992
blev gennemfgrt som et samlet fellesskabsretligt regime.

Med paradigmeskiftet kom nye modeord. I begyndelsen var det mest bek@mpelse af forure-
ning, men efter udenlandsk forbillede vandt et nyt ord frem, miljget. Til det nye ord hgrte en ny
forstéelse af menneskers stofskifte med naturgrundlaget. Ganske vist handlede de gamle
sundhedsvedtzgter ogsa om at beskytte omgivelserne. Men omgivelserne var noget mere
bestemt. Det handlede om at forhindre umiddelbar sundhedsfare - serligt hvor mennesker var
klumpet sammen i byer. Eller det handlede om at bevare bestemte »stykker« natur. Sammen med
paradigmeskiftet @ndredes denne forstielse. Der matte ogsa tages hensyn til mere indirekte
virkninger - et fjerntliggende ozonlag i stratosfzren blev p& kort tid en del af hverdagen i
bgrmehaven. De konstaterede alvorlige skader pa de hgjere led i fgdekaden ved brug af DDT
havde sat sine spor. Ejerens raden over sin ejendom maétte i mange tilfeelde vige for overordnede
planhensyn - men dog i begyndelsen med udgangspunktet: fuld erstatning.
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Skal der n@vnes et enkelt begreb, der kulturelt udtrykker denne omvaltning, er det miljget.
Frem for det mere jevne udtryk »omgivelserne« kunne det nye begreb - der endnu i min barndom
1 1960'erne ofte stavedes »milieu« efter fransk forbillede - anvendes til at udtrykke den komplek-
sitet af relationer mellem mennesker og deres livsgrundlag, som kendetegner det moderne
samfund. Derimod opfattedes (og opfattes) et ord som natur ofte som noget landsbyidealiserende
0g naturressourcer som et mere gkonomisk udtryk.

Hvorfor det skete, og hvorfor det skete pé netop dette tidspunkt, hvor en nogenlunde parallel
udvikling kan iagttages i de nordiske lande, i Nordeuropa, Nordamerika og Japan, kan kort
forklares med, at menneskets brug af naturgrundlaget havde ndet et punkt, hvor der ikke kunne
fortsettes pd samme méade.

I et udviklingsperspektiv er det péafaldende, at begrebet miljg vinder frem i takt med, at
beskyttelsesinteressen bliver mere ubestemmelig. Det bestemte »stykke« natur erstattes af
naturen som sédan; den konkrete veldefinerede sundhedsinteresse i narmiljget suppleres af
komplicerede kemiske reaktioner, hvis rekkevidde kun anes.

Den n®sten mytologiske kraft, der tillegges det nye begreb »miljg«, berer derfor i et udvik-
lingsperspektiv sit eget rationale: det ubestemmelige, som vi alle mé indrette os under. I menne-
skets iver efter at blive herre er det blevet konfronteret med sit eget spejlbillede: menneskets
voksende evne til at beherske naturkrafterne gger omvendt menneskets athengighed af denne
evne.

Retsorden ma ngdvendigvis reflektere s& betydelige forandringer. Sprogligt sker det ved, at
begrebet, miljper indtager en central beskrivelsesfunktion som retsfaktum i bdde den private og
offentlige ret. Indholdsmassigt fglger »nissen« imidlertid med. P4 den ene side ubestemmelighe-
deniangivelsen af hvilket retsfaktum. P4 den anden side paradigmeskiftet i menneskers relation
til naturgrundlaget: fra handlefrihed til afledt ret.

Denne retsudvikling henimod en stadig indsnavring af handlefrihedens graenser er ikke noget
dansk fenomen. I et stgrre perspektiv er denne retligggrelse af menneskers relation til det
omgivne naturgrundlag begrundet i knaphed. Retligggrelsen er udtryk for en prioriter. Som
juridisk disciplin betegnes den miljpret. De overordnede hensyn, der determinerer prioritets-
ordenen, kan sammenfattes med konceptet om beredygtig udvikling.

Umiddelbart fremtreder retligggrelsen som offentligretlig - som en del af den juridiske
disciplin, der betegnes speciel forvaltningsret. Der er imidlertid andre end myndigheder, som har
betydelig interesse i at bevare og/eller forbedre naturgrundlaget. Sarligt to principielt forskellige
privatretlige aspekter ma fremheves. Det ene er indgrebet i ejendomsretten - eller positivt
udtrykt: ejendomsrettens erstatningsretlige vaern mod visse offentligretlige indgreb. Det andet
er de privatretlige interesser, der knytter sig til bevarelse af bestemte miljger. Disse privatretlige
interesser er forskelligartede: de erhverv, der fremskaffer befolkningens naringsmidler (fiskeri,
landbrug, drikkevandsforsyning mv.), de fremvoksende serviceerhverv som turisme eller de
private ejerinteresser i tilknytning til f.eks. et vandlgb, en udsigt, en badestrand osv. De forskelli-
ge privatretlige interesser er ikke ngdvendigvis sammenfaldende indbyrdes - eller sasmmenfalden-
de med myndighedernes. Myndighedernes interesse er tilsvarende ikke ngdvendigvis identiske:
kommune og stat indtager ikke sjeldent forskellige positioner i relation til konkrete trusler mod
eller konkrete bevaringsforanstaltninger.

Denne konfusion af interesser - potentialet af interessesammenstgd - er en udfordring for
juraen. En udfordring der ma starte, hvor det begyndte: med det lille fremmedord: miljg.
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2.3 Miljgbegrebet - en analytisk determinator

Det korte essay giver en forklaring pa rationalet bag den hurtige udbredelse af begrebet miljg:
ubestemmeligheden i de hensyn der gnskes varetaget. Men det ggr mere end det. [ udviklingsper-
spektivet er to forhold centrale, nemlig dels voksende bekymring for de felles goder og dels
stgrre opmarksomhed om sammenhenge.

2.3.1 Fzelles goder

Det er vanskeligt at komme uden om, at miljg som selvstzndigt beskyttelsesobjekt (dvs. substan-
tivets objektive reference) refererer til falles goder - og ikke til de dele af omgivelserne, der er
privatejede, som f.eks. min gamle bil. Det synes endvidere forudsat, at miljget som selvstendigt
begreb angér den del af de felles goder, der lidt ubestemmeligt kan betegnes menneskers
naturgrundlag."'

Deter ligeledes sterkt indikeret, at disse fzlles goder som hovedregel ikke lengere er overladt
til handlefriheden - og dermed fg@rst i tid, bedst i ret. For at udnytte - og til dels for at benytte -
de fzlles goder kraeves ofte tilladelse. Radigheden over den privatejede faste ejendom pavirkes
ogsa af denne udvikling: det bliver stadigt mindre, der er privat.

Anskuet i en traditionel offentligretlig kontekst er det ovf. beskrevne udviklingsforlgb udtryk
for udvidet hjemmel til offentligretlige indgreb og styring. Nar denne ramme analytisk findes for
snaver, beror det grundleggende pa, at udgangspunktet er @ndret, nir handlefriheden i sd
udstrakt omfang aflgses af afledt ret.

Hermed menes, at den traditionelle forstéelse af legalitetsprincippet er en refleksvirkning af,
at handlefriheden er udgangspunktet. Det »hvis« som betinger indgrebet forudsatter et »hvis
ikke« - og at »hvis ikke«, sa rader handlefriheden og den almindelige private ret. Handlefriheden
og den private ret er i den forstand legalitetsprincippets forudsetning. Nér denne foruds®tning
veesentligt antastes, er det normative spgrgsmal ikke alene: ivad md jeg ikke - men derimod i
mindst samme udstrekning: hvad har jeg krav pa. Spgrgsmalet er ikke lengere, om jeg ansvars-
frit kan fiske i vandlgbet, men derimod, hvornér har jeg krav p at fiske. I relation til de rekreati-
ve verdier som f.eks. badning i havet anes den samme tendens. Spgrgsmaélet er i mindre grad,
om jeg ansvarsfrit kan bade ved stranden - men mere om jeg har krav p4, at badevandet er rent.

Dette begrunder, at der i forhold til miljget sgges en »positiv« bestemmelse af begrebets
normative indhold. Hermed menes, hvem tilhgrer miljget, hvem kan stille krav til miljget, og
hvilke krav kan stilles - og lidt mere udviklet: efter hvilke kriterier skal disse spgrgsmal besvares.
Da den normative test for et retligt tilhgrsforhold bedst afdekkes ved at undersgge de retlige
reaktionsmuligheder, nar et gode antastes - begrunder dette den valgte problemafgrensning:
miljgansvar - en ret for hvem ?

2.3.2 Sammenhange - holisme

Det lille essay ovf. viser tillige en anden omstendighed, der knytter sig til selvstendigggrelsen
af begrebet »miljg«, der ligeledes er noget vanskelig at komme uden om: veegtning af sammen-
heenge - og sammenhange forstéet bade i rum og tid. Et enkelt eksempel er brugen af de ozon-
lagsnedbrydende CFC-gasser, hvor aktivitet et sted pd kloden kan f& alvorlige fglger andre steder
og i ganske lang tid. Et normativt udtryk for samme forhold er reglerne om miljgvurdering

11. Tilsvarende Koester m.fl.: »miljg er en sammenfattende betegnelse for de led i vore ydre omgivelser, der [..]
udggr de naturgivne ressourcer« (Naturfredningsloven, 1973, p. 19).
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(VVM), der kraever, at der fgr etablering af stgrre anleg sgges kortlagt anleggets direkte og
indirekte virkning p&: mennesker, fauna og flora; jordbund, vand, luft, klima og landskab;
materielle goder og kulturarv samt interaktionen mellem alle disse faktorer.

Idet sammenhange netop angiver en eller flere relationer - og begrebet miljg i sin oprindelige
sproglige betydning tillige kan forstas som relationerne i omgivelserne - er det ikke overraskende,
at begrebet miljg tillige anvendes som substantiv om disse ofte ikke helt bestemmelige sammen-
henge. Forstiet i denne betydning angiver »miljg« et hensyn: at der ma tages hensyn til disse
(ofte ikke helt bestemmelige) sammenhange, jf. eksempelvis VVM.

Opfattes begrebet milj¢ pa denne made, giver det ikke meget mening at spgrge: hvem tilhgrer
miljget, hvem kan stille krav til miljget, eller hvilke krav kan stilles til miljget. Et hensyn kan af
gode grunde ikke tilhgre nogen. Det kan derimod begrunde, at noget tilhgrer nogen - eller netop
ikke tilhgrer nogen. Et hensyn er normens foruds&tning eller sigte - ikke dens genstand.

Dette udelukker ikke, at der juridisk arbejdes med miljg i betydningen: direkte og indirekte
sammenhange - men det fgrer naturligvis analysen ind pa et andet spor. Anskues miljp fra en
offentligretlig vinkel, er det nerliggende at opfatte begrebet som et hensyn, der indgér i afvejnin-
gen - og netop ikke som en genstand for afvejningen. Den omst@ndighed, at miljg angar en ikke
bestemmelig mengde af sammenhange, giver (naturligvis) anledning til at overveje, om det
tilkommer myndigheden, adressaten eller evt. andre at udlegge hvilke sammenhenge.

Anskues problemstillingen politologisk eller sociologisk, er det naturligt at legge vegt pa, at
miljg (i betydningen sammenheange) er udtryk for en helhedstankegang, holisme: det er ikke blot
de bestemte og umiddelbare virkninger af en aktivitet - men ogsa indirekte, kort- og langtrekken-
de fglger i tid og rum, der ma tages hensyn til, hvormed forstaelsen er samstemmende med
konceptet om baredygtig udvikling.

Kombineres den politologiske/sociologiske tilgang med en traditionel offentligretlig, giver det
anledning til at overveje, hvorledes dette pavirker de traditionelle specialitetsprincipper, sdvel
sagligt som organisatorisk. I retspolitiske analyser vil dette analytiske udgangspunkt fgre til
kritik, hvor specialitetsprincippet er fastholdt.

Fastholdes den politologiske (og sociologiske) tilgang, er undersggelsesfeltet rettet mod
instrumenter. Opgaven er at definere, med hvilke bestemte midler der opnas et bestemt mdl. Er
malet angivet som miljp eller miljpbeskyttelse, er udsagnet ikke ngdvendigvis udtryk for, at det
er i betydningen hensyn. Udsagnet kan tillige vere udtryk for, at miljg er en velfeerdsydelse, hvor
valget af instrumenter er udtryk for, hvorledes denne velferdsydelse bedst muligt tilvejebringes.

2.3.3 En velfeerdsydelse

Nér det er muligt at opfatte miljg som en velfeerdsydelse, kan det forklares med, at i den moderne
velferdsstat er staten og de lokale offentlige myndigheder ikke alene tillagt vidtgdende adgang
til at gribe ind over for borgerne. Stat og kommuner er tillige i betydelig omfang forpligter til at
forsyne borgerne med bide gkonomiske midler og en rekke realydelser. Hertil hgrer i et vist
omfang »det offentliges« ansvar for at beskytte imod henholdsvis kompensere borgerne for livets
modgang og fortredeligheder.

Den afledede ret i det korte essay om handlefrihed har derfor ikke kun en negativ side: man
skal have tilladelse for at bruge miljget. Den afledede ret har tillige en positiv side: det forventes,
at de offentlige myndigheder sgrger for at beskytte miljget, hvormed miljpbeskyttelse kan
opfattes som en velfeerdsaktivitet og miljget som en velferdsydelse.

Det er uden for denne athandlings metode at undersgge, hvorfor og i hvilket omfang sddanne
opfattelser eller forventninger gor sig geldende. Herom ma henvises til antropologien og
sociologien. Nér forstdelsen omtales, skyldes det, at den i et vist omfang har et retligt fundament.
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Hermed menes, at indholdet af en rzkke retsnormer begrunder, at borgerne har en forventning
om, at de offentlige myndigheder »sgrger for miljget«. Som eksempler kan fra dansk lovgivning
nzvnes, at efter Adl er det myndighedernes ansvar at rydde gamle affaldsdepoter op, nar »de kan
have skadelig virkning pd mennesker og miljg« samt Mbl § 70, hvorefter tilsynsmyndigheden
har pligt til at hindre veasentlig forurenings udbredelse. Fra EU-retten kan navnes, at
medlemsstaterne er forpligtet til treeffe »ngdvendige foranstaltninger« for at sikre, at luft og vand
overholder nogle minimumskrav (miljgkvalitetsnormer). Rekkevidden af forstaelsen i en retlig
kontekst illustreres af det i Miljgstyrelsens betenkning 1996/2 fremlagte lovudkast om forurenet
jord, hvorefter borgernes erstatningskrav mod forureneren skal indtales over for de offentlige
myndigheder.

Anses miljg som en velfzrdsydelse, er der ved miljgskader bade anledning til at overveje, om
(og i hvilket omfang) borgerne kan stille krav til myndighederne - og omvendst, i hvilket omfang
indebarer myndighedernes forpligtelse, at myndighederne kan fremsatte krav over for borgerne.
Nér denne tilgang er fundet for snever for denne afhandling, skyldes det to principielle indven-
dinger. For det fgrste, safremt miljg alene anses som en velferdsydelse, vil der ved miljgskader
ikke vaere anledning til at overveje tvister mellem borgerne, hvormed forstéelsen bryder med den
gzldende retsstilling. For det andet, at staten (myndighederne) ikke har radighed over den ydelse,
der stilles til rddighed. Ganske vist kan en journalists henvendelse til den »ansvarlige minister,
efter at en fransk turist omkom ved nedstyrtning af dele af Mgns klint, opfattes séledes, at
ministeren i dag er tradt i Guds sted. Men uanset, hvad man matte mene om sédanne forestillin-
ger, er der ikke tale om nogen retlig figur.

Myndighedernes retlige forpligtelser i relation til miljgbeskyttelse og genopretning efter
miljgskader er séledes baseret pa positiv ret og ophaver ikke borgernes indbyrdes retlige forplig-
telser. Dette udelukker ikke, at miljg kan analyseres som en velfzrdsydelse i en retlig kontekst -
som det delvist synes forudsat i Henrichsen, Retssikkerhed og moderne forvaltning (1997).

2.3.4 Sammenfattende

Miljgbegrebets indhold er en analytisk forudsztning, der i betydelig grad determinerer den
juridiske analyses genstand, retning og metode. Den ene metode er ikke mere rigtig end den
anden. Afggrende er, om premisserne er tydelige - om det fremgar, hvilket indhold begrebet
miljp har.

Det er dog ikke i enhver juridisk kontekst, at substantivet miljg kan referere til et hensyn. Er
konteksten miljgskade, giver en sadan forstéelse ikke mening. Et hensyn kan ikke skades, men
der kan tages mere eller mindre hensyn hertil. Miljgskade forudsatter begrebsmassigt, at
substantivet miljg er genstandsrefererende. Hvis der gnskes opretholdt den forudsatning, at miljg
er sammenhenge, ma begrebet »miljgskade« forudsatte, at miljp refererer til opretholdelse af
en bestemt sammenheng - f.eks. den gkologiske balance. Miljgskade angiver i givet fald, at en
@ndring af denne sammenhzazng er skadelig. Accepteres det, at den selvstendige betydning af
miljg angdr menneskers naturgrundlag, ferer dette tilbage til udgangspunktet: miljg refererer
genstandsmassigt til de felles goder. Da denne afhandling angar miljgansvar forstaet som ansvar
for miljgskade, er hermed pa forhand betinget en forstaelse af miljg som genstandsrefererende.

Uanset at denne analytiske forudsetning er deduktivt begrundet, reprasenterer den tillige
athandlingens aksiome. Da det netop er det analytiske udgangspunkt, der fgrer til, at denne
afhandling i andre henseende bryder med andre miljgretlige fremstillinger, forekommer det
velbegrundet i denne introducerende del af afhandlingen at belyse, hvorledes disse analytiske
forudsztninger bedgmmes i den miljgretlige litteratur - hvor hovedveagten er lagt pa danske
fremstillinger.
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2.4 Miljgretten: emne eller juridisk disciplin

Med selvstendigggrelsen af begrebet miljg opstod med tiden ogsé en ny juridisk disciplin,
miljgretten. | Danmark skete det fgrst efter vedtagelsen af den fgrste Miljgbeskyttelseslovi 1973,
men i det vasentlige var der tale om en udenlandsk inspireret begrebsanvendelse.'”

Det er vanskeligt ngjagtigt at tidsfeeste, hvornar miljgret i dansk juridisk teori begyndte at
udskille sig som en selvstendig disciplin. Med firebindsvarket, Dansk Miljgret (redigeret af W.E.
von Eyben) fra 1977/78 med bidrag fra en reekke betydelige teoretikere og praktikere, ma miljgret
som juridisk emne anses for at vere alment accepteret. Det er dog tvivlsomt, om varket skal
tages som andet og mere end udtryk for, at miljgret er et emne. Fremstillingen giver ikke indtryk
af, at W.E. von Eyben eller de @vrige bidragydere opfatter miljgret som en s&rlig juridisk
disciplin. Men 1 vaerkets baggrund, udvzlgelse af emner (og vaegtning af disse) er en ikke ringe
del af forklaringen p4, hvorledes miljgretten som emne eller juridisk disciplin siden er opfattet
1 dansk teori.

Dansk miljgret aflgste »Fast ejendoms regulering« fra 1971. Som det anfgres i forordet,
»skyldes [det] navnlig ny lovgivning og ny administrativ praksis [..] preeget af en ny grundindstil-
ling. Hidtil har reguleringen haft preg af at vere undtagelser fra retten til at rdde over fast
ejendom, selv om en udvikling i en anden retning har veret mere og mere markbar. Med den nye
lovgivning har reglerne skiftet karakter. Samfundets interesse i at bevare og videreudvikle et
bestemt miljg er nu blevet et herskende trek«.

Blandt de forskellige bidragydere til Dansk miljgret kan spores to analytiske hovedtilgange
til emnet, miljgret: den ene gruppe lagde vagten pa, hvorledes miljgretten regulerer fast ejen-
dom; den anden gruppe lagde vegten pa, at miljgret er en forvaltningsretlig disciplin. Der er
naturligvis ingen modsatning mellem de to analytiske tilgange, men det betgd, at emnet, dansk
miljgret blev ganske bredt omfattende ikke alene forureningsbek@mpelse og naturfredning, men
tillige planlovsregulering, byggeforeskrifter, boligsaneringslovgivningen, jordlovgivning, ré-
stoflovgivning, bygningsbevaring, servitutter, naboret, ekspropriation, vejlovgivning mv. I ud-
veelgelsen var dog samtidigt forudsat en meget vaesentlig begrensning: miljp matte i den valgte
kontekst vere et hensyn - ikke en genstand. Som hensyn kunne det begrunde erstatningsfri
indgreb i den private ejendomsret til fast ejendom - og 1 en forvaltningsretlig kontekst angive et
centralt moment 1 afvejningen.

I de bidrag, der belyser en mere bestemt beskyttelse som naturfredning, vandforsyning,
rastofindvinding o.lign., er der ikke fundet anledning til mere principielt at drgfte miljgbegrebet.
Det betyder ikke, at miljg som beskyttelsesobjekt ikke overvejes i Dansk miljgret. Det ggr det.
Ganske dekkende er Haagen Jensens dreftelse af »beskyttelsesobjektet [..] miljpet«. Efter at
Haagen Jensen har afvist, at der kan sluttes modsatningsvis fra formuleringen af den daverende
Mbl § 2 (»luften, jordbunden, vandlgb, sger eller havet«), anfgres mere principielt:

»spgrgsmadlet er [..], om man ikke kan ga det skridt videre og sige, at loven omfatter beskyttel-
se af alle menneskets ydre eller fysiske omgivelser, menneskeskabte sdvel som naturskabte [..]
Man kan nzppe tenke sig en af loven omfattet forurening, som har skadelig virkning pa
eksempelvis bygninger eller motorkgretgjer, og som ikke samtidigt er en forurening af naturen

12. 11968 vedtog den amerikanske kongres, National Environmental Policy Act og under Priesidenten blev oprettet
en selvstendig miljgstyrelse, Environmental Protection Agency. I 1970 vedtog den amerikanske kongres Clean
Air Act. Sverige vedtog i 1969 Miljoskyddslagen. I 1972 gennemfartes FN's fgrste verdenskonference om
miljget i Stockholm.
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[..] Det {forekommer] mest rammende ved miljg i lovens forstand at forsta alle menneskets
vdre eller fysiske omgivelser. Udenfor falder derimod omgivelser i betydningen grupper af
mennesker, som den enkelte tilhgrer eller feerdes i«."

Det fremgar af konteksten, at selv om Haagen Jensen drgfter den genstandsmassige afgransning
af begrebet miljp, refererer konklusionen ikke til genstanden, men til hensynet. Haagen Jensen
péviser, at der ved tilladelse til eller forbud mod forurening efter Miljgbeskyttelsesloven skal
tages hensyn til alle menneskets fysiske omgivelser. Men hermed menes ikke, at Mbl sigter mod
enhver beskyttelse af alle fysiske omgivelser. Der menes alene, at loven beskytter mod de
skadevirkninger, der hidrgrer fra den forurenende adferd (hvortil tillige regnes affaldsbortskaf-
felse). Miljp, som begrebet anvendes i Miljgbeskyttelsesloven (og som Haagen Jensen definerer
det), har sdledes kun sin selvstendige reference i betydningen at beskytte mod forurenende
adfeerd. Det nye er, at beskyttelsen mod forurenende adferd ogsd gelder, hvor forureningen
rammer fzlles goder som luften og havet. Men det er adferden - og ikke objektet - der er
genstand for regulering i Mbl.

Safremt denne udlegning af miljp som beskyttelsesinteresse blev holdt inden for den af
Haagen Jensen forudsatte ramme - dvs. Mbl og dens regler om tilladelse, pabud og forbud - er
sondringen mellem objekt og hensyn formentlig uden praktisk interesse. Den teoretiske debat om
specialitetsbetragtninger og usikkerhed over for at inddrage mere fjerntliggende indirekte fglger
af forurening angar ikke distinktionen objekt/hensyn - men derimod ubestemmeligheden af
beskyttelsesinteresserne." Nér der er grund til at hefte sig ved Haagen Jensens fremstilling, er
det fordi denne begrebsforstéelse fulgte med, da miljgretten udskiltes som en juridisk disciplin,
omend selvstendigheden heraf fortsat er ganske omtvistet.

2.4.1 Miljgrettens afgrensning

En betingelse for at miljgretten kan betegnes som en juridisk disciplin er, at det er muligt at
foretage en nogenlunde veldefineret afgrensning. Da der i de seneste 15 ar er udgivet en reekke
juridiske bgger, der efter deres titel angiver at omhandle »miljgretten«, og da miljgretten er et fag
pa de juridiske overbygningsuddannelser, er det nerliggende at forvente en nogenlunde fast
opfattelse af miljgrettens afgreensning. S& enkelt er det imidlertid ikke.

De vanskeligheder, der er ved afgrensning af miljgretten som retsomrade, er af C.A. Fleischer udtrykt
pa den made, at miljg i juridisk sammenhzang »ikke [er] spgrgsmél om noe annet og mer enn visse
reele hensyn til menneskenes ulike omgivelser, i det smd og store. De reele hensyn kan vare relevante
bade pé lovgiverstadiet og som tolkningsmomenter ved lov eller faktorer i forhold til uskreven lov. Det
er videre tale om et meget vidt spektrum av reele hensyn, som blir eller ikke blir varetatt pé forsvarlig
mate«. P& denne baggrund nar C.A. Fleischer ikke overraskende frem til, at »pastanden om "miljgrett”
som fag blir omtrent som man skulle operere med fag av typen "rimelighetsret” eller "godtroende
trejdemanns-ret [..] Fra et "miljg-synspunkt” er det enda viktigere at - satt pa spidsen - alle juridiske

13. Haagen Jensen, 1977, p. 8. Rud Nielsen anfgrer om det »retlige miljgbegreb i relation til den fysisk planlzg-
ning«: »Det miljg, man sigter mod ved fysisk planlegning, er ikke blot et miljg uden forurening og uden gener.
Fraver af gener skaber ikke alene et godt miljg. De fysiske omgivelser kan sdledes medvirke til at skabe eller
sikre omgivelser, som medvirker til at fremme samvier og aktivitet, som anses for at fremme menneskers
trivsel, ofte kaldet et godt miljg. Sigtet mod et differentieret og meningsfuldt miljg kan fare til visse modsatret-
tede krefter inden for den fysiske planl@gning og inden for miljgbeskyttelsen«, Byplansystemet, Dansk
miljgret, bd. 3, 1977, p. 25.

14. Se f.eks. Basse, Miljgkonvensvurdering, 1996, 231, 273f og min anmeldelse i UfR.1996B.423.
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fag i virkeligheten er "miljgrett"«. C.A. Fleischer mener pa denne baggrund, at »kunnskaper i andre -
og virkelige - fag gjgre en juridisk kandidat mer egnet til en forvarlig beskyttelse av miljget, enn den
som har en serie overfladiske kundskaper om de enkeltheter som fremtrer som eller som vilkérligt
betegnes som "miljgrett"« (Miljg- og ressursforvaltning, 1996, p. 179-180).

Den polemiske form bgr ikke forlede til ikke at reflektere tankegangen. Det er rigtigt, at miljg ofte
indgar som et angivet moment i afvejningen, og at det som moment er kendetegnet ved sin uklarhed.
Det kan ikke nzgtes, at studiet af miljgretlige problemer giver anledning til at ga pa tveers af traditio-
nelle juridiske discipliner, og at manglende kendskab til andre discipliner kan fgre til fejlslutninger.
Tilbage er, at miljget ikke bare er abstrakte momenter i afvejningen, men ogsé er. Menneskers relation
til deres naturgivne omgivelser er retliggjort i den forstand, at knaphed p4 tidligere frit tilgengelige
goder medfgrer gget regulering. Det forekommer derfor ikke meningslgst at befatte sig med det retlige
indhold i denne relation. Denne del af C.A. Fleischers argumentation imgdegér han imidlertid indirekte
selv andet steds i samme vark, hvor fremholdes betydningen af, at individerne har en »selvstendig ret
til miljget« (p. 48), hvormed n®ppe sigtes pa en ret til et bredt spektrum af momenter i afvejningen !

I hovedsagen kan der spores tre forskellige retninger for afgrensning af miljgretten - omend en
sadan kategorisering ma tages med en raekke forbehold. Den ene har afset i ejendomsretten og
naboretten og opfatter fgrst og fremmest miljgret, som fast ejendoms regulering.'” Den anden
retning opfatter miljgret som special forvaltningsret, omend det medgives, at denne afgransning
volder problemer ved erstatning for oprydning af forurenet jord.'® Hvor de to fgrste retninger
nzrmest opfatter miljgret som et juridisk emne, anses miljgretten efter den tredje retning som en
Juridisk disciplin, der har udviklet - eller er ved at udvikle - sine egne selvstendige trek, princip-
per og begreber. Som representanter for den sidste retning, der i udgangspunktet - men ikke i
analysen - ligger denne afhandling nermest, mé i de nordiske lande fgrst og fremmest naevnes
Basse, Lorange Backer og Westerlund'’ - uden hermed at forklejne andre."®

I etudviklingsperspektiv reprasenterer de tre forskellige retninger for afgrensning af miljgret-
ten tre faser: fgrst fast ejendoms regulering, siden den stadigt mere intensive offentligretlige

15. W.E. von Eyben, 1986, p. 21 og 1983, p. 61. Delvis pa linie Bertil Bengtsson, der i en oversigt over miljgretten
nuancerer med betragtningen: »hér skall behandlas ett urval rittsregler med sirskilt stor betydelse for minni-
skans livsbetingelser, fremfor allt regler som bestimmer anvindingen av fastigheter«. Bengtsson finder det
derfor ikke ngdvendigt at befatte sig n@rmere med »exakt [at] bestimma [..] det oklara begreppet miljé«
(Miljordtt, 1986, p. 10). I samme retning Garde og Rehling: miljgrettens formal er »ud fra forskellige
beskyttelseshensyn at regulere arealanvendelsen« (Juristen og gkonomen, 1981, p. 297).

16. Se: Moe, 1997, p. 19. Ligeledes Revsbech, der dog anfgrer, at der ikke er nogen fast definition af miljgret, men
ilerebogen afgrenser emnet til »de regler, der regulerer erhvervsvirksomheders og enkeltpersoners pavirkning
af menneskers ydre omgivelser [..] primart [..] regler om forureningsbek@mpelse, arealanvendelse og
naturbeskyttelse«. Med baggrund heri anfgrer Revsbech, at »miljgretten henhgrer under forvaltningsretten og
kan betegnes som speciel forvaltningsret«, der karakteriseres ved: (1) »sin genstand [..] erhvervsvirksomheders
og enkeltpersoners pavirkning af ydre omgivelser«; (2) ved helhedstenkning; (3) ner retlig sammenhang
mellem miljglovene; (4) et »bonus-princip«, hvorefter tilladelse efter en lov kan have retsvirkning for tilladelser
efter andre love; (5) hensyn omfatter mere end adressat og umiddelbare naboer, »ogsé bredere, mere almene
interesser; (6) veludviklede regler om tilsyn og hdndh&velse; (7) fyldige formélsbestemmelser i miljglovene;
og (8) den organisatoriske opbygning af miljgadministrationen (1996, p. 11 og 17-21).

17. Der sigtes dels til stgrre vaerker og lzrebgger som Miljganken®vnet (Basse, 1987); Innfgring i natur-resurs-
og miljgrett (Lorange Backer, 1995) og dels til en rekke artikler publiceret i en rekke antologogier i de senere
ar. Selve indholdet vender jeg tilbage til i flere omgange, hvorfor yderligere omtale overspringes her.

8. Bent Christensens forfatterskab, der ganske vist har afset i forvaltningsretten, synes i flere henseende at
representere en mellemform til den juridiske disciplin og var allerede i 1970'erne inde pé flere af de sertrek,
som siden mere bestandigt har udviklet sig inden for miljgretten (TFE.1976.1; Dansk Miljgret bd. 1, 1978, p.
7, 0g 10-19). Se tillige »Tillgb til et overblik«, Retligt set, 1995, p. 15, 16-17f.
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regulering, og i de seneste ar etablering af principper og grundsztninger.'” Dette indebarer ikke,
at de tidligere fasers afgr@nsning kan afvises som foreldede. Hver for sig representerer disse
afgrensninger af miljgretten aspekter, som ikke fuldt ud kan opfanges af de nye principper og
grunds@tninger, der er udviklet - eller under dannelse - i miljgretten. Om afgra@nsningen er
meningsfuld, ma afggres ud fra dens sigte. Uanset det er vanskeligt juridisk og teoretisk at
arbejde uden en fast felles referenceramme, er det formentlig en omstendighed, der forelgbig
ma arbejdes ud fra. Som bade dekkende for problemet og denne afhandlings opfattelse af
miljgretten anfgrer Rehbinder:

»wEnvironmental law is increasingly being recognized as a separate discipline of law. This
development is remarkable because environmental law runs counter to traditional classifica-
tion of law. It has no defined clearly circumscribed object, it unites public, private and
criminal law and it does not follow a unitary systematisation concept; environmental law
addresses environmental meadia, attaches legal consequences to the origin of pollution or
subjects substances to its rule, and these concepts are intertwined and overlap. However,
environmental law is oriented at solving a common problem, namely the preservation of the
natural bases of life« (Miljgrettens grundspgrgsmal, 1994, p. 91).

Valget af denne hybride afgrensning af miljgretten som emne og anerkendelsen af miljgretten
som juridisk disciplin er pa linie med den ovf. omtalte tredje retning og antages i gvrigt tilsvaren-
de i relation til den internationale miljgret af Birnie og Boyle (1992, p. 138). Nar jeg ikke fuldt
ud kan fglge Basse, Lorange Backer og Westerlund i analysen af miljgretten som selvstzndig
juridisk disciplin, beror det fgrst og fremmest p4, at alle de tre miljgretlige teoretikere efter min
opfattelse overtoner det offentligretlige aspekt, hvormed miljgret primert ggres til en relation
mellem borgere og myndigheder - uden at de privatretlige aspekter dog benagtes. Afggrende er,
at det analytiske udgangspunkt er: md ikke - hvor denne afhandling omvendt tager udgangspunkt
1, hvem har krav pad hvad.

Min alternerende analytiske preference er séledes ikke udtryk for en afstandtagen til proble-
mernes vesentlighed. P4 det retspolitiske plan representerer denne afhandling ej heller en
afstandtagen til »streng« lovgivning baseret pa objektivt ansvar, ligesom afhandlingen pa linie
med Basse og Lorange Backer tilslutter sig behovet for, at miljgorganisationer tillegges en
vasentlig funktion i hdndhevelsen.

Forskellen bestar i den analytiske tilgang, der i denne afhandling er orienteret mod rettigheds-
aspektet i dets materielle betydning, hvilket giver anledning til pd en anden méde at belyse
miljgrettens hybride problemstillinger. Dannelsen af nye grunds&tninger, principper og begreber
pé miljgrettens omréde er sdledes tillige et udtryk for, mere sammensatte interesser i forhold til
miljget. Dette udtrykker sig pa flere planer: Knapheden pé naturressourcer gger interessen for,
hvem der har preference. Borgernes handlefrihed aflgses i stigende omfang af afledte rettigheder,
som vist i det korte essay. Staternes hgjhedsret over deres territorium begranses i stigende
omfang bade af hensynet til »the global commons« (atmosferen, det dbne hav mv.) og af
hensynet til »the global concern« (de truede arter, biodiversiteten mv.). Der udvikles forestillin-

19. Basse betegner retrospektivt de tre forskellige retninger for fgrste, anden og tredje generations miljglovgivning,
men sédledes at der til tredje generation understreges en gget vegtning af gkonomiske instrumenter og herunder
ogsa ansvarsregler, hvortil dog ikke alene regnes erstatning, men tillige forbruger- og producentansvar (Hand-
havelse af miljglovgivningen, 1997, p. 17).
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gerom ligelig eller retferdig fordeling af de begrensede goder - uden suvernitetsprincippet dog
kan havdes opgivet i almindelighed (Birnie og Boyle, 1992, p. 117-127).

Mens denne afhandling kun accesorisk omhandler de folkeretlige aspekter, sgges med den
analytiske tilgang reflekteret den rettighedsorientering, der ses i nyere retsudvikling, og sombl.a.
kommer til udtryk i en anderledes vagtning af menneskerettigheder. At der er grund til at befatte
sig med rettighedsaspektet i miljgretten bekraftes af flere forhold. Et voksende antal stater har
forfatningsbestemmelser om menneskers ret til et sundt miljg.”° 1 juni 1998 blev ECE-konventio-
nen om access to information, public participation in decision-making and access to justice in
environmental matters undertegnet. Konkurrencen mellem hvilken erhvervsmassig anvendelse
af miljget, der nyder retsordenens varn, giver sig eksempelvis udslag i forholdet mellem olieind-
vindingsselskaber og fiskere.”' EF-domstolen har ligeledes i en rzkke miljgretlige domme
understreget, at der med miljgdirektiver tillegges borgerne rettigheder. Som fremh®vet af
Krdmer: »the more environmental protection provisions are made in the Community and in
individual Member States and are implemented in full, the more quickly will the individual right
to an environment develop«.?

Denne betoning af rettighedsaspektet indebarer i relation til ansvar for miljgskader, at
adgangen til at kreve erstatning og/eller genopretning ikke kan reduceres til et retsteknisk eller
processuelt spgrgsmadl - medmindre miljget opfattes som rettighedssubjekt. Da det sidste afvises
grundet afhandlingens antropocentriske grundsyn (se 5.6), er det rettighedsaspektet, som selv-
stendigt determinerer, hvad der forstds ved miljgskade.

2.4.2 Sammenfattende
Miljgrettens afgrensning udlegges i teorien forskellig. Forskellene er til dels historisk betinget
og til dels betinget af den analytiske tilgang. Den manglende klarhed om afgrensningen af
miljgretten er ikke ngdvendigvis udtryk for, at der pé retsomrédet er stgrre problemer i retsanven-
delsen. Problemet kendes séledes ogsa fra privatretten, serligt i diskussionen om afgrensning
af ejendomsret og fordringsret.” Problemet kan almindeligvis overvindes ved at tydeligggre og
begrunde premisserne for afgrensningen. S& enkelt er det imidlertid ikke i dette tilfelde.
Usikkerhed om kendemarker og om miljgbegrebets objektive reference suppleres af en
fragmentering, hvormed selv denne preliminzre betingelse for analysen volder vanskeligheder,
nar miljgretten skal bringes ind i en ansvarskontekst med sigte pé at belyse, hvem der har krav
pa hvad. Under ét handler det om manglende teoretisk sammenhzang i miljgretten. Da denne
omstendighed samtidigt motiverer valg af athandlings emne, skal pastanden uddybes nermere.

20. Deimann og Dyssli, Environmental Rights, 1995; Birnie og Boyle, 1992, p. 190-201; Kiss og Shelton, Manual
of European Environmental law, 1993, p. 42-44. Se ogsa McLoughlin og Bellinger, Environmental Pollution
Control, 1993, p. 131-144 om gennemfgrelse af borgernes ret til miljget i praksis udgves og udvikles pa det
forfatningsmassige, det lovgivningsmassige og det domstolsmassige plan i en rekke stater.

21. Herom @rebeck, Allemannsrettigheter, 1991, p. 3 og 13 med kritik af Westerlund og Backer.

22. Kridmer, A Right to a clean environment and Community Law, Focus 1992, p. 1, 18f.

23. Se: W.E. von Eyben, 1983, p. 20-21; F. Vinding Kruse, 1945, p. 153 og 176; Ross, 1934, p. 217; Ross,
Ejendomsret og ejendomsovergang, 1935; Ussing, Dansk obligationsret, almindelig del, 1946, p. 6-7.
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2.5 Miljgretten savner teoretisk sammenhang
- pr&cisering af problemstilling

Péastanden i overskriften skal forstds sdledes, at der er dogmatiske problemer, hvad angér regler
og ulovreguleret ret om brugen og/eller beskyttelsen af det ydre fysiske miljg. Men hvad menes
egentlig hermed ? - Retsdogmatik er jo blot den del af retsvidenskaben, der s@rligt fremstiller
de gzldende retsregler. Hvis denne fremstilling giver anledning til problemer, bestar opgaven
ikke i andet end at foretage en ny fremstilling. Problemet er fglgelig ikke miljgretten, men
fremstillingen heraf.

Nér pastanden alligevel ikke opgives, skyldes det den uklarhed der - med et citat fra Ross
angdende retsfilosofien - er om: »hvorved [miljgretten] adskiller sig fra andre juridiske discipli-
ner, hvilke problemer besk®ftiger den sig med, hvad er dens opgave og metode« (1971, p. 9).
Den tradition for emne, metode mv., der er udviklet inden for zldre retsomrader, er af naturlige
arsager ikke udviklet inden for et nyt retsomradde som miljgretten. »Retsdogmatikken [mi i
miljgretten] til en vis grad opbygge traditionen s at sige fra bunden« (Stuer Lauridsen, 1992, p.
110).

Nu kan denne problemstilling retsvidenskabeligt anskues pad to méder. Enten sgges der
udviklet en systemteori, hvorved mange enkeltregler og afggrelser ordnes og systematiseres, eller
ogsd ma det accepteres, at en sadan systematisk sammenhang er udelukket. Fraver af en
sammenhangende juridisk teori er ikke ngdvendigvis en mangel ved retten. Det kan vare et
tilsigtet resultat, der h&nger sammen med forholdenes serlige beskaffenhed.

Hvis det sidste er tilfeeldet for miljgretten, opstar der imidlertid et helt andet problem. Hvis et
retsomrdde ikke kan identificeres ved en systemteori, forekommer det ikke l&engere velbegrundet
at anvende betegnelsen retsomrade. Et retsomrade ma vare baret af fzlles kendetegn, der danner
grundlag for systemteorien. Begrebsmeessigt ma et retsomrdde forudsatte en teori, der netop
begrunder, at det adskilles fra andre. Medmindre negationen af andre retsomréder er et tilstrak-
keligt identifikationsgrundlag for at »holde et bestemt retsomrade sammen«, ma der foreligge
eller fremlegges en systemteori, der begrunder, at miljgretten eksisterer som retsomrade.

Den indledende pastand kan dermed kun vare en relativ sandhed. Hvis der hverken foreligger
eller kan fremlegges en systemteori for miljgretten, er der intet retsomréide og fglgelig intet
dogmatisk problem. Omvendt: er det muligt at fremlaegge en teori, modbeviser det pastanden-
Heraf fglger analytisk, at undersggelsen ma deles i to. For det fgrste ma dokumenteres, at der
ikke foreligger noget, der kan betegnes som en systemteori for miljgretten. For det andet, at der
efterfglgende ma fremlegges en sddan systemteori. Som naevnt spges dette i denne afhandling
gjort pa grundlag af et mere afgraenset undersggelsesfelt, nemlig miljgansvaret.

2.5.1 Systemteori

Inden fgrste led af pastanden dokumenteres, er der grund til at komme ind pa betingelserne for
en systemteori. Netop dette spgrgsmal har veret genstand for mere indgdende overvejelser i
Bryde Andersens athandling om EDB og ansvar - ganske vist ikke i forbindelse med afgrensning
af et retsomrade, men med henblik pé at udforme en metateoretisk beskrivelsesterminologi for
EDB-rettens retsfaktum. Bryde Andersen nar frem til, at et system til forskel fra et ikke-system
karakteriseres af fire betingelser, som i Bryde Andersens version retter sig mod visse faktiske
omstendigheder og fglgeligt betegnes »fenomener« (1988, p. 243, om systemteori se p. 248-
265). I denne afhandlings kontekst har systembegrebet imidlertid interesse i forhold til afgraens-
ning af et retsomréde, hvorfor ordvalget ma udskiftes en smule. Resultatet kan herefter udtrykkes
som fglger: [1] miljgretten ma kunne adskilles fra andre retsomrader; [2] miljgretten ma kunne
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lade sig opsplitte i dele; [3] miljgrettens dele mé fglge nogle lovmassigheder, der geelder generelt
inden for miljgretten; og [4] miljgretten udggr en funktion, der er velegnet til at identificere den.

Udtrykt kort: En bestemt regel udger ikke et system. Et system forudsaztter en flerhed af
regler, der er undergivet visse fzlles trek i deres funktion og anvendelse. Hermed er ikke
ngdvendigvis sikret nogen skarp afgreensning, men alene angivet de determinanter, der bestem-
mer om et spgrgsmal skal placeres i kernen, i den »grd zoner« eller uden for systemet.

En systemteori i juridisk sammenhang udelukker ikke undtagelser. Tvartimod kan det
anfgres, at juraen som system er domineret af undtagelser. Undtagelsen har imidlertid kun sin
eksistens i reglen. Det i folkemunde velkendte udsagn; ingen regel uden undtagelse - er siledes
ingen ringe refleksion af det logisk mere korrekte: uden regel ingen undtagelse.

Det bliver hermed tillige muligt at overvinde den vanskelighed, at det ikke er muligt at
indpasse enhver lovgivning eller dom i et sammenhzngende system. Netop i kraft af reglen er
det overkommeligt at forstd og beherske undtagelsen. Men retsnormer, der hverken kan rubri-
ceres under reglen eller under undtagelser, er som at undersgge en telefonbog, hvor man i stedet
for alfabetet har placeret navne efter lodtrekning. Efterlevelsen af rettens forholdsnormer og
handhavelsen af disse vil under sddanne omstendigheder bero pa tilfzldigheder, medmindre
retsreglerne er s overskuelige, at de kan tilegnes som viden. Et kort blik over Lovtidende - ogsé
hvis man begraenser sig til den del, der er opfgrt under miljg - vil med det samme udelukke den
sidste mulighed.

Antages det som en arbejdshypotese, at det ikke inden for miljgretten er muligt at opstille
hovedregler og undtagelser, der kan danne grundlag for en systemteori, er fglgen, at det ikke er
forventeligt, ja neppe muligt for borgere og myndigheder at have et udtgmmende kendskab til
de retsnormer, der galder. For at vurdere, om der herefter meningsfuldt kan tales om ret, er der
grund til at efterprgve forholdet pa Ross’eksempel med skakspillet (1971, p. 22-27), idet denne
metafors begrensning viser sig, nar en enkelt forudsetning @ndres.

Som i Ross’eksempel er der to deltagere, der spiller skak, men til forskel fra Ross indfgjes den
forudsatning, at der eksisterer et sa betydeligt antal normer for skakspillet, at det ikke er forven-
teligt, at de to skakspillere kender reglerne. Spgrgsmalet er herefter, om der overhovedet me-
ningsfuldt kan tales om et spil. Skaknormernes socialt forbindende karakter for skakfanomoner-
ne savner den ydre eksistens, som er betingelsen for, at spillet kan forgd. I praksis vil det vise sig
ved, at der neppe er nogen, der orker at spille skak, nér man ikke kan finde ud af reglerne, eller
ogsa vil de to spillere indbyrdes aftale nogle regler, som galder for spillet. Det afggrende er, at
skaknormerne forstdet som nogle udefra fastsatte normer for skakspil mister deres socialt
forbindende karakter for spillerne.

Nér Ross péstar, at begrebet retsnorm kan forklares og bestemmes principielt pA samme méade
som skaknormer, er heri indbygget den ikke udtrykte forudsatning, at spillerne faktisk kender
normerne. Ggr de ikke det, vil de nok n@ppe spille skak. Anderledes med retsnormerne. Hverken
borgere eller myndigheder kan valge dem fra. Borgere og myndigheder er underkastet retsnor-
merne - at nogle af normerne for bestemte personer er ukendte, fratager ikke retsnormerne deres
gyldighed. Men indtznkes nu arbejdshypotesens forudstning, at retsnormerne er undergivet en
dynamisk ®ndring, uoverskuelige i omfang og uden indre sammenhang, vil der, safremt skakek-
semplet kan overfgres pa retsordenen, vare en nzrliggende risiko for, at de ogsé mister deres
gyldighed - eller mere korrekt, at deres gyldighed bliver relativ beroende pa de bestemte retsan-
vendere. | modsatning til den af Zakle fremlagte polycentriske retskildelere beror denne variable
ret under de indtenkte forudsetninger ikke alene pd kommunalisering og korporative ankeorga-
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ner mv.™ - men pa manglende kendskab hos retsanvenderne. Hvis retten - som Ross havder - pa
en gang er retsnorm og retsfenomen (1971, p. 41), er der ikke meget ret tilbage - kun retsnorm
som et verende, men ikke kendt direktiv.

Om denne péstand er dekkende for miljgretten, vil naturligvis kun kunne dokumenteres ved
mere omfattende retssociologiske undersggelser. Indtil sidanne matte blive foretaget, ma man
ngjes med en indikation af, at et meget betydeligt antal retsnormer kun opnar gyldighed i det
praktiske retsliv, sifremt de kan tilegnes pa grundlag af en systemteori. Selv om denne gyldighed
1 streng teoretisk forstand kan siges at vare af retssociologisk og ikke dogmatisk karakter, er den
noget vanskelig at komme uden om.

2.5.2 Foreligger der en systemteori for miljgretten ?

I det fglgende overvejes, om der foreligger en systemteori for miljgretten som retsomréde med
udgangspunkt i Bryde Andersens kriterier. Overfgres betingelserne pa miljgretten, volder den
anden betingelse ikke vanskeligheder. Miljgretten kan og bliver faktisk opsplittet i forskellige
dele, selv om den valgte systematik varierer. Hvad angir den fgrste betingelse, er der som nzvnt
en del uklarhed om, hvorledes miljgretten afgrenses, men det synes i almindelighed accepteret,
atden kan afgrenses. Hvorledes den afgrenses ma derfor bero pa dels miljgrettens funktion (den
fjerde betingelse), dels pa om der for denne funktion kan opstilles nogle generelle lovmeassighe-
der. I en retsdogmatisk kontekst ma dette indebere, at der kan opstilles nogle generelle kriterier
for fortolkningsprincipper, retskilder og retsanvendelsen.

Afgrenses miljgretten snevert som alene omfattende speciel forvaltningsret, vil bdde den
tredje og fjerde betingelse kunne opfyldes. Hvad angér funktionen kan den kort udtrykkes med,
at miljgretten skal sikre myndighederne adgang til at beskytte miljget mod borgerne. Hvad angar
metoderne, har Basse med Miljgankenavnet (1987) givet et ganske fyldestggrende svar, der ogsé
kan anvendes i forhold til de dele af den nationale danske miljgret, som ikke indgar i videre
omfang i Basses athandling.

2.5.3 Basses styringsjus - en systemteori

Konklusionen i Basses athandling, der inddrager sociologiske og politologiske betragtninger, kan
kort sammenfattes 1 fglgende: Miljgretten anvender meget forskellige reguleringsmidler, bygger
pé et kompliceret kompetenceforhold mellem lokale og centrale myndigheder og nér frem til
resultater, der varierer fra lovomréde til lovomréde, ja selv fra sag til sag. Det fzlles trek ved
lovgivningen er fa przcise lovbestemmelser, en udstrakt anvendelse af relativt vage formélsbe-
stemmelser og en udstrakt brug af kompetencenormer med udstrakte befgjelser til myndigheder-
ne. Det er ikke retssikkerhedsbetragtninger, men det Basse betegner styringsjus, som er centralt.
Styringen opnds ved at integrere forskellige interesser i beslutningsprocessen (korporativismeten-
densen) og gennem planer og vejledninger, som sikrer, at myndighederne bevarer et meget be-
tydeligt skgn (samordningstendensen).

Det fglger naesten foruds®tningsvis af den af Basse fremlagte systemteori for miljgretten, at
der med systemteori ikke menes noget sammenhangende system forstaet som forudsigelig eller
gennemskuelig ret - kun, at der er etableret et system - et system der i mange henseender netop
er udtryk for dynamisk, forskellig og uforudsigelig ret. Eller som det udtrykkes i handhe-
velsesbetenkningen: »reglerne er ikke blot mange. De har ogsa forskellig valgr [..], regelszttene
er ikke altid tilstreekkelig godt nok koordineret hverken indbyrdes eller med andre lovomréder,

24. Zahle, Festskritt til Eckhof, 1986, Polycentri i retskildeleren, p. 752.
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og udformningen af de enkelte bestemmelser kan undertiden rejse ungdig tvivl om, hvordan
bestemmelsen skal forstds. Det kan af og til vere vanskeligt at bedgmme, om der er tale om
bindende regler eller om vejledninger«.”

Man kan naturligvis valge at anse denne »flydende retstilstand« som en logisk og ngdvendig fgige af,
at miljgretten pd mange mader er karakteriseret ved »en rekke ikke-prioriterede, indbyrdes modstri-
dende verdier, hvorefter retsafggrelsen idealtypisk set md tenkes tilvejebragt gennem en bred
verdiorienteret eller interessebestemt debat i et forum sammensat af representanter for forskellige
interesser og vaerdier«.” Omskifteligheden i retstilstanden, savnet af forudsigelighed og politisk inter-
vention vil herefter vare en naturlig fglge af det retsomride, som miljpansvaret angar.”” Det mé
medgives, at det pd dette grundlag er muligt at udgve en mere fleksibel myndighedsudgvelse, som ogsa
adressaterne for afggrelserne i mange tilfelde vil foretrzkke i fgrste omgang, som det afspejles i den
tilslutning i industrien, som de frivillige miljgaftaler har opnaet.

Den af Basse fremlagte systemteori ma ud fra sine premisser anerkendes som overbevisende.”
Basses fremstilling af tendenserne i miljgrettens administration afspejler i ikke ringe udstrekning
de metoder, som anvendes af lokale tilsynsmyndigheder, men rekkevidden begrenses af, at ogsa
den lokale administration har reageret pd domstolenes henholdsvis Mkn's underkendelse af
Miljgstyrelsens eller lokale myndigheders afggrelser. Etikke ubetydeligt antal afggrelser af mere
principiel karakter fra Mkn - tidligere miljganken®vnet - peger pd, at den af Basse udviklede
systemteori ikke er anvendelig i en ansvarskontekst,” ligesom en rekke domstolsafggrelser peger
pa stgrre fokusering pa retssikkerhed, tilbageholdenhed med fortolkning af offentligretlige be-
myndigelser og mere udstrakt anvendelse af civilretlige erstatningsprincipper.™

2.5.4 Retssikkerheden i miljgretten og ansvarsregler
Konklusionen er, at selv om Basse med afhandlingen om miljganken@vnet systemteoretisk har
besvaret spgrgsmalet om miljgrettens metode, taler flere forhold imod, at den fremlagte teori om

25. Betxznkning 981, 1983, p. 13. Se tillige Miljgstyrelsens betznkning 1995/1, hvor det om galdende ret pa
jordforureningsomrédet anfgres, at »reguleringen [er] sket fragmentarisk i takt med den politiske erkendelse
af problemerne og deres omfang og til tider ad hoc for at fa lgst enkelstdende problemer« (p. 205).

26. Dalberg Larsen, Miljgrettens grundspgrgsmadl, 1994, p. 61, 67f.

27. Séiledes anfgrer Basse: »praksis inden for mange miljgomrader er miske forst og fremmest bestemt af de
kompromisser, der har kunnet opnds gennem forhandling med de regulerede branchers organisationer [..] En
sddan praksis vil typisk vere lovlig og saglig, da der ved miljglovgivningen direkte og indirekte er forudsat
en implementering af miljgpolitikken i overenssternmelse med opniede forhandlingsresultater« (Miljgrettens
grundspgrgsmal, 1994, Retssikkerhed i miljgretten, p. 121, 139f.

28. De af Garde fremsatte indvendinger mod beskrivelsen af miljganken@vnets praksis ®ndrer ikke pa denne
generelle konklusion. Se: Johan Gardes kritik af afthandlingen i UfR.1988B.19f, Basses svar i UfR.1988B.66
samt Gardes replik 1 UfR.1988B.160.

29. Se: Mkn's afvisning af hjemmel til pdbud om oprydning pa fremmed grund i KFE.1993.300 samt afvisningen
af anvendelse af Mbl § 41 i forhold til @ldre forureninger i KFE.1994.259.

30. Serligt ma fremheves U.1991.674H (Rockwool), U.1995.505 (Nato-rgrledning) samt U.1998.549H (Aal-
borgsagen). Miljgstyrelsen har udlagt U.1995.505 siledes, at pibud efter olietankbekendtggrelsen kraver
civilretligt ansvarsgrundlag (skrivelse af 14.11.1995), mens det af bl.a. Basse er anfgrt, at der er tale om to
forskellige retsgrundlag, siledes at betalingspligt for selvhjelpshandlinger ikke forudsetter civilretligt
ansvarsgrundlag, men derimod at en reekke andre forvaltningsretlige betingelser er opfyldt (Basse, Tgnnesen
og Wiishye, 1995, p. 134 og Miljgstyrelsens betenkning nr, 1, 1995, p. 210. Ligeledes Pagh, UfR.1996B.243,
246-250f. Noget mere reserveret Theilgaard, 1997, p. 26. Problemstillingen drgftes nermere ndf. 1 9.1 og 9.4.
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styringsjus udggr et brugbart systemteoretisk grundlag for analyse af miljgretten i en ansvarskon-
tekst.

Det forekommer séledes ikke muligt at forene den fleksible regulering og kooperativtendensen
med det behov for forudsigelighed, der er forudsetningen for retssikkerhed.*’ Den, der ikke
kender sit retlige ansvar, sin pligt og sin ret, men er henvist til at forlade sig pa en fleksibel
regeldannelse og retsanvendelse, kan vanskeligt siges at vare sikret retssikkerhed. Den af Basse
havdede fellesinteresses retssikkerhed er ikke nogen Igsning pa dette problem, men sammenfat-
ter blot den rzkke forskellige hensyn, miljgmyndighederne varetager.

Basses opfattelse er da ogsa kritiseret fra flere sider. Revsbech har peget pa, at en sddan vid forstaelse
af retssikkerhed i virkeligheden kommer til at dekke over en rekke andre hensyn, som Revsbech
betegner »systemhensync, der knytter sig til forvaltningens samfundsmassige rolle og effektivitet.™
Retssikkerhed bliver med denne dobbelttydighed en legitimation for, at den enkelte borgers retssikker-
hed i mere snever forstand krenkes. Tilsvarende har Rgnsholdt kritiseret den af Basse havede
fellesinteresses retssikkerhed. Godt nok vedgis, at ogsd myndigheder i forhold til andre myndigheder
har en retssikkerhedsinteresse, men denne ma ikke forveksles med myndighedens forpligtelse til at
sikre overordnede samfundsinteresser, som den er sat til at varetage.*

Basse har da ogsa efterfglgende lagt en vis distance til afhandlingens afvisning af retssikker-
hedsinteresserne og samtidigt fremhavet den flerhed af partsinteresser, der ggr sig geldende pa
miljgrettens omrade. Med Basses ord: »miljgrettens retssikkerhedsbegreb [skal] ikke kun rettes
mod adressaten, dvs. den enkelte grundejer/forurener. Mange andre end adressaten har interesser,
der bgr beskyttes ud fra retssikkerhedshensyn. Det gelder de omboende i snzvrere og bredere
forstand, andre fzllesinteresser, og maske de fremtidige generationer«.”* Men nar der knytter sig
flere interesser til beskyttelse af miljget end den interesse, som adressaten for myndigheds-
handlingen har, mé den retlige del af disse interesser identificeres, deres indbyrdes retsposition
bestemmes - hvis retssikkerhedsperspektivet skal fastholdes. Dette gelder béde i relation til
ansvars- og rettighedsaspektet.

Hermed kommer retssikkerhedshensynet i konflikt med en anden af grundpillerne i Basses
styringsjus, holismen eller helhedstznkningen, hvor Basse anbefaler et brud med traditionelle
forvaltningsretlige specialitetsprincipper p& miljgrettens omrade: »the integration requirement
forms a limitation on the exercise of power in the judical review«.” Hvis den retlige prgvelse af
ansvar pd forhdnd er begrenset af helhedshensyn til de mangeartede samfundsinteresser, som
Basse mener bgr indgé, vil retsordenen i relation til sivel den berettigede som den forpligtede pd
betankelig made nerme sig det arbitrare.

Den &ndrede tilgang til det retlige perspektiv i miljgbeskyttelsen - fra styring til ansvar -
medfgrer derfor, at den politologiske systemteori mé sgges erstattet af en retlig systemteori - at

31. Tilsvarende Stuer Lauridsen, 1992, p. 111.

32. Revsbech, Nyere tendenser i dansk forvaltningsretlig teori, 1992, p. 13-15.

33. Rensholdt, Retssikkerhed og andre hensyn, Retlig Polycentri, 1993, p. 329, 339f.

34. Basse, Moderniseringen af Miljglovgivningen i et retssikkershedsperspektiv, JUR.1991, p. 354, 357f. Andet-
steds anfgrer Basse, at »set i bakspejlet vil jeg have suppleret min athandling med en traditionel retssikkerheds-
synsvinkel« (Regulering og styring, 1992, p. 123, 129 f). Samme synspunkt synes ogsd forudsat i Basse,
Beviskrav og konsekvensvurderinger, Retlig Polycentri, fra 1993, p. 37.

35. Basse, Environmental Law, from International Law to National Law, 1997, p. 9, 21f. Se tillige: Basse,
Miljgkonsekvensvurdering, 1996, p. 233; Basse, Beredygtighedsbegrebet, 1995, p. 170.
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holisme spges erstattet af koharens, at feellesinteressens retssikkerhed aflgses af forsgg pa at
identificere de komplekse interessers indbyrdes position.

Behovet for et sddant paragdigmeskift bekraftes af retsudviklingen. Siden Basses athandling
(1987) er der sket en forskydning i retning af ansvarsaspektet, hvilket bl.a. fremgar af Mel fra
1994 og af Miljgstyrelsens betenkning om forurenet jord 1996/2. Den voksende interesse for
ansvarsproblemet er nok en ikke ubetydelig del af baggrunden for den ggede opmearksomhed om
retssikkerhed. Princippet om baredygtig udvikling peger ligeledes i retning af en anderledes
vegtning af ansvarsnormer og pa behovet for en revurdering af disse. Eller som Basse udtrykker
det: »Der mé forventes en &ndret opfattelse af rettigheder og pligter«. Beredygtighed forudsatter
»alternativ (ny)tznkning ved stillingtagen til begrebet ansvar« (Bzredygtighed, 1995, p. 143,
167 og 169. Ligeledes Basse, Miljgkonsekvensvurdering, 1996, p. 18).

Uanset det sidste er ment som retspolitiske tilkendegivelser, er der alligevel herved indirekte
angivet grundlaget for det retsdogmatiske problems lgsning. Der synes at fremsta to muligheder.
Enten fremlaegges en systemteori for miljgretten, hvor der mht. metode og funktion ma sondres
mellem, om et retsforhold er af offentligretlig eller privatretlig karakter. Miljgrettens funktioner
og metoder vil herefter bero pa de traditioner, der er udviklet inden for den offentlige henholdsvis
den private ret. Noget behov for en selvstendig metode vil der ikke vere. Alternativt ma frem-
legges en systemteori, der sgger at give miljgretten et vist selvstendigt indhold med hensyn til
funktion og metode - uden at der herved ngdvendigvis skal ske en fuldstendig »lgsrivelse« fra
den offentlige henholdsvis private ret.

2.5.5 Svagheder i miljgretten

I det fglgende begrundes fire pastande: (a) at miljgrettens centrale begreber er uklare; (b) at
miljgretten er usammenh&ngende, fragmentarisk og uoverskuelig; (c) at miljgrettens beskyttel-
sesinteresse ikke er veldefineret; og (d) at der er konflikt med andre retsprincipper pa jord-
forureningsomradet.

De anfgrte svagheder udggr ikke nogen udtgmmende opremsning, men er udvalgt med henblik
pé den nzermere belysning af rettighedsaspektet.*® En nermere belysning af den meget forskellige
anvendelse af lovgivningen i1 forskellige kommuner og amtskommuner, som fornemmes ved
praktiske studier, vil forudszatte en selvstendig retssociologisk undersggelse. De mere principiel-
le betenkeligheder, der kan rejses 1 forhold til de sakaldte frivillige miljgaftaler ud fra savel
statsretlig som privatretlig teori, omtales ligeledes ikke."

a) Centrale begreber i miljpretten er uklare

Nér det generelt anfgres, at de centrale begreber i miljpretten ikke har et veldefineret indhold, ma
forst preciseres, hvilke begreber der er tale om. Det er ovf. omtalt, at uklarhed ggr sig geldende
med hensyn til begrebet miljg. Dette er imidlertid ikke det eneste begreb til beskrivelse af
miljgrettens retsfaktum, hvor det nermere indhold fremstér uprecist.

36. Deterikke kun rettighedsaspektet, men tillige afgreensning af pligtsubjektet der volder betydelige vanskelighe-
der i miljplovgivningen, hvilket kommer til udtryk i de nye bestemmelser i Mbl om manglende miljgansvarlig-
hed ved lov nr. 425, 1997. Herom henvises til Pagh, Lov og orden pd miijgomridet, JUR.1997.373.

37. Se feeks. Logstrup Madsens (V) spprgsmil.i Folketinget om miljgaftaler med henvisning til tre forhold: dels
et brud pa magtfordelingen mellem lovgiver, udgvende myndighed og domstole, dels til frygten for et »mere
kooperativt samfund« og dels den manglende offentlighed organisationer er underkastet. Ministeren afviste der
foreld et statsretligt problem, men bem:rkede dog, at der dog er grenser for aftalers indhold (FF 1994/95
(fortryk) p. 2830-2832). De principielle problemer: at man kan diskutere den private aftale parts fri vilje og om
ministeren (miljgmyndigheden) har den formgdne ridighed over aftalens genstand, blev ikke bergrt.
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® [Forurening
Et centralt begreb i miljgretten er det flertydige begreb forurening. Faktuelt henviser forurening
enten til en handling eller til en tilstand. Begrebet er imidlertid ikke alene deskriptivt. Deter ogsé
normativt. Forurening betegner noget negativt, der enten kan anga handlingen eller tilstanden.
Disse sproglige omstendigheder tilsiger tilbageholdenhed med brug af forureningsbegrebet i en
retlig kontekst, medmindre man enten definerer sig ud af problemet eller accepterer, at retsfak-
tum er uklart.*®

I EU-retten og folkeretten er problemet delvist imgdegdet ved, at forureningsbegrebet dels er
defineret - og defineret som angivende handlingen (direkte eller indirekte udledning med
bestemte virkninger)® - dels ved at grensen for handlingen, dvs. retsstandarden, i nogle tilfzlde
er normeret i form af grensevardier for emission.

Derimod har flertydigheden af forureningsbegrebet ikke fgrt til, at der i danske miljglove er
optaget definitioner af begrebet, uanset der er flere betragtninger om forureningsbegrebet i
forarbejderne til bade den tidligere og nuverende Mbl samt til Mel.

I Hygiejnekommissionens betenkning 590, 1970 anfgres, at forurening er »udsendelse af faste
flydende eller gasformige produkter, svingninger eller strdling, der normalt ikke forekommer i
omgivelserne« (p. 24), hvormed forudsattes at forurening referer til handlinger i form af udledninger.
I bemarkningemne til lovforslaget i 1973 understreges dog, at der til forurening ikke regnes forstyrrelse
af radioapperater eller ioniserende straling (FT 1972/73, sp. 3935). Samtidigt bemarkes, at »med
udtrykket ‘forurene’ teenkes herved pa samtlige de skadelige forhold eller virkninger af gkologisk art,
som i det hele er omfattet af n@rverende lovforslag« (FT 1972/73, A, sp. 3957). Selv om det sidste
tydeligvis refererer til virkningen, ma dette dog sammenholdes med, at bemarkningerne angar den
tidligere Mbl § 17 om udledning til overfladevand (nu § 25), samt at det om den tidligere Mbl's
hovedsigte anfgres, at dette »er de hygiejniske og rekreative levevilkar og den gkologiske balance« (FT
1972/73, A, sp. 3933). Det sidste antyder, at den ugnskede virkning af de handlinger, der betegnes som
forurening, omfatter mere end den gkologiske balance.

Forureningsbegrebet blev p ny overvejet i forarbejderne til Mbl fra 1991, hvor det anfgres, at
den tidligere Mbl's forureningsbegreb hang sammen med en kildeorienteret betragtning af
miljgbeskyttelsesindsatsen, hvorfor en virksomheds affaldsproduktion ikke blev anset som en del
af virksomhedens forurening. Ifglge bemarkningerne reprasenterer den nye Mbl et skift,
hvorefter »forureningsbegrebet mé bygge pa en vurdering af hele det kredslgb, som stoffer,
produkter og materialer gennemlgber fra udvinding, oparbejdning, behandling, montering, til
forbrug og bortskaffelse ved deponering og forbranding. Derfor mé ogsa frembringelsen af fast
affald og restprodukter pa en virksomhed anskues som en del af virksomhedens forurening« (FT
1991/92, A, sp. 1516-17). Med denne udlegning af forureningsbegrebet omfatter forurening alle
ugnskede miljppavirkninger. Det er virkningen, ikke handlingen der efter denne tankegang er
bestemmende for, om der foreligger forurening. Dette m& dog sammenholdes med, at det
andetsteds i bema&rkningerne anfgres, at »med hensyn til forureningsbegrebet er 'udsendelse af

38. Problemstillingen er ikke identisk pa engelsk, hvor der bide anvendes begreberne pollution og contamination.
Mens contamination betegner tilstanden, kan pollution dog béde rette sig mod handling og tilstand ligesom
pollutants angiver de forurenede partikler. Bade pollution og contamination er som forurening udtryk for en
retsstandard, der dels varierer med videnskabens forfinelse af undersggelsesmetoder, dels pavirkes af varierende
opfattelser af, hvad der anses for fremmedlegemer i omgivelserne. Se herom Howarth, “Poisonous, noxious
or polluting”: Constrasting approaches to Environmental Regulation, MLR, 1993, p. 171.

39. Se f.eks. direktiv 96/61 om integreret forebyggelse og bekempelse af forurening artikel 2(2).
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stoffer' stadigt et centralt element. Som noget nyt er imidlertid [..] fastslaet, at ogsa udsendelse
af mikroorganismer, der kan vare til skade for milj¢ og sundhed, er omfattet af loven« (FT
1990/91, A, sp. 1531). Hermed forudsattes at forureningsbegrebet relaterer til handlingen.
Bjerring og Mgller synes ligeledes at fastholde, at forurening forudsatter udledning, der oversti-
ger et vist niveau (1998, p. 73). Om dette niveau anfgres generelt, at »en emission for at vare
forurening skal indebare en ugnsket pavirkning af omgivelserne« (1998, p. 65 [1986, p. 74]).

Det er ikke helt klart efter forarbejderne til Mel, om forureningsbegrebet i i Mel refererer til
den nye eller den gamle Mbl. Pa den ene side henvises der til forarbejderne til Mbl, men herefter
citeres fra betenkning 590, 1970, hvorefter det anfgres, at kernen i forureningsbegrebet er
»forrykkelse af den gkologiske balance« (Betenkning 1237, 1992, p. 169).

Undersgges overvejelserne om forureningsbegrebet nermere, bliver forvirringen ikke mindre.
Basse, Tonnesen og Wiisby anfgrer saledes om Mel § 1(2), at »bestemmelsen angar [..] situatio-
ner, hvor der ikke foreligger en forurening som érsag til den indtrufne skade [..] Ogsa vedrgrende
sadanne forureninger [..]« (1995, p. 41). Hvordan noget, der ikke er en forurening, kan vere en
forurening, er noget vanskeligt at forstd. Arbejdet med et udkast til en lov om forurenet jord kan
yderligere tages som en understregning af den begrebsuklarhed, der synes at rade. Efter lovudka-
stets § 2 skal loven gelde for »al jord, der kan have skadelig virkning pa grundvand, menneskers
sundhed og miljget i gvrigt«. [ betragtning af lovudkastets titel kunne man maske tro, at jord, der
har sddanne egenskaber, betegnes som forurenet. Sadan er det ikke. Det fremgar tveertimod af
bemarkningerne til bestemmelsen, atreglen er formuleret med henblik p4 at sikre, at »loven ogsa
omfatter uforurenet jord«.*

Kort sammenfattet: begrebet forurening anvendes i lovgivning og i retspraksis badde om en
tilstand og en handling. Selv om der til forurening som retsfaktum knytter sig ganske vidtgaende
retsvirkninger - f.eks. bestemmende for om en skade kan vaere omfattet af Mel, om der kan
pabydes en grundejer oprydning af ejendom, eller om en aktivitet krever tilladelse - er begrebets
objektive indhold uklart, og de for forurening forudsatte virkninger abner for forskelligartede
udlegninger.

® Miljpskade

Et for denne afhandling centralt begreb som miljgskade tillzgges ikke et fast indhold, hverken
deskriptivt eller normativt.*' Efter Mel § 2 er miljgskade identisk med en begivenhed fremkaldt
ved forurening, som er erstatningsbeskyttet efter de almindelige erstatningsregler (betenkning
1237, 1992, p. 172), hvormed betegnelsen forureningsskade unagtelig forekommer mere
dekkende.” Med denne forstielse adskiller begrebet sig kun fra det traditionelle skadebegreb i
erstatningsretten ved arsagen - ikke ved virkningen. Men &rsagen forudsattes efter Mel at vaere
forurening, der netop er angivet med virkningen.

40. Baggrunden for reglen er problemer med sakaldt »ren jord« i grusgrave, der har vist sig at vere til skade for
grundvand. Problemet er derfor mindre faktuelt end terminologisk. Se bemerkninger til lovudkastet, p. 74. Se
tilsvarende Miljgstyrelsens betenkning fra 1996/1, p. 125, hvor det anfgres, at »begreber som "ren jord" og
“forurenet jord" er relative«.

41. Seogsi W.E. von Eyben, der i en analyse af »bygherrers og entreprengrers erstatningsansvar for miljgskader«
ikke forsgger nogen nzrmere afgraensning af begrebet, men anvender begrebet om en rekke naboretlige
krenkelser og skader forérsaget af ledningsbrud (UfR.1989.B.81).

42. Dette forklarermuligvis, hvorfor Theilgaard synes at foretrekke begrebet forureningsskade frem for miljpskade
- omend begreberne anvendes synonymt (1997, p. 39).
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Herved tilfgjes den i erstatningsretten cirkulere definition af skade (erstatning forudsatter )
skade, der giver anledning til tab; tab er det, som erstattes),” en yderligere cirkel: Miljgskade -
forudsetter en erstatningsbeskyttet skade forarsaget af forurening - forurening forudsztter, at der $
indtreder bestemte virkninger - erstatningsbeskyttelse for virkninger af forurening forudsetter, ) $
at fglgerne er erstatningsbeskyttet; forurening giver krav pé erstatning, nér det medfgrer en
miljgskade, der giver anledning til tab.

Denne i retsvidenskaben velkendte cirkulere begrebsbestemmelse vil naturligvis kunne
imgdegas retsrealistisk med henvisning til, at domstolene afggr, om der foreligger en miljgskade
og herved, dels om den indtrddte hendelse nyder erstatningsretligt vaern, dels om handelsen er
forarsaget af forurening. Det vil herefter vaere op til retsdogmatikken at systematisere praksis for %
at afggre, hvornér der foreligger miljgskade, og hvad der forstas ved forurening.

Hertil kan forelgbigt anfares, at nar der til bestemte hendelser gnskes knyttet serlige retsvirk-
ninger, bgr h&ndelserne kunne identificeres deskriptivt. Beskrivelsesproblemet illustreres af
frifindelsen af Greenpeace for strafansvar ved haervaerk i forbindelse med en aktion mod Proms
kemiske fabrikker. Frifindelsen blev saledes begrundet med, at »handlingen blev foretaget for
at afvaerge truende skade pd miljpet, ligesom retten finder, at skade pa miljpet kan sidestilles med
skade pa gods eller person«.* Mens sidste del af udsagnet indikerer identitet mellem miljgskade
og »skade pa miljget«, var der intet i sagen (overtredelse af udledningstilladelse), der indikerer, M$
at hendelsen var erstatningsbeskyttet.*’ Skal der bringes overensstemmelse, er miljgskade ikke
det samme som skade pa miljget. Da jeg senere vender tilbage til dette begreb, skal der ikke pa
dette sted ggres yderligere bemarkninger.

® Affald

Et begreb som affald, der er af central betydning i miljgretten, volder ligeledes betydelige
afgrensningsvanskeligheder, der ikke bliver mindre af, at affaldsproduktion nu tillige anses som
forurening (Bjerring og Mpller, 1998, p. 72). Selv om der i EU fgrst med direktiv 75/442 om 45?7669
affald og siden @ndret i direktiv 91/156 er en definition af begrebet, giver denne ikke megen

hjzlp.

Indholdet i affaldsdefinitionen kan kort gengives som fglger: »ethvert stof eller enhver genstand, som $
henhgrer under en af kategorierne i bilag I, og indehaveren skiller sig af med eller agter at skille sig

af med eller er forpligtet til at skille sig af med« [direktiv 91/156, artikel 1(a) - se bkg. nr. 299, 1997, #
§ 3(1)(1)]. Selv om man kunne tro, at der er hjelp at finde i bilag I, fremgér det af sidste kategori, at \

43. Se f.eks. Hdkan Andersson, Skyddsindamal och Adekvans, 1993, p. 297.

44. Vordingborg byretsdom af 3.9.1993,1 S 273/92. Dommen blev anket af anklagemyndigheden, men anken blev % (
senere frafaldet.

45. Ved Folketingets fgrste behandling af Mel ses ikke sondret mellem »miljgskade« og »skade pa miljget«. Se =
f.eks. John Vinthers (K) indlieg, FF 1993/94, sp. 4697. Smh. Hellner, der i omtalen af erstatningsansvar for
miljgskader indleder med at anfgre, at »skadoran pa milj6n réiknas till var tids store problem. Dirvid tinker man G
frimst pa den s k vixthuseffekten, pa skovlingen av regnskogaer [..] pa fororening av Oppna vatten och E
vattendrag genoom utslip fran lantbruk, industrier och avléppsanliggningar, pa forsimring av luftkvaliteten '
[..1 pd skador pa skog, vatten m m genom surt regn [..] pa buller i stadsmiljé. Det kan dven uppsta mer eller # "
mindre avsiktliga skadeverkningar genom foriindringar av vattendrag vid utbyggnad av vattenkraft [..] Risker
forenade med bruk av kérnkraft kan ocksa riknas til miljoskadorna, dven om riskerna inte forverkligas« (1995, = > 002+
p. 33D).
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affald omfatter »ethvert stof, materiale eller produkt, som ikke indgér i ovennzvnte kategorier«.
Definitionen indebzrer, at nesten alle fysiske ting i verden kan vare affald.*

Mens det falder uden for afhandlingen at gé ind pa de betydelige praktiske og retlige problemer
begrebsusikkerheden afstedkommer pa affaldsomradet, er det med til at understrege pastanden:
at centrale begreber i miljgretten savner et veldefineret indhold.

Felles for de nevnte begreber er, at de alle angar f2nomener, som gkonomerne betegner som
miljpeksternaliteter, og som miljgretten skal forebygge, bek&mpe og sanktionere. Medmindre
man accepterer, at ret ikke krever forudsigelighed, er det indlysende, at der er et problem. Det
er muligt, at en del af problemerne kan overvindes ved at undergive miljgretten en beskrivelsesa-
nalyse i lighed med den af Bryde Andersen gennemfgrte for EDB-rettens omrade. Dette métte
i givet fald forudsette en indgdende indsigt i de mange naturvidenskabelige problemstillinger og
begreber, der indgar p& miljgomradet - formentlig i form af et tvaervidenskabeligt projekt. Dette
vil dog neppe overvinde alle sider af begrebsuklarheden, idet et sddant tvaervidenskabeligt
projekt forudsetter, at der juridisk er klarhed over de beskyttelsesinteresser og retlige relationer,
emnet angar. Dette har i mange henseender vare bestemmende for indholdet i denne afhandling.

b) Miljpretten er usammenhengende, fragmentarisk og uoverskuelig

At miljglovgivningen er usammenheangende, fragmentarisk og uoverskuelig, er anfgrt i forbin-
delse med flere reformudredningsarbejder.*” Nogen lgsning herpa er dog ikke fundet. Sammen-
skrivningen af en reekke miljglove med den sakaldte miljglovsreform i 1991 og 1992 (bl.a.
vedtagelse af ny Mbl, Nbl og Planlov) blev lanceret under betegnelsen »enkelt og effektivt« og
tilsigtede »at give et bedre overblik over den samlede regulering p& forureningsomradet«.*®
Resultatet svarer dog meget langt fra hertil. Som pépeget af Garde var hele revisionen praget
af manglende oplysning om retsstillingen og et »manipulerende sprog« (1993, p. 206).

I ansvarskonteksten er det fgrst og fremmest det meget betydelige antal bemyndigelser til at
meddele pabud, der giver problemer, idet bemyndigelserne ofte dekker samme retsfaktum, men
med meget forskellige retsfglger. Som dokumentation herfor kan navnes retsstillingen for
drikkevandsforsyningsvirksomheder, nér en jordforurening truer en vandindvinding. Efter
geldende lovgivning vil der i dette tilfelde ved samme retsfaktum vare en rakke forskellige
potentielle retsfglger, der er ganske uforenelige. Efter Vandforsyningslovens § 62 kan kommunen
under de angivne forudstninger erstatningsfrit meddele vandforsyningen pdbud om, »at anleg-
gets drift skal ophgre midlertidigt eller for bestandig« (bestemmelsen modsvares af bkg. nr. 515,
1988 om drikkevandskvalitet § 19). En anden mulighed er, at amtskommunen efter Adl § 15
bestemmer, at vandindvindinganlegget ikke leengere mé benyttes eller skal @ndres pa en nar-
mere angiven mdade, hvilket dog efter Adl § 15(4) giver drikkevandsforsyningsvirksomheden
krav pa erstatning herfor. Midlerne skal udredes af myndighederne efter Adl. Denne mulighed
foreligger dog kun, hvor jordforureningen er &ldre og omfattet af Adl. En tredje mulighed er, at
amtskommunen efter Mbl § 24 meddeler pabud til den ejer, hvorfra den truende forurening udgér
om oprydning, hvilket medfgrer, at vandforsyningsvirksomheden (og den brugere) skal udrede
ejerens omkostninger hertil, medmindre ejeren kan ggres ansvarlig for oprydningen. En fjerde

46. Cheyne og Purdue, Fitting definition to purpose: the Search for a Satisfactory Definition of Waste, JEL, 1995,
p- 149, 156; Pocklingron, The Utility of the Concept of Waste, EL, 1996, p. 94; Salter, The Meaning of 'waste’
in EC Law, EELR, 1997, p. 14; Basse, 1995, p. 38; og Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 557.

47. Betznkning 981, 1983, p. 13 og Miljgstyrelsens betenkning 1995/1, p. 205.

48. FT. 1990/91, A, sp. 1515.
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mulighed er, den ansvarlige for forureningen findes ansvarlige efter civilretlige erstatningsregler
og ma udrede drikkevandsforsyningsvirksomhedens udgifter til omlaegning af vandforsyningen
(U.1989.3530 og U.1989.692H).
Selv om forskellen i retsstilling for en del kan begrundes i faktiske forskelle, gelder dette ikke
undtagelsesfrit. Det fremgar saledes af U.1996.854H (Dansk Spandbeton), at vandforsynings-
virksomheder ikke har krav pd erstatning for omlagning af vandforsyning, selv om der er tale
om en &ldre forurening. Hgjesterets flertal begrundede dette med, at forlgberen til Adl, Kadl (% <
hverken i forarbejder eller ordlyd udelukker, at pAbud meddeles efter anden lovgivning. En enkelt # E
dommer (Blok) afgav dissens med henvisning til, at en retstilstand, hvor myndighederne frit kan
velge mellem bemyndigelserne, vil »enten medfere vilkarligheder eller ggre retten til erstatning
[efter Kadl] illusorisk«.* Efter Hgjesterets flertal - som er bekraftet i U.1998.270H - er det 11"#948
derimod myndighedens valg af procedure og hjemmelsbestemmelse, der afggr retsgrundlag og
retsvirkning, hvor flere hjemmelsbestemmelser kan anvendes pa samme forhold. Hvis dette kan
anvendes analogt i de mange andre tilfelde, hvor der over for samme retsfaktum i miljglov- H
givningen er flere bemyndigelser til at gribe ind, er der med dommen &bnet for en ganske
betenkelig vilkarlighed fra tilsynsmyndighederne.

Som et andet eksempel kan nevnes dambrug. Ikke blot er der fgrt et betydeligt antal sager om erstat-

ning til dambrug i anledning af spildevandsudslip (se f.eks. U.1990.254H og U.1971.672V), som

samlet dokumenterer dambrugs erstatningsbeskyttede adgang til at benytte vandlgb. Der foreligger

tillige en rekke forskellige bestemmelser, der kan anvendes til ved pabud at imgdegé forurening

forarsaget af dambrug, nemlig: Mbl § 30 (spildevandsudledning), Mbl § 41 (p&bud over for listevirk-

somhed),” Vandforsyningslovens § 32(3) (tilbagekaldelse af tilladelse til vandindvinding)®' og N
Vandlgbslovens § 50. Da dambrugets retsstilling er svagest efter Mbl § 30, er dette formentlig

arsagen til, at myndighederne frem til gennemfgrelsen af dambrugsbekendtggrelsen, nr. 224, 1989 ofte 6% I"!
har anvendt den davarende Mbl § 25 (nu § 30) i forbindelse med forurening fra dambrug. I flere # 1
tilfelde blev denne praksis accepteret af Miljgankenzvnet (f.eks. KFE.1982.251, KFE.1983.13 og

KFE.1985.248), mens andre afggrelser viser en vis tilbageholdenhed med en for udvidende fortolkning

af vidtgdende bemyndigelser (KFE.1982.132 og KFE.1983.221). Vestre Landsret har i 1988 afvist,

at den davarende Mbl § 25 kunne danne grundlag for pdbud over for dambrug, hvis pabud gik videre

end til regulering af spildevandsudledning, men mente dog dette tillige omfattede regulering af

foderforbrug.® For s4 vidt angar myndighedernes styring af foderforbruget er retsstillingen forelgbig

afgjort med VL dom af 21.9.1995 (S 1687/1994), men afventer dog udfaldet af ankesagen ved

Hgijesteret.

49. Om retspraksis i gvrigt pa dette omréde, se Miljgstyrelsens betznkning 1995/1, p. 38-40 og 48-51. )
50. Dambrug er omfattet af listebekendtggrelsen nr. 794, 1991.
51. Vandforsyningsloven § 32(3): »Amtsradet kan helt eller delvist tilbagekalde indvindingstilladelser, ndr +  #
vasentlige samfundsmeassige hensyn, jvf. § 2 (omfatter forsyningssikkerhed, miljg- og naturbeskyttelse), ggr B+
det ngdvendigt, at indvindingstilladelser i et omride ikke udnyttes eller kun udnyttes i begrenset omfang«. =
52. Bestemmelsen lyder: »Vandlgbsmyndigheden kan meddele pdbud om, at anlzg, jvf. § 48 [opstemningsanlzg
og andre anlzg, der hindrer vandets frie lgb], skal @ndres eller nedlegges, safremt anlegget er til vaesentlig
skade for vandlgbets kvalitet«.
53. Dom fra retten i Kjellerup af 3.9.1987, P.S. nr. 43/1987 og VL dom af 23.6.1988, 8. afd. i S 2184/1987. 8): 08*
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¢) Miljprettens beskyttelseinteresse er ikke veldefineret

Nér miljget som begreb ikke er veldefineret, er det ikke overraskende, at det volder en del
problemer at fastlegge miljgrettens beskyttelsesinteresse. Dette kan i hovedsagen tilskrives tre
forskellige forhold.

For det fgrste kan en del af problemerne tilskrives begrebsanvendelsen i miljglovgivningen,
hvor der i formalsformuleringerne anvendes meget favnende udtryk. Af formélsformuleringen
i Mbl, Nbl, Hmbl, Planloven og Réstofloven fremgar séledes, at de pagzldende love skal
medvirke til at verne »natur og miljg, s& samfundsudviklingen kan ske pa et bazredygtigt
grundlag i respekt for menneskets livsvilkar og for bevarelsen af dyre og plantelivet«. Det
fremgar af forarbejderne, at der herved tilsigtes en udvidelse af den tidligere lovgivnings hoved-
sigte inspireret af Brundtlandrapporten (FN-rapporten, » Vores felles fremtid«, 1987) med stgrre
vagt pa livscyklus- og andre helhedsbetragtninger.* De meget favnende udtryk og den manglen-
de begrebsbestemmelse &bner imidlertid for sd mange udlagninger, at det er vanskeligt at fa hold
pé hovedsigtet, hvilket jeg vender tilbage til i flere omgange.

En anden del af problemerne med at bestemme miljgrettens beskyttelsesinteresser beror pa den
mangfoldighed af hensyn, der efter miljglovgivningen kan inddrages i afvejningen - og somien
ansvarskontekst giver anledning til betydelig konfusion. Som eksempler kan generelt nevnes
hensyn til samfundsgkonomiske virkninger og langsigtede arealanvendelseshensyn.”> Mere
specielt kan n®vnes, at Adl's sigte bl.a. omfatter gnsket om begrensede offentlige udgifter ved
at tilskynde ejeren til selv at foretage undersggelser og oprydning, hensyn til kgbere og langivere
ved fast ejendom,”® mens Varditabsloven for boligejere har et betydeligt socialpolitisk sigte
suppleret af almindelige billighedsbetragtninger.”’ Det er indlysende, at flere af de generelle og
specielle hensyn ikke, eller kun vanskeligt, kan indgé i en ansvarskontekst, hvor en vis isolation
af de modstaende parters interesser forudsattes at foreligge.” Et selvstendigt problem i den
sammenhang udger afgransningen af de offentlige interesser over for ejerinteressen, noget der
er szrligt udtalt ved jordforureninger, hvilket jeg vender tilbage til straks ndf.

54. FT 1990/91, A, sp. 1529-1533.

55. Begge hensyn er belyst i en normativ kontekst af Basse, 1987 - se serligt p. 265-334.

56. FT. 1989/90, A, sp. 2759 og 2762.

57. Miljgstyrelsens betenkning, 1992/2, p. 73.

58. Det er ikke alene i relation til borgerne, at de mange overlappende bemyndigelser og uklare beskyttelses-
interesser volder vanskeligheder. Problemet har ogsd meldt sig fra en mere myndighedsorienteret styrings-
synsvinkel, da de forskellige lovbestemmelser tillegger forskellige myndigheder kompetence, hvor der bl.a.
er opstaet tvivl om, hvorvidt indeklimaproblemer indgar blandt de hensyn, der skal varetages ved oprydning
efter Adl og skal klares af amterne, eller om dette forhold er undergivet byggelovgivningens regler og skal
klares af kommunerne. Se Miljgstyrelsens notat af 14.8.1997 om opgavefordelingen mellem affaldsdepot-,
varditabs-, miljg, bygge-, beredskabs-, byfornyelses- og arbejdsmiljglovgivningen i relation til behandling af
sager om indeklimaproblemer, der stammer fra jordforueninger fra affaldsdepoter omfattet af Adl (j.nr. 478-
0003).
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Et tredje problem er, at myndighederne i deres praksis inddrager hensyn, der ma anses at veere )
miljgretten fremmed, og som ikke altid er hjemlede. Her kan na@vnes hensyn til kommunalgkono- H
miske interesser i affaldsreguleringen® samt socialpolitiske hensyn.®

d) Konflikt med andre retsprincipper pa jordforureningsomrddet

Afgrensningen af de offentlige interesser 1 forhold til ejerinteresser udggr et af de centrale F
omdrejningspunkt i denne afhandling. Nar det skal omtales i sammenhaeng med miljgrettens
svagheder, er det med henblik pd meget tidligt at ggre leseren fortrolig med de komplekse %

problemstillinger, dette involverer, og som formentlig tydeligst kommer til udtryk ved forurenede
ejendomme.

Hvor forureningen truer almenvellet i form af risiko for grundvandsforurening, er der i
miljglovgivningen hjemmel til at gribe ind, jf. eksempelvis Mbl § 24, som dog kun omfatter

tilfzlde, hvor aktuelle eller potentielle drikkevandsforsyningsinteresser er truet.’ Problemet £7

melder sig i fgrste rekke ved forurenede ejendomme, hvor jordforureningen ikke truer nogen

almen interesse som grundvandet, men alene medfgrer en begraensning i ejerens raden. Det # 0
principielle problem er, om det er myndighedernes ansvar at fjerne forureningen, eller om $

sddanne forureninger skal henregnes til de problemer, som borgerne - i dette tilflde ejeren - selv

ma klare ? - I sidste instans er dette naturligvis en politisk afggrelse, men da denne nappe er ) % %

o~

uafhengigt af de retlige implikationer, skal disse omtales lidt neermere med udgangspunkt i en
af de mange sager om Dansk Kabelskrot (KFE.1993.300).

Faktum i sagen var, at Dansk Kabelskrots oplag af shredderaffald ikke blot havde forurenet
virksomhedens ejendom, men tillige en reekke naboejendomme. Forureningen udgjorde ikke en
trussel mod grundvandsinteresser, men bevirkede, at ejerne ikke kunne dyrke jorden. Naboerne
kunne muligvis have gjort et naboretligt ansvar geldende, men som sagen udviklede sig, pdbgd % A
myndighederne Dansk Kabelskrot at rydde op pid naboejendommene.”” Ved klagenzvnets
afggrelse blev pabudet imidlertid underkendt med henvisning til, at Dansk Kabelskrot ikke havde
den forngdne radighed over pabudets genstand.

Pa baggrund af afggrelsen gnskede Miljgministeren en lovendring séledes, at lignende pabud % A
fremover kunne meddeles.** Tanken blev i fgrste omgang opgivet med hensyn til pabud. Den i # 0
forvaltningsretten forudsatte betingelse om adressatens radighed over pabudets genstand blev

59. Konkurrenceradets skrivelse af 2.4.1996, j.nr. 2:20-1518 samt Basse, 1995, p. 121 og 193. Inddragelse af
kommunalgkonomiske hensyn i den kommunale affaldsregulering er formentlig nappe i overensstemmelse
med EU-retten, jf. von Wilmowsky, Waste disposal in the Internal Market, CMLR, 1993, p. 541, 559f og herom
ligeledes min artikel i UfR.1994B.27.

60. Blandt de mere pudsige udslag kan nievnes KFE.1995.284, hvor Overlandvasenskommissionen oph&vede en
»ekstra erstatning« pd kr. 100.000 pé grund af grundejerens alder, da der ikke i Adl er hjemmel til forskelsbe- % K
handling. Igvrigt omtalt i Miljgstyrelsens bet@enkning 1995/1, p. 40.

61. Mens der i Miljgstyrelsens betenkning 1995/1 var uenighed om mange retsspgrgsmal, var der enighed om, at "
Mbl § 24 giver hjemmel til pibud mod den nugzldende ejer af den forurenede ejendom, og at denne vil kunne
fa erstatning efter Mbl § 63, nér vedkommende er »uskyldig« i forholdet. Erstatningen udredes af drikkevands- ( 1
brugerne (p. 48-49). Erstatningsbestemmelsen er formentlig drsagen til, at myndighederne i de senere ar har #
veeret tilbageholdende med at benytte bestemmelsen (Theilgaard, 1997, p. 24 og nermere i 9.4.1.e).

62. Delvist analog med denne sag kan nzvnes landsretsdom om en stgrre forurening i Frederikshavn, hvor
Miljgstyrelsen havde foretaget oprydning af tjereforurening pé en rekke ejendomme efter den davarende
Kemikalieaffaldsdepotlov, uden at der ifglge landsretten var grundlag herfor (VL dom af 1.6.1990, 2. afd. BS $.
1217/1986). Se herom min artikel i UfR.1996B.243, 252f samt nérmere ndf. i 9.8 og 10.3.5.

63. Se: Miljgstyrelsens hgringsudkast til lovudkast af 30.9.1993, j.nr. M 1013-0009. For en kritisk kommentar, se " +
Pagh, Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 327-329 og UfR.1996B.243, 253f.
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accepteret. Ministeren gnskede dog, at myndighederne i det mindste kunne gennemfgre oprydnin-
gen som selvhjelpshandling, men Igb ind i det problem, at Indenrigsministeriet tilkendegav, at
dette ville veere et brud pa kommunalfuldmagten.* Forklaringen herpd er formentlig, at kommu-
nen herved ville forbedre enkelte borgeres retsstilling, uden at dette kunne begrundes med
hensynet til almenvellet. Ministeren fremsatte derfor forslag til en ny § 84a i Mbl, hvorefter
myndighederne ved stgrre forureninger kan ivaerksatte oprydning ved forurening pé fremmed
ejendom, nér ejeren af ejendommen giver samtykke hertil, idet myndighederne i givet fald far
transport pé ejerens erstatningskrav mod den forurenende nabovirksomhed (FT 1993/94, A, sp.
1830).

Folketinget métte derfor tage stilling til, om myndighederne efter Mbl ogsa skal kunne
gennemfgre oprydninger af forurenede ejendomme, nar dette alene sker i den private ejers
interesse. Efter tilkendegivelserne fra samtlige af Folketingets partier at dgmme er der tale om
et forhold, som samfundet ma tage vare pa.

Helen Beim (S) anfgrte, at det ikke »er forsvarligt, at det kan afhenge af om de lokale beboere har
ressourcer til at sgrge for oprydningerne gennem diverse retssager. Et rent miljg er til gavn for hele
samfundet«. Erik Larsen (V) var inde pa samme tanke, dels fordi det for de »uheldige og uskyldige
naboer [..] er en besverlig vej over domstolene«, dels fordi naboerne, nér de far medhold i retten, ikke
kan vare sikre pd, at forureneren kan betale. Aage Brusgaard (FP) begrundede dog stgtten til forslaget
med, at myndighederne kun vil anvende bestemmelsen, hvor forureningen er til stor gene for naboerne.
Kun en enkelt ordfgrer, Steen Gade (SF), papegede, at »forureningsproblemerne er rendt ind i nogle
juridiske grenser«, og at »hele den made, vi fortolker miljgplovgivningen p4, faktisk kolliderer med
nogle andre retsprincipper« (FF 1993/94, sp. 2908-2912). Forslaget blev efterfglgende vedtaget som
Lov nr. 172, 1994.

Det af Steen Gade antydede, men ikke uddybede problem kan kort sammenfattes i fglgende:

e Nairderindtredererstatningsbeskyttede skader, vil det forudsetningsvis fglge, at en genopret-
ning heraf i en eller anden forstand er »til gavn for hele samfundet« (qua det erstatningsretlige
vern), at skadelidte er bade »uheldig og uskyldig«, at skadelidte bruger den »besverlige vej
over domstolene«, og at skadelidte »ikke kan vere sikre pa«, at skadevolder kan betale. Skulle
disse omstendighederi sig selv begrunde, at myndighederne overtager skadevolders forplig-
telse og herefter opkraver udgiften direkte fra skadevolder, er det noget vanskeligt at se en
begrundelse for at opretholde erstatningsretten eller naboretlige grundsetninger.

® Spgrgsmalet er, om der ved forurenede ejendomme ggr sig serlige forhold galdende, og om
disse kan begrunde en fravigelse - eller om lovgivers »retfzrdighedsfglelse« har udviklet sig
pé en méde, der begrunder, at erstatningsretten og naboretten opgives, hvorefter spgrgsmalet
kan overlades til de lokale eller statslige myndigheder. Mens den sidste mulighed ikke skal
forfglges nermere, idet myndighederne tydeligvis ikke gnsker at tage konsekvensen heraf,
hvor skaden er forvoldt ved herverk af ukendte tredjemand, er der grund til kort at belyse den
forste mulighed (se serligt 8.6.2, 9.4 og 10.3.5.e).

® Den nugzldende miljglovgivning griber meget vidtgdende ind i den enkelte ejers raden over
fast ejendom - og sker for en betydelig del uden erstatning, jf. nrmere ndf. i 8.6.3. Miljglov-

64. Se Miljgstyrelsens betenkning 1995/1, p. 34.
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65.

66.
67.
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givningen indebarer blandt andet, at der ved fastleggelse af tilladt emission fra virksomheder
tages hensyn til, hvorledes udledninger pavirker naboerne. Overskrides de tilladte mangder,
er myndighederne efter lovgivningen befgjet til vidtgéende indgreb mod den ansvarlige
virksomhed. Gennemfgres indgreb som selvhj®lpshandling, er der efter Mbl § 70(2) udpant-
ningsadgang for myndighedens udgifter. Nogen domstolsprgvelse forudsattes ikke. Undlader
myndigheder at krave tilladelse til udledning, hvor dette forudsattes i lovgivning, fremgar det
af den Europziske Menneskerettighedsdomstols (EMD) praksis, at staten kan ifalde ansvar
over for naboer. I enkelte tilfzlde stiller EU-retten krav bade om tilladelse og om handhavelse
af tilladelsen, mens den danske miljglovgivning efterlader myndighederne et vidtgdende skgn
med hensyn til, hvorledes handhzvelsen sker.”

Det i denne sammenh&ng vasentlige er, at miljgmyndighederne i den forebyggende regu-
lering bl.a. imgdegar naboretlige ulemper, og at staten - og méske myndigheden - kan padrage
sig ansvar over for naboer under visse betingelser. Dette indebarer omvendt, at overtredelse
af de offentligretlige normer, som medfgrer ulemper for naboer, skaber formodning for, at
naboretlige sanktioner kan kreves® - dvs. at naboer kan paberabe sig offentligretlige forholds-
normer. Der kan derimod n@ppe herfra modsztningsvis antages, at den forulempende virk-
somheds overholdelse af fastsatte vilkar preekluderer naboretlig beskyttelse, men spgrgsmélet
er dog omtvistet.®” Netop udfaldet af denne vurdering forekommer afggrende for vurderingen
af myndighedernes erstatningskrav ved jordforurening, der ikke bergrer almene interesser.

Afvises det, at overholdelse af offentligretlige miljgnormer prekluderer naboretlige krav,
folger heraf, at beskyttelsen af ejerens radighed over den faste ejendom ikke er udtgmt med
den offentlige regulering - dvs. at ejerbefgjelsen ikke med tilladelsen overgives til myndighe-
derne. Myndighedernes evt. krav pd oprydning md i givet fald vare udtryk for andre interesser
end ejerinteressen, medmindre myndighedernes oprydning er socialt begrundet (stgtte til
ejeren).

Antages det derimod, at den offentligretlige godkendelse prekluderer naboretligt va&rn, kan
dette begrunde, at de naboretlige sanktioner overlades til myndighederne. Synspunktet er i
korthed fglgende: tilladelsens vilkar udtgmmer det naboretlige ve&m og sikrer myndighederne
mulighed for at gribe ind over for aktiviteter pd virksomheden uden domstolsprgvelse, séfremt
den fastsatte talegrense overskrides. Dette medfgrer ikke ngdvendigvis, at myndighederne
ogsa har krav pa at gennemfgre foranstaltninger pa den forulempede ejendom. Efter Mbl § 84a
kreves fortsat ejers samtykke. Tilsvarende medfgrer r&sonnementet ikke ngdvendigyvis, at
myndighedernes krav ikke er afledt - ogsé betingelsen om gyldig transport er opretholdt i §
84a. Den forudsatte antagelse - der i gvrigt afvises i 8.5.5 - kan saledes nok begrunde, men
ikke forudsatte, at myndigheden har krav pd oprydning pa vegne af ejerinteressen.

Efter 89/369 og direktiv 89/429 om begrensning af luftforurening fra nye henholdsvis @ldre affaldsfor-
brendingsanleg skal myndighederne drage »omsorg for, at anlegget ikke fortsattes, sd lenge det ikke opfylder
emissionsnormerne«. Efter Mbl har tilsynsmyndighedeme derimod ikke pligt til at nedlegge standsningsfor-
bud. Efter direktiv 80/778 om drikkevandskvalitet skal drikkevandsforsyningen standses, sifremt kvalitets-
normerne overskrides, medmindre forholdet kan fgres ind under en af undtagelserne i direktivet. Er der
sundhedsfare, er pligten ubetinget, hvorimod Vandsforsyningsloven i sddanne tilfelde alene forudsatter, at
myndighederne treffer beslutning om, hvorvidt der skal ggres noget.

A. Vinding Kruse, 1989, p. 92 og Gomard, UfR.1978B.53, 59f.

Smh. Haagen Jensen, 1977, p. 161 med Moe, 1997, p. 39 [1994, p. 226]}. Nermere ndf. i 8.5.5.
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® nskes det som i jordforureningsudvalgets lovudkast fra 1996 om forurenet jord at ga videre, $

bliver de af Steen Gade antydede problemer tydeligere. Efter det fgrste lovudkast vil myndig- H
hederne ved pabud kunne afggre stort set ethvert retskrav, som myndigheder eller private Yo

maétte have i forbindelse med forurenet jord - se sarlig udkastet § 41 (hvem myndighederne

kan pélegge at betale), § 42 (solidarisk hzftelse mellem de forpligtede), § 47 (ophavelse af 64 T %
radighedsbetingelsen ved pabud), § 75 (udpantningsadgang uanset om der er meddelt pdbud % A
eller ej) bade med hensyn til offentlige omkostninger og private erstatningskrav (§ 78). Efter Y 4"M# E
udkastet vil det dermed vare miljpmyndighederne, der ved pabud henholdsvis direkte udpant- % H

ning kan afggre, hvilke offentlige og private retstab der skal kompenseres, af hvem og i hvilket
omfang.

@ Gennemfgres lovudkastet fra 1996, vil domstolenes opgaver ved krav i anledning af forurenet
jord som hovedregel reduceres til en efterfgigende prgvelse af retmassigheden af den fordring, $
det offentlige har indkravet - og kun hvor dette begzres af den forpligtede, jf. nermere herom
19.8. Hvor en olietank lekker som fglge af h&rvark forvoldt af ukendte gerningsmand, vil $
retsvirkningen af lovudkastet vaere, at myndighederne ikke alene skal fjerne olieforureningen, $
men tillige udbedre den indtradte tingsskade. Denne opfattelse er sggt hevdet i en sag, men $
afvist af domstolene.®

@ Der er derimod ikke i lovudkastet taget stilling til, hvorvidt dette udelukker, at ejeren via
domstolene rejser krav mod den for forholdet ansvarlige. Tre muligheder foreligger, nemlig: -
(1) at muligheden bestar; (2) at muligheden bestdr, indtil myndigheden rejser krav; og (3) at u T
muligheden er afskéret. Er det fgrste tilfzldet, kan der opstd problemer i forhold til
retskraftsynspunktet, hvis bade nabo og myndighed kan rejse det samme krav, er det uklart, $
om og i givet fald hvorndr myndighedens henholdsvis naboens krav prazkluderer, at den anden
berettigede parts krav fremszttes. Valges den anden eller tredje mulighed, lgser dette
retskraftproblemet; men herved gribes vasentligt ind i ejerbefgjelsens indhold med risiko for,
at beskyttelsen af ejendomsretten for den forulempede undergives den mangfoldighed af
afvejningshensyn, der kendetegner miljgretten. Et omvendt udslag af tankegangen har varet )
forelagt i en sag for Folketingets ombudsmand, hvor Miljgstyrelsen mente at kunne meddele
pabud til en ny ejer om at rydde op efter den tidligere ejer, fordi ejendommen var kgbt billigt.
Styrelsen antog saledes, at der ved kgbet var stiftet et tredjemandslgfte, hvilket ombudsmand- H
en ikke overraskende afviste (FOB.1993.191).%

De af Steen Gade anfgrte »juridiske grenser« for forureningsproblemerne og kollisionen med

»andre retsprincipper« angar dermed grundleggende dele af vores retsorden som: (a) erstatnings- 1

retten og naboretlige grundsatningers anvendelse (ved forureninger); (b) ejendomsrettens indhold

(ved forureninger); (c) domstolenes funktion; og (d) potentielle retskraftproblemer, uden at $
opremsningen er udtgmmende.

Ganske vist kan anfgres, at en delvist tilsvarende kompetenceforskydning er gennemfgrt med hensyn
til arbejdsskader efter arbejdsskadelovgivningen og for helbredsskader forirsaget af legemidler
henholdsvis fejlagtig hospitalsbehandling. Der er dog to vasentlige forskelle. For det fgrste vil der i
de navnte tilfelde vaere tale om en tabspulverisering, der ikke foreligger ved forurenede ejendomme, $

68. Silkeborg byrets dom af 9.12.1997, BS 726/1995.
69. Om sagen se ogsa: Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 329.
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og for det andet er sammenkadningen med socialpolitikken her noget mere narliggende end ved
forurenet jord. Kan erstatningsadgangen for personskader overfgres til forurenet jord, kan den tillige
anvendes pa andre skader, hvor der kan fremszttes de samme indvendinger mod at overlade spgrgsma-
let til domstolene (skadelidte ved almindelig tingsskade er ogsé uskyldig og lider under processens
langsommelighed). I betragtning af at lovgiver pd miljgomridet har valgt overvejende at regulere ved
rammebestemmelser, der overlader myndighederne meget vidtgéende skgn, vil der herved vare &bnet
op for en retstilstand, der i meget betznkelig grad stiller spgrgsmal ved retssikkerheden for bade
skadelidte og skadevolder.

Det er naturligvis vigtigt at klarggre, om miljgretten og herunder ogsa miljglovgivningen kun
tjener offentlighedens interesse, eller om den ogsa tjener til beskyttelse af private interesser, som
ejendomsretten over fast ejendom. Det anfgrte viser forelgbigt, at der er et problem.

2.5.6 Sammenfatning

Uden at ovenstdende udger nogen udtgmmende analyse eller dokumentation for pastanden om
manglende sammenhang i miljgretten, er der givet en begrundelse for, at denne afhandling i
mange henseender befatter sig med mere grundlzggende retsteoretiske spgrgsmal i miljgretten,
der tydeligst kommer til udtryk i en ansvarskontekst. En sag er, at lovgiver ved strafsanktionerede
bestemmelser i s@rlovgivning har kriminaliseret ganske mange former for adferd, uden at dette
kan havdes at vere baret af anden sammenhang end gnsket om sanktion. Noget andet er, hvis
der ogsa til fplgerne af denne adferd knyttes sarskilte sanktioner - specielt nér disse er af
erstatningslignende karakter. Szrligt i det sidste tilfzlde er behovet for systematik eller sammen-
heng mere udtalt, da sanktionen retter sig mod en flerhed af handleméader, som er arsag til fglgen.
Til illustration heraf har jeg valgt at slutte dette afsnit med en omtale af enkelte centrale dele i
den offentliggjorte betznkning om forurenet jord og det heri indeholdte lovudkast.

Mens forlgbet omkring Mbl § 84a méske kan, om ikke begrundes s& dog undskyldes med en
serlig folkestemning i anledning af den megen omtale i medierne af Dansk Kabelskrot, ggr det
samme sig ikke gzeldende for lovudkastet om forurenet jord, hvor man gér videre end Mbl § 84a,
der forudsatter ejerens samtykke til oprydningen og forudsatter, at pdbud kun meddeles til den,
der har radighed over ejendommen. Begge disse betingelser er bortfaldet i lovudkastet. Heraf
fglger to konsekvenser. Den ene er, at myndigheden efter udkastet kan pabyde en ejer, eller hvem
der nu métte blive udpeget som forurener efter lovudkastets § 41 at rydde en ejendom op af
hensyn til ejerens sundhed. Den anden konsekvens er, at myndighedernes krav pé betaling af
oprydningsomkostninger ikke skal besvarligggres af domstolsbehandling. Begrundelsen herfor
falder i betenkningen i tre dele:

1 Om erstatningsretten anfgres: »Myndighederne palegges [..] en bevisbyrde, der i jordforure-
ningssammenhang vil kreve omfattende indsats. Myndigheden skal sdledes bevise, hvordan
forureningen er sket, om forureningens opstéen skyldes uforsvarlig adferd [hvilket dog ikke
galder, hvor der er objektivt ansvar], og om et eventuelt ansvar er foraldet [..]. Erstatningsret-
ten er sadvanligvis et domstolsanliggende med inddragelse af advokater, bl.a. fordi
[erstatningsretten] [..] indeholder meget komplekse problemstillinger, som i hgj grad beror pé&
en vurdering af de konkrete forhold, bevisbyrderegler mv. Sddanne vurderinger er fremmede
i en offentlig regulering, hvis formal er at beskytte menneskers sundhed og miljget, og vil
derfor vaere et usedvanligt grundlag for miljgmyndighedernes skgnsmassige afggrelser om
pébud. Generelt mé det nok konstateres at miljgforvaltningerne ikke er egnede til at foretage
disse vurderinger«.
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2 Om offentligretlige reguleringer anfgres: »Det forekommer umiddelbart vanskeligt at se
begrundelsen for at indfgre forskellig adgang til at regulere virksomheders forhold, alt efter
omder ertale om fremtidige udledninger eller allerede stedfunden forurening. I begge situatio-
ner kan der vere tale om udgiftskre vende foranstaltninger og @ndringer i bestdende forhold«
(Miljgstyrelsens betenkning 1996/2, p. 87-89).

3 Om et objektivt erstatningsansvar anfgres: »Et ubetinget forureneransvar vil kunne virke som
en meget hérd regel i de tilfeelde, hvor den pagaldende borger eller virksomhed er uden skyld
i forureningen, navnlig hvor den pageldende ikke opnér indtjening ved en aktivitet, som
medfgrer en sarlig risiko for forurening«.

Ovenstaende kan vanskeligt l2ses som andet end en tilkendegivelse om, at nar det drejer sig om
miljpmyndighedernes streben for miljgbeskyttelse og menneskers sundhed, udggr domstole,
bevisregler, drsagskrav mv. hindringer, som lovudkastets koncepister mener bgr lempes. Nar det
derimod drejer sig om borgere, der rammes af miljgskader, findes et objektivt ansvar for hardt
for forureneren - selv om forureneren i sddanne tilfzlde dog vil vere beskyttet af, at et erstat-
ningskrav fgrst skal vare fastsldet ved dom, fgr inddrivelse kan finde sted. Det er derfor tvivl-
somt, om et objektivt erstatningsansvar for forureneren vil virke hérdere end den af udvalget
anbefalede pabudsmodel (Theilgaard, 1997, p. 32). Det er derimod sikkert, at pdbudsmodellen
giver mulighed for fleksibel retsanvendelse, men dermed tillige for en arbitrer form for retsstil-
ling.

Hvis nogen i den anledning skulle fgle retssikkerheden truet, er der fglgende »trgst« at hente
i betenkningen: »Retssikkerheden tilgodeses via de almindeligt forvaltningsretlige regler om
afggrelsers lovlighed og saglighed, begrundelseskravet og proportionalitetsprincippet, samt ved
klageadgang og domstolsprgvelse« (Miljgstyrelsens betenkning 1996/2, p. 90).

Udsagnet taler for sig selv. Kun to bemarkninger skal ggres. Hvis myndigheden finder det s&
vanskeligt at dokumentere, hvem der er arsag til forureningen, at dette begrunder en fravigelse
af domstolsprgvelsen, rejser det tvivl om officialmaksimen respekteres. Denne tvivl bestyrkes
af bemarkningen i Miljgstyrelsens betenkning 1995/1, hvor det bl.a. anfgres: »S& vidt Mil-
jostyrelsen er orienteret, sker det dog ogsé, at miljgmyndighederne formdr en virksomhed til
"frivilligt" at rense op uden pabud og med grundejerens samtykke som fglge af usikkerhed
vedrgrende virksomhedens eventuelle erstatningsansvar« (p. 69). Hvis det er saglig forvaltning,
sd er ogsa sagligheden undergivet en meget fleksibel forstielse. For det andet, hvis borgerens
retssikkerhed kan henvises til domstolene, hvorfor kan forvaltningens s ikke ogsa klares samme
sted.

Hermed er antydet en anden bevaggrund bag afthandlingen: at dansk miljgret overvejende ofte
anskues som et forhold mellem borger og myndighed, idet dette efter min opfattelse giver
anledning til betenkeligheder i forhold til borgernes retssikkerhed. Denne pastand skal begrundes
lidt nermere i det fplgende, idet den er udtryk for en vaerdiopfattelse, der pavirker athandlingen.”

2.6 Pko-fundamentalisme
Det er fremgaet af det foregdende, at der pa miljgrettens omréade er tendens til at anskue miljg-

problemer offentligretligt og til at udvide den sfzre, som det tilkommer miljgmyndighederne at
gribe ind over for.

70. Smh. Zahle, Forskningsetik og juridisk forskning, JUR.1995.352, 365 og 377f.
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Safremt det leegges til grund, at det er myndighederne og kun disse, der varetager den ikke
veldefinerede miljgbeskyttelsesinteresse - ligger heri en foruds®tning om, at miljgbeskyttelsen
er en almen interesse med et ganske fleksibelt indhold, som det fremgér af det foregiende.
Samtidigt fglger heraf, at denne almene interesse ma beskyttes mod borgerne - i det offentliggjor-
te lovudkast om forurenet jord kan borgeren i en vis forstand siges at skulle beskyttes mod sig
selv.

Hvis miljgretten kan karakteriseres herved, er den i en vis forstand endimensional. Ross
udtrykker det pa den made, at nar kompetencen alene udgves af myndigheden, er der en tendens
til ikke lengere at tale om rettighed (1971, p. 215), mens W.E. von Eyben herom anfgrer, at det
iden offentligretlige lovgivning er vanskeligt at bestemme, hvad der er genstand for retten (1983,
p- 51). Men har retten ingen defineret genstand, og er dens indhold ikke fastlagt ved materielle
forholdsnormer, men beroende pad myndigheders forskellige skgn i kraft af meget elastiske
kompetencenormer, hvis mangfoldighed i gvrigt giver anledning til betydelige overlapninger -
vil ret forstaet som en forudsigelig retsposition for borgerne svaekkes eller bero pd myndigheders
gode vilje.

En sddan made at indrette retsordenen pa svarer dérligt til den afbalancering af magten, som
kommer til udtryk i l&#ren om magtens tredeling og menneskerettighederne - herunder kravet om
fair trial. Tvertimod betegnes sidanne samfundsindretninger som fotalitcere statsdannelser.

Nu er der ikke grundlag for at haevde, at det danske retssystem konstituerer en gko-fundamen-
talistisk retsorden. Der er imidlertid en r&kke omstendigheder, der ggr, at der er grund til at
advare imod tendenser i en sddan retning pa miljgomradet. Saerligt tre forhold skal i den forbin-
delse fremdrages.

2.6.1 Udfordringen fra de faktiske miljgproblemer

Det fgrste er det, som lidt upracist betegnes miljgproblemerne, men som helt sikkert omfatter
fenomener som nedbrydning af ozonlaget, klimaforandringer, risiko for gdeleggelse af grund-
vand og andet drikkevandspotentiale, nedbrydning af den biologiske diversitet, risiko for hel-
bredsskader ved indandning af luft i visse byomrader, voksende affaldsma@ngder osv. Omst®n-
dighederne i sig selv begrunder ganske vasentlige omlegninger af menneskers livsfgrelse. Rio-
erkleeringen om miljp og udvikling fra 1992 er en klar understregning af, at alt ikke kan fortsatte
som hidtil. Der er brug for radikale omlegninger. Som det blev udtrykt af FN's tidligere general-
sekreter Boutros-Ghali pa verdenskonferencen i Rio:

»In the past, the individual was surrounded by nature so aboundant that its immensity was
terrifying. This was still true at the beginning of this century. Alle victories have been victories
over nature, from the wild beasts menacing the caveman to the distances separating communi-
ties. This wild beasts have been conquered, and so have the distances, and taking both the
conquests into account, we can say that all of science has grown out of the conflict between
man and nature, with man moving forward by gradually taming an infinite nature. Yet, "the
time of the finite world" has come, a world in which we are under "house arrest": what this
mean is simply that nature no longer exists in the classic sense of the term, and the henceforth
of nature lies within the hands of man. It also means that man has triumphed over his environ-
ment, a triumph nevertheless fraught with danger [..] we can still waste the planet's resources,
at our current pace, for a few dacades more. We can still live, for a few years or a few decades
more, with the acid rain that is only gradually destroying our forests, lakes, works of architec-
ture and even ourselves [..] we must realize that one day, when we as individuals have ceased
to exist, it will no longer be possible to let things go on, or let things go, and that, ultimately,
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the storm will break on the heads of future generations. For them it will be too late« (Fra:
Johnson, The Earth Summit, 1993, p. 42).

Hvis en sé betydelig omlegning af livsbetingelserne alene skal baseres pa, at myndighederne
griber ind over for borgerne, forekommer det forholdsvis indlysende, at myndighederne ma
udstyres med na@sten ubegrensede befgjelser. Som det senere skal omtales, reflekteres denne
problemstilling med den sakaldt markedsorienterede miljgregulering, der omend fra en overve-
jende gkonomisk effektivitetssynsvinkel stiller spgrgsmal ved det hensigtsmessige i at fortsette
med at udvide den offentlige regulering med pabud og kontrol.

2.6.2 Tendensen til en myndighedsfikseret miljgregulering

Det andet forhold drejer sig om tendensen til at udvide myndighedernes befgjelser pa miljgomra-
det med stadigt flere kompetencenormer. Som papeget af Basse i Miljgankenavnet (1987) er
lovene opbygget med indledende formalsbestemmelser og en rekke kompetencenormer. Den
materielle normering er overvejende baseret pa vejledninger.

Kompetencenormerne i miljglovgivningen kan for stgrstedelen inddeles i fem grupper: (a) en del angar
myndighedsstrukturen, der for den overvejende del er lagt ud til kommuner og amtskommuner; (b) en
del angédr ministerens befgjelser til at fastsatte neermere regler; (c) en del angar ministerens befgjelser
til at indgd sdkaldt frivillige miljgaftaler - hvilket dog for n@rvaerende kun ses i Mbl; (d) en del er
udformet efter recepten, borgere og virksomheder mé ikke uden tilladelse framyndighederne forurene;
og (e) en del er udformet efter formen, myndighederne kan meddele pdbud eller forbud i forbindelse
med aktiviteter under nogle angivne forudsatninger. Man kunne maske pa denne baggrund forvente,
at der i de bekendtggrelser ministeren udsteder pa grundlag af lovgivningens bemyndigelser angives
forholdsnormer i stgrre omfang. Dette er ikke tilfazldet. Hovedreglen er kompetencenormer rettet til
de decentrale myndigheder. Selv om de sdkaldte miljgkvalitetsnormer med krav til luftens eller vandets
indhold af farlige stoffer kan betegnes som forholdsnormer, ma disse siges at udggre en undtagelse fra
hovedreglen. Undtagelsen ses ikke i dansk ret begrundet med mere principielle overvejelser, men kan
tilskrives, at der i EU-direktiver er fastsat bestemmelser herom. Moe synes ikke at opfatte disse normer
som forholdsnormer, idet han betegner dem som »miljgkrav uden adressat« (1997, p. 67). At mil-
jokvalitetsnormer dog har umiddelbar retsvirkning understreges af Mkn's afggrelse i MAD.1997.423
om Fynsvarket, hvor nevnet modsat Miljgstyrelsen fastslog, at fiskevandsdirektivets kvalitetsmal er
bindende og har betydning for den spildevandsudledning, der tillades. Se herom tillige Pagh,
UfR.1997B.511, 522f.

Dansk miljglovgivning er saledes domineret af det, som i amerikansk miljgretlig teori er blevet
betegnet »command and control approach«. De senere ars ggede anvendelse af markedsorienteret
miljgregulering i form af miljgafgifter har ikke fgrt til nogen afsvakkelse af den hidtidige
»command and control approach«. Tveartimod, tendensen gér i retning af en tattere styring med
stadigt mere omfattende befgjelser til myndigheder - knopskydningen i kompetencenormer pé
miljgrettens omrade er nermest overvaldende.

Til illustration kan nvnes en del af de mange @&ndringer, der er gennemfgrt af Mbl siden miljglovsre-
formen, »enkelt og effektivt« (1). Lov nr. 477, 1993 om &ndring af Mbl: bemyndigede ministeren til
at indfgre tilbagetagningsordninger for produkter, der palegger producenter og forhandlere at tilbage-
tage »tilsvarende produkter« (§ 9a). Samtidigt blev § 53 @ndret, sdledes at ministeren blev bemyndiget
til at gennemfgre regler om gebyr pa produkter til finansiering af affaldsbortskaffelse. Lov nr. 1112,
1993 om @ndring af Mbl: Ministeren bemyndiget til at give tilskud til indsamling af spildolie (§ 55a).
Lov nr. 172, 1994 om ®ndring af Mbl: gennemfgrte den ovf. omtalte § 84a om oprydning pa fremmed
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ejendom, der ligeledes er udformet som en kompetencenorm. Lov nr. 373, 1994 om @ndring af Mbl:
Ministeren bemyndiget til at fastsatte regler om indgivelse af oplysning om affald skal ske pé edb-
lesbart medie (§ 45a), da Miljgstyrelsen var blevet i tvivl om, der i loven var hjemmel til krav herom
i den udstedte bekendtggrelse (nr. 131, 1993). Ved samme lejlighed blev § 88 @ndret, siledes at
ministeren ogsa bemyndiges til at fastsette nermere regler om, at der skal betales rente ved for sen
indbetaling af de i loven hjemlede gebyrer for betaling af miljgmyndighedernes kontrol. Endelig blev
der tilfgjet § 39a med adgang til at kreve sikkerhedsstillelse for ophugningsanlag og lignende, men
siledes at »godkendelsesmyndigheden fastsetter neermere vilkar om sikkerhedsstillelsen«. Lov nr. 302,
1996 om &ndring af Mbl: miljgmyndighederne bemyndiges i § 87 til at kontrollere transportmidler for
at undga ulovlige affaldstransporter, uden at der foreligger begrundet mistanke, bl.a. med henvisning
til, at den i Retsplejelovens § 795 anfgrte hjemmel til kontrol ikke var tilstrekkelig.” Lov nr. 395, 1996
om &ndring af Mbl: tilfgjede en ny § 7a, hvorefter ministeren kan fastsztte regler om den ansvarliges
pligt til for egen regning at gennemfgre egenkontrol med henblik pa »en utvetydig precisering af
ministerens hjemmel« hertil, hvilket hang sammen med, at beholdere til husdyrggdning ikke kraver
tilladelse efter § 19(3). Samtidigt blev der i § 51(2) givet ministeren udvidet bemyndigelse til at
fastsatte regler over for kontrol med produkters genanvendelsesmulighed i forhold til producenter og
forhandlere. Efter en ny § 72a skal eksport af brugte industrianleg til tredjeland notificeres efter
ministerens nermere regler. Ved Lov nr. 426, 1997 om @ndring af Mbl blev der indfgrt en § 20a,
hvorefter tilfgrsel af ren fyldjord til grusgrave er forbudt, medmindre der gives dispensation fra amtet.
Forslaget byggede pa Miljgstyrelsens betenkning 1996/2 (se § 54 og bemarkningerne p. 110), hvor
reglen dog alene gjaldt for serlige drikkevandsomrader. Under Folketingets behandling blev dette
udvidet til et generelt forbud, hvor amtet dog kan dispensere for at undgé krav om ekspropriationser-
statning (se udvalgsbetenkning til L 129 (1996/97), p. 3).

Miljgministerens handlingsplan for en bedre hindhavelse af miljglovgivningen fra marts 1996
trekker yderligere i retning af styrkelse af myndighedskompetencen. Planen anviser forskellige tiltag,
hvoraf kan nzvnes: (a) hirdere sanktioner; (b) indfgrelse af et krav om »miljgansvarlighed« for at
imgdega, at personer der har begiet grovere overtradelser af miljgregler kan etablere ny virksomhed -
det er dog »godkendelsesmyndigheden [der] skal vurdere, om f.eks. tidligere miljglovsovertredelser
fortsat indikerer en risiko for, at miljghensyn ikke vil blive varetaget pé forsvarlig vis«; og (c) mulig-
hed for at myndigheden efter en konkret vurdering kan stille krav om sikkerhedsstillelse ved en
godkendelse af listevirksomheder. Ved Lov nr. 425, 1997 om @ndring af Mbl er planen udmgntet i
&ndring af Mbl § 34 (mulighed for at negte godkendelse af ny virksomheder), af § 39a (adgang til at
kraeve sikkerhedsstillelse fra listevirksomheder, hvis personer med indflydelse pa driften har mistet
miljgansvarlighed), en ny §§ 40a og 40b om oprettelse af register over personer med mistet miljgan-
svarlighed, en ny § 41a, hvorefter godkendelser af listevirksomheder kan tilbagekaldes, hvis personer
med indflydelse pa driften har mistet miljgansvarlighed), og en ny § 110b (udvidet adgang til rettig-
hedsfrakendelse ved dom). For en gennemgang af denne sidste lovendring med kritik, se Pagh,
JUR.1997.373.

Mellem folketingsvalget i marts 1998 og sommerferien er fremsat yderligere 3 lovforslag om
ndring af Mbl, hvoraf de to lovforslag (L 55 og L 56) henger sammen med vandmiljghandlings-
planen og EU's nitratdirektiv. Efter L 55 udvides den generelle bemyndigelse til, at ministeren
fastsatter regler pa forskellige omrader i § 7 til ogsa at omfatte regulering af landbrugets anvendelse
af husdyrggdning. Efter L 56 tilfgjes i Mbl § 19 stk. 6 og 7, hvorefter ministeren bemyndiges til at
indfgre godkendelsesordning for udvidelse af husdyrsbrug i indsatsomrader mht. nitratforurening og
til at kunne gennemfgre forbud mod tilfgrsel af husdyrggdning og slam i de samme omrader. Samtidig
tilfgjes i § 26a en adgang til, at amtet kan hindre brug af pesticider og ggdningsmidler suppleret af en
billighedserstatningsregel svarende til den, der er geeldende for Mbl § 24. Baggrunden for L. 64 var

Se ministerens svar pd spgrgsmal 5 fra miljg- og planl®gsningsudvalget. Se FT 1995/96 lovforslag L 90,
betenkning fra miljg- og planlzgsningsudvalget, p. 4.
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tvivl om lovfortolkning i forbindelse med amtets oprydning p& Proms Kemiske Fabrikker, efter at
selskabet var gdet konkurs. Miljgstyrelsen havde fundet det tvivlsomt, om der i den geldende Mbl er
hjemmel til at iveerksette oprydning af kemiske stoffer. Styrelsen antog, at miljgmyndighederne ikke
kunne iverksatte oprydning uden pébud, fgr der forela en konkret trussel for sundheden og miljget.
Udlegningen af de geldende regler er neppe korrekt, men kan forklares med vanskeligheder ved at
definere, hvem der er skadelidt ved jordforureninger pé privat ejendom, som det mere indgéende
belyses 1 denne afhandling.

Sammenfattende er der ikke meget, der tyder p4, at den hidtidig anvendte lovgivningsteknik og
vegt pa offentlig styring i miljglovgivningen er pa retur. Allerede for nervaerende er der grund
til at rejse tvivl ved, om de retsanvendende myndigheder - endsige borgerne - har et overblik over
denne lovgivning og de mange kompetencenormer, den indeholder. Forts®tter retsudviklingen
i samme retning bliver problemet ikke mindre. Selv om dette bade rammer myndigheder og
borgere, er deres indbyrdes relation dog forskellig. Myndigheden er pétalesubjekt og borgeren
pligtsubjekt. Myndigheden kan derfor vanskeligt meddele borgeren, at myndigheden ikke kan
finde ud af lovgivningen. Myndighedsfunktionen tilsiger, at myndigheden over for et konkret
forhold vil prgve at finde en bestemmelse som grundlag for de indgreb, myndigheden matte
gnske. En (endnu) geldende autoritetstro hos borgerne vil nok i de fleste tilfzlde betyde, at
borgerne vil fglge myndighedens anvisninger - uanset om de er lovhjemlede eller ej. Selv hvor
borgeren matte rejse indsigelse mod denne retsanvendelse, vil en efterhdnden begrenset admini-
strativ klageadgang bevirke, at borgeren er henvist til domstolene - men indtil en afggrelse herfra
foreligger, mé borgeren efterkomme myndighedens pabud, medmindre der foreligger de forngdne
betingelser for at tillegge sagsanlegget ops&ttende virkning, jf. U.1994.823. Som Grundlovens
§ 63 er formuleret, bygger den pé en formodning for korrekt retsanvendelse fra myndighedens
side. Dette kan veere udmarket, men kun sa lenge det er muligt at finde rundt i retsgrundlaget.

Det er fremgaet af de i foregdende afsnit bragte citater fra Miljgstyrelsens betenkning om
forurenet jord og af de refererede forarbejder til Mbl § 84a, at der p4 miljgomradet synes at vere
en modvilje mod at basere hdndhavelse af erstatningskrav pd domstolene. Samtidig bevirker den
udstrakte anvendelse af et n&ermest uoverskueligt antal kompetencenormer og rammebestemmel-
ser, at det bliver noget vanskeligt for folketinget at have et overblik over, hvilken retsposition
borgerne har p& miljgomréadet.”” Samlet bevirker dette en retsudvikling pa miljgomréadet, som
trekker i retning af et formelt legalitetskriterium. Hermed géar retsudviklingen pa miljgomrédet
mod den generelle udviklingstendens, der tvertom tilsiger en styrket betydning af grundrettighe-
der og voksende opmarksomhed om check and balance i forhold til magtens centre.”

2.6.3 Miljgbeskyttelsens positive legitimation

Det tredje forhold drejer sig om, at der p& miljgomrédet synes at veere nermest politisk konsensus
om, at dette er en »god sag«. Der er betydelige problemer med at sikre miljget forstdet som
menneskers livsbetingelser, og ingen narer formentlig noget gnske om at ga i »det ondes

72. Deter overraskende, si lidt denne brug af elastiske bemyndigelser er pétalt fra lovgivers side. Ved @ndring af
Mbl med Lov nr. 395, 1996 kritiserede et mindretal dog den udstrakte brug af generelle bemyndigelser, fordi
der »med en sidan udvikling overfgres dele af den lovgivende magt til den udgvende magt, hvilket reducerer
borgernes og virksomhedernes retssikkerhed« (FT 1995/96, Lovforslag L 155, tillegsbetznkningen af
24.4.1996, p. 1).

73. For en kortfattet belysning af legalitetsprincippets historiske udvikling i fremmed ret, se Bent Christensen,
Hjemmelsspgrgsmal, 1981, p. 26-34.
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tjeneste«, Det er af indlysende &rsager vanskeligt at verificere, hvorledes sddanne omstendig-
heder pavirker lovgivning og domstole.

Nu tilkommer det ikke retsvidenskaben, men politologien at belyse denne sammenh&ng
nermere. I alle tilfelde kan der neppe sluttes fra »en god sags tjeneste« til totalitere systemer.
Retsordenen skal vel tjene et fornuftigt formal. Nér der alligevel er grund til at treekke det frem,
skyldes det, at fundamentalisme typisk legitimeres ved at tjene »gode sager« - fa totaliteere
systemer kan etableres uden, at der netop henvises til hensyn, der nyder stor tilslutning. Dette
falles trek synes i hvert fald at kunne bekraftes i regimer, der har religigs, nationalistisk eller
socialistisk legitimation.

Kort sammenfattet: jeg hevder ikke, at beskyttelse af miljget som et vigtigt samfundsan-
liggende, der nyder almindelig anerkendelse, ngdvendigvis f@rer til totalitzre statsdannelser. Jeg
hzvder alene, at hensynet har den herfor forngdne positive legitimation, og at hensynets ubestem-
melighed kan give anledning til arbitrer retsanvendelse.”

2.6.4 Sammenfatning

De fysiske udfordringer, som fglger af den hidtidige brug af ressourcer i videste forstand, er
genstand for forskellige videnskabelige vurderinger. Det ligger imidlertid fast, at de fysiske
omstendigheder stiller krav om vasentlige omlaegninger i menneskers levevis, dels af hensyn
til de nulevende, dels af hensyn til kommende generationer. Denne udfordring kan mgdes pa
forskellig vis. De seneste mere end tyve ars retsudvikling har i alt vaesentligt gjort det til et
anliggende for myndighederne, der gennem lovgivningen er givet vidtgiende skgnsbefgjelser til
at normere og kontrollere virksomheder og borgere. Som pévist i det foregdende afsnit er
borgernes retsposition pd dette omrade svert forudsigelig. De seneste reformforslag indikerer
sammen med dele af nyere lovgivning, at der kan tenkes en svakkelse af domstolenes funktion,
nér det gelder myndighedernes krav pé betaling af udgifter i forbindelse med miljgskader.

Fortsatter denne retsudvikling er der efter min opfattelse tale om en trussel mod retsstaten i
dens nuverende form, fordi miljgproblemerne griber ind i mangfoldige retsforhold (direkte eller
indirekte).

Hvis det nu er i en god sags tjeneste, er der sd grund til bekymring ? - Det mener jeg af to
grunde. Dels forekommer det mig, at der historisk er beleg for at hevde, at ethvert totalitert
system ogsa udggr en trussel mod sit eget verdigrundlag - og dels vil jeg hevde, at hvis borgeres
adfaerd skal underordnes visse mal, ma det ske pé et grundlag af forudsigelighed. Eller udtrykt
anderledes: jeg vil tillade mig at betvivle, at det er muligt at opné en beskyttelse af miljget pa
bekostning af borgernes retssikkerhed. Netop denne er efter min opfattelse en betingelse for -
hvor ufuldkomment det end matte fungere - at mgde de udfordringer, som nutid og fremtid byder,
nér det gelder sikring af grundleggende livsbetingelser.

Nér denne mere personlige samfundsmassige vurdering treekkes ind, er det fordi den moti-
verer afhandlingens analyse. Ganske vist tilsiger knapheden pé felles goder en endring af
handlefrihedens rammer, hvor adgangen til at bruge og benytte de felles goder overvejende er
blevet betinget. Denne afledte ret baseret pa tilladelser seetter myndighederne i en nggleposition -
nogen skal jo give tilladelsen. Det handler derfor ikke om »minimalstat«. Det handler derimod
om, at der er andre end miljgmyndigheden og adressaten, der har interesse i den afledte retsstil-
ling myndigheden giver adressaten, og at disse interesser kan bidrage til en afbalancering af
myndighedens magt. Min samfundsmessige vurdering er dermed vigtig for sdvel emne- som
metodevalg. Vasentligt er, som anfgrt af Hellner, at »de rent civilrittsliga sanktionerna mot

74. ] samme retning: Stig Jorgensen, Ved naturens egne graenser, Kronik i Berlingske Tidende, 7. juli 1997.

50

% A

I+ &

%



miljoskador [..] kan initieras av enskilda utan medverkan av myndighet« (1995, p. 331). Spgrgs-
malet er: hvilke civilretlige befgjelser har borgerne ?

2.7 Fra »command and control« til markedsorienteret regulering

Den i de foregdende afsnit beskrevne retsudvikling i miljgretten er kritiseret ud fra effektivitets-
betragtninger. Slagordsagtigt betegnes denne strgmning som en udvikling (eller gnske om en
udvikling) vak fra »command and control« og henimod en markedsorienteret styring. Herved
menes, at miljglovgivning ma opbygges pa en made, der giver gkonomiske incitamenter til at
beskytte miljget; at allokeringen af udgifter til beskyttelse af miljget mere hensigtsmessigt sker
ved, at virksomheden disponerer, frem for at myndighederne ggr det.

Begrundelsen for dette gnske om et paradigme-skift i miljgretten kan i hovedsagen sammenfat-
tes i tre delvist overlappende argumenter. For det f@grste indikerer den biologiske og naturviden-
skabelige forskning i gvrigt, at den forebyggende offentligretlige adferdsregulering ikke har fgrt
til den tilsigtede beskyttelse af miljget - en vurdering, der i dag synes almindeligt accepteret.”
For det andet er iszr fra gkonomisk hold anfgrt, at en styring af adferd fra myndigheder er
ineffektiv og medfgrer et meget betydeligt ressourceforbrug med meget begransede resultater,
mens markedets aktgrer er bedre til at foretage en rationel anvendelse af de gkonomiske ressour-
cer, nér fgrst de angivne miljpmal er kendte.”® For det tredje er - ligeledes fra gkonomerne -
fremhavet, at miljgbelastningen i den traditionelle markedsgkonomi fremst&r som et kollektivt
gode uden prissztning, hvormed opgaven for lovgiver bliver at priss@tte brugen af dette kollekti-
ve gode for at undgd »The Tragedy of the Commons«.”

P4 det grundlzggende plan er der enighed om preemisserne. Det er derimod noget forskelligt,
hvilke midler der anvises for en sddan nyorientering i miljgretten. Dels er der forskellige opfattel-
ser af, i hvilket omfang en markedsorienteret regulering kan erstatte henholdsvis supplere den
offentlige styring. Dels er det forskelligt, hvilke midler der peges pé for en markedsorienteret
regulering.

Blandt de vigtigste midler kan - bortset fra ansvarsregler - i oversigtsform nazvnes: (a) sikre gennem-
sigtighed om miljgvirkningerne af virksomhedemes aktiviteter og produkter, hvorved forbrugerne i

75. Se EU's seneste miljghandlingsprogram, EFT 1993, C 138/1, p. 11 og 18. Om handlingsprogrammets virkning
pa miljgkvaliteten, se det Europziske Miljgagenturs rapport, Environment in the European Union, 1995.
Herom: Basse, 1995, p. 391-425; Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 416-422; Pagh, EU-miljgret, 1996,
p. 291.

76. Se: Portney, Public Policies for Environmental Protection, 1990; Dieter Helm, Economic Policy Towards the
Environment, 1991; Wills, Economic and the Environment, 1997. Se ogsa: Rose-Ackerman, Public Law versus
Private Law in Environmental reguliation, (p. 13); Endres, Designing a Greenhouse Treaty: Some Economic
Problems (p. 201); Strand, First-best Environmental Taxation under Moral Hazard (p. 231) - Alle fra Eide og
van den Bergh's antologi, Law and Economics of the Environment, 1995. Dupont Jorgensen, Effective
Environmental Law Enforcement, i Cesam’srapport, Governing Our Environment, 1994, p. 116.

77. Betegnelsen stammer fra Hardin’sbergmte artikel om samme emne fra 1968 gengivet i bl.a. Percival, Miller,
Schroeder og Leape, Environmental Regulation, Law, Science and Policy, 1992, p. 42. Problemstillingen er
behandlet i bl.a. Jespersen og Brendstrup, Grgn gkonomi, 1994; Sepstrup Jensen, Bkologi og gkonomi, 1995
og Flemming Mgller, Verdis®tning af miljggoder, 1996. Nermere ndf. 1 7.7.
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deres efterspgrgsel kan pavirke virksomhedernes dispositioner;’® (b) at tilvejebringe en regulering, der
retter sig mod miljgeffekten frem for mod den enkelte kilde, hvilket bl.a. kommer til udtryk i
!miljgkvalitetsnormer, 2totale forureningskvoter som fordeles indbyrdes mellem kilderne, og 3oms=tte-
lige forureningskvoter; (c) gennemfgrelse af miljgskatter, der dels kan vere motiveret af gnsket om
atbegrense en ikke gnsket adferd, dels kan vare udtryk for en internalisering af miljgomkostningerne,
og endelig kan de vre fiskalt motiveret;” og (d) kollektive ansvarsordninger etableret ved aftale med
brancheomrader, hvor i en ansvarssammenhang serligt kan fremhaves aftalen mellem miljgministeren
og oliebranchen af 21. december 1992 om oliebranchens oprydning af forurenede grunde finansieret
over en miljgpulje, hvis provenu skaffes gennem en merpris pé benzinen (se 8.4). Deter dog tvivlsomt,
om de frivillige miljgaftaler i almindelighed skal regnes til en markedsorienteret miljgregulering, da
aftalerne vel snarere begrenser end fremmer en ressourceallokering pé grundlag af markedskrafter og
dermed systematisk falder ind under det, Basse har betegnet koorperativtendensen. Herom: Basse i
UfR.1991B.217 samt: Basse, The Contract Model - the Merits of a Voluntary Approach, EL, 1994, p.
74 (comparativ retlig belysning); Basse, Miljgaftaler, et samspil mellem offentlig ret og privat ret, To
reguleringstraditioner, 1997, p. 177; Basse, Environmental Contracts, as tools to implement Internatio-
nal Obligations, antologien: Environmental Law, 1997, p. 121; Basse, 1995, p. 364-388.

En af fglgerne af dette »sporskifte« er en voksende opmarksomhed om ansvar (dvs. kompen-
sationskrav) for miljgskader.® Szttes ansvar imidlertid i sammenhang med en markedsorienteret
miljgregulering, rejser dette en rezkke nye spgrgsmal. For det fgrste forudsetter det, at ansvar for
miljgskader i det mindste i hovedsagen har den forudsatte virkning, dvs. at generalpreventionen
faktisk virker. I modsat fald vil det vare vanskeligt at tale om adferdsregulering. For det andet
ma forudsettes, at den internalisering af skaden, som ansvaret er et udtryk for, ogsa kan gennem-
fgres pa miljgpomradet. Dette forudsatter igen, at miljgeksternaliteten kan beregnes pa en made,
der nogenlunde dekkende modsvarer eksternaliteten, typisk ved genopretning. For det tredje vil
en gennemfgrelse af ansvarsregler ved miljgskader vare tvunget til at forholde sig til det betyde-
lige antal miljgskader, som skyldes et meget stort antal kilder. Endelig for det fjerde er det

78. For EU-rettens vedkommende: forordning 1836/93 om miljgstyring og revision. Nar det gzlder overholdelse
af miljgkvalitetsnormer kan nzvnes direktiv 90/313 om fri adgang til miljgoplysninger, og nar det gzlder
produkter kan n@vnes EU's forordning 880/92 om tildeling af miljgmerke. I forhold til landbrugsomradet er
et sammenligneligt system gennemfgrt med forordning 2092/91 om gkologiske produktionsmetoder for land-
brugsprodukter og om angivelse heraf pd landbrugsprodukter og levnedsmidler. Som et mere praktisk eksempel
pa, hvorledes der opstér politiske forbrugsvalg kan nzvnes forbrugerboykotten mod Shell efter den forste
beslutning om s@nkning af en olieboreplatform pé dybt hav i fordret 1995.

79. Efter Finansministeriets bet@nkning, grgnne afgifter og erhvervene synes de danske miljgafgifter motiveret
af alle tre dele (se s@rligt p. 72). Den gennemfgrte lovgivning om forskellige miljgafgifter er dog ikke baseret
pa nzrmere beregning af miljgeksternaliteten. Se f.eks. Lov nr. 416, 1995 om afgift pa bek@mpelsesmidler (FT
1994/95, L 186, p. 16); Lov nr. 415, 1995 om afgift p& chlorerede oplgsningsmidler; Det samme gelder
tidligere lovgivning. Se f.eks. Lov nr. 832, 1988 om afgift pd CFC-gasser, Lov bkg. nr. 883 om visse miljgaf-
gifter; Lov nr. 882, 1993 om afgift af affald og réstoffer; Lov nr. 492, 1993 om afgift af ledningsfgrt vand.
Derimod er Lov nr. 421, 1995 om afgift pa svovl delvist motiveret af Danmarks internationale forpligtelser til
at nedbringe svovldioxidforureningen (FT 1994/95, L. 213, p. 13). I andre tilfzlde tjener afgiften til finansi-
ering af omkostningen ved indsamling og behandling af affaldsprodukter - f.eks. Lov nr. 414, 1995 om afgift
af blyakkumulatorer og lukkede nikkel-cadmium batterier, jf. Lov nr. 404, 1995 om godtggrelse i forbindelse
med indsamling af blyakkumulatorer og lukkede nikkel-cadmium batterier. Ved Lov nr. 397, 1996 er blyakku-
mulatorer gledet ud af ordningen, da indsamling i stedet gennemfgres under den sakaldte ReturBat-aftale. Om
de mange ordninger, se Moe, 1997, p. 233 samt Hemmingsen, Rasmussen og Hemmingsen, Grgnne afgifter,
1997.

80. Basse antager, at det ma forventes, at »erstatningsansvar - herunder et objektivt og eventuelt felles ansvar som
pavirkningsmiddel [..] blive[r] af stgrre betydning« (Miljgrettens grundspgrgsmal, 1994, p. 17).
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ngdvendigt noget nermere at overveje, hvem der kan ggre kompensationskrav geldende ved
miljgskader, da der ikke i disse tilfaelde foreligger den samme klarhed om forhold mellem skadet
genstand og subjekt. Overlades kompensationskrav alene til myndighederne, kan der opsta flere
af de betenkeligheder, som netop er begrundelsen for at fravige en myndighedsstyret miljgregu-
lering.

Der er neppe nogen enkel lgsning pd de anfgrte problemer. De af gkonomerne papegede
manglende resultater af offentligretlig styring bgr ikke forlede til at tro, at der ved indfgrsel af
skatter eller erstatningsregler kan findes en tilfredsstillende lgsning pa alle forhold. En ansvars-
model er sdledes kun adekvat i begrensede tilfalde og kan f.eks. ikke anvendes direkte pa skader
forarsaget af diffus forurening. Hertil kommer, at de retsgarantier, der betinger et ansvar i mere
traditionel forstand, kan give anledning til beteenkeligheder om manglende effektivitet i hdndhee-
velsen. Hvis resultatet alene bliver en vaesentlig forggelse af ressourcer til retssager, hvilketien
lang periode var tilfzldet med den vidtgdende amerikanske Superfund, kan der stilles spgrgsmal
ved verdien af sddanne lgsninger.

Safremt erstatningsretten skal spille en stgrre rolle i miljglovgivningen, og dette ikke skal
resultere i nzsten endelgse retssager, forudsattes ikke blot klarhed i lovgivningen. Det ma med
baggrund i erfaringerne med trafikskader formentlig tillige forudsatte, at culpanormen pé
velafgrensede tilfzlde erstattes af objektivt ansvar kombineret med forsikringspligt, hvilket blev
foreslaet i betenkning 1237, 1992 om erstatning for miljgskader - omend afgrensningen af
tilfzlde var meget snever og giver anledning til ikke ubetydelige afgrensningsproblemer. Nar
Mel ikke er kommet til at spille nogen stgrre rolle, skyldes det n@ppe alene lovens snavre af-
grensning af det objektive ansvar og den manglende forsikringspligt. En anden afggrende faktor
er, at der er betydelig uklarhed om, hvad der kan kraves erstattet, og hvordan erstatningen
opgeres, hvormed det er noget vanskeligt at beregne forsikringspremier.

Sammenfattende: En markedsorienteret miljgregulering vil ikke ophave behovet for offentlig-
retlige regler, men méske kunne tilskynde til stgrre klarhed i disse. En markedsorienteret miljgre-
gulering vil ikke alene kunne gennemfgres som erstatningsregler, men mé suppleres af andre
instrumenter som gebyrer, omseattelige forureningskvoter og miljgafgifter. S&fremt erstatnings-
retten skal yde et stgrre bidrag til miljgreguleringen forudsattes: [1] klarhed i lovgivningen om
forholdet mellem de offentligretlige regler og erstatningsansvaret; [2] at culpanormen pé velaf-
grensede, men betydelige omrader erstattes af objektivt ansvar; [3] forsikringspligt; og [4] frem
for alt klarhed om, hvad der erstattes, hvem der kan kreve erstatning, og hvorledes denne
opggres. Som det er fremgéet, er denne afhandlings sigte primert rettet mod den fjerde udfor-
dring.

2.8 Den voksende opmarksomhed om ansvar for miljgskader

Som en sidste del af begrundelsen for det valgte emne mé nzvnes de senere ars voksende
fokusering p&, hvem der skal betale for miljgskader, som ses i bade Danmark og andre OECD-
stater. Saledes har bl.a. USA, de canadiske delstater, Tyskland, Norge, Sverige, Holland og
Storbritannien gennemfgrt serlige regler om erstatningsansvar for miljgskader. I internationalt
regi ses en tilsvarende udvikling. Under Europaradet blev i 1993 undertegnet - men ikke ratifi-
ceret - Lugano-konventionen om erstatningsansvar for miljgfarlige aktiviteter. Under Basel-kon-
ventionen om grenseoverskridende affald er nedsat en arbejdsgruppe, der forelgbigt har udarbej-
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det udkast til fzlles ansvarsregler.®' I EU-regi har Kommissionen i 1993 udsendt grgnbogen,
Remedying Environmental Damage.* Under den Internationale konvention om skibes civilretlige
ansvar for skader ved olieforurening fra 1969 blev der i 1992 indgéet protokoller, der bl.a.
indeholder en pr&cisering af, hvilke tab som omfattes af konventionens nye protokoller og
udvider erstatningsdekningen.

Som forklaring pa denne tendens i retning af ansvarsregler for miljgskader har den tyske
advokat, Pfennigstorf i en rapport til OECD fremhavet fire faktiske grunde og én mere poli-
tisk/sociologisk arsag. De fire faktiske grunde Pfennigstorfnzvner er: (1) den voksende produk-
tion og brug af farlige stoffer; (2) den voksende viden om stoffernes farlige skadevirkninger; (3)
de bedre analysemetoder, der muligger, at selv meget sma forekomster af farlige stoffer i miljget
kan registreres; (4) risikoen for skader bergrer mange mennesker og i lang tid fremover.*

Som sociologisk/politisk arsag fremha@ver Pfennigstorfen fortsat vakst i erstatningsansvars-
regler i almindelighed. Eller udtrykt lidt anderledes: i det moderne samfund er der mindre accept
end tidligere af, at tabet ligger, hvor det falder. Ulykker opleves mindre uafvendelige, og indtrae-
der de, ma et sikkerhedsnet spandes ud under ofrene. For skadelidte er det ikke sa vigtigt, hvor-
dan skaden er opstéet. Det vasentlige er at opnd kompensation for skaden. I det omfang gen-
opretningsfunktionen af ansvaret opnér tilslutning i lovgivningen, vil traditionelle culpabetragt-
ninger ofte blive erstattet af objektive ansvarsregler, det personlige ansvar af forsikringspligt, og
privatretlige ordninger erstattet eller suppleret af sociale sikringsordninger - ofte offentligt
finansieret.*

Denne sociale eller tryghedsskabende funktion af erstatningsretten kan imidlertid ikke anven-
des som begrundelse for strengere ansvar i de mange tilfalde, hvor det er offentlige myndighe-
der, der er skadelidt ved en miljgskade. De offentlige myndigheders mulighed for at pulverisere
stgrre tab over skatterne ggr det noget vanskeligt at begrunde et streng ansvar for myndigheder-
nes oprydningsomkostninger med hensynet til skadelidtes tryghed. Nér forureneren betaler
princippet alligevel i Danmark og udlandet er anvendt som begrundelse for et objektivt ansvar
for miljgskader, kan det muligvis i stedet forklares med gnsket om at internalisere miljpomkost-
ningerne, jf. nermere i 7.6 og 7.7. Begrundelsen er dog nappe alene baret af gkonomiske
effektivitetsbetragtninger. Den er formentlig til dels moralsk betinget: det skal ikke kunne betale
sig at forurene - og til dels begrundet i, at moderne teknologi og gget gkonomisk samkvem gger
muligheden for at eksternalisere miljgomkostningerne geografisk og over tid, hvorved der kan
ske meget indgribende forandringer i menneskers nuvarende og fremtidige livsbetingelser.

Det varien tidligere fase af arbejdet med denne afhandling ambitionen at fremlegge en skitse til, hvad
der kan betegnes et integreret miljgansvar. Opgavens omfang viste sig imidlertid at overskride alle
rammer for en afhandling, hvorfor dette blev opgivet. Enkelte antydninger skal dog anfgres. Den

81. UNEP/CHW.1/WG.1/2/L.1/1/add.4, fra 14. oktober 1994.

82. Com (93) 47. Reaktioner fra medlemsstater, brancheorganisationer og eksperter er sammenfattet i Cherubini’s
rapport til Kommissionen fra maj 1994 (B4-3040/94/000088/MAR/H1). Efterfglgende har Kommissionen
gennemfgrt en undersggelse af reglerne i 19 stater, se Castle, Study of Civil Liability Systems for Remedying
Environmental Damage fra juni 1996, der dog ikke begrenser sig til det civilretlige ansvar (B4/3040/94/
000665/MAR/H1). En lidt ®ldre oversigt over ansvarsregler i 20 europ®iske stater er samlet i Mark Brealet,
Environmental Liabilities and Regulation in Europe, 1993.

83. Pfennigstorf, Liability and insurance for pollution damage - new approach in the Federal Republic of Germany,
Nordisk Forsikringstidsskrift, 1990, p. 139.

84. Heliner, 1995, p. 51 [1985, p. 41-42]. | samme retning Gomard, Status, 1989, p. 51 og Bo von Eyben m.fl,
1995, p. 28 - og kedet sammen med intensitetskriteriet, Skovgaard, 1983, p. 45.
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oprindelige ambition var inspireret af det omfattende reformarbejde, der i de seneste ar kun er delvist
afsluttet i de vesteuropziske stater, i USA, Canada, Australien, i EU, i Europarddet og i OECD.
Kommissionen har fremh&vet behovet for et »integrated environmental liability regime« i »green
paper on Remedying Environmental Damage«. Kommissionen henregner til et sddan »integrated
regime« to alternativer, nemlig henholdsvis »civil liability« (ved enkelte identificerbare skadevoldere)
og »joint compensation mechanism, as decentralized as possible« (hvor skaden ikke kan tilskrives
mere afgrensede kilder).¥ Andet sted i Kommissionens opleg medtages dog ogsi »administrative
liability« og »obligations arising under public law«, ligesom konkurrencemassige aspekter er inddraget
et enkelt sted i Kommissionens opleg [Com(93) 47, p. 5-6]. At dette begrunder krav til staternes
ansvarsregler, fplger direkte af anvendelsen af begrebet »integrated regime« i EU-sammenhzng.®® Et
kommende integreret internationalt regime for miljgansvar kan dels ses som udslag af det ggede
pgkonomiske samkvem og dermed mulighed for grenseoverskridende forurening og andre negative
miljgpavirkninger over statsgrenser. Dels peger ogsé reekkeviden af den teknologiske udvikling p4,
at det i mindre grad bliver muligt at Igse miljgproblemer inden for de enkelte staters rammer. Dette
fgrer videre til, at konkurrencemassige aspekter af miljgansvaret far stgrre betydning samtidig med,
at der indirekte sker en indskrankning af staternes hgjhedsret over deres naturlige ressourcer.®” Men
et »integreret regime« kan ogsé ses som udtryk for, at miljgansvaret ma sammenkades med sivel
offentligretlig lovgivning som privatretlig lovgivning. Dette integrerede regionale eller internationale
regime for miljgansvar ma, sifremt det gennemfgres, formentlig betegnes som relativt, fordi det som
hovedregel ikke antaster andre staters interesser, hvis enkelte stater udvider beskyttelsen af miljget,
hvilket understreges af medlemsstaternes reaktioner pA Kommissionens overvejelser om falles regler
om miljgansvar.®

2.9 Overvejelser om afthandlingens formal

De senere ars reformtiltag i Danmark og internationalt viser, at der er grund til teoretisk at
beskzftige sig med de juridiske doktriner om ansvar for miljgskader. Rammen for en s&dan
analyse er imidlertid ikke enkel. Miljglovgivningens udformning og omfang frembringer konfu-
sion iretsanvendelsen. Manglende sammenhng, overlappende bemyndigelser, konstant knop-
skydning og et kompliceret samspil med EU-retten ggr kendskab til loven til en ganske relativ
stgrrelse - ogsé hos de retsanvendende myndigheder. P4 jordforureningsomrédet er opstéet
konflikter mellem traditionelle retsprincipper og myndighedernes gnske om at fa fjernet forurenet
jord.

For et nyt retsomrade som miljgretten er det bade forventeligt og forstdeligt, at der ikke er
etableret faste doktriner pa samme made, som det kendes fra traditionelle juridiske discipliner.
I denne fase af retsudviklingen er retsvidenskabens opgave derfor ganske mangesidig. Uden at
forsgge nogen udtgmmende angivelse heraf kan nzvnes: En opgave er at kortlzgge, systemati-

85. Com(93) 47, p. 28. Denne to-deling er ligeledes gentaget t det femte miljghandlingsprogram (EFT.1993 C,
138/1, 82f). Pa linie hermed Ida J. Koppen, European Community Initiatives on Environmental Liability, i
EUR-Working paper No. 91/12 on Environmental Liability in a European Perspective, 1991, p. 43, 54f.

86. Betlem, Environmental Liability, Towards a European Civil Code, 1994, p. 333.

87. Diaz, Permanent Sovereignty over Natural Resources, Environmental Policy and Law, 1994, p. 157; samt
monografi over International Environmental Law bragt i Harvard Law Review, 1991, p. 1484, 1550f.

88. Se: Veneto og Boondaels rapport til EU-kommissionen, Summaries of Responses to the Commissions Green
Paper on Civil Liability and Remedying Environmental Damage af 20. maj 1994. Se tilige European Environ-
mental Law Association's kommentar til Com(93)47, EL, 1994, p. | samt Brearly, Public Welfare v. Natural
Use of Land as the Basis for Liability in Environmental Damage Cases, JEL, 1995, p. 119, 135f.
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sere og generalisere retsanvendelsen; for mere afgrensede omréder blev dette gjort i Basses
Miljganken@vnet. En anden opgave bestar i at udforme og klarggre de retlige principper, som
kendetegner miljgretten som disciplin; i dansk juridisk teori er dette forelgbig sggt imgdekommet
ved teoretiske symposier og udgivelsen af en rekke antologier, ligeledes redigeret af Basse. En
tredje opgave angr miljgrettens beskrivelsesproblem for at etablere en fzlles referenceramme.
Dele heraf er rettet mod naturvidenskabelige discipliner, mens andre dele drejer sig om at
klarggre det retlige indhold af centrale begreber som miljp og forurening. En fjerde opgave bestar
i at bringe sammenhang mellem pé den ene side miljgrettens mal og principper og p& den anden
side ansvar for miljgskader, hvilket under de anfgrte omstendigheder bade har en dogmatisk og
en retspolitisk side. En femte opgave gér ud pa normativt at indkredse og begrunde det retsfak-
tum, der betegnes miljgskade, samt at angive kriterier for, hvilke retssubjekter der kan, henholds-
vis bgr kunne, ggre ansvar geldende ved miljgskader.

Opgavernes karakter udelukker, at det klares inden for én afhandling. Der ma foretages en
selektion. Det i denne athandling valgte begrensede sigte er at belyse miljpansvar i en rettig-
hedskontekst, hvor der ved bestemmelse af, hvad der kan betegnes miljgskade, tages udgangs-
punkt i konceptet om beredygtig udvikling og forureneren betaler princippet. Malet er dels
dogmatisk at belyse den galdende retsstilling - dels retspolitisk at belyse det paradigmeskift
baredygtighedskonceptet og forureneren betaler princippet begrunder.

Afhandlingens grundleggende tese er, at den udvidelse af den erstatningsmeessige beskyttelse
ved miljgskader, som afspejles i de senere drs reformarbejder mht. bl.a. objektivt ansvar,
rationelt kan begrundes med den retliggprelse af menneskers relation til omgivelserne, der
indeholdes i beeredygtig udvikling og forureneren betaler princippet. Ganske vist kan det neppe
afvises, at miljglovgivningens mange ad-hoc sk@rpelser og reformarbejder tillige kan forklares
med »en adferdsindstilling af umiddelbar afsky og uvilje over for visse handlemader med
ledsagende tilbgjelighed til at reagere kontrert« (Ross, 1934, p. 373), som det eksempelvis
fremgér af min kritik af de nye regler i Mbl om rettighedsfortabelse (JUR.1997.373). Frem for
at sgge dybere i mere eller mindre gennemtenkte adferdsreaktioner forekommer det i en
retsvidenskabelig sammenh@ng mere meningsfuldt at befatte sig med de ydre omstendigheder,
der begrunder @ndringen. Dette begrunder ligeledes den analytiske tilgang. Nar sanktionen ikke
forklares med »en adferdsindstilling af umiddelbar afsky og uvilje«, md den begrundes med
beskyttelsesinteressen, og denne mé preaciseres.

Savel den dogmatiske som retspolitiske fremstilling giver imidlertid anledning til betydelige
vanskeligheder pga. den manglende fzlles referenceramme. Udsagn vil let kunne misforstés,
vanset om de angar retsdogmatiske eller retspolitiske spgrgsmal. Sdfremt der retspolitisk alene
argumenteres for eller imod en udvidelse af befgjelser for myndigheder eller mere vidtgéende
erstatningsregler »af hensyn til miljget«, vil denne manglende fzlles reference neppe komme
til udtryk. Indsigelser mod udsagn af denne type vil typisk rette sig mod de bestemte befgjelser
eller bestemte elementer i udvidelsen af erstatningspligten - ikke mod det hensyn, der begrunder
normen (eller gnsket om normen). Flertydigheden eller ubestemmeligheden i hensynet far fgrst
betydning, hvis hensynet enten anfagtes eller preciseres. Ggr man det, er der stor sandsynlighed
for, at udsagn vaekker til modsigelse. Er begrebspraciseringen uklar eller behzftet med ungjag-
tigheder, vil udsagn og analyser let blive misforst3et.

Disse omstendigheder kunne tale for, at denne afhandling begrensede sigtet til en drgftelse
af miljgansvar i forhold til de geldende offentligretlige og civilretlige regler, suppleret af nogle
begrundede retspolitiske synspunkter. Fordelen herved er, at afhandlingens synspunkter bliver
umiddelbart sammenlignelige med andre teoretiske fremstillinger. N&r denne mulighed alligevel
ikke er valgt, er det, fordi sével de retsdogmatiske som retspolitiske vanskeligheder ved miljgan-
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svar efter min opfattelse henger sammen med flere begrebers flertydighed. Mere bestemt drejer
det sig om begreberne miljg, forurening, miljpskade og miljgansvar. Heraf fglger omvendt, at
opgives flertydigheden, vil et valgt, men dog begrundet begrebsindhold have betydning for bade
afhandlingens dogmatiske og retspolitiske fremstilling. Opgaven bestar dermed i at foretage en
begrebsbestemmelse, der ligger inden for de valgmuligheder flertydigheden frembringer, hvor
begrebsbestemmelsen pa én gang er et instrument i den retsdogmatiske analyse og samtidig en
del af det retspolitiske indhold. Den manglende felles referenceramme medfgrer dermed, at det
er uhensigtsmassigt at adskille den dogmatiske del fra den retspolitiske del.

Som ledetrad for analysen er fem aksiomer lagt til grund. Det ene er, at bdde begrebsbe-
stemmelsen og det retspolitiske sigte med miljgansvar skal vere i overensstemmelse med
konceptet om baredygtig udvikling og forureneren betaler princippet. Det andet er, at begrebsbe-
stemmelsen og det retspolitiske sigte udformes ud fra den forudsztning, at den private ejendoms-
ret bestar. Det tredje er, at felles goder som kollektiv »ejendom« for nuverende og kommende
generationer ikke er det samme som statslig eller offentlig ejendom. Det fjerde er, at nar handle-
friheden i forhold til naturgrundlaget aflgses af afledte rettigheder, vil en afbalancering af magten
forudsatte, at offentlige tilladelser suppleres af civilretlige eller civilretligt inspirerede indretnin-
ger af retsordenen i forhold til naturgrundlaget. Det femte er, at erstatningsbeskyttelsen bgr
indrettes under hensyn til samfundsgkonomiens @ndrede indretning. De anfgrte aksiomer vil i
de relevante sammenha&nge blivet begrundet, men er naturligvis uden for dokumentationens
rekkevidde.
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KAPITEL 3

Retskilder og metodiske overvejelser

3.1 Metodiske overvejelser

Det fremgar af det foregdende kapitel, at begrebet miljgansvar er omgivet af betydelig usikkerhed
med hensyn til dets afgrensning. Dette gelder i forhold til retsfaktum - hvad er det for
omstendigheder, der kan medfgre et miljgansvar (dvs. hvad er miljgskade) - men det galder ogsa
i forhold til retsgrundlag: hvilke retsnormer teenkes der pA med miljgansvar, og hvilke falder uden
for. En del af denne uklarhed h&nger sammen med brug af ikke veldefinerede begreber; en del
skyldes uklarhed om beskyttelsesinteresser; en del skyldes utilitaristisk lovgivning; og en del kan
tilskrives vanskeligheder med at forene traditionelle retsprincipper med den selvforstielse af
problemstillinger, som har udviklet sig i dele af retsanvendelsen. Hermed sigtes til den mere
ubestemmelige gruppe, som falder ind under Gades »den méade, vi fortolker« (se 2.5.5.d), idet
»vi« i denne sammenh&ng neppe henviste til Gades politiske parti.

Dette begrunder pa den ene side den valgte afgrensning af emnet og athandlingens analytiske
sigte, men er pa den anden side udtryk for afhandlingens metodiske vanskeligheder. Svaret p4,
hvem der ved miljgskader kan kreeve hvad, afhanger naturligvis af, hvad man forstar ved
miljgskader. Det »analytiske« er i den forstand bdde mal og middel. Er analyse forudsatter som
grundlag tre determinerende antagelser: (a) undersggelsens metode; (b) undersggelsens genstand;
og (c) undersggelsens sigte. De tre antagelser er imidlertid indbyrdes sammenhangende og
pavirker samtidig analysens struktur og rzkkefglge. Dette gelder, uanset om afhandlingen
identificerer sig som retspolitisk eller retsdogmatisk.

Sammenspillet kan tydeligggres med et eksempel: gnskes der viden om erstatningsbetingelserne (sigte)
for skade tilfgjet uden for kontrakt (genstand), ma det undersgges, med hvilke begrundelser domstolene
har tilkendt henholdsvis afvist erstatning - evt. suppleret af undersggelse af s@rlige lovregler (meto-
den). Andres sigtet til, om erstatningsbetingelserne modsvarer hensigten hos f.eks. lovgiver, ma ikke
blot metoden, men tillige analysens genstand omformuleres.

3.1.1 Det analytiske grundlag - de metodiske problemer
For denne afhandling kan de tre analytisk determinerende antagelser kort udtrykkes séledes:

® undersggelsens sigte: at belyse miljgansvarien rettighedskontekst; - antagelse: at miljgansvar
er en hybrid ansvarskonstruktion, der er begrundet i et &ndret forhold mellem mennesker og
deres naturgrundlag;

® undersggelsens genstand: Miljgansvar - en ret for hvem; - antagelse: at miljgansvar kan
udskilles som et omréde;
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e undersggelsens metode: En kritisk efterprgvelse af teori og praksis vedrgrende miljgansvar
baseret pa traditionelle retskilder, men med udgangspunkt i den berettigedes retsposition; -
antagelse: at dette kan klarggre miljgansvarets funktion og tydeligggre, hvilke retlige proble-
mer et reformarbejde ma befatte sig med;

Det anfgrte tydeligggr afthandlingens analytiske dilemma: at klarggre miljgansvarets funktion
beror pé, hvorledes miljpansvar afgrenses - dvs. en analytisk cirkelslutning. Det er fplgelig i
begrundelsen for afgrensningen, at tilgangen til analysen ma s@ges: at havde at relationen
mellem mennesker og naturgrundlag er @ndret foruds®tter en begrundelse; at havde dette har
retlige implikationer forudsatter yderligere, at dette sandsynligggres.

Som der redeggres for i 5.3 - 5.5 er det muligt med baggrund i baredygtig udvikling og
miljgrettens principper at sandsynligggre udsagnet: Tilslutning til baeredygtig udvikling, herunder
kodificering 1 retsregler begrunder, at baredygtig udvikling anvendes som veerdigrundiag.
Indholdsmeessigt kan beredygtig udvikling ses som udtryk for faktisk eller potentiel knaphed pa
det, Goos betegnede som »den upersonlige omverden«:' menneskers ret til naturressourcer kan
(oger) ikke ubetinget baseres pa handlefrihedens princip om fgrst i tid, bedst i ret, men forudsat-
ter prioritet. En prioritetsorden, der i sit grundlag er antropocentrisk (se 5.6), og som ma tage
hensyn til mere langtrekkende virkninger i bdde rum og tid.

Problemet er, at disse udsagn er abstrakte og utilstrazkkelige til en n@ermere analyse. For det
fgrste forudsattes en identificering af de vasentligste grunds®tninger for afvejningen, hvor de
forskellige miljgretlige principper nok kan yde et bidrag, men ligeledes ikke er umiddelbart
retligt operative. For det andet m& menneskers retlige tilhgrsforhold til miljget identificeres,
hvilket i forhold til en analyse af geldende retspraksis og teori Igber ind i det problem, at der
savnes en blot nogenlunde éntydig bestemmelse af, hvad der menes med miljg. | mangel af felles
reference er det beheftet med betydelig usikkerhed at drage konklusioner af udsagn, domme,
love og andre retskilder om »miljg« eller om retsforhold, hvor udtrykket miljg indgér, som f.eks.
»miljgskader«. Flertydigheden af begrebet »miljg« kan ganske vist analytisk udlegges siledes,
at rammen for den dogmatiske analyse udvides, da begrebets mange udlegninger &bner for
ganske mange resultatmuligheder.” En meningsfuld dogmatisk og retspolitisk analyse forudsztter
dog, at der tillegges begrebet miljg et bestemt indhold, at preemisserne herfor fremlegges, og at
dette indhold i gvrigt er inden for de resultatmuligheder, som retskilderne giver grundlag for. For
det tredje foruds=zttes en precisering af, hvorledes det normative indhold af begrebet miljg
determinerer miljgansvarets afgrensning som emne. Endelig forudstter den valgte tilgang - at
analysere miljgansvar i en rettighedskontekst - en selvstendig begrundelse; dels 1 forhold til
retsrealismens analytiske udgangspunkt i forholdsnormen og dels i forhold til erstatningsrettens
traditionelle undersggelse af erstatningsbetingelser.

Sammenfattende giver denne del af de metodiske overvejelser anledning til at konkludere, at
der prazliminart er behov for: (1) klarhed om sigte og verdipremisser, samt en selvstendig
begrundelse herfor; (2) normativt at begrebsbestemme »miljg«; (3) afgrensning af emnet,
miljgansvar, hvilket dels forudsatter en bestemmelse af retsfaktum dels en negativ afgrensning
af miljgansvar i det »juridiske univers«; og (4) en begrundelse for den analytiske tilgang: »en ret
for hvem«. Det metodiske problem er, at begrebsbestemmelsen og dens premisser samtidig er
en integreret del af den teoretiske grundlegning, der s at sige afledes af forspillet hertil i forrige
kapitel. Den strukturelle lgsning herpa er, at (1) - (3) er udskudt til behandling i den teoretiske

1. Goos, Den almindelige Retslere, 1889, p. 390.
2. Smh. Stuer Lauridsen, 1992, p. 98.
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grundlegning, mens den analytiske tilgang, rettighedsaspektet, dels behandles generelt i dette
kapitel, og dels indgér i drgftelsen af miljgansvarets formal i sidste del af den teoretiske grund-
legning.

3.1.2 Videnskabelighed og retsfaktum - metodisk problem om tvaerfaglighed

De metodiske vanskeligheder for denne afhandling skyldes ikke kun den manglende klarhed pa
det normative og begrebsmassige plan af miljgretten. Vanskeligheder inden for andre viden-
skabsomrader yder ogsa deres »bidrag«. I relation til fgrste led af miljgansvarets retsfaktum, dvs.
om en handling kan forarsage en miljgskade samt om en @ndring af miljget skal anses som en
miljgforringelse, gor en - om ikke tilsvarende - sd dog betydelig grad af tvivl sig galdende i
naturvidenskaberne. Selv om forsigtighedsprincippet er et forsgg pa at give denne tvivl en retlig
ramme, opha&ver dette ikke den usikkerhed, der er. For andet led i miljgansvarets retsfaktum,
hvormed menes opggrelsen af tabet, rdder der i den gkonomiske videnskab uklarhed mht. en
betydelig del af miljgskaderne. Dels volder det vanskeligheder at opggre f.eks. et gdelagt
vandlgbs gkonomiske vardi, og genopretningsomkostningerne yder ikke megen vejledning, hvis
genopretning ikke kan ske. Dels er der forskellige udlagninger af, hvorledes de gkonomiske
fplger for erhverv og andre af miljgforringelser som f.eks. ¢delagt badevand skal opggres.

For en afthandling, hvis metode og emne ligger inden for det juridiske, er det naturligvis ikke
muligt atignorere sidanne vanskeligheder ved fastlzggelse af retsfaktum. Problemet er, hvordan
skal man forholde sig hertil. Velges en tvarvidenskabelig tilgang, m& man sgge indsigt i de
pageldende videnskaber og pa grundlag af denne indsigt sgge at belyse, hvilke retlige problemer
dette giver anledning til. For velafgrensede omrader som f.eks. grundvandsbeskyttelse, jord-
forurening eller havforurening er dette naturligvis en mulighed, nr man »blot« ggr sig tilstrek-
kelig ulejlighed, men tverfagligheden ma i givet fald i fgrste omgang begrense sig til enten
farste eller andet led af retsfaktum. @nskes det som her at dekke bredere, er analysen allerede
i sit udgangspunkt pa vej til at »lgbe af sporet«. Dette skyldes, at der for en videnskabelig
drgftelse af de pagzldende spgrgsmal kreeves en serlig viden. Nar specialiserede hgjtuddannede
kemikere, biologer og gkonomer efter ars undersggelser er uenige, tilkommer det nappe en jurist
at belere p baggrund af et par lerebpger og mere spredt litteratur. Redelighed i analysen tilsiger
en vis distance til de andre videnskabers behandling af de dele af retsfaktum, hvor der er stgrre
uenighed.

Behandlingen af retsfaktum er pa denne baggrund lgst ved at sgge juridiske - og ikke naturvi-
denskabelige - kategorier. Om en given @ndring skal anses for miljgforringelse, drgftes derfor
normativt (miljgkvalitetsnormer, hvilke interesser er bergrt, kategorisering af de forskellige dele
af miljget), hvilket ngdvendigvis ger konklusionerne mindre pracise. For den gkonomiske
videnskabs omrade er holdt en mindre distance. Dette skyldes dels, at den gkonomiske teoris
opdeling af miljgets gkonomiske verdi er en positiv inspirationskilde for de juridiske kategorier;
dels at der mellem gkonomi og jura pa bl.a. erstatningsrettens og miljgrettens omréde har
udviklet sig en betydelig tverfaglighed. Nér der alligevel opretholdes en vis distance til den
gkonomiske teori, er det begrundet i mit begreensede kendskab, der er baseret pé enkelte gkono-
miske fremstillinger suppleret af antologier og artikler fra jurister og gkonomer.

3.2 Afhandlingens retsteoretiske position

En retsvidenskabelig afhandling ma som en del af sine preemisser angive, om dens sigte er
dogmatisk eller retspolitisk. Oplysningen sikrer, at udsagn og analyser kan efterprgves inden for
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deres ramme; samtidig undgds herved, at retspolitiske udsagn sniges ind i dogmatikken. Uanset
det i nogle tilfzlde er en forholdsvis enkel opgave at klassificere en retsvidenskabelig athandling
i forhold til disse to muligheder,’ er grensen ikke altid klar: Den retsvidenskabelige dogmatik
erikke rene reproduktioner, men bearbejdninger der selvstndigt kan gve indflydelse pd domsto-
le og andre retsanvendere. I den forstand er »det [..] uggrligt at drage en skarp og radikal granse
mellem videnskabelige udsagn om geldende ret og retspolitisk aktivitet« (Ross, 1971, p. 62 og
tilsvarende A. Vinding Kruse, 1989, p. 22).

Dette indebzrer ikke, at der ikke er en grense. Retsvidenskab ma ikke forveksles med
holdningsformidling. Der er derfor grund til at afsté fra en snever afgreensning af dogmatikken
negativt i forhold til retspolitikken. I stedet ma retsdogmatikken afgranses positivt i forhold til
retspolitikken, séledes at dogmatikken omfatter de retlige » resultatmuligheder«, man kan né pa
basis »af den szdvanlige juridiske metodelare, dvs. fortolknings- og retskildeleren, dels som
denne i bl.a. retsleren fremtrader i sin almene form, og dels som den anvendes inden for de
enkelte juridiske fagdiscipliner [de dogmatiske omrader]« (Stuer Lauridsen, 1992, p. 98).

Konfronteres denne forudsetning med denne athandling, rejser de i 3.1 anfgrte metodiske
-problemer ved analysen tillige vanskeligheder for identificering af afhandlingens retsteoretiske
position. For det fgrste indebzrer flertydigheden af begreber som miljg og miljgskade, at
rammerne for resultatmulighederne bliver s& vide, at det er tvivisomt, om en bestemt udl@®gning
af begreberne er sammenfaldende med geldende ret. For det andet er det noget usikkert, hvorle-
des den juridiske metodelare skal forstas i relation til denne afhandlings problemstillinger: dels
er den juridiske metodelere ikke ganske entydig; dels er der ikke etableret en fast i almindelighed
accepteret fortolknings- og retskildemetode inden for miljgretten, som det fremgér ovf. i 2.4." For
det tredje er det diskutabelt, om der pa et retsomrade, som nasten kendetegnes ved sin manglen-
de sammenha&ng (se 2.5.5.b), kan etableres teoretisk sammenhang i dogmatisk forstand. For
disse tre forhold henger afhandlingens identificering i skismaet, dogmatik/retspolitik sammen
med, hvor rummeligt betingelsen »resultatmuligheder« udlegges.

Spgrgsmalet er herefter, om den retsteoretiske position kan bestemmes pa grundlag af afhand-
lingens »afs@t« 1 beredygtig udvikling. Beredygtig udvikling bygger pa den antagelse, at
menneskers brug af naturressourcer og pavirkning af omgivelserne bgr ske under hensyntagen
til de nulevende og de kommende generationer. Det handler ikke om, at mennesker ikke ma
udnytte og anvende miljget, men derimod om at anvendelse af miljget ma ske med respekt for
andre nulevende og kommende borgeres anvendelse af samme miljg - altsd beskyttelse af en
flerhed af kvalitativt forskellige mader at anvende miljget pa, og hvor beskyttelsen ikke er knyttet
til den for handlefriheden velkendte tidsprioritet: fgrst i tid, bedst i ret. I relation til athandlingens
retsteoretiske position er spgrgsmalet: indebarer tilslutningen til baredygtig udvikling og den
udtrykkelige henvisning hertil i retsregler, at baeredygtig udvikling er »g&ldende ret« - eller er
beredygtig udvikling et s& uprecist verdigrundlag, at udsagn og doktriner, der bygger herpd, i
stedet m4 betegnes som retspolitiske ?

Svaret herpé er ikke enkelt. Er det fgrste tilfzldet, vil begrebet geldende ret vere tillagt et sd
rummeligt indhold, at afgreensningen til retspolitiske udsagn n®rmer sig det ikke eksisterende.
Er det andet tilfzldet, forudszttes det, at udtrykkelige henvisninger i love til et internationalt
anerkendt princip (koncept) ikke skal tillegges retsvirkning.

3. Bovon Eyben, Kompensation for personskader (1983) og Henrichsen, Retssikkerhed og moderne forvaltning
(1997) har siledes tydeligvis et retspolitisk sigte, mens Skovgdrd, Offentlige myndigheders erstatningsansvar
(1983) og Bryde Andersen, EDB og ansvar (1989) mé betegnes som retsdogmatiske.

4. Ligeledes Stuer Lauridsen, 1992, p. 99 og 110.
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Udvejen pa dette dilemma kan g i to retninger. Den ene er, at baredygtig udvikling kun
tillegges betydning i relation til de bestemte love, hvor baredygtig udvikling nevnes som
formal, hvormed princippet de lege lata tillegges en forholdsvis begraenset betydning. Svagheden
herveder, at beredygtig udvikling netop refererer til overordnede sammenhange og derfor meget
vanskeligt kan fungere som specialitetsprincip. Den anden - og modsatte - retning er - som Zahle
udtrykker det - at »bzredygtighed [..] er et materielt kriterium for, hvordan der bgr disponeres«.’
Herved fastholdes baredygtig udvikling som et overordnet hensyn med retlig betydning, uden
at henvisningen hertil ngdvendigvis skal udlegges som geldende ret. Svagheden er, at beredyg-
tig udvikling far status som en slags overbegreb for retsordenen, der bringer erindringer frem om
naturretten.® Fornemmelsen kan til dels underbygges, nar Zahle anfgrer, at det gkologiske
perspektiv »placerer menneskene som elementer i en stgrre helhed uden skarpe distinktioner« til
naturen - og kan afspejles i en strategi, hvor »retlige positioner og regler [bearbejdes] pa en sddan
méde, at de disponerende [..] indretter deres adfzrd efter gkologiske kriterier«.” Nar beredygtig
udvikling er et spgrgsmal om at erkende, hvad der er ngdvendigt, vil den af konceptet afledte
retsopfattelse meget let fa et guddommeligt absolut preg (tilsvarende Blume, TfR.1994.447,445-
456ff).

Séfremt distinktionen mellem dogmatik og retspolitik fastholdes, er der imidlertid ikke
grundlag for at tillegge baredygtig udvikling nogen »naturretlig kraft«. P4 den ene side kan
konceptets forklaringsmodeller indgé som argumenter i en retspolitisk argumentation. P4 den
anden side vidner den legislative tilslutning til princippet om, at disse forklaringsmodeller har
meget for sig - men heller ikke mere. Det er derfor i denne kontekst ikke ngdvendigt at tage
stilling til, om baredygtig udvikling filosofisk er udtryk for den materielle autonomiopfattelse,
dvs. om konceptet representerer objektive gyldige principper for menneskelig handlen, som
retsbegrebet er underlagt.®

Afhandlingens retsteoretiske position ma - med baggrund i uklarhed om den retlige betydning
af beredygtig udvikling og de anfgrte betenkeligheder ved at udstrakke betingelsen »resultat-
muligheder« ved fortolkning af geldende ret for langt - angives som retspolitisk. Den retspoliti-
ske ambition er dog beskeden, idet der ikke tilsigtes fremlagt noget konkret forslag eller skitse
til, hvorledes den erstatningsmeassige beskyttelse ved miljgskader bgr udformes.

Den retspolitiske ambition retter sig i stedet mod det analytiske. Frem for at anvende baredyg-
tig udvikling som begrundelse for en bestemt udformning af erstatningsbeskyttelsen ved miljg-
skader, anvendes baeredygtig udvikling i den teoretiske grundlzgning til at begrunde begrebsbe-
stemmelsen (miljg, miljgskader, miljgansvar) og de valgte analysemodeller af miljgansvar. Dette
danner grundlag for en analyse af miljgansvarets formal, hvis sigte er at belyse, om miljgskader
begrunder en udvidet eller indskreenket erstatningsmassig beskyttelse. Mélestokken herfor er
dels en konfrontation af miljgskaders retsfaktum med begrundelserne for en udvidet beskyttelse
iden erstatningsretlige teori og tilkendegivelser i reformarbejder og anden teori, dels en konfron-
tation med beredygtig udvikling og forureneren betaler princippet. Analysen giver ikke grundlag
for sikre holdepunkter med hensyn til en bestemt udvidelse af erstatningsbeskyttelsen ved
miljgskader. Den giver derimod grundlag for enkelte negative afgrensninger, ligesom den giver
grundlag for bestemmelse af de problemstillinger, der i relation til et reformarbejde er behov for

5. Retten i gkologisk perspektiv. Fra Zahles materialesamling i ret og etik, 1994, p. 377, 383ff.

Se ogsé Dalberg-Larsen, Miljgrettens grundspgrgsmal, 1994, p. 61, 71f.

7. Retten i gkologisk perspektiv. Fra Zahles materialesamling i ret og etik, 1994, p. 377, 378 og 384f. Se tillige
Zahle, Dkologisk ret, /o\rsberetning Retsvidenskabelig institut B, 1990, p. 154.

8. Se herom: Palmer-Olsen, Den retlige aktgr: mekanisk eller autonom ? JUR.1996.29.
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atbelyse i geldende ret. Dette sammenfald mellem analysemodel og analysegenstand begrunder,
at analysen af geldende ret i athandlingens tredje del samtidig indeholder retspolitiske betragt-
ninger, hvis vaerdigrundlag er de i 2.9 anfgrte aksiomer.

3.3 Tilgangen til analysen - en ret for hvem ?

Mélet med afhandlingen er at bestemme, hvilke retsforhold der pa grundlag af konceptet om
beredygtig udvikling giver, henholdsvis bgr give anledning til kompensationskrav eller krav pé
realudligning i forbindelse med miljgskader. For s3 vidt angér det fgrste - den retsdogmatiske
analyse - tjener beredygtighedskonceptet til en afgrensning af afhandlingens genstand, miljgan-
svaret.

Hermed retter analysen sig ikke mod »ma ikke hvad«, men mod »har krav pa hvad«. Dette er
begrundet med, at »ma ikke« altid vil vere en betinget reaktionsmulighed, som forudsetter en
betinget kendsgerning, hvormed det i fgrste omgang er tilstrekkeligt at anfgre, at nogen - uanset
om det er offentligheden eller borgerne - »har krav pa«.’

At der er grund til at beskzftige sig nermere ved rettighedsaspektet ved miljgansvaret, kan ogsé
indirekte siges at fglge af en modsatningsslutning: en del kodifikationer af miljpget som menneskeret
er udformet som en forpligtelse for borgerne. Saledes angiver den spanske forfatnings artikel 45 ikke
alene, at enhver har ret til et sundt miljg. I artikel 45(1) anfgres yderligere, at enhver ogsd er forpligtet
til at bevare miljget, og i artikel 45(3) angives, at de, der gdel@®gger, miljget, skal vare forpligtet til at
udbedre den skade, som de har forvoldt. Tilsvarende den portugisiske forfatnings artikel 66, hvor det
angives, at enhver er forpligtet til at beskytte miljget."” Den finske kodificering indleder med at fastsl4,
at »var och en bér ansvaret for naturen och dess méngfald samt for miljon och kulturarvet«.

Nar miljget som menneskeret formuleres som en generel ansvarsnorm for alle borgeme, kan det som
anfgrt af Paavo Nikula forklares med, at »vars och ens skyldighet [..] géller bevarande - inte forbrukan-
de - av naturen« (34. Nordiske juristmgde). Dette besvarer imidlertid ikke, hvem kan ggre denne
ansvarsnorm geeldende. Er det kun de offentlige myndigheder, der kan hdndh®ve borgernes pligt til
at bevare miljget, vil der nemlig i alle tilfzlde vare grund til at overveje, om myndighederne kan lade
vare med at hAndhave denne forpligtelse. Da dette meget vanskeligt kan besvares bekrzftende henset
til, at de samme kodifikationer angiver, at staten og myndighederne er forpligtet til at bevare og
beskytte miljget, ender man ved udgangspunktet: Under hvilke betingelser kan borgerne ggre krav pé,
at miljget beskyttes, at miljgskader genoprettes, at ansvar ggres geldende. Mens problemstillingen kun
i beskedent omfang har varet genstand for overvejelser i dansk ret, er spgrgsmaélet gjort til genstand
for en ikke ubetydelig opmarksomhed i andre europziske stater, szrligt vedrgrende EU-miljgretten."'

Selv om det dermed - med en formueretlig terminologi - er fordringshaveren og ikke skyldneren,
som er genstand for athandlingens analyse, kan grundlaget for svaret i fgrste omgang hverken

9. Ross fremhaver, at pligt-begrebet er inadekvat for en retsvidenskabelig fremstilling (1971, p. 196).

10. Se herom Krdamer, A Right to a Clean Environment and Community Law, Focus on European Environmentat
Law, 1992, p. 6 og nzrmere ndf. i 6.6.1.

11. Blandt de nyeste bidrag: Krdmer, Public Interest Litigation in Environmental matters before European Courts,
JEL, 1996, p. 1; Mcrory, Environmental Citizenship and Law: Repairing the European Road, 1996, JEL, 1996,
p.219; Holder, A Dead End for Direct Effect: prospects of Enforcement of European Community Environmen-
tal Law by Individuals, JEL, 1996, p. 322; Lefevre, State Liability for Breaches of Community Law, EELR,
1996, p. 237 - se nzrmere ndf. 11.8.
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sgges hos skyldner eller fordringshaver. Svaret beror nemlig pa, hvad der menes med »hvad« -
altsd det underliggende retsforhold mellem den berettigede borger og den ved handlingen
fremkaldte fglge.

3.3.1 Analogier fra formueretten

Som analytisk tilgangsvinkel er metoden ikke ny, men genfindes i Ussings fremstilling af
obligationsrettens almindelige del. I stedet for at bygge fremstillingen op over fordringshaverens
reteller skyldnerens pligt, bygges fremstillingen op over det Ussing betegner »rigtig opfyldelse«
eller »rigtig ydelse«. Begrundelsen herfor er ikke, at fordringshaveren ikke i almindelighed er
forpligtet til at levere rigtig ydelse, og omvendt at skyldneren i almindelighed har krav pa rigtig
ydelse. Begrundelsen er derimod, at dette ikke altid er tilfzeldet, og at ogsa forskellene udspringer
af den rigtige ydelse." Beror den rigtige ydelse pa aftale, kan den rigtige ydelses indhold fastleg-
ges pa grundlag af aftalen, medmindre denne er i konflikt med praceptive regler. Beror den
rigtige ydelse pa det obligationsretlige erstatningsansvar uden for kontrakt, mé& dens indhold
fastlegges pd grundlag af erstatningsretten. Nar miljgansvaret ikke begraenses til den erstatnings-
retlige ramme, medferer dette, at et svar pa, hvad der ved miljgansvaret er rigtig ydelse kun
delvist kan findes i erstatningsretten. Delvist fordi miljgansvaret medtager de krav, som kan
rejses pa grundlag af den almindelige erstatningsret, men samtidig ikke helt, fordi der medtages
andre retsgrundlag (se 5.5).

Overvejelser i samme retning ses ligeledes i den erstatningsretlige litteratur, hvilket grundleg-
gende kan forklares med, at udgangspunktet for vores retsorden er handlefriheden. Indskrenknin-
ger forudsatter en begrundelse. Nar nogen pélegges erstatningspligt for bestemte fglger af
restitutiv karakter, er det grundlaggende ikke begrundet i ansvarssubjektets forhold, men
derimod i rettighedssubjektets forhold. Som A. Vinding Kruse anfgrer, er »baggrunden for
erstatningsretten [..] fgrst og fremmest et spgrgsmal om, hvilke goder retsordenen vil give retsbe-
skyttelse, hvilket igen bunder i dybere lag, nemlig hvilke formueretlige, familieretlige og
personretlige ordninger der glder (eller bgr gzlde) i samfundet. Men er dette vurderingsgrund-
lag forst givet, bestar den reale bedgmmelse i en undersggelse og overvejelse af, om de pagel-
dende retsregler méa antages pa hensigtsmassig made at fgre til de gnskede resultater«, hvor der
ma sondres mellem retsreglens funktion og formal (1989, p. 20).

Almindeligvis er der ikke i erstatningsretlige fremstillinger grund til mere indgéende at hefte
sig ved rettighedssubjektets forhold, fordi vurderingsgrundlaget er givet. En s&dan klarhed
foreligger ikke pa samme made ved miljgansvar. Det vil falgelig vere hos rettighedssubjektet,
at grundene til miljgansvar skal sgges.

De fglger, som anses for potentielt at kunne begrunde miljgansvar, determinerer samtidig
rammen for en drgftelse af miljpansvarets formal. Selv om et erstatningsansvars funktion
teoretisk er adskilt fra dets formal, er det dog funktionen, der i sidste instans udggr rammen for
drgftelsen af formélet. Det er uden mening at drgfte formél for ikke-potentielle retsvirkninger.

Som teoretisk system er erstatningsretten cirkuler. Det teoretiske udgangspunkt: at erstat-
ningspligt kun indtreder, nér erstatningsbetingelserne er opfyldt - afspejler samtidigt beskyttel-
sens indhold. Omvendt sker en drgftelse af formélet med erstatningspligten netop inden for
rammerne af erstatningsansvaret funktion. Selv om skade og tab analytisk er adskilt som det
fysiske henholdsvis det fysiskes gpkonomiske veerdi, er begreberne dog ikke mere adskilt, end at
den erstatningsretligt relevante skade ikke defineres faktuelt, men normativt: skade er dét som

12. Ussing, Obligationsrettens almindelige del, 1946, p. 22.
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erstattes. Dette modsvares af det omvendte, men dog indholdsmassigt identiske udsagn: der
gives kun erstatning for skade.

En nzrmere bestemmelse af det, der ved miljgansvaret svarer til den rigtige ydelse, kommer
derfor logisk til at forholde sig til miljget som et retsgode, hvilket giver anledning til nogle
metodiske overvejelser i forhold til Ross’ rationalistiske retslare.

3.3.2 Retsrealismens begransninger

Hvor Goos i sin retslere definerede retsbrud som »enhver Forstyrrelse i eller Unddragelse af et
retsbeskyttet Gode, som i retlig Forstand er en Fglge af en retsstridig Handling«,"” og dermed
forudsatter det retsbeskyttede gode som veerende noget muligt relativt selvstendigt, anfgrte Ross,
at hvis der foreligger forstyrrelse af et i forhold til den foretagne handling retsbeskyttet gode, er
hermed eo ipso sagt, at handlingen er retsstridig (1934, p. 357).

Ross paviste ved logisk deduktion retsstridighedslarens cirkulere grundlag: at retsstridighed
betinger retshandhavelse - og omvendt, at retshandhavelse betinger retsstridighed (1934, p. 366).
Dette gav grundlag for konklusionen: at prgvelsen pa, om der er tale om ret, er sanktionen -
rettens tvangsgennemfgrelse. Kun inden for denne sfere har retten som juridisk begreb mening.
Eller som Ross siden udtrykte det: retsnormerne angér anvendelse af tvang, ikke at de handhaves
ved tvang (1971, p. 67). Det er handlefrihedens grense, der er retsvidenskabens genstand. Det
handler ikke om, hvad jeg kan, men om hvad jeg ikke kan uden at mgde retsordenens reaktion.
Den positive ret er i sit udtryk negativ. Retten beskytter mig ikke mod mig selv, men mod andre
retssubjekters krenkelse af mine af retsordenen varnede goder.

Om disse af retsordenen vaernede goder anfgrte Ross: »de bestemte Goder, der siges at
»beskyttes« af den positive Ret, for stgrste Delen i virkeligheden er skabt gennem Retten.
Tenkes den positive Ret veek, forsvinder ogséa disse Goder, og de til dem svarende bestemte
interesser eller forventning [..] Rettens Regler [kan] principielt ikke tznkes bestemt ved Hensyn
til et Indgreb af i Forvejen bestédende, bestemte Goder eller Interesser [..] Reglerne om Ejendoms-
fordelingen [kan] ikke teenkes bestemt ved Hensyn til det Gode, at A trygt kan rade over sine
Ejendele. Thi Begrebet »A's Ejendele« er overhovedet fgrst muligt under forudstning af en vis
Ejendomsretlig orden« (1934, p. 370-371).

Cirkelslutningen er tydelig, s lenge der ses bort fra det, der ikke er »for stgrste delen,
hvilket jeg senere skal vende tilbage til. Man stér tilbage med problemet: hvad kom fgrst, hgnen
eller 2gget. Ret er fgrst ret, nar godet beskyttes, men det er retten, der skaber godets beskyttelse.
Ved at angive tvangen som gyldighedskriteriet for ret er der ikke noget fgr og ikke noget efter.
Retten er sin egen begrundelse, eksistens og fglge. Tilbage er alene, at ret er. Som udsagn
ubestrideligt sandt. Dets store svaghed er, at det ikke giver nogen vejledning mht. rettens dannel-
se. Dette er dog heller ikke ngdvendigt, hvis mélet alene er at opstille et verifikationskriterium
(Stuer Lauridsen, 1977, p. 220).

Det gor udsagnets premisser derimod. Nar Ross pa en gang anfgrer, at ret er den negative
afgrensning af handlefriheden udtrykt med tvangshandhavelsen, men samtidigt er skaber af »de
bestemte Goder, der »beskyttes« af den positive Ret«, er hermed samtidigt fastsldet den dualisme,
der er al rets vesen. Som Ross selv anfgrer: »interesseafvejningen er al Rets dybeste Princip«
(1934, p. 370). Men hvis dette er rigtigt, hvorfor da ngjes med alene at hafte sig ved dualismens
ene side. Hvis malet er som i Ross’ athandling fra 1934 at opstille et verifikationskriterium, der
kan bestemme retsvidenskabens genstand og dermed at befri retsvidenskaben fra guddommelige

13. Goos, den almindelige retslere II, 1894 p. 506.
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sandheder, at afmystificere retsvidenskabens begreber - er den af Ross anvendte narmest
matematiske logik velegnet - omend dens styrke mere er det analytiske end et brugbart verifika-
tionskriterium. Det skal heller ikke bestrides, at de vaerdigrundlag, som ethvert retssystem bygger
pd, ikke er af nogen eviggyldig natur eller karakter, men ngdvendigvis mé skifte med
samfundsudviklingen.

Tilbage er, som Storm P. udtrykte det, at ingen ting kommer af ingenting (bortset fra nuller-
mand). Rettens kilder »springer« ud af noget. I Ross’version er dette »noget« statsmagten. Men
ogsé de for statsmagten forudsatte kompetencenormer er ifglge Ross »indirekte formulerede
forholdsnormer«. Begrundelsen herfor kan kort refereres saledes: Nér rettens verifikation - dens
gyldighed - er tvangshandhzavelsen, dvs. den af statsmagten (forstaet i videste forstand) gennem-
fgrte tvang, er retsnormer direktiver til de retsudgvende (dommere og myndigheder). De materi-
elle forholdsnormer angiver, hvorledes retsudgverne skal reagere pa et givet faktum efter
formlen: »hvis A s& B« - hvor A er retsfaktum og B er retsfglgen. Kompetencenormer bliver
herved et udtryk for en indirekte formuleret forholdsnorm, da de angiver en forskrift til retsudg-
verne om at treffe afggrelser, nar bestemte fakta foreligger. Omvendt er »forskriften for den
private [borger] blot en heraf afledt og uselvst®ndig og uegentlig retsnorm, betinget af den
privates interesse i at undga visse reaktioner fra dommerens side«.' Igen stir man med det lidet
sigende resultat, at ret er, hvor det eneste pa forhand givne er statens monopoliserede udgvelse
af tvang.

Man kan som Gram Jensen prgve at lgse dette ved at angribe forholdet mellem forholds- og kompeten-
cenormer fra den anden side, hvilket fir Gram Jensen til at hevde, at forholdsnormen er en indirekte
kompetencenorm (1993, p. 52). Forskellen beror dog pé, fra hvilket udgangspunkt problemet anskues.
Hvis udgangspunktet er at beskrive indholdet af pligten (hvormed er givet, at tilsides®ttelse af pligten
udlgser bestemte fglger, som kan tilvejebringes ved retssystemets mellemkomst), samler interessen sig
om rettens materielle aspekt: hvilken bestemt adfaerd skal eller kan udvises for ikke at ifalde ansvar -
dvs. forholdsnormen. Hvis udgangspunktet derimod er at beskrive, hvornar normens adressat ifalder
ansvar, samler interessen sig fglgelig om kompetencen: hvem kan kreve hvad og hvordan. Forholds-
normer og kompetencenormer er som forbundne kar: vasken kan samles i det ene eller det andet og
mere eller mindre, men fjerner man det ene kar, forsvinder vaesken. Forholdsnormer uden kompeten-
cenormer er enten regler uden gyldighed eller pligter uden sanktion - leges imperfectae - mens en
kompetencenorm uden forholdsnorm er kompetence til ingenting. I begge tilfelde er fplgen, at rer ikke
er.

Sammenfattende: selvom Ross’lere i flere henseender udvikler nyttige analyseredskaber, vil ret-
tens indhold efter Ross bero pa statsmagtens luner. Ross afviser imidlertid udtrykkeligt, at rettens
indhold ngdvendigvis er udtryk for beskyttelse af en interesse, idet Ross dog her ikke paberaber
sig retsvidenskaben, men derimod den moderne psykologi og sociologis pavisning af menneskers
ikke fornuftsmassige adferd. Vi mé derfor - ifglge Ross - »vere forberedt pa, at en Retsregel kan
have sin »Grund« i en pa engang formdlslgs og uinteresseret Reaktion, dvs. i en Adferdsinstil-
ling af umiddelbar Afsky eller Uvilje over for visse Handlemader med ledsagende Tilbgjelighed
til at reagere kontraert« (1934, p. 373).

Ganske vistkan anfgres, at retten konkret lader sig verificere somret ved tvangshandhavelsen,
og at dette udggr prgvelsen af, om der er tale om et retsgode. Det er imidlertid ikke det samme
som, at alle andre goder kan reduceres til »den rent abstrakte, ubestemte interesse« (Ross, 1934,

14. Ross, 1971, p. 46 og 65 samt kritik heraf Stuer Lauridsen, 1992, p. 53.
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p. 371). Tvartimod tilsiger rettens forandring, at bestemte objektive goder netop bliver til ret,
nér de opfattes som veesentlige for livsbetingelserne - uden der derfor er grund til at havde, at
de kun eksisterede som et abstrakt gode, f@gr de blev til ret. Udtrykt i denne afhandlings kontekst:
Nar der fgres sager ved indiske domstole i forbindelse med stgrre forureninger af vandomrader
i fattige landsbyer, er det jo ikke, fordi det objektivt konstaterbare gode, rent drikkevand, kun
forefandtes som en abstraktion.”” Tveartimod, vandet var, ogsa fgr det blev forurenet, et
overordentligt nervarende gode for landsbyernes beboere. Det er imidlertid ikke godet som
fysisk genstand, men relationen mellem subjekt og genstand (eller i andre tilfeelde mellem
subjekter) der er retsgode. Men ogsa denne relation bestod, fgr der var nogen, der fik den tanke,
at det var et retsgode. Udtrykt lidt anderledes: et gode ma objektivt forefindes, fer det bliver til
et retsgode. Det er ikke retten, der skaber godet, men retten er udtryk for et af retsordenen
opfattet behov for at beskytte godet. I denne forstand er godet altid forud for retten.

Valger retsordenen - uanset om dette sker ved lovgivers, myndigheders eller domstolenes
mellemkomst - at beskytte tithgrsforhold mellem subjekter eller mellem subjekt og genstand,
forholder retten sig til en relation: relationen retliggpres. Relationen er godt nok noget tenkt,
noget abstrakt, forstiet som et retligt tilhgrsforhold. Men den er dog alligevel faktisk i den
forstand, at de ovennavnte indiske landsbybeboere faktisk anvendte vandet, ligesom mennesker
trekker vejret. Nar Ross hzvder, at indtil retsordenen varner en bestemt interesse 1 et gode,
bestér tilhgrsforholdet kun i en abstraktion - kan modsat anfgres, at tilhgrsforholdet forstet som
udveksling mellem subjekter eller mellem subjekt og genstand netop er det faktiske, mens
relationen som retsgode ud fra Ross’ egen begrebsanvendelse er abstrakt, indtil en krenkelse
materialiserer sig i en tvangshandhavelse. Betydningen heraf kan vanskeligt undervurderes Nar
retsordenen i de seneste 25 ar i stadigt mere udtalt grad reagerer med tvangsmidler over for
gdeleggelser af Goos’ upersonlige omverden, kan det ikke alene forklares som en »kontrer [..]
formalslgs og uinteresseret reaktion«, for nu at bruge Ross udtryk. Det er knapheden, der »banker
pé«. Dette ma naturligvis pavirke den analytiske metode.'®

Om den faktiske relation ogsa er retligt beskyttet, beror efter Ross pa, hvad de retsudgvende (statsmag-
ten) matte finde pd, verificeret ved tvangen. Det kan dog forudbestemmes ud fra geldebegrebet, hvori
indgar to momenter: »dels den ydre iagtagelige regelmassige efterlevelse af et handlemgnster, dels
at dette handlemgnster opleves som en socialt forbindende norm«, prognoseteorien (1971, p. 50). Da
verifikationskriteriet for den retlige tvang er domstolene, afhenger prognosen af, hvad geldende ret
er, af disse. Prognosen konfronterer ikke virkelighed med beskrivelse, men beskrivelse med beskrivel-
se. Resultatet er den uendelige regres - prognosen ender som tautologi (Stuer Lauridsen, 1977, p. 190-
198). P4 et enkelt punkt indeholder det af Ross anfgrte om retsgoder dog for en dbning, nemlig mht.

15. Flere af disse sager fgres under henvisning til den indiske forfatnings artikel 21, der garanterer beskyttelse af
liv og frihed, og er ved Indiens Hgjesteret endt med ganske vidtgdende domme. 1 Vellore Citizens Welfare
Forum v. Union of India pilagde retten séledes ikke alene erstatning til ofre for garveriers omfattende jord- og
vandforurening, men pélagde centralregeringen at etablere et organ til genopretning af miljget, hvis handlings-
plan skulle baseres pa bl.a. forureneren betaler- og forsigtighedsprincippet, idet disse »have been accepted as
part of the law of the land«. Dommen er gengivet med kommentarer i JEL, 1997, p. 387.

16. Tilsvarende overvejelser anfgres af /llum, der om sondringen mellem tinglige og obligatoriske rettigheder
anfgrer, at denne er »et foster af den serlige juridiske metode, som betegnes begrebsjurisprudensen«. I
modsetning til den analytiske metode »kendetegnes begrebsjurisprudensen ved sammenfatning af reale
argumenter i hovedsetninger eller principper, hvoraf lgsningen af det enkelte retstilfeelde afledes deduktivt«.
Selv om denne form afvises som for stiv og unuanceret i forhold til den realistisk-analytiske retsmetode, sa
fremholder /llum dog at den historisk har veret berettiget og ngdvendig til at etablere det system, som den
realistisk-analytiske metode bygger videre pa (/llum, 1966, p. 15-16).
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den del, der ikke omfatter »for stgrste delen«. Ross forfglger ikke selv, hvad der sa gelder for »mind-
stedelen, eller hvori denne bestir. Hos andre forfattere kunne udtrykket méske opfattes, som en
gardering for ikke gennemtenkte falger, men Ross synes ikke i sit forfatterskab plaget af den form for
reservationer. Legges det til grund, at udsagnet er gennemtznkt - kunne reservationen meget vel anga
almene goder som luften og vandet, altsd emner, som netop omfattes af miljgretten. Er antagelsen
rigtig, fglger heraf, at ogsd Ross antog, at der kan vere goder, som ud fra deres art er givet i betydnin-
gen: ikke skabt af retsordenen. Er antagelsen forkert, ma reservationen l&ses som en reservation for,
at der ikke ngdvendigvis er tale om en udtgmmende angivelse af de goder retsordenen varner. I begge
tilfelde fglger, at man skal vere forsigtig med ud fra de dageldende opfattelser af retsbeskyttede goder
at slutte modsa&tningsvis.

Dereri 2.2 omtalt, at retsordenen har reflekteret over knaphed pa almene goder: at handlefrihed
(for en betydelig del) er aflgst af retligggrelse af menneskers forhold til miljget. Denne athand-
ling handler om, hvilke befgjelser der har aflgst handlefriheden, og hvilke befgjelser kan begrun-
des pa grundlag af beredygtig udvikling med sarligt sigte pd miljgansvaret. Det drejer sig om
rettighedssubjektivitet, men med vagt pa det erstatningsretlige varn.

3.3.3 Rettighedssubjektivitet

Det er fast antaget i teorien, at der ikke kan sluttes fra en retlig interesse til en erstatningsretligt
varnet interesse,'” hvorimod der kan sluttes modsztningsvis séledes, at enhver erstatningsretligt
varnet interesse ogsa er retligt vernet. At vere i en retsposition, som i et givet forhold anses for
at give adgang til retlig indsigelse, er ikke sammenfaldende med, at retspositionen tillige nyder
erstatningsretligt vern. Denne forskel er imidlertid ikke ensbetydende med, at rettigheder kun
omfatter erstatningsretligt vernede interesser.

Dansk ret har forladt naturrettens individualistiske procesteori, hvor retssubjektiviteteten var
knyttet til en serret, en slags ikke delelig eller monopoliseret ret. I stedet er den moderne
retssubjektivitet knyttet til et interessekriterium. Som fremhavet af Hurwitz, er det afggrende,
om interessen har en vis styrke, er aktuel og konkret, idet interessen dog »ikke bgr indskrankes
til tilfelde, hvor loven er givet til vern for individuelle interesser, og at ikke blot gkonomiske,
men ogsé ideelle interesser mé kunne vare relevante«. Hurwitz henviste herved til, at »Civilpro-
cessen skal beskytte ikke den subjektive, men den objektive Privatret« (Om begrebet retlig
interesse i procesretten, 1956, p. 29 og 30 og nermere 1 11.1).

Zndringen af rettighedssubjektivitetens afgr@nsningskriterium har betydning for borgernes
eventuelle krav pa realudligning ved en kraenkelse, som ikke ngdvendigvis bergrer dem isoleret.
De ovf. i 2.4 omtalte retninger i miljgretten viser sig her tydeligt. Anskues miljgretten som fast
ejendoms regulering, er det centrale problem: hvor gar grensen for statens erstatningsfri radig-
hedsindgreb. I rettighedskonteksten ma herefter drgftes, om et ubetinget grundejeransvar er
foreneligt med Grl § 73's beskyttelse af den private ejendomsret. Bedgmmes problemstillingen
ud fra, at miljgretten anses som speciel forvaltningsret, drejer spgrgsmalet sig om: under hvilke
betingelser kan myndighederne kreve genopretning af miljget betalt af den ansvarlige - underfor-
stdet, at myndigheden varetager miljginteressen. Anskues problemet ud fra, at borgerne har
retlige befpjelser i forhold til miljpet forstéet séledes, at borgerne har krav pa en vis miljgkvalitet,
henholdsvis har krav pa en bestemt brug, ma undersgges: hvilke momenter bestemmer, om
borgerne har retskrav i forhold til et bestemt miljg/miljgproblem, og hvad gér befgjelserne ud pa.
Tilfgjes som her yderligere et beredygtighedsperspektiv, ma endvidere overvejes, hvem der kan
gore de kommende generationers interesser geldende. Doktrinafgreensningen er sdledes determi-

17. Se f.eks. Ross, 1971, p. 220; Skovgaard, 1983, p. 57, A. Vinding Kruse, 1989, p. 88.
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nerende for, hvorledes spgrgsmalet opfattes og dermed for rammen for dets besvarelse. Denne
omstendighed ma reflekteres af denne afhandlings analysemodeller.

I samme retning: C.A. Fleischer, Rettighet’ kontra ‘interesse’ i norsk rett og retsutvikling, TfR.
1987.244. Hovedsynspunktet er, at »retsbeskyttelse ikke kan anses begrenset til de subjektive rettighe-
ter«. I forhold til spgsmalskompetencen kommer dette til udtryk i, at udtrykket »retlig interesse« efter
den norske Tvistemalslov ikke begranses til »en virkelig rettighetshaver« - idet Fleischer fastholder
en (lidt uklar) sondring mellem retsforhold og retlig interesse [p. 250-252]. S& vidt jeg kan bedgmme
er kernen, om der foreligger en beskyttelsesveerdig interesse. Fleischer kritiserer Alta-kendelsen
(NRT.1980.569) vedrgrende Norges Naturvernsforbunds adgang til at imgdega en ikke lovlig godken-
delse af et vandkraftverk, fordi den norske Hgjesteret nok anerkendte, at naturvernsforbundet havde
spgsmalskompetence, men kun for sé vidt forhold i forbindelse med »naturvernsinteresser«, hvorfor
der ikke kunne paberdbes almindelige forvaltningsprocessuelle sagsbehandlingsfejl. Fleischers
synspunkt er, at dette skaber uklare kriterier [p. 253]. Det anfgres, at serligt nar det gaelder miljgbe-
skyttelse og forurening, er der behov for en udvidelse af, hvad der forstés ved begrebet retlig interesse
[p. 259], idet miljgbeskyttelsen i modsat fald er overladt til myndighederne. Hermed kommer den
retlige konflikt til at dreje sig om, hvorvidt den individuelle interesse skal beskyttes over for myn-
dighedernes indgreb - og ikke hvorvidt den ene anvendelse af miljget skal have preference i forhold
til andre borgere [p. 254-256]. Nar det derimod drejer sig om det erstatningsretlige vaem af disse ikke
individuelle interesser, er Fleischer mere afvisende, idet han finder, at greensen beror p&, om anvendel-
sen af et kollektivt gode har veret »sd konsentrert og serpreget at den utad fremtrer pa vesentlig samme
mate som utgvelsen av en rettighet« [p. 258].

a) Rettighedssubjektets krav pd oprejsning

Nar spgrgsmélet som her er at bestemme, hvilke befgjelser der har aflgst handlefriheden i forhold
til miljget henholdsvis en begrundet eendring pga. af beredygtig udvikling, opstér der imidlertid
et beskrivelsesproblem. I konteksten forholds- og kompetencenormer angives retspositionen
almindeligvis negativt - ikke positivt.

Stuer Lauridsens angiver forholdet mellem pabud og ansvar med de to formler: pdbud A (F)
= pligt A (ikke+F) og pligt A (F) = ansvar A (ikke+F) (1992, p. 170, 172 og 174; og 1977, p.
252). Dette kritiseres af Gram Jensen som overflgdigt, hvorved ligningen kan reduceres til:
pabud A (F) = ansvar A (ikke+F) [1993, p. 51 og 53]. Lgftes ligningerne ud over den aritmetiske
sfeere, kan forskellen illustreres med et eksempel: Hvis personen A gér en tur langs et vandlgb,
vil dette i Gram Jensens version lyde: » A kan ansvarsfrit g langs vandlgbet«. I Stuer Lauridsens
version lyder det: »A har ikke pligt til at g& langs vandlgbet, men har heller ikke pligt til at lade
vare«. Hvis man vil undersgge rettighedssubjektiviteten i miljgretten, er det indlysende, at Gram
Jensens udsagn ikke fgrer analysen fremad, mens Stuer Lauridsens version dog viser, at A har
frihed til at ga langs vandlgbet.

Ingen af de to udsagn giver noget svar p&, om A har ret til at g& langs vandlgbet i betydningen:
et krav som kan gennemtvinges af retsordenen. Forklaringen er fremstillingsteknisk, at den
almindelige retslere bygger pa formlen »hvis - sd«, hvorved rerskraver opstér somen refleksvirk-
ning af henholdsvis pabud og forbud, hvorfor der fokuseres pé pligten (Ross, 1971, p. 197 og
Gram Jensen, 1993, p. 41). Dette er en naturlig fglge af, at den retsdogmatiske del handler om,
hvornér bestemte faktiske omstazndigheder af domstolene (eller andre retsanvendere) tillegges
bestemte retsfglger underforstaet, at retsfglgen griber ind i handlefriheden. I den forstand er
handlefriheden pligtens forudsatning. Rettighedssubjektets krav pa oprejsning udtrykkes derfor
negativt i relation til ansvarssubjektet, efter formlen:

forholdsnorm - pabud ~ pligt ~ ansvar - sanktion ~ oprejsning
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Med opgivelsen af den individualistiske procesteoris szrretskriterium, hvor rettighedens indhold
udvides til at omfatte mere end det, der hgrer under den enkelte borgers domane, kan retsbeskyt-
telsen vanskeligt reduceres til sanktionen af ansvarssubjektet. Den logiske deduktion bliver
vanskelig at opretholde, fordi det betingede retsfaktum for stiftelsen af rettigheden i forhold til
visse relationer til de kollektive goder darligt kan betegnes som et »hvis det, sd det«. Der mangler
ganske enkelt et »hvis«. Menneskers adkomst til at indinde den dem omgivende luft forekommer
at veere en befgjelse, der er givet. Noget der ikke forudsetter serlig konvention (lov, aftale eller
sedvane). Det er muligt, at der ved konvention kan ggres indgreb i denne befgjelse, men befgjel-
sen forekommer dog s naturligt givet, at det synes rimeligt at anse adkomsten til at trekke vejret
som en med handlefriheden forbundet befgjelse. Det anfgrte begrunder, at der opstar en vis
relativ selvstendighed for sanktionen og retsbeskyttelsen, som det er sggt illustreret i figur 3.1."®

Figur 3.1
Den relative selvsteendighed af sanktion og oprejsning

rettighedssubjekt ansvarssubjekt
oprejsning <= rettighed ~ pligt/ansvar = sanktion
retsfglge retsforhold retsfglge
forholdsnorm A forholdsnorm B

I andre af menneskets relationer til de kollektive goder, erstattes handlefriheden som navnt af
prioritet. Det betyder, at retspositionen ikke kun angives negativt. Den har tillige en positiv side,
som det kendes fra den private ret. Placeringens i prioritetsordenen har imidlertid ikke alene
betydning for den indbyrdes retsstilling. Det har tillige betydning for, 1 hvilket omfang og med
hvilke midler retsordenen vil va&rne denne retsposition - og dermed tillige en art refleksvirkning
i forhold til tredjemand. Egentlig ggr dette sig ogsd geldende i eksemplet med retten til at treekke
vejret. Borgerne har f.eks. ikke et pa handlefriheden beroende krav pa at kravle op i toppen af
Amagerforbrendningens skorsten for at trekke vejret.

Den relative selvstendighed af sanktion og retsbeskyttelse indebzrer, at borgerne kan have
et retskrav pa realudligning og/eller kompensation ved miljgskader, hvor retskravet ikke ngdven-
digvis ®kvivalerer en sanktion over for miljgskadens ansvarssubjekter. Hermed menes, at
oprejsningskrav i visse tilfelde kan rettes mod andre end dem, der har fremkaldt miljgskaden,
altsd en ramme for en selvstendig dreftelse af ansvar for myndighederne. En sddan systematisk
teoretisk ramme er ngdvendig, hvis borgerne skal have et retskrav i forbindelse med en overskri-
delse af miljpkvalitetsnormer. Det er selve det ved overskridelse af miljgkvalitetsnormer frem-
kaldte retstab, der konstituerer retskraenkelsen - ikke arsagen hertil.

18. Tilsvarende overvejelser er antydet af @rebech (1991, p. 65). I forhold til miljgretlige traktater er problemstil-
lingen mere indgdende belyst af Ebbesson, 1995, p. 66-70.
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Prioritetsordenen har for denne afhandling den analytiske betydning, at borgernes retlige varn
ved miljgskader ikke alene omtales i relation til det erstatningsretlige varn. Der er tillige behov
for at drgfte, om en svagere prioritet alligevel kan danne grundlag for retlige reaktionsmuligheder
1 forbindelse med miljgskader. I begge tilfelde drejer det sig om rettighed, og hvad der n®rmere
menes hermed.

b) Rettighedens struktur

Selv om Ross kritiserede det metafysiske rettighedsbegreb, pegede Ross samtidig pa rettighedsbe-
grebet som et analytisk hjzlpemiddel og inddelte rettighedens struktur i fire aspekter: (a)
rettighedens subjekt; (b) rettighedens indhold; (c) rettighedens genstand; og (d) rettighedens
beskyttelse.

Rettighedens subjekt forudsatter en sondring »i forskellige relationer, iser som henholdsvis
interesse-, patale- og dispositionssubjekt [..] I de atypiske situationer er de adskilt og fordelt p&
forskellige haender«. »Rettighedens specifikke indhold er altsé, da rettigheden er modstykket til
andres pligt, begrensningen i andres handlefrihed eller rettighedshaverens modstdende krav«.

Om rettighedens genstand anferte Ross, at »da man imidlertid kan have rettigheder med
forskellig radighedsindhold, men angéende samme ting, og p& den anden side rettigheder med
samme radighedsindhold, men angéende forskellige ting, er det naturligt i abstraktionen at
udskille genstanden fra rettighedens indhold. Det specifikke indhold af de forskellige typer af
rddighedsrettigheder [..] bestemmes gennem det fra genstanden abstraherede indhold«.

Om rettighedens beskyttelse bemarkede Ross, at »da et krav retsfunktionelt er identisk med
adgang til at opnd domfzldelse over den forpligtede, er rettighedens processuelle (eller statiske)
beskyttelse for sd vidt kun en anden side af rettighedens indhold. Et krav er intet uden
retsmaskineriets sanktion. Imidlertid er det ikke udelukket, at samme krav kan vare sanktioneret
gennem forskellige retlige sanktioner (dom til straf, opfyldelse, vindikation, erstatning), og det
er derfor begrundet i abstraktion at sondre mellem en rettigheds indhold og dens processuelle
beskyttelse«. Uden for den processuelle beskyttelse holder Ross, dét, som betegnes den dynami-
ske beskyttelse, der vedrgrer retsordenens regulering af rettigheders overdragelse eller andre
former for succession. Mens den processuelle (eller statiske beskyttelse) af rettigheder er kedet
sammen med sanktionen, har »den dynamiske beskyttelse derimod [..] intet med sanktioner at
gore«. Beskyttelsen er ikke beskyttelse af en eksisterende retspostion, men for at erhververen er
rykket ind i en s&dan (1971, p. 220-223).

For en analyse af det erstatningsretlige varn ved miljgskader forekommer denne strukturelle
inddeling af rettigheden velegnet. For det fgrste »lgfter« dette den processuelle befgjelse ud af
det »tekniske« og materialiserer den: uanset hvem retsordenen tillegger sggsmalsadgang - evt.
mulighed for at indtale erstatningskrav - ved miljgskader, er den pagaldende bzrer af en interes-
se: rettigheden har et indhold, der kan identificeres, men som naturligvis kan reduceres til
legalitetskontrol. For det andet giver den analytiske inddeling mulighed for at skille rettens
genstand fra dens beskyttelse og sanktion under hensyn til forskellige befgjelser i forhold til
rettens genstand. Da miljgskader bade kan angd kollektive goder, individualiserede goder og
individualiseret brug af kollektive goder, giver strukturen mulighed for en systematisering.

Problemstillingen er antydet af Kiss og Shelton, der sondrer mellem pa den ene side »a right to
environment«, der forstds som »a right to an environment of a certain - or uncertain - quality« - og p
den anden side »environmental rights«, hvorom det anfgres, at »the term "environmental rights” is used
to designate human rights that are protected specifically in the context of environmental protection.
These include freedom of association, the right of access to information, the right to participation in
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government, and the due process rights«."” Som det ses er der ikke hos Kiss og Shelton nogen klar
lgsning pa det rejste problem, men alene en systematisk sondring. Tilbage er fortsat, om environmental
rights kan anses for udtryk for et materielt vemet tilhgrsforhold.

S4 vidt jeg kan bedgmme, er det muligt at fastholde et materielt tilhgrsforhold ogsa i forhold til
environmental rights. Teoretisk er der intet i vejen for at betegne den fri adgang til miljgoplysninger
som en materielt vernet ret. Det forhold, at befgjelsen tilkommer enhver, fratager ikke befgjelsen
funktionen af et materielt veern, men angiver, at det at have oplysning om miljget er sa vasentligt, at
det tilkommer enhver borger i EU (direktiv 90/313). Det samme kan siges om regler vedrgrende
projektoffentlighed, hvor borgere inden for et givet omrade har krav pa deltagelse i beslutninger om
alle anleg af en vis stgrrelse. Efter at Hgjesteret i U.1996.1300 anerkendte 11 borgeres retlige interesse
iat prgve Grl § 20, er det sikkert, at den omstendighed, at en retskrenkelse rammer en ubestemt kreds
af borgere, ikke ngdvendigvis fratager en mindre delgruppe heraf en retlig interesse i forholdet.

3.3.4 Sammenfattende om den analytiske tilgang

Det analytiske udgangspunket i rettighedsaspektet ved miljgansvar er begrundet i flere forhold.
Udgangspunktet er den knaphed pé naturressourcer, som miljgretten til dels reflekterer, hvorved
handlefrihedens omrdde indsnavres, som det er belyst i 2.2. Heraf fglger, at der er sket en
®ndring af vurderingsgrundlaget for menneskers forhold til de naturgivne omgivelser. Denne kan
udtrykkes som retligggrelse eller prioritet i menneskers forhold til miljget, hvorfor der er behov
for at befatte sig med borgernes retsposition i forhold til miljget - ikke blot negativt, men ogsa
positivt.

Afhandlingens analytiske tilgang er dermed et middel til normativt at begrebsbestemme miljg
(se 6.6). Den er samtidig en metode til afgr@nsning af afhandlingens emne, miljgansvar under
hensyntagen til de artsforskellige interessekonflikter, der knytter sig til miljgskader (se 7.2.3).
Den analytiske metode giver endvidere mulighed for i en beredygtig udviklings sammenhang
at belyse, om der er behov for en udvidelse eller indskrenkning af den erstatningsmassige
beskyttelse i en bredere kontekst. Spgrgsmélet er ikke alene, hvilke ansvarsbetingelser (culpa
eller objektivt ansvar), men tillige en udvidelse af det erstatningsretlige vern - og i relation til
de kommende generationer en @ndring af det udgangspunktet (at tabet ligger, hvor det falder).
Dermed representerer den analytiske metode i sig selv en del af denne athandlings teori. Meto-
den afdzkker yderligere en rekke svagheder i de i reformarbejder anfgrte begrundelser for en
udvidelse af den erstatningsmassige beskyttelse ved miljgskader, som det fremgér i 7.5.3.

3.4 Retskilder

Sigtet med afhandlingen er at belyse miljgansvar efter dansk ret i en rettighedskontekst med
henblik pé at afdekke forklaringsmodeller, der kan danne grundlag for et reformarbejde. Mens
der ovf. er begrundet den analytiske tilgang og afhandlingens retspolitiske sigte, skal i det
fglgende praciseres, hvad der forstds ved dansk ret. Dels er der behov for refleksioner over
geldende dansk ret; dels begrunder den internationalisering, der kendetegner miljgretten reflek-
sioner om, hvorledes dette pavirker den gzldende retsstilling, da forstielsen heraf er determi-

19. Kiss og Shelton, Manual of European Environmental Law, 1993, p. 43. P4 grundlag af en gennemgang af en
rekke forfatninger og konventioner, antager Kiss og Shelton, at »the trend seems to be forward a middle
position guaranteeing environmental rights rather than a right to environment« (p. 44). Om samme emne se
ogsd: Gunnerstad, God milj6 - en minsklig réttighet ?, SVJT 1995, p. 112.
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nerende for, hvilke retskilder der inddrages, og hvorledes disse udlegges. Endelig er der behov
for at tydeligggre, hvilken retskildevardi miljgrettens principper skal tillegges.

3.4.1 Begrebet »dansk ret«

I dansk erstatningsretlig teori er der ikke traditioner for stgrre udredninger om, hvad der forstas
ved dansk ret. Almindeligvis opfattes begrebet som udtryk for den retsstilling, der fglger af love
og domstolsafggrelser. I den forstand er begrebsforstaelsen sammenligneligt med udtrykket
»geldende ret« efter Ross’ prognoseteori (1971, p. 50-51). Nogen identitet er der dog ikke tale
om. Prognoseteorien er i sin »rene form« ikke operativ: rationaliteten i retsanvendelsen - angivet
med de to momenter: den ydre regelmassige efterlevelse af et handlemgnster, henholdsvis at
dette handlemgnster opleves som socialt forbindende - forudsatter enten retssociologiske studier
til efterprgvelse af premisser (der i gvrigt er modstridende med teoriens determinant i resultatet),
eller kan alene afstedkomme trivielle udsagn, som anfgrt ovf.®

Nar en sammenligning med Ross’ »geldebegreb« alligevel fremdrages, skyldes det dels, at
erstatningsbetingelserne kommer til udtryk ved domstolene; dels at lovreguleringen pé
erstatningsrettens omrade er forholdsvis beskeden forstaet pd den méde, at den i det vasentlige
indskrenker sig til at angive, hvilke aktiviteter der er underlagt objektivt ansvar. Herved ses bort
fra den efterhanden betydelige lovregulering, der er opstaet omkring personskader forvoldt under
anszttelse, ved indtagelse af legemidler og under hospitalsindleggelse. Holdes de sidstnzvnte
omrader udenfor, er nyere erstatningsretlig teori domineret af et empirisk korrekthedskriterium,
ligesom den tidligere traditionelle hierarkiske retskildelre er lagt til grund ved afggrelse af, om
en erstatning skal tilkendes efter culpa eller pa objektivt grundlag.

Mens erstatningsansvar uden for kontrakt almindeligvis afggres ved domstolene, er der inden
for den offentlige ret gennem arene etableret et betydeligt antal n&vn, hvis afggrelser er af naesten
judiciel karakter. Nar hertil l&2gges, at myndighederne selv treffer et endnu stgrre antal afggrelser
med normativt indhold - men ogsa med handhavelsesvirkning - er det ikke overraskende, at der
i de senere ar har dannet sig en pluralistisk retskildeleere med szrlig forankring i den offentlige
ret: den polycentriske retskildeteori, hvorefter »de enkelte retskilder ikke deekker samme omréde,
ikke rekker lige langt«.”' »Dansk ret« kan efter denne teori ikke angives som nogen entydig
stgrrelse, men er en variabel, der dels beror pd, hvem der treffer afggrelsen, dels hvilke
hjemmels- og procedureregler (af flere mulige) forvaltningen har valgt at anvende - uden at op-
remsningen er udtgmmende. Efter Zahles formulering af den polycentriske retskildeteori er denne
ikke ngdvendigvis begrenset til den offentlige ret, men dog orienteret og begrundet herfra.”

Denne pluralisme i retskildelereren reflekteres i dele af den miljgretlige teori, som det fremgér
af omtalen af Basses afhandling om miljgankenzvnet (1987) i 2.5.3 og 2.5.4. Hvor gyldigheden
alene er relativeret i Zahles udlegning af polycentrien, er Basses tilgang styringssynspunktet,
hvormed gyldigheden i en vis forstand ma hentes uden for retssystemet. Det drejer sig ikke alene
om, hvad der gelder, men tillige om, hvad der kan komme til at geelde pa grundlag af myndighe-
dens kompetence, og til dels, hvorledes dette pavirker adferden: »Styringsjuss [..] indeberer, at

20. Ligeledes: Stuer Lauridsen, 1977, p. 190-193; 1992, p. 59-65 og Wegener, Juridisk metode, 1994, p. 75.

21. Zahle, Polycentri i retskildeleren, Festskrift til Eckhoff, 1986, p. 752, 755f.

22. Tilsvarende Revsbech, Polycentri i den offentlige retskildel:ere - en kritik, Retferd (1991), nr. 52, p. 105. Den
omstendighed at den pluralistiske eller polycentriske retskildelere er opstiet inden for den offentlige ret kan
paralleliseres med, at Ross i den sidste periode af sit forfatterskab understregede, at domstolskriteriet for
gzldende ret ikke kan overfgres pa den offentlige ret, idet man herved bl.a. vil »udelukke regler der i alminde-
lighed opleves og efterleves af folk som retlige« (1980, p. 37).
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der fokuseres pa de virkemidler, der benyttes is@r i den offentlige forvaltning til opndelse af de
af lovgiveren fastsatte mal, herunder sével adfeerdspavirkning som fjernelse af barrierer [..] Ved
et regulerings- og styringsperspektiv anlegges der fgrst og fremmest en fremadrettet retlig
vurdering af virkemidler og reguleringssystemer ligesom focus rettes mod, hvordan regulerings-
systemer fungerer i praksis [..] Det er bl.a. overgangen fra metoderetten til resultatorienterede
regler, som kan fremhzaves [..] En anden tendens, der bgr focuseres pé er overgangen fra binden-
de til vejledende regler og planer«.” Undersggelsens emne er adfeerdsreaktionen pé en eventuel
magtanvendelse. Dens mdlestok nogle ikke nzrmere angivne kriterier for, hvad der er “godt".
Dens metode er kun delvist juridisk, da det er adferdsvirkningen, der i forhold til de angivne
kriterier er malestok for gyldigheden.* Heraf fglger, at styringsjuss-tilgangen pa forh&nd ikke
pratenderer en verifikation af gyldigheden af udsagn ved Ross’” geldebegreb, men derimod i
virkningen af den anvendte metode. Virkningen (resultatet) vil ud fra premisserne kunne
vurderes i adfeerden, hvormed der mé opstilles - ikke retlige - men sociologiske eller psykologi-
ske kriterier som verifikation af retsnormer. Alternativt kan verifikationen hentes i virkningen
af adferden, hvilket inden for miljgretten vil sige 1 miljgkvaliteten, hvormed sandheden af
bestemte udsagn determineres af naturvidenskabelige undersggelser. En videnskabelig efterprg-
velse af de udsagn, denne teori métte né frem til, vil derfor i alle tilfelde ikke kunne ske inden
for retsvidenskaben, men derimod inden for andre videnskabsomrader.

Basse har senere viderefgrt polycentrien i en bevisretlig kontekst p& miljgomrédet, hvorefter
bevisterminologien inden for miljgretten er »bredere og anderledes«, dels fordi den (ofte) er
proaktiv, ikke reaktiv, dels fordi indholdet af beviskrav pavirkes af miljgretlige principper,
herunder af den helhedstanke, der (antages) at ligge til grund for miljgretten.> Andre dele af den
miljgretlige teori er imidlertid fortsat preeget af en mere monistisk retsopfattelse, hvor begrebet
»dansk ret« udlegges saledes, at det modsvarer en systematiseret beskrivelse af premisser for
afggrelser truffet af domstolene, nevn og myndigheder.”®

Da denne afhandling bade omfatter erstatningsretten, den offentlige ret, en del EU-ret og en
mindre del folkeretten og dermed forskellige retskildetraditioner, begrunder dette, at »dansk ret«
defineres pa grundlag af den polycentriske retskildelzre, som dette er praeciseret af Zahle.”’
Herved overvindes den vanskelighed, at der ikke altid er samsvar mellem domstolenes og
myndighedemnes retsanvendelse, og at forskellige myndigheder udlegger retsstillingen forskelligt
- tilsyneladende for en del beroende pa forskel i viden om retsregler,”® men ogsa beroende pa
retsvirkningen af de overlappende kompetencenormer, jf. ovf. i 2.5.5.d, og til dels begrundet i
det kommunale selvstyre.?

23. Basse, Regulering og styring 111, 1992, p. 123.

24. Smh. tilsvarende Wegener, Juridisk metode, 1994, p. 327.

25. Basse, Retlig Polycentri, 1993, p. 37. Denne anvendelse af civilprocessuelle termer med et andet indhold ggr
sig ligeledes geldende med de sékaldte miljgafialer, idet begrebet aftale ikke er forbundet med den for aftalen
forudsatte partsautonomi. Se herom f.eks. Basse, Miljgaftaler - et samspil mellem offentlig ret og privat ret,
To reguleringstraditioner, 1996, p. 177.

26. Moe, Miljgret, miljgbeskyttelse, 1997 og Revsbech, Lerebog i miljgret, 1996. Revsbech har i anden sammen-
hang stillet spgrgsmal ved, hvorvidt den af Zahle fremlagte teori generelt er holdbar for den offentlige ret.
Revsbech, Polycentri i den offentlige retskildelare - en kritik, Retferd (1991), nr. 52, p. 10S.

27. Retlig polycentri (1993) (en antologi i anledning af Zahles 50 &rs fodselsdag) er i den sammenhzang illustrativ.
Begrebet polycentri udlegges noget forskelligt af de forskellige bidragydere.

28. Se herom Pagh, Er uvidenhed en retskilde, Festskrift til Vagn Greve, 1998, p. 209, 221f.

29. Heide-Jprgensen omtaler den for det kommunale selvstyre forudsatte forskel i retsstilling som polycentrisk,
Den kommunale interesse, 1993, p. 27 og 66.
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Denne anerkendelse af den polycentriske retskildelere indeberer dog ikke, at retten pa alle
omrader kan beskrives som arbitraer,” idet retsstillingen pa erstatningsomridet som nzvnt fglger
et andet paradigme end den offentlige ret. Tilsvarende er der grund til at understrege den begren-
sede rekkevidde af polycentrien i forhold til EU-retten. Ganske vist fastslog Hgjesteret i grund-
lovssagen (U.1998.800), at forrangsprincippet kan fraviges, men det gzlder dog kun, »hvis der
skulle opsté den ekstraordinere situation, at det med den forngdne sikkerhed kan fastsl3s, at en
EF-retsakt, der er opretholdt af EFD, bygger pa en anvendelse af Traktaten, der ligger uden for
suverenitetsafgivelsen ifglge tiltredelsesloven«.

Hvor polycentrien eller pluralismen si at sige udggr en integreret del af styringsjuss som
retspolitisk (eller forskningspolitisk) retning - jf. citat af Basse - udggr polycentrien for denne
afhandling ikke en del af det retspolitiske grundlag, men derimod en generel beskrivelse. Poly-
centrien opfattes som deskriptivt middel, ikke som ideologi eller mal. Konkret betyder det, at
ikke alene domstolsafggrelser, men tillige neevns- og myndighedsafggrelser opfattes som udtryk
for den geldende retsstilling. Det betyder ikke, at myndighedsafggrelser ikke kan kritiseres for
ikke at vere samstemmende med domstolene, men det betyder, at de udggr en del af gezldende
ret.

Denne dogmatiske tilslutning til polycentrien som en generelt dekkende beskrivelse for
miljgansvaret modsvares metodisk i den hybride afgrensning af miljgansvaret (se 4.3 og 7.2.3)
og reflekteres som n&vntianalysen af geldende ret. Dette udelukker naturligvis ikke en retspoli-
tisk kritik af den noget flydende retsstilling, som det er antydet ovf. i 2.5.4. Tvaertimod er der i
et rettighedsperspektiv grund til at fremhave behovet for, at retsnormerne er s sammenhangen-
de og modsigelsesfrie som mulige.

3.4.2 En flerstrenget og asymmetrisk retsorden

Internationaliseringen af miljgretten og grundrettighederne indebarer sammen med den voksende
EU-integration, at der er etableret et flerstrenget retssystem pa miljgrettens omréde. I forhold til
Jolkeretten angiver udtrykket flerstrenget til, at der er indgéet et betydeligt antal miljgretlige
traktater - bilateralt, regionalt og globalt - ofte med egne institutioner til retsudvikling, institutio-
ner til bileggelse af tvister, egne forholdsnormer, og ikke sjeldent med vidtgédende krav til
indholdet af staternes miljglovgivning. Man kan derfor vanskeligt tale om den internationale
miljgret som ét regime. Der er tale om mange forskellige regimer, der ikke blot stiller krav til
staternes indbyrdes relationer, men stiller krav til den nationale retsorden - badde mht. den
offentlige og private ret.”

EU-retligt angiver flerstrenget, at selv om det af EFD fastslaede forrangsprincip skaber en vis
rangorden, indebzrer EU-retten som et originert retssystem s& mange ulgste regelkonflikter, at
en enkel Igsning ikke er mulig.”” Dels er der i vaesentligt omfang parallelkompetence til regelud-
stedelse (f.eks. direktiver); dels er der lejlighedsvis parallelitet i kontrol og hdndhavelsen (f.eks.
konkurrenceomridet); og dels er der overlapninger i legalitetsprgvelsen.* Denne hybride karakter

30. Palmer-Olsen, Den retlige aktgr; mekanisk eller autonom ?, JUR.1996.29, 36f.

31. Se: Sand, International Coorporation: The Environmental Experience, i Preserving the Global Environment,
1991, p. 236, 239f; Birnie og Bovle, 1992, p. 84 og Harvard Law Review, 1991, p. 1484, 1550f.

32. Cross, Preemption of Member State Law in EEC, A Framework for Analysis, CMLR, 1992, p. 447.

33. 1 Foto-frost fastslog EFD, at de nationale domstole ikke er befgjet til at fastsla ugyldigheden af retsakter fra
EU (C 314/85). Omvendt kan domstolene efterprove gvrighedsmyndighedens grenser efter Grl § 63, og som
det fremgér af U.1998.800H, kan denne befgjelse tillige anvendes over for EU-retsakter i ekstraordinzre
tilfeelde.
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af retsdannelsen reduceres ikke, men kompliceres yderligere af det i Traktaten om det Europzi-
ske Fellesskab (TEF) artikel 3B indfgrte subsidiaritetsprincip.™

Hertil kommer, at der ggr sig en vis asymmetri geldende inden for miljgretten pa det folkeret-
lige og det EU-retlige niveau. I folkeretten kommer denne asymmetri til udtryk ved, at der er
indgéet et ganske betydeligt antal globale og regionale konventioner, hvis materielle forholdsnor-
mer er indbyrdes uforenelige og uden institutionel synkronisering, idet hver af traktatsystemerne
har sine egne institutioner og egne procesregler for at lgse konflikter. Som eksempel kan n&vnes
forbudet mod handelsbegrensninger, der sigter p eksterritorial miljgbeskyttelse efter World
Trade Organisation (WTO),” der kan sammenholdes med Basel-konventionen om grenseoversk-
ridende overfgrsel af affald fra 1989, hvorefter der er forbud mod eksport af genanvendeligt
farligt affald til ikke-OECD-lande - en bestemmelse der netop er udformet med henblik pd en
eksterritorial miljgbeskyttelse. Pé linie hermed kan nzevnes Montreal-protokollen om beskyttelse
af ozonlaget og senere protokoller til Wiener-konventionen, der forbyder handel med de omhand-
lede stoffer i forhold til ikke-kontraherende stater. Folkeretligt er der med andre ord opstiet en
rets(u)orden, hvor efterlevelse af en traktat i visse tilfelde medfgrer overtreedelse af en anden.
Den manglende symmetri har i de seneste ar fgrt til overvejelser om integration af miljgsyns-
punkter p4 handelsomradet,* ligesom handelsmassige aspekter er understreget i Rio-erkleringen
om milj og udvikling.”’

I EU-retten er der godt nok sket en institutionel synkronisering, men asymmetrien hersker dog
fortsat. Der eksisterer forskellige beslutningsprocedurer og retsvirkninger for de retsregler, som
EU's institutioner vedtager, fordi reglerne afh@ngigt af indhold skal vedtages efter forskellige
traktatbestemmelser. EU-retsakter af betydning for miljgbeskyttelsen vedtages saledes ikke
ngdvendigvis efter TEF artikel 130S, men skal vedtages efter artikel 100A, hvis de har betydning
for det indre marked.” Er reglerne af vasentlig betydning for landbrugspolitikken skal TEF

34. Se herom: Pagh, Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 23-29 og 78-120; EU-miljgret, 1996, p. 93. Om
princippet generelt: Hjalte Rasmussen, EU-ret i kontekst, 1995, p. 279; Gulmann og Hagel-Sprensen, EU-ret,
1995, p. 61. Basse antager, at subsidiaritetsprincippet pa affaldsomradet ikke alene indebarer en befgjelse for
medlemsstaterne til at bestemme reguleringens indhold og form, men ogsé »indebzrer en pligt for medlemssta-
terne til at regulere og bestemme« (1995, p. 47). I det omfang EU-retten till®gger borgerne rettigheder pa
miljgomradet, bekraftes Basses antagelse af EFD's dom i Bosman, hvor det understreges, at subsidiaritetsprin-
cippet ikke begrenser fellesskabsmyndighedernes mulighed for intervention p& en méde, hvorved »private
sammenslutningers mulighed for selvstzndigt at fastsztte regler [..] skal kunne begrense udgvelsen af de
rettigheder, som Traktaten tillegger private« (C 415/93, premis 81).

35. Se: GATT-panel afggrelse i United States - restrictions on imports of Tuna, DS 21/1, 3. 9.1991. Nermere
herom: Guide to Gatt Law and Practice, 6. edit, 1994, p. 540-542; Housman og Zaelke, Trade and Sustainable
Development, Hastings Int'l & Comp. Law Review, 1992, p. 535, 547; Demaret og Stewardson, Border Tax
Adjustments under GATT and EC Law and General Implications for Environmental Taxes, Journal of World
Trade, 1994 (Vol.28 no.4), p. 1, 27f.

36. Se: Housman og Zaelke, Trade, Environment and Sustainable Development: A primer, Hastings Int'l & Com.
Law Review, 1992, p. 535; Mc Connell og Redgwell, Balancing Trade and Environment: the EC and NAFTA,
EL, 1994, p. 97; Brinkhorst og van Buitenen, Focus on Environment and Trade: EU and US strategies in the
nineties - how environment and trade policies could become mutually supportive in favour of sustainable
development, 1994. Thomas og Tereposky, The Evolving Relationship Between Trade and Environmental
Regulation, Journal of World Trade, 1993, p. 23. Se tillige 7.6.3.

37. Dette aspekt blev fremhavet af Udenrigsministeren i forbindelse med forespgrgselsdebat om Danmarks
forhandlingsposition i WTO, hvor der samtidigt blev fremhavet behovet for at sondre mellem miljgmassige
og sociale hensyn i handelspolitikken. FF 1994/95, forespgrgsel F 15, forelgbig tryk, p. 2479.

38. C 300/89. Generelle regler om affald skal dog vedtages efter artikel 130s: C 155/91 og C 187/93.
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artikel 43 anvendes,* mens TEF artikel 113 skal anvendes, hvis det drejer sig om handelspoliti-
ske bestemmelser i forhold til tredjelande (C 62/88) - uden at opremsningen er udtgmmende.*
Selv om der med Amsterdamtraktaten er opnaet en stgrre samordning af de procesuelle regler,
har hjemmelsbestemmelsen fortsat retkildemassigt den betydning, at den delvist determinerer
retsakternes valgr 1 forhold til de nationale regler - dvs. om der kan vedtages strengere regler.

Uanset at denne afhandling sigter pa dansk ret, har det anfgrte betydning. For EU-retten er det
tilstrekkeligt at fremhave EU-rettens forrang samtden umiddelbare anvendelighed af EU-retten
iden interne retsorden - fgrst og fremmest pa grundlag af doktrinerne om direkte effekt og staters
erstatningsansvar.*' Hgjesterets forbehold i U.1998.800H er for denne afhandlings emne uden
betydning, da Hgjesteret afviste de anfgrte kompetenceindsigelser pa miljg- og naturbeskyttelses-
omrédet. Forrangsprincippet gelder dermed for de her omhandlede EU-retsakter, som fplgelig
har direkte betydning for den danske retsorden i det omfang, dette fglger af EFD's praksis.*

Folkeretten er derimod efter s&dvanlig dansk retskildelere kun middelbar og udggr dermed
kun en integreret del af dansk ret, nar de folkeretlige bestemmelser er implementeret i dansk lov
eller bekendtggrelse. De tre udfyldningsregler - fortolkningsreglen, formodningsreglen og
instruktionsreglen® - @ndrer ikke det principielle dualistiske udgangspunkt. Nar folkeretlige
retsakter alligevel indgér i denne afhandlings materiale, er det ikke alene begrundet med de i
retskildel®reren anerkendte udfyldningsregler, men er yderligere bestyrket af to modifikationer
af det dualistiske grundlag: én med baggrund i EU-retten og én med udgangspunkt i den Europz-
iske Menneskerettighedskonvention (EMRK).

En del folkeretlige aftaler af indirekte betydning for denne afhandlings emne er ratificeret af
EU. Efter EFD's dom i Kupferberg medfgrer dette, at der indtreeder direkte vertikal effekt, nar
betingelserne herfor i gvrigt er opfyldt.* Den reservation i forhold til GATT, som kunne anfgres
pé grundlag af EFD's dom i banan-sagen, er séledes neppe relevant i forhold til den ratificerede
WTO, uanset den er ratificeret som en blandet aftale.*” Der er fglgelig s@rskilt grundlag for at
inddrage de af EU ratificerede folkeretlige miljgaftaler som en del af den interne retsorden.

EMRK har karakter af en folkeretlig aftale og er i den forstand underlagt det dualistiske
udgangspunkt. Alligevel synes sdvel lovgiver som domstolene at anse forpligtelsen for at vare
af umiddelbar relevans. Den i EMRK sikrede petitionsret i artikel 25, der med traktatzndringen
er udvidet til en art prgvelsesret, har skabt en ramme, der ggr det nerliggende at anse EMRK for

39. C68/86,C 131/87 og C 11/88.

40. For en n&rmere omtale og kritik, se Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 101-124.

41. For en uddybbende omtale heraf i miljgretlig kontekst: Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 326-386; Alasdair Bell,
Enforcing Community Law Rights Before National Courts - Some Developments, Legal Issues of European
Integration, 1994/1, p. 111; Ole Due, The Law Making Role of the EJC Considered in Particular from the
perspective of Individuals and Undertakings, NJIL, 1994, p. 123; Pagh, The Direct Effect Doctrine in EC
Environmental Law, NJIL, 1995, p. 23, 26 og 29f og ndf. i 8.6.5, 10.3.5 og 11.8.

42. Revsbech antager anderledes, at det er forsvarligt at fremstille danske miljgregler uden nermere omtale af EU-
reglerne med henvisning til »den relative omhu, der preger Danmarks inkorporering af EU-regler, og til at
»direktiver som hovedregel fgrst far retlig betydning i Danmark, nér de er gennemfgrt ved lov« (1996, p. 14).

43. Gulmann, Bernhard og Lehmann, Lerebog i folkeret, 1993, p. 84, 92 og 93. Ross dog lidt reserveret, men
accepterer en »formélsbestemt retsanvendelse« - Ross, Lerebog i Folkeret, 1984, p. 80.

44. C 104/81 - og hertil Gulmann og Hagel-Sprensen, 1995, p. 149 og 180-181.

45. Se herom EFD’s udtalelse 1/94 og 3/94. Om blandede aftaler se yderligere Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 137.
I »banan-sagen« afviste EFD at underkende en forordnings lovlighed p& grund af overtredelse af GATT bl.a.
med henvisning til den manglende prazcise forpligtelse af GATT-aftalen, da denne gav et andet retsgrundlag
for billeggelse af tvister (C 280/93, premis 100 - 111).
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en integreret del af dansk ret uanset modstéende dansk lovgivning. Dette har da ogsa begrundet
den danske »en bloc incorporation« i 1992 (Lov nr. 285, 1992).

Tilbage er spgrgsmalet, om og i givet fald hvorndr folkeretlig »soft law« kan eller skal
tillegges betydning som retskilde for fortolkning af geldende ret. Med soft law menes henstillin-
ger, vejledninger, code of conducts, resolutioner og lignende. Soft law er karakteriseret ved af
vere nedskrevet til forskel fra almindelig folkeret, og adskiller sig fra traktater ved ikke at
opfylde betingelserne for at vere retlige bindende efter Wiener-konventionen om traktaters
indgéelse og oplgsning. Som yderligere karakteristika ved soft law anfgrer Birnie og Boyle, at
soft law efterlader et betydelig spillerum for fortolkning ved enten at angive meget abstrakte
normer eller ved at overlade staterne et meget betydelig spillerum i méden at opfylde mere
pracise mal (1992, p. 27).

Nér der er anledning til at overveje soft law som retskilde, skyldes det, at folkeretlig og til dels
national lovgivningsproces pd miljgomradet i mange tilfzlde er indledt med »soft law«. Som
anfgrt af Rehbinder: »Soft law consist of programs and declaration of non-binding nature [..] of
little importance when analyzed in isolation but whose aggregate weight marks of qualitative
shifte.*

At soft law ofte anvendes til stgrre udviklingsspring i miljgretten kan dokumenteres med enkelte
eksempler. Stockholm-erkleringen om miljg fra 1972, som introducerede menneskers ret til et sundt
miljg, er siden kodificeret i en rekke staters forfatninger, omend rettens indhold er omtvistet. OECD-
rekommendationerne om forureneren betaler princippet fra 1972 og 1974 opnéede pd mindre end et
arti almindelig anerkendelse. Beredygtig udvikling blev formuleret som soft law allerede pa FN's
generalforsamling i 1982 i World Charter for Nature og er siden uddybet i Brundtlandkommissionens
rapport, Vor Falles fremtid, hvilket var baggrunden for, at beredygtig udvikling allerede inden Rio-
erkleringen blev angivet som formal i Mbl og Planloven.

Pierre-Marie Dupuy har som begrundelse for den voksende betydning af soft law i den inter-
nationale miljgret anfgrt fire forhold (Soft Law and the International Law of the Environment, Michi-
ganInl. Int. L, 12, 1991, p. 420): (a) at en del af den tidligere formaliserede folkeret var udformet uden
udviklingslandenes medvirken (p. 421); (b) at der i forbindelse med soft law ofte etableres multilateralt
samarbejde, og at soft law ofte er et udtryk for overvejelser i det multilaterale samarbejde (p. 423-424);
(c) at den steerkt forggede indbyrdes afhengighed mellem staterne pa grund af udviklingen i verdens-
handel og teknologi kreever udformning af »new branches of international law that are adaptable and
applicable to each new level of achievement reached as a result of technological advancement«, hvilket
ikke mindst ggr sig geldende pi miljgomradet ved standardisering af malesystemer, t@rskelverdier
mv. (p. 421); og (d) at selve eksistensen af soft law indebarer bestemte forventninger til staternes
adfard (p. 434).

Fordelen ved at anvende soft law er, at den mere uforpligtende form giver mulighed for vidtgéen-
de politiske beslutninger, den er relativt dynamisk og afhjzlper (skjuler) politisk uenighed. Dette
begrunder imidlertid samtidig, at man skal vere varsom med at anvende soft law som retskilde,
hvorfor det ma afvises, at soft law kan fortreenge modstdende national ret. I et dualistisk system
er denne indvending imidlertid mindre interessant.

Mere vasentligt er det, om soft law kan fa betydning som udfyldende fortolkningsbidrag for
national ret. Dette spgrgsmal pakalder sig interesse, nar det galder principper i miljgretten, der
er implementeret i dansk ret og/eller i EU, som f.eks. forureneren betaler princippet, forsigtig-
hedsprincippet, beredygtig udvikling m.fl. Her er spgrgsmalet, om den folkeretlige soft law skal

46. Rehbinder, Environmental Protection Policy, 1988, p. 33. Se tillige Johnson, The Earth Summit, 1993, p. 125
i en kommentar til Agenda 21 fra Rio-topmgdet om miljg og udvikling.
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indga som udfyldende fortolkning for indholdet af principperne, hvor der ikke i lovtekst eller
forarbejder er holdepunkter for det modsatte ?

Et bekrzftende svar kan stgttes pa, at lovgiver ved at medtage et princip fra soft law har
accepteret de synspunkter, der er indeholdt heri - dvs. en efterkommelse af de forventninger
princippet er udtryk for (Pierre-Marie Dupuy). Det forudsatter dog, at bade angivelsen i lovtek-
sten og indholdet i soft law er tilstreekkelig przcis. Hvor der i forarbejder henvises til, at det er
et almindeligt internationalt anerkendt princip, er det betaznkeligt at anvende soft law som
obligatorisk udfyldende fortolkning, ndr henses til den usikkerhed, der er om indholdet af
princippet; forskellige soft law kilder kan fgre til forskellige resultater. Har lovgiver ikke taget
stilling til princippets n@rmere indhold og funktion, forekommer det betznkeligt, at domstolene
pé grundlag af soft law selv foretager en sadan udfyldning. Den manglende klarhed om indholdet
i begreber som baredygtig udvikling og forureneren betaler princippet indebarer, at der ikke er
grundlag for at tillegge begrebernes indhold efter soft law betydning som obligatorisk udfylden-
de fortolkning. I stedet er som anfgrt i 3.2 valgt at benytte forklaringsmodeller fra soft law som
led i den retspolitiske argumentation.

I ét tilfeelde er retsstillingen dog mere tvivisom. Efter EFD's afggrelse 1 Grimaldi, »skal [de
nationale retsinstanser] tage hensyn til henstillinger, navnlig nar disse kan bidrage til fortolkning
af nationale bestemmelser udstedt til gennemfgrelse heraf, eller nar der er tale om henstillinger,
som har til formal at udfylde bindende fzllesskabsretlige bestemmelser« (C 322/88). Udsagnet
errelevant i forhold til forureneren betaler princippet,*’ hvor der kan hevdes konvergens mellem
dansk ret og EU's henstilling 75/436 (se 7.6.1). Rekkevidden begranses dog af, at henstillingen
udtrykkeligt angiver ikke at omfatte det civilretlige erstatningsansvar for miljgskader, ligesom
det mé afvises, at henstillingen udggr noget eksekutionsgrundlag for selvhjelpshandlinger.
Derimod begrunder det en prioritet i anvendelse af miljget, ligesom det péavirker indholdet af
begrebet statsstgtte, som det sammenfattende belyses i 7.6.6.

3.4.3 Hvilken retskildemaessig betydning har miljgrettens principper ?
Med miljgretten som et relativt nyt retsomréade, der reflekterer en &ndret opfattelse af forholdet
mellem mennesker og naturgrundlag, er det ikke forventeligt, at vedtagelse af love og indgéelse
af en razkke traktater i sig selv skaber en dybere teoretisk sammenh&ng. At etablere en
sammentgmret retsopfattelse er noget, der sker over langt tid. Dette er baggrunden for, at der pa
miljgomréadet udvikles nye begreber og nye principper, hvor beeredygtig udvikling skiller sig ud
som et slags overbegreb for de gvrige principper,”® hvilket er baggrunden for, at princippet ogs&
omtales som koncept.

Dynamikken i dannelsen af nye principper ggr det neppe muligt udtgmmende at opremse
miljgrettens principper - ogsé selv om undersggelsen begranses til EU-retten.* Rio-erkleringen
om milj¢ og udvikling fra 1992 opregner 27 principper; en betydelig del af disse genfindes i

47. Tilsvarende Berlem, Civil Liability for Transfrontier Pollution, 1993, p. 256.

48. Birnie og Boyle, 1992, p. 4; Jukka Tuomela, Héllbar utveckling som miljorittens grundprincip, Beredygtighed,
1995, p. 143. Tilsvarende Bugge, The ethics of sustainable development - a challenge to the legal system,
samme sted p. 27 samt Basse, samme sted, p. 9 og p. 159-160.

49. Krdmer, EC-Treaty and Environmental Law, 1995, p. 33. Se tillige Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 50.
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dansk love eller forarbejder, i EU-retten og internationale traktater, der dog hver for sig indehol-
der principper, som ikke ses i Rio-erkleringen.”

Nér principper i s vid udstrekning anvendes i legislative sammenha&nge pa miljgrettens
omréde,” kunne dette tyde p4, at principperne pa en eller anden méde m4 tillegges betydning
som retskilde. Der er dog en rekke vanskeligheder herved. Der eri 3.2 omtalt, at den manglende
bestemthed i indholdet af baredygtig udvikling ggr det problematisk at anvende begrebet som
udtryk for gzeldende ret, hvorfor begrebet i stedet er anvendt i en retspolitisk argumentation som
grundlag for udformning af analyse- og argumentationsmodeller. Det er endvidere ovf. tilkende-
givet, at den udfyldning af miljgrettens principper, der sker gennem »soft law«, vanskeligt kan
haevdes at veere udtryk for geldende ret - ogsa selv om der henvises til de pageldende principper
i love eller forarbejder, hvor der dog indtages et forbehold mht. EU's henstilling vedrgrende
forureneren betaler princippet, men med meget begrenset reekkevidde. Til de anfgrte betznkelig-
heder ved at anvende miljgrettens principper som retskilde kan imidlertid anfgres andre.

For det fgrste understreger den omstandighed, at det er forskelligt, hvilke principper der
anfgres, at det er problematisk at behandle miljgrettens principper som retskilde under ét.
Omvendt er en manglende udtrykkelig henvisning til et princip ikke ngdvendigvis udtryk for, at
der skal sluttes modsa&tningsvis.

For det andet er principperne udformet pd en made, der er mere egnet til at opna politisk
konsensus end til praktisk retsanvendelse. Nér det i lovgivning understreges, at denne bygger pa
beeredygtig udvikling, pé forureneren betaler princippet, pa forebyggelsesprincippet og pa
Jforsigtighedsprincippet, lider udsagnene af den svaghed, at det er vanskeligt at forestille sig en
miljglovgivning, der bygger pa en negation af disse principper (f.eks. at der ikke skal forebygges,
eller at loven bygger pa en ikke beredygtig udvikling). Denne manglende pracision i indholdet
kan ganske vist for en del forsvares med, at der over for nye problemer er behov for en vis
tilbageholdenhed med klare normative udsagn. Dette er dog nappe hele forklaringen pé den
udtalte brug af »positiv-orde, der tillige ggr det overkommeligt at opna politisk enighed, ligesom
princippernes slagordsprag ggr dem velegnet til at lancere beskedne @ndringer som principielle
nyskabelser.

Det sidste kan illustreres med princippet om renere teknologi, der er en nyformulering af det i gvrigt
fortsat geldende princip om anvendelse af bedst tilgengelig teknologi (BAT), hvor forskellen er noget
uklar (Garde, 1993, p. 94-96). Dette indebarer ikke, at der kan ses bort fra at princippet er udtryk for
en nyskabelse - udtrykt med et andet princip: vugge til grav - men det er i dette tilfelde udtryk for, at
det (hidtil) har veret noget vanskeligt at omsatte princippet til meget mere end det, der fglger af BAT.
Netop den flittige brug af (ofte velklingende) principper giver anledning til mange overlapninger. Det
sidste kan tydeligggres med Basses bemarkninger til princippet om renere teknologi, hvor der lige sa

50. Den svenske bet@nkning om Miljgpolitikens principper, 1994:133 omtaler seks principper: (1) baredygtig
udvikling; (2) kretsloppsprincipen (fra vugge til grav); (3) forsiktighetsprincipen; (4) substitutionsprincipen;
(4) principen om bista mojliga teknik (BAT); (5) principen om fororenarens betalingsansvar (forureneren
betaler princippet); (6) princippet om kritisk belastning - ogsa betegnet naturens télegrense, der er forskellig
fra den naboretlige télegrense, idet den bl.a. bevager sig i spring.

51. Princippet om bzredygtig udvikling er optaget i formalsbestemmelser til Mbl, Planloven, Nbl, Rastofloven og
Hmbl og angives direkte i EU-rettens formil med Amsterdam-Trakaten. En del principper er pa grundlag af
forarbejderne til Mbl geldende for loven. Se: FT 1990/91, 2. saml. A, sp. 1534 (forureneren betaler princippet
og lokaliseringsprincip); A, sp. 1532-33 (princippet om renere teknolog); A, sp. 1530 (forebyggelsesprincip-
pet); B, sp. 977-78 (forsigtighedsprincippet). l EU-retten er forureneren betaler-, foreby ggelses-, forsigtigheds-,
integrationsprincippet og princippet om udbedring af skader ved kilden optaget i TEF artikel 130r(2). Se herom
Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 50-82 med henvisninger.
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godt kunne vare henvist til forsigtighedsprincippet. Basse anfgrer, at princippet om renere teknologi
»indebzrer [..] nye krav til de bevistemaer og bevisbyrder, som myndighederne anvender [..] bl.a. for
de undersggelses- og oplysningskrav, der stilles [..] og til de helhedsbetragtninger, der skal vaere
bestemmende [..] bevisfgrelseskravet vil til et system, der bygger pé renere teknologi princippet
forudsatte, at virksomheder lader sagkyndige udarbejde ansggninger, hvori der er detaljerede oplysnin-
ger om de valgte lgsninger, alternative Igsninger og lgsningernes miljgeffekter« (Retlig polycentri,
1993, p. 37, 57-58f). Dette skal ikke forstds séledes, at princippet om renere teknologi ikke er led i en
bestemt retsudvikling. I et udviklingsperspektiv er princippet udtryk for en overgang fra fgrst fortyn-
ding, siden rensning og nu inddragelse af mere alsidige effekter i bedgmmelsen af produktion og
produkter (Moe, 1997, p. 29; Lynes, JUR.1992.26; Revsbech, 1996, p. 88).

For det tredje kan helt generelt anfgres, at der netop er tale om principper, ikke om normer.
Hermed er indirekte forudsat, at principper kan fraviges. Da udformningen af principperne dbner
for forskellige udlzgninger, og tilslutningen til dels dekker over, at der ikke i den legislative
proces er taget stilling til, hvilken udlegning der skal vare gazldende, bliver det noget vanskeligt
at bestemme hovedreglen og undtagelsens omrade.

Uanset de mange betznkeligheder ved at tillegge miljgrettens principper retskildemassig
verdi, er der dog ogsa forhold, der treekker i den modsatte retning. Selve implementeringen af
miljgretlige principper i dansk ret tyder pa, at de ma tillegges en retskildevardi.”” Af eksemplet
ovf. om renere teknologi og forsigtighedsprincippet fremgér, at disse principper angiver en
procedure: der skal undersgges, fgr der handles, og til dels kvalificerer undersggelseskravet. Det
samme kan siges om VVM. Er der med princippet forudsat en bestemt rekkefglge, volder det
ikke store vanskeligheder at tillegge denne en retsvirkning. For miljgretlige principper, hvor en
procedure kan fastleegges, er der séledes grund til at tillegge principperne retskildemassig
betydning. Nogen generel betydning har dette dog ikke. Eksemplet giver saledes ikke beleg for
at tillegge miljgretlige principper videre betydning, end hvad der i gvrigt vil fglge af fortolkning
af lovtekst og forarbejder. Noget generelt svar pa de miljgretlige princippers retskildemassige
status leverer eksemplet ikke.

Frem for et formentlig grkeslgst forsgg pa at behandle de miljgretlige principper under ét er
der behov for dels at sondre mellem retlige og politiske principper - og dels at sondre mellem
princippernes forskellige mulige retlige funktioner, som det er gjort af Backer. Ifglge Backer kan
et retligt princip have forskellige funktioner, hvoraf fem fremha®ves: [a] som udtryk for en
verdimassig stillingtagen til et hovedspgrgsmal; [b] som udtryk for et retligt standpunkt pa et
hgjt generalitetsniveau; {c] som en generalisering af en reekke enkeltregler; [d] som en overordnet
retningslinie for kommende enkeltafggrelser - typisk forvaltningsakter; og [e] som udtryk for
grundkrav eller minimumsnormer, som skal opfyldes. Dette kan sammenholdes med de politiske
principper, som Backer antager ikke forudsattes realiseret, men har karakter af »et mal eller
rettesnor for fremtidige handlinger fra myndighetenes side«. Det understreges dog, at sondringen
ikke er skarp - at ogsd de politiske principper har betydning for forvaltningens skgn og for
retsanvendelsen i gvrigt (1995, p. 49-50).

I forhold til de fem funktioner kan det afvises, at de miljgretlige principper udggr en generali-
sering af en rezkke enkelt-regler (Backer [c]). Dels er principperne udformet under indtryk af et
paradigmeskift; dels savnes der som tidligere anfgrt en indre sammenhng i miljgretten. For de

52. Basse, Miljgrettens grundspgrgsmél, 1994, p. 13. Backer fremhaver, at internationale instrumenter som Rio-
erklaringen »kan mer og mer gi inspirasjon og tyngde ved hjemlig rettsanvendelse« og nevner som eksempler
forureneren betaler princippet, forsigtighedsprincippet og princippet om solidaritet over statsgrenserne (Lov
og Rett, 1992, p. 451, 460ff).
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fire gvrige mulige funktioner ma anfgres, at princippernes indhold varierer sa betydeligt, at
udfaldet ma bero pa en konkret analyse af det enkelte princip.”’ Sammenholdes denne analyses
emne med de miljgretlige principper, er det fgrst og fremmest forureneren betaler princippet, der
har interesse. I forhold til den af Backer anfgrte systematiske inddeling af princippers retlige
funktion har forureneren betaler princippet imidlertid ikke kun én funktion. For det fgrste kan
anfgres, at forureneren betaler princippet er udtryk for en va&rdimassig stilling til et hovedspgrgs-
mal (Backer [a]): forurening som anvendelse af miljget har negativ prioritet. For det andet
angiver forureneren betaler princippet et retligt standpunkt pé et hgjt generalitetsniveau (Backer
[b]): omkostningen ved at forhindre forurening kan erstatningsfrit palegges forureneren.> Da det
ikke er forvaltningen, der skal betale for pdl&g om forureningsbegransning (forudsat pabudet
er gyldigt), er forureneren betaler princippet ligeledes udtryk for en overordnet retningslinie for
forvaltningsakter (Backer [d]). Omvendt fremgéar det af forarbejderne til Mbl, at forsigtigheds-
princippet netop ikke finder anvendelse ved de enkelte forvaltningsakter.”> Hvor forsigtigheds-
princippet i proceduremassig henseende derimod kan anses som en minimumsnorm (Backer [e]),
gelder dette ikke for forureneren betaler princippet, da princippet angér omkostningsallokering,
som ikke er mere eller mindre, men enten eller.

Problemet i en retskildemassig sammenh&ng er, at disse angivelser ikke er umiddelbart
operative 1 relation til miljgansvar. Det er de relevante retsnormer - ikke principperne - der
determinerer udfaldet i de konkrete sager. De miljgretlige princippers nytte ligger derfor pa det
overordnede plan: de angiver paradigmeskift og kan bidrage til argumentations- og analysemo-
deller; de angiver sammenh&nge, der ma indga i afvejningen; og de kan maske forudsztte en
begrundelse for at fravige hovedreglen. Dette kan udtrykkes pa den made, at de miljgretlige
principper i sig selv ikke forpligter staterne (lovgiver), men giver dem befgjelser, som anfgrt af
Birnie og Boyle (1992, p. 21). Princippernes retsvirkning ma derfor forstés i lyset af den i figur
3.1 anfgrte model. Som det n@rmere belyses i 7.6.5 kan forureneren betaler princippet opfattes
som udtryk for en udvidelse af omradet for erstatningsfri regulering af ejendomsrettens grenser,
deri gvrigt kan hjemle objektivt ansvar for miljgskader og en udvidelse af, hvad der erstattes ved
miljgskader - uden at princippet i sig selv indebarer en pligt for staterne til at gennemfgre
sddanne regler.

Et andet eksempel fra EU-retten er, at EFD i sagen om det Vallonske forbud mod import af affald til
deponi (C 2/90) fandt, at forbudet »ikke [kan] antages at udggre [en] forskelsbehandling« med
henvisning til »princippet om indgreb over for miljgskader fortrinsvis ved kilden« i TEF, artikel
130r(2). Mens dette miljgretlige princip séledes ikke forpligter staterne, kan det under relevante
betingelser berettige staterne. Dette forhold er tilsyneladende overset af Gulmann og Hagel-Sprensen,
der referer Vallonien-dommen som om, EFD mener, at miljghensyn kan begrunde diskriminerende
foranstaltninger (1995, p. 359). I samme retning ligeledes Hjalte Rasmussen, 1995, p. 172. Af EFD's
senere afggrelse i Chemische Afvalsstoffen Dusseldorp (C 203/96) fremgér, at princippet om udbedring
af miljgskader ved kilden ikke kan paberdbes ved genanvendeligt affald - heller ikke ved farligt
genanvendeligt affald. Det nermere indhold af de enkelte miljgretlige principper er siledes afggrende
for, hvilke befgjelser det tillegger staten.

53. Se f.eks. Kiss, Towards the Codification of International Environmental Law, i Bocken og Ryckbost antologi,
Codification of International Environmental Law, p. 167, Rehbinder, The Precuationary Principle in an
Internationale Pespective, Miljgrettens grundspgrgsmal, 1994, p. 91.

54. Tilsvarende Michanek, National Protection of Biological Diversity, Environmental Law, 1997, p. 301, 313 -
og nzrmere herom i 7.6.4.

55. FT 1990/91, B, sp. 978. Denne indskr&nkning i forsigtighedsprincippets anvendelsesomride, er dog ikke helt
fulgt, idet tidligere praksis er fortsat efter den nye Mbl, jf. herom Bjerring og Mgller, 1998, p. 119.
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3.5 Afhandlingens selektion

Fgr den moderne informationsteknologis gennembrud var det en almindelig fordring til retsviden-
skabelige afhandlinger, at al relevant foreliggende litteratur var inddraget. Herved opndede man
den fordel, at der var kontinuitet i den videnskabsteoretiske udvikling, ligesom det blev muligt
med en vis sikkerhed at bedgmme de teoretiske nyskabelser. Naturligvis var der sproglige
barrierer, men inden for et omrédde som det nordiske var det muligt at bevare en stor sammen-
heng. De komparative studier af is@r angelsaksisk, tysk og fransk ret bidrog sammen med
selvstendige teoretiske arbejder til den videnskabsteoretiske udvikling.

Sadan er det ikke mere. Informationsmeangderne i det moderne samfund har inden for retsvi-
denskaben, som for andre videnskaber, ndet et omfang, hvor der er behov for voksende speciali-
sering. Selv inden for specialiserede omréader er det ofte ikke muligt eller uforholdsmassigt
tidskreevende at fa et fuldt dekkende overblik over alt relevant undersggelsesmateriale. Denne
ydre omstendighed pavirker naturligvis retningen i nyere videnskabelige arbejder. En udvej er
en snever afgrensning af emnet; en anden udvej er at koncentrere sig om overordnede emner og
undgé at gd ned i detaljer; en tredje udvej er at tage helt nye problemstillinger op; en fijerde udvej
er at basere betydelige dele af analysen pa rent bearbejdet materiale og koncentrere sig om enkle
spgrgsmal. Andre udveje kan nevnes, men uanset hvilken der valges, kan der i dag forekomme
viden, som er relevant, men enten ukendt eller kun delvist kendt af forskeren. Da en videnskabe-
lig athandling ikke udmerker sig ved ikke-viden, men ved den viden den frembringer/bearbejder,
ma4 forskeren ved valg af emne og metode s@ge at tage hgjde herfor.*

Nar dette i dag velkendte forskningsmassige dilemma fremdrages i denne athandling, skyldes
det, at jeg ved valg af metode og afgrensning af emne i forhold til dette dilemma har »sat mig
mellem to stole«. P4 den ene side har jeg i ydmyghed over min manglende indsigt i andre
videnskaber opgivet at afdekke en for nerverende afhandlings retsfaktum 1 gvrigt relevant
diskussion, som det er anfgrt ovf. i 3.1.2. P4 den anden side har jeg mht. den juridiske afgrens-
ning gjort emnet sd omfattende, at ikke alle dele er lige velbelyst.

Denne afhandlings problemstilling - hvem kan stille krav om erstatning eller realudligning ved
miljgskader - er noget hybrid. Den omfatter badde privat- og offentligretlige problemer, den
forudsetter inddraget EU-ret og i mere begr@nset udstrekning folkeretten. Det juridiske materia-
le - love, bekendtggrelser, domme, administrativ praksis, EU-direktiver og forordninger samt
EFD's praksis, enkelte traktater med en tilhgrende juridisk litteratur - er ganske omfattende og
under stadig &ndring. Dynamikken pé det retsomrdde, athandlingen angér, medfgrer 1 samspil
med informationsteknologiens nye muligheder et eksponentialt voksende undersggelsesmateriale.
Det har pa denne baggrund varet ngdvendigt at foretage en udvelgelse, der falder i to dele. Dels
i selve det materiale, der er indgéet i afhandlingens undersggelser, og dels i det materiale som
er omtalt i afthandlingen.

[ udvalgelsen af materiale har jeg ment, at en forsvarlig behandling af emnet mht. dansk ret
forudsetter inddragelse af: trykt praksis, den utrykte praksis som det pa forskellig vis har varet
mulig at fa fat i, den ganske omfattende lovgivning og relevante forarbejder, erstatningsretlig og
miljgretlig teori samt almindelig forvaltningsretlig og statsretlig teori. Hertil kommer praksis fra
EFD, et betydeligt antal retsakter fra EU samt centrale globale og regionale folkeretlige aftaler.
Som fremhavet af Revsbech forudsatter en kvalificeret retsteori et solidt dogmatisk grundlag.

56. Setillige: Pagh, Er uvidenhed en retskilde ? Festskrift til Vagn Greve, 1998, p. 209.
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Pé et omréde preget af en nesten dynamisk regelproduktion er dette i sig selv en ganske kreven-
de opgave, hvis betydning ofte overses som ligeledes fremhazvet af Revsbech.”

De vanskeligheder, der er i dansk ret med en blot nogenlunde fyldestggrende kortlegning af
retsstilling og relevant teori, ggr sig tilsvarende geldende i forhold til ethvert komparativt
studium. Det er ikke muligt at foretage enkle transformationer, men en sammenlignende analyse
ma tage hensyn til forskelligheder i bdde den private og offentlige ret, som det eksempelvis
fremgér af det af Kommissionen iverksatte studium over erstatningsansvar for miljgskader i en
rekke europziske stater (afsluttet i 1996). Med henblik pé at imgdegé dette problem er tidligere
1 processen gennemfgrt et mere omfattende komparativt studium af amerikansk miljgret, som
blev offentliggjort i 1994.°® Nér amerikansk ret blev valgt, skyldes det, at lovgivning for erstat-
ning ved miljgskader er vasentligt &ldre og praksis meget mere omfattende end de europziske
staters, ligesom sezrligt praksis omkring den amerikanske Superfund (CERCLA) har pdkaldt sig
international opmerksomhed. Hertil kommer, at den amerikanske miljglovgivning direkte og
indirekte danner forbillede for den europ®iske, som jeg belyste i ovennavnte vark. Dette verk
er derfor indleveret som bilag til nzrverende afhandling og udggr den primare del af det
komparative studium. Herudover omtales i mere begrenset omfang norsk ret, og endnu mere
sporadisk svensk, hollandsk, engelsk og tysk ret og litteratur.  det omfang de senere analyser har
begrundet &ndringer i forhold til det komparative studium over amerikansk miljgret, er dette
markeret 1 denne afhandling, ligesom der i begrenset omfang er inddraget nyere litteratur.

Da afhandlingen befatter sig med analysemodeller, og da de grundleggende problemstillinger
deles med andre vesteuropziske stater, er endvidere i mere begreenset omfang indgéet arbejdsrap-
porter, notater mv. fra arbejdsgrupper under EU og Basel-konventionen om grenseoverskridende
affald, som jeg er kommet i besiddelse af gennem udenlandske forskere. Da det ikke har veret
muligt at tilvejebringe et fuldt dekkende materiale, sigter henvisninger hertil alene til at belyse
de analytiske overvejelser.

Med det anfgrte er angivet enkelte overvejelser om selektion af det materiale, som omtales i
fremstillingen. Den komparative analyse af amerikansk ret omtales overvejende ved henvisning
til dette vaerk. Den samme lgsning er til dels valgt mht. EU-miljgretten, hvorved henvises til min
seneste lerebog fra 1996. Mht. det gvrige stof er valgt en forholdsvis fyldig omtale af dansk
lovgivning og praksis i athandlingens tredje del.

57. Revsbech, Nyere tendenser i dansk forvaltningsretlig teori, 1992, p. 106. Det m4 pa den baggrund undre, at
Revsbech i den seneste lerebog i miljgret finder, at der stort set kan ses bort fra den umiddelbare betydning af
EU's miljgregler (1996, p. 14-15).

58. Studier over amerikansk miljgret - til belysning af dansk miljgret og EF-miljgret.
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II. DEL

Teoretisk grundlegning



KAPITEL 4

Hvad gér teorien ud pa ?

I kapitel 2 er givet en begrundelse for de problemer, denne afhandling befatter sig med, og i
kapitel 3 for de metodiske overvejelser, dette giver anledning til. Med det fglgende er s@gt at give
et overblik over, hvad denne athandlings teori gar ud pa, samt hvordan fremstillingen heraf er
lgst i den teoretiske grundlegning.

Hvor en juridisk teori om ansvar inden for et givet emnefelt sedvanligvis tager udgangspunkt
i ansvarets formal og/eller funktion, vil en sadan tilgang volde vanskeligheder, hvis den begrebs-
messige reference om rettens genstand er uklar. Er formaélet - som her - selvstendigt at etablere
en mere precis begrebsmessig reference, ma problemstillingen angribes anderledes. Fire
problemstillinger er centrale: [1] verdigrundlaget; [2] den begrebsmassige referenceramme; [3]
den analytiske tilgang; og [4] formalet med miljgansvar. De fire problemstillinger er forbundet
pa den made, at de hver for sig indeholder elementer, der indgér i de gvrige, men siledes at de
kun tilsammen representerer den samlede teori. Indholdet i denne teori er generaliseret udtrykt
i det fglgende.

4.1 En sammentrengt sammenfatning af athandlingens teori

Konceptet om beredygtig udvikling er udtryk for en knaphed pa naturressourcer, der begrunder
en @ndret retlig normering af menneskers relation hertil. Det indebzrer, at miljg forstdet som
omgivelser ikke blot er, men at dets retlige status mé angives. Den retlige status af miljget kan
ud fra et antropocentrisk grundsyn angives som fzlles goder, der tilhgrer alle og ikke kan tilhgre
nogen som privat ejendom eller statsejendom uden at ophgre med at vaere miljg. I relation til
miljgskader indeberer dette, at miljgskader enten kun er skade pé et felles gode, betegnet mil-
joforringelser, eller at miljgforringelsen tillige giver anledning til skade pa andre erstatnings-
retligt vernede interesser.

Denne forudsatte flertydighed i retsfaktum afspejler sig i de forskellige privatretlige og
offentligretlige retsgrundlag, der kan danne grundlag for erstatningskrav ved miljgskader, og
dermed i den hybride karakter af miljgansvaret som retlig doktrin. Den forudsatte flertydighed
i retsfaktum reflekteres tillige i overvejelser om miljgansvarets formal, idet det ingenlunde er
givet, at det erstatningsretlige vern er sammenfaldende i de forskellige forhold. For erstatnings-
beskyttelsen ma sondres mellem tre grupper af tilfelde: (1) ved miljgforringelser; (2) fglger af
at miljgforringelser rammer en interesse dekket af det af Ussing formulerede radighedsretskri-
terium; (3) felgen af at miljgforringelser rammer en gkonomisk interesse, der ikke dekkes af
radighedsretskriteriet. For de tre typer tilfzlde er der anledning til at konfrontere det erstatnings-
retlige vern med bade forureneren betaler princippet, de i den erstatningsretlige teori fremsatte
begrundelser for objektivt ansvar henholdsvis culpa, ligesom dette ma sammenholdes med
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begrundelsen for betalingspligten ved selvhjelpshandlinger og myndighedernes erstatningspligt
for handlinger og undladelser i forbindelse med miljgskader. Afhandlingens emne, miljgansvar,
er pa denne baggrund en hybrid »stgrrelse«. Baggrunden for denne afgrensning belyses i det
fglgende.

4.2 Begrebet miljgansvar

Med begrebet miljgansvar menes i denne afhandling retsfpigen: pligt til at kompensere eller
realudligne ved milj@skader, mens retsfaktum - miljgskader - omfatter miljgforringelser, risiko
herfor og/eller skade som fglge heraf. Herved er definitorisk angivet genstanden for denne
afhandlings undersggelse.

Definitioner er af natur ikke verificerbare, men analytiske hjelpemidler. Om definitioner er
velvalgte beror pd konteksten, hvori de indgar. Nér det ikke i denne afhandling er muligt at ngjes
med den kortfattede definition af genstanden for analysen, beror det pa flere omstendigheder.

O For det fprste, begrebet miljgansvar er en sproglig sammenstilling af miljg og ansvar, der kun
forekommer i nyere dansk juridisk litteratur;' et nyt begreb - eller i hvert fald ikke almindeligt
anvendt begreb - har den fordel, at forvekslingsrisikoen bliver mindre, men omvendt betinger
det en klar begrebsbestemmelse.

O For det andet, begrebet miljpansvar er ikke alene et retligt begreb; miljgansvar kan tillige
udtrykke noget etisk, som det synes forudsat, nér det i forarbejderne til de nye regler om
register over lovovertredere anfgres, at disse har »mistet milj@ansvarlighed« (herom Pagh,
JUR.1997.373); ansvar for miljget for miljget kan endvidere indgd i politologiske eller
sociologiske sammenhange (Steen, Beredygtighed en retsteoretisk begrebsanalyse, 1995, p.
121, 127f); begrebet kan tillige udtrykke et programmatisk princip,” men ogs anvendes mere
retorisk:’

O For det tredje, begrebet miljgansvar kan opfattes som et juridisk korrelat til konceptet om
baredygtig udvikling; i denne afhandling anvendes begrebet imidlertid alene om bestemte
reaktive retsfglger af miljgskader: kompensation og realudligning; herved opnas, at begrebets

1. Theilgaard benytter miljpansvar som titel pd sin bog (1997), der primert drejer sig om civilretligt
erstatningsansvar for miljgskader, men dog tillige omfatter myndigheders betalingskrav pd grundlag af
selvhjzlpshandlinger. En nermere begrundelse for begrebsbrugen ses ikke. Tgnnesen anvender begrebet i en
beskrivelse af skadelidtes ret til erstatning ved miljgskader i konteksten: »finansiering af andet miljpansvar og
oprydning ved miljgskader«, uden indholdet af begrebet dog ses overvejet nermere (1995), p. 146.

2. Koppen anfgrer i et sammendrag af EU-Kommissionens overvejelser om gennemfgrelse af et integreret
miljgansvar: »We notice an emerging trend to look at liability as a programmatic principle, closely related to
other environmental principles. No longer is liability restricted to the sphere of civil law applied in cases of
wrongful or negligent conduct liability [..] Liability rules are used as regulatory instruments with a preventive
effect on the one hand and a risk management function on the other hand« (European Community Initiatives
on Environmental Liability, EUI Working Paper No. 91/12, 1991, p. 43, 55f).

3. [lerklzringen fra EU's regeringskonference i Dublin 1990 anfgres: »Vi erkender, at vi har et serligt miljgan-
svar, bade over for vore egne borgere og over for resten af verden [..] Det er vor hensigt, at Fellesskabets og
dets medlemsstaters indsats skal udvikles samordnet og efter principperne om en bazredygtig udvikling og
forebyggende foranstaltninger [..] Formélet med denne indsats er at sikre borgernes ret til et rent og sundt miljg
[..] Vi méi deles om ansvaret for at na dette mal fuldt ud« (EFT.1993, C 138/1, 20f).
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retlige indhold bliver mere bestemt, hvorved forveksling med den politologiske, sociologiske
og moralske begrebsanvendelse kan undgs.*

For det fjerde, begrebet miljgskade, miljgansvarets retsfaktum, er somretligt begreb normativt
og betinger i denne kontekst bade arsag og virkning; hvilke arsager og hvilke virkninger, der
henregnes til miljgansvar, determineres af beredygtighedskonceptet - men under hensyntagen
til gkonomisk teor: om miljgeksternaliteter og naturvidenskabelig teori om miljgets selvresti-
tution og interaktion.

For det femte, den hybride karakter af menneskers relation til miljget begrunder, at miljg-
ansvar som juridisk kategori ligeledes er hybrid. Udfordringen bestar i at afgreense og bestem-
me indholdet i denne juridiske hybrid - ikke i at udskille et enkelt eller enkle og mere over-
kommelige juridisk problemer.

Aten sadan afgrensning er patrengende illustreres i Basse, Haindhavelse af miljglovgivningen, 1997.
I antologiens indtroduktion forudsetter Basse, at miljgansvar som juridisk emne er hybrid, nér det
anfgres: »Miljgansvar indgdr typisk mere eller mindre direkte som ngglebegreb i alle forskellige
politikker og reguleringer. Indholdet af dette ansvarsbegreb omfatter savel politiske, moralske som
retlige forudsztninger. Begrebet anvendes ved beskrivelse af fordeling af kompetence og ansvar
mellem myndigheder (bl.a. gennem en ny definition af subsidiaritetsprincippet) som ved stillingtagen
til forbruger-, producent-, retablerings- og betalingsansvar for private« [p. 17]. Problemet opstar, nir
miljgansvar uden en nzrmere begrebsbestemmelse andet sted indgdr som substantielt element i
argumentationen for et bestemt synspunkt. Sdledes anfgrer Basse og Toftegaard Nielsen i omtalen af
de processuelle problemer i samspillet mellem offentlig og privat hdndhavelse af miljglovgivningen
med baggrund i erhvervsvirksomheders modvilje mod at betale for retablering, at »lovgivningen
fortolkes bl.a. som udtryk for, at det offentlige patager sig risikoen for miljgskader og dekker eventuel-
le omkostninger, sa lenge der ikke er noget at bebrejde skadevolderen. Det medfgrer, at debatten om
det retlige indhold i miljgansvaret - for eksempelvis jordforurening - i de situationer, hvor ansvaret
bliver synonym for moralsk ansvarligggrelse ikke vil kunne baseres pa de internationale vedtagelser
om ansvarligggrelse ud fra forsigtighedsprincippet og forureneren betaler princippet, men derimod vil
blive baseret pa traditionelle dommerskabte culpabetragtninger« [p. 252]. Som det forudstningsvis
fremgdr, kan (og bliver) miljgansvaret bade opfattet som udtryk for forurenerens erstatnings- og/eller
forebyggelsespligt - og som det offentliges ansvar for at retablere miljgskader. Skal debatten skride
fremad - og ikke ende som "go'da’ mand - gkseskaft" - er det en fordel, at miljgansvarets indhold
bestemmes.

4.3 Overvejelser om afgr&nsning

En n®rmere bestemmelse af, hvad der falder ind under miljgansvar, forudsatter klarlegning af,
hvilke(n) forholdsnormer der begrunder et ansvar. Dette forudsatter yderligere en praecisering
af, hvilket retsfaktum der kan medfgre et miljgansvar. I nervarende athandling er dette kaedet
sammen med indholdet af begrebet, miljgskade. Endelig forudsatter det en pracisering af, hvilke
retsfplger der henregnes til et miljgansvar.

4. 1 EU's miljghandlingsprogram anfgres, at »selv om 'miljgansvar’ og 'beredygtig udvikling' efterhanden er

generelt accepterede begreber, er de stadig temmelig abstrakte for stgrstedelen af de gkonomiske aktgrer«
(EFT.1993, C 138/1, 75f).
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4.3.1 Afgrensning af miljgansvar efter fremmed ret

I den juridiske litteratur i udlandet er det ikke entydigt, hvad der skal restitueres under et miljgan-
svar. Er det miljget som sidan, og/eller er det de tab, som fglger af en miljgforringelse?’ Hvad
der forstas ved genopretning efter en miljgforringelse er ligeledes langt fra afklaret.’ Tilsvarende
har der veeret usikkerhed om, pa hvilket retsgrundlag et miljgansvar kan eller bgr ggres geldende
- om det skal (eller kan) vare pa grundlag af offentligretlig lovgivning og/eller civilretlige
ansvarsregler.” Disse forhold afspejler sig i, at en rekke af de nyeste regler om ansvar for
miljgskader i Danmark og vore nabolande ikke angér ansvar for miljgforringelser som sédan,
men derimod angar bestemte skader, som fplger af forurening.®

Derimod er der i USA med Comprehensive Environmental Response Compensation and
Liability Act (CERCLA) gennemfgrt et miljgansvar, der retter sig mod miljgforringelsen som
sddan. CERCLA kan darligt betegnes som civilretlige ansvarsregler i traditionel forstand, idet
borgerne under CERCLA alene har krav pa erstatning for udgifter til oprydning - ikke »pure
economic loss«. CERCLA erimidlertid ikke traditionel offentligretlig lovgivning (administrative
law), da loven giver borgere krav pa erstatning fra forureneren for bestemte gkonomiske tab.
Hertil kommer, at de fgderale og statslige myndigheder under CERCLA har krav pa erstatning
for »natural resource damages«.

CERCLA forudsatter, at der udarbejdes narmere retningslinier for, hvorledes »natural
resource damages« skal beregnes. Efter at de fgrste retningslinier herom delvist blev underkendt
i Ohio v. Interior Department,” fordi de ikke i tilstrekkelig grad sikrede genopretning af miljget,
blev der i 1994 udarbejdet nye retningslinier. Opggrelse af »natural resource damages« er i de
nye retningslinier angivet som: »the cost of restoration, rehabilitation, replacement and or
acquisition of the equivalent of the injured natural resources and the services they provide.
Damage may also include, at the discretion of the authorized official, the compensable value of
all or a portion of the services lost to the public in the time period from the discharge or release
until the attainment of the restoration, rehabilitation, replacement and or acquisition of the
equivalent of the resources and their service to baseline « (fremha&velserne er mine). Udtrykt lidt
anderledes: veerdien af de gdelagte naturressourcer omfatter bade udgifter til genopretning og den
pkonomiske og ikke gkonomiske brugsverdi, som tabet af de pdgaldende ressourcer har medfgrt
i perioden frem til genopretning. Der er dog ikke i de nye retningslinier taget nermere stilling
til den sékaldte »Contingent Valuation Method« ved uoprettelige miljgforringelser, hvor princip-

5. Dianna Saxe, Canadian Reflection on Environmental Restoration: The Legal Questions, EL, 1994, p. 51; Louis
L. Wilde, Natural Resource Damage Assessment under the Revised US DOI, EL, 1995, p. 87.

6. Smh. Tromans, Damage to the Environment, EL, 1994, p. 65 og Basse, Tonnesen og Wiisbye, 1995, 49f.

7. Se Miljgstyrelsens beteenkning 1995/1, hvor der ikke i udvalgsarbejdet kunne opnés enighed om, hvorvidt der
kunne pibydes en forurener at rydde op pd forurenerens egen ejendom, hvis der ikke foreligger culpa.
Problemet kendes tillige i U.K. pd grundlag af »administrative clean-up order, jf. Atkinson, Waarantties and
Indemnities: A Cure All for Environmental Liability in the U.K., EL, 1993, p. 90.

8. Som eksempler: Mel, jf. definitionen af miljgskader i § 2, den norske forurensningslov, den svenske lov om
ersittning for miljgskador, den tyske Umwelthaftungsgesetzes. Ligeledes Europarddets Lugano-konvention on
Civil Liability for Damages resulting from Activities Dangerous to the Environment.

9. 30ERC 1001 (D.C. Circuit 1989). Sagen er refereret i Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 262f.
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pet er, at miljgets veerdi fastsettes ud fra borgernes betalingsvillighed for det pdgeldende godes
bevarelse.'

En mellemvariant ses i den nye lov i Storbritannien om forurenet jord. Environment Act fra 1995
indeholder i section 57 en omfattende revision af reglerne om forurenet jord i Environment Act fra
1990, hvilket skete pa baggrund af betydelig kritik af de hidtidige regler. De nye regler er gennemfgrt
ved tilfgjelse af en ny section 78A-78YC til Environment Act fra 1990. Efter section 78A(2) er
forurenet jord defineret som: »any land which appears [..] to be in a condition, by reason of substances
in, or under the land, that: (a) significant harm is being caused or there is a significant possibility of
such harm beiing caused; or (b) pollution of controlled waters is being or is likely to be caused«. Det
afggrende for om et omrade anses for forurenet er fglgelig fortolkningen af »significant harm« og
»significant possibility«. Mens afgrensningen af vesentlighedskriteriet er overladt til nermere regler
fastsat af regeringen, er begrebet »harm« udtrykkelig defineret i lovens section 78 A(4) som »harms
to the health of living organisms or other interference with the ecological systems of which they form
part and, in the case of man, includes harm to his property«. I et forelgbigt udkast til retningslinier for
vasentlig skade angives, at det omfatter: »harm to health of human users or occupiers of the land or
of other land {og] »harm to or interference with the ecosystems protected under the Wildlife and
Countryside Act; EC-directive 79/409 on the Consercation of Wild Birds; EC-directive 92/43 on the
Conservation of Natural Habitats [og] harm to property [..]«."" Hvad der pé dette sted har interesse er,
at det med den angivne definition er forudsat, at miljgskader ved jordforurening bide omfatter
personskader, gkonomiske skader og skader pa gkosystemer.

I arbejdsgruppen om erstatning under Basel-konventionen om grenseoverskridende overfgrsel af
affald er gjort forsgg pa at udforme et mere sammenh@ngende ansvarssystem. Der er foreslaet en
definition af skade, hvorefter der ikke alene ydes erstatning for mere traditionelle formuetab og for
omkostninger til genopretning af en miljgforringelse, men ogsa for miljgforringelsen som sadan, hvis
genopretning ikke er mulig.'? Et endeligt forslag foreligger sa vidt vides ikke.

4.3.2 Forskellige afgraensningsmuligheder

Det fplger af det anfgrte, at der er forskellige afgraensningsmuligheder af miljgansvar. Den méske
mest nerliggende lpsning er at koncentrere undersggelsen om, hvornér der civilretligt indtreeder
ansvar for miljget. Fordelen ved denne Igsning er, at et miljgansvar herved vil kunne undersgges
inden for rammerne af den teori og praksis, der kendes fra det almindelige erstatningsansvar uden
for kontrakt med tillempning for de s@rtrek, som ggr sig geldende med hensyn til miljget. Nar
denne afgrensning ikke er valgt, skyldes det, at det almindelige erstatningsansvar uden for
kontrakt er udviklet inden for omréder, hvor den berettigede har en individualiseret rddighed over
det skadede - det sikaldte radighedsretskriterium." Dette ma imidlertid sammenholdes med at

2.
13.

. Se: Louis L. Wilde, Natural Resource Damage Assessment under the Revised United States DOI Regulations,

EL, 1995, p. 87, 91-92f. CERCLA er indgdende omtalt i Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 214-280.
Tilsvarende regler som CERCLA gzlder efter Oil Pollution Act (OPA) om olieforurening af havet forarsaget
af skibsfarten. En lovgivning svarende til CERCLA er gennemfgrt i den canadiske delstat, British Colombia
(Berrow, Strict Liability for Environmental remediation in British Columbia - implications for liability insurers,
The International Journal of Insurance Law, 1995, p. 2).

. De nye regler er kort omtalt i Miljgstyrelsens betenkning 1995/1, som en pracisering af retstilstanden (p. 173)-

et synspunkt, der ganske vist havdes af regeringen i Storbritannien, men er omtvistet. Se: Mcinryre, The U.K.
Environment Act 1995 Section 57: A Contaminated Land Regime at Last, EL, 1996, p. 67. Antonia Layard,
Contaminated Land: Law and Policy in the U.K., The Environment Bill, Clause 54, EL, 1995, p. 52).
UNEP/CHW.1/WG.1/2/L.1/1/add 4, fra 14. oktober 1994.

Betznkning 1237, 1992, p. 58 og 175; A. Vinding Kruse, 1989, p. 296, Basse, Tonnesen og Wiisbye, 1995, p.
51 og 120 - og n&rmere ndf. i 7.5.2.e samt 10.3.
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uanset uklarhed om, hvad der forstas ved miljget, er der enighed om, at der ofte ikke foreligger
en individualiseret rdden over miljget, hvormed afgreensningen er inadekvat i forhold til fglgen.

En anden mulighed er at g& den modsatte vej og afgrense miljgansvaret til de tilfeelde, hvor
fysiske eller juridiske personer fremkalder en gdel®ggelse af den del af omgivelserne, som ikke
er underlagt nogen individualiseret rdden som vilde dyr og luften. En afgrensning, der minder
herom, blev fremsat af EU-kommissionen." Herved vil miljgansvaret komplementere det
civilretlige ansvar og vil som s&dan systematisk kunne udskilles fra dette. Svagheden ved denne
afgreensning er, at miljgansvaret i sa fald ikke omfatter de skader, som en gdeleggelse af miljget
efterfglgende fremkalder for tredjemand. Dermed udelukkes (eller begrenses) en sammenhzng
mellem en civilretlig erstatningsbeskyttelse og en beskyttelse af miljget. Dette er n&eppe hensigts-
massigt, fordi en af egenskaberne ved miljget er, at det pa forskellig vis benyttes af en mere eller
mindre bestemmelig kreds af personer. Disse personers adgang til kompensation for retstab
forarsaget af miljgforringelser er et sd centralt element i ansvarets funktion, at overvejelser herom
bgr medgé i undersggelsen.'> Synspunktet er da ogsa efterfglgende opgivet af Kommissionen.'®

En tredje mulighed er at afgranse miljgansvar til de krav, myndighederne kan rejse i forbin-
delse med gdeleggelser af miljget, hvilket har veret udgangspunktet for Miljgstyrelsens betenk-
ning 1996/2 om forurenet jord og det heri offentliggjorte lovudkast.

Selv om en del af debatten om den offentliggjorte betenkning kunne give indtryk af, at det drejer sig
om et objektivt ansvar eller et grundejeransvar for miljgskader, er dette misvisende. Lovudkastet
handler pa dette punkt om myndigheders adgang til pdbud, hvor der i bet®nkningen anfgres fem
generelle malsztninger for udformning af pAbudsmodellen, nemlig: (a) forureneren betaler princippet
er udgangspunktet; (b) dette »skal - med respekt af retssikkerhedsmassige hensyn - minimere risikoen
for, at der opstdr situationer, hvor der ikke er mulighed for at pdbyde nogen at foretage en oprensning;
(c) modellen skal tilskynde til en forsvarlig adferd, hvorfor reglerne skal veare »klare«; (d) reglerne
skal vere sd enkle som mulig og egnede til at blive administreret af det decentrale myndigheds-
systeme; og (e} modellen bgr ikke forgge vaerditabsproblemerne (p. 86-87). Udtrykt kort: malet med
pabudsmodellen er at sikre en enkel administrativ Igsning, for at myndighederne kan palzgge den/de,
der anses som forurener at betale oprydningsomkostningerne uden forudgiende prgvelse heraf ved
domstolene.

Fordelen ved denne afgrensning er, at det herved vil veere muligt at omfatte badde myndigheders
foranstaltninger efter den offentligretlige miljglovgivning og samtidigt at medtage en del af de
foranstaltninger, der kan kreves betalt efter Mel og i gvrigt efter det almindelige erstatningsan-
svar uden for kontrakt (se betznkning 1237, 1992, p. 172). Nar denne afgra@nsning af miljgan-
svaret ikke er valgt, skyldes det, at miljgansvar herved reduceres til et ansvar over for myndig-
heder, hvormed det bliver udelukket at omfatte borgernes rettigheder til miljget, idet borgernes
ret er afledt af myndighedens ret. Som der redeggres for i 9.1 er denne tilgang analaytisk proble-
matisk, ligesom den giver anledning til retspolitiske betenkeligheder, jf. neermere 1 9.8.

En fjerde mulighed er at afgreense miljgansvaret til skader, der forvoldes ved bestemte
(miljgfarlige) aktiviteter. En sddan afgrensning er valgt i Mel og i Europaradets konvention om
Civil Liability for Damages resulting from Activities Dangerous to the Environment. Lovteknisk

14. Kommissionens green paper on Remedying Environmental Damages, hvor det anfgres, at »this compensation
[..] does not deal with how to compensate other types of damages, such as personal injury or damage to private
property« - Com(93) 47, p. 4.

15. Tilsvarende: en arbejdsgruppe under European Environmental Law Assoctation, EL, 1994, p. 1, 7.

16. Se Kommissionens arbejdspapir af 31.8.1995 til det 2. ekspertmgde vedrgrende miljgansvar.
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og af hensyn til den ansvarliges retssikkerhed har en sadan afgrensning en rakke fordele, fordi
det er muligt relativt entydigt at bestemme, hvornar et heendelsesforlgb er omfattet af de serlige
ansvarsregler.'” Det er imidlertid ikke kun &rsagen, men tillige virkningen, der giver anledning
til en rezkke problemer, nar der sker gdeleggelser af miljget. Uanset der ikke er enighed i teorien
om, hvad der forstas ved miljget, eller hvilke bestemte fglger, der skal systematiseres i forbindel-
se med begrebet miljpskade, ligger det fast, at begrebet determineres af bade virkning og arsag,
jf. nermere i 8.3.1. P& denne baggrund er ogsa denne afgrensning opgivet.

[ stedet for at indlede afgrensningen af miljgansvar som forholdsnorm pa de ovennavnte
grundlag har jeg valgt at tage udgangspunkt i beeredygtighedskonceptet, der ud fra sit indhold
ikke begranser sig til mere kortsigtede direkte gkonomiske fglger af miljgforringelser, men som
omvendt heller ikke udelukker at medtage disse fglger under et miljgansvar.

17. Selv om Europaradskonventionen »kun« angir miljgfarlige aktiviteter, er dette begreb tillagt et meget vidt
indhold. Efter konventionen afgrenses begrebet pd grundlag af bestemmelserne om farlige stoffer i EU's
direktiv 67/548 om klassificering, emballering og etikettering af farlige stoffer, hvilket nesten omfatter enhver
miljgskade. Den danske Mel har en vasentlig snevrere afgreensning og giver i gvrigt anledning til en vis tvivl
(Basse, Tgnnesen og Wiisbye, 1995, p. 39 og 65-66 og nermere ndf. i 8.3.1).
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KAPITEL 5

Baredygtig udvikling

5.1 Miljgrettens sigte

Der er i 2.4 redegjort for uklarhed om, hvorledes miljgretten skal afgrenses, ligesom det af 4.2
fremgar, at begrebet miljgansvar bruges i mange betydninger. Der synes dog at vaere almindelig
enighed om, at miljgretten angér beskyttelse af menneskers livsgrundlag. Miljgretten kan i den
forstand betegnes som den retsdisciplin, der tilsigter at beskytte menneskers nuverende og
fremtidige brug og udnyttelse af miljget - det Backer betegner miljpveerdierne.'"® Hermed er
angivet, at miljgretten som retlig disciplin kan afgrznses ved noget verdiladet. Selve til-
stedevarelsen af en retlig disciplin som miljgret er udtryk for et givet verdigrundlag. Det vil
f.eks. vaere vanskeligt at forestille sig, at den retlige disciplin ejendomsret ikke i en eller anden
udstrekning beskytter retten til ejendom. Om dette bgr betegnes som rettens sigte eller som dens
formal kan vel i og for sig vaere ligegyldigt, blot det holdes for gje, at miljgretten ma afspejle
denne beskyttelsesinteresse. Medmindre man helt vil opgive miljgret som retsomrade eller retlig
disciplin, kan dette sigte eller formal siges at vere noget uden for reglerne liggende. I dette
kapitel overvejes nermere, om det er muligt at indholdsbestemme miljgrettens formal - om
vardigrundlaget kan bestemmes nzrmere, og om der herfra kan udledes retlige konsekvenser i
relation til ansvar for miljgskader.

Menneskers udnyttelse af det ydre miljg har &ndret sig med den tekniske og videnskabelige
udvikling og &ndringen af samfundets sociale organisation, og det har menneskers mulighed for
at gdelegge eller beskadige det ydre fysiske miljg ogsd. Miljgretten mé ngdvendigvis forholde
sig til, hvilken udnyttelse af det ydre miljg der skal beskyttes. Det ggr sdledes en forskel, om der
er tale om et samfund uden gkonomisk dynamik, eller om der er tale om en social organisering
med henblik pd gkonomisk vakst for at tage nogle yderpunkter. Tilsvarende er det af betydning,
om samfundets produktion og teknik muligggr (eller skaber risiko for) mere vidtrekkende
indgreb i »naturens orden«.

5.2 Konceptet om baredygtig udvikling

Det er dette forhold, der er baggrunden for konceptet om beeredygtig udvikling, hvis nermere
indhold eller konsekvenser er fremlagt i FN-rapporten, Vores Felles Fremtid (Brundtland-

18. Backer, Innfgring i naturressurs og miljgrett, 1995, p. 19. Andet sted anfgres: »miljgretten er rettsvitenskapens
og rettssystemets svar pd de miljgproblemer var tid kjenner« - Backer, Miljgrett mellom offentlig rett og
privatrett, i antologien To reguleringstraditioner, 1996, p. 157.
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rapporten). I rapporten forsgges at forene gkonomisk og social udvikling med beskyttelse af
miljget og at ggre hensynet til kommende generationer til en del af nutidens politik. Ved bare-
dygtig udvikling menes: »en udvikling, som opfylder de nuveerende behov uden at bringe
fremtidige generationers mulighed for at opfylde deres behov i fare«."”

Brundtlandrapporten er ganske vist ikke nogen folkeretlig aftale. Alligevel er der grund til at
tillegge rapportens principper og teoretiske forklaringsmodeller betydning i miljgretten. Rappor-
ten er séledes en betydelig del af den teoretiske og politiske baggrund for Rio-erkleringen om
miljp og udvikling og Agenda 21 fra 1992, og netop baeredygtig udvikling er det gennemgéaende
trek 1 de 27 principper i Rio-erkleringen.

Det fgrste princip i Rio-erkleringen om miljg og udvikling angiver om indholdet af beredygtig
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. [ det tredje princip understreges, at udvikling bade
sigter pd nuverende og kommende generationer. Hovedparten af de gvrige principper i erkleringen
angér pé linie med Agenda 21 gennemfgrelse af baredygtig udvikling. Netop den internationale
konsensus om nogle fzlles principper for miljgretten pd Rio-konferencen er formentlig et af de mest
betydningsfulde resultater af topmgdet (Freestone, The Road from Rio, JEL, 1994, p. 193, 209f). Et
andet vasentligt resultat var beslutningen af det i folkeretlig sammenhzng uszdvanlige dokument,
Agenda 21 - et program for det naste arhundrede. I 40 kapitler beskrives og gives anvisninger pa
imgdegéaelse af udfordringen fra miljg- og udviklingsproblemer, hvor tilslutningen efter preamblen
forpligter staterne politisk.

Uanset at Rio-erkleringen ikke er folkeretligt bindende (soft law), begrunder den politiske
konsensus, at erkleringen herunder serligt beredygtighedsbegrebet tillegges vagt som vardi-
grundlag. Dette bestyrkes af, at beredygtig udvikling og en r&kke andre principper indeholdt i
Rio-erkleringen har opnaet tilslutning i EU og i Danmark. [ EU fgrst med det 5. miljghandlings-
program og siden i Maastricht-traktatens artikel 2 - og endnu tydeligere i Amsterdam-traktaten.
I dansk miljglovgivning kan henvises til, at »beredygtig grundlag« indgéar i formélsformulerin-
gen i Mbl, Nbl, Hmbl, Planloven og Réstofloven.

I forarbejderne til Mbl understreges, at angivelsen af beredygtig udvikling bygger p4, at miljgproble-
mermne ikke blot er lokale og veldefinerede, men at de tvartimod er »globale, mangfoldige og komplek-
se 0og i hgj grad integreret i hele samfundsgkonomien«. Det anfgres, at formélsbestemmelsen »tager
udgangspunkt i en @ndret opfattelse af vekselvirkningen mellem menneske og natur, der ser det
samfundsmassige stofskifte med naturen [..] i sammenh&ng« (FT 1990/91, 2. saml. A, sp. 1529 -
fremhazvelsen er min). Konceptet om baredygtig udvikling er ligeledes fremhavet som en central
begrundelse for princippet om renere teknologi i Mbl (FT 1990/91, 2. saml. A, sp. 1516). P4 baggrund
af Brundtlandrapporten er der endvidere udarbejdet en sikaldt handlingsplan for miljg og udvikling,
som var til drgftelse i Folketinget allerede i 1989 (FF 1988/89, sp. 5577-5666). I forbindelse med
statusredeggrelsen over denne handlingsplan blev det understreget, at sammenspillet mellem miljg og
pkonomi medfgrer, at der er behov for yderligere undersggelser af, »hvorledes oprydning efter allerede

19. FN-rapporten, Vores Fazlles Fremtid, 1987, p. 51. Samme princip er gentaget i Rio-erkleringen om miljg og
udvikling, tredje princip. Udtrykket »baredygtig udvikling« stammer fra 1970'erne. [ global sammenhang blev
beredygtig udvikling anerkendt i World Charter for Nature vedtaget pd FN's generalforsamling i 1982. Men
fgrst med Brundtlandrapporten opnédede beredygtig udvikling stgrre udbredelse. Se: Bugge, Lov og Rett, 1992,
p. 485, 488ff. At forvaltning af miljgressourcer skal ske under hensyn til kommende generationer er dog ikke
nogen ny idé, men anfgres f.eks. i den internationale hvalkonvention fra 1946 (Birnie og Boyle, 1992, p. 211).
Ligeledes fra USA, the National Conservation Repport, 1909.
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skete skader kan finansieres« (FF 1989/90, 1. saml. sp. 7966). Bzredygtig udvikling er ligeledes
fremhavet som verende af betydning for miljgafgifter i Finansministeriets betznkning om grgnne
afgifter og erhvervene fra 1994 (p. 9, 43 og 48). Basse har peget pa, at Brundtlandrapporten formentlig
vil pavirke den fremtidige miljgregulering i retning af en mere helhedsorienteret forstaelse af landbru-
gets forureningsforhold (JUR.1989.267). I regeringens miljgredeggrelse fra 1995 er gjort forsgg pé at
konkretisere beredygtig udvikling pa grundlag af et hollandsk koncept om gkologisk raderum (p. 27-
30).

Der er pa denne baggrund anledning til indledningsvis at h&vde to synspunkter: [1] Konceptet
om baredygtig udvikling er i dag et alment accepteret princip, hvis retlige betydning ikke pé
forhand kan udelukkes - dels fordi princippet er kodificeret i TEF og i danske miljglove, og dels
fordi princippet mé anses som et accepteret verdigrundlag for lovgiver. For s vidt angér det
deklaratoriske kan udviklingen siges at imgdekomme, det af Backer anfgrte: »madlet om en
barekraftig utvikling ma gjennomsyre alle sektorer av samfundet« (Lov og Rett, 1992, p. 451,
462-463). [2] Der er grund til at tillegge savel Brundtlandrapportens principper og teoretiske
forklaringsmodeller som Rio-erkleringen og Agenda 21 betydning, nar der skal fastlegges
konsekvenser af beredygtighedsprincippet, fordi lovgiver (bdde i EU og i Danmark) henviser
hertil.

5.3 Konceptet om baredygtig udvikling - et retligt princip ?

Tilbage er den svare opgave: at finde ud af, om og i givet fald hvilke retlige implikationer
baredygtighedsprincippet har. Legges vegten pa ordlyden, kan det uden videre konstateres, at
princippet »gir darlig veiledning i avggrelsen av enkeltsager« (Backer, 1995, p. 51). Hertil
kommer - som det udtrykkes i Milj@- og energiministeriets Natur- og miljgpolitiske redeggrelse
fra 1995 - at beredygtig udvikling »endnu ikke er blevet tilstrekkeligt konkretiseret - endsige
gennemfgrtinoget land« (p. 26). Selv om beredygtighedsprincippet har opnéet almen tilslutning,
er der forelgbig tale om et princip - eller snarere koncept - hvis indhold er uklart, og hvor den
retlige implementering ikke anses at indebare, at konceptet er gennemfgrt. Denne dobbelthed er
udtrykt af Indiens Hgjesteret i Vellore Citizens Welfare Forum v Union of India i en sag om
erstatning for miljgskader forvoldt af garverier pa fplgende made: »We have no hesitation in
holding that sustainable development as a balancing concept between ecology and development
has been accepted as a part of Customary International Law though its salient features have yet
to be finalised by the International Law Jurists« (JEL 1997, p. 387, premis 10). Dette begrunder
yderligere, aten retlig argumentation baseret pa beredygtig udvikling m4 betegnes som retspoli-
tisk, som anfgrt 1 3.2.

[ stedet for at standse her undersgges i det fglgende, om det er muligt nermere at bestemme
begrebets indhold. Som det pévises ndf. giver dette anledning til at hevde, at baeredygtigheds-
princippet er et overordnet gkonomisk, socialt og politisk koncept med en rekke retlige implika-
tioner, men darligt i sig selv kan betegnes som et retligt princip.

20. I lidt samme retning, den svenske betznkning, Miljopolitikens principper (1993:133), hvor det anfgres, at
princippet om baredygtig udvikling og forsigtighedsprincippet »kan uppfatas som allménna riktlinjer for
samhilsutvecklingen«, mens f.eks. forureneren betaler princippet og princippet om Best Available Technology,
BAT mere specifikt angér »férorenerans ansvar« (p. 7).
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Nogenlunde pa linie hermed indleder Ebbeson de retlige overvejelser om bzredygtig udvikling med
at sammenligne med det legetgdj, som kaldes »slime«. Ebbeson finder beredygtighedskonceptet »svirt
at tillampa som rittslig standard«, men anfgrer dog, at konceptet udggr et overordnet grundlag eller
mal for udformning af retsregler, og fungerer som en »Gvergripande malsattning och et fortolk-
ningsstod for andra, mer precisa rittsliga begrepp och normerg, hvorfor konceptet bade har betydning
i retsskabelsen og retsanvendelsen (Baeredygtighed, 1995, p. 73-74). Det er ikke helt klart, om Basse
deler denne opfattelse. P4 den ene side synes Basse at legge vagt pa de retlige implikationer, men
samtidig sammenligner Basse beredygtighedsbegrebet med retssikkerhedsbegrebet med henvisning
til, at begge begreber er bide borgerrelaterede og udtryk for et krav om etisk acceptable Igsninger
(Baredygtighed, 1995, p. 9, 16).

Nar princippet ma tillegges indirekte retlige implikationer, skyldes det tre forhold. For det fgrste
er der med baredygtighedsprincippet forudsat en forstaelse af begrebet »miljg« som en »gen-
stande, der i en eller anden udstrekning ma beskyttes ud fra en »fzllesinteresse«,”' og ikke
lengere er undergivet fri bemagtigelse (Birnie og Boyle, 1992, p. 124). I samme retning Ebbes-
son, der anfgrer, at beredyghed »reminds us of the problem of the tragedy of the commons«
(1995, p. 233). Det er nzrliggende at overveje, i hvilken udstrekning dette kan anses at have
retlig betydning. For det andet kan der péa grundlag af Brundtlandrapportens forklaringsmodeller
udledes en rzkke andre principper. Denne udl&gning understgttes af Rio-erklzringens udform-
ning, idet en del af principperne henvises til bzredygtighed.” Dette udelukker naturligvis ikke,
at bzredygtighedskonceptet samtidigt pavirker indholdet af de enkelte principper og i den
forstand kan opfattes som »a supplementation [..] or af specification of the precautionary
principle« (Rehbinder, Miljgrettens grundspgrgsmal, 1994, p. 91, 98). Endelig for det tredje er
beredygtig udvikling udtryk for et helhedssyn, der bryder med sekularisering, hvilket ogsa finder
udtryk i integrationsprincippet.”’

Basse har med en lidt anderledes systematik fremhavet tre vesentlige retlige implikationer
af beredygtighedskonceptet: (1) materiel berydning for: (a) en udvidelse af forstielsen af
»retferdighed«; og (b) afvejningen, hvis nermere indhold yderligere bestemmes af principperne;
(2) organisatorisk betydning, hvormed sigtes til integrationen - at der bade i forhold mellem
samfundssektorer, i forhold mellem stater og i forholdet til andre generationer skal anlegges et
helhedssyn; og (3) processuel betydning - at »den processuelle retsevne sével for enkeltpersoner
som for miljgorganisationer kan betragtes som en af de forudsetninger, der er af afggrende
betydning ved opfyldelse af krav om baredygtighed« (Beredygtighed, 1995, p. 157). Systemati-
seringer kan angribes forskelligt. Nar Basses ikke er anvendt her, skyldes det gnsket om - og efter
min opfattelse ogsd behovet for - at udlede det processuelle fra det materielle.

I Brundtlandrapportens forslag til »juridiske principper for miljgbeskyttelse og beredygtig udvikling«
anfgres princippet om baredygtig udvikling godt nok sammen med en rekke andre principper under
overskriften: »Generelle principper, rettigheder og forpligtelser«. Under denne samlebetegnelse
fremhzver rapporten: (1) miljget som en grundleggende menneskeret, (2) princippet om lighed
mellem generationer, (3) bevaring og bzredygtig udvikling, (4) miljgnormer og overvigning, (5)
forudgéende miljgvurdering, (6) forudgdende meddelelse, adgang og tilbgrlig proces, (7) baredygtig

21. Udtrykket »fellesinteresse« er hentet fra Basse. Se f.eks. JUR.1991.354, 357f og Miljgrettens grundspgrgsmal,
1994, p. 121, 139f. I samme retning Lindholdt, Retferd, nr. 54 (1991), p. 62, 72f.

22. Tilsvarende Miljg- og energiministeriet, Natur- og miljgpolitisk redeggrelse 1995, p. 25.

23. Basse, Retlig polycentri, 1993, p. 37, 43f; Basse, B®redygtighed, 1995, p. 157, 170f. Basse, Miljg-
konsekvensvurdering, 1996, p. 233: Basse, Environmental Law, 1997, p. 9, 21f.
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udvikling og bistand og (8) generel forpligtelse til at samarbejde (p. 322-323). Det foreckommer
imidlertid fejlagtigt at anse dette som en sideordnet opremsning, som ogsi selve overskriften om »mil-
jobeskyttelse og beredygtig udvikling« indikerer. Samme opfattelse bekraftes af Rio-erklzringen om
miljg- og udvikling, som i 1. princip understreger alle borgeres ret til beredygtig udvikling. Det ma
dog medgives, at en del principper i Rio-erkleringen ikke indeholder en direkte henvisning til bere-
dygtig udvikling. Dette gzlder saledes bl.a.: forureneren betaler princippet (16. princip fra Rio),
forsigtighedsprincippet (15. princip fra Rio), VVM-princippet (17. princip fra Rio), borgernes krav pa
retsmidler (10. princip fra Rio), gennemfgrelse af civilretlige ansvarsregler (13. princip fra Rio),
ngdvendigheden af at imgdega geografisk eksternalisering af miljgomkostningerne (14. princip fra
Rio). Om dette skal udlegges siledes, at der ikke er tale om afledte principper, er uklart efter Rio-
erkleringens ordlyd. Sluttes der modsatningsvis, vil beredygtig udvikling kun kunne anses som det
overordnede grundlag for enkelte principper - f.eks. integrationsprincippet (4. princip fra Rio). Nér
dette ma afvises, skyldes det, at end ikke det 3. princip omtaler baredygtig udvikling, selv om det
netop udtrykker et meget centralt aspekt ved beredygtighedsbegrebet - det 3. princip lyder: »the right
to development must be fulfilled so as to equitably meet developmental and environmental needs of
present and future generations«. Der er fglgelig n&ppe grundlag for at slutte modsa&tningsvis.

5.4 Hvad betyder beredygtig udvikling

Som navnt er baredygtig udvikling i Brundtlandrapporten defineret ved »en udvikling, som
opfylder de nuverende behov uden at bringe fremtidige generationers mulighed for at opfylde
deres behov i fare« (p. 51). Den slags meget brede politiske programerklaringer er naturligvis
vanskeligt handtérbare i juraen. En lidt neermere bestemmelse af »genstanden« for overvejelserne
er ngdvendig.

Hans Chr. Bugge, der bistod Gro Harlem Brundtland under udarbejdelsen af rapporten, har
om det nermere indhold af konceptet anfgrt, at det indbygger en rekke etiske dimensioner,
hvoraf Bugge s®rligt fremhaver fire: (1) forholdet mellem rige og fattige lande; (2) forholdet
mellem nuverende og kommende generationer; (3) forholdet mellem mennesker og natur; og (4)
forholdet til usikkerheden om fglger, uforudsigeligheden af virkninger af vores handlinger i
interaktion med naturen.”* Udtrykt lidt anderledes: i forhold til den traditionelle nationale jura,
der drejer sig om en slags »her og nu« relation mellem mennesker, indbygger baeredygtigheds-
konceptet ikke blot folkerettens dimension - forholdet mellem stater. I en vis forstand er der tale
om nye dimensioner i forhold til den traditionelle retsopfattelse: forholdet mellem rige og fattige
stater, forholdet til ufgdte generationer og forholdet mellem mennesker og deres naturgrundlag.
Mens de to fgrste dimensioner ogsé gar under betegnelsen dobbelt retferdighedsdimension,” er
den tredje dimension - forholdet mellem mennesker og natur - ud fra det i Rio-erkleringen og
1 Brundtlandrapporten forudsatte antropocentriske livssyn rettet mod de to fgrste. Det antropocen-
triske grundlag uddybes ndf. i 5.6. Den tredje dimension repraesenterer dog samtidig en ny
erkendelse af forholdet mellem mennesker og natur, der praciseres med den fjerde dimension,
at der ma tages hensyn til vanskeligheden ved at forudse den interaktion, som sker i naturen uden
menneskers medvirken. Det er i forhold til denne udvidelse i rum og tid, at uforudsigeligheden
far sin selvstendige betydning fordi kun evnen til at forudsige, hvorledes nuvarende aktiviteter

24. Bugge, Baredygtighed, 1995, p. 27, 31-33. En anden systematik anvendes i makrogkonomiske analyser, hvor
der fremhaves de fire dimensioner: (a) forhold mellem produktionsfaktorerne; (b) mellem mennesker; (c)
mellem nationer; og (d) mellem generationer. Jespersen og Brendstrup, Grgn gkonomi, 1994, p. 91.

25. Basse, Beredygtighed, 1995, p. 157, 161f og Bugge, Lov og Rett, 1993, p. 485, 489f.
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influerer pa disse tre dimensioner, ggr det muligt med nogenlunde fgje at indbygge et hensyn
hertil.

Ses der pa, hvorledes de fire dimensioner som et indbegreb af beredygtig udvikling kommer
til udtryk, fglger indirekte af det anfgrte, at uanset beredygtighedskonceptet udggr en art over-
ordnet ramme for miljgretten - dennes vaerdimassige grundlag - er beredygtighedskonceptet og
miljgret ikke identiske begreber. Beredygtighed er et verdigrundlag - og et vaerdigrundlag, der
ikke kun angar miljgretten, men har endnu videre virkninger.

Tuomela har anfgrt, at begrebet beredygtighed kan angé sivel det gkologiske som det gkono-
miske, det sociale og det kulturelle (Beredygtighed, 1995, p. 143, 144). Set i det lys er f.eks. en
betydelig statsgzld et udtryk for en ikke baredygtig gkonomisk politik, der overlader regningen
til vore efterkommere. Selv om der ikke i hverken Brundtlandrapporten eller Rio-erkleringen er
belzg for at hevde, at gkologisk baredygtighed skal have fortrin i forhold til f.eks. gkonomisk
eller social beredygtighed, er der dog en afggrende forskel. Sker der sidanne indgreb i det
gkologiske system (forstdet i videste forstand), at livsgrundlaget for mennesker som art trues
alvorligt, er det ikke muligt at opna nogen gkonomisk eller social beredygtighed. Sammenhzn-
gen gar dog ligeledes den anden vej: Mennesker i dyb fattigdom vil ikke vige tilbage for, »at
skare den gren de sidder pa over« (spise sas&d, rydde skov for at skaffe varme etc.) og denne
overlevelsestrang lader sig n@ppe standse af lovgivning.*®

Beredygtighedskonceptet kan pa denne baggrund sammenlignes med andre centrale begreber
i vores samfund som ejendom og demokrati. Med baggrund i de sidste begrebers mangeéarige
historie har disse dog et noget fastere (mere bestemt) indhold, uden at der er grund til at hevde
nogen absolut betydning af begreber som ejendom og demokrati. Begreberne er verdibaerere;
begreberne udtrykker noget komplekst, der er relativt forstaet som varierende med tiden og
samfundsordenen, men dog bevarer en vis kerne af mening. Begreberne er centrale for forstéelse
af vores retsorden, ja, de er trods deres ikke helt bestandige indhold varnet af vores retsorden.
Mens ejendommen relaterer sig til individet, er demokratiet bdde en kollektiv ret for de nuleven-
de og en individuel ret for den enkelte borger (over en vis alder) til ved udgvelse af stemmeretten
at gge indflydelse p& sammensatningen af de lovgivende organer - en ret der kan paberébes af
de enkelte borgere, hvor dansk »lovgivningskompetence inden for en rekke almene og vesentli-
ge livsomrader« overfgres til mellemstatslige organer, som det fremgar af U.1996.1300 om Grl
§ 20.

Beredygtig udvikling er imidlertid relateret til et stgrre rum og en videre forstielse af tid.
Basse har sammenlignet beeredygtig udvikling med begrebet retssikkerhed, fordi begge begreber
er bade borgerrelaterede og udtryk for et krav om etisk acceptable Igsninger.”’” Mens det nok kan
diskuteres om bzredygtighed er borgerrelateret - det angér i hvert fald mindre den enkelte end
en ubestemt gruppe - ma selve sammenligningen anerkendes. Dels kan der anfgres det samme
om retssikkerhed som ovf. om demokrati og ejendom, dels er retssikkerhed som baredygtighed
dobbelttydig med hensyn til beskyttelsesinteressen (bade offer og gerningsmand - henholdsvis
nulevende og kommende generationer).

For sa vidt angér den gkologiske dimension af beeredygtighedskonceptet ma fremhaves tre
generelle implikationer for forholdet mellem mennesker og menneskers naturgrundlag. Det ene
er, at udnyttelsen af de ikke udtgmmelige naturressourcer som vand, skov og fisk ma ske under
hensyntagen til reproduktionsevnen og under hensyntagen til, at disse ressourcer ogsé er en del
af det gkologiske system. Den anden er, at udnyttelsen af de udtgmmelige naturressourcer som

26. Ligeledes Ebbesson, 1995, p. 236
27. Basse, Bredygtighed, 1995, p. 9, 16f og p. 157, 158f.
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olie og mineraler mé ske under hensyntagen til den tid, det tager at udvikle substitutter for disse
ressourcer. Endelig for det tredje forudsatter gkologisk baredygtighed bevarings- og
beskyttelsesforanstaltninger i forhold til de gkologiske interaktioner, som den hidtidige
menneskelige aktivitet allerede har fremkaldt (skovplantning, beskyttelse af grundvand, gene-
tablering af biotoper etc.).

Forelpbigt sammenfattende: begrebet »baredygtig udvikling« reflekterer en - i hvert fald
delvis - ny vurdering af forhold mellem menneske og naturgrundlag, hvorunder der sgges en ny
sammenkeaedning mellem miljp og gkonomi, mellem miljp og teknologi, mellem globale og lokale
forhold, mellem nutid og fremtid og mellem individ og feellesskab - uden at denne opremsning
er udtgmmende. Baggrunden herfor er til dels empirisk (erfaringer med de kendte fglger af
industriel aktivitet) dels baseret pa naturvidenskabelige prognoser. Bade den empiriske viden og
de naturvidenskabelige undersggelser af, hvorledes mennesker har indvirket og indvirker pa
naturressourcerne i videste forstand, er behaftet med betydelig usikkerhed. Men noget er sikkert:
(1) naturressourcerne er begreensede; og (2) naturgrundlaget kan ikke i l2ngden bzre en pavirk-
ning og udnyttelse, der ikke tager hensyn til naturens egen reproduktionsevne, hvis mennesket
som art skal overleve. Der er knaphed pa dét, Goos betegnede den »upersonlige omverden« (Den
almindelige retslere, 1889, p. 390).

Konceptet om baredygtig udvikling er en angivelse af et grundlag for, hvorledes samfundsor-
denen ma eller bgr forholde sig til knapheden. Dette glder gkonomisk,*® socialt, politisk - men
ogsé retligt. Heraf fglger pd den ene side, at videnskabsteoretisk kan bzredygtig udvikling
anskues og belyses fra mange forskellige videnskaber. P4 den anden side er der i denne afhand-
lings kontekst grund til at fremha&ve, at konceptet om bzredygtig udvikling er udtryk for en
retliggprelse af menneskers relation til naturgrundlaget. Retten til naturressourcer kan ikke
baseres pa princippet om f@rst i tid, bedst i ret. Beeredygtig udvikling forudsatter en ny prioritet-
sorden - en retlig stillingtagen til, hvilken brug af naturressourcer der skal have forrang.

En ny prioritetsorden ma forholde sig til menneskers kollektive og individuelle brug af
naturressourcer i tid og i rum. En prioritetsorden i tid skal sikre kommende generationer de
samme muligheder som de nulevende. En prioritetsorden i rum mé forholde sig til kvalitativt
forskellige méder at anvende menneskers omgivelser (som recipient, forskellig erhvervsmessig
udnyttelse, rekreativ brug). Konceptet om beredygtig udvikling lgfter s at sige miljgretten »op«
fra det casusorienterede (miljgproblemerne) til det generelle. Dette kan ses som en fortsattelse
af den fgrste generation af nyere miljglovgivnings brede afvejningsregler, men pa et hgjere
abstraktions- og generaliseringsniveau.

En udtgmmende belysning heraf kr&ver en analyse af de miljgretlige princippers udfyldende
betydning for afvejning, hvilket som anfgrt er opgivet. I stedet har jeg valgt at indlede med en
generel omtale om baredygtig udvikling med udgangspunkt i Rio-erkl@ringen om miljg og
udvikling. Herefter belyses tre emner. For det fgrste det nye begreb gkologisk raderum, som
forsgger at sztte »navn og stgrrelser pd de rammer, fremtidens produktion og forbrug og miljg-
og naturpévirkning bgr holdes inden for«.”® For det andet omtales den dobbelte retferdigheds-
dimension i beredygtighedskonceptet (5.4.3), og endelig gennemfgres en selvstzndig drgftelse
af frihandelsaspektet (5.4.4).

28. Reflektionen i gkonomisk videnskab ses 1 overvejelser om vardisztning af miljggoder, idet »det kun har
mening at verdisette miljggoder, nar de indgér i en reel prioriteringsproces« - Mgller, Verdisetning af
miljggoder, 1996, p. 44.

29. Miljg- og energiministeriet, Natur- og miljgpolitisk redeggrelse 1995, p. 27.
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5.4.1 Generelt om indholdet af baeredygtig udvikling

Baredygtig udvikling kreever som navnt, »at man dekker alle menneskers grundleggende behov
og giver alle mulighed for, at de kan tilfredsstille deres forh&bninger om et bedre liv«. Det
miljgretlige aspekt fremgér af Rio-erkleringens 1. princip om menneskers grundleggende ret til
et milj@, som kan sikre deres sundhed og velfeerd. Som beredygtig udvikling opfattes 1 Brundt-
landrapporten, indebarer princippet ikke en afvisning af gkonomisk vekst, men forudsatter
tveertimod gkonomisk vakst bl.a. med henblik pé afhjelpning af fattigdom. Dette understreges
i Rio-erklaringens 12. princip, hvorefter »states should corporate to promote a supportive and
open international economic system that would lead to economic growth and sustainable deve-
lopment in all countries, to better address the problem of environmental degradation«. Det
samme er understreget i Kommissionens seneste meddelelse om gkonomisk vakst og miljget,
hvor det anfgres, at »miljgpolitikken for gjeblikket stdr midt i en kursendring, hvor der sigtes
mod baredygtig udvikling ved at integrere miljghensyn i produktions- og forbrugsprocesserne
i de forskellige sektorer« (Com (94)465, p. 3).

Den gkonomiske vakst mé ifglge Brundtlandrapporten sammenseattes, »sa den bliver mindre
materiale- og energikreevende, og mere ligelig i sine virkninger«, hvilket forudsztter, at udgifter-
ne til naturens genopretning fuldt ud indregnes i omkostningerne (p. 60). Synspunktet er udbyg-
get i Rio-erkleringen om miljg og udvikling, hvis 4. princip understreger, at beredygtig udvik-
ling forudsztter, at miljgbeskyttelse udggr en integreret del af udvikling, og som i det 16. princip
fremhaver behovet for »internalization of environmental costs and the use of economic instru-
ments, taking into account the approach that the polluter should in principle, bear the cost of
pollution, with due regard to the public interest and without distortion of international trade and
investment«. Endvidere understreger erkleringens 13. princip behovet for gennemfgrelse af
nationale regler om »liability and compensation for the victims of pollution and other environ-
mental damage«.

EU’s femte miljghandlingsprogram understreger, at baredygtighed »krever bevarelse af den overord-
nede balance og verdi af de naturlige kapitalgoder, fastleggelse af cost-benefit-analyser pa kort,
mellemlangt og langt sigt og instrumenter, der afspejler de reelle samfundsgkonomiske virkninger og
forbrugs- og bevarelsesvardier og retferdig fordeling og anvendelse af ressourcerne mellem nationer
og regioner i verden som helhed«. Samtidigt anfgres, at de praktiske krav for at opnd en beredygtig
udvikling medfgrer, at da ristofferne ikke er uudtgmmelige, »bgr strgmmen af stoffer gennem de
forskellige trin fra forarbejdning til forbrug [..] forvaltes saledes, at det letter og tilskynder til optimal
genbrug og genanvendelse«, og »produktion og forbrug af energi bgr rationaliseres« samt at »forbrugs-
og adfzrdsmgnstre bgr ®ndres« (EFT.1993 C 138/1, 12).

Baredygtig udvikling forudsztter dermed, at miljget ikke opfattes som en »sektor« pa linie med
trafik, industri og landbrug, men at miljghensyn integreres i de andre politiker, som det ogsa
angives med integrationsprincippet i TEF artikel 130r(2).”

Baredygtig udvikling er indirekte udtrykt i Maastricht-traktaten, artikel 2, hvor det angives, at
»Feallesskabet har til opgave gennem oprettelsen af et felles marked [..] at fremme en harmonisk
afbalanceret udvikling af de gkonomiske virksomhed i Fallesskabet som helhed, en beredygtig og
ikke inflationar vekst, som respekterer miljget, en hgj grad af konvergens med hensyn til de gkonomi-
ske resultater, et hgjt beskaftigelsesniveau, et hgjt socialt beskyttelsesniveau, gkonomisk og social

30. Basse, Beredygtighed, 1995, p. 157, 170. Tilsvarende: Ulla Steen, samme sted, p. 121, 127f; Lindholt, Retferd
(1991), nr. 54, p. 62.
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samhgrighed samt solidaritet mellem medlemsstaterne«. Om EU med udtrykket »en bzredygtig og
ikke inflationer vakst, som respekterer miljget« har gnsket at legge en vis distance til »beredygtig
udvikling« er uklart.* I alle tilfzlde er baredygtig udvikling med Amterdam-traktaten nu anfgrt som
et selvstendigt mél i artikel 2.

Brundtlandrapportens koncept om bearedygtig udvikling indeholder imidlertid ogsa et fjerde
ganske vigtigt moment, nemlig inddragelse af befolkningen i beskyttelsen af miljget. I rapportens
juridiske afsnit kommer dette dels til udtryk i et forslag om kodificering af miljget som en
menneskeret og dels 1 et forslag om en kodificering af borgernes procesmidler ved grense-
overskridende miljgproblemer (p. 322 og 325).

Miljget som en menneskeret kom ikke med i Rio-erkleringen. Det 1. princip »ngjes« med at
anfgre en mere generel antropocentrisk grundholdning om, at »human beings are at the center
of concerns for sustainable development. They are entitled to a healthy and productive life in
harmony with nature«. Dette skete bl.a. for ikke at udvande menneskerettighedsbegrebet (Bugge,
Lov og Rett, 1992, p. 469, 482f; Birnie og Boyle, 1992, p. 191).

Derimod indeholder Rio-erkl@ringen en udbygning af de processuelle principper i forhold til
Brundtlandrapportens juridiske afsnit. For det fgrste understreges 1 det 10. princip, at »each
individual shall have appropriate acces to information concerning the environment that is held
by public authorities [..] and the opportunities to participate in decision-making process [..]
effective access to judicial and administrative proceeding, including redress and remedy, shall
be provided«. For det andet skal VVM-proceduren ikke begrenses til grenseoverskridende mil-
jeproblemer, som foreslet i Bruntlandrapporten, men skal efter det 17. princip gennemfgres ved
alle stgrre aktiviteter, som mé forventes at have en vasentlig negativ indflydelse pa miljget
(herom yderligere Ebbesson, 1995, p. 253).

De anfgrte retlige implikationer af beredygtighedskonceptet er uddybeti Agenda 21, kapitel 8, hvorfra
i uddrag kan fremheves fglgende: Vaksten i miljplovgivning representerer ikke nogen kvalitativ
forbedring, men ofte »seems to be ad hoc and piecemeal, or has not been endowed with the necesseary
institutional machinery [..] for enforcement« (8.13). For at imgdega dette, anfgres i Agenda 21 for det
fagrste behovet for at gennemfgre »integrated, enforceable and effective laws [..] that are based upon
sound social, ecological and scientific principles« (8.14). For det andet skal regeringer og lovgivere
»establish judicial and administrative procedures for legal redress and remedy of actions affecting
environment and development that may be unlawful or infringe on rights under the law, and should
provide access to individuals, groups and organizations with a recognized legal interest« (8.18). For
det tredje fremhaves behovet for at supplere offentligretlig lovgivning med markedsbaseret miljgregu-
lering (8.27), hvorunder fremhaves »polluter pays principle and the more recent natural-resource-user-
pays concept« (8.28). Mere specifikt anfgres behovet for, at »incorporate environmental costs in the
decissions of producers and consumers to reverse the tendency to treat the environment as a "free
good" and to pass these costs on to other parts of society, other countries, or future generations«
(8.31a). Yderligere fremhaves behovet for at undersgge: (a) de praktiske konsekvenser af prissetning
af miljgomkostninger med henblik pé internalisering af disse; (b) konsekvenserne af priss@tning af
ressourcer; og (c) de metodiske vanskeligheder ved prissetning af miljgomkostninger (8.37). Under
8.5.2 fremhaves behovet for at udvide anvendelsen af miljgkonsekvensvurderinger (VVM) il politiske
forslag og programmer.

31. Bugge, Miljgrettens grundspgrgsmal, 1994, p. 207, 127. Krdmer tillegger ikke forskellen betydning (1995, p.
63). Gispert er kritisk over for ordvalget, men nar dog ikke frem til, at det har nogen indholdsmessig betyd-
ning, Gispert, Fiscal instruments in the EU, EELR, 1995, p. 305, 306f.
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5.4.2 Okologisk raderum
I den Natur- og miljgpolitiske redeggrelse fra 1995 er gkologisk rdderum generelt defineret som:

»ud fra et globalt synspunkt [..] den meengde naturressourcer (luft, vand, jord, mineraler,
energikilder, naturarealer, planter og dyr mv.), der kan bruges pr. dr uden at vi forhindrer
[fremtidige generationer i at fi adgang til den samme mangde og kvalitet. Hvert menneske har
ret til sin del af det pkologiske raderum. Alle skal have mulighed for at opnd den materielle
velfeerd, som det pkologiske raderum og den teknologiske formden tillader. Men f.eks. som
Jolge af klimaforskelle er der ikke ensartede behov« (p. 27).

Det fglger af definitionen, at konceptet om gkologisk rdderum bygger pa et lighedsprincip for
sa vidt angar adgang til naturressourcer, hvilket ogsa kan ses som udtryk for den fgr omtalte
dobbelte retfeerdighedsdimension. Formuleringen er dog pa enkelte punkter si uprecis, at den
bade kan tages som udtryk for en markedsgkonomisk og for en socialistisk ideologi. Til stgtte
for det sidste kan anfgres, at definitionen angiver, at erhvert menneske har »ret til sine del« af
Jorden og skal have adgang til den udnyttelse af det gkologiske raderum, som teknologien
tillader. I det omfang man vil acceptere, at elementer af det gkologiske rdderum er eller kan vere
genstand for privat tilegnelse som ejendom, vil gennemfgrelsen af konceptet om gkologisk
raderum forudsztte ekspropriation af privatejendom, medmindre man maétte mene, at ejendoms-
retsbeskyttelsen fortreenges af det gkologiske réderum.

Skal konceptet om gkologisk rdderum holdes inden for rammerne af en markedsgkonomi
baseret pa privat ejendomsret, ma det forudsattes, at det gkologiske raderum er en »genstande,
der ikke kan tilegnes. Hvert menneskes »ret til sin del af det gkologiske rdderum« vil herved
kunne sidestilles med de traditionelle borgerlige og politiske menneskerettigheder, som netop
heller ikke kan overdrages, fordi - som det udtrykkes i den amerikanske uafthengighedserklering
fra 1776: »[..] all men are created equal; [..] they are endowed by their Creator with certain
unalienable rights; [..] among these rights are Life, Liberty and the pursuit of happiness. [..] to
secure these rights, Government are instituted among Men«.

Deter i sidste ende en politisk afggrelse, om gkologisk radderum og dermed indirekte baeredyg-
tig udvikling begrunder en plangkonomisk eller markedsgkonomisk samfundsindretning. Der er
dog flere grunde til at fastholde det markedsgkonomiske grundlag for denne analyse, hvoraf det
er tilstrekkeligt at nevne tre: (a) udviklingen efter Berlin-murens fald i 1989 ikke tyder pa nogen
stgrre tilslutning til plangkonomien; (b) tvetydigheden i definitionen kan tages til indtegt for, at
den ikke udelukker en markedsgkonomisk indretning; (c) beredygtighedskonceptet, som dette
er udformet i Brundtlandrapporten, forudsetter markedsgkonomi, jf. n&rmere ndf. i 5.4.4 om
frihandelsprincippet.

Om den nermere bestemmelse af indholdet af det gkologiske rdderum anfgres i natur- og
miljgredeggrelsen, at der er behov for at »opstille en reekke kriterier for, hvad der ogsa ud fraen
langsigtet vurdering er en acceptabel naturtilstand og miljgkvalitet, og som vil indebazre et
acceptabelt ressourceforbrug [..] Det gkologiske riderum er sdledes rammen for, hvor meget
f.eks. det enkelte menneske gennemsnitligt eller den danske befolkning kan forbruge eller
forurene, uden at jordens bereevne bringes i fare« (p. 28-29). Selv om konceptet om gkologisk
raderum »fgrst og fremmest er udtryk for en mélestok for menneskers indvirken p& miljget og
naturen i en stgrre sammenh&ng«, understreges det dog i redeggrelsen, at den lokale indsats ikke
ma glemmes.
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Samlet kan det konstateres, at konceptet om gkologisk rdderum fgrst fir et mere operativt %
indhold, néar kriterierne for acceptabel naturtilstand og miljgkvalitet er opstillet. I sig selv kan # 1
pkologisk raderum neppe betegnes for nogen retlig standard.

Man kunne méske forvente, at natur- og miljgredeggrelsen indeholdt nermere forslag herom. Det ggr

den ikke. Ud over en ganske omfattende gennemgang af den aktuelle miljgtilstand med mange

udbytterige oplysninger besk®ftiger redeggrelsen sig med strategier. Dels peges der pa behovet for en

»sammenh&ngende indsats over for alle relevante dele af produkters og materialers livscyklus« (p. 35); Q Tw#
dels peges der péa behov for langsigtet fysisk planlegning - uden denne sondring mellem produktion %

og arealanvendelse synes at kunne forklares med andet end den nuvarende resortopdeling mellem

plan- og miljgmyndigheder. Dette suppleres af det i retlig sammenhzng centrale afsnit om strategier,

aktgrer og styringsmidler. Noget tankevakkende er det i den forbindelse, at retsregler efter redeggrel- k
sen er »retlige styringsmidler [hvor] det offentlige [palegger] den enkelte aktgr bestemte pligter, og %
der fastszttes sanktioner« (p. 39). Hermed reduceres retlig regulering til »command and control, F
hvilket forekommer noget unuanceret.” Ved siden af disse styringsmidler omtaler redeggrelsen

»gkonomiske styringsmidler«, »information« og »aftaler« - uden at der dog i nogen sammenhzng )
overvejes, om ansvarsregler (adgang til kompensation, pligt til betaling for miljgskader) kan anses for A

at vare et styringsmiddel. Dette kan udlegges, som om miljgansvar ikke antages at have nogen

generalpreventiv effekt - eller som om det ikke er relevant i denne sammenhang - medmindre det slet

ikke er overvejet.

5.4.3 Den dobbelte retfeerdighedsdimension

Den dobbelte retfeerdighedsdimension er central for baredygtig udvikling. Brundtlandrapportens %

definition af beredygtig udvikling understreger pa den ene side behovet for en udvikling, »som $ P
opfylder de nuverende behov«, men det understreges samtidig, at »menneskeheden har evnen

til at ggre udviklingen beredygtig - til at sikre, at den imgdekommer de gjeblikkelige behov uden

at g& pa kompromis med fremtidige generationers mulighed for at sikre deres behov« (p. 20). T%# 98
Baredygtig udvikling skal séledes bade tjene til en mere retfeerdig fordeling af verdens ressour- H
cer mellem de nuvarende generationer og skal samtidigt beskytte kommende generationer.*

a) Den tidsmessige dimension

Den tidsmassige dimension i beredygtighedsbegrebet tilsigter lighed mellem generationer. Som

papeget af flere gkonomer kan en baredygtig udvikling ses som en videreudvikling af nobel- H
pristageren John Hicks indkomstdefinition, hvorefter »indkomst er lig det forbrug, der kan

afholdes i en periode, uden at forringe de fremtidige forbrugsmuligheder«. I gkonomiske termer

indebarer en baredygtig udvikling derfor det produktionsniveau, der ikke belaster naturressour- H
cerne, menneskene og realkapitalen »mere end, at dette niveau opgjort pr. capita kan opretholdes %
uzndret i fremtiden«.”

Selv om udtrykket de kommende generationer giver indtryk af uendelig tid frem over, ma dette ud fra

vores viden om tidsbegransningen af vores solsystem afvises som en acceptabel ramme. P& den anden

side angiver udtrykket, at de nuvarende dispositioner ikke alene skal tage hensyn til den naste )
generation, men ogsa flere efterfglgende generationer. I overvejelserne om den tidsmassige rekkevid- ) H

32. Se om samme emne min kritik af Basse i Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 412.

33. Bugge, Lov og Rett, 1992, p. 485, 489f; Basse, Baredygtighed, 1995, p. 157, 161f.

34. Jespersen og Brendstrup, Grgn @konomi, 1994, p. 24, 125 og 128. Se ogsd Erik Sepstrup Jensen, Pkologi &
gkonomi - et spgrgsmél om veerdi, 1995, p. 229-230.
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de af baredygtighed i den svenske bet@nkning om miljgrettens principper nar man frem til, at bare-
dygtig udvikling er en udvikling eller proces, som i globalt perspektiv kan forega uhindret i mindst
nogle tusinde &r, hvor der ogsé tages hensyn til naturens egen evne til at forny sig og til den ressource-
tilgang som mé forventes (SOU:1994:133, p. 12).

b) Den globale dimension

Den globale eller geografiske dimension i baredygtighedsbegrebet afspejler, hvorledes samhan-
del og moderne teknologi overskrider nationalstatens rammer. Fglgen heraf er flersidig. Den
»retferdighed« eller udligning, der er tale om, handler ud fra et miljgretligt perspektiv serligt
om tre aspekter i forholdet mellem rige og fattige lande. For det fgrste har udviklingslandene ikke
de samme teknologiske og gkonomiske muligheder for at beskytte miljget, hvorfor der i Rio-
erkleringens 7. princip tales om »common but differentiated responsibilities«. Princippet kan
yderligere begrundes med, at forureningen pr. indbygger i Vesteuropa, Nordamerika og Japan
er vesentligt hgjere end i de fattige udviklingslande, hvorfor en forholdsmeassig nedskaring af
forureningsudslippet i forhold til det nuvaerende niveau vil fastholde udviklingslandene i fattig-
dom (Ebbesson, 1995, p. 236). Princippet om fzlles, men differentieret ansvar er gennemfgrt i
Klimakonventionen [artikel 3(1)] og betoningen af industrilandenes forpligtelser fremgér af
artike] 4(2) samt yderligere udmgntet i Koyoto protokollen fra 1996.

For det andet giver fattigdom i udviklingslandene i sig selv anledning til rovdrift pa skov og
natur, som fgrer den nasten irreversible miljgforringelser, hvorfor en gkonomisk udvikling i
omraderne er ngdvendig for at beskytte miljget. Dette kommer til udtryk i Rio-erklaringens 5.
princip om udryddelse af fattigdom som en ufravigelig betingelse for beredygtig udvikling. En
tredje baggrund for denne »retferdighed«er behovet for at hindre, at industrilandenes begranser
deres miljgpavirkninger ved at eksportere dem til udviklingslandene, hvor Rio-erkl@ringens 14.
princip fremha&ver behovet for at forebygge »the relocation and transfer to other States of any
acitivites and substances«, som medfgrer miljgforringelse eller er skadeligt for menneskers
sundhed.”

5.4.4 Frihandel og baredygtig udvikling

Med henvisning til at miljgets beskyttelse ikke kan Igsrives fra gkonomisk udvikling, fremhaver
Rio-erkleringens 16. princip, at et af midlerne til at opnd en bzredygtig udvikling er gennem-
fgrelsen af en udvidet frihandel.”® Mens den frie handel efter gkonomisk teori tjener den mest
effektive allokering af gkonomiske ressourcer for deres mest effektive udnyttelse,”” er formalet
med miljgreguleringen at sikre, at Jordens naturressourcer anvendes pé en forsvarlig made,
saledes at ressourcerne bevares for kommende generationer og ikke pafgrer skade pa mennesker
eller gkosystemer. Hvis miljget ikke opggres som en gkonomisk ressource, vil en konflikt mellem
miljgbeskyttelse og frihandel vare nzrliggende, fordi gdeleggelsen af miljget kan omsattes til
en komparativ pkonomisk fordel, sé lenge der ikke er pris pa miljget, eller miljgvirkningen ikke
pa anden vis indgari grundlaget for frihandelen.’® Samtidigt kan en stat begrense frihandelen for
at beskytte »sit« miljg - dvs. det miljg som staten har hgjhedsret over. Sammenhangen gér
imidlertid ogsa den anden vej. Er der tale om miljgmassig dumping i eksportstaten, kan der

35. Med en EU-retlig terminologi kan dette tredje aspekt ogsd betegnes som et forbud mod nationalitetsdis-
krimination, jf. nermere Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 83.

36. Tilsvarende Klima-konventionen artikel 3(5) - ratificeret af EU ved Rédets beslutning 94/69.

37. Dette er kodificeret i TEF artikel 102a.

38. Housmann og Zaelke, Trade, Environment and Substainable Development: A primer, Hastings Int'l & comp.
Law review, 1992, p. 535-612 - og n®rmere ndf. i 7.6.3.
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argumenteres for, at dette kan imgdegas med handelsrestriktioner af importstaten (Ward, JEL,
1994, p. 263, 270f).

Behovet for imgdegéelse af miljgdumping kan ligeledes udledes af Rio-erkleringens 14.
princip, hvorefter staterne »should« effektivt samarbejde for at modvirke eller forhindre flytning
og overfgrsel af miljgforringende stoffer eller aktiviteter til andre stater. Bugge har udlagt dette
somen »generell forpliktelse for stater til aktivt & bekjempe miljgdumping, serlig av miljgskade-
lig avfal« (Lov og Rett, 1992, p. 469, 477). Dette forekommer noget vidtgédende. Udtrykket
»should effectively corporate« afsveekker yderligere den retligt bindende betydning af softlaw
til ikke at fremme miljgdumping i lyset af det differentierede globale ansvar, hvilket Bugge da
ogsd i anden sammenhzng er inde pi." Derimod indeholder Basel-konventionen om
grenseoverskridende farligt affald et forbud mod ud- og indfgrsel af farligt affald til/fra ikke
kontraherende stater (artikel 4(5), ligesom indfgrsel er forbudt, hvis affaldet ikke kan blive
»managed in an environmental sound manner« (artikel 4(2)(g).

Lagges det anfgrte til grund, begrunder det, at beskyttelse af miljget i global (eller regional
sammenhang) ikke kan adskilles fra fjernelse af tekniske handelshindringer i form af forskellige
miljgkrav til varer og tjenesteydelser. Miljgbeskyttelse kan ikke adskilles fra en hindring af
konkurrenceforvridende miljgdumping.*’ Som delvist selvstendige mél for politikken er frihan-
del og konkurrenhensynet forbundet med miljghensyn i en dben markedsgkonomi med en
betydelig udveksling af ydelser pa tveers af statsgreenser. Miljgbeskyttelse er p& denne baggrund
et felles anliggende. Hvis det nemlig forudsattes, at gget international arbejdsdeling og dermed
samhandel bgr tilstrebes, er det afggrende at hindre konkurrencefordele ved at fremstillingsom-
kostningerne begrenses pa grund af manglende beskyttelse af miljget, da sddanne konkurren-
cefordele blot flytter miljgforringelsen fra et sted til et andet. P4 den anden side er det neppe
realistisk, at man i mindre gkonomisk udviklede omrader vil acceptere hgjere miljgkrav, hvis de
varer, der herved fremstilles, ikke kan s&lges pa andre markeder.*' Problemet er, at en sidan
eksterritorial miljgbeskyttelse bryder med WTO,* ligesom EU-Kommissionen har vendt sig mod
gennemfgrelse af ensidige tiltag til imgdegaelse af miljgproblemer uden for importstatens
jurisdiktion.”* Uden fzlles normer (eller mindste normer) for miljgpavirkninger fra industrielle
aktiviteter vil der i en dben markedsgkonomi vere betydelig risiko for, at produktionen placeres,
hvor udgifterne til forebyggelse og bekempelse af miljgforringelser er mindst. Omvendt vil det
nzppe vare muligt at na frem til felles- eller mininimumsnormer, hvis der ikke med s&danne
normer er forbundet en markedsadgang. Beeredygtig udvikling kan dermed begrunde bade en
imgdegaelse af miljgmassigt ubillige produktionsomkostninger og imgdegaelse af vilkarlig
indgriben i den frie handel med henvisning til miljgbeskyttelse.

Mens en sammenka&dning af felles mindstestandarder med markedsadgang kan siges at vaere udtryk
for en afbalancering af parternes interesse, tager dette ikke ngdvendigvis hgjde for det sikaldte
NIMBY-syndrom (Not In My Own Backyard): at der uanset fzlles mindste standarder i en iben

39. Bugge, The Principles of Polluter Pays, 1996, p. 53, 83f og nermere ndf. i 7.6.5.

40. Se EU-Parlamentets beslutning om forebyggelse og afhjzlpning af miljgskader (EFT.1994, C 128/165).

41. Se Udenrigministerens svar af 21.3.1994 til Europaudvalget, hvor det anfgres, at de fleste industrilande legger
vegt pd at kunne begrense handelen af hensyn til miljget, men at udviklingslandene »ikke uberettiget misten-
ker nogle industrilande for at ville anvende miljghensyn i protektionistisk gjemede« (j.nr. 97.A.38).

42. Se GATT-panels afggrelse i Unired States - Restrictions on Import of Tuna, document DS 21/R, 3.9.1991 samt
Guide to GATT Law and Practice, 1994, p. 525-526 og 540-542.

43. Com(96)54). Se tillige EU's @konomiske og Sociale udvalgs udtalelse om den internationale handel og miljget,
EFT.1997 C 56/52.
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markedsgkonomi vil vare tendens til at placere meget risikobetonede aktiviteter i fattige udviklings-
omrader. Placering af sddanne anlzg i gkonomisk stzerke omrader/regioner vil typisk stade pé betyde-
lig lokal modstand. Som det blev udtrykt af en appeldomstol i USA i forbindelse med et bystyres
forbud mod et PCB-affaldsbehandlingsanl®g: »No one wants a toxic waste disposal facility in his own
backyard - and for good reasons [..] Precisely because of such concemns Congress enacted in Toxic
Substances and Control Act a broad national program of measures to prevent and guard against the
uncontrolled and hazardous emission of substances such as PCBs. If every locality were able to dodge
responsibility for and participation in this program through artfully designed ordinances, the national
goal of safe environmentally sound toxic waste disposal will surely be frustrated. And for all we know,
the electrical transformers of the Romeville Elementary School may present at this very moment far
greater dangers of uncontrolled and disastrous PCB-emission than the Rollon facility« (Rollins
Environmental Services Inc. v. Parish of St. James).* Afslaget pa placering af anlzgget blev derfor
underkendt af retten. Som et andet eksempel fra USA kan n&vnes GEO-Tech Reclamation Industries
Inc. v. Hamrick [886 F.ed 662 (4. Circuit 1989)], hvor den fgderale appeldomstol ligeledes underkend-
te et afslag pa etablering af losseplads. Begge sager er udtryk for, at der med frihandel ogsa opstar
risiko for, at velstillede stater eller gkonomiske omrader eksporterer farlige aktiviteter til mindre
velstillede omréader. Rettens underkendelse af afslag kan i begge sager ses som konkret udslag af »et
feelles miljgansvar«. [ sagen om PCB-anl®gget dog med understregning af et differienteret miljgansvar
(de pkonomisk velstillede mé beare deres del), mens udfaldet i GEO-Tech Reclamation Industries Inc.
v. Hamvrick tillige vil kunne begrundes med princippet om udbedring af miljpskader ved kilden.

5.5 Miljgansvar og beredygtig udvikling

At konceptet om beredygtig udvikling kan teenkes at have betydning for miljgansvaret fremgar
af flere forhold. Bide Brundtlandrapporten og Rio-erkleringens 16. princip fremhaver, at der
bgr ske internalisering af miljgomkostningerne - »the polluter should in principle bear the cost
of pollution«. Synspunktet uddybes i flere andre principper i Rio-erkleringen: efter det 13.
princip skal staterne udvikle national ret om erstatningsansvar og kompensation til »victims of
pollution or other environmental damage«; i det 14. princip understreges behovet for at imgdegé
geografisk eksternalisering; forsigtighedsprincippet skal efter det 15. princip anvendes i vid
udstreekning af staterne i forhold til deres muligheder, og hvor der er trussel om »serious or
irreversible damage, lack of scientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost
effective measures to prevent environmental degradation«; den tidsmeassige og geografiske eks-
ternalisering af miljgomkostningerne er - som navnt - et aspekt, der ligeledes imgdegées efter
det 3. princip om lighed mellem generationerne og det 7. princip om fzlles, men differentieret
ansvar.

Brundtlandrapportens juridiske afsnit foreslar et princip om fuldstendigt erstatningsansvar,
hvorefter »staterne [..] skal sikre at kompensation ydes, hvis betydelig skade over granserne
forekommer, ogsé selv om de pageldende aktiviteter ikke ansds for at vere skadelige pa det
tidspunkt, hvor de blev foretaget« (p. 324). I Rio-erk®ringens 13. princip er noget afsvekket
angivet, at staterne bgr samarbejde om udvikling af folkeretten »regarding liability and compen-
sation for adverse effects of environmental damage caused by acitivities withind their jurisdiction
or control to area beyond their jurisdiction«. Formuleringerne antyder en mindre opstramning af

44, 775 F.2d 627 (5. Circuit 1985). Sagen er refereret i Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 98-100.
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konklusionerne i den gamle Trailsmelter case mellem USA og Canada.* Under alle omstendig-
heder angér princippet kun staternes ansvar - ikke borgernes.
Sammenh@ngen mellem miljpansvar og beredygtig udvikling er indirekte antydet i EU's G
femte miljphandlingsprogram, Mod en beeredygtig udvikling, hvor det anfgres, at »der [vil] blive
fastlagt en integreret EF-approach til civilretligt erstatningsansvar pa miljgomradet [..] Civilret- A V##
ligt erstatningsansvar vil vere et vigtigt sidste redskab til at straffe udplyndring af miljget.
Derudover - og i trdd med princippet med forebyggelse ved kilden - vil det give et meget klart
gkonomisk incitament til styring og kontrol af risiko, forurening og affald«. Selv om citatet F
indikerer, at det fgrst og fremmest er generalpreeventionen, der er begrundelsen for (evt.)
kommende felles ansvarsregler i EU, indebearer tilkendegivelsen foruds®tningsvis to andre
vigtige begrundelser. Det ene hensyn er genopretningshensynet udtrykt med princippet om
udbedring af miljpskaden fortrinsvis ved kilden. Det andet hensyn er det konkurrencemassige
aspekt. Understregningen af behovet for faellesskabsregler forudsetter saledes, at de forskellige
ansvarsregler i dag ikke imgdegér »forum-shopping«, hvor virksomhederne kan velge stater med
de svageste miljgansvarsregler.* Hertil kommer en forudsztning om sammenhzng mellem
preventionshensynet og internalisering af miljgomkostningerne. Dette er understreget i Revi-
sionsrettens s@rberetning om miljg fra 1992, hvor det anfgres, at den grundleggende betingelse
for en effektiv beskyttelse af miljget er, at »miljgomkostningerne [..] i hgjere grad beeres af dem, )
der forarsager dem. Anvendelsen af princippet om, at forureneren betaler, bgr ligge til grund«
(EFT.1992, C. 245/1, 19).

I redeggrelserne om opfglgning af den danske handlingsplan for miljg og udvikling fra marts 1990 er 118
ansvarsaspektet i mere beskedent omfang medtaget. Det anfgres saledes, at de stadigt mere tyngende
miljpomkostninger i forbindelse med produktion og forbrug ikke blot krver undersggelser om, $
shvorledes [..] miljgomkostningerne dermed nedbringes, men ogsa (om) hvorledes oprydning efter
allerede skete skader kan finansieres« (FF 1989/90, 1. saml., sp. 7966). Derimod ses ansvarsaspektet
ikke gjort til genstand for n@rmere overvejelser i regeringens Natur- og Miljgpolitiske redeggrelse fra

1995, hvor forureneren betaler princippet alene er relateret til grgnne afgifter (p. 35). t :5M#
Uanset at der kan hentes indikationer for hensyn, som kan tenkes varetaget med et miljgansvar, $
ndr dette kedes sammen med konceptet om baredygtig udvikling, er der dog ikke med de om- H

talte angivelser tilstrekkeligt grundlag for at hevde, at beredygtig udvikling 1 sig selv determi-
nerer et bestemt indhold for miljgansvaret. Dertil er angivelserne for lgse.

Derimod er det rigtigt, som Basse anfgrer, at beredygtighedskonceptet forudsatter »en alter- H
nativ (ny)tenkning ved stillingtagen til begrebet ansvar«, hvor der tages hensyn til, at miljgan- 1
svar ikke alene drejer sig om industrien og landbrugets ansvar for ikke at gdelegge miljget, men $

ogsé handler om forbrugeradferd og retter sig mod myndigheder og stater. Basse peger videre
p4, at denne nye forstielse af begrebet »ansvar« krever »revurdering af de forvaltningsretlige

specialitetsprincipper, en afvisning af sn®vre retssikkerhedsbetragtninger - herunder iszr af den )

i Danmark tiltagende brug af erstatningsretlige betragtninger ved fortolkning af den forvaltnings- H
retlige miljglovgivning - samt inddragelse af nye (for forvaltningsretten stort set ukendte) M
virkemidler, der er velegnede til at sikre sével individuelle som kollektive beslutninger«. Som Q# 2

eksempler nevnes miljghandlingsprogrammer, formalsbestemmelser, miljgkonsekvensvurderin-

45. U.S. Treaty Series No. 893. Se herom: Guimann, Bernhard og Lehmann, Folkeret, 1989, p. 115; Ebbesson,
Internationell Miljoratt, 1993, p. 38; Studier over amerikansk miljg 1994, p. 132 med henvisninger.
46. Tilsvarende Betlem, Environmental Liability, i Towards a European Civil Code, 1994, p. 333, 334ff.
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ger og udvidet sggsmalskompetence for miljgorganisationer til at forsvare miljget - mens Basse
lader det std abent, om ogsé dyrene skal sikres retsevne i forhold til denne ansvarsforstielse
(Bzredygtighed, 1995, p. 157, 169-170).

Nér det bade kan hzvdes, at beredygtighedskonceptet ikke i sig selv giver grundlag for at
bestemme et n&rmere indhold i miljgansvaret og alligevel forudsatter en nyteenkning af begrebet
»ansvar«, kan dette umiddelbart forekomme som en modsigelse. Det er der imidlertid ikke
ngdvendigvis tale om. S& vidt jeg forstar Basse, er sigtet ikke at haevde en bestemt stillingtagen
til, hvornar nogen ifalder ansvar for miljgskader pé grundlag af beredygtighedskonceptet, men
derimod at understrege at baredygtighedskonceptet er udtryk for en flerhed af forskeilige
retsforhold, der knytter sig til brugen af miljget, og som s at sige ggr miljgansvaret flerdimensio-
nalt.

Sammenfattende: Beredygtig udvikling er udtryk for en retligggrelse af menneskers relation til
de naturgivne omgivelser. En retligggrelse, der krever prioritet, og som forudsatter ansvar.
Opfattes miljgansvari videste forstand, kan begrebet ses som det juridiske korrelat til beredygtig
udvikling. Anvendes miljgansvar (som her) mere snavert som pligten til at realudligne eller
kompensere miljgskader, begrunder beredygtig udvikling, at miljgansvaret udlegges flerdimen-
sionalt. Hvad der menes hermed kan forelgbigt angives som fglger:

e bazredygtighedskonceptet er en reflektion af knaphed pa det, Goos betegnede den upersonlige
omverden. Den upersonlige omverden er blevet retliggjort og har i den forstand féet egen
verdi. Hvorvidt dette er udtryk for en juridisk egenverdi, der begrunder en opgivelse af
juraens antropocentriske grundlag - eller om det alene begrunder en &ndring af menneskers
retsstilling i forhold til den upersonlige omverden, drgftes ndfi 5.6. I alle tilfelde begrunder
det, at der settes fokus pa, hvem eller hvad retten tilkommer, dvs. den i afhandlingen valgte
analytiske tilgang.

® bzredygtig udvikling begrunder en udvidelse af de hensyn, der determinerer erstatningsbe-
skyttelsen. Hermed sigtes sa&rligt til fire forhold: (a) det tidsmassige perspektiv (hensynet til
vore efterkommere); (b) det rummassige (hensynet til de langtreekkende geografiske virknin-
ger); (c) hensynet til kvalitativt forskellig, men dog anerkendelsesvaerdig udnyttelse/an-
vendelse af miljget; og (d) den gkonomiske internalisering af miljgomkostningerne - en omend
indirekte anerkendelse af handels- og konkurrencemassige aspekter, jf. nermere i 7.6. De
problemer, de nye hensyn rejser i forhold til retsvernet af den individuelle ejendom og den
individuelle brug, begrunder en sarskilt analyse heraf.

® bzredygtig udvikling begrunder en udvidelse af, hvad der er erstatningsbeskyttet, idet kon-
ceptet er udtryk for knaphed af naturressourcer. Nar der ikke er ubegrensede mangder af
naturressourcer, vil behovet for at erstatte eller afhjelpe den gdelagte ressource vare stgrre.

® baredygtighedskonceptet forudsatter prognose - prognoser der normativt pavirkes af forsig-
tighedsprincippet. Dette begrunder dels overvejelser om, hvilke risici der erstatningsretligt
vemes - dels overvejelser om, hvilke fglger der ud fra en langsigtet betragtning ma anses for
miljgskader.
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Med det anfgrte er imidlertid ikke direkte taget stilling til, hvorvidt det alene er mennesker
individuelt og kollektivt, der pd grundlag af konceptet om beeredygtig udvikling berettiges ved
miljgansvaret. Dette belyses straks ndf.

5.6 Baredygtig udvikling - et antropocentrisk udgangspunkt

Inden for juraen er det almindeligvis ikke ngdvendigt at overveje, at retten i juridisk forstand skal
understgtte den sociale orden mellem individer. Med Goos' ord: »Retsforholdene ere Forhold
mellem Mennesker [..] ingen Rettighed og ingen tilsvarende Forpligtelse kan teenkes uden et eller
flere menneskelige Subjekter, hvem Rettigheden tilkommer eller Forpligtelsen pahviler [..] Det
Gode, som er Rettighedens indhold, m3 vaere et Gode for nogen«.!” Udtrykt med nutidens
begreber er juraen som fag antropocentrisk.

Ganske vist anerkender retsordenen pa grundlag af sondringen mellem pligtsubjekt, radighedssubjekt
og interessesubjekt, at der med en fundats kan skabes en formueret som f.eks. fodring af elefanter i
zoologisk have - en ret som varnes af retsordenen, hvorved dyrene i en vis forstand kan betegnes som
interessesubjekt, mens fundationen er pligtsubjekt og bestyrelsen herfor er ridigheds- og patalesubjekt.
Men dette fgrer ikke ngdvendigyvis til en afvisning af, ar al ret er skabt for menneskers skyld. Som det
anfgres af Ernst Andersen, kan interessesubjektet lige sdvel siges at vaere den afdgde person (Personret,
1966, p. 101 og 2. udg. 1977, p. 101).

5.6.1 Okocentrismen

Over for det antropocentriske udgangspunkt star - som anfgrt af Backer - at »det sermerker
miljgretten, at den i stgrre grad setter naturen i sentrum og 1 mindre grad de enkelte mennesker.
Miljgrettens regler dreier seg i stor grad om & realisere felles goder ogsé pa lang sikt, og ser ikke
enkeltmenneskets mulighet for selvrealisering pa kort sikt og etter eget omdgmme som det
ytterste gode. Perspektivet i miljgretten kan derfor bli noe annerledes enn vi er vant med mange
andre rettsdisipliner« (1995, p. 27).

I det fglgende skal overvejes, om Backers angivelse af genstanden for miljgretten skal
tillegges en videre juridisk betydning. Spgrgsmalet er, om miljget eller dele heraf kan vare
retssubjekt med den underforstdede begrensning, at miljgets retsevne kun kan berettige - ikke
forpligte i retsforhold, dvs. om miljget er rettighedssubjekt. Uanset at den endelige begrebsbe-
stemmelse af miljg er udskudt til n®ste kapitel, ma det for overvejelsen praciseres, at der ikke
her sigtes til dyrevelferd, som dette n@rmere reguleres i lovgivning om dyrebeskyttelse, fordi
denne interesse netop er bestemt og velafgraenset. Beskyttelsen angér det enkelte dyrs levefor-
hold, hvordan det slagtes osv., og er derfor forskellig fra miljginteressen, der angar artsbeskyttel-
se. Hertil kommer i gvrigt, at der ikke ngdvendigvis er sammenfald, men kan veare direkte
modstrid mellem dyrevelfard og miljgbeskyttelse - f.eks. Igsgéende svin.

Udtrykt lidt anderledes drejer det sig om, hvorvidt miljgretten kan siges at tjene dyr og planter
som s&dan, om miljgretten skal sikre den gkologiske balance for den »gkologiske balances
skyld«? - Anerkendes sddanne synspunkter eller synspunkter der minder herom fgrer dette til,
at fisk har retlig interesse i at imgdegd havforurening, at treeer har retlig interesse i at hindre
luftforurening osv. Miljget bliver herved ikke bare genstand for retssubjekter, men bliver selv

47. Goos, Forelesninger over den almindelige retslere, 1889, p. 162-163.
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rettighedssubjekt, hvormed det omvendt bliver svart at tale om menneskers ret til miljget (Zahle,
1997, p. 28).

Det ggr i denne sammenhang ikke nogen principiel forskel, om man i stedet valger kun at anse en del
af miljget for barer af rettighedssubjektivitet. Zahle har opgjort tre forskellige afgr@nsninger herfor,
nemlig: (1) vaegten legges pa, hvilke dyr der kan fgle smerte, hvilket forudsztningsvis stgtter sig p4,
at levende organismer, der ikke har denne egenskab, ikke er »moralske subjekter«; (2) alt levende
anerkendes som beskyttelsesvardigt i sig selv, hvilket dog - som Zahle n@vner - giver problemer i
forhold til f.eks. HIV-virus; og (3) »alt eksisterende« anerkendes som beskyttelsesvaerdigt. Som Zahle
anfgrer, vil denne beskyttelse af »dgde ting« vare et udslag af de dgde tings betydning for den
gkologiske infrastruktur (Retligt Set, 1995, p. 351, 354-355).

Selv om sadanne udlegninger af rettighedssubjektivitet kan forekomme usadvanlige for en
praktisk retsanvendelse, er der tale om synspunkter, der har fundet stgtte i flere dissenser i den
amerikanske Hgjesteret™ og i amerikansk juridisk teori.” Som ideologisk eller filosofisk strgm-
ning rubriceres saddanne opfattelser under betegnelserne biocentrisme eller gkocentrisme.

Synspunkter 1 denne retning blev i nordisk juridisk teori fgrste gang lanceret af Eckhoff i
1980.% I nordisk miljgretlig teori har hovedvagten dog i en lang periode ikke varet lagt pa, om
miljget har rettigheder, men derimod primert pd miljgorganisationers adgang til at handheve
»miljginteressen«.’’ At dette forklaringsmassigt forudsatter enten en retlig beskyttelse af en
bestemt opfattelse, eller at de pageldende optreder pa »miljgets vegne«, hvormed miljget i den
forstand mé vere tillagt rettigheder, er derimod mindre belyst, men tages op til selvstendig
drgftelse i 11.5.

I de seneste ars danske juridiske litteratur er gkocentriske retsopfattelser som nevnt omtalt af
Zahle, der dog har problematiseret gkocentrismens opfattelse af miljget rettighedssubjektivitet.
Nogenlunde pé linie hermed er Basse, der anfgrer, at en sddan opfattelse »vil indebare et opggr
med lange retstraditioner« (Bzredygtighed, 1995, p. 157, 170).”> Hermed er forelgbigt antydet,
at gkocentrismens fremmarch i den miljgretlige teori ikke bgr overvurderes, ogat de fleste
miljgretlige fremstillinger har et klart antropocentrisk grundlag.”

Som eksempel pd en gkocentrisk lignende betragtning, kan nevnes fglgende udsagn af
Lorange Backer: »Nature cannot represent or defend itself in a human court law [..] if the impact
on nature is to be taken account of a given case, it must be either the duty of the deciding
authority to see to that in its own right, or someone must be given the right to appear before the

48. Sierra Club v. Morton, 405 U.S. 727 (1972) samt herom Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 373.

49. Se: Stone, Should Trees Have Standing ? Towards Legal Rights for Natural Objects, California Law Review,
1972, p. 450, hvis tilblivelse henger sammen med Sierra Club v. Morton. Se: Percival, Miller, Schroeder og
Leape, Environmental Regulation, Law, Science and Policy, 1992, p. 58.

50. Eckhoffi 1980, Kan elver og skoger ha rettigheter ?, Hefte for kritisk juss, 1980, p. 2-5.

51. ‘Basse, Kan en gresrodsorganisation optreede som klager ved en administrativ rekurs og ved domstolene,
JUR.1979.485; Backer, Rettslig Interesse for spksmadl, skjgnn og kiage, 1984, p. 1511.

52. Se tillige Vindelpv, Retferd, 1994, p. 66; Lindholt, Retferd 1991, nr. 54, p. 62, 71f.

53. F.eks.: Moe, Miljgret, miljgbeskyttelse, 1997; Revsbech, Lerebog i miljgret, 1996; Kréimer, The EC-Treaty
and Environmental Law, 1995; McLoghlin og Bellinger, Environmental Pollution Control, 1993; Kiss og
Shelton, Manual of European Environmental Law, 1993.
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authority in order to make such representation«.>* Som det fremgar af citatet, handler f.eks.
grpnne organisationer efter denne forestilling pa vegne af naturen. Det er naturen, der er sagens
part - sagsggeren reduceres fra part til en slags advokat. I denne forstand kan gkocentrismen siges
at bygge videre pa den traditionelle deling af rettighedssubjektivitet.” Naturen er interessesu-
bjekt, borgerne pdtalesubjekter.

Det er ikke retsordenen fremmed, at interessesubjekter ikke samtidigt er patalesubjekter,
hvorfor gkocentrismen ikke kan afvises pa dette grundlag.”® Tilsvarende m4 det medgives, at
uanset hvilket udgangspunkt man valger for at afgraense retssubjektivitet, er afgrensningen etisk
begrundet. Dette gaelder ogsd, nar man knytter retssubjektiviteten til en antropocentrisk opfattel-
se, hvilket vel tydeligst illustreres af, at en betydelig del af vores nuvaerende retlige grundstnin-
ger er udformet i et samfund, hvor en stor del af menneskene blev kategoriseret som »ting«,
nemlig slaverne. Det kan heller ikke ignoreres, at det kun er 130 &r siden, at der i USA inden
borgerkrigen blev udbetalt ekspropriationserstatning til slaveejerne for frigivelse af slaverne.”
@kocentristismens opfattelse af miljget som havende rettigheder kan fglgelig ikke afvises, blot
fordi den er moralsk begrundet.

Selv om Goos antog et syn, der med et moderne udtryk kan betegnes som antropocentrisk, var Goos
dog ikke sa fjernt fra nutidens synspunkter, som man maske ville forvente. Udelukkelsen af andre end
mennesker fra at vare tillagt rettigheder begrundes ikke absolut, men moralsk (sedeligt gode, szdelig
forpligtelse).” Hertil kommer, at Goos ikke finder betznkeligheder ved at tillzgge endnu ikke fgdte
personer retssubjektivitet, nar bortses fra de begrensninger, der fglger af »Rettighedernes Indhold og
Forpligtelsernes ngdvendige foruds@tninger«. Selv om »Rettighedens Nydelse« ikke kan vare aktuel,
kan »den eventuelle Nydelse [..] vare retligt sikret og derved allerede nu fremtrade som en Rettighed«
(1889, p. 171).

Forelpbigt sammenfattende bemarkes, at gkocentrismen ikke kan afvises formelt som teoretisk
uforenelig med juraens system. Tilbage er to mere principielle spgrgsmal. For det fgrste det
dogmatiske: om konceptet om baredygtig udvikling, som dette kommer til udtryk i Rio-erklarin-
gen og den gzldende lovgivning, begrunder en hel eller delvis opgivelse af antropocentrien pa
miljgrettens omrade og erstatte denne af gkoncentrismen (evt. i modificeret form). For det andet
det retspolitiske: om det uanset svaret pé det fgrste er velbegrundet at opgive antropocentrien og
erstatte denne af gkocentrismen pa miljgrettens ormrdde. Det er indlysende, at svaret pa begge
spgrgsmal er af central betydning for denne afhandling.

5.6.2 Dogmatisk: bygger moderne miljgret helt eller delvis pa gkocentrisme ?
Det dogmatiske problem, om den nyere miljgret er udtryk for gkocentrisme qua anerkendelse af
konceptet om baredygtig udvikling, ma drgftes i flere kontekster. For det fgrste, om der er

54. Backer, Legal Standing in Environmental Cases - Norwegian Practice, i bogen, The Legal Status of the
Individual in Nordic Environmental Law, 1994, p. 132 - fremha&velserne er mine. Delvist pé linie hermed
Lindholr, der omtaler »konflikter mellem menneskets og naturens rettigheder«, Retfeerd, 1991, p. 62, 72.
Problemstillingen har tilsvarende meldt sig i den gkonomiske videnskab, hvor klassisk gkonomisk teori er
kritiseret for at basere verdisztningen pé praferencer og for opsplitning af miljget i en rekke funktioner uden
hensyn til helheden - Mgller, Vardisztning af miljggoder, 1996, p. 41-43.

55. Se f.eks.: Ross m.fl., Lerebog i Folkeret, 1984, p. 22.

56. Ross, 1934, p. 197-198; Birnie og Boyle, 1992, p. 213; @rebech, Allemannsrettigheter, 1991, p. 59.

57. Arnold S. Rice, John A. Krout og C. M. Harris, United States History to 1877, 1991, p. 224.

58. Carl Goos, 1889, p. 163 og 384, men kritisk til argumentationens lgdighed Ross, 1934, p. 198-199.
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holdepunkter for i de gezldende miljglove at antage, at miljget eller angivne dele heraf er tillagt
rettigheder. For det andet, om de spredte tilkendegivelser i retskilder om »egen vardi« af miljget
eller bestemte dele heraf er udtryk for en delvis anerkendelse af gkocentrismen. For det tredje om
EU-rettens vidtgdende beskyttelse af vilde dyr og planter kan anses for udtryk for en gkocentrisk
opfattelse, hvorunder tillige drgftes, om miljgorganisationers sggsmalskompetence skal tages
som udtryk for, at de varetager disse dyr og planters partsinteresse. Endelig for det fjerde
overvejes, om der med baggrund i Rio-erklzringen og de udfyldende bidrag til bestemmelse af
baredygtig udvikling er grund til at antage et gkocentrisk grundlag.

a) Er miljglovene udtryk for gkocentrisme ?

Alene titlen pa flere miljglove kan i sig selv indikere, at beskyttelsen af de pageldende miljg-
objekter er udtryk for, at de er tillagt rettigheder. Her kan fra dansk ret nzvnes Miljgbeskyttelses-
loven, Naturbeskyttelsesloven og Havmiljpbeskyttelsesloven.” Ses der imidlertid pa indholdet
af de pagzldende love og forarbejderne til disse, mé det antropocentriske grundlag fastholdes.
Nar det i forarbejderne til den nugeldende Mbl anfgres, at »en sikring af menneskenes levevilkar
og de pkologiske kredslpb gor det ngdvendigt, at areal- og naturressourcerne udnyttes som led
i en baredygtig udvikling«, ma dette nemlig leses i sammenheng med den efterfglgende
begrundelse: - at den nye formalsbestemmelse »tager udgangspunkt i en @ndret opfattelse af
vekselvirkning mellem menneske og natur. En opfattelse, der ser det samfundsmassige stofskifte
med naturen - lige fra udvinding af rastoffer, over produktion og forbrug til affaldsbortskaffelse -
1 sammenhang« (FT. 1990/91, A, sp. 1530). Medmindre »naturen« i denne kontekst er noget
vasensforskelligt fra det gkologiske kredslgb, er beskyttelsen af det gkologiske kredslgb herved
udtryk for en varetagelse af menneskets kollektive interesser som art, jf. henvisningen til,
hvorledes naturen indgéar i forskellige dele af menneskers livsbetingelser. En rettighedssubjektivi-
tet for dele af miljget pa grundlag af geldende lovgivning, ses da ej heller lagt til grund i den
miljgretlige teori.*

Det anfgrte understreger imidlertid et selvstendigt aspekt: beskyttelsen i lovgivningen af
forskellige dele af miljget er i modsztning til tidligere ikke alene udtryk for de pageldende dele
af miljgets umiddelbare betydning. Hensynet til menneskers fremtidige potentielle anvendelse -
baredygtighedskonceptets tidsmassige aspekt - indgar som en del af det antropocentriske
grundlag. Ligeledes indebarer menneskers mulighed for med den kendte teknologi at bevage
sigirum over store afstande, at hensynet ikke kan begrenses til den lokale anvendelse af miljget.
Efter min opfattelse er det i dette lys, at beskyttelsen af miljgets iboende veerdi skal forstas.

b) Er »den iboende veerdi« af biodiversitet udtryk for gkocentrisme ?
At miljget - eller en bestemt del heraf - har en iboende verdi, er anfgrt 1 preamblen til Rio-kon-
ventionen om biologisk diversitet (»the intrinsic value of biological diversity«).

59. EU-direktiver angiver typisk et mere afgreenset felt: direktiv 80/68 om beskyttelse af grundvand mod forure-
ning; direktiv 78/659 om kvalitet af ferskvand s fisk kan leve deri; direktiv 79/409 om beskyttelse af vilde
fugle; direktiv 79/923 om kvaliteten af skaldyrvande; direktiv 86/278 om beskyttelse af miljget, navnlig jorden
i forbindelse med anvendelse i landbruget af slam frarensningsanleg; direktiv 92/43 om bevaring af naturtyper;
forordning 2157/92 om beskyttelse af skove mod forurening. En anerkendelse af de pigeeldende dele af miljget
er tillagt rettigheder, er der dog ikke tale om, jf. Kréimer, Focus, 1992, p. 156, 176f.

60. Se dog Bolt Jprgensen og Bruhn Knudsens to indleg i Lov & Ret, 1997, nr. 4, hvori der argumenteres for en
bedre hindhevelse, ved at miljget udstyres med beskikkede advokater, hvormed forudsetningsvis fglger, at
miljget er part. For en uddybende imgdegielse, se Pagh i Lov & Ret, 1997, nr. 5.
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Przamblen indledes med fglgende: » De kontraherende parter [*] som er klar over den biologi-
ske mangfoldigheds iboende verdi og den gkologiske, genetiske, sociale, gkonomiske, videnska-
belige, pedagogiske, kulturelle, rekreative og @stetiske verdi, som ma tillegges den biologiske
mangfoldighed og dennes bestanddele; [*] som tillige er klar over den biologiske mangfoldigheds
betydning for udviklingen og for bevarelse af biosfaerens livsbevarende systemer; [*] som
bekrefter, at det er i hele menneskehedens interesse, at den biologiske mangfoldighed bevares«
(min fremhavelse).®!

Dette kan udlegges pa to mader. P den ene side taler det sideordnede bindeord »og« for, at
den »biologiske mangfoldigheds iboende verdi« ikke falder inden for de gvrige kategorier og
fglgelig har et selvstendigt indhold, og gér dermed videre end til en antropocentrisk retsopfattel-
se. Denne udlegning understgttes af den efterfglgende fremhavelse af biodiversitetens betydning
for »biosferens livsbevarende systemer«. P4 den anden side fremheaver sidste led »hele
menneskehedens interesse« i den biologiske mangfoldighed, hvilket understgtter den af mig
havdede opfattelse. Om biodiversitetens iboende vardi skal anses som udtryk for, at gkosyste-
mer har rettigheder, beror derfor pa, hvorledes antropocentri defineres. Opfattes den snaevert
saledes, at beskyttelsen begrundes i en umiddelbar eller i hvert fald kendt brugsverdi, ma
biodiversitetskonventionen anses for tillige at vare gkocentrisk. Opfattes antropocentrien
bredere, hvorefter der tages hensyn til biodiversitetens ukendte muligheder for mennesket, er der
ikke tale om noget gkocentrisk grundlag. Nér jeg antager, at konventionen er antropocentrisk i
sit grundlag beror det pa definitionen i konventionens artikel 2 af beredygtighed. Beeredygtighed
defineres som »udnyttelse af bestanddele af den biologiske mangfoldighed pa en made og i et
sadant omfang, at det ikke fgrer til nedgang i den biologiske diversitet pa lang sigt, hvorved den
biologiske mangfoldigheds mulighed for at dekke nuvaerende og kommende generationers behov
gnskes opretholdt« (min fremhavelse).

Det er ikke helt klart, hvorledes Zahle forholder sig til miljgets iboende verdi, nir han med
henvisning til Rio-konventionen om biologisk diversitet og Bern-konventionen om beskyttelse
af vilde dyr og planter samt deres naturlige levesteder anfgrer: »Biodiversiteten kan beskyttes,
fordi den er et gode i sig selv, eller fordi den - til dels p& méder vi ikke kan ggre os klart - kan
vere afggrende for den menneskelige arts livsvilkar i en ner eller fjern fremtid. Efter den farste
anskuelse er alt levende verd at sikre overlevelse, efter den anden anskuelse er det kun menne-
skets overleven, der er verdifuld - men menneskets overleven er ath@ngig af andet end menne-
sket. Biodiversitetens grense afslgres dog, ndr vi stgder pa vaesener, der alment anses som
»onde« [HIV-virus]« (Retligt Set, 1995, p. 351, 354-55f - fremhavelsen er min).

Det er lidt uklart, om det anfgrte alene skal opfattes refererende. Men den sidste bemarkning
indikerer, at malestokken for den iboende verdi er orienteret efter menneskearten - dvs. pa linie
med denne afhandling. Det mé samtidig medgives, at de to konventionener giver anledning til
tvivl (tilsvarende Birnie og Boyle, 1992, p. 213).

¢} Er EU's beskyttelse af vilde dyr og planter udtryk for gkocentrisme ?

EU-rettens meget vidtgdende beskyttelse af fgrst vilde fugle (direktiv 79/409) og siden andre
vilde dyr samt planter og deres naturlige levesteder (direktiv 92/43) kan tilsvarende give anled-
ning til at overveje, om denne del af EU-retten er udtryk for gkocentrisme. Det fremgéar séledes
af EF-domstolens afggrelse i Lappel Banks (C 44/95), at der ikke ved udpegning og afgrensning

61. Konventionen tridte i kraft den 29. december 1993. EU har ratificeret i 1993 (EFT.1993, L. 309/1), ligesom
Danmark har ratificeret efter beslutning herom i april 1993. Om konventionen, se ogsd Koester, Konventionen
om biologisk mangfoldighed, JUR.1996.272, og nermere ndf. i 6.6.3.
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af de sarlige fuglebeskyttelsesomrader for udryddelsestruede arter og trzkfugle kan tages
samfundspkonomiske hensyn. Retten henviste til, at fugledirektivet udelukker en afvejning af
pgkonomiske hensyn over for gkologiske, hvorimod direktivet ikke udelukker, at der tages andre
miljghensyn eller hensyn til sundhedsfare. Sagen var rejst af det britiske Royal Society for the
Protection of Birds og kan séledes opfattes som et udtryk for, at den britiske forening optradte
pa fuglenes vegne. Den omstendighed, at fuglebeskyttelsen ikke fortrenger ethvert andet hensyn,
men i relation til menneskers sundhed eller andre miljginteresser kan vige, begrunder ikke i sig
selv, at en gkocentrisk opfattelse afvises. Ogsé i andre dele af retssystemet mé nogle retlige
interesser vige for andre. Nar denne udlegning alligevel ma afvises i relation til EU-retten,
skyldes det, at sggsmélskompetencen for Royal Society for the Protection of Birds ikke beroede
pa EU-retten, men p4 britisk ret.

Tilbage er, om EU-reglerne skal opfattes saledes, at fuglene har en retlig partsinteresse, som
Kommissionen er sat til at varetage, og hvor de enkelte medlemsstater kan indrette deres proces-
system séledes, at forskellige foreninger og/eller personer kan varetage denne partsinteresse i
forhold til retssystemet. Mht. Kommissionens befgjelser er der ikke grundlag for at antage en
partsinteresse for fugle, idet Kommissionens (i gvrigt ganske mange) traktatbrudssggsmal mod
medlemsstaterne for overtredelse af fugledirektivet er et led i Kommissionens handhavelse »af
de bestemmelser, som med hjemmel i denne [traktat] treffes af institutionerne«, jf. artikel 155.
Det er normen, ikke genstanden for normen, som Kommissionens sggsmaél skal varetage.

Det er derimod mere kompliceret at afggre, om ornitologiske foreningers sggsmalsadgang i
de enkelte medlemsstater er udtryk for, at foreningerne varetager fuglenes partsinteresse. For
fugle omfattet af regler om serligt beskyttede omréder er retsvirkningen, at bdde samfunds- og
privatgkonomiske hensyn som udgangspunkt skal vige. Fuglene bestemmer, hvor de har deres
ynglepladser - ikke amtsradet eller Folketinget. Kun under anvendelse af en meget vanskelig
procedure kan der iverksattes projekter, som griber ind i disse fugles ynglepladser. For naboer
til en kommende flyveplads eller motorvej vil denne beskyttelse af fuglene let opleves provo-
kerende, da naboer ikke nyder den samme beskyttelse. Det er derfor narliggende at gé et skridt
videre og antage, at naboers partsinteresse har et relativt svagt retligt varn, mens den meget
vidtgéende fuglebeskyttelse er udtryk for, at fuglene som part er retligt bedre stillet - serligt nar
de processuelle regler giver ornitologiske foreninger eller andre miljgforeninger adgang til at
handhzve beskyttelsen. Da en stort set tilsvarende beskyttelse vil vere geldende for en rekke
andre dyrearter samt en rekke plantearter, vil denne udlegning medfgre, at EU-retten kan tages
til indtzegt for, at et betydeligt antal arter af planter og dyr er tillagt retlig partsevne.

Nir jeg alligevel mener denne udlegning ma afvises, skyldes det, at de to direktiver ikke
indeholder bestemmelser, der angiver eller indikerer en sadan retlig partstatus for vilde dyr og
planter, ligesom der ikke ses eksempler p4, at en sddan partsevne er lagt til grund af myndigheder
eller domstole.

I fugledirektivet henvises i preamblen til, at fuglene ma »betragtes som fzlles eje«, og at »beskyttelse
af fuglearter [..] er en ngdvendig foranstaltning for som led i det fzlles markeds funktion at virkelig-
gore Fellesskabets malseining med henblik pd bedre levevilkdr, harmonisk udvikling af den gkonomi-
ske virksomhed inden for Fellesskabet og vedvarende afbalanceret ekspansion«. I habitatsdirektivet
henvises til, »at fremme opretholdelse af den biologiske diversitet [..] bidrager til en baredygtig
udvikling, hvilket er det overordnede mil«, og at »de truede levesteder og arter en en del af Fellesska-
bets naturarv«.

EU’s vidtgdende beskyttelse af vilde dyr og planter mé séledes teoretisk analytisk tages som
udtryk for en almen interesse, hvis retlige indifikation er reglernes indhold og genstand - og ikke
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reglernes udtryk. Distinktionen er vasentlig og kan tydeligggres med en analogi til lovgivning
om bygningsbevaring. At reglerne om bygningsbevaring »beskytter« bestemte gamle bygninger
mod &ndringer, er ikke udtryk for, at disse bygninger har nogen partsevne. Reglerne er derimod
udtryk for, at det af hensyn til menneskers interesse i kulturvaerdier er fundet vigtigt, at hverken
ejeren eller andre foretager vasentlige @ndringer i bygningen. Tillegger retsordenen bestemte
foreninger adgang til at patale kreenkelser af den i lovgivningen angivne beskyttelse mod indgreb,
handler disse foreninger ikke pa vegne af genstanden - uanset om den er levende eller ej - men
pé vegne af den i loven definerede almene interesse. Foreningerne handhzaver saledes lovgivers
angivelse af den almene interesse. Velger lovgiver at give foreninger hdndhaevelsesadgang, kan
denne procestekniske @ndring materiel retligt anses som udtryk for, at de pdgeldende foreninger
pé begrensede omrader materiel retligt er tillagt en hdndhevelsesinteresse, jf. nermere i 11.5.

d) Er konceptet om beeredygtig udvikling udtryk for gkocentrisme ?

Afslutningsvis skal for den dogmatiske del kort overvejes, om Rio-erkleringen eller Brundtland-
kommissionens udredninger er baseret pd en gkocentrisk retsopfattelse. Er dette tilfzldet, kan
det understgtte en gkocentrisk udlegning af de danske miljglove - omend retskildevardien som
nevnt er svag.

Der er imidlertid ikke stgrre tvivl om, at bdde Brundtlandkommissionens rapport og Rio-
erklzringen bygger p4 en antropocentrisk retsopfattelse® - men antropocentrisk forstaet i den her
anfgrte betydning: menneskets interesse som art 1 rum og tid, hvormed der naturligt sker en
forrykkelse i retning af de kollektive »arts-interesser«.

Fra Brundlandrapporten kan nevnes fglgende vedrgrende biodiversiteten: »tabet af plante- og dyrearter
kan vere en alvorlig begrensning af fremtidige generationers valgmuligheder« (p. 53). Det antropo-
centriske grundlag understreges endnu tydeligere i Rio-erkl@ringens 1. princip, hvorefter »human
beings are the centre of concerns for sustainable development«, men af det 3. princip fremgér, at
human beings i denne kontekst ogsa er kommende generationer.

e) Sammenfattende

Om den dogmatiske del kan konkluderes: den geldende miljgret - herunder lovgivning - er i sit
grundlag antropocentrisk. Det samme gazlder for konceptet om baredygtighed, som dette
kommer til udtryk i Brundtlandrapporten og Rio-erkleringen. Beredygtig udvikling er ikke et
koncept om lighed mellem arter, men et koncept om lige muligheder for menneskers udnyttelse
af naturen. »Human beings [..] are entitled to a healthy and productive life in harmony with
nature«, som det udtrykkes i Rio-erkleringens 1. princip. Eller som det udtrykkes i den norske
Grundlovs § 110b: »Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur, hvis
Produktions®zvne og Mangfold bevares«.

P4 den anden side er der grund til at reflektere, at de til mennesker knyttede retlige interesser
er udvidet i tid og rum. Erhvervsfiskerens konkrete individualinteresse i fisk i et bestemt omrade
suppleres dels af en kollektiv interesse i mulighed for fiskeri fremover, dels af andre videnskabe-
lige, rekreative og erhvervsmessige interesser i fisk i det bestemte omrade. Dette er determi-
nerende for den valgte tilgang og emne: De erstatningsmassige konsekvenser heraf - 1 videste
forstand - er emnet for afthandlingen.

62. Basse, Beredygtighed, 1995, p. 11; Ulla Karvo, samme sted, p. 61: Zeitler, samme sted, p. 39, 45f; Bugge,
samme sted, p. 27, 36f, med s®zrlig omtale af problemerne med de kommende generationers retsevne.
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5.6.3 Retspolitisk: begrunder baeredygtig udvikling gkocentrisme ?

I det fglgende skal kort drgftes det retspolitiske aspekt: om baredygtig udvikling begrunder et
gkocentrisk grundlag. Det vaesentlige er i denne sammenhang ikke fraver af retskilder, men de
argumenter, der er fremfgrt til statte for gkocentrismen. Sigtet er ikke nogen omfattende analyse
heraf, men begrenset til imgdegaelse af enkelte synspunkter, der dels er fremfgrt af Zahle dels
af Zeitler.

Nar det ovf. er anfgrt, at Zahles fremstilling af miljgets iboende vardi giver anledning til tvivl
om, hvad Zahle mener, beror det p4, at det i samme kontekst anfgres: »Nar jeg vil bidrage til at
sikre en bestemt plantearts overleven, er det vel planterne eller plantearten, jeg sgger at beskytte.
For sa vidt er min 'interesse' ikke bare menneskecentreret« (Retligt Set, 1995, p. 351, 354).
Hermed antydes, at den af mennesker - eller i denne kontekst retsordenen - tilsigtede beskyttelse
af planter (eller dyr) i en vis forstand kan anses for ikke-menneskecentreret. Forstiet som
umiddelbar brugsveardi er dette naturligvis rigtigt, hvorimod udsagnet ikke ngdvendigvis udtryk-
ker noget gkocentrisk grundlag.

Forskellen kommer til udtryk ved at supplere spgrgsmalet med: hvorfor vil jeg sikre plantear-
tens overleven ? - Er det af hensyn til planteartens kendte og ukendte funktion for det gkologiske
system, som jeg gnsker at beskytte for mig selv og mine efterkommere - eller er det af hensyn
til planten/plantearten. Alene det forhold, at der tales om arter og ikke om bestemte planter,
indikerer, at det ikke er den bestemte plante, men arter, gkosystemer, ja, livsgrundlag, der er
beskyttelsesinteressens kerne. Dette bliver endnu tydeligere, hvis synspunktet afprgves i forhold
til fisk. Béde erhvervsfiskere, naturvaernsfolk, sportsfiskere og badehoteller kan hurtigt blive
enige om at beskytte fisk mod en gdelzggende udledning af spildevand. Men dette hindrer ikke,
at de samme fisk herefter ender pd middagsbordet. Endelig: hvis de pagaldende plante- eller
dyrearter skal tillegges rettigheder i betydningen har krav pé beskyttelse, er beskyttelsen som
hovedregel alene rettet mod mennesker - men herunder tillige mod menneskeskabt fauna- og
floraforfalskning. Hvor beskyttelsen af en s@rlig udryddelsestruet art kreever varn mod naturlige
fjender, er der tale om et menneskeskabt indgreb over for den ene art i forhold til den anden.®

En klar forfagtelse af gkocentrismen i dansk retlig sammenhang er fremlagt af Ulli Zeitler
(Baredygtighed, 1995, p. 39). Hovedsynspunktet er, at beredygtig udvikling ikke er forenelig
med et antropocentrisk retsgrundlag, idet baredygtig udvikling ud fra en gkocentrisk opfattelse
defineres som: »en udvikling, hvor mennesker m& udvise maksimal fglsomhed over for de
eksistensformer (medmennesker, dyr, planter, gkosystemer, mineraler m.m), som han eller hun
omgés« (p. 50). Zeitler mener fplgelig, at planter, dyr, gkosystemer bgr tillegges moralsk verdi
og rettigheder.

Zeitlers argumentation er for en del baseret pa henvisninger til den tyske miljgretsprofessor,
Bosselmann, mens andre dele baseres pa vurderinger af den geldende retsorden. Da begge dele
giver anledning til principielle og konkrete indsigelser, har jeg valgt ndf. fgrst at gengive Zietlers
fremstilling af de enkelte spgrgsmél og herefter fremsztte egne kommentarer.

For det fgrste anfgrer Zietler (med henvisning til Bosselmann) fem indvendinger mod antropo-
centrismen (p. 46-47), der kort kan gengives saledes:

63. Lidt anderledes Bergmann, der vil reservere naturens rettigheder til »den natur som berors av konflikter med
minniskan«, Retfzrd, 1993, p. 22, 25f.
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(1) det empiriske: moderne naturvidenskab medfgrer, at det »ikke [er] videnskabeligt forsvarligt
at opretholde dogmet om mennesket som universets centrum;

(2) de historiske erfaringer: de hidtidige »antropocentriske holdninger [..] har haft katastrofale
konsekvenser« - den kristne kirke og oplysningsfilosofien har udvist »péfaldende mangel
pé forstéelse og handlekraft i forhold til de fremvoksende gkologiske problemer;

(3) det rationelle: at det er »umuligt pa rationel vis at godtggre menneskeligt livs suverene
moralske vardi uden at ty til metafysiske overvejelser eller religigs dogmatik«;

(4) det politiske: den aktuelle miljgpolitik tager ikke »miljgproblemerne alvorligt«, men
héndterer disse som »systeminterne gkonomiske problemer [..] Vi tenker pé gkologi som
pé alt muligt andet [..] Der opnéds ikke nogen egentlig systemforbedring, men alene en
midlertidig systemstabilisering. Miljgproblemerne respekteres som kilde til industriel
veaekst«;

(5) det perspektiverende: der er ikke noget der hindrer, at antropocentrismen opgives, hvilket
supplerende begrundes med henvisninger til bl.a. New Zealand, hvorfra fremholdes ny
lovgivning, der beskytter »the intrinsic value of ecosystems«, og hvorefter beredygtig
udvikling »should not be compromised by social or economic goals«.

De fem indvendinger mod antropocentrien i miljgretten giver efter min opfattelse anledning til
fglgende impdegdende bemarkninger: [ 1] og [3]: at naturvidenskaben ikke sagligt kan begrunde,
at mennesket har forrang over for andre arter, begrunder ikke logisk - og slet ikke rationelt - at
mennesket skulle opgive sin stilling p& jorden i forhold til andre arter; /2] at den hidtidige
udvikling er gdet galt, begrunder nok et nyt verdigrundlag - og sarligt at tidsperspektivet
inddrages. Henset til at den l&ngere tidshorisont - eller generationernes ligestilling - er af nyere
dato og meget langt fra kan siges implementeret, kan dette koncept ikke afvises pa grundlag af
historiske erfaringer; /4] de politiske problemer er - og vil i pluralistiske stater forblive - et
problem i forhold til omfattende og hurtig indsats med betydelige individuelle retstab til fglge.
I hvilket omfang dette kan imgdegés afhenger ikke af, om politikerne kalder indgreb gkocentrisk
eller i menneskers egen interesse; /5] det perspektiverende begrunder ikke ngdvendigvis en
gkocentrisk opfattelse. Som pavist ovf. er naturens egenvardi med mennesket som malestok ikke
uforenelig med antropocentrien. Kort sammenfattet: for denne del baseres argumentationen pa
en bestemt moralopfattelse, der angiveligt skulle vare rationelt begrundet.

Det andet synspunkt Zeitler anfgrer (ligeledes med henvisning til Bosselmann) er, at gkocen-
trismen er udtryk for et behov for at ndre opfattelsen af miljget fra omverden til livsverden,
hvorefter miljgetiske spprgsmal ikke kun angdr menneskers forhold til naturen som noget
eksternt, »men udtrykker et grundl®ggende menneskeligt anliggende qua mennesker som
naturvasener« (p. 48). For denne begrensede del af argumentationen kan modsat anfgres, at den
knaphed pé naturressourcer, som det antropocentriske koncept om beredygtig udvikling reflek-
terer, er udtryk for menneskers athengighed af deres omgivelser, og i den forstand ggr menne-
sket til naturvaesen. Dette forudsatter, at der bade etableres retligt vaern af omverdenen som
genstand og af livsverdenen forstdet som bestemte beskyttelsesvaerdige anvendelser af om-
givelserne. Et sddant retligt vaern betinger, at der analytisk gives et nogenlunde pracist svar p4,
hvad der forstas ved miljg - ligesom det er ngdvendigt at angive, hvilken retlig status miljget har.
Som det nermere vil fremgd i 6.6, er jeg dog enig med Zeitler i, at dette m tage udgangspunkt
i den &ndrede relation mellem mennesker og naturgrundlag.

Et tredje synspunkt der fremfgres af Zeitler er, at gkocentrien begrunder en omdefinering af
forsigtighedsprincippet, hvorefter: »jo mere betydelig og vedvarende indgreb (i miljget), jo stgrre
krav mé der stilles til den interesse, der retferdigggr indgrebet« (p. 50). Hertil bemzrkes, at dette
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galder, uanset om man anlaegger et gkocentrisk eller et antropocentrisk synspunkt. Afggrende
er, hvilketindhold der legges i begrebet »interesse «. Synspunktet bliver ikke mere overbevisende
af, at det efterfglgende havdes, at den antropocentriske miljgetik alene forholder sig til miijget
som negative eksternaliteter, ikke som positive vardier, der skal beskyttes for nuvarende og
fremtidige generationer« (se figur p. 51). Det er helt enkelt ikke muligt at leese Brundtlandrappor-
ten eller Rio-erkleringen og Agenda 21 og herefter h&vde, at det her udtrykte antropocentriske
grundlag ikke lzgger afggrende vaegt pa at beskytte disse dele. For denne del mé samlet anfgres,
at argumentationen forudsatter, at modparten (antropocentrien) opretholder opfattelser, der er
forladt.

Et fjerde synspunkt, der fremfgres, angér geeldende ret. Herom anfgrer Zeitler: »kun den der
direkte eller indirekte bliver bergrt af forurenende aktiviteter kan regne med statens (eller rettens)
beskyttelse. Offentlige goder, der ikke kan fpres tilbage til juridiske rettigheder, kan umiddelbart
hverken beskyttes eller paberdbes [..] Retsbeskyttelsen er knyttet til indehavelsen af subjektive
rettigheder. Interessen i miljgbeskyttelse er retligt set ikke andet end interessen i beskyttelsen af
den individuelle ejendom, fordi miljgets vaerdi bestemmes ud fra dens gkonomiske nyttevaerdi«
(p. 48-49). Igen beror udsagnet pa misforstaelser. Zeitler tillegger begrebet rettighed og retlig
interesse et indhold, der ikke er overensstemmende med dansk ret - og for den sags skyld ej
heller med en reekke andre europziske staters retsorden. For det fgrste fremgér det af bl.a. Lappel
Banks (C 44/95), at hensynet til menneskers biologiske arv begrunder en meget omfattende
beskyttelse af vilde fugle, der - beroende pa de enkelte medlemsstaters regler - kan paberabes af
miljgorganisationer. For det andet er det som anfgrt i 3.3.3 et halvt d&rhundrede siden, at dansk
ret forlod den subjektive szrret.

Endelig na&vner Zeirler til stgtte for gkocentrismen de problemer, der opstar i afvejningen
mellem gkologiske og gkonomiske hensyn, nér denne afvejning munder ud i beslutninger, der
»gar pd kompromis med miljget« (p. 44), hvor det bl.a. fremholdes, at forhandlingslgsninger er
utilstreekkelige, nér ikke alle parter kan vere reprasenteret (p. 53). Efter min opfattelse pavises
her et vesentligt problem i den geldende miljgret, nemlig: hvorledes skal usammenlignelige
stgrrelser afvejes ?

Efter gkocentrismen mé svaret logisk bero pa at sette miljgets »ret« over for de bergrte
menneskers ret, hvilket sa vidt jeg kan bedgmme ikke lgser, men tvertimod fastholder problemet.
Modsat vil jeg hevde, at opgaven bestar i dels at identificere de kvalitativt forskellige brugsin-
teresser, der knytter sig til et givet miljg - dels at identificere de langsigtede almene interesser i
tid og rum, som knytter sig til samme miljg - og samlet holde dette op over for de gkonomiske
og andre samfundsinteresser, der vil nyde fordel af det pdgaldende indgreb i miljget.

En delvis parallel hertil ses i pkocentrismens kritik af nyere miljg-gkonomiske teoriers forsgg pa
verdisetning af miljget. Flemming Mpller finder kritikken delvist berettiget som udtryk for den
nationalgkonomiske teoris begrensning, men antager omvendt, at dette ikke udelukker en realistisk
vardisetning af dele af miljget, nir denne baseres pa en realistisk afvejning, hvormed Mgller for denne
del fastholder det antropocentriske grundlag (Vaerdisztning af miljggoder, 1996, p. 40-54). Opfattes
verdisetning af miljggoder som en tilnzermelsesvis korrekt bestemmelse af godernes pengevardi, ma
det medgives, at herved forudsattes en mélestok for miljget, der neppe kan vare fuldt dekkende.
Dette udelukker dog ikke, at miljget i retlig forstand har gkonomisk verdi forstéet séledes, at der af
lovgiver eller domstolene er tillagt gdelzggelse af bestemte dele af miljget en kompensation beregnet
efter normative kriterier, jf. ndf. i 7.8.

Sammenfattende: Zeitlers fremstilling af en gkocentrisk retsopfattelse bygger for en del pa
fejludlegninger af antropocentrien, nir denne »korigeres« under hensyn til konceptet om
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baredygtig udvikling. Det er vel muligt, at Zeitler finder dette moralsk forkasteligt, men dette
begrunder ikke den foreliggende argumentation - og endnu mindre, at retten tillegges et indhold,
den ikke har.

Generelt bemarkes, at de forskellige forestillinger om miljgets retsevne er udtryk for en
inadzkvat lgsning pa et retligt og faktisk problem. For det f@grste beror miljgets moralske veerdi
i sidste ende p& en moralsk mélestok - en malestok der sttes af mennesker, ikke af dyr eller
planter.* [ den forstand er selv den mest rigoristiske udformning af gkocentrisme menneskecen-
treret. For det andet, en etisk og/eller retlig model om miljgets rettigheder bygger p4, at befgjel-
sen er genstandsfikseret, at den retlige malestok er genstandens eksistens, hvorved rettens
subjekt, indhold, genstand og til dels sanktion glider sammen. Analytisk er dette et vildspor, der
ikke bibringer klarhed om, hvad befgjelsen bestér i, hvem der kan udgve den osv. Opgaven er
tvaertimod at g& den modsatte vej.

5.6.4 Sammenfattende om afhandlingens antropocentriske grundlag

Nér denne afhandling vedkender sig et antropocentrisk udgangspunkt, kan det sammenfattende
begrundes med fire omstendigheder, der angar henholdsvis det dogmatiske, det moralske, det
teoretisk-analytiske og det retspolitiske.

® Dogmatisk er der ikke grundlag for at hevde, at den geldende miljgret pa grundlag af koncep-
tet om baredygtig udvikling er udtryk for en opgivelse af det antropocentriske grundlag for
juraen.

® Moralsk eller etisk forudsatter dyre- og plantebeskyttelse ikke, at antropocentrien opgives. |
sidste ende er det den menneskelige malestok for, hvad der opleves anstgdeligt, der determi-
nerer moralvardier, hvormed det forekommer spekulativt at haevde dyr og planters moralske
verdi uden for menneskesamfundet. Dette udelukker ikke, at der - som det faktisk er sket i
lovgivning om dyrevelferd - tillegges det enkelte dyr en art partsevne, fordi moderne menne-
sker ikke bryder sig om at se dyr lide ved brutal slagtning eller ved indesparring i sma bure.
Men til forskel fra gkocentrismen er denne beskyttelse individ- og ikke arts-orienteret.

® Teoretisk-analytisk forekommer det misvisende at betegne grupper af arter og den indbyrdes
sammenhang mellem disse (den gkologiske balance) som rettighedssubjekt, nar det er
menneskets faktiske eller emotionelle interesse i arterne og den gkologiske balance, der
begrunder objekternes »retlige beskyttelse«. Anerkendelse af arter og gkologiske systemers
retsevne er at springe over, hvor »ga@rdet er lavest«. Herved opnas ganske vist en begrundelse
for, at nogen optraeder pa »miljgets vegne« (Zeitler, 1995, p. 48) - men dels savnes kriterier
for, hvem der har adkomst hertil, dels savnes lgsning pa retskraft problemer ved flere mulige
reprasentanter, og dels savnes svar pd, hvad miljget i givet fald har krav pa. @kocentrismen
forudsatter dermed, at den ubestemmelighed om rettens indhold (som pa flere mader kende-
tegner den moderne miljgret) yderligere tilfgjes en ubestemmelighed mht. rettens genstand
og subjekt (partsinteressen).*®

® Retspolitisk giver gkocentrismen anledning til tre principielle indsigelser. For det fgrste
indebarer den manglende identifikation af rettens indhold, genstand og subjekt en potentiel

64. Se ligeledes Mortensen, der ud fra etiske betragtninger og et kristent livssyn afviser bio- og gkocentrisme; The
concepts of nature and ethical norms, Retferd, Law and Ecology, 1993, p. 12.

65. Isamme retning Zetterberg, der stiller sig tvivlende over for, om naturens egenverdi kan fortreenge hensynet
til menneskers sundhed og udvikling (Miljorittslig kontrol av genteknik, 1997, p. 160.

66. Ligeledes Nilsson, Substitutionsprincipen, 1997, p. 37.
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konflikt med det antropocentriske beredygtighedskoncept. Isolering af et gkosystems eller en
arts retlige partsevne kan séledes anvendes som argument for, at der i en afvejning mellem
denne interesse og andre interesser »indgés« et kompromis, der nok tager hensyn til den
isolerede »partsinteresse«, men til gengzld er i konflikt med andre langsigtede hensyn og ikke
tager hgjde for synergiske og akkummulerede effekter.®’” For det andet kan de mél, gkocentris-
men angiver at varetage, nas uden at anerkende arters rettighedssubjektivitet. For det tredje
indeberer anerkendelse af rettighedsssubjektivitet for arter og gkosystemer en ubestemmelig-
hed mht. rettens indhold, genstand og subjekt, der kan &bne for en retsudvikling i retning af
gkofundamentalisme, der som anfert i 2.6 er betenkelig.

Den operative betydning for retsanvendelsen af distinktionen mellem gkocentrisme og antropo-
centrisme er beskeden, hvis hadndhavelsen af miljgbeskyttelse anses som et procesteknisk
spergsmal. Ud fra denne synsvinkel kan lovgiver velge at tillegge bestemte foreninger - eller
for den sags skyld enhver - sggsmalskompetence til at patale krenkelser af fredede omréder,
indgreb i ynglemuligheder osv. Nar der som her l&gges vaegt pa at identificere de materielretlige
interesser, der kan give anledning til at ggre miljgansvar geldende, ggr distinktionen imidlertid
en betydelig forskel. Det antropocentriske grundlag for afthandlingen medfgrer, at det bliver
centralt at definere menneskers retlige relation i forhold til miljget, mens det omvendt ikke er
muligt at begrunde analyser med udsagn af typen »kommer miljget til gode«.*® Havde afthandlin-
gen modsat valgt en gkocentrisk tilgang, ville problemstilling, systematik, analyse og konklusio-
ner have féet et andet indhold.

Selv i dette tilfelde ville det imidlertid vaere ngdvendig at identificere, hvilke rettigheder som
i givet fald gnskes tillagt dyr, planter og gkosystemer samt angive kriterier for, hvem der er pa-
taleberettiget pa disses vegne - medmindre der veelges en actio popularis. Da der n@ppe er nogen,
der gnsker en generel beskyttelse af f.eks. rotter eller tidsler, matte i givet fald yderligere foreta-
ges en selektion mellem arter. Den gkocentriske tilgang vil derfor i alle tilfzlde vare tvunget til
at angive kriterier for besvarelse af disse spgrgsmal og begrundelser for de valgte kriterier,
hvormed den analytiske forskel formentlig neppe er sa betydelig, som den synes i fgrste omgang.

5.7 Afgrensning af miljgansvar pa grundlag af beredygtig udvikling

Der er ovf. i 5.5 givet en forelgbig sammenfatning af, hvorfor baredygtig udvikling begrunder,
at miljgansvaret er flerdimensionalt. Beredygtig udvikling forudsatter dels beskyttelse af miljget
som objekt for fremtiden og dels beskyttelse af den aktuelle brug af miljget. Sammenholdes dette
med, at et ansvarspadragende retsfaktum bestér af to led - drsagen og virkningen - kan dette
generelt udtrykkes saledes: baredygtig udvikling begrunder en afgrensning af miljgansvar til
alene at omfatte arsager, der er menneskeskabte, og til alene at omfatte virkninger, der kan
betegnes som miljgforringelser (herunder nerliggende risiko herfor) og/eller qua péavirkning af
miljget, de herved péferte skader pa tredjemand. Problemet er, hvorledes en sddan »juridisk
hybrid« indplaceres i det juridiske system.

67. Herom: Westerlund, Miljgrettens grundspgrgsmél, 1994, p. 41 - og nermere i 7.2.2.b.
68. Se anderledes f.eks. Basse, Miljgkonsekvensvurderinger i retligt perspektiv, 1996, p. 20.
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5.7.1 Problemer med at placere miljgansvaret i det juridiske system

Det fremgér af det foregéende, at den tilsyneladende selvfglgelige slutning, der normalt er fra de
juridiske fagdiscipliner til hovedgrupper af retsforhold, volder vanskeligheder. Uanset at nyere
teori forklarer sondringen mellem privat og offentlig ret og de gvrige dogmatiske fagopdelinger
som historisk betingede,” er sondringen mellem offentlig og privat ret dog ikke helt opgivet.

Sondringen mellem offentlig og privat ret er ud fra generelle og specielle synsvinkler behandlet i en
nyere antologi af Zahle og Basse (To reguleringstraditioner, om sondringen mellem offentlig og privat
ret, 1996). Hovedsynspunktet er, at der kan stilles spgrgsmal ved entydigheden af afgrensningen. I
indledningen begrundes dette generelt i forhold til forskellige afgrensningsmuligheder. At begrunde
sondringen med retsforholdets subjekt afvises dels med henvisning til, at der i nyere nordisk retsudvik-
ling opstar en rekke retssubjekter af hybrid karakter (offentlige virksomheder), dels at begrundelsen
er cirkuler (de offentlige myndigheder er offentlige). At afgrense pa grundlag af formdler problemati-
seres med henvisning til, at det offentlige ikke kun varetager almene interesser, og private ikke kun
individuelle. Ligeledes problematiseres reguleringens virkemdde (autoritativ eller autonom) med
henvisning til, at privates viljesakter har betydning for andre (skal respekteres af andre og kan vare
bindende for tredjemand), hvilket begrunder, at »den privatretlige dispositionsfrihed underlegges [..]
granser, der i [..] mere socialt orienterede reguleringssystemer [..] pa visse punkter kan n&rme sig den
begrensning af reguleringsfriheden, som offentlige myndigheder efter legalitetsprincippet er under-
lagt« (p. 13). Tilblivelsen af »retten« - hvorefter offentlig ret udgér fra offentlige myndigheder, og
privat ret udgér fra beslutninger truffet af private - problematiseres, fordi dette ggr visse retsformer
offentligretlige, nemlig myndigheders handlinger jura gestione, men samtidigt anfgres, at myndighe-
ders aftalefrihed ikke kan bedgmmes efter samme retningslinier, som galder for private.
Problematisering af en skarp sondring mellem offentlig og privat ret er veibegrundet, uden det dog
forekommer muligt helt at opgive sondringen. Afggrende er - sa vidt jeg kan bedgmme - at den private
er legitimeret til at varetage sin egen interesse, mens de offentlige konstruktioner er begrundet i almene
hensyn. Hvor grensen mellem offentlig og privatsfare skal legges, er naturligvis et politisk spgrgsmal.

Det fglger af det tidligere anfgrte, at denne afhandlings emne ikke kan holdes inden for den
offentlige eller private ret.”’ S langt er »afhandlingens univers« dog pa nogenlunde sikker grund.
Der er fgr pavist, hvorledes nogle retlige spgrgsmal hensigtsmassigt belyses pa grundlag af bade
privat og offentlig ret.”"

Problemet reekker imidlertid dybere. Med det anfgrte sigte er det pa forhénd givet, at miljgan-
svar pé den ene eller den anden méde ma angd forringelser eller skader pa miljper. Efter den
sammenhzng, hvor begrebet anvendes, er det indlysende, at det ikke er enhver forandring i om-
givelserne, der tenkes pa. Udenfor falder helt sikkert det sociale miljg. Tilbage bliver, hvilke dele
af omgivelserne »miljg« refererer til. Uanset hvorledes dette besvares, synes det med sikkerhed
atkunne hvdes, at miljpet ogsd omfatter fenomener, ting eller genstande som havet, havets fisk,
luften og de vilde fugle. Miljgansvar mé i en eller anden udstreekning tillige omfatte skader pa
disse »ting«.

5.7.2 De almene goder
Miljgansvaret ma derfor angd dét, der i romerretlig teori gik under betegnelserne, res communes
og res nullius. Herom skrev Goos: »Visse Nydelsesmidler, Omverdenen frem-byder, ydes

69. Se f.eks.: Stuer Lauridsen, 1992, p. 10; W.E. von Eyben, Formuerettigheder, 1983, p. 7.
70. Ligeledes Backer, Miljgrett mellom offentlig rett og privatrett, 1996, p. 157.
71. Skovgaard, 1983 samt Gomard og Bent Christensens anmeldelse i UfR.1984B.145.
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Mennesket, uden at Nydelsen betinges af en forudgdende Raden over Nydelsesmidlet; Nydelsen
er given ved, at Personen er eller kommer under Nydelsesmidlets Rekkeevne. Man kan betegne
Menneskets Nydelse af dem som passiv [..] Ting, der efter deres Natur ikke ere bestemte til at
undergives Ejendomsret, nemlig Jordkloden med Oceanet, Luften og Lyset (res communes)«
(1889, p. 309 - min fremhzvelse). Andet steds betegner Goos ogsa disse genstande for passiv
nydelse som »den upersonlige Omverden« 1 modsztning til »den anden Hovedklasse af Nydel-
sesmidler, som Omverdenen tilbyder [..], hvis Nydelse betinges af forudgdende Raaden« (1889,
p- 390 og 399 - min fremha&velse). Selv om Goos betegnede luft, hav mv. som den upersonlige
omverden fremh@vedes mere generelt, at »Hensynet til Nydelsen af res communes er et af dem,
der medfgrer Grenser for Raadigheden over Ting, hvilket da tjener til vidnesbyrd om, at Nydel-
sen af res communes begrunder et virkeligt Retsforhold, idet bdde dettes aktive og passive Side
kunne pavises« (1889, p. 391 - min fremhavelse).

Goos havde imidlertid vanskeligheder ved at indplacere disse retsforhold 1 sit omfattende
system. Mens den moderne ret har forladt Goos’inddeling, er udsagnet i denne sammenhang af
interesse. Goos anfgrte:

»Det swedvanlige System [formueretten], finder enten slet ingen Plads for disse Retsforhold
eller seetter dem i Statsretten, hvor de dels ikke naturligt hgre hen, dels blive skilt fra det,
hvormed de danne et Hele, pd en Maade, der er i hgj Grad til Hinder for en indtreengende og
alsidig drgftelse« (1889, p. 275).”

Kort udtrykt: hverken den offentlige eller private ret er adekvat for alle aspekter af miljgan-
svaret. Hvor menneskers relation til res communes og res nullius tidligere kunne udtrykkes med
handlefriheden, er konceptet om baredygtig udvikling udtryk for, at der er sket en &ndring, der
som anfgrt kort kan angives med knaphed. Som anfgrt af Boutros-Ghali (se 2.6) er denne
knaphed ganske vist relativ, men i modsatning til tidligere er den erkend!t. Dette begrunder - som
tidligere nzvnt - prioritering. Nar der ikke er ubegranset af »noget«, ma der fastlegges en
prioritetsorden. Et udtryk herforer, at borgerne ikke kan grave deres affald ned pa deres ejendom.
Dette ma logisk pavirke retsordenens opfattelse af dét, der ellers blot betegnes handlefriheden.

[ Ross’eksempel pa handlefriheden nzvnes, at han kan sette sig pa en baenk, hvis han har lyst,
medmindre den er optaget (1971, p. 201). Men herved er indirekte forudsat en prioritetsorden for
handlefriheden. Den, der kommer fgrst, optager rummet og fortrenger dermed andres handlefri-
hed. Mens en knaphed pé siddepladser uden vanskeligheder klares p& denne made, vil den
knaphed, som er forudsigelig med hensyn til menneskers naturgrundlag, ikke kunne lgses pa
samme made, men kreve en prioritet mellem forskellig anvendelse af naturgrundlaget, medmin-
dre beredygtig udvikling opgives. Fortilfelde herfor kendes dog 1 retsordenen. Som eksempel
kan nzvnes det folkeretligt anerkendte princip om ret til fri passage i internationale streeder.”
Uanset at denne ret er middelbar (dvs. ikke en ret for det enkelte rederi, men for staterne), er der
dog tale om en prioritetsorden i forhold til res communes, der gar ud over, hvem der kom fgrst.
Retten til fri passage i internationale streder er udtryk for, at retsordenen prioriterer kvalitativt
mellem forskellig brug af havet.

72. Se hertil ogsd @rebech. Om allemannsrettigheter, 1991, p. 14 - hvor citatet dog udlegges lidt fejlagtigt, som
om »det siedvanlige system« henviser til bide offentlig og privat ret, mens Goos i den nzvnte sammenhzng
alene refererer til formueretten. Dette kan muligvis skyldes, at @rebechs sidehenvisning er fejlagtig og henviser
til et sted hos Goos, der netop omhandler res communes.

73. Se herom Guimann, Bernhard og Trier, Lerebog i folkeret, 1990, p. 178-180.
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Miljgretten kan i den sammenheng ses som udtryk for en sidan kvalitativ prioritering.
Miljgretten er imidlertid ikke det eneste retsomrade, der i denne sammenhang har interesse. Den
sdkaldte allemannsret angér ligeledes dette forhold, hvorfor der er grund til at ggre nogle
bemarkninger herom.

5.7.3 Allemannsretten

Allemannsretten er et begreb der anvendes i bade norsk og svensk ret, men ikke med helt samme
mening. I svensk svensk reter » Allemannsritten« udtrykkeligt n@vnti § 11 Naturvardslagen, der
lyder: »Naturen utgdr en national tillgdang som skall skyddas och vdrdas. Den er tillgiinglig for
allaenligt Allemannsriitten«. Allemannsritten i svensk ret beskytter sledes adgangen til naturen,
det at kunne ferdes i naturen, men er ikke en nermere ret om brugen af naturen. Eller som det
udtrykkes af Bertil Bengtsson: »Allemannsrétten &r [..] den begrinsade réitt som var och en har
at fardas dtminstone til fots Gver annans fastighet och at under en kortare tid vistas pa fastigheten.
Den ritt giller oberoende av om fastighetsdgaren har samtyckt til att hans mark anvinds pa
sddant sitt. Men ritten #r [..] begrinsad. Markédgare och andra som bor pa fastigheten far inte
tilfogas mera betydande oldagenhet eller skada: hemfriden (i vidstrackt mening) och markdgarens
ekonomiska intressen far inte krinkas« (Miljoratt, 1986, p. 90 - se tillige Bengtsson, Alle-
mannsritt och markigerskydd, 1966, p. 14). Den svenske forstaelse af Allemannsritten kan
sammenlignes med den i Nbl sikrede adgang for offentligheden til privat skov m.v. (se
U.1972.189H), men hjemler dog en mere vidtgdende brugsret.

Anderledes med det norske retsinstitut, allemannsretten, der har egne historiske rgdder og
henger sammen med, at en betydelig del af de udnyttede arealer i de norske fjelde ikke var (eller
er) i privat besiddelse, men dog udgjorde et afggrende neringsgrundlag for borgerne til gresning,
fiskeri mv. (Braekhus og Herem, Norsk tingsrett, 1964, p. 359). I den norske betenkning om
fiskernes retsstilling ved olieudvinding defineres allemannsrett som »et rettsgode som er til
alment bruk. Man kan si at det er noe som er et fritt gode, dpent for alle«, hvor der som eksempler
naevnes retten til at samle ber, fiskeri og sejlads (NOU:1986:6, p. 44).

Allemannsretten er efter norsk ret forskelligt fra »allemenningsrettigheter«, der omfatter brugsrettighe-
der knyttet til en lokalitet »av klar og sterk stedbunden bruk som narmer seg og har nesten karakter
som en srskilt rett for en eller noen fi«, der ofte har veret geldende i alderstid (NOU:1986:6, p. 45-
46). Mens »allemannsretten« nemlig er alles ret, er »allemenningsrettigheter« en serret, en ret der
gelder for en bestemt afgraenset kreds af retssubjekter (Se herom: NOU:1986:6, p. 45; samt F. Vinding
Kruses anmeldelse af Lorents Rynnings athandling, Allemannsrett og szrrett i TFR.1942.421).

Det er indlysende, at begrebet »allemannsret« giver anledning til betydelig usikkerhed i
retsvidenskaben om, hvorvidt der overhovedet er tale om et retsforhold. Mens Rynning 1 sin
afhandling hevdede, at »allemandsret er ingenmandsret - friheter som bestaar indtil videre, og
som enhver, som har adgang til at utgve dem, maa veare forberedt paa naarsomhelst kan bli ham
bergvet«,” har @rebech forsggt at pavise, at der er tale om et retsforhold forstdet som en adgang
til brug, der af retsordenen i et vist omfang er veernet og kan medfgre krav pé kompensation (Om
allemannsrettigheter serlig med henblikk pa rettsvernet for fiske ved igangsetting og utgving af
petroleumsvirksomhet, 1991).

74. Rynning, Allemandsret og s@rret, 1928, p. 25 - min fremhzvelse.
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Qrebechs xrinde er at pavise, hvorledes de specielle lovregler om erstatningsansvar til fiskere i
forbindelse med olieudvinding pd havet suppleres af generelle ulovregulerede retsgrundsztninger, der
bade indeberer et legalitetsveern i forhold til indgreb i denne ret (kravet om lovhjemmel af @rebech
betegnet handlingsvernet) , og som samtidigt i et vist omgang giver anledning til krav pa gkonomisk
kompensation for indgreb i denne ret bade efter det almindelige erstatningsansvar uden for kontrakt
(skadeserstatningsvernet) og for offentlige indgreb (ekspropriasjonsvern). Uden at jeg har mulighed
for at vurdere holdbarheden heraf i forhold til norsk ret, kan det noteres, at det i den norske betznkning
om fiskernes retsstilling ved olieudvinding blev anfgrt, at det er tvivlsomt, om allemannsretten til
havfiskeri er erstatningsretligt vemet (NOU:1986:6, p. 50; tilsvarende NOU:1982:19, Generelie
lovregler om erstatning for forurensningsskade, p. 30). For sa vidt angar aktiviteter omfattet af den
norske Forurensningslov, er det imidlertid med gennemfgrelsen af det objektive erstatningsansvar for
forurensning samtidigt ved lov fastslaet, at der ogsé skal gives erstatning til »allemannsrett i nring«,
hvilket bl.a. omfatter fiskeri og »tangskj@ring« (se: NOU:1982:19, p. 85 og Ot prp nr. 33 1988-89, p.
45). Hvor der er tale om »forurensningsskade«, som rammer udnyttelse af »allemannsretter utenfor
nring, er det erstatningsretlige vern begraenset til almenheden, mens den enkelte bruger ikke nyder
erstatningsbeskyttelse, og erstatning kan kun kreves ved ulovlig forurening (NOU:1982:19, p. 87 og
Ot prp nr. 33 1988-89, p. 47-49).

I betragtning af den usikkerhed, der er om indholdet af begrebet allemannsrett og dets fremmed-
hed i forhold til dansk ret, skal man naturligvis veere varsom med at tillegge det nogen videregd-
ende betydning. Nar det alligevel kort skal omtales pa dette sted, er det fordi debatten om
allemannsretten kan bidrage til afdekning af den for miljgansvaret relevante problemkreds.

@rebechs afhandling angér retsveernet for en bestemt erhvervsmessig anvendelse af alle-
mannsrett i forhold til en anden bestemt erhvervsmassig anvendelse af allemannsretten: hvilken
anvendelse af havet (fiskernes eller olieindustrien) skal have preference, og er fiskerne sikret
vern i form af kompensation i den anledning ? - Som @rebech angriber problemstillingen, er
formalet at pavise en privatretlig problemstilling forstiet som en privat ret, eller som forfatteren
selv udtrykker det: »allemannsrettighetshavernes individuelle vern mot inngrep fra andre private
er sdledes av privatsrettslig karakter idet tema tilhgrer den utenomobligatoriske tingsretts
alminnelige del« (1991, p. 14). Mens dette synspunkt fglges op i afhandlingens III. del, er det i
denne sammenhzng vaesentligt, at @rebech forudsatter, at allemannsretten er elementer af den
private henholdsvis den offentlige ret.

Safremt res communes er karakteriseret ved, at der alene er tale om en konkurrerende ensartet
anvendelse af samme ting, men fra en ubestemt kreds af borgere, kunne dette méske forsvares.
Forholdet er imidlertid det, at luften og havet kan anvendes pa mange forskellige mader. Dels kan
luften og havet anvendes til veesensforskellige erhvervsformdl, dels tjener luften og havet andre
ikke erhvervsmassige formal, der er mere eller mindre vitale for menneskers eksistens. Generelle
overvejelser om retsforholdet mellem almenheden og de ting, som alle (eller i det mindste en
ubestemt kreds) kan benytte, kan siledes ikke begranse sig til en vurdering af preeference mellem
to bestemte erhvervsmeassige former for benyttelse, men ma netop tage hensyn til miljgets
forskellige funktioner som genstand for bdade aktiv og passiv nydelse for nu at anvende Goos’
terminologi.

@Drebech er selv inde pa denne tanke, nir han anfgrer, at »goders forskjellige rettsvern kan [..] ikke
forklares utifra sider ved godets egenart [..] En grundleggende tese [..] er antakelsen om at rettigheteres
nytteverdi er [..] av betydning for rettsvernet« (1991, p. 141). Ser man bort fra, at det om begrebet
»gode« méa preciseres, at det retligt ikke refererer til objekt, men til at objektet har forskellig betydning
i forhold til subjekter - »gode« mé vere et gode for nogen, hvorimod begrebet »ting« alene angiver

128

)
1"9- 1$ /

%

111#

V#H



en genstand i videste forstand - fglger af @rebechs antagelse, at det er tingenes mangeartede anvendel-
se, der mi overvejes i forbindelse med retsvernet.

Spergsmaélet er, om de kollektive goder, der er genstand for allemannsretten, er af en karakter,
der begrunder, at der er tale om et retsforhold mellem en potentiel bruger og genstand, som ikke
kan lgses alene inden for den offentlige og/eller den private rets rammer. Hermed menes, om de
potentielle og/eller faktiske brugere af tingen nyder en retsbeskyttelse, der ikke alene henter sine
kilder i den traditionelle offentlige og private ret. Problemet er, at der her typisk foreligger
forskellig anvendelse af samme gode, at anvendelsen skifter, og at anvendelsen af det felles
gode, som f.eks. at trekke vejret, stgtter sig pa den almindelige handlefriheds greenser. Kan man
fratage borgere mulighed for at treekke vejret, fordi de ikke er pa deres parcel ? - Og endnu mere
radikalt: kan en bestemt gruppe borgere, der benytter et bestemt havomrade til fiskeri, pa
grundlag af den almindelige handlefrihed give afkald p& denne ret med virkning for andre ? - 1
bekreftende fald skaber et sddant afkald en befgjelse for tredjemand til at deponere giftigt affald
det pagaldende sted?

Intuitivt vil de fleste nok finde det ubetenkeligt at besvare spgrgsmalene benzgtende. I fgrste
tilfelde, fordi statsmagten ikke vilkarligt kan fratage borgerne livet, og borgerne ikke med
friggrende virkning for tredjemand kan give afkald p4 livet. I det sidste tilfeelde, fordi borgerne
ikke har den forngdne radighed over genstanden. Safremt man alligevel vil mene, at borgerne i
det sidste tilfelde har en art allemannsret til det pdgeldende gode, forudsetter det logisk, at
retsordenens vern udtrykker sig som pligt - ikke som ret. Vernet er en beskyttelse mod at
pdelzgge - ikke en bestemt anvisning pé, hvorledes tingen (objektet) benyttes. Dette giver let et
indtryk af, at retsbeskyttelsen angar tingen i sig selv, ikke den flerhed af retsforhold som
allemannsretten er udtryk for - et forhold, der ogsa afspejler sig i debatten mellem antropocentri
og gkocentri, jf. ovf. i 5.6.

Drebech er inde pa denne problemstilling i omtalen af, hvorledes allemannsretten omfatter:
(a) faktiske fordele; (b) talt brug (precario); og (c) refleksvirkningen (1991, p. 60-65). Med
faktiske fordele menes »goder som tilflyter menneskene ikraft av omverdenens naturlige herlig-
het«, hvilket minder om Goos udtryk »passiv nydelse«. Med tdlr brug menes modsat, at borgerne
ved ikke at udnytte en ret indirekte skaber en ret for andre. Med refleksvirkningen menes
sidevirkninger af normsystemet. Et forbud mod byggeri kan skabe en ikke tilsigtet herlighedsveer-
di for tredjemand. Regler, der begrenser eller forbyder bestemte former for adfard, skaber
samtidigt »nyt rum« for handlefriheden. Om dette »nye rum for handlefriheden« nyder retsorde-
nens beskyttelse, er dog ikke klarlagt.

Selv om Ross ikke bifaldt teorien om retlige refleksvirkninger (1971, p. 226 og 1934, p. 174-175) og
afviste rettighedsbegrebet som andet end et analytisk (men dog nyttigt) hjzlpemiddel,” afviser Ross
ikke, at der med regler, der begranser A, kan skabes ny beskyttet handlefrihed for B. Betingelsen er
dog efter Ross: den individuelle interessekraenkelse. At dette ikke betyder, at retsvarnet forudsetter
en krenkelse mod A forskellig fra B, er s& almindeligt accepteret, at yderligere argumenter herom er
overflgdige. Ja, pa sin vis kan Ross udlzegges endnu mere vidtgiende. Det forhold, at en regel beretti-
ger en ubestemt personkreds, udelukker ikke, at der kan vare skabt rettigheder, jf. herved Ross om
valgretten (1934, p. 175).

75. Ross, 1971, p. 220-222 samt T4 Ti, Festskrift til Ussing, 1951, p. 478.
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Tilsigter bestemte normer at begraense A's handlefrihed og udvide handlefriheden for B, er der
ikke tvivl om, at der ogsé skabes ret for B, hvorfor betegnelsen refleksvirkning naeppe er dekken-
de. Derimod er det mere tvivisomt, om B har et af retsordenen varnet krav p& den afledte
handlefrihed, hvis handlenormen ikke sigter pd at udvide B's handlefrihed. Udtrykt i denne
kontekst handler det om, hvorvidt den begransning af A's handlefrihed, der fglger af miljglovgiv-
ningens beskyttelse af almene goder, skaber et retsveern for de forskellige allemannsrettigheder
i forhold til de pdgeeldende goder, og dermed en ret for en rekke meget forskelligartede anven-
delser af godet. Udtrykt lidt anderledes: Er den refleksive retlige virkning af beskyttelse af
miljget, at der herved positivt skabes rettigheder for borgeres anvendelse af miljget, som ikke er
til hinder for denne beskyttelse ? - Eller skal enhver refleksiv virkning afvises, hvormed den
eneste beskyttelse en retsregel om miljgbeskyttelse giver borgernes anvendelse af miljget, er den
anvendelse, som retsreglen specielt fremhaver. Problemstillingen kan tydeligggres med et
eksempel.

Mbl indeholder en regel i § 33 om, at serligt forurenende virksomheder ikke ma etableres uden
tilladelse, hvilket ud fra lovens formal sker af hensyn til beskyttelse af miljget og beredygtig udvik-
ling. Skal denne regel forstds refleksivt, indebzrer det, at myndighederne ikke herved kan fratage andre
anvendelser af det pAgeldende miljg, hvis anvendelsen ikke truer den gkologiske balance, medmindre
der er udtrykkelig holdepunkt for det modsatte. Og videre, at et indgreb i en sddan anvendelse af
miljget, giver borgere en indsigelsesret, hvormed borgerne er berettiget til at fa prgvet, om tilladelsen -
og i forhold til dem indgrebet - er uforholdsmessigt og gar videre end afvejningen métte forudsige.
Opgives en refleksvirkning derimod helt, bliver det vanskeligt at finde holdepunkter for naboers
klageret, da Mbl ikke er en lov om beskyttelse af rddighed over fast ejendom (Bjerring og Mgller,
1998, p. 732). Efter praksis er ingen af de to yderpunkter accepteret. Man har n@rmest »lagt sig i
midten«. Beboere i nzrheden har klageret. Derimod afvises klageret for beboere lidt l&ngere vak,
f.eks. brugere af drikkevandsforsyning (se 11.5.1). Mens det ma afvises, at der i Mbl's forarbejder er
holdepunkter for, at loven serligt sigter pa at beskytte borgere, der er pé deres bopzl, kan det overve-
jes, om synspunktet beror pa et intensitetskriterium, idet borgere naturligvis regelmassigt mé forventes
at frekventere deres bopel. Dette synspunkt holder imidlertid kun, s& langt anvendelsen af miljget har
nogen sammenhang med en fysisk nerhed til den kilde, der kan skade miljget. Det forekommer
saledes ikke indlysende, at en nabo til drikkevandsboringen har stgrre interesse i, om en drikke-
vandsboring forurenes, end hvis man fem km borte modtager vand fra boringen. Intensiteten i indgre-
bet pd samme nydelse af miljget beror jo i dette tilfelde pd mangden af vand og dets anvendelse, idet
problemet med at skaffe alternativ forsyning formentlig er det samme.

5.7.4 Sammenfattende

Nar der pa grundlag af beredygtig udvikling kan udledes knaphed p& miljget forstiet som
naturressourcer, er en beskyttelse heraf ikke ngdvendigvis alene begrundet i beskyttelsen af
miljget som abstrakt gode. Det kan ogsa vere udtryk for en beskyttelse af forskellige mader at
bruge miljget pd. Beredygtig udvikling handler imidlertid ikke alene om at beskytte ejendomsret-
ten eller miljget som abstrakt gode, men tillige om at beskytte andre former for brug af miljget.
En afgrensning af det for miljgansvar betingede retsfaktum ma tage hensyn hertil. Dette kan
vanskeligt ske, uden at der tages stilling til miljgbegrebet.
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KAPITEL 6

Miljgets retlige status

6.1 Problemstilling

Der er i 2.2 fremlagt en begrundelse for, at begrebet »miljg« har faet et selvstendigt indhold -
ikke alene som vardibarer, men tillige som normreference. Der er redegjort for, hvorfor miljg
som hensyn indebarer en forudsztning om, at der ved normering af tilladelig aktiviteter/adferd
skal tages hensyn til (ofte komplicerede) sammenh&nge i forhold mellem mennesker og natur-
krefter. Retsfglgen erstatning eller realudligning for miljgskade som retsfaktum forudsatter
imidlertid, at miljget i konteksten miljgansvar ikke angives som et hensyn, men abstrakt lader
sig angive genstandsmessigt. Der er ligeledes fremlagt en begrundelse for, at miljg i denne
kontekst henviser til de falles goder (herunder den gkologiske balance) og derfor ikke skal
forstas i overensstemmelse med den sproglige definition som omfattende alle ting i omgivelserne.
Begrundelsen er - som n&vnt - at begrebets anvendelse ma ses i sammenha®ng med begrebets
dannelse som verdibarer. Miljpbegrebets anvendelse i sammenh®ng med baeredygtig udvikling
er udtryk for en ®ndret opfattelse af menneskers stofskifte med naturgrundlaget: uendelighed er
aflgst af knaphed; og handlefrihed (til dels) er aflgst af prioritet. Beredygtig udvikling er udtryk
for, at begrebet almenheden 1 forhold til miljget er tilfgrt nye dimensioner: den er i en vis
udstrekning global, og den omfatter ogsa hensynet til kommende generationer. Nar det drejer
sig om miljget, ma der sdledes foreligge en art feellesinteresse.

Man kan velge at stoppe med denne konstatering, hvorefter der ved miljgskader »blot« skal
tages hensyn til denne fellesinteresse. Til stgtte for denne lgsning kan anfgres, at angivelsen af
en fellesinteresse i miljget er tilstreekkelig til at sikre, at der tages hensyn til denne i de enkelte
sager varierende fellesinteresse, mens en forindgéende afgrensning af miljgets retlige status kan
afstedkomme et »babylonstirn« af kategorier.

Ndr jeg har valgt at ga videre, skyldes det dels det ovf. anfgrte mht. bestemmelse af retsfaktum
- dels afhandlingens analytiske tilgang. Hvis det er muligt at fastlegge begrebet miljg nzrmere,
vil dette kunne bidrage til at tydeligggre, hvem der kan anses for retlige parter i forhold til
miljget, hvilket igen kan tenkes at have betydning for kredsen af rettighedssubjekter ved
miljgskader. Overvejelser af denne art giver anledning til paralleller til tidligere tiders overvejel-
ser om begrebet »ejendom« og dets retlige modstykke »ejendomsret«.' Den moderne ejendomsret
angiver i stedet en metode til at fastlegge, hvem ejendomsretten tilkommer, hvormed retsfaktum

1. Fra den klassiske naturret kan n@vnes fglgende citat: »Vi tillicgge derfor en Eier fuldkommen Ret til at
tilbagetage eller vindicere sin Ting, og det fra enhver, saavel den troskyldige, som den svigagtige Tingens
besidder; thi Eiendom er en Ret i Tingen, som udgves imod enhver Tingens besidder« - Fra Ngrregaards
Naturret - Tamm og Jargensen, Dansk retshistorie i hovedpunkter, 1983, tilleg p. 179.
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abstrakt angives ved den retlige status. Uanset om problemet opfattes som »T#-Tti«,” henstar pa
miljgrettens omrdde mindst et problem: hvem har hvilke rettigheder i forhold til miljget ? -
Fastholdes parallelen til ejendomsretten, giver miljgretten nemlig i modsatning til ejendoms-
retten anledning til at overveje: hvem tilhprer miljpet ?

Sigtet med dette kapitel er pd grundlag af beredygtig udvikling at bestemme miljgets retlige
status. Hermed menes ikke den eneste mulige lgsning, men dog en deduktivt begrundet lgsning.
Safremt denne begrebsbestemmelse skal tjene de angivne formal - at udggre et redskab for en
kritisk dogmatisk analyse og for et reformarbejde - ma begrebsbestemmelsen opfylde visse
mindstekrav. Afgrensningen ma, for at blive forstéelig, afspejle de associationer, som knytter
sig til miljg som retligt beskyttelsesobjekt. Nar begrebsbestemmelsen skal anvendes til dogmatisk
analyse, ma det forudsattes, at afgrensningen ikke eri direkte konflikt med begrebets anvendelse
i lovgivning, forarbejder og retspraksis, medmindre der her foreligger en modstridende
begrebsanvendelse. Safremt det er muligt, ma afgrensningen udformes pa en méde, der respek-
terer de traditionelle juridiske discipliner ved enten at integrere miljgretten i disse eller ved at
udskille miljgretten. Videre mé afgrensningen ikke vere sd bred, at den hindrer en operationel
anvendelse af begrebet i juridiske sammenhznge.” Endelig mi begrebsbestemmelsen ske i lyset
af konceptet om baredygtig udvikling.

Analysen indledes med et forsgg pd en mere precis afgrensning af den genstandsmassige
reference af begrebet miljg. Herefter fremlegges forskellige momenter, der danner grundlag for
konklusionen. Herunder omtales: (a) den romerretlige inddeling af tings forskellige retlige
tilhgrsforhold; (b) begrebet ejendomsret; (c) miljgbegrebets anvendelse og betydning i danske
miljglove, i EU-retten og til dels i fremmed ret, hvorunder drgftes, om det er muligt at angive
nogle fzlles trek for, hvem der har befgjelser over enkelte dele af miljget. Dette danner grundlag
for en antagelse om, at miljget som objekt 1 miljgretten kan bestemmes som almene goder, der
tilhgrer en ubestemt kreds af borgere, og derfor hverken tilhgrer bestemte borgere eller staten.
Antagelsen udelukker ikke, at dele af miljget kan tilegnes som privat ejendom, men forudsatter
at tilegnelsen begrebsmassigt medfgrer, at det tilegnede ophgrer med at vare miljg. Resultatet
sammenfattes og afprgves efterfglgende i1 forhold til udvalgte problemstillinger.

En anden mulig tilgang er en alsidig retsfilosofisk analyse af rettighedsbegrebet i en bredere kontekst
end den miljgretlige, men med inddragelse af konsekvenserne af konceptet om baredygtig udvikling.
Herunder matte indgé, at krav eller rettighed béde kan vere befgjelsen som sddan (kompetence), krav
pd noget (f.eks. erstatningskrav), frihed til noget (handlefrihed) og immunitet over for noget, dvs. krav
pa ikke at udsattes for noget (@rebech, 1991, p. 177). Nér dette er opgivet, skyldes det to forhold. For
det fgrste vil en sddan analyse - sa vidt jeg kan bedgmme - have et omfang, der begrunder en selvsten-
dig athandling. For det andet vil det for en retsfilosofisk analyse veare en fordel, at problemstillingen
pé forhand foreligger belyst pa den her valgte méde.

6.2 Miljg - genstandsmassig reference

Deter ovf. anfgrt, at miljg sigter til menneskets naturgrundlag eller de naturbestemte omstendig-
heder, men hvad der menes hermed er ikke helt klart. Som hjzlp til en genstandsmassig afgrens-

2. Ross, Festskrift til Ussing, 1951, p. 468.
3. Seligeledes Zahle, der pipeger risikoen ved, at en forfatningsbeskyttelse af miljg og natur kan leses som en
»bestemmelse, der skal beskyrte det hele« (Retligt set, 1995, p. 351, 359).
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ning har jeg valgt at tage udgangspunkt i definitionen af miljg 1 direktiv 91/414 om markeds-
fgring af plantebeskyttelsesmidler henholdsvis VVM-direktivets forudsatningsvise noget videre
angivelse af miljpbegrebets indhold samt definitionen af »environment« i Lugano-konventionen
om erstatningsansvar for skader fordrsaget af miljgfarlige aktiviteter. Det ma dog erindres, at de
pageldende definitioner kun er retligt bindende i relation til de pdgzldende retsakter.

® [ direktiv 91/414 om markedsfgring af plantebeskyttelsesmidler, artikel 2(12) er miljg defi-
neret som: »vand, luft og jord,” vilde arter af planter og dyr samt det indbyrdes forhold mellem
disse forskellige elementer og forholdet mellem dem og enhver levende organisme«.’

o Efter direktivet 85/337 om VVM artikel 3 omfatter en vurdering af indvirkningen pa miljget
en vurdering af »et projekts direkte og indirekte virkninger pd fplgende faktorer: (*) menne-
sker, fauna og flora; (*) jordbund, vand, luft, klima og landskab; (*) materielle goder og
kulturarv; (*) samspillet mellem faktorer i fprste, andet og tredje led«.

e Efter Lugano-konventionens artikel 2(10) omfatter »environment«: »(Q) natural resources
both abiotic and biotic, such as air, water, soil, fauna and flora and the interaction between
the same factors; (O) property which forms part of the cultural heritage; and (O} the charac-
teristic aspects of the landscape«.®

De tre definitioner giver anledning til pa forhénd at udskille et kerneomrade, nemlig: vand, luft,
klima, vilde arter af planter og dyr samt det indbyrdes forhold mellem disse forskellige elementer
og forholdet mellem dem og enhver levende organisme. Dette kerneomrade synes at afspejle
begrebets associationer - uden jeg i gvrigt vil fgre dokumentation herfor.

Tilbage er nogle selvstendige afgrensningsvanskeligheder. For det farste, om mennesker
henholdsvis materielle veerdier skal henregnes til miljget som forudsat 1 VVM-direktivets
forstdelse. For det andet, hvorledes begreberne jord, jordbund og landskab fortolkes samt
betydningen heraf. For det tredje, om naturressourcer henholdsvis kulturverdier (hvortil ma
regnes bevaringsvardige bygningsvarker, oltidsminder mv.) skal henregnes til begrebet miljg.

Antages VVM-direktivets meget vidtgdende forudsztningsmassige forstaelse af, hvad der
falder ind under miljgindvirkning som grundlag for begrebsbestemmelsen af miljg, bortfalder de
gvrige problemstillinger. Hvis genstanden for miljgindvirkning er sammenfaldende med miljg,
skal begrebet miljg fortolkes 1 overensstemmelse med begrebets sproglige definition. Der er
imidlertid grund til at afvise denne udlegning af flere grunde. Specielt i relation til VVM kan
anfgres to argumenter: [1] formélet med VVM-proceduren er pa forhand at afdekke et projekts
direkte og indirekte virkninger, hvorfor en miljgvurdering ma omfatte projektets afledte fglger
for bade menneskers sundhed og materielle veerdier; [2] det er ikke sikkert, at der kan sluttes fra
genstanden for en miljgindvirkning til miljg, idet der omvendt kan argumenteres for, at miljgpa-
virkninger som f.eks. forhgjet indhold af svovldioxid har en rekke afledte virkninger. Generelt
kan en sd vidtgdende udlegning af begrebet miljg i relation til ansvar afvises, fordi den inde-

4. Udtrykket »jord« er i den engelske version angivet som »land«.

5. Setillige direktiv 90/313 om fri adgang til miljgoplysninger, der omfatter oplysninger om: »vandomréadernes,
luftens, jordens, faunaens, floraens, landomrédernes og naturomradernes tilstand samt om aktiviteter {..] eller
foranstaltninger, der pi skadelig vis pavirker eller vil kunne pédvirke disse, og om aktiviteter eller foranstaltnin-
ger, der skal beskytte disse« - artikel 2(1). Nogenlunde tilsvarende det nu ophzvede direktiv 79/631 om
klassificering, emballering og etikettering af farlige stoffer artikel 2(1)(c).

6. Af Europaridets Explanatory Report til konventionen fremgdr, at definitionen ikke er udtgmmende (p.11).
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berer, at enhver skade pd mennesker og ting er miljgskade, hvormed der ikke er anledning til at
udskille dette til selvstendig behandling.

Det kan dog overvejes, om angivelsen af »mennesker« skal udlegges siledes, at begrebet
miljg implicerer et sundhedsaspekt. Ses der pé de to gvrige definitioner, er sundhedsskader i
Lugano-konventionen udskilt som en fglge af miljgforringelser, mens begrebet kan indfortolkes
1 sidste led af definitionen i direktiv 91/414 (forholdet mellem dem og enhver levende organis-
me), da mennesker er en levende organisme. Forklaringen pé forskellen er formentlig, at »miljg«
irelation til direktiv 91/4 14 sigter pa et hensyn, der herved tillige omfatter sundhedsbeskyttelse,
mens »miljg«i Lugano-konventionen er genstandsrefererende. Det anfgrte begrunder, at sundhed
ikke henregnes til miljg, mens sundhedsskader kan vere en miljgskade, nér de er en fglge af
miljgforringelser, jf. nermere i 7.2.

»Jord« eller »jordbund« er omfattet af alle tre definitioner. Men hvad betyder begrebet i denne
sammenhzang. Henviser udtrykket til det 3. element (ikke vand og ikke luft), eller sigtes der pa
betydning areal ? - Igen er det ngdvendigt at kede begrebsafgrensning sammen med reglernes
materielle indhold. Reglerne om plantebeskyttelsesmidler skal bl.a. hindre, at disse spredes i
omgivelserne pé en mide, hvorved de optages af levende organismer eller trenger ned i grund-
vand. VVM-kravet skal forebygge alvorlige og til dels uoprettelige virkninger for mennesker,
planter og dyr, hvorfor udtrykket jordbund formentlig sigter til et projekts &ndring af f.eks.
jordens surhed eller indhold af tungmetaller. Det samme - men fra en reaktiv synsvinkel - synes
forudsat i Lugano-konventionen, der efter artikel 2(2) netop er rettet mod farlige stoffer, som
disse er defineret i EU's direktiv 67/548 om klassificering, emballering og etikettering af farlige
stoffer med senere @ndringer. Udtrykket »jord« henviser derfor formentlig ikke til areal.

Arealaspektet - og hermed til dels fast ejendom - indgar dog i Lugano-konventionens defini-
tion af miljg pa to méder: dels i relation til karakteristiske landskabspartier og dels i relation til
kulturarven. I begge tilfelde angives udvalgte forhold, der har det til felles, at der sigtes til en
fzelles interesse for de nulevende og kommende generationer, og i denne betydning kan siges at
knytte an til beredygtig udvikling.

Betegnelsen »naturressourcer«er alene anvendt i Lugano-konventionen, men kan indfortolkes
som en del af »de materielle verdier« i VVM-direktivet. Udtrykket kan endvidere indfortolkes
i begrebet »jord« i direktiv 91/414 med henvisning til den engelske version (»land«), siledes at
jord angiver landterritoriet med dets naturressourcer og dermed forudsztningsvis, at »vand«
omfatter de maritime ressourcer. Den stgrste stgtte for en sddan udlegning ligger dog ikke pa det
definitoriske plan, men derimod i den ®ndrede relation af menneskets stofskifte med naturen,
som er beskrevet i 2.2 og k&det sammen med baredygtig udvikling i 5.4. Naturressourcer
omfatter ud fra denne synsvinkel ikke kun de gkonomisk vardifulde ressourcer som jernmalm,
olie, guld, diamanter, uranium, fisk, skove mv. - men tillige ressourcer uden gkonomisk verdi
som luft, vand osv. Som begrebet naturressourcer anvendes i Lugano-konventionen, forekommer
det synonymt med miljg, bortset fra at miljg efter konventionen tillige omfatter »specialiterne«
kulturarv og landskab.’

Sammenfattende: det er muligt at angive en kerne af feelles reference for miljg, men nér der
sgges ned i problemsstillingerne, opstar der betydelige afgransningsvanskeligheder, hvormed
analysen pa ny nermer sig udgangspunktet: at miljg er det hele. Det mest sikre fellestegn er, at
miljget som objekt angiver de ydre fysiske omgivelser, hvis processer ikke er underkastet
retsregler, men fysiske love i hvilke mennesket har begrenset indsigt. Der er herefter grund til

7. Se ligeledes Kommissionen, Green paper on remedying environmental damage, Com(93) 47, p. 10.
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at vende sig mod den anden mulige begrebsmassige bestemmelse, miljgets retlige status, hvor
der indledes med omtale af romerretlige doktriner om tings retlige status.

6.3 Justinians l&re om ting

Miljgets retlige status handler som tidligere anf@rt om, hvemn miljpet tilhprer. Hermed menes
ikke, om miljget er, kan eller bgr vare privat eller statslig ejendom, idet begrebet tilhgrer har en
bredere betydning. Netop distinktionen mellem tilhgrer og ejendom i relation til miljg - og s@rligt
om der bgr sondres mellem »private environment« og »the unowned environment« - er med
forskellig preecision og udlegning drgftet i flere udenlandske fremstillinger af miljgretlige emner
med henvisning til romerretlige doktriner.

I flere amerikanske fremstillinger anfgres, at der p& grundlag af den romerretlige lere om ting kan
udledes en mere indiansk orienteret naturopfattelse. F.eks. h&vder Bader, at »by Roman proclamation
[..] the use of these [natural] resources was available to all, so long as the conduct of one individual
did not infringe upon the use of the resources by other«.® Andre har fremhavet, at der pa den romerret-
lige lzre og dennes udvikling i angelsaksisk ret kan stgttes en regel om, at staterne ikke har adgang til
at hindre borgernes udnyttelse af naturen.” McLoughlin og Bellinger inddrager romerretlige aspekter
som en begrundelse for, at »the law does not attempt to take any direct action either on behalf of or
against an animal«, hvorfor miljgretten [pollution control] tjener menneskelige interesser (Environmen-
tal Pollution Control, 1993, p. 3). I European Environmental Law Associations kommentar til
Kommissionens grgnbog (Com 93(47)) er valgt en meget bred forstielse af begrebet miljg. Det anfgres
saledes, at »damages to the environment can involve the following different concepts: res nullius, res
communis, state owned property and privately owned sites«, selv om det dog medgives, at der fortsat
er betydelig uklarhed om begrebet »environment« (EL, 1994, p. 1, 7-8). Dette understreges yderligere
af, at efter britisk ret inkluderes privat ejendom ikke i definitionen af miljg som beskyttelsesobjekt for
miljglovgivningen (modsat common law, der angar den private ejendomsret),'’ mens modsat det
objektive ansvar efter den tyske Umwelthaftungsgesetz kun omfatter skader pa privat ejendom.
(Gisbert, International Business Lawyer, jan. 1994, p. 14, 16f; og Hager, EL, 1993, p. 41, 44).

Denne forskel i udlegningen af den romerretlige lare skyldes ikke alene forskelle i national
tilgang til problemet, men tillige at der i romerretten savnes »systematisk (arbejde) med begreber-
ne«." Trods dette kan der i Justinian Institutiones 2. bog om ting hentes inspiration til de videre
overvejelser."

Efter Justinians lere omfatter ting alt det, der ikke er mennesker eller ingenting. Institutiones
klassifikation af ting indledes saledes med at inddele ting i fem hovedkategorier: (a) ting, der
tilhgrer alle (res communes); (b) ting, der tilhgrer staten (res publicae); (c) ting, der tilhgrer

8. Bader, »Anateus and the public trust doctrine: A new approach to substantive environmental protection in
common law«, 19 B.C. Envtl. Aff.L.Rev. 749 (1992) 751 ff.

9. Stevens, »The Public Trust: A Soverign's Ancien Prerogative becomes the People's Environmental Right«,
University of California, Davis, vol. 14, (1980), p. 195, 197ff. Se ogsa: Conway, National Audubon Society
v. Superior Court: The expanding public trust doctrine; Environmental Law vol. 14 (1984) p. 617, 922f.

10. Final report af Cherubini, p. 12. Se tillige Steele, MLR, 1995, p. 615, 623f.

11. Ditlev Tam, Retshistorie, bd. 2: Romerret og Europzisk Retsudvikling, p. 73.

12. Ud over de allerede omtalte kilder kan yderligere henvises til: Conway, National Audubon Society v. Superior
Court: The expanding public trust doctrine; Environmental Law vol. 14 (1984) p. 617, 922f samt Studier over
amerikansk miljgret, 1994, p. 193f.
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fzllesskaber; (d) ting, der tilhgrer individer; eller (e) ting, der tilhgrer ingen (res nullius)" - enten
fordi de ikke kan tithgre nogen (res divini iuris) - f.eks. religigse ofre - eller fordi tingene fgrst
tilhgrer nogen, nar tingene er bemagtiget af nogen - dvs. herrelgse ting," som tithgrer den, der
bemegtiger sig tingen, som f.eks. fisk, vilde fugle eller vraggods, der er drevet ind pa forstran-
den. Res nullius mé ikke forveksles med res communes, som er ting, der tilhgrer alle, fordi de
ikke kan tilhgre nogen bestemt (luft og hav).

Ved denne afgrensning af tingsbegrebet omfatter ting alt ydre fysisk, der ikke er frie menne-
sker og omfatter fglgelig hele universet."” I modsztning til den juridiske disciplin, tingsretten
(ejendomsretten) vil det uden vanskeligheder vere muligt at omfatte solens straler, stjernerne,
havet, luften, de vilde fugle, lydbglger mv. af Justinians lzre, selv om langt fra alle de fysiske
fznomener var erkendt pa Justinians tid."®

Ifglge Justinian Institutiones 2.1.1 er de ting, der naturligt tilhgrer enhver, og som ikke kan
undergives privat eller offentlig ejendomsret (res communis): luften, det strgmmende vand, havet
og kysten - hvorfor »ingen kan forhindres fra at benytte kysten, men han mé holde sig vek fra
huse, monumenter og bygninger, (da) disse ting ikke tilhgrer alle«.

Som de ting, der tilhgrer staten (res publicae), fremhaves 1 Justinian Institutiones 2.1.2 floder
og havne, men det understreges dog, at »enhver deler retten til at fiske i dem«. Om den tredje
gruppe af ting, fellesskabers ting anfgres, at disse »i modsetning til privat ejendom, bestar af
ting i byerne som teatre [..] faktisk alle de ting som fglger af (stats)borgerskabet« (2.1.6). Som
eksempler pa »ting«, der ikke tilhgrer nogen, nevnes religigse ofre (2.1.7).

Vilde dyr er indplaceret under gruppen res nullius, selv om de kan tilegnes som ejendom. Det
anfgres i Institutiones 2.1.12: »Vilde dyr, fugle og fisk, havets, luftens og jordens dyr tilhgrer
den, som tager dem, sa snart de er fanget. Hvor en ting ikke har en ejer (herrelgst gods), er det
rimeligt, at den person, som tager den, skal have den [..] Hvis du fanger sidan et vildt dyr tilhgrer
det dig si lenge du har dyret under kontrol. Hvis det undslipper din kontrol og igen far dets
naturlige frihed, ophgrer det med at vaere dit. Den naste, der fanger dyret, kan tilegne sig det«."’
Det sidste gzlder dog ikke, hvis der er tale om dyr, som selv frivilligt vender tilbage."

1 Justinian Institutiones 2.1.13 understreges, at det er fgrst, nar det vilde dyr er taget - ikke nér det er
saret - at det bliver privat ejendom. Om dyr, som normalt kommer tilbage (bier, duer m.fl.), anfgres
12.1.14 og 2.1.15, at disse kun tilhgrer den pageldende, s& l&nge de kommer tilbage. Sten og andre

13. »quaedam enim naturali iure communia sunt omnium, quaedam publica, quaedam, universitatis, quaedam
nullius, pleraque singulorum« - Justinian Institutiones, 2.1, de rerum divisione.

14. Herrelgst gods ma ikke forveksles med hittegods. Hittegods er karakteriseret ved, at ejendomsretten over tingen
bestdr, selv om ejeren godt nok er ukendt - mens herrelgst gods er karakteriseret ved, at en ejendomsret ikke
bestér over tingen, hvorfor der ikke ved bemzgtigelsen sker nogen fortrengning af en andens ret.

15. Den romerretlige forstdelse af udtrykket res (ting) dekkede ikke alene fysiske genstande, men omfattede ogsa
immaterielle genstande og retstvister. Berger, Encyclopedic dictionary of Roman Law, 1953, p. 676. I
nerverende sammenhang har jeg dog valgt at tage udgangspunkt i den noget sn®vrere brug af udtrykket i
Justinians Institutiones, de rerum divisione.

16. Anderledes W. E. von Eyben, der definerer ting som: »almindeligt upersonligt legemlige genstande, ikke blot
faste legemer, men ogsé flydende og luftformige stoffer, der kan veere formueretligt herredpmme undergivet
(dvs.: have gkonomisk verdi)«. Juridisk ordbog, 1993, p. 230. Fremh&velsen er min. Ved denne definition af
ting, vil ogsa herrelgst gods som vilde fugle og fisk kunne omfattes af begrebet ting (de kan tilegnes), mens
derimod luften og havet falder uden for W. E. von Eybens tingsbegreb.

17. Samme synspunkt er fremhavet i Shaugnessy v. PPG Industries Inc. (795 F. Supp. 193 W.D. La. 1992). Hertil:
Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 187.

18. Animus revertendi. Se: Berger, Encyclopedic dictionary of Roman Law, 1953, p. 663.
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»ting«, der findes pd kysten, tilhgrer den, der finder det (2.1.18). Opstar en ¢ i havet ved vulkanske
udbrud, tilhgrer gen den, som forst ggr krav pd gen. Det samme gelder en ¢ i en flod, medmindre gen
ligger i den ene side af floden, idet gen i sa fald tilhgrer den nermeste bredejer (2.1.22). Planter og
treeer tilhgrer den person, pa hvis ejendom planten har sldet rgdder. Men hvis rgdderne gér ind over
flere ejendomme, tilhgrer planten eller treet de pagaldende ejere i fellesskab (2.1.31).

En grafisk fremstiling af Justinians l&ere om, hvem ting tilhgrer, er forsggt i figur 6.1. Jeg har
herved valgt at se bort fra en r&kke mellemformer af tilhgrsforhold, og undladt at medtage
sondringen mellem mobile og ikke mobile ting (res mobiles og res immobiles), den s&rlige
stilling landomraderne havde (res mancipi) som n@rmere fastlagt i Gaiu Institutiones,” eller
andre specielle forhold. Sigtet er alene at give en oversigt over romerretlige sondringer, der har
betydning for den videre analyse.

Figur 6.1

Sondringer i romerretten over, hvilke ting der tilhgrer hvem
res humani iuris res divini iuris

ting omfattet af menneskers lov

privates fellesskabers statens alles ingens
res res universitatis res publicae res communes omnium res nullius
privatae (res communis)

/ \
lgsgre teatre floder luft, havet res nec manicpi res divini iuris
fast havne forstrand vilde dyr, fugle religigse ofre
ejendom fisk, vraggods

Det i denne kontekst vasentlige er, at der i romerretten var forestillinger om, at ting kan have
retlig status, selv om ting hverken tilhgrer bestemte private individer eller staten. Nar noget efter
sin karakter tilhgrer alle, sd kan det logisk ikke fratages nogen. Retsordenen ma fplgelig beskytte,
at alle kan bruge luften, havet og forstranden (res communis), ligesom retsordenen mi beskytte,
at borgerne kan benytte offentlige adgangsveje (res publicae). Derimod er retsstillingen ved res
nullius noget mere usikker. Som doktrin begrunder det den fri bemegtigelse, men nér bemeegti-
gelsen er fri, er det vanskeligt at hevde nogen beskyttelse. Den der er fgrst i tid, er bedst i ret.
Sondringen mellem det, der tilhgrer alle - og det, der ikke tilhgrer nogen, er i en vis udstraek-
ning uklar. Illustrativ er F. Vinding Kruse, der sondrer mellem den matrikulere opdeling af »de
faste ejendomme, der er de privates eller statens ejendomsret undergivet« og »den ydre verden,
hvor bestemte grenser for enkeltes rettigheder, er umulige {..] er den fri tilegnelse af goderne
stadig reglen i folkenes ret« (1951, p. 414). Afggrende for F. Vinding Kruse er, om der er fri be-
magtigelse for en ubestemt kreds af borgere, eller om befgjelsen er begraenset til en bestemt

19. Se F. de Zulueta, The Institutes of Gaius, 1976.
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kreds af retssubjekter. Helt dekkende for forholdet er dette dog ikke. Mens res nullius i kraft af
den fri bemagtigelse kan tilegnes som ejendom (og herved ophgrer med at vare ingens), er det
samme ikke tilfzldet med res communis.

Den i romerretten foretagne opdeling af ting afspejlede de dagzldende forhold og kan ikke
uden videre overfgres pa nyere tid. For det fgrste er den private ejendomsret over landterritoriet
pavirket af, at der med tiden blev stadig stgrre knaphed pa land, hvormed det i tetbefolkede lande
som Danmark er privat ejendomsret - ikke fri bemagtigelse, der er den herskende retsrelation.

For det andet indebarer kategorien res nullius, at staten i kraft af reguleringsbefgjelsen ikke
alene kan regulere den private tilegnelse, men yderligere kan tilegne sig dette som ejendom.
Afggrende herfor var i en meget lang periode, om den tilegnede vardi stod rimeligt mal med det
arbejde og initiativ, som betingede bemagtigelsen. Omvendt, »hvor dette arbejde og initiativ ikke
gor sig geldende i tilegnelsen, tilfalder de statsejet. Det sidste omfatter idethele, i kort oversigt:
(1) ger, holme - og andre naturvardier - der opstar pa sgterritoriet, udenfor opgrgdearealer, (2)
vardifulde genstande, der driver op fra havet, (3) forladt arv, (4) guld og sglvgenstande og anden
skat der findes nedgravet eller pa anden méade gemt i jorden eller andetsteds i fast ejendom [..],
(5) rastoffer i landets undergrund, der ikke hidtil har veret udnyttet« (F. Vinding Kruse, 1951,
p. 415 og 419).%°

En »mellemform« for regulering af det retlige tilhgrsforhold ses i Jyske Lov 1 53, der lyder: »Stgder
en mands skov og en anden mands mark op til hinanden, da ejer han, som har skoven, jorden sa langt
som grenene rekker og rgdderne rinder, medmindre det er alminding (skov), for der ejer kongen
jorden og bgnderne skoven«?' Udtrykket »alminding« henviser til de uopdyrkede omrider mellem
landsbyerne, som bgnderne havde brugsretten til, men som ejedes af Kongen.”” Som det ses, er
afgrensningen mellem ejendomsretten til land inspireret af Justinian Instutiones 2.1.31.

Sammenholdes bestemmelsen i Jyske Lov I 53 med Jyske Lov III 61 om, at vraggods tilhgrer
Kongen, »fordi Kongen ejer alle forstrande, og det som ingen mand ejer, det ejer Kongen ligeledes«,
fremgér heraf, at res nullius og res communis i en betydelig udstrekning blev anset for kronens
ejendom.” Af Jyske Lov III 62 fremgar dog, at »mindre fisk end stgr er ikke vrag«. Bestemmelsen i
Jyske Lov 153 synes sammenfaldende med det norske retsinstitut, allemeningsrettigheter, der omfatter
brugsrettigheder knyttet til en lokalitet.** 1 det historiske forlgb reprasenterer de nevnte bestemmelser
i Jyske Lov en overgang mellem den fri bemagtigelse af det uopdyrkede land og den retsstilling, der
fulgte af den voksende befolkningstzthed.

Med erkendelsen af knaphed pa res nullius og erkendelsen af sdrbarheden af res communis er
det ikke lengere alene den unyttige berigelse, der begrunder indgreb i den fri bemagtigelse af
res nullius, jf. ovf. 1 5.5 om beredygtig udvikling. Dette begrunder, at befgjelsen over det, som
under ét betegnes de almene goder, @&ndrer sig. Den romerretlige sondring er dog alligevel
relevant af to grunde. Dels er der forhold ved de almene goder, der udelukker, at konflikten kan
lgses alene pa grundlag af ejendomsretten; dels giver romerretten anledning til at overveje,

20. C. A. Fleischer anfgrer, at netop den manglende indsats for frembringelse af verdier begrunder et udvidet
omréde for den erstatningsfri regulering af ejendomsrettens grenser, Miljg- og ressursforvaltning, 1996, p. 31.

21. Citatet er fra Skautrup, Jyske Lov, 1941, p. 43 (min fremhavelse). En nogenlunde tilsvarende oversattelse ses
hos Kroman og Iuul, Danmarks Gamle Love, 1945, Jyske Lov, p. 158.

22. Kroman og luul, Danmarks Gamle Love, 1945, kommentaren til Jyske Lov, p. 149.

23. Ligeledes F. Vinding Kruse, Ejendomsretten, 1951, p. 409. En tilsvarende retsudvikling kendes i angelsaksisk
ret. Se herom Stevens, The Public Trust: A Soverign's Ancien Prerogative becomes the People's Environmental
Right, University of California, Davis, 1980, p. 195, 198.

24. NOU:1986:6, Erstatning til fiskerne for ulemper ved petroleumsvirksomhet, p. 45-46.
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hvorledes tilhgrsforholdet til res nullius og res communis bgr Igses i lyset af beredygtighedskon-
ceptet.

Dette begrunder indirekte strukturen for det fglgende. Fgrst omtales ejendomsretsbegrebet,
herefter det fysisk genstandsbeskrivende, hvilke feenomener eller ting omfatter begrebet miljp i
miljgretten, hvormed det bliver ngdvendigt at vende tilbage til den genstandsbestemmende del
af afgrensningen subsumeret med relationen. P4 dette grundlag overvejes miljgets retlige status.

6.4 Begrebet ejendomsret

Mens der ikke er tvivl om, at ejendomsretten er af central betydning for menneskers samkvem
og deres retsstilling i den vestlige kulturkreds, har den nzrmere afgrznsning af, hvorledes
begrebet ejendomsret skal defineres givet anledning til betydelig juridisk teoretisk diskussion.

Sa lenge man undlader at ga ind pa mere dybtgiende overvejelser af begrebet ejendomsret,
kan det med de nyeste lerebgger i ejendomsret mere generelt anfegres, at ejendomsretten er
»betegnelsen for en rettighedstype, der er karakteriseret ved, at dens indehaver er berettiget til
at ride i enhver henseende, hvor der ikke ved lovgivning eller privat viljeserklering er fastsat
serlige begrensninger herfor« (Skovby og Elmer, Ejendomsret I, 1995, p. 12-13).

Denne elastiske definition har varet almindeligt accepteret i dansk juridisk teori. F. Vinding Kruse
kritiserede ganske vist afgrensningen, fordi der herved »sammenblandes to ting som ma holdes skarpt
ude fra hinanden, nemlig rettens indhold, befgjelserne, og rettens genstand, det underliggende gode,
som befgjelserne giver anledning til at rdde over«. Om det fgrste anfgrer Vinding Kruse, at »ejendoms-
retten indeholder [..] navnlig fire befgjelser (eller funktioner), nemlig: (1) befgjelsen til indadril at rade
over og udnytte genstanden eller godet«; (2) befgjelsen til »at ath@nde, pantsatte eller pd anden made
ved egen viljeserklering af rdde over godet, stifte rettigheder af forskellig art, aits en befgjelse til helt
at skille sig af med godet, som ved salg«; (3) befgjelsen til at anvende godet som kreditgrundlag; og
(4) arveretten (1945, p. 153-156). Om ejendomsrettens genstand anfgrer Vinding Kruse indledningsvis,
at den i almindelighed opfattes som »rettigheder over ting (upersonlige legemlige genstande)« (1945,
p- 173). Med henvisning til at ejendomsretten ogsa angér elektricitet og andre ikke synbare genstande,
antog Vinding Kruse, at »det juridiske tingsbegreb er [..] sprengt gennem hele den nyere tids tekniske
udvikling«, og konkluderede, »at den nedarvede ejendomsretsopfattelse méa opgives. Tingsbegrebet
og Tingsretten ma [..] forsvinde i fremtidig jura som grundlag for ejendomsretten«. I stedet vil Vinding
Kruse »karakterisere ejendomsrettens genstand savel den umiddelbare ejendomsrets som de delvise
ejendomsrettigheders genstand ved udtrykket ejendom [der] er neutralt, d.v.s. det siger intet om arten
af godet« (1945, p. 176-179 [1951, p. 160]). Som péapeget af Ross er det af F. Vinding Kruse anfgrte
udtryk for en sammenblanding af rettens genstand, der »rgber [..] usikkerhed mht. begreberne
»genstand« og »befgjelse« og disses indbyrdes forhold. For Vinding Kruse er rettens genstand snart
en ydre ting (et fenomen), snart selv en befgjelse. Men forholdet er det, at det primare retsindholds
genstand altid er en ydre ting (et f2nomen) i forhold til hvilken indholdet (adferdspreferencen) er
bestemt; medens den sekundare rets kompetencer altid er kompetencer med hensyn til dette primare
retsindhold« (1934, p. 220). Hertil kan yderligere fgjes, at Vinding Kruses forstielse af begrebet »ting«
er noget snevrere end den romerretlige l&res tingsbegreb. Vinding Kruses afgrensning af ejendomsret-
tens indhold blev af Ross kritiseret fra to synsvinkler: dels er definitionen ikke en definition af
ejendomsrettens indhold, men derimod af en definition af formueret; dels er det fejlagtigt at sidestille
de fire befgjelser, da den fgrste befgjelse (indadtil at ride) er udtryk for en »adferdspreference
umiddelbart i forhold til den ydre genstand«, mens de tre gvrige funktioner angdr heraf afledte
kompetencer for ejeren (1934, p. 217-218). Ross antog, at forholdet mellem ejendomsret og tinglige
rettigheder drejer sig om, hvilket fordelingskarakteristikum konstituerer ejendomsret, hvor Ross opgav
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et materielt kriterium og i stedet valgte det formelle kriterium: den ret der »bliver tilbage«, nir de
tinglige rettigheder eller de afledede rettigheder har taget deres - idet Ross lod det sta abent, om den
tinglige ret skulle vare afledt (1934, p. 221-222). Ross fulgte synspunktet op i en athandling aret efter.
Selv om emnet er ejendomsovergang anfgres i indledningen om begrebet ejendomsret: »Oprindelig
er [..] »ejet« noget fra de reale radighedsfunktioner fuldt ud forskelligt, selvom der ikke er forbundet
nogen egentlig forestilling med, hvad dette »eje« er. Senere hen treder refleksionen til. I samme grad
man forsgger en logisk opbygning pa det givne grundlag, ma man fgres til det resultat, at da »ejet« ikke
er de reale radighedsfunktioner selv, ma det vere et umiddelbart herredgmme over tingen, der er
grunden eller arsagen til de funktionelle befgjelser og kompetencer. 'Selve retten' er noget fra dens
‘virkninger' forskelligt« (Ejendomsret og Ejendomsovergang, 1935, p. 15).

I nyere dansk juridisk teori ses ikke en tilsvarende indgéende debat om afgrensning af ejendoms-
rettens genstand og indhold.” Dette kan vel overvejende forklares (og forsvares) med, at pro-
blemstillingen ikke lengere giver anledning til problemer i det praktiske retsliv, hvor forholdet
mellem ejendomsret og begrensede rettigheder »opfattes som et problem om systematik« (W.E.
von Eyben, 1983, p. 23). For denne afthandling er der imidlertid mindst ét spgrgsmal, der fortsat
har interesse, nemlig: Er ejendomsret som »retligt system« begrenset til bestemte fenomener,
eller kan ejendomsret anvendes i forhold til alle fenomener ?

Ses der pa den ovf. omtalte ®ldre teori, er det vanskeligt at udlede noget direkte svar. Nar F.
Vinding Kruse definerer ejendomsrettens genstand som »ejendom«, ma det pa forhdnd medgives,
at der ikke her er nogen stgtte til en fysisk afgrensning, selv om Vinding Kruse andet steds
udtrykkeligt udelukker, at ejere af fast ejendom ejer »lufthavet« over ejendommen og kun giver
ejeren »ret til jorden si langt ned, som ejendomsrettens hidtil kendte sedvanlige formal
krever«.*

Som anfgrt af Ross sammenblander Vinding Kruse rettens genstand og indhold, hvorfor det
ikke fgrer nogen veje at finde en objektiv afgr@nsning af ejendomsrettens potentielle genstande
pé grundlag af Vinding Kruses definition. Vender man sig til Ross, er der umiddelbart ikke megen
hjelp at hente, idet en sddan afgrensning vil vere et udtryk for en objektiv begrensning i den
positive ret - et synspunkt, der nzppe generelt vil finde forstdelse efter Ross’ retsopfattelse.

Alligevel forekommer det mig, at ejendomsret i alle tilfeelde forudsettes underforstéet, at
ejendomsretten som beskrivelse af et retligt tilhgrsforhold angiver et forhold mellem bestemte
fysiske eller juridiske personer og bestemte ting (ting forstiet i den videste betydning), hvormed
de individer (eller juridiske personer), der har ejendomsret over de bestemte ting, kan udgve en
rdden eller har et tilhgrsforhold i forhold til de bestemte ting forskelligt fra andre, der ikke er
ejere. Ejendomsretten er dermed kadet sammen med individualitet forstdet som en afgraenset
kreds af retssubjekter. Negativt kan det udtrykkes pa den made, at ejendomsret ikke omfatter
forhold, hvor en ubestemmelig kreds af retssubjekter har rdden over et gode, henholdsvis at
ejendomsret ikke kan omfatte retssubjekters forhold til et helt ubestemmelig gode. Sammenkades
dette med den romerretlige systematik, er det selve fenomeners karakter, der udelukker ejen-
domsret over res communis og res nullius.

25. For et sammendrag af forskellige synspunkter, se W.E. von Eyben, Formuerettigheder, 1983, p. 17-24.
26. F. Vinding Kruse, 1945, p. 336 [1951, p. 315]. Se ogsa Flemming Tolstrup, Landboret, 1968, p. 65-66.
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6.5 Brugen af begrebet »miljg« 1 en miljgretlig kontekst

Der er ovf. begrundet, hvorfor miljgbegrebets genstandsmeassige reference ikke omfatter alle
fysiske ting, og at ikke alle sider af ting er miljgretlige. Ejendomsretten over mine ting er ikke
et emne for miljgretten. Dette udelukker ikke, at mine ting alligevel kan anses for et miljgretligt
objekt. Mine ting kan jo pdvirke andre borgere (direkte eller indirekte) og/eller mig selv pé en
made, som er ugnsket af retsordenen. Ved denne begrebsforstaelse vil miljgretten logisk omfatte
alle upnskede pdvirkninger fra ting, uanset hvem tingene tilhgrer. Heller ikke en sddan udleegning
kan anerkendes. Det er ikke alle ugnskede pévirkninger, der omfattes af miljgrettens sigte. En
betydelig del ma Igses uden for miljgretten.

Backer angriber problemet noget anderledes, idet der sondres mellem miljpveerdier og andre
veerdier. Miljgverdierne kan - ifglge Backer - vere »knyttet til forekomsten af naturressurser og
til fraveer af miljgbelastninger som kan forstyrre disse ressursene eller pavirke menneskelig helse
i vid forstand«. Backer stopper dog ikke her, men anfgrer yderligere, at »mange miljgverdier er
knyttet til oplevelsesverdier i naturen [..] Samspillet mellom natur og kultur, slik det viser seg
i blomsterrikt kulturlandsskap, hgrer ogsa til miljgverdierne« (1995, p. 19). De af Backer
fremha@vede karakteristika ved miljgverdier genfindes i lidt anden form i den miljggkonomiske
litteratur, hvor miljget tillegges forskellige hovedfunktioner: (1) som leverandgr af rastoffer til
produktion og forbrug; (2) som produktionsfaktor i produktionen, der bAdde omfatter jord (klassisk
teori), men ogsa solenergi, vand og luft; (3) miljget som behandler og nedbryder af forurening,
dvs. miljgets evne til at absorbere menneskelige pavirkninger; og (4) miljget som leverandgr af
forbrugsgoder i form af sundhed samt natur- og kulturoplevelser.”” Det mé anses for veldokumen-
teret, at de anvendte sondringer er anvendelig til makrogkonomiske studier, ligesom det af
Backer anfgrte viser mangfoldigheden af de interesser og sammenhange, der knytter sig til
begrebet miljg i en retlig kontekst. Problemet er, at det for gkonomerne har vist sig noget
vanskeligt at anvende de anfgrte inddelinger ved verdisetning af miljgskader (Mgller, Verdisaet-
ning af miljggoder, 1996, p. 225). Tilsvarende kan Backers miljgvardier ikke uden videre
besvare, om der i en retlig kontekst kan sondres mellem privatejet og ikke-privatejet miljg -
endsige hvem de pageldende verdier tilhgrer. [ det fglgende undersgges, om en n@rmere
begrebsbestemmelse kan udledes af danske miljglove og EU-retten suppleret af komparative
overvejelser.

6.5.1 Miljgbegrebet i danske miljglove

Der er ikke en definition af miljg i de danske miljglove. Mbl, Nbl, Hbl og Planloven angiver
enslydende om formalet i § 1(1), at »loven skal medvirke til at verne [..] natur og miljg, s&
samfundsudviklingen kan ske pa et beredygtigt grundlag i respekt for menneskets livsvilkér og
for bevarelsen af dyre- og plantelivet«. Formuleringen er ifglge forarbejderne inspireret af
Brundtlandrapportens baredygtighedskoncept (FT 1990/91, A, sp. 1513).

Mbl indeholdt frem til Lov nr. 395, 1996 den begrensning, at beskyttelsen omfattede landets natur og
miljg. Den samme begrensning gelder fortsat for Nbl og Planloven, men ikke for Hmbl. Dette kunne
indikere, at foranstaltninger med henblik pé beskyttelse af miljget uden for landets grenser ikke var
hjemlet, hvilket yderligere bestyrkes af bemarkningerne til lovendringen, hvor denne begrundes med,
at der blev indfgjet en mulighed for at forbyde eksport af brugte produktionsaniag til tredjeland (FT

27. Flemming Mgpller, Verdis@tning af miljggoder, 1996, p. 16. En variabel ses hos Jespersen og Brendstrup, der
inddeler i tre funktioner: (1) ressourcer; (2) renseydelser; og (3) herlighedsvardier (Grgn gkonomi, p. 118).
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1995/96, L 155, p. 8). Denne antagelse er neppe korrekt. For det fgrste tilsigter en del regler gennem-
fgrt p4 grundlag af de pageldende miljplove ikke kun mod miljgforringelser i Danmark.” For det andet
udelukker diskriminationsforbudet i den Nordiske Miljgbeskyttelseskonvention” en sidan udlegning.
For det tredje ma en begrensning til det danske territorium udelukkes for Nbl, da Nbl bl.a. danner
grundlag for gennemfgrelse af EU's direktiv 79/409 om beskyttelse af vilde fugle (FT 1991/92, A, sp.
1422), og Danmark efter direktiv 79/409 er forpligtet til at beskytte alle vilde fuglearter, der findes pa
medlemsstaternes europiske territorium,* Det samme kan anfgres om Planloven, der bl.a. er grundlag
for implementering af VVM-pligten, hvorefter andre stater skal inddrages i VVM-processen ved risiko
for grenseoverskridende virkning (Boeck, 1994, p. 98). Efter formal og praksis er der grundlag for at
fortolke beskyttelsen efter Nbl og Planloven som om, ordet »landets« slet ikke stod der. Se i samme
retning Bjerring og Mpller om den oprindelige begraensning til landets i Mbl (1998, p. 49). Réstofloven
§ 1(1) angiver lidt forskellig fra de gvrige love, at formélet er at sikre, at rastofudnyttelsen pa »land
og hav sker som led i en beredygtig udvikling efter en samlet interesseafvejning«, hvilket bl.a. sigter
til, at rastoffer er ikke gendannelige ressourcer (Aksig, Brix, Paabgl og Toft-Petersen, 1992, p. 37).

Miljglovenes forarbejder angiver ikke noget n@rmere om forskellen pa natur og miljg. 1
naturvidenskabelig forstand udggr naturen vel det samme som miljget, idet begge begreber kan
inkludere mennesker. Til forskel fra miljget, der udggr omgivelserne, forudsatter det naturviden-
skabelige naturbegreb ikke en sondring mellem den beskuende og omgivelserne. Natur fokuserer
i denne forstand pa genstanden, mens miljp koncentrerer sig om pdvirkningen. Dette kan tale for,
at udtrykket »natur« er medtaget for at angive noget nermere om genstanden. Det er dog n&ppe
det nasten altomfattende naturvidenskabelige naturbegreb, der tenkes pa i miljglovene, men
mere pa den naturforstdelse, som knytter sig til begrebet »naturlig« (underforstéet bevarelse af
det naturlige), jf. ogsé den tidligere naturfredningslov.

En lidt nermere bestemmelse af beskyttelsesinteressen fremgér af de efterfglgende bestem-
melser i miljglovene. Selv om bestemmelserne er mal- og procesorienteret med vegt pa
kompetencenormer og derfor med en vis uskarphed angiver beskyttelsesgenstanden, kan der i be-
stemmelserne hentes en vis afklaring. Hensigten med det fglgende er alene at fremholde de
elementer, der kan hjelpe til at afdekke miljget som beskyttelsesobjekt.

Mbl § 1(2) angiver, at loven »serligt tilsigter (1) at forebygge og bek&mpe forurening af luft,
vand, jord og undergrund samt vibrations- og stgjulemper [..] (3) at begrense anvendelse og spild
af rastoffer og andre ressourcer«. Af forarbejderne fremgar, at § 1 er udformet under hensyntagen
til »en @ndret opfattelse af vekselvirkningen mellem menneske og natur« (FT. 1990/91, A, sp.
1530). Mbl § 2 angiver ikke blot, hvilke péavirkninger loven sigter mod, men ogsé at det er
pavirkninger, »der kan vare til skade for miljg og sundhed«. I § 3 understreges, at omfanget af
forebyggende tiltag skal ske under hensyntagen til »de ydre omgivelsers beskaffenhed« og for
»at begraense spild af ressourcer mest muligt«. Som navnt er kernen i begrebet forurening for-
rykkelse af den gkologiske balance. Af forarbejderne til Nbl fremgar, at dette hensyn er dekket
ind af den overordnede henvisning til baredygtig udvikling (FT 1991/92, A. sp. 1421).

28. Se bkg. nr. 23, 1984 om anvendelse af konventionen om international handel med udryddelsestruede vilde dyr
og planter (pd grundlag af Nbl) og bkg. nr. 885, 1991 om begransning af udledning af svovldioxid og kvzlsto-
foxider fra kraftverker, der skal begrense syreregn 1 nabolande (gennemfgrt med henvisning til Mbl § 7, som
aflgser for den tidligere »kvotelov« (nr. 215, 1989) om begrensning af visse luftforurenende emissioner fra
store fyringsanleg), samt begransning af affaldseksport.

29. Gennemfgrt i dansk ret ved bekendtggrelse nr. 487, 1976 pé grundlag af Mbl.

30. Se: Kommissionen mod Belgien (C 247/85) og Kommissionen mod Frankrig (C 252/85).
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Forarbejderne begrunder den antagelse, at »miljg« som beskyttelsesobjekt refererer til de
naturgivne omgivelser.”’ Mbl begranser sig dog ikke hertil, men varner tillige menneskers
sundhed. Efter sidestillingen i Mbl § 2 af miljg og sundhed, mé sundhed vere noget forskelligt
fra miljg, jf. det sideordnede bindeord »og«. Det samme gelder for Verditabsloven og Adl.
Tilsvarende varner Nbl ikke kun »naturen med dens bestand af vilde dyr og planter samt deres
levesteder og de landskabelige [..] verdier«. Nbl skal tillige »forbedre, genoprette eller tilveje-
bringe omrader, der er af betydning for vilde dyr og planter og kulturhistoriske interesserx,
ligesom loven serligt tilsigter »at give befolkningen adgang til at fzerdes og opholde sig i
naturen« [§ 1(2)].

Mens det nogenlunde sikkert kan antages, at de i Nbl angivne interesser ikke tilkommer en bestemt,
men en ubestemt kreds af borgere - dvs. almenheden - kan det overvejes, hvilken beskyttelsesinteresse
der falder ind under begrebet »sundhed«. Afha&ngig af hvilket samfundssyn der anl®gges, vil begrebet
»sundhed« vere tillagt et forskelligt retligt beskyttelsesindhold. Anskues »sundhed« i handlefrihedens
perspektiv, er sigtet at undga at pafgre borgerne sundhedsrisici, de ikke kan fravaelge. For myndighe-
derne hjemler dette en adgang til at beskytte almenheden, mens opgaven i forhold til den enkelte
borger er at oplyse, hvormed borgeren i dennes dispositioner kan valge risikoen fra eller til. Opfattes
begrebet ikke med udgangspunkt i handlefriheden, siledes at det er myndighedernes ansvar, at
borgeren ikke udsatter sig selv for risici - er sigtet ikke alene at beskytte borgeren mod uafvendelige
forhold, men yderligere at beskytte borgerne mod de af deres egne valg, der pafgrer dem selv en
sundhedsfare. Mellem disse to yderpunkter er der en reekke variabler. Dels er der szrlige hensyn at tage
til f.eks. mindredrige; dels er det ikke givet, at en information om sundhedsfare giver grundlag for et
rationelt valg; og dels er overgangen mellem individuel og kollektiv risici langt fra altid indlysende.

Sammenfattende: Miljglovgivningen og forarbejderne hertil giver anledning til to indbyrdes
sammenhangende konklusioner. For det fgrste tjener miljglovene, ikke kun til at vaerne miljget -
en rekke andre mere eller mindre specifikke beskyttelsesinteresser er angivet. Heraf fglger for
det andet, at begrebet »miljg« ikke i lovgivningen anvendes som synonym med lovenes beskyt-
telsesinteresse, hvilket peger pa et snaevrere indhold end de fysiske omgivelser. Der er ganske
vist ikke noget sikkert holdepunkt i forarbejderne til miljglovene for en afgrensning af begrebet
miljp, men begrebet anvendes dog primart om det, der kan henregnes til gkologisk balance 1 det
omfang dette opfattes som overbegreb for luft, havene, vandlgb, grundvand, jord, undergrund,
flora og fauna, naturressourcer i gvrigt. Herved udelukkes, at beskyttelse af miljget kan tages som
udtryk for beskyttelse af materielle vaerdier i almindelighed, men ikke at de pagazldende love
ogsd tjener til beskyttelse af disse vaerdier.

Denne udlzgning har delvist stgtte i forarbejderne til den fgrste Mbl fra 1973, hvor det anfgres, at nar
loven ikke udtrykkeligt som »beskyttelsesinteresse [..] nevne[r] materielle vardier og levevilkar
[skyldes det] ingen afvisning af disse forholds betydning, men blot en understregning af, at lovens
hovedsigte er de hygiejniske og rekreative levevilkir og den gkologiske balance« (FT 1972/73, A, sp.
3933). Dette kan nemlig udlegges pé tre mader. Den ene er, at miljget ogsa omfatter de materielle ting
- et synspunkt, der mé afvises, fordi der netop sondres mellem fglgen i miljget, og den herved (efterfgl-
gende) fremkaldte virkning p& materielle verdier og levevilkér - hvortil kommer, at beskyttelsen af
privat ejendom og lgsgre beror pd anden lovgivning. Den anden udlegning er forfagtet af Haagen
Jensen, der sondrer mellem miljget som beskyttelsesobjekt og arten af de pavirkninger, som miljpet
beskyttes imod (1977, p. 8). Denne forstaelse kan stgtte sig pa, at forarbejderne udtrykkeligt fremhe-

31. Natur- og miljgpolitisk redeggrelse, 1995 anvender udtrykket »menneskesamfund(et]s [..] eget naturgrundlag«
(p- 17).
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ver, at hovedsigtet bl.a. er den gkologiske balance. Nér ogsd dette synspunkt afvises, skyldes det, at
der med denne angivelse af beskyttelsesinteressen sker en isolering af objekt fra subjekt, som om
objektet i sig selv er interessebarende. Medmindre det antropocentriske grundsyn opgives, kan et gode
ikke i sig selv have rettigheder - et gode er et gode for nogen.”” Angivelsen af genstanden eller tingen
er deskriptiv - ved at ggre det til et (rets)gode, bliver det normativt. Det normative angiver det herved
beskyttede retsforhold. Den tredje udlegning af forarbejderne til 1973-loven er, at beskyttelsesinter-
essen angdr menneskers mangfoldige anvendelse af de ydre omgivelser - altsi en rekke forskellige
forhold mellem mennesker og miljg. Herved opfattes loven pa den maéde, at den eksplicit angiver, at
en rekke forskellige former for brug af det ydre fysiske miljg ikke ma krenkes af den brug af miljget,
der betegnes forurening. Denne forstaelse stgtter sig dels p4, at forarbejderne til Mbl (betenkning 590,
1970) netop omhandlede omgivelseshygiejne, altsd en relation mellem mennesker og deres omgivelser;
dels stgtter udlzgningen sig pa ovenstéende citat, der nok understreger, at hovedsigtet er de »hygiejni-
ske og rekreative levevilkar og den gkologiske balance«, men dog ikke afviser omgivelsernes betyd-
ning for materielle vaerdier og levevilkér. Denne udlzgning af citatet fra forarbejderne til 1973-loven
bekrzftes af &ndringen af afvejningsreglen i den davaerende Mbl § 1(3) i 1986, hvor det i udvalgsbe-
tenkningen bl.a. anfgres, at andre bestemmelser i Mbl »praciserer en prioritering af miljget. Det fglger
saledes af § 1(2), at loven serligt skal anvendes til ngje at sikre de kvaliteter i de ydre omgivelser, som
er af betydning for menneskers hygiejniske og rekreative levevilkdr og for bevarelse af et alsidigt dyre-
og planteliv« (FT 1985/86, B sp. 1783). Mbl kan saledes udlagges som en praference for anvendelsen
af miljget i tre niveuer: lavest star anvendelsen af miljget til forurening; herefter fglger »materielle
verdier og levevilkdr«, som ikke falder ind under det hgjeste niveau, der omfatter »hygiejniske og
rekreative levevilkar og den gkologiske balance« - hvilket dog fortsat ma sammenholdes med afvejnin-
gen over for den »samfundsmassige nytte«. Mens Basse (1987, p. 209-323) har belyst afvejningen
mellem den samfundsmassig nytte af en aktivitet og beskyttelse af miljget som objekt - dvs. forholdet
mellem det laveste og hgjeste niveau - er emnet for denne afhandling forholdet mellem alle tre
niveauer.

6.5.2 Miljgbegrebet i EU-retten

Miljgbegrebet indgar i forskellige sammenhange i EU-retten, men uden at begrebet er tillagt det
samme indhold. I 2.1 og 3.4.2 er omtalt begrebets betydning i formélsbestemmelsen, i relation
til hjemmelsbestemmelser og til indgreb i samhandelen, og i 6.2 er omtalt miljg-begrebets
anvendelse i to direktiver. I det fglgende belyses begrebets anvendelse i relation til bestemmelse
af formalet med EU's miljgpolitik pa grundlag af enkelte udspil fra Kommissionen og i sammen-
hang med definitioner af forurening.

a) Traktatens artikel 130r

Som anfg@rt er den indholdsmassige mening af begrebet miljg i TEF artikel 2 usikker. Angivelsen
af at EU skal gennemfgre en »miljgpolitik« 1 artikel 3(k) mé formentlig forstés i lyset af artikel
130r(1), der angiver malet med EU's miljgpolitik.

Efter TEF artikel 130r(1) skal EU's miljgpolitik bidrage til »[*] bevarelse, beskyttelse og
forbedring af miljgkvaliteten; [*] beskyttelse af menneskers sundhed; [*] en forsigtig og rationel
udnyttelse af naturressourcerne; [*] fremme pa internationalt plan af foranstaltninger til igsning
af de regionale og globale miljgproblemer«. Dette er dog alene den danske version. Ifglge
Kramer anvender en rekke andre versioner ikke det pageldende sprogs udtryk for »miljg«, men
derimod udtryk, der bedre kan oversattes med »circumstances or conditions. Therefore "environ-
ment" in artikel 130r must be understood to mean general conditions« (1995, p. 43). Udtrykt i

32. Se @rebech, om Allemannsrettigheter, 1991, p. 144.
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konteksten beskyttelsesinteresse ma dette udlegges sledes, at begrebet henviser til omstendig-
heder, der er af betydning for menneskers fzlles interesser. Dette kan og bliver politisk udlagt
forskelligt, hvoraf fgrst og fremmest fglger €n ting: Der er ikke med EU-Traktaten gennemfgrt
en beskyttelse af miljget, der kan sidestilles med Traktatens beskyttelse af frihandlen. Mens det
sidste er en befgjelse for borgerne, vil hverken borgere eller medlemsstater pa grundlag af TEF
artikel 130r have krav pa en bestemt beskyttelse af de generelle livsbetingelser. Indholdet i denne
beskyttelse beror pa hvilke regler EU vedtager. Et enkelt bidrag til bestemmelsen kan dog hentes
fra forarbejderne til artikel 130r. Mens det var foresidet, at miljgpolitikken kun omfattede miljget
i EU, blev dette opgivet under forberedelsen af den Europ®iske Falles Akt. EU-rettens miljgbeg-
reb som beskyttelsesinteresse omfatter derfor de ydre fysiske omgivelser i og uden for fellesska-
bet - og er hverken begrenset til miljget inden for EU's geografiske omrade eller til serligt
grenseoverskridende miljgproblemer.™

b) Forureningsdefinitioner

[ formel forstand findes ikke én definition af forurening i EU-retten, idet definitionen typisk
indgér i de enkelte retsakter. Forskellen er dog mere formel end reel. De fgrste definitioner har
baggrund i internationale konventioner om luft- og havforurening, og forskellene i definitionerne
hanger sammen med, hvilken recipient der er tale om (luft eller vand).

Geneve konventionen om grenseoverskridende luftforurening over store afstande fra 1979 definerer
i artikel 1(a) luftforurening som: »menneskets direkte eller indirekte udledning i luften af stoffer eller
energi, der resulterer i skadelige virkninger af en sddan art, at de vil kunne bringe menneskets sundhed
ifare, skade levende ressourcer og gkosystemer, pdelegge ejendomsverdier og forringe eller forstyrre
naturfaciliteter og andres berettigede anvendelse af miljpet. Luftforurenende stoffer skal fortolkes
analogt hermed«. Konventionen er ved Rédets afggrelse 81/462 ratificeret af EU og danner bl.a.
baggrund for direktiv 84/360 om industriens luftforurening, der indeholder en stort set identisk
definition af luftforurening i artikel 2(1). Se herom Pagh, UfR.1992B.361, 363f.

Paris konventionen om forhindring af landbaseret havforurening har en nogenlunde identisk
definition. I artikel 1(1) defineres forurening af havet som: »stoffer eller energi [der] af mennesker
direkte eller indirekte tilfpres det maritime miljp (herunder ogsd flodmundinger) med sa skadelig
virkning til fplge, at den menneskelige sundhed bringes i fare, levende ressourcer og marine gkosyste-
mer skades, rekreative veerdier forringes, eller at der legges hindringer i vejen for anden retmessig
anvendelse af havet«. Konventionen er ratificeret af EU ved Rédets afggrelse 75/437. Definitionen er
gengivet i direktiv 76/464 om forurening, der er forarsaget af udledning af visse farlige stoffer i
Feallesskabets vandmiljg artikel 1(2)(e).

Med direktiv 96/61 om integreret forebyggelse og bekempelse af forurening (JPPC-direktivet)
er i overensstemmelse med de internationale konventioner givet en definition af forurening, der
ma anses for dekkende for begrebets anvendelse i EU-retten. Efter artikel 2(2) er forurening:
»direkte eller indirekte udledning som fplge af menneskelige aktiviteter af stoffer, rystelser,
varme eller stpj i luft-, vand og jordbundsmiljpet, der kan skade menneskers sundhed eller
miljgets kvalitet, medfgre skade pd materielle veerdier eller forringelse eller forstyrrelse af
naturfaciliteter og andre legitime anvendelser af miljpet«.

Der er to forhold, der i denne sammenhang pakalder sig interesse. Det ene er den opfattelse
af miljget, som er forudsat i definitionerne. Det andet er den pracisering af beskyttelsesinteresser,
som er opregnet.

33. Krimer, CMLR, 1993, p. 111, 112 og 136; Krdmer, 1995, p. 43.
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Hvad angér beskyttelsesinteresserne angiver definitionen i IPPC-direktivet bade handlingen
(udledning) og forskellige bestemte virkninger, der forudsettes indtradt. Virkningerne angiver
samtidigt beskyttelsesinteressen. Om miljgbegrebet viser fgrste led af definitionen, at »menne-
skers sundhed« og »miljgets kvalitet« er komplementare feenomener (dvs. som dansk ret). Det
er derimod uklart, om andet led i definitionen skal forstds saledes, at »materielle verdier« og
»naturfaciliteter« er delmangder af »miljget« eller komplementere - eller om kun »naturfacilite-
ter« er en delm@ngde. Der kan argumenteres for alle udlegninger. Det eneste, der med nogenlun-
de sikkerhed kan havdes, er, at udtrykket »andre legitime anvendelser af miljget« forudsetter,
at miljget ikke kun omfatter privatejendom.

Definitionens opdeling giver dog grundlag for tre yderligere observationer, der senere far
betydning ved fastleggelse af miljgansvarets retsfaktum: [1] miljgkvaliteten kan skades, uden
at menneskers sundhed trues; [2] bide beskyttelse af naturfaciliteter og af materielle verdier er
en legitim anvendelse af miljget; [3] der er andre legitime anvendelser af miljget end de opregne-
de. Opdelingen i virkninger begrunder séledes, at gdel@®ggelse af miljp opfattes som noget
forskelligt fra integritetskraenkelser, ligesom den begrunder, at der sondres mellem forringelse
eller gdeleggelse af miljget og fglgerne heraf. Endelig begrunder opdelingen i virkninger, at der
sondres mellem traditionelle integritetskrenkelser som fglge af miljggdeleggelser og krenkelser
af »andre legitime anvendelser af miljget«.

c) Miljpbegrebets indhold i debat om erstatning for miljpskader
Debatten om Kommissionens grgnbog om miljgansvar [Com 93(47)] har direkte og indirekte
forholdt sig til begrebet miljg, uden at der dog af debatten fremstar noget entydigt billede af, hvad
der kan siges at vere alment accepteret. En rekke indleg fremhaver behovet for en sarlig
regulering af »the unowned environment«,” hvilket forudsztningsvis indebzrer, at miljget kan
vare privatejet. Andre indlag fra bl.a. den kemiske industri afviser, at der skal ske genopretning
af miljget efter civilretlige ansvarsregler med henvisning til, at dette bgr ske efter offentligretlig
lovgivning™® - hvorved der med miljget nppe tenkes pa miljget som privat ejendom. Holdnings-
messigt modsat, men begrebsmassigt pa linie hermed kan nevnes kommentaren fra EFTA, der
understreger, at erstatningsreglerne mé ga videre end til en genopretning af miljget.”®

Jenny Steele har kritiseret Kommissionen for, at »the Commission treats remediation [of
environmental damage] as something other than an entitlement question; and it also perceives it
as a matter of environmental protection (rather than, for example, as a mean of encouraging
development by bringing land into beneficial use)« - uden at sondringen herimellem dog er
klargjort (MLR, 1995, p. 615, 621f - fremhavelserne er mine).

d) Andre initiativer fra EU-Kommissionen

I Kommissionens meddelelse om gkonomisk vakst og miljget er sggt en sammenkadning af
miljgets retlige status med baredygtighedskonceptet, og hvem der skal betale for miljgomkost-
ningerne. Séledes anfgres: »Denne nye, mere decentraliserede og markedsbaserede tilgang [..]

34. Se f.eks. kommentar fra European Insurance Committee og fra European Environmental Bureau, Working
papers, preventing and remedying environmental damage, summery af offentlig hgring organiseret af EU-
parlamentet den 3.-4.11.1994 (p. 51 og p. 74).

35. Working papers, preventing and remedying environmental damage, et summery af en offentlig hgring organi-
seret af EU-parlamentet den 3.-4.11.1994 (p. 17 og p. 31). | samme retning Lloyd's London, jf. Cherubini,
Veneto og de Boondael, Final report af 2.5.1994 (sammendrag af reaktioner pd Kommissionens grgnne papir)
p. 155-156.

36. Cherubini, Veneto og de Boondael, final report, af 2.5.1994, p. 16.
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er en naturlig strategi for miljgpolitikken i de kommende artier, hvor vores gkonomier skal rettes
mod en beeredygtig udvikling. Denne strategi er endvidere helt i overensstemmelse med princip-
pet om, at forureneren betaler, der er vedtaget bade af OECD og Det Europziske Fzllesskab.
Dette princip gér i hovedsagen ud p4, at den, der anvender miljget til produktion eller forbrug,
skal bazre alle omkostninger derved, dvs. ogsd de miljgomkostninger, som en sddan aktivitet
medfgrer. Da vi er feelles om miljget, er det ngdvendigt med politiske skridt for at kunne foreleg-
ge regningen for forureneren. Dette betyder omvendt, at regeringerne skal ggre en indsats for at
f& virksomhederne til at betale de omkostninger, der ikke dekkes via markedsprisen (de sdkaldte
eksterne miljgomkostninger)« [Com (94)465, p. 11].

Synspunkter i samme retning ses i Kommissionen meddelelse om gennemfgrelse af EU's
miljgregler, hvor der som begrundelse for forebyggelses- og forsigtighedsprincippet ikke alene
henvises til de alvorlige konsekvenser af manglende forudseenhed, men yderligere anfgres: »Der
er tale om spgrgsmal af almen interesse, ofte med islet af felleseje (ren luft og vand, sundt miljg
for dyr og planter), og det er derfor ngdvendigt at anvende metoder til sikring af effektiviteten,
som er forskellig fra dem, der egner sig pa andre lovomrader [..] det [er] et vigtigt treek ved
miljgretten, at der ofte ikke er private interesser til stgtte for hAndhavelsen. Miljget karakteriseres
ofte som vor feelles arv. Det betyder ogsa, at der ikke er privat ejendomsrer til mange dele af
miljget, som luften og havet, den vilde fauna og flora. Derfor sker det ofte at miljggdeleggelser
ikke fremkalder gjeblikkelig reaktion, og selv nar det opstér problemer, har enkeltpersoner ikke
mulighed for at bruge loven til at afhjzlpe problemet, eller der findes ikke egnede retsmidler«
[Com(96) 500, p. 12, pkt. 38].

De to udsagn fra Kommissionen har - som det ses - samme grundlag og malsztning som denne
afhandling. Samtidigt tydeligggr udsagnene begrebsproblemet og dets relation til hAndhavelse
og ansvar. Hvor Kommissionen 1 det fgrste udsagn antager, at vi er felles om miljget, er for-
udsatningen i det andet udsagn, at dele af miljget er privatejet, mens andre er falleseje eller
felles arv. Om hdandhevelsesaspektet legger Kommissionen i det andet udsagn til grund, at de
enkelte borgere enten ikke har mulighed for at pétale gdeleggelser af den ikke-privatejede del
af miljget eller ikke har egnede retsmidler. Om ansvarsaspektet fremgar af det fgrste udsagn, at
da miljget er noget vi er felles om, er det ngdvendigt at tage politiske initiativer til sikring af at
miljgomkostningerne internaliseres p& grundlag af forureneren betaler princippet.

e) Sammenfatning

Mens der i dansk ret er grundlag for at hevde, at begrebet miljg som miljgrettens beskyttelseso-
bjekt har et kerneomrade - den naturlige gkologiske balance - er begrebet i EU-retten tillagt
forskelligt indhold i forskellige retlige kontekster.”’ Den variable begrebsanvendelse medfgrer,
atder i EU-retten hverken er grundlag for at hevde en entydig antagelse om, hvad miljget er eller
hvem miljget tilhgrer. De anfgrte initiativer fra Kommissionen viser dog den snzvre sammen-
heng mellem miljgets retlige status i relation til ansvar og handhavelse.

37. Tilsvarede, Krdmer, 1995, p. 41. Ligeledes Revisionsrettens s@rberetning nr. 3/92 om miljg, hvor det patales,
at der savnes en anerkendt definition af begrebet udgift pi miljgomridet (EFT 1992, C 245/1, 30f). Anderledes
antager Kiss og Shelton, at definitionen af miljg i direktiv 91/414 kan anvendes generelt (Manual of European
Law, 1993, p. 2).

147

PO



6.5.3 Sondringen mellem »natural resources« og »environment« i amerikansk ret

Miljg overszttes pa engelsk med »environment«. Alligevel er der i den fgderale amerikanske lov,
Comprehensive Environmental, Response, Compensation and Liability Act (CERCLA) valgten
anden terminologisk Igsning for det, som 1 denne afhandling betegnes miljgansvar. CERCLA
indeholder siledes ikke nogen regel om kompensation for miljgskader eller miljgforringelser
(som titlen ellers kunne antyde), men derimod om kompensation for »damages for injury to,
destruction of, or loss of natural resources« [CERCLA § 107(a)(4)(C)]. Formelt kan dette
forklares med de indledende definitioner i CERCLA, hvorefter »environment« alene omfatter
luften, havet, vandlgb, sger og grundvand [§ 101(8)], mens »natural resources« i CERCLA §
101(16) er defineret som:

»land, fish, wildlife, biota, air, water, ground water, drinking water supplies, and other such
resources belonging to, managed by, held in trust by, appertaining to, or otherwise controlled
by the United States [..] any State or local government, any foreign government, any Indian
tribe, or if such resources are subject to a trust restriction on alienation, any member of an
Indian tribe«.

I CERCLA har den amerikanske Kongres siledes valgt at foretage en definition af, hvad der
falder ind under en miljgforringelse under betegnelsen natural resources damages. Som dette er
afgrenset i CERCLA, er det tvivlsomt, om der eksisterer »natural resources« pa privat land.
Beskyttelsen af »natural resources« i denne kontekst tilkommer nemlig alene almenhedens
representant - dvs. de fgderale og statslige myndigheder. Sa enkel er retsstillingen nzppe. For
det fgrste anerkendes efter CERCLA, at der kan gennemfgres oprydning og andre afvargeforan-
staltninger pa privat ejendom for at hindre »release or threatened release of a hazardous substance
into the environment« (CERCLA § 101(23) og (24)) - min fremhavelse. Borgerne kan ligeledes
efter CERCLA fa godtgjort udgifter til at imgdega et udslip af farlige stoffer i miljget, forudsat
at foranstaltningerne ligger inden for rammerne af den skaldte National Contigency Plan.* For
det andet fremgér det af den amerikanske Hgjesterets dom i Babbit v. Sweet Home Chapter of
Communities for a Great Oregon [115 S.Ct 2407 (1995)], at »natural ressources« eller mere
bestemt truede arter ikke tilhgrer ejeren, nér disse forefindes pa privat ejendom. Selv om dommen
angik en fortolkning af en bestemt regel 1 Endangered Species Act, er den af principiel rekkevid-
de. Dels fastslog dommen, at den i loven angivne beskyttelse af truede arter og deres levesteder
gelder pa privat ejendom; dels blev fastsléet, at dette indgreb i ejerbefgjelsen ikke giver ejeren
krav pA erstatning for ekspropriativt indgreb.”

Sammenfattende: En del af de terminologiske vanskeligheder ved miljgansvaret er i ameri-
kansk ret - og s@rligti CERCLA - imgdegaet ved, at det ikke er miljget, men »natural resources,
som kan kreves genoprettet. Omvendt nyder foranstaltninger for at hindre farlige stoffers udslip
i miljget - modsat udslip p& natural resources - erstatningsbeskyttelse. Det definitionsmassige
kunstgreb fjerner dog ikke enhver begrebsmassig uklarhed. Tvartimod forekommer det vel en
smule kunstigt, at der ikke under CERCLA formelt ydes dekning til forebyggende foranstaltnin-

38. Se herom Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 256.

39. Parallellen hertil i EU-retten er habitatsdirektivet (92/43) og fuglebeskyttelsesdirektivet (79/409). For sa vidt
angir fgrste led af den amerikanske dom, har EF-domstolen ligeledes fastslet, at beskyttelsen efter direktiv
79/409 ikke tillader ejere at gdel@gge reder i forbindelse med en »normal udnyttelse af jorden som led i
landbrugsvirksomhed, skovbrug eller fiskeri« (C 412/85). Dette indgreb i ejerbefgjelsen giver efter EU-retten
ikke krav pa ekspropriationserstatning, men udelukker ikke nationale regler herom.
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gertil beskyttelse af »natural resources«, men til beskyttelse af »the environment«. Er gdeleggel-
sen derimod sket, kan der ikke kr@ves kompensation til genopretning af miljget, men derimod
til genopretning af »natural resources«.

Der ses flere eksempler pd, at den amerikanske terminologi anvendes i Europa. Saledes anfgrer
Murgatroyd, at »the use made of natural resources in and by Member States has immediate impacts
on both all-important operation of the market and (thereby and independently) upon the lives of
individuals. Accordingly, there is now a substantial body of EC law relating to the regulation of the
environment and the use of natural resources«. Uanset forskellige praferencer for terminologi er det
afggrende, at Murgatroyd fremh@ver synspunktet i sammenh@ng med borgernes mulighed for at
handhzve EU's miljgret pd grundlag af direkte effekt doktrinen henholdsvis doktrinen om staters
erstatningsansvar (EL, 1993, p. 11. I samme retning: Geddes, JEL, 1992, p. 29, 33f). Forstaelsen af
beskyttelsesobjektet er saledes kedet sammen med en ansvarsbetragtning.

I den canadiske delstat Ontario's Environmental Bill of Rights fra 1993 anvendes 1 stedet for udtrykket
»natural resources«, udtrykket »public resources«, der omfatter luft, vandomrader i ikke privat
ejendom, ubergrt offentligt land og stgrre offentligt land (over 5 ha), der pa den ene eller anden made
benyttes af offentligheden. Hertil kommer, at udtrykket public resources omfatter ethvert dyr, plante
eller gkologisk system i de pdgeldende omrader. Som et udtryk for, at miljget - eller public resources -
ikke er noget, der kan tilegnes som privat ejendom, men noget alle har ret til, kan n&vnes, at efter
Ontario's Environmental Bill of Rights har enhver borger ret til at indlede sag mod den, som ulovligt
skader, generer eller pa anden vis begrenser brugen af public resources (Saxe, EL, 1994, p. 51, 57f).
Men bortset fra dette, kan der rejses de samme overvejelser om terminologien som anfgrt ovf. ved-
rgrende den amerikanske CERCLA.

6.5.4 Forelgbig sammenfatning

Analysen af anvendelsen af begrebet miljg i den danske lovgivning og i EU-retten dokumenterer,
at begrebet tillegges et forskelligt beskrivende og normativt indhold. Selv om der i de danske
miljglove kan identificeres et kerneomrade - den gkologiske balance - er det ikke hermed givet,
hvad miljget omfatter som objekt, og endnu mindre hvem det tilhgrer. Mens fremstillingen
ovenfor ikke konstruktivt kan anvendes til en negativ afgrensning af genstande eller beskyttel-
sesinteressen med hensyn til miljgbegrebet, giver det anfgrte dog grundlag for at bestemme
afgrensningsproblemerne. Sammenfattende kan anfgres:

O Miljgbegrebet henviser i den miljgretlige kontekst til almene goder, men ikke ngdvendigvis
alle almene goder. Sammenholdt med de romerretlige kategorier, er der tre forhold, der szrligt
pakalder sig interesse: (1) res publicae kan vel i dag udtrykkes pd den méde, at offentlighedens
ret til at benytte offentlig ejendom (veje, feerden i offentlig skov, fiskeri i offentlig vandlgb)
er udtryk for en eller anden ret, som muligvis kan beskyttes gennem ansvarsregler; (2) om res
communis kan forelgbig 1 korthed fremhaves, at leren er en understregning af, at ting kan
beskyttes, selv om de ikke ejes af nogen bestemt; og (3) l&eren om res nullius med hensyn til
fisk, fugle og andre vilde dyr, der efter romerretten var genstand for fri bemagtigelse, ma ogsa
indgd i overvejelserne.

O Det er uklart, om miljg begrebsmassigt kan vere privat ejendom. Uanset at begrebet »miljg«
i lovgivningen er tillagt en bred forstaelse, kan det hverken ha&vdes, at loven forudsetter eller
udelukker, at miljget kan veare privat ejet. Det er derimod sikkert, at der pé privat ejendom
forefindes genstande eller forhold, der kan betegnes som miljg (skove, vandlgb, grundvand,
gkosystemer, rastoffer). Spgrgsmalet er, om dette begrunder, at genstandene betegnes private-
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jet miljg, eller om det er muligt at angive en distinktion, hvormed miljgbegrebet far et selv-
steendigt retligt indhold.

O Det er sikkert, at borgerne hver for sig tilhgrer almenheden og som sddan nyder fordel af de
almene goder. Der er derimod uklart, hvilke krav borgerne har hver for sig i forhold til miljget.
Hvad der umiddelbart fremstar som ét problem, kan serligt i en erstatningsretlig kontekst
overvejes som to: nemlig dels borgernes eventuelle krav pa en bestemt miljgkvalitet og dels
borgernes anvendelse af de almene goder.

O Det er sikkert, at staten og EU har reguleringsbefdjelser for at sikre almene goder. Opgaven
bestar i at angive grundlaget for og indholdet i denne befgjelse i konteksten: tilhgrsforhold.

Det anfgrte udggr rammen for den resterende drgftelse. Problemet er som tidligere anfgrt, at
bestemmelsen eller lgsningen forudsatter et valgt grundlag uden for rammen (cirklen), der
systemteoretisk kan betegnes som vilkérligt. Grundlaget for begrebsbestemmelsen er som
tidligere n®vnt, beredygtig udvikling.

Antagelsen er, at konceptet om baredygtig udvikling i forhold til miljgbeskyttelse skal
udlegges saledes, at miljg omfatter menneskers naturgivne grundlag. Som fenomen er natur-
grundlag - og dermed ogsé miljg - udeleligt, men den valgte indholdsbestemmelse af miljg kan
angives som fglger: vand og luft, vilde arter af planter og dyr samt det indbyrdes forhold mellem
disse forskellige elementer og forholdet mellem dem og enhver levende organisme, andre
naturligt forekommende rdstoffer og offentlig »land«. Til forskel fra den tidligere omtalte
definition af miljg i direktiv om plantebeskyttelsesmidler og definitionen af »natural resources«
efter amerikansk ret er yderligere medtaget rastoffer. Endvidere er foretaget en &ndring med
hensyn til landterritoriet. Mens der ovf. er angivet en begrundelse for brug af begrebet »land«
frem for »jord«, er begraensningen til »offentlig land« valgt for pa forhand at undgé sammenblan-
ding med privatejet land. Med den valgte afgrensning omfatter miljg landskaber. Derimod
medtages ikke kulturminder - uden der hermed angives noget om, at de sidste ikke er beskyttel-
sesvardige, men blot at de ikke forekommer velplaceret som et miljghensyn.

Den valgte antagelse kan under ét begrundes med, at beredygtighedskonceptet reflekterer en
(rigtig eller forkert) erkendelse af knaphed pa almene goder. Kategoriseringen modsvarer
samtidig den gkonomiske teori om miljgeksternaliteter, idet denne angér de negative fglger pa
omgivelserne, der ikke lader sig vaerdisatte (idet der ses bort fra verdisztning af personskader).
Systemteoretisk har antagelsen den fordel, at den muligggr, at de almene naturgivne goder
behandles som en samlet teoretisk kategori.

6.6 Overvejelser om miljgets retlige status

Nér det antages, at miljget som beskyttelsesobjekt for miljgretten omfatter de naturgivne almene
goder, fglger heraf pé forhand, at det ikke er muligt at begrense miljget til det, der findes pa ikke
privat ejendom. En fugl bliver nu engang ikke ejendom, fordi den finder regnorme i haven.
Dette efterlader fire muligheder for at fastlegge miljgets retlige status. Den ene er at tillegge
miljget og dets elementer rettighedsssubjektivitet. Den anden er at anse miljget som tilhgrende
staten, hvormed staten blot forvalter sin ejerinteresse - en teori, der var accepteret i ®ldre
udlegninger af den angelsaksiske public trustee-doktrin, hvor kronen blev opfattet som ejer af
res communes - en doktrin der tilsvarende kendes i &ldre dansk ret, hvor kronens ejendomsret
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i gvrigt ogsa omfattede sunde, bugter, fjorde og dele af det abne hav.*’ Den tredje mulighed er
at antage, at miljget bade kan vere privat og offentligt ejet, mens den fjerde mulighed er at anse
miljget for noget, der tilhgrer alle eller en ubestemt kreds af borgere, men netop ikke kan tilegnes
som ejendom.

Ud fra afhandlingens antropocentriske grundsyn ma det fgrste afvises (se: 5.6). Tilbage bliver
de tre gvrige muligheder. En undersggelse heraf ma forholde sig til, at de naturgivne almene
goder er af forskellig karakter. Selv om det ikke er muligt at foretage nogen udtgmmende
gennemgang af de forskellige almene goder, ma analysen tage hensyn til godernes forskellige
karakter (luften; vilde dyr og planter; rastoffer og herunder grundvand).

Drgftelsen falder i fem dele. Fgrst drgftes i 6.6.1 miljget som en menneskeret. Herefter
overvejes i 6.6.2, om miljget tilhgrer staten som ejendom. Efterfglgende overvejes i 6.6.3
konceptet »the global commons«, hvorunder drgftes den relativering af hgjhedsretten, som felger
af nyere folkeretlige aftaler og EU-medlemskabet. 1 6.6.4 drgftes, hvem der har befgjelsen i
forhold til de stationzre dele af miljget (rastoffer, grundvand og private skove) med sigte pa at
undersgge, om der kan og bgr rettes indvendinger mod, at disse elementer af miljget er privatejet,
henholdsvis om de bgr anses for offentlig ejendom. P& grundlag af de fire selvstendige drgftelser
redeggres afslutningsvis i 6.6.5 for den fjerde mulighed, at miljget tilhgrer en ubestemt kreds af
borgere, hvilket er analysens konklusion. Da analysens resultat er betinget af den indledende
antagelse, efterprgves 1 6.7, om det er muligt at fastholde antagelse og konklusion i forhold til
forskellige udvalgte problemstillinger (ejendomsret, allemannsret, grundvand og réastoffer).
Afslutningsvis redeggres i 6.8 for det analytiske resultats videre implikationer.

6.6.1 Miljget som menneskeret

Brundtlandrapportens juridiske principper indleder med at understrege, at »alle mennesker har
en grundleggende ret til et miljg, som kan sikre deres sundhed og velfeerd« (p. 322) - og er
herved pa linie med Stockholmerklaringens 1. princip fra 1972.

Den valgte kontekst (overskriften: »grundleeggende menneskerettigheder«) udelukker, at
setningen skal opfattes som et sprogligt udsagn (der kan vere sandt eller falsk), hvormed
princippet tilkendegiver et direktiv - dog forelgbigt som »soft law«. Der er fglgelig tale om et
forspg pé beskrivelse af en ny menneskerettighed, der logisk m& kunne paberabes af enhver
nulevende. Som det n&ermere pavises ndf. er dette langt fra uproblematisk, fordi det ikke er klart,
om retten er kollektiv eller individuel, og hvad der narmere fglger heraf.*! En tilsvarende
formulering blev da heller ikke medtaget i Rio-erkleringen, hvis 1. princip angiver: »human
beings are at the center of concerns for sustainable development. They are entitled to a healthy
and productive life in harmony with nature«.

Hensynet til kommende generationer angives i Brundtlandrapporten under overskriften,
»lighed mellem generationerne«, hvor det angives, at »staterne skal bevare og bruge miljg og
naturressourcer til gavn for nuvaerende og fremtidige generationer«. I Rio-erkl@ringen eri stedet
for denne formulering i1 det 2. princip anfgrt: »the right to development must be fulfilled so as
to equitably meet development and environmental needs of present and future generations«. Dette
ma anses som en understregning af udviklingssynspunktet. Forstdet som et overordnet hensyn,
der skal varetages, giver princippet ikke anledning til vesentlige juridiske overvejelser. Men hvis

40. Se herom Ernst Andersen, Fra det juridiske overdrev, 1953, p. 7-61 - hvori Ernst Andersen redeggr for de
erstatningsmassige problemer dette har givet anledning til ved opfyldningsarbejder i forholdet mellem
strandgrundejere og det offentlige og mellem grundejere indbyrdes.

41. Tilsvarende Kiss og Shelton, Manual of European Environmental Law, 1993, p. 42-44.

151

o+
TH
%
$
\ M ;
$
- P
$
Y# 0
"$
#



princippet er en tilkendegivelse af, at de kommende generationer har en af retsordenen anerkendt
beskyttelsesvaerdig interesse i miljget - hvem skal sa sikre denne partsinteresse ?

Med henblik pa at styrke borgernes mulighed for at sikre, at staterne (og méaske ogsé andre)
lever op til de forpligtelser, en beredygtig udvikling forudsatter, angiver savel Brundtlandrap-
portens juridiske afsnit som Rio-erkleringen principper om borgernes adgang til information om
miljget, om borgernes indragelse i beslutninger, der bergrer miljget, og om borgernes adgang til
retsmidler.

Miljget som en rettighed for borgerne optreder med andre ord i tre principielt forskellige
sammenhange i Brundtlandrapportens juridiske afsnit og i Rio-erklaringen: (a) som en kollektiv
materiel ret for de nuvarende generationer; (b) som en kollektiv ret for de ufgdte generationer;
og (c) somen individualiseret processuel ret. Da de juridiske konsekvenser af disse betragtninger
er noget forskelligartede, omtales de tre problemer hver for sig.

a) Miljpet som en menneskerettighed
Selve formuleringen af menneskers ret til et ordentligt milj¢ som en menneskeret i Brundt-
landrapportens juridiske afsnit fremstar ikke som nogen skarp afgrenset retsregel. Det vil under
alle omstendigheder vare op til lovgivere og domstole at klarggre, hvad der forstis ved »et
miljg, som kan sikre deres sundhed og velfard«. I fgrste omgang samler interessen sig i naer-
verende athandling imidlertid om det helt grundleggende aspekt: - kan miljget overhovedet
geres til en individualiseret menneskerettighed ?

Besvarelsen af dette spgrgsmal har veeret og er fortsat genstand for betydelig diskussion ikke
blot i den juridiske og politiske verden, men ogsa blandt og med en rekke andre samfundsviden-
skaber.

Denne debat angér ikke kun miljget. Overordnet handler den om det, der blandt menneskerettigheds
jurister betegnes fgrste generations rettighederne (de borgerlige og politiske rettigheder), anden
generations rettighederne (de sociale og skonomiske) og tredje generations rettighederne (de kollektive
rettigheder, som retten til miljget, naturfolks rettigheder m.fl.). Mens den Europ&iske Menneskeret-
tighedskonvention og hovedparten af FN's konvention om borgerlige og politiske rettigheder fra 1966
kan betegnes som fgrste generations rettigheder, md FN's konvention om sociale og gkonomiske
rettigheder ligesom Grundlovens § 75 om mulighed for arbejde betegnes som anden generations
rettigheder. Til de sdkaldt tredje generations rettigheder henregnes artikel 20 i FN's konvention om
borgerlige og politiske rettigheder om forbud mod krigspropaganda og racisme og artikel 27 om
beskyttelse af etniske mindretal samt FN's konvention om afskaffelse af racediskrimination fra 1965,
ligesom miljget som menneskerettighed henregnes til denne gruppe.*

I almindelighed ses de borgerlige og politiske rettigheder som udtryk for en beskyttelse af borgerne
mod statsmagtens indgreb, selv om disse rettigheder dog ogsa forudsatter, at der gennemfgres
hemmelige og frie valg, at staten garanterer en retfeerdig rettergang (EMRK artikel 6), og at borgerne
kan opnd oprejsning for retskrenkelser (EMRK artikel 13), hvorfor der i en vis forstand kan tales om,
at de borgerlige og politiske rettigheder stiller krav om »ydelser« fra staten til borgerne (domstolene,
valghandlinger). De sociale og gkonomiske rettigheders felles trek er, at disse drejer sig om, at der
stilles krav til de sociale og gkonomiske forhold, som staterne skal tilvejebringe for de enkelte borgere.
Til forskel fra de to fgrste grupper af rettigheder angér tredje generations rettighederne mere kollektive
rettigheder, som noget vanskeligere lader sig individualisere. Det fglgende begrenses dog alene til en
drgftelse af miljg som menneskeret.

42. Se herom Birnie og Boyle, 1992, p. 191; Lindholt, Retferd (1991), nr. 54, p. 62.
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b) Forfatningsbestemmelser om miljget som en menneskerettighed

Allerede fgr Brundtlandrapporten var der i en rekke europeiske staters forfatninger indfgjet
bestemmelser, der kan ses som en kodificering af miljget som en menneskeret i den forstand, at
der i alle tilfeelde er tale om, at staten forpligtes til at sikre miljpet for den enkelte. I alt har mere
end 50 stater i en eller anden form indfgjet en regel om menneskers ret til et godt miljg 1 deres
forfatninger (Bugge, Lov og Rett, 1992, p. 485, 491).

[ maj 1992 vedtog det norske storting en tilfgjelse til den norske grundlov - § 110b -hvorefter
»Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur hvis Produktionszvne og
mangfold bevares. Naturens Ressourcer skal disponeres ut fra en langsigtig og alsidig Betragt-
ning, der ivaretager denne Ret ogsa for Efterslegten. For at ivaretage deres Ret i Henhold til
foregéende Led, ere Borgerne berettigede til Kundskab om Naturmiliuets Tilstand og om Virk-
ningerne af planlagte og ivaerksatte Indgreb i Naturen. Statens Myndigheder give nzrmere
Bestemmelser til at gjennemfgre disse Grundsa&tninger«.

I NRT.1993.321, der drejede sig om ekspropriationserstatning for nogle fredninger, blev den norske
grundlovs § 110b af staten fremhavet som begrundelse for at afvise erstatning. Den norske Hgjesteret
afviste, at der kunne ske nogen »direkte slutning fra § 110b for erstatningspligten«, men nevnte dog,
at placeringen af reglen i grundloven »kan (neppe) vare uten betydning for erstatningsvurderingen«.
NRT.1993.528 drejede sig om afslag pa en udledningstilladelse og handlede om en bestemmelse i den
norske forurensningslov herom ogsa kunne anvendes for at imgdega trafikforurening, altsé over for
mere indirekte virkninger og dermed om rekkevidden af det saglige specialitetsprincip. I vurderingen
af afslagets lovlighed fremhavede den norske Hgjesteret bl.a., at hensynet til at undgé trafikforurening
»star sentralt ved beslutninger, som treffes etter samferdsels- og planlovgivningen«, da det er et
hensyn, »som har vesentlig betydning pa tvers af forvaltningssektorene. I s& méte er dette en del av de
overordnede miljphensyn som det er en mdlseetning at innarbeide i beslutningsprocessene - jf. det
prinsipp som nd er nedfelt i grunnlovens § 110b - og som netop miljgvernmyndighetene er sat til &
ivareta«, hvorfor afslaget blev anset for lovligt. Som de to norske domme er udformet, har retten i
begge tilfelde lagt vaegt pa, at bestemmelsen i § 110b har betydning som en retsgrundseetning, som
pavirker det lovlige skgn for myndighederne, ligesom den pévirker vurderingen af, hvilke tab der lides
ved miljgindgreb. Derimod synes premisserne ikke at tale for, at reglen forstis som en mere bestemt
materiel menneskerettighed (Backer, Lov og Rett, 1992, p. 451, 455ff). Et forslag i denne retning var
fremlagti 1978, men blev af Backer kritiseret for at undervurdere »alternative rettslige strategier«, der
baserer sig pa »at forurensningsmyndighetene kan ta opp saken etter varsel af folk som blir bergrt« (se
11.7.1).

¢) Internationale kodifikationer af miljpet som en menneskerettighed
Mens en rzkke europziske stater har valgt at optage individets ret til et godt miljg som en
forfatningsgaranteret rettighed,” er der hverken under den Europziske Menneskerettigheds
Konvention (EMRK), i EU eller Danmark sket noget tilsvarende - og som navnt blev miljget
som menneskeret kun indirekte medtaget i Rio erkl@ringen.

Arbejdet med en mere omfattende kodifikation af miljget som menneskeret pagar dog stadig-
vak.

FN’sekspertgruppe for menneskerettigheder og miljg har pa sit mgde i maj 1994 vedtaget et forslag
til erklering om principles on human rights and the environment (Erklzringen er bragt i Environmen-

43. F.eks. den greske forfatning artikel 24, den portugisiske forfatning artikel 66, den spanske forfatning artikel
45 og den hollandske forfatning artikel 21. Hertil: Krdmer, Focus, 1992, p. 1, 5-7ff.
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tal Law Network International (ELNI) Newsletter, 1994, no. 2, p. 12-15). Udkastet til erklaering ma
siges pd mange mader at adskille sig fra de mere traditionelle bestemmelser om menneskerettigheder.
Forste del har mest karakter af programerklaringer. F.eks. angives i pkt. 1, at menneskerettigheder og
»an ecological sound environment, sustainable development and peace are interdependent and
indivisible« (pkt. 1). Anden del gér lidt neermere ind p4, hvad det er, borgerne har ret til, men synes
dog sa vidtgdende i formuleringen, at et retligt indhold meget vanskeligt lader sig indpasse i dagens
samfundsorden. Séledes angives i pkt. 5, at alle mennesker har ret til »freedom from pollution, environ-
ment degradation and acitivities that adversely affected the environment, threaten life, health, liveliho-
od, weel-being or sustainable development within, across or outside national boundaries«. Tredje del
af erkleringen omhandler dels den procesuelle beskyttelse og dels borgernes ret til at ytre sig om
miljget, at organisere sig mv. Fjerde del indleder med at fastsla, at »all persons, individuals and in
association with others have a duty to protect and preserve the environment« (pkt. 21), mens de
resterende punkter i fjerde del omhandler staternes ansvar for information, forudgaende vurdering af
miljgvirkninger mv. Endelig omhandler fjerde del af erkleringen bestemmelser om grgnne organisatio-
ners adgang til at paberabe sig erkleringens principper. Det samlede indtryk er, at det foreliggende
kodificeringsarbejde ikke lgser de antydede problemer. For det fgrste savner erkleringen klarhed om,
hvad der egentlig forstas ved begrebet miljg, idet udtrykket bruges i nasten alle tznkelige sammen-
hange. For det andet synes det problematisk at understrege borgemes pligter i en menneskerettigheds-
erklzring. For det tredje er en reekke punkters formulering vel nzppe udtryk for en retsregel, men
snarere for hensigter. Nar man f.eks. ggr trusler mod borgernes »well-being« til en beskyttet menne-
skerettighed, kan dette vel neppe vere tenkt som en retsnorm, der kan havdes ved domstolene.

d) Den Europeiske Menneskerettighedskonvention

EMRK indeholder ikke nogen bestemmelse om, at borgerne har ret til et rent miljg eller lignende
angivelser. Alligevel har konventionen vist sig at have betydning, nar det drejer sig om miljgska-
der - endda s& vidt, at det har veret muligt for borgere at opni erstatning, jf.

Lopez Ostra v. Spain* og senest Guerra and others v. Italy.”

I EMRK er det serligt tre bestemmelser, der pakalder sig interesse: artikel 8 om privatlivets
fred, artikel 13 om adgang til oprejsning og endelig artikel 11 1. tillegsprotokol om beskyttelse
af den private ejendomsret. Fgrste gang disse bestemmelser blev sggt anvendt i en miljgretlig
kontekst var i Powell and Rayners v. U.K., hvor naboer til Heathrow-lufthavn klagede over, at
stgjen var en krenkelse af privatlivets fred (artikel 8) og af deres ejendomsret, idet de anfgrte,
at de dels var afskéret fra retfeerdig rettergang, dels var afskaret fra at f4 kompensation, hvormed
de var forhindret i at f4 oprejsning for retsbruddet. Selv om den Europziske Menneskerettigheds-
kommission antog sagen, blev UK dog frifundet af EMD, der henviste til, at det tilkom de
britiske myndigheder at godkende det acceptable stgjniveau og dermed afggre, hvornar naboerne
havde krav p4 erstatning.*®

Omstendighederne i Lopez Ostra v. Spain var noget anderledes. Lopez Ostra var nabo til et affaldsbe-
handlingsanleg (afstanden mellem Lopez Ostras hjem og anlaegget var 12 meter). Anlegget havde i
strid med spansk lov ikke nogen tilladelse, og trods gentagne klager og senere sggsmal ved de spanske
forvaltningsdomstole lykkedes det ikke Lopez Ostra at fa anlegget lukket. Fgrst efter at sagen var
indbragt for den Europziske Menneskerettighedskommission skete der noget. Lopez Ostra blev
genhuset, og virksomheden blev lukket.

44. EMD’s dom af 9.12.1994, 41/1993/436/515.
45. EMD’s dom af 19.2.1999, 116/1996/735/932.
46. Den Europziske Menneskerettighedsdomstols dom af 21. februar 1990.
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Spergsmilet som EMD matte tage stilling til var i fgrste omgang, hvorvidt staten har en forpligtelse

under artikel 8 til at beskytte borgerne mod forurening pa deres bopzl. Hertil kom imidlertid et andet
problem. Det var nemlig ikke godtgjort, at affaldsanlegget havde medfart nogen sundhedsskade for
Lopez Ostra og dennes familie, men en bgrnel@®ge havde fundet, at datterens symptomer kun kunne
forklares med, at hun havde levet i »a highly polluted area«. Safremt det fgrste spgrgsmal blev besvaret
bekreftende, matte EMD fglgelig tage stilling til, om artikel 8 ogsa kunne paberabes ved usikkerhed
om den forvoldte sundhedsskade.

Om det f@rste spgrgsmal - som angik den sékaldte indirekte drietwirkung af menneskerettighederne,
da der var tale om en privat virksomhed” - anfgrte EMD mere generelt: »Whether the question is
analysed in terms of a positive duty on the State - to take reasonable and appropriate measures to
secure the applicant's rights under paragraph 1 of article 8 [..] or in terms of an interference by a public
authority to be justified in accordance with paragraph 2 [of article 8], the applicable principles are
broadly similar. In both contexts regard must be made to the fair balance that has to be struck between
the competeting interests of the individual and of the company as a whole, and in any case the State
enjoin a certain margin of appreciation« (premis 51). Herefter fremhavede EMD, at anlegget var
etableret i 1988 for at lgse meget alvorlige forureningsproblemer, og at de spanske myndigheder »were
theoretically not directly responsible for the emissions in question«. Pa den anden side métte der tages
hensyn til, at anlegget var placeret i byen med stgtte fra de spanske myndigheder (pr&mis 52).
Grundlaget for statens ansvar var dermed dels den gkonomiske stgtte, dels den manglende godkendel-
se.

Om det andet spgrgsmadl - hvorvidt der kan kraves sundhedsskade - var forholdet det, at familiens
datter var syg, men en dokumentation for arsagssammenhang foreld ikke. Retten lagde imidlertid vaegt
pa, at malinger viste at grensevardierne for svovldioxid var overskredet »and could endanger the
health of those living nearby and that there could be a causal link between those emissions and the
applicants daughters ailments« (pr@mis 49). EMD sammenholdt herefter den mulige &rsagssam-
menh@ng med, at de fgrste undersggelser i sagen fra de spanske myndigheder viste, at »without
constituting a grave health risk, the nuisances in issues impuaired the quality of life of those living in
the plant's vicinity « (preemis 50). Modsat Spanien, der hevdede at en sidan forringelse af livskvaliteten
ikke i sig selv kunne medfgre en krenkelse af konventionens artikel 8, fandt EMD, at dette var nok
til at kreenke Lopez Ostras »effective enjoyment of her right to respect for her home and her private
and family life«. Selv om EMD afstod fra at g nermere ind pa, hvilke gener borgerne ma finde sig
i fra omgivelserne og ikke gik ind pa lovligheden af virksomheden i forhold til spansk lov understrege-
de EMD: » At all events, the Court considers that in the present case, even supposing that the municipa-
lity did fulfil the function assigned to it by domestic law [..], [EMD] need only establish whether the
national authorities took measures necessary for protecting the applicants right to respect for her home
and for her private and family life under article 8« (pr@mis 55). I fortszttelse heraf anfgrte EMD, at
myndighederne aktivt modarbejdede en judiciel vurdering, og selv om der inden dommen var sket
genhusning af Lopez Ostra, havde familien méttet »bear the nuisance caused by the plant for over three
years«. Under hensyn hertil og trods statens vide skgnsbefgjelser, »the Court considers that the State
did not succeed in striking a fair balance«, hvorfor artikel 8 var krenket. P4 grundlag af konventionens
artikel 50 blev Lopez Ostra tilkendt erstatning herfor af EMD p4 4 mio. pesetas.

EMD’safggrelse i Lopez Ostra v. Spain understreger flere forhold af principiel interesse. For det
fgrste er myndighederne under EMRK forpligtet til at imgdegd miljgskadelige aktiviteter
(Aguilar, Elni-Newsletter, 1995/2, p. 28). For det andet krever borgernes beskyttelse af deres
privatliv ikke, at der fgres bevis for, at andre skadekilder kan udelukkes; en overskridelse af
grenseverdier, der kan medfgre sundhedsskade er tilstrekkelig (Garcia Ureta, EL, 1995, p. 81).

47. Om indirekte drietwirkung, se Lorenzen, Rehof og Trier, EMRK, 1994, p. 17, 92, 231, 263 og 355.
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Den i Lopez Ostra v. Spain fastslaede retsstilling er bekreftet af EMD's nyere dom i Guerra
and others v. Italy, der endte med, at staten blev palagt erstatning til naboer under EMRK artikel
8 for manglende beskyttelse af naboer mod forurening og risiko for forureningsudslip fra en
narliggende kemisk virksomhed. Bade sagens faktum og forspillet til dommen adskiller sig dog
pa enkelte punkter fra den spanske sag. Den omtvistede kemiske virksomhed var omfattet af EU's
Seveso-direktiv (82/501 - nu 96/82). Naboerne havde uden held klaget over utilstreekkelige
sikkerheds- og alarmsystemer samt manglende information om, hvorledes de skulle forholde sig
i tilfzlde af uheld. Efter resultatlgse klager over for de lokale myndigheder indbragte naboerne
sagen for den Europziske Menneskerettighedskommission og gjorde geldende, at staten ved at
tilsidesatte sin informationspligt hindrede borgernes ret til fri information, og at dette udgjorde
en overtredelse af EMRK artikel 10, der omhandler ytringsfrihed. Menneskerettighedskommis-
sion gav naboerne medhold, idet den fandt, at de relevante myndigheder ikke havde sikret, at
naboerne, som boede i et hgj risiko omrade, modtog »adequate information on issues concerning
the protection of their environment«. EMD afviste imidlertid meget klart denne udlegning af
EMRK artikel 10, idet denne ikke palegger staterne en pligt til at indsamle og videregive
information, men alene en pligt til ikke at hindre at i at give information (premis 53). Herefter
fandt EMD imidlertid af egen drift, at artikel 8 var overtradt: »The Court reiterates that severe
environmental pollution may affect individuals well-being and prevent them from enjoyning their
homes in such a way as to affect their private and family life adversely [..] In the instant case the
applicants waited, right up until the production of fertilisers ceased in 1994, for essential informa-
tion that would have enabled them to access the risks thery and their families might run if they
continued to live [in the area« (pr&mis 60). Premisserne antyder en mulig udvidelse af statens
handlepligt i relation til risikobetonede aktiviteter, ligesom den understreger, at rammen for
bedgmmelse heraf er handlefriheden: at sikre borgerne mulighed for at kunne fravalge betydelige
risici.

Selv om der er tale om »landmark-cases«, ma det understreges, at retsbeskyttelsen efter
EMRK knytter sig til bopazlen (artikel 8) eller til privat ejendom (artikel 1, 1. tillegsprotokol).
Nogen bestemmelse af miljgets retlige stilling giver dommen ikke grundlag for.

e) Kan miljpet veere en materiel menneskerettighed ?

Det fremgéar af det foregéende, at miljget som menneskeret bdde optreder som en selvstendig
kategori og kedet sammen med de traditionelle borgerlige rettigheder. Mens det i det sidste
tilfeelde ikke volder de store problemer principielt at bestemme indholdet i befgjelsen, forholder
det sig noget anderledes med miljg som en selvstendig menneskeret.

Synspunktet om, at miljget skal anses som en grundleggende menneskeret, stgtter sig pa
fglgende opfattelse: nér retsordenen beskytter borgernes private ejendom og deres person mod
fysiske integritetskrenkelser, mé retsordenen ligeledes sikre, at der er et livsgrundlag for borger-
ne. Det fremhaves videre, at behovet for frisk luft, rent vand osv. er lige s vitalt som behovet
for at beskytte deres ejendom og personlige helbred - evt. suppleret med henvisning til, at retten
til livet er anerkendt som en menneskeret.**

Forstdet i den betydning, at borgerne hverken enkeltvis eller kollektivt har krav pa vilkarligt
at fratage andre borgere deres liv, og at borgere, der udszttes for alvorlig sundhedsskade, har
krav pa erstatning, nar betingelserne i gvrigt er opfyldt - angiver udsagnet: at mennesker har ret
til et »miljg, som kan sikre deres sundhed og velfard« - ikke andet end, hvad der fglger af det
civilretlige erstatningsansvar.

48. Alfredsson og Ovsiouk, NIIL, 1991, p. 19. Kritisk hertil: Birnie og Boyle, 1992, p. 191.
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Skal »menneskers ret til miljg« tillegges et videre indhold som udtryk for menneskers
befgjelse over miljget, ma det forudsatte beskyttelse af en kollektiv befgjelse, sdfremt udsagnet
»ret til miljg« er genstandsrefererende, medmindre man valger at ggre miljg synonymt med det,
den enkelte i forvejen har serskilt rdden over. I det sidste tilfelde mister udsagnet sit selvstendi-
ge indhold. Da det sidste n@ppe er tilsigtet, fglger heraf, at miljget som materiel menneskeret
enten forudsatter anerkendelse af kollektive menneskerettigheder, eller ma vere udtryk for
retsordenens anerkendelse af visse sa@rskilte brugsrettigheder til miljpet. Tilsigtes det sidste
resultat, forudsetter det en identifikation af, hvilke befgjelser retsordenen varner (fiskeri,
rekreativ brug etc.).

f)  De kommende generationers rettigheder

Der er nzppe nogen, der vil anfegte, at miljget bgr forvaltes pa en made, der ikke gdelegger
livsunderlaget for de kommende generationer. Nar princippet kodificeres, rejser det imidlertid
dogmatiske spgrgsmal for juraen: Hvem kan paberabe sig denne ret ? - Kan borgerne eller kan
staterne begynde at fgre sager pa vegne af personer, der ikke er undfanget ?

P4 linie med betragtningerne ovf. ma begge spgrgsmaél besvares negativt. Det betyder ikke,
at hensynet til de kommende generationer er ganske uden retlig relevans. Som princip har
hensynet betydning i den forstand, at det er relativt determinerende for, hvilke indgreb i miljget
der er lovlige. Princippet kan séledes tillegges den samme retlige relevans som beskyttelse af
miljget for de nuvarende generationer: det determinerer beskyttelsesinteressen.

g) De processuelle rettigheder

Om borgernes processuelle rettigheder i forhold til miljget angives 1 Brundtlandrapportens
juridiske afsnit, at »staterne skal i rette tid informere alle personer, som mé formodes at blive
betydelig bergrt af en planlagt aktivitet, og give dem lige adgang og tilbgrlig proces i administra-
tive og juridiske handlinger« (p. 323). Dette underbygges yderligere af, at Rio-erkleringens 10.
princip angiver offentlighedens adgang til information, deltagelse i beslutningsprocessen og krav
pé retsmidler i afggrelser af betydning for miljget, dvs. pa linie med den norske grundlovs §
110b. Heraf fglger, Rio-erkleringen ikke alene omhandler proaktiv retsbeskyttelse for de bergrte
borgere - men ogsé en reaktiv, uden at dette dog giver krav pa erstatning.

I det omfang det anerkendes, at borgerne har sidanne processuelle rettigheder, er det et udtryk
for, at beskyttelse af miljget ikke alene overlades til staterne/myndighederne (Birnie og Boyle,
1992, p. 195). Denne problemstilling kan imidlertid opfattes pd to mader: processuelt og
materielt. Anskues forholdet rent processuelt, er de processuelle rettigheder udtryk for en
supplerende handh@velsesmulighed, medmindre det mere specifikt angives, hvilke »retlige
interesser« procesbefgjelsen kan varetage. Hvem befgjelsen tilkommer, beror pa udfyldning af
begrebet »concerned citizens«. Refererer »concerned« til dem, der har en mening om det
pageldende spgrgsmal, er det udtryk for en legalitetskontrol eller hdndhavelse ved actio
popularis. Er begrebet »concerned citizens« materielretligt, er der ikke tale om nogen actio
popularis. »Concerned« forudsaztter en »retlig interesse«. Da en »retlig interesse« netop
kvalificerer det subjektive engagement i forhold til den politiske opfattelse eller ideelle interesse,
forudsattes en eller anden form for faktuel tilknytning. Medmindre »concerned citizens« kan
danne grundlag for actio popularis, forudsztter de processuelle miljgrettigheder, at der sker
materiel udfyldning af, hvornar borgernes interesse i det miljg, der bergres af et indgreb eller en
skadevoldende handling, kan anses for retlig. Heraf fglger yderligere to konklusioner: For det
forste er det kreenkelsen af den bestemte brug af det almene gode, der nyder processuelt vern -
ikke det almene gode i sig selv. Et erstatningsretligt vern kan derfor alene udstrakkes til brugen -
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ikke genstanden. For det andet, i det omfang borgerne tillegges adgang til at kreeve godet som
genstand genoprettet, md befgjelsen anses som en handhavelsesbefgjelse.

h) Sammenfatning

Gennemfgrelsen af forfatningsbestemmelser om miljget som menneskeret giver ikke 1 sig selv
grundlag for at bestemme indholdet i denne ret. Beskyttelsen angéar i menneskerettigheds-
terminologien enten en kollektiv ret over en genstand eller en individualiseret befgjelse til
bestemt brug. Er det sidste tilfzldet, ma miljget som en materiel menneskeret forudsatte pracise-
ring af, hvilke brugsbefgjelser retsordenen varner. [ begge tilfelde indikeres, at miljget ikke er
noget, der tilkommer den enkelte, men en mere ubestemt kreds af borgere. I det omfang der
processuelt tillegges borgerne befgjelser, kan disse enten identificeres som hindhavelsesbefgjel-
ser eller som retlige befgjelser i forbindelse med en bestemt brug.

6.6.2 Ejer staten miljget ?
Udgangspunktet for bedgmmelsen af om staten ejer miljget er, at staten ejer den ikke privatejede
del af landterritoriet horisontalt pa grundlag af grundsetningen i Jyske Lov III, 61, der lyder:
»Vrag, som kommer til lande, og som ingen fglger eller kommer efter, fordi kongen ejer forstran-
den, og det som ingen ejer, det ejer kongen«.*” Samme resultat kan formentlig tillige begrundes
med Jyske Lov I 53 (F. Vinding Kruse, 1951, p. 409 og nermere ndf. i 10.3.5.c). Men en sag er,
at staten - som andre ejere af fast ejendom - ejer overfladen. Noget andet er, om staten herved har
ejendomsret over det gkosystem og de naturressourcer, der eksisterer vertikalt inden for overfla-
den. Som Tolstrup anfgrer, er den matrikulare opdeling af fast ejendom alene horisontal. Ejerens
adgang til at rdde vertikalt i luftrum og undergrund »behgver ikke at betyde, at retsordenen
ubetinget anerkender ham som ejer inden for det omrade, som lovene levner ham, og det betyder
heller ikke, at man kun vil beskytte hans interesser inden for dette omrade« (min fremhavelse).
I fortszttelse heraf understreger Tolstrup, at det af vandlgbs- og vejlovgivningens regler fglger,
at den enkelte grundejer ikke har en egentlig ejendomsret til det vand, som findes under hans
areal, men kun en fortrinsret til at udnytte det« (Landboret, 1968, p. 65 - min fremhavelse).
For sé vidt der er tale om statens ejendomsret over overfladen, er der ikke grund til, at det
skulle ggre nogen forskel, om det er staten eller private, der ejer overfladen, medmindre staten
har udgvet reguleringsbefgjelsen over res nullius pa en made, hvorved bestemte dele konkret er
gjort til statens ejendom, som det skete med den ikke udnyttede del af undergrunden i den fgrste
rastoflov fra 1932. Heraf fglger omvendt, at i mangel af konkrete holdepunkter for, at tilegnelse
af res nullius ikke medfgrer ubillig berigelse (F. Vinding Kruse, 1951, p. 419), og at staten ikke
ved lov har gjort dele af miljget til statslig ejendom, mé en statslig ejendomsret afvises.

Den historiske udvikling i dansk ret er pa dette punkt dog noget uklar med hensyn til rastoffer, hvilket
nzrmere er belyst af /llum i TFR.1940.473. Pa den ene side gjaldt grunds&tningen i Jyske Lov III 61
om at staten ejer herrelgst gods, men denne »begranses af et andet Princip om Ret for hvemsomhelst
til Tilegnelse af det herrelpse Gods«. Mens det fgrste princip er relevant ved f.eks. skatte, der uden
stgrre indsats kan bemagtiges af borgeren, er det andet princip begrundet i, at »Fundet [..] ikke giver
noget Udbytte ud over den rimelige Betaling for Indsatsen af Kapital og Arbejde« (p. 479). Med
oplysningstidens vagtning af den ejendomsretlige beskyttelse blev de to principper ifglge llum
omkring dr 1700 suppleret af et tredje princip, hvorefter ejendomsretten over den jord, hvorpa fundet
var gjort, gav en fortrinsstilling - i hvert fald nar der var tale om fund i overfladen. /llum ggr herved

49. Skautrup, Den Jyske Lov, 1941, p. 157; Reitzel-Nielsen, Med Lov skal Land bygges, 1941, p. 449,
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op med den opfattelse, at sdkaldte regalier (Kongelige privilegier som blev tillagt private) var udtryk
for statens (eller Kronens) ejendomsret. Sammenfattende konkluderer /llum, at udnyttelsesretten til
rastoffer i undergrunden er sket ud fra den opfattelse, at den hjemles ved »Grundejerens Ejendomsret,
hvorfor der pa sedvaneretligt grundlag er sket en udvidelse af ejendomsrettens indhold - uden at dette
dog raekker til stgrre dybder.

Med udgangspunkt i [llums historiske analyse er der grundlag for tre konklusioner: (1) Nar
bortses fra serligt verdifulde mineraler, har staten ikke uden selvst@ndigt lovgrundlag
ejendomsretten over rastofferne; (2) P4 privat ejendom tilkommer retten til indvinding af
rastoffer som udgangspunkt ejeren, jf. Rastoflovens ekspropriationsbestemmelse i § 27
forudsatningsvis; og (3) Hvor denne befgjelse forudsatter tilladelse, er kravet om tilladelse ikke
udtryk for en statslig ejendomsret, men ma derimod tilskrives en sammenblanding af @rsteds
terminologi, idet »overejendomsret« alene er udtryk for en statslig hgjhedsret, deri dag udtrykker
sig ved lovgivningskompetencen (/lium, TFR.1940.473, 488).

Bestemmelser i lovgivningen om tilladelse til udgvelse af bestemte befgjelser eller
koncessionering heraf er ikke udtryk for nogen statslig ejerbefgjelse. Det samme galder, hvor
en aktivitet p& grundlag af statens hgjhedsret forudsetter tilladelse. Nar det af lovgivningen
fglger, at staten eller andre myndigheder skal give tilladelse til etablering af stgrre anleg, til at
disse ma forurene eller til f.eks. at indvinde grundvand, udgver staten ikke en ejers rdden. Staten
eller myndigheden overdrager ikke nogen ret, men udgver sin reguleringskompetence.
Hgjhedsretten over sgterritoriet er dog udtryk for, at befgjelsen ikke alene er en lovgivnings-
kompetence, men tillegger statens udgvende organer (regeringen) adgang til at indfgre krav om
tilladelse til @ndringer af forhold pé sgterritoriet, ligesom staten ogsa uden lovhjemmel kan
kreeve den tidligere tilstand retableret ved ulovlig opfyldning pa sgterritoriet (/lium, 1966, p. 22-
23).%°

P4 linie hermed anfgrer Bo Brix, at »det er ikke ejendomsretten, der afggr om borgerne mé placere
husbade pé havet eller anlegge raftehegn i havet. Tilladeligheden af sdédanne foranstaltninger [beror]
pé statens hgjhedsret over havet« og den méde den udgves pa. For godt nok mé »borgerne bruge havet
i det omfang, der ikke er s@rlig lovgivning herimod«, men heraf fglger ikke, at borgerne ogsa varigt
pé okkupere en del af havterritoriet uden tilladelse (Retligt set, 1995, p. 57). I norsk ret anses grund-
vand og vandlgb derimod som hovedregel for undergivet privat ejendomsret, hvorfor der i almindelig-
hed gives ekspropriationserstatning for tabt grundvandsindvinding, jf. NRT.1982.203. Som det
nzrmere drgftes i 6.7.2, synes terminologien »privat ejendom« dog ikke uproblematisk.

Der er saledes grund til at antage, at staten ikke har en ejers befgjelse over miljget p samme
made, som staten ejer bygninger og jord. For det fgrste kan staten ifalde ansvar efter EU-retten
i tilfelde af manglende beskyttelse af miljget. Selv om en ejer af f.eks. fast ejendom ogsa er
ansvarlig for bevarelse af sin ejendom i forhold til panthavere, kan en analogi ikke drages hertil,
idet statens ansvar for miljget angar en ubestemt kreds af borgere, mens ejerens ansvar i forhold
til panthavere angér en ngje afgraenset kreds af borgere. For det andet kan staten ikke handle med
miljget. Som anfgrt af Kloepner: »it is impossible that nature can be purchased as one wishes.
Ecological goods are just not goods like all the other economic goods« (EELR, 1994, p. 112,
113).

50. Se U.1946.844 og U.1946.847, hvor Hgjesteret fandt, at der pa grundlag af statens hgjhedsret kunne kreves
tilladelse til afsperring pd sgterritoriet. Herom Tolstrup, Landboret, 1968, p. 303.
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6.6.3 The »global commons«: luften, havet, atmosfzren, den biologiske arv

Folges Justinian Institutiones, tilhgrer de vilde dyr ingen (res nullius), mens luften og havet
tilhgrer alle (res communis), og de vilde planter tilhgrer den, pa hvis ejendom planten har slaet
rgdder (res privatae) - er det pé offentlig ejendom, ma planten dog karakteriseres som offentlig
ejendom (res publicae). Denne opfattelse kan ikke leengere fuldt ud opretholdes. Udviklingen i
savel den internationale miljgret, EU-retten som dansk ret har udvidet opfattelsen af, hvad der
kan henregnes til res communis.

a) Den internationale miljpret

Mens havet og luften (res communis) 1 overensstemmelse med romerretten ogsa tidligere blev
anset for global property, var forvaltningen heraf dog efter den almindelige folkeret underlagt
staternes hgjhedsret inden for deres jurisdiktion. Under indtryk af den begyndende afkoloniali-
sering opstod behov for at beskytte udviklingslandenes behov for selv at kontrollere deres
naturressoucer og nyde fordelene heraf (modsat at industrilandenes virksomheder tilegnede sig
disse vederlagsfrit). Under indtryk heraf har det siden FN's generalforsamling i 1952 veret et
almindelige anerkendt folkeretligt princip, at de enkelte stater har suveranitet i forhold til
anvendelsen og udnyttelsen af de naturlige ressourcer, der ligger inden for den enkelte stats
jurisdiktionsomrade, the Principle on Permanent Sovereignty over Natural Resources (PSNR).

Udgangspunktet var og er det folkeretlige territorialprincip, hvorefter staterne bade i forhold
til res nullius og res communis har hgjhedsretten inden for deres jurisdiktionsomrade. Heraf
fglger modsatningsvis, dels at hgjhedsretten ikke gelder uden for territoriet - dels at staterne ma
udgve hgjhedsretten pd en made, der ikke medfgrer skade pa andre staters territorium. Global
property i mere egentlig forstand foreligger derimod uden for staternes hgjhedsomrade, som det
kommer til udtryk i Havretskonventionen og i Traktaten om udforskning af det ydre rum. Kende-
tegnende for denne del af retsudviklingen er, at res nullius ikke leengere er undergivet fri bemeeg-
tigelse, men er undergivet staternes hgjhedsret og herved som ressource kan ggres til statslig
ejendom, hvilket ses i udvidelsen af den 200 sgmil eksklusive gkonomiske zone (Birnie og Boyle,
1992, p. 118 og 174).

Selvom PSNR fortsat er geeldende folkeret, stiller den nyere retsudvikling dog i flere henseen-
der spgrgsmal ved hgjhedsrettens rekkevidde.”' Uanset at Stockholm-erklzringen fra 1972 og
Rio-erkleringen fra 1992 anerkender PSNR,” anfzgtes princippet dog indirekte fra forskellig
side sammenfattet under betegnelserne the global concern, the global commons og the common
heritage.”® Blandt de konkrete udslag heraf kan nzvnes Montrealprotokollen og efterfglgende
protokoller til Wienerkonventionen om beskyttelse af ozonlaget samt Klimakonventionen. Med

51. De sazrlige forhold vedrgrende de oprindelige folks selvbestemmelsesret skal dog ikke drgftes. Se herom
Harhoff, Rigsfellesskabet, 1993, p. 439-481.

52. I Stockholm-erkleringens 21. princip angives: »States have in accordance with the Charter of the United
Nations and the principles of international law, the soverign right to exploit their own resources pursuant to
their own environmental policies« (min fremhavelse). En enkelt reservation blev dog gjort, idet det blev
understreget, at disse befgjelser for stater er »coupled with corresponding responsibility to ensure that acitivities
within their jurisdiction (..) do not cause damage to the environment of other states or of areas beyond the limits
of national jurisdiction«. Princippet er fastholdt i Rio-erkleringens 2. princip, hvor »pursuant to their environ-
mental policies« dog er @ndret til »pursuant to their environmental and developmental policies«.

53. Se herom Koester, JUR.1996.272, 275; Diaz, Permanent Sovereignty over Natural Resources, EPL, 1994, p.
157; Bugge, Lov og Rett, 1992, p. 469, 474; Birnie og Boyle, 1992, p. 118; Sand, International Coorporation:
The Environmental Experience, i Preserving the Global Environment, 1991, p. 236-279; Harhoff, Rigsfelles-
skabet, 1993, p. 299. Problemstillingen er omtalt i Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 197.
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Rio-konventionen om biologisk diversitet er »the global concern« udvidet til den genetiske
mangfoldighed. Ganske vist angiver konventionens artikel 15(1), at staternes »har suveran ret
til deres naturressourcer«, men i preamblen understeges, at »bevaring og beredygtig udnyttelse
af den biologiske mangfoldighed er en afggrende forudstning for, at [imgdekomme] verdens
voksende befolknings behov [..], og at adgang til og felles udnyttelse af sdvel genetiske ressour-
cer som teknologi er veesentlig herfor«. Selv om konventionen ikke opgiver suver@nitetsbegrebet,
synes dets indhold dog modificeret. Birnie og Boyle betegner denne modifikation som »shared
natural resources« til forskel fra »common property«, der omfatter naturressourcer uden for
staternes jurisdiktion (1992, p. 114-119).**

De globale og regionale miljgproblemer som truslen mod ozonlaget, risikoen for klima-
forandringer, syreregn fra svovl- og kvalstofforurening, forurening af havet, beskyttelsen af de
maritime ressourcer og menneskets afh@ngighed af den biologiske artsmangfoldighed har sat
fokus p4, hvorledes staternes rédighed over naturressourcerne og staternes miljgbeskyttelse har
eksterritorial virkning, hvorfor disse anliggende i voksende omfang bliver genstand for regionale
og globale reguleringer, hvor der stilles krav til indholdet af staternes miljglovgivning.

Det andet udviklingstrek - der understreges af baredygtighedskonceptet - er en revurdering
af »de rettigheder og pligter, der er knyttet til staternes suverenitet«, nér det geelder res nullius
og res communis (Basse, Beredygtighed, 1995, p. 157, 168). Forelgbigt er der dog ikke grundlag
for at hevde, at vilde dyr og planter i almindelighed tilhgrer the global commons. Beskyttelsen
af udryddelsestruede arter efter Convention on International Trade with Endagered Species
(CITES) og beskyttelse af den genetiske arv efter biodiversitetskonventionen understreger dog,
at dette i en vis udstrekning er tilfeldet.

b) EU-retten

[ EU-retten tilfgres denne retsudvikling yderligere en dimension. Ikke blot er EU kontraherende
part i de fleste af de nevnte internationale konventioner. EU har samtidigt vedtaget lovgivning,
der - ofte i lidt strengere form - implementerer de internationale forpligtelser. Forholdet kan
tydeligggres med EU's regler om beskyttelse af vilde fugle.

Efter Justinian Institutiones var vilde fugle res nullius. I den forstand, at vilde fugle »cannot
be considered anyone's property« (som anfgrt i den hollandske Borcea-sag, jf. ndf. 1 10.3.6.f) er
dette fortsat tilfeeldet. Heraf fglger imidlertid ikke, at vilde fugle er genstand for fri bemeegtigelse.
Tvertom er adgangen til at fange og skyde fugle underlagt meget sterke begraensninger i
lovgivningen, og for et meget betydeligt antal arter er der ikke nogen adgang. Det i denne
kontekst vesentlige er, at de statslige myndigheder har meget begrenset mulighed for at dispen-
sere fra denne beskyttelse af vilde fugle, da reguleringsbefgjelsen med EU's direktiv 79/409 om
vilde fugle for en meget betydelig del er tillagt EU. Hermed kan Danmark som stat grundet
beskyttelsesforpligtelsen vanskeligt h&vde nogen hgjhedsret over de vilde fugle, som det
ligeledes er forudsat i EFD's praksis.

At Danmark ikke har hgjhedsret i forhold til de vilde fugle, h®nger sammen med den i EU-retten
forudsatte transformering af forfatningskompetence, der indtreder, nir EU gennem vedtagelse af
retsakter udnytter kompetencen efter Traktaten. I preamblen til direktiv 79/409 anfgres yderligere, at

54. Se herom tillige: Bugge, Environmental Law, 1997, p. 53, 62-65; Diaz, Permanent Sovereignty over Natural
Resources, EPL, 1994, p. 157, 161 ff; Koester, JUR.1996.272, 276; Harvard Law Review, 1991, p. 1484,
1550f; Hurrel, Brazil and the International Politics of Amazonian Deforstation, 1 antologien, The International
Politics of the Environment, 1992, p. 400, 402.
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de vilde fugle ma »betragtes som feelles eje; effektiv beskyttelse af fuglene er et typisk greenseoverskri-
dende miljgproblem, som landene har et falles ansvar for«. | en rekke af EFD's afggrelser er denne
del af preamblen anvendt som begrundelse for de meget vidtgéende fglger, EFD's tillegger fugledirek-
tivet (f.eks. C 247/85 og C 252/85). Dette indgreb i hgjhedsretten gelder ikke alene direktivets regler
om fangstmetoder, men ogsd direktivets regler om sarligt beskyttede omrdder. Dels fglger det af
Lappel Bank, at der ikke ved udpegning af s&rligt beskyttede omrader skal foretages nogen afvejning
af de gkologiske hensyn med gkonomiske hensyn;* dels fremgar det af habitatsdirektivet (92/43), at
indgreb i de serligt beskyttede omrader kun undtagelsesvis og kun under anvendelse af en serlig
procedure kan ske af samfundsgkonomiske hensyn. EFD havde i Leybucht udelukket, at indgreb i
serligt beskyttede omrader kunne ske med henvisning til afvejning af gkologiske hensyn med gkono-
miske hensyn (C 57/89). Efterfglgende @ndrede Ridet fugledirektivet, jf. habitatsdirektivets artikel 7,
saledes at den procedure, der i habitatsdirektivets artikel 6 er fastsat for indgreb i naturlige levesteder,
tillige er geldende for sarlige beskyttede omrdder for vilde fugle, hvormed der ved en sarlige
procedure kan gribes ind. Se herom Wils, JEL, 1994, 219, 228f og Noelkaemper, JEL, 1997, 271.
Denne retsstilling har dog haft noget vanskeligt ved at trenge igennem i dansk praksis, hvor der i
Mkn's og Nkn's praksis er flere eksempler pa, at der er foretaget en afvejning mellem hensynet til
fuglebeskyttelse og samfundsgkonomiske hensyn ved foranstaltninger og anleg, der griberind i serligt
beskyttede omréder (f.eks. KFE.1990.48). Den omstendighed at fuglebeskyttelsen er EU-reguleret,
er helt overset i Reidar Jprgensens kommentar til KFE.1991.47, hvori uden hensyn til EFD's hevdes,
at myndighederne af hensyn til rekreative interesser (en lystbddhavn) kan gribe ind i et fuglebeskyttel-
sesomrade (JUR.1992.171). Den danske implementering og praksis mht. fugledirektivet er mere
indgéende behandlet i Pagh, UfR.1997B.51 1 samt Koesters indsigelser i UfR.1998B.75 og min replik
i UfR.1998B.182.

Selv om de vilde fugle ikke er privatejendom, udelukker dette ikke, at fuglenes levesteder
forefindes pé privat ejendom. Er der tale om ikke serligt beskyttede arter, har ejeren ikke
mulighed for at udrydde dem, men kan omvendt anvende sin ejendom pa en méde, der medfgrer,
at fuglene »flytter«. De s@rligt truede arter samt treekfugles levesteder »nyder« imidlertid en
mere vidtgdende beskyttelse efter EU's fugledirektiv. Hvorvidt dette indgreb i ejerbefgjelsen
begrunder mulighed for erstatning afh®nger af, om det er ngdvendigt med fredning, jf. Nbl § 39.
Med Nbl § 55 er der dog abnet op for, at der i stedet indgas aftaler, hvor ejeren mod lan eller
tilskud star for bevaringsforanstaltningerne.>

¢) Hvem tilhgrer de vilde planter ?
Mens det kan begrundes, at de vilde fugle og andre migrerende arter kan henregnes til the global
commons og ikke er undergivet fri bemagtigelse, giver de vilde planter anledning til tvivl.
Ganske vist kan henvises til, at planter er beskyttet som genetisk arv, og at der galder de samme
regler for handel og beskyttelse af udryddelsestruede vilde planter samt for beskyttelse af deres
levesteder - som for vilde dyr, jf. Europarédets Bern-konvention om beskyttelse af vilde dyr og
planter og deres levesteder (og i EU-retten habitatsdirektivet). Tilbage er, at vilde planter, der
vokser pé privat ejendom - i modsatning til de vilde dyr - ma anses som tilhgrende ejeren.
Bedgmt som et aktiv pd ejendommen er udsagnet sandt. Bedgmmes den bestemte plante
derimod som et passiv - dvs. som en radighedsindskrankning - er retsstillingen formentlig
sammenlignelig med den, der gelder for vilde fugle og vilde dyrs levesteder. Hvor der ikke er
tale om serligt beskyttede arter eller sarligt beskyttede levesteder, men dog er tale om en

55. C 44/95 og hertil Somson, EELR, 1996, p. 316.
56. Se herom Koester, JUR.1992.413, 418; Samt Skov- og Naturstyrelsens vejledning til Nbl, 1993, p. 159.
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»beskyttet naturtype« efter Nbl § 3, er rddighedsbegrensningen alene passiv.”’ Er den vilde
plante derimod udryddelsestruet, vil ejendomsretten vige. Om dette, som i amerikansk ret, kan
gennemfgres erstatningsfrit - eller om det giver ejeren krav pa erstatning - beror ikke pé beskyt-
telsen af de pageldende arter og disses tilhgrsforhold, men pé ejendomsrettens indretning i den
pagzldende retsorden.

d) Sammenfattende

De senere ars retsudvikling giver grund til at antage, at luften, havet og atmosfzren fortsat
opfattes som res communis, men med den ikke uvasentlige tilfgjelse, at den mere dekkende
betegnelse i dag er the global commons. Det samme ggr sig - omend noget modificeret - gelden-
de med hensyn til den genetiske arv, hvilket szrligt kommer til udtryk i beskyttelsen af de
udryddelsestruede arter og deres levesteder. Forelgbig kan ikke ha&vdes, at hgjhedsretten er
definitivt opgivet for res nullius, men derimod alene at hgjhedsretten udsettes for konkurrence
fra nye forestillinger om the global concern inspireret af beredygtig udvikling. Den stadigt mere
omfattende regulering af erhvervsfiskeriet ssmmenholdt med beskyttelsen af de udryddelsestrue-
de arter understreger dog en udvikling vek fra den fri bemwgtigelse. Nér bortses fra de vilde
planter, er der for de gvrigt omtalte elementer af miljget grund til at antage, at disse - som anfgrt
af Kommissionen - er »noget vi er felles om«; noget der ikke kan tilegnes som privat ejendom,
og som staterne ma forvalte i respekt af global concern, herunder de kommende generationers
interesser. Fglgelig er hel eller delvis gdeleggelse af de pagzldende elementer af miljget noget
der rammer - om ikke det globale fellesskab - s dog en ubestemt kreds af personer.

6.6.4 Hvem tilhgrer den stationzere del af miljget ?

Nar underspgelsen vendes mod andre af de ovf. omtalte elementer af miljget, er retsstillingen
noget mere kompliceret. For rastoffer i form af mineraler, energiressourcer og grundvand er der
felles trek med de vilde planter. Det afggrende fellestrek er, at denne del af miljget er stationcer
og falgelig har fast »ophold« bade pa og uden for privat ejendom.

Udtrykt med denne afhandlings terminologi og i denne afhandlings kontekst er spgrgsmaélet,
om hel eller delvis gdelzggelse af station®re naturressourcer skal betegnes som miljgskade, nar
det sker pd privat ejendom - og som miljgforringelse nér ressourcen befinder sig uden for privat
ejendom ? - Besvares spgrgsmalet bekreftende, er fglgen, at der ma sondres mellem privar ejet
miljg og ikke-privat ejet miljp, hvorefter det logisk ma udelukkes, at der meningsfuldt kan tales
om miljgets retlige status som en samlet kategori. Som det fremgér af forspillet til den teoretiske
grundlegning og omtalen af lovgivning i dette kapitel, er der stzrke indikationer for en sadan
forudsatningsvis forstaelse af problemstillingen. Dette begrunder samtidig de forklaringsproble-
mer, der er opstdet ved forurenet jord, nir det bade legges til grund, at myndigheder altid er
skadelidte, men dog i en rekke tilfelde kun har erstatningskrav pé grundlag af gyldig transport
fra ejer.

Hvor der i specialstudier i athandlingens tredje del redeggres for de modsigelser, denne
udlegning af retsstilingen giver anledning til, skal her fremholdes en mere principiel teoretisk
indvending. Sondringen mellem privat ejet og ikke-privat ejet miljg synes at bygge pa, at
beskyttelsens indhold og beskyttelsens genstand skal vare sammenfaldende. Heroverfor star
Ross’ analytiske inddeling af rettighedens struktur - og mere bestemt i denne kontekst: sondrin-
gen mellem beskyttelsens genstand og beskyttelsens indhold (se 3.3.3.b).

57. Se herom Rasmussen, Retligt set, 1995, p. 289, 292.
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I forhold til den stationzre del af miljget drejer det sig om, hvorvidt samme genstand (f.eks.
den forurenede jord eller den privatejede skov) kan tillegges to forskellige - men dog samtidige -
retlige tilhgrsforhold. Udtrykt lidt anderledes: om genstanden i én kontekst kan vare privat
ejendom og i en anden kontekst kan tilhgre almenheden (eller en ubestemt kreds af personer).

Da det retlige tilhgrsforhold udtrykker sig i befgjelsen over for krenkelser, er spgrgsmalet, om
f.eks. en jordforurening pa privat ejendom béade kan give anledning til selvstendige krav fra ejer
og fra almenheden - forudsat at de pdgaldende krav ikke er gensidigt afledt, men betinget af en
selvstendig befgjelse. Svaret herpa er bekreftende, som der indirekte er redegjort for i 2.5.5.c.
Den almene interesse ved jordforurening omfatter typisk beskyttelse af grundvand, mens den
private interesse angir ejerbefgjelsen over ejendommen. Samme antagelse kan fastholdes i
forhold til privatejede skove. Uanset om ejeren af en privatejet skov métte finde det ligegyldigt,
om skoven gdel®gges af sur nedbgr, er der andre end ejerens interesser knyttet til skovens
bevarelse, som det fremgar af Skovlovens regler om fredskovspligt, der efter § 6 forpligter den
til enhver tid varende ejer.”

Hvor der efter den tyske Umwelthaftungsgesetz, kun gives erstatning for miljgskader pa privat
ejendom, men dog tillige erstatning for genopretning af gkologisk skade, er det implicit i erstatnings-
reglerne forudsat, at ejeren ikke har ejers ridighed over den gkologiske balance. Dette kommer til
udtryk i serlige regler om, at erstatning til genopretning efter en gkologisk skade skal anvendes til
denne genopretning - ejeren kan altsd ikke anvende restitutionen frit.”® At den tyske lov for en del
tilsigter at beskytte almene goder pé privat ejendom understreges af det faktum, at der ikke efter loven
ydes erstatning for forretningers omsa&tningsnedgang som fglge af stgj- og luftforurening. Derimod
indeholder den tyske lov en s@rregel i § 16 om, at der ikke er noget forholdsmassighedskrav for, hvor
store udgifter til genopretning, som skal erstattes. Reglen fraviger siledes den almindelige berigelses-
grundsztning om, at der ikke kan ydes stgrre erstatning end vardien af det beskadigede gode (Hager,
EL, 1993, p. 41).

Sammenfattende: Indholdet i den almene beskyttelsesinteresse for den stationzre del af miljget
kan lidt uprecist angives som beskyttelse og baredygtig udnyttelse af de naturgivne ressourcer,
herunder den gkologiske balance. Beskyttelsesinteressen er indholdsmassigt forskellig fra
ejerinteressen, men kan faktuelt veere sammenfaldende. Med det sidste menes bade, at et begiven-
hedsforlgb kan krenke begge interesser, og at konkrete tiltag udmerket kan tenkes at imgde-
komme begge interesser. At dette kan give anledning til vanskeligheder i opggrelse af det
indbyrdes forhold, fratager ikke befgjelserne deres selvstzndige indhold og grundlag. Mens
befgjelsen for den almene interesse som udgangspunkt udgves af de offentlige myndigheder,
tilkommer interessen almenheden forstiet som en ubestemt personkreds. @deleggelse af statio-
nere naturressourcer vil dog almindeligvis have et s begreenset omfang, at der kun undtagelses-
vis er grund til at identificere interessen som global concern.

6.6.5 Konklusion: Miljget tilhgrer en ubestemt kreds af borgere

Analysen af miljget som menneskerettighed indikerer, at der er tale om en kollektiv rettighed.
Overvejelserne om, hvorvidt staten ejer miljget, begrunder et negativt svar - et synspunkt, der
yderligere understgttes af de efterfglgende betragtninger vedrgrende the global commons. Selv

58. Se eksempelvis utrykt VL-dom af 26.8.1987, 2. afd. S 1224/1987, hvor der under straffesagen faldt dom for,
at en privat ejet skov skulle tages i forstmeassig drift af det offentlige for ejerens regning.

59. Tilsvarende forbehold anfgres af Kommissionen. Se arbejdspapir af 31.8.1995 til 2. ekspertmgde vedmgrende
miljgansvar, p. 5.
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hvor der alene fokuseres pa det lidt fiktive begreb, de stationwre dele af miljpet, er det muligt at
begrunde antagelsen: at miljget i en miljgretlig kontekst er noget, der tilhgrer alle borgere - »ett
slags resurs for alla« (Tuomela, Beredygtighed, 1995, p. 143, 151).

Udtrykket »alle borgere« kan imidlertid give indtryk af, at miljget er noget vi alle rader over,
selv om realiteten er, at det er forskellige faktiske dele af miljget, som vi benytter, og hvor
begrebet raden har nogen videre mening. Lidt mere dekkende forekommer det at angive, at
miljget tilhgrer en ubestemt kreds af borgere, hvormed angives, at en eksakt afgreensning af den
kreds, som en bestemt del af miljget tilhgrer, ikke er mulig. Samtidig understreges herved, at
tilhgrsforhold forudszatter en eller anden faktisk relation.*

Der er fglgelig grundlag for at hevde, at miljgets retlige status ma henge sammen med, at
miljget netop tjener alle - eller i det mindste en ubestemt kreds af borgere. Miljget kan herudfra
bestemmes som de ting eller egenskaber ved ting, der tilhgrer en ubestemt kreds af personer,
men som ikke kan tilegnes af nogen bestemt som ejendom uden at ophgre med at veere miljp.'

Selv om staten ikke ejer miljget, indebarer dette ikke, at staten ikke har rettigheder og pligter
i forhold til miljget. Der er blot ikke taler om en ejers rettigheder og pligter, men om en art
parens patria ansvar (eller public trustee) og en modsvarende reguleringsbefgjelse.

Den af mig valgte udlegning af miljget retlige status har tre vasentlige implikationer. For det
farste fglger heraf, at der pa privat ejendom mé sondres mellem forskellige retlige egenskaber
ved samme »ting«. For det andet indebarer den valgte udlegning, at staten som en art public
trustee er befgjet til at kreeve genopretning af miljget inden for statens jurisdiktionsomréde,
uanset om der er s@rskilt hjemmel hertil i lovgivning eller ej. For det tredje fglger heraf, at
borgerne ikke har en individualiseret szrret til miljget. Dette udelukker ikke, at borgernes brug
af miljget (erhvervsmassigt og rekreativt) pa grundlag af intensitetssynspunkter kan tillegges
retligt vaern, men det begrunder, at det er i intensiteten, at kilden mé sgges. Hvorvidt der i gvrigt
tillegges borgere og miljgorganisationer sggsmalskompetence ma i denne kontekst betegnes som
en handhavelsesinteresse, typisk en legalitetskontrol, jf. nermere i 11.5.3.

6.7 Miljgbegrebet - sammenha&ng med privat ejendom

I det fglgende skal efterprgves holdbarheden af den anfgrte afgrensning. Der indledes med en
omtale af beskyttelsen af miljget p& privat ejendom, hvorunder szrskilt drgftes allemannsretten,
retten til grundvand og retten til rstoffer. Herefter omtales erstatningsfri regulering af ejendoms-
rettens greenser og myndighedens ansvar som en parens patria. Dette efterfglges af overvejelser
om begrebsafgrensningens betydning for miljgansvaret.

Accepteres antagelsen, at miljget omfatter dét, som ikke tilhgrer nogen bestemt, men tilhgrer
en ubestemt personkreds, kan miljget foruds@tningsvis ikke vere privat ejendom, da privat

60. Som eksempel pé at terminologien ikke er retssystemet helt fremmed, kan henvises til generaladvokatens
udtalelse i Grosskrotzenburg (C 431/92). Som led i begrundelsen for Kommissionens kontrol og hindhzvelse
af miljgreglerne anfartes, at »virkningere af forurening mv. eller som i1 denne sag overtredelse af VVM-
direktivets regler rammer i gvrigt ofte en ubestemt kreds af personer. Man kan ikke uden videre ga ud fra, at
de enkelte medlemsstaters retsplejelovgivning giver foreninger og sammenslutninger pd miljgomridet
spgsmalskompetence, sdledes at de kan indbringe sager om overtrdelse af fellesskabets miljgretlige regler
for de nationale domstole«.

61. Se tilsvarende McLoughlin og Bellinger, der fremhaver at forureningskontrol netop angdr beskyttelse af the
common environment. Environmental Pollution Control, 1993, p. 6.
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ejendom netop tilhgrer bestemte juridiske eller fysiske personer. Antagelsen indebarer ikke, at
miljget kun forefindes uden for privat omrade. Som bekendt treekker man ogsé vejret i private
ejendomme. Men det indeberer, at begrebsmassigt kan miljget ikke tilegnes som privat eller
offentlig ejendom. [ en vis forstand kan denne antagelse ses som en forts@ttelse af den hidtidige
teori om erstatningsfri regulering af ejendomsrettens granser, idet en sddan regulering er udtryk
for, at den til ejendomsretten forudsatte rdden for ejer er begranset. Den principielle forskel
mellem den af mig hevdede opfattelse af miljgets retlige status og den erstatningsfri regulering
af ejendomsrettens grenser er derfor i denne forstand mindre vasentlig i forhold til ejeren, og
mere interessant i forhold til tredjemandsinteressen. I alle tilfelde synes der enighed om, at
ejerinteressen mé afbalanceres i forhold til miljgbeskyttelsen (Tuomela, Baeredygtighed, 1995,
p. 143, 150).%

At det forholder sig séledes, fremgér af, at ejeren netop ikke har ret til at forurene jorden pé
sin ejendom, som det passer ham. Der er i den sammenhang grund til at erindre, at Tolstrup har
understreget, at for sd vidt angdr fast ejendom, er den matrikulere opdeling alene horisontal.
Ejerens adgang til at rdde vertikalt i luftrum og undergrund betyder ikke, at retsordenen ubetinget
anerkender ham som ejer inden for det omrade, som lovene levner ham, og det betyder heller
ikke, at man kun vil beskytte hans interesser inden for dette omrade (Landboret, 1968, p. 65).
Herved undgés den noget anstrengte begrundelse for uanmodet forretningsfgrelse i U.1977.183V
ved afvaerge- og oprydningsforanstaltninger efter et olieudslip for den del af foranstaltningerne,
der vedrgrte ejerens ejendom - for foranstaltninger uden for ejendommen blev ejeren fundet
erstatningsansvarlig ud fra culpa.

Dette giver anledning til p& ny at overveje, om en privatejet skov i sa fald ikke tilhgrer miljget?
- Hertil m& anfgres, at en privatejet skov naturligvis er lige s meget miljg som en offentlig ejet
skov. Skoven kan nemlig i en vis forstand siges at have flere egenskaber. P4 den ene side tjener
den som gkonomisk grundlag for ejeren (fortsmassig drift mv.) - men pé den anden side tjener
skoven almenheden i den forstand, at skoven er en ressource (trzet), at skoven producerer ilt,
at skoven tjener som livsunderlag for forskellige vilde dyr og planter, at skoven udger en
landskabelig veerdi, ligesom skoven kan anvendes til udflugtsmal og har rekreativ verdi (se
betenkning 1267, 1994 om strategi for beredygtig skovdrift). Det er det sidste, som ggr skoven
til miljp - selv om indholdet heraf naturligvis skifter over tiden, mens det fgrste - den forstmassi-
ge drift - ikke i sig selv kan betegnes som miljg. Samme synspunkter kan ggres geldende om en
privatejet sg.

Den fremlagte antagelse om miljgets retlige status indebzrer ikke, at de ting, som kan tilegnes
som privat ejendom, ikke kan anses for omfattet af miljget i perioden, frem til de bliver tilegnet
som privat ejendom - f.eks. ved fangst eller indvinding. Men det indeberer, at disse ting ophgrer
med at have retlig status som miljg, nar de er tilegnet som privat ejendom. Fisk i havet er en del
af det gkologiske kredslgb, der henfgres til begrebet miljg tilhgrende alle eller i hvert fald en
uidentificerbar stor kreds af personer.

Det kan godt nok haevdes, at der med fangstkvoter - og endnu mere hvis disse er omszttelige - er
etableret en ejendomsret til bestemte arter af havets fisk opdelt i ideelle anparter. Hertil m& dog
indvendes to ting. For det fgrste kan der inden for Havretskonventionen kun uddeles fangstkvoter inden
for de enkelte staters eller sammenslutninger af staters gkonomiske zone, og fisk »respekterer« ikke

62. Tilillustration af, at denne opsplitning af en ting i flere tilhgrsforhold ikke er af nyere dato, kan nazvnes et citat
fra J. Salmond fra 1902 (Jurisprudence), citeret af @rebeck: »to own a peace of land means in truth to own a
particular kind of right in the land, namely the fee simple of it« (Allemannsrettigheter, 1991, p. 54).
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den territoriale inddeling. For det andet vil det vere nzrliggende at sidestille fangstkvoters ejendoms-
retlige status med omsattelige forureningskvoter i USA, der netop ikke er beskyttet som privat
ejendom, fordi Kongressen fandt det uheldigt at kommende evt. ngdvendige indgreb udlgste ekspropri-
ationserstatning (herom: Tinggdrd Svendsen, Samfundsgkonomen, 1993, nr. 3, p. 26, 29f, samt Studier
over amerikansk miljgret, 1994, p. 185 og 443 med henvisninger).

Dgr fiskene i havet som fglge af en udledning af farlige stoffer, er der tale om en forringelse af
miljget. Overvejelser om kompensation for denne miljgforringelse angar genopretning af fiskebestan-
den og det gkologiske liv som s&dan samt de hertil knyttede almene interesser. Forskellig herfra er
kompensation til erhvervsfiskere for nzringstab. Denne kompensation angar ikke miljgets genopret-
ning eller miljget som sadant, men nogle af miljgforringelsen affgdte privatgkonomiske virkninger.

Nér miljget ikke kan tilegnes som privat ejendom, er det nerliggende at antage, at virksomhederne
ikke kan opna en privat ejendoms beskyttelse af adgangen til at gdelzgge miljget, hvorfor de private
virksomheder logisk ikke kan kgbe forureningsrettigheder fra andre private virksomheder og opna
beskyttelse heraf som ejendom. En vasentlig reservation mé dog ggres. Modsvarer statens provenu
ved salg af forureningskvoter de omkostninger til genopretning af miljget og kompensation for
skadevirkninger, som de pagzldende forureningskvoter giver anledning til, og bindes provenuet til
dette formal, er der ikke noget principielt i vejen for, at forureningskvoterne beskyttes som privat
ejendom. I sa fald er der nemlig betalt for fglgerne. Forfglges dette synspunkt ved miljggebyrer fglger
heraf, at hvis miljggebyrer opkraves som betaling for en bestemt miljggdeleggende aktivitet, ma
gebyret fastsettes sa det ®kvivalerer de samlede miljgskader, hvis betaleren af gebyret skal have
mulighed for at selge denne ret videre og opna beskyttelse herfor som privat ejendom. Derimod er
denne beskyttelse ikke relevant, hvis miljggebyrer eller miljgskatter alene skal tilskynde til en bestemt
adfard.

6.7.1 Miljgbegrebet - allemannsrettigheder og feerdselsret

Nar miljgets retlige status forstas, som ting eller egenskaber ved ting, der tilhgrer en ubestemt
kreds af personer, men som ikke kan tilegnes af nogen bestemt som ejendom uden at ophgre med
at veere miljg, er der tale om en sa bred udlegning af begrebet, at det er n®rliggende at overveje
forholdet til allemannsrettigheder, som omtalt ovf. 1 5.7.3.

Selv om der i norsk juridisk teori er enighed om eksistensen af en allemannsret, har afgrens-
ningen i forhold til den almindelige handlefrihed henholdsvis den subjektive sarret givet anled-
ning til megen uenighed.”’ Det er uden for denne afhandlings sigte at g ind pa disse drgftelser.
Det er tilstreekkeligt at konstatere, at den almindelige handlefrihed, som knytter sig til ytringsfri-
hed, organisationsfrihed mv., ikke giver anledning til overvejelser i forhold til den af mig
havdede opfattelse af miljgets retlige status. Noget anderledes stiller det sig derimod med
Sfeerdselsretten, forstiet som alles ret til at feerdes, der nok ma henregnes til det norske retsinstitut,
allemannsretten, og som dakkes af den svenske allemannsrétten.

Problemet er, at ogsa retten til at ferdes vil vere omfattet af den af mig havdede opfattelse
af miljgets retlige status, idet fri ferdsel er et f2nomen, der kan siges at tilhgre alle, og som ikke
kan tilegnes som privat ejendom uden at ophgre med at vere fri ferdsel. S& lenge der med
ferdsel sigtes pa vandring i skov eller ved strand eller sejlads i sger og vandlgb, giver dette ikke
anledning til betenkeligheder - da befgjelsen angér en bestemt brug af miljget. Nar der derimod
er tale om feerdsel pd anlagte veje - nar det drejer sig om det omrade, der er reguleret af ferdsels-
loven, forekommer det ikke hensigtsmaessigt at lade dette omfatte af begrebet »miljg«, da den
til denne ferdsel knyttede beskyttelsesinteresse mé siges at vere vasensforskellig fra de proble-

63. Se for en sammenfatning af hovedspgrgsmailene, @rebech, Om allemannsrettigheter, serlig med henblik pd
rettsvernet for fiske ved igangsetting og utgving av petroleumsvirksomhet, 1991, p. 44-46.
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mer, som overvejes i forbindelse med miljgskader og miljgbeskyttelse. Ganske vist er ogsé denne
ferdsel udtryk for et kollektivt gode, men da benyttelsen af dette kollektive gode er reguleret ved
Ferdselsloven for at sikre alles mulighed for at anvende dette gode p& samme méde (nemlig til
faerdsel), og der til ferdsel knytter sig et meget kortsigtet sammenstgd, er der ikke anledning til
at inddrage dette fenomen.

Sammenfattende: Den af mig hevdede udlegning af miljgets retlige status er ikke synonym
med det norske retsinstitut, allemannsretten. Dels omfatter allemannsretten andet end adgangen
til de naturgivne ressourcer; dels er tilgangsvinklen principielt forskellig.

6.7.2 Hvem tilhgrer grundvandet ?

Sondringen mellem beskyttelsens genstand og beskyttelsens indhold vender ogsa den anden vej,
hvilket bliver ganske tydeligt ved jordforurening. Nér en privat ejendom forurenes af farlige
stoffer, vil det i mange tilfzlde ikke i sig selv bergre den private ejers faktiske rddighed og
anvendelse af ejendommen. Selv om jorden korisontalt tilhgrer ejeren, ligger det i dansk ret fast,
at grundvandet ikke hgrer til ejendommen, idet ejeren dog har en fortrinsret hertil, safremt han
opnér tilladelse til indvinding efter Vandforsyningsloven. Foreligger der ikke en tilladelse, men
alene en mulighed herfor, nyder ejerens interesse i grundvandet ikke erstatningsretligt veern,
safremt grundvandet forurenes.

Omvendt kan (og i mange tilfelde skal) myndighederne gribe ind p ejendommen for at hindre
gdeleggelse af grundvandet, forudsat ejeren far kompensation for de tab, indgrebet métte pafgre
ejeren, jf. Mbl § 24, medmindre ejeren kan bebrejdes forureningen. I statsretlig forstand betegnes
indgrebet som varende i almenhedens interesse«. Dette bekrafter, at samme genstand (jorden)
bade har en privatretlig dimension og en ikke-privatretlig dimension som felles gode - uanset
om jorden er privatejet - fordi grundvandet i overensstemmelse med romerretten anses som et
fzlles gode, der nok kan udnyttes af lodsejere, men ikke kan tilegnes som privat ejendom.*
Etablerer en grundejer boring pa sin ejendom efter Vandforsyningslovens bestemmelser, kan
grundejeren ganske vist siges at tilegne sig det oppumpede vand som ejendom. Dette er imidlertid
ikke et udtryk for en privat ejendomsret over grundvandet, da det ikke er grundvandet, men det
indvundne vand, som tilegnes (pa samme made som fiskeren tilegner sig den fangne fisk og ikke
havets fisk som sidan). Dette synes ogsé lagt til grund i Vandforsyningslovens erstatnings-
bestemmelser i §§ 23 og 28, der netop ikke er en ekspropriationserstatning for tabt grundvand,
men en erstatning for tabt indvinding og andre tab, som fglger af &ndring af vandafstrgmning
eller grundvandsspe;jl.*’

Det mé ligeledes udelukkes, at grundvandet tilhgrer staten. Der kan dels henvises til en
samstemmende teori, dels til Lov nr. 492, 1993 om afgift af ledningsfgrt vand. Havde lovgiver
antaget, at grundvandet (og evt. overfladevand) tilhgrte staten som ejendom, var der tale om en
ydelse, hvormed der ikke var grundlag for nogen afgift. Det er dog ikke altid, myndighederne er

64. Holger Hansen, 1997, p. 13; Tolstrup, Landboret, 1968, p. 65 samt Barfoed, Dansk Miljgret, bd. 3, 1977, p.
257, 263. Se tillige F. Vinding Kruse, der anfgrer, at ejendomsretten over fast ejendom kun indebzrer en ejen-
domsret til »selve jordoverfladen«, »en eneret til benyttelse af en sddan del af luften derover, som er ngdvendig
til gennemfgrelse af ejendomsrettens almindelige formal«, og s langt ned i jorden, som »ejendomsrettens hidtil
kendte sedvanlige formal krever« (1951, p. 315).

65. Om »tyveri« af overfladevand se ogsa F. Vinding Kruse, 1945 p. 173-174 og nzrmere i 10.3.3.c.
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opmerksom herpd, idet der sker forveksling mellem statens reguleringskompetence og statens
ejendomsret.®®

At grundvandet ikke tilhgrer den tilfzldige jordejer af det ovenliggende matrikel som dennes ejendom,
er tillige forudsat i EU's regler om beskyttelse af grundvand. Ikke alene forbyder direktiv 80/68
forurening af grundvand, men enhver udledning af de i direktivets bilag I nevnte stoffer (C 131/88 og
hertil Krimer, Casebook, 1993, p. 125-126), ligesom direktivet stiller krav til indholdet af de undersg-
gelser, der gar forud for meddelelse af tilladelser, som anfgrt af EFD (C 360/87).

Anderledes forholder det sig i norsk ret, hvor grundvand og vandlgb terminologisk betegnes som
privat ejendom. Dette har den retlige konsekvens, at der kan opnas ekspropriationserstatning for
tab af mulighed, jf. NRT.1982.203. 1 Stordranges gennemgang af retlige aspekter ved udnyttelse
af grundvand fremhaves saledes, at »vassdragene som hovedregel er undergitt privat eiendoms-
rett [..] Eiendomsretten strekker seg sa langt som overflateeierens interesse strekker seg« (Lov
og Rett, 1988, p. 391, 394). Selv om grundvand og vandlgb som udgangspunkt omfattes af
matrikelskel, fremha&ver Stordrange dog, »at grunnvandet i fri naturtilstand ikke er undergitt
privat eiendomsrett. Men grundeieren kan bli eier ved 4 utnytte vannet under sin eiendom. Pé den
annen side kan grunneieren ikke hindre andres uttak av uutnyttet grundvann fra 'sin’ eiendom,
forutsatt at uttaket skjer utenfor hans interessessfare, (hvorfor der) kan bores efter grunnvann inn
under naboens eiendom« (p. 397). »Eiendomsrett til vannet f&r han fgrst idet vannet er "fanget”
i pumpe, rgr eller tank« (p. 404). Husabg antager derimod, at grundejeren har ejendomsretten til
det grundvand, der forefindes under ejendommen, hvorfor naboer ikke kan tilegne sig dette
(TFR.1994.882, 893).

Det er saledes en noget seregen form for privat ejendomsret, som norsk ret anerkender til
grundvand - en ejendomsret, der synes sammenlignelig med, at grundejeren tilegner sig vildt
nedskudt pa hans ejendom. Den anerkendte ret til at opné ekspropriationserstatning for indgreb
i grundvandet er derfor ikke undtagelsesfri. I NRT.1983.152 fandt den norske Hgjesteret saledes
ikke, at der skulle ydes erstatning for nedlzggelse af brgndboringer og vandafledninger og
tilslutningspligt til et offentligt vandforsyningsanleg i forbindelse med motorvejsanleg ved
Bergen. Retten henviste til, at mange af de bergrte ejere alligevel pé et senere tidspunkt af andre
arsager var blevet palagt en tilslutningspligt. Men hvis der var tale om afstielse af ejendom til
det offentlige som en arealafstéelse, ville der jo vere udlgst ekspropriationserstatning - ogsa efter
norsk ret.

At udtrykket »ejendomsret« over grundvand ikke dekker den s@dvanlige forstdelse af
ejendomsbegrebet, understreges yderligere af, at safremt der palegges grundejeren radighedsind-
skrenkninger for at beskytte grundvandet, vil grundejeren have krav pa ekspropriationserstat-
ning. I NRT.1986.430 fastslog den norske Hgjesteret saledes, at der er »adgang til gjennom
ekspropriasjon & palegge grunneiere de ngdvendige servitutter for & sikre drikkevannet mot
forurensning«. Men hvis grundvandet tilhgrer grundejeren, skal grundejeren ikke have erstatning
for, at staten beskytter grundejerens ejendom (?). Hertil kommer, at efter den norske Forurens-
ningslov og bestemmelser udstedt i medfgr heraf vil forurening af grundvand, der ikke benyttes

66. Se f.eks. MAD.1997.320, hvor Miljgstyrelsen i den for byretten indbragte straffesag havde stadfistet et pAbud
til ejer af privat boring om undersggelser af drikkevandet, og i afggrelsen bl.a. anfgrte: »mht. retten til vandet
(grundvandet) kan Miljgstyrelsen oplyse, at denne ejendomsret ligger hos staten, jf. det tilladelsessystem, der
er etableret efter Vandforsyningsloven«.
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som drikkevand, i en rekke tilfzlde vare lovlig (Stordrange, Lov og Rett, 1988, p. 391, 402).
Men det tilkommer jo ikke lovgivningsmagten at tillade nogle at gdelegge andres ejendom.

Sammenfattende er der grundlag for at antage, at nar grundvandet i norsk juridisk litteratur
betegnes som »privat ejendome, er der ikke tale om privat ejendomsret i seedvanlig betydning,
men om en brugsret som nyder erstatningsbeskyttelse pa samme made, som der i dansk ret
anerkendes erstatningsbeskyttelse af »s@rlig adkomst«, jf. ndf. i 10.3.3.c. Den principielle
erstatningsbeskyttelse af private vandborere i norsk ret ses da heller ikke at adskille sig fra
beskyttelsen efter Vandforsyningslovens § 23, ligesom konflikter mellem forskellige boringer
synes lgst efter samme principper i1 norsk og dansk ret. Om den terminologiske forskel dekker
over forskelle i erstatningsudmalingen har jeg ikke grundlag for at vurdere.

I den norske betznkning, NOU 1994:12 om lov om vassdrag og grunnvann, pdpeges med henvisning
til bl.a. baredygtig udvikling samt FN's charter om grundvand, at det er problematisk at anse grund-
vand for privat ejendom, og der fremlegges en nuanceret forstaelse af, hvilken rddighed der er tale om,
nar det galder grundvand. Overvejelserne munder ud i et forslag fra flertallet om, at »grunnvannet,
som en viktig og flytende ressurs, ogsa rettslig sett bgr betraktes som en fellesressurs«, hvorfor
flertallet peger pa en mellemlgsning mellem privat og offentlig radighed over grundvandet, enten ved
at sikre grundejeren en vis minimumsraden eller ved at etablere en parallel raden. Et mindretal peger
dog pé en opretholdelse af en privat rdden (p. 278-280).

6.7.3 Rastoffers retlige stilling

Efter Justinian Institutiones tilhgrte rastoffer pa privat ejendom ejeren, mens »sten og andre ting,
der findes pa kysten tilhgrer, den der finder det«. Réstoffer - forstaet som mineralske forekomster
- var ifglge den romerretlige l&re dermed enten privat ejendom eller genstand for fri bemagtigel-
se. Hvorvidt dette ogsa omfattede &dle metaller, har jeg dog ikke efterforsket. Denne retsstilling
blev pa en betydelig del af rastofomradet opretholdt ganske lenge i dansk ret. Nar bortses fra den
meget gamle lovgivning om sandflugtsbekempelse® og den zldre lovgivning om kystfredning
fra 1906 var udgangspunktet, at indgreb i ejers adgang til at indvinde rastoffer pé sin ejendom
kun kunne ske mod fuld erstatning, som det fremgér Naturfredningsloven fra 1917. P4 frednings-
omradet er denne retsstilling opretholdt med Nbl.

Da den af mig havdede udlegning af miljgets retlige status ikke fuldt ud kan bekreftes af
retsstillingen pé rastofomréadet, hvor der bade optreder statslig ejendomsret, privat ejendomsret
og rastoffer som tilhgrer en ubestemt kreds af borgere, skal retsudviklingen pa dette omrade
omtales lidt nermere.**

a) Historisk udvikling

Udgangspunktet for retten til rastoffer var frem til dette rhundredes rastoflovgivning, at der
gjaldt tre grunds&tninger, der indbyrdes afgransede hinanden, nemlig: [1] statens ejendomsret
til herrelgst gods efter Jyske Lov Il 61; [2] fri bemagtigelse, hvor den tilegnede verdi stod mél
med indsatsen; og [3] en fortrinsstilling for ejeren af den faste ejendom. I kraft af det sidste var

67. Se f.eks. Stampes erklering af 11. juli 1760 optrykt i Tamm og Jprgensen, Dansk Retshistorie i hovedpunkter,
1983, p. 43 i kildematerialet.

68. For et sammendrag af den historiske udvikling af rastoflovgivningen, se ogsé: Herslund, Dansk Miljgret, bd.
3, 1977, p. 289-292; Herslund, Holmboe og Brix, 1979, p. 25-36; Aksig, Brix, Paabg! og Toft-Petersen, 1992,
p- 21-33; Redeggrelse fra udvalget vedrgrende regulering af udnyttelsen af danske naturressourcer af 30.9.1971
(betegnet Stromudvalgets betenkning) p. 3-10.
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lovgivers reguleringsbefgjelser begraenset af beskyttelsen af den private ejendomsret efter Grl.
(nu § 73).%

1932 fik Danmark den fgrste undergrundslov, hvordeti § 1 anfgres: »Réstoffer i Kongeriget

Danmarks Undergrund, som ikke hidtil har varet undergivet privatgkonomisk udnyttelse tilhgrer
den danske stat. Efterforskning og indvinding af sadanne rastoffer forbeholdes staten«.

I det fremlagte forslag var fgrst anfart, at »rastoffer af veerdi, som métte forefindes i Undergrunden
inden for Kongeriget Danmarks Land- eller Sgomrade, tilhgrer den danske stat [..], der har eneret til
efterforskning og indvinding«. I bemarkninger hertil anfgres, at »det tgr vistnok anses for uomtviste-
ligt, at ingen grundejer i Danmark har erhvervet sin ejendom under den forudsztning, at der dybt nede
under de dyrkbare jordlag skulle skjule sig vardifulde ristoffer, og det kan derfor heller ikke haevdes,
at privates berettigede interesser kunne krznkes ved den her foresldede lovbestemmelse {..] Den
grundsetning ma siges at veare fastslaet, at der ved lov kan forbeholdes staten eneret til udnyttelse af
veerdier, som enten ikke tidligere har veeret genstand for andres udnyttelse, eller i hvis rationelle
udnyttelse det offentlige har en seerlig interesse« (mine fremhavelser). Om begrebet undergrund
anfgres: at det ikke kan przciseres ngjagtigt, men at man derved sigter fortrinsvis til sa dybtliggende
og vanskeligt tilgengelige lag, at de forudsattes ikke at have veret genstand for privatretlig rdden eller
undersggelse, men i hvert fald alene til sidanne lag, som ikke pdviselig har varet genstand for
privatretlig raden eller undersggelse« (FT 1931/32, A, sp. 5146). Den gennemfgrte &ndring under
folketingsbehandlingen var dermed udtryk for, at lovgiver ikke gnskede at padrage sig nogen ekspro-
priationsforpligtelser.

Med loven valgte lovgiver at udnytte reguleringsbefgjelsen til at tilegne sig de ikke privatejede
rastoffer 1 undergrunden som ejendom. Denne retsstilling er opretholdt med Undergrundsloven
(nr. 293, 1981) § 2.”° Hverken den tidligere lov eller den nuvarende Undergrundslov omfatter
dog - som det ogsd fremgar af bemarkningerne - ristoffer i de gvre jordlag. Udgangspunktet for
retsstillingen var indtil Brunkulsloven i 1958 en generel fri adgang for ejeren til at indvinde de
materialer, som findes »pé og i hans ejendome«.”!

69

70.

71.

Ejendomsretten var dog modificeret. Vardien af de umiddelbart tilgengelige rastoffer kunne ikke
kreves erstattet ved ekspropriation af ejendom, safremt ejendommen ikke i forvejen »har varet
anvendt til [ristofindvinding] [og] ejeren [ikke] har haft til hensigt at anvende jordstykket til sddan
udvinding«, som det fremgar af U.1949.1058. Den samme retsstilling var geldende, hvor vejmyndig-
hederne i henhold til Plakat af 4. juni 1845 angdende veimaterialers afgivelse til biveines istandsattelse
og vedligeholdelse, hentede grus pa privat ejendom, idet den i reglerne fastsatte erstatning ikke skulle

. Se: Illum, TFR.1940.473. Pd sgterritoriet var der fri bemeagtigelse af sten og grus (F. Vinding Kruse, 1945, p.

437), der dog i 1906 blev begrenset af den fgrste kystsikringslov og senere af Saltvandsfiskeriloven i 1951
(Brix, Retligt Set, 1995, p. 57, 60).

Hvorvidt private, der har opniet eneretsbevilling til indvinding af rdstoffer i undergrunden efter denne
lovgivning, nyder ekspropriationsretligt viern for hele koncessionen, var ganske omtvistet, da Energiministeren
med henblik pé inddragelse af en del af A.P. Mgllers koncession for olieefterforskning og indvinding fremsatte
forslag til lov om regulering af eneretsbevilling. I lovforslagets bemarkninger blev antaget, at reguleringen var
erstatningsfri fgrst og fremmest med henvisning til, at indgrebet ikke bergrte eksisterende indvindinger, at
bevillingshaverne var sikret rimeligt afkast af udbyttet samt at rettigheden ikke var etableret privatretligt, men
offentligretligt (FT 1980/81, A, sp. 3660-3661). Se herom yderligere Friis Jensens kommentar gengivet i FT
1980/81, B, sp. 2297-2300 samt Zahle, 1997, p. 174.

Tolstrups, Landboret, 1956, p. 341. Tilsvarende /ilum, 1966, p. 60; Landbrugskommissionens betienkning, nr.
403, 1966, p. 95-108; Bet:enkning 467, 1967 om Naturfredning, p. 168; og Strgmudvalgets bet@enkning, 1971,
p. 3.
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dzkke materialernes vardi, men derimod den herved forvoldte skade pa ejendommen, som det fremgar
af U.1937.790H. Vejmyndighedernes befgjelse til at hente grus pé privatejendom omfattede ikke
lengerevarende radighedsbegrensninger med henblik pa i tide at sikre grus for de kommende ti &rs
vedligeholdelse, jf. U.1927.485. Hvor lodsejere havde opndet serlig adkomst til at hente sten og grus
pd ikke-privat ejendom, var denne befgjelse ikke ejendomsretligt beskyttet ved fredning, jf.
U.1946.3940LK.

Med Brunkulsloven fra 1958 blev der indfgrt krav om tilladelse til udvinding i brunkulslejer,
hvorunder der kunne stilles krav om retablering for at modvirke landskabelige gdeleggelser.
Samme formal blev forfulgt med landbrugslovene fra 1967, hvor den allerede galdende land-
brugspligt blev udvidet til at forudsztte tilladelse il at indvinde rastoffer.”” Fgrst med 1972-loven
blev der gennemfgrt et mere vidtgdende krav om tilladelse til rastofindvinding i de gvre jordlag,
hvorunder der yderligere kunne tages hensyn til langsigtede rastofinteresser, men dog siledes,
atde etablerede indvindinger kunne fortsette mod anmeldelse. Indgreb i denne ejerbefgjelse blev
anset for ekspropriationsretligt vernet, sifremt »udnyttelsesmuligheden har aktualiseret sigien
sadan grad, at den har medfgrt verdistigning pd ejendommen« (FT 1971/72, A, sp. 1939).
Samtidigt bevirkede udvidelsen af den dagaldende Naturfredningslovs beskyttelseslinier, at der
ogsa ad denne vej skete en yderligere erstatningsfri indskreenkning af adgangen til rastofindvin-
ding pa privat ejendom, jf. U.1972.603H.

Med henblik p& en mere samlet styring af rastofudnyttelsen blev 1972-loven i 1977 aflgst af
en ny rastoflov (nr. 237, 1977). Som et led i den ny ordning blev der i lovens § 22 indfert en regel
om bortfald af de i 1972-loven anmeldte rettigheder til rastofindvinding i 1988 (sten, grus og
sand) henholdsvis ar 2003 (andre rastoffer), hvorefter fortsat indvinding fra dette tidspunkt
krevede selvstendig tilladelse.

I forarbejdeme til bestemmelsen anfgres, at »det dog [md] formodes, at tilladelsen til fortsat indvinding
i almindelighed vil blive givet, medmindre ganske serlige hensyn f.eks. vandindvindingshensyn
ngdvendigggr, at gravningen opherer [..] Hvis tilladelse imidlertid ikke gives, vil indehaveren til den
anmeldte ret kunne lide et tab og veere erstatningsberettiget efter Grundlovens § 73« (FT 1976/77, 2.
saml A, sp. 2557). De relativt lange tidsfrister var begrundet med, at »kortere tidsfrister end de
foreslaede vil formentlig i videre omfang kunne give anledning til berettigede erstatningskrav« (FT
1976/77, 2. saml B, sp. 505. Smh. FF 1976/77, 2. saml. sp. 2816).

Denne bestemmelse i Rastoflovens § 22 om bortfald af privates ret til indvinding har tidligere
givet anledning til en vis usikkerhed om, hvorvidt selve befgjelsen til indvinding bortfaldt, idet
der ikke i loven var optaget en erstatningsbestemmelse i tilflde af afslag.”” Udgangspunktet er,
at »afslag pa en indvindingsansggning kan gives erstatningsfrit, nar lovens betingelser herfor i
gvrigt er opfyldt« (Herslund, Holmboe og Brix, 1979, p. 79),”* men samtidigt er dog i teorien
anfert, at »hvis tilladelse [..] efter en anmeldelsesrets bortfald ikke gives, vil indehaveren af den

72. Se herom: FT 1966/67, 2. saml. A, sp. 1366. Tilsvarende lidt mere uddybende, Landbrugskommissionens
betenkning, nr. 403, 1966, p. 53 samt Strgmudvalgets betenkning 1971, bilag, p. 11.

73. Dette er kritiseret af Spleth, UfR.1979B.37, 44f, mens Friis Jensen ikke mener, at udtrykket ekspropriation
»ved lov« i Grl § 73 skal fortolkes for strengt, da der ikke herved er afskiret mulighed for erstatning direkte
pa grundlag af § 73 (Dansk Miljgret, bd. 4, 1978, p. 7, 26f). | samme retning Bent Christensen, Dansk miljgret,
bd. 1, p. 153-154.

74. Tilsvarende W.E. von Eyben, 1986, p. 103 og Aksig, Brix, Paabgl og Toft-Petersen, 1992, p. 178-179.
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anmeldte ret [..] kunne lide et tab og vare erstatningsberettiget efter Grundlovens § 73«.” Med
U.1997.157 mé det anses for afgjort, at Réstoflovens generelle erstatningsfri regulering af
ejendomsrettens grenser, modificeres for disse @ldre pa ejendomsretten og anmeldelsen etablere-
de rettigheder - uden at det giver krav pa handlinger, der kr&nker tredjemands erstatningsretlige
vern.’® Det fremgar af MAD.1997.267, at det erstatningsretlige vam tillige gelder, hvor
myndighedernes sagsbehandlingsfejl har hindret ejeren i at udnytte en anmeldt rastofindvinding.

Réstofloven fra 1977 blev i 1991 som led i den samlede miljglovsrevision aflgst af den
nugzldende rastoflov, Lov nr. 357, 1991 om réstoffer, der med hensyn til de eldre anmeldte
rettigheder viderefgrer den tidligere lovgivning. Som noget nyt angiver den nye rastoflov pa linie
med de gvrige miljglove, at lovens mal er at sikre udnyttelse af rastofforekomster »sker som led
i en baredygtig udvikling«. Dette afspejler sig bl.a. i, at loven indeholder bestemmelser om
genanvendelse af affald. Med henblik pé at sikre forbedret mulighed for styring indeholder loven
1§ 27 en ekspropriationsbestemmelse, hvorefter amtskommuner kan »ekspropriere fast ejendom,
der ikke tilhgrer staten, og rettigheder over sddan ejendom, nar ekspropriationen vil vere af
vesentlig betydning for at realisere en planlegning til fremme af« lovens formal (hertil: Aksig,
Brix, Paabgl og Toft-Petersen, 1992, p. 138).

b) Sammenfattende

Den gzldende retsstilling pa rastofomradet er preget af en lovgivningsmassig knopskydning,
hvis sigte har veret en langsigtet beredygtig udnyttelse af rastoffer, som det nu udtrykkeligt
fremgar af rastofloven. Resultatet er, at der for de fgr 1972 etablerede rastofindvindinger galder
et ejendomsretligt veern - dog ikke hvor udnyttelsen medfgrer en pavist skade eller narliggende
risiko herfor pa en erstatningsmassig beskyttet interesse. Derimod tilhgrer rastoffer i den dybere
undergrund staten, og amtskommunerne kan som led i rastofplanlegningen ekspropriere fast
ejendom.

Heraf fglger uden videre, at pa rstofomradet gelder ikke generelt, at rastofferne tilhgrer en
ubestemt kreds af borgere. For @ldre anmeldte og nu tilladte overfladeafgravninger tilhgrer
rastofferne ejeren af den faste ejendom - eller den der har kontrakt med ejeren om udnyttelse af
rastoffer, mens undergrunden tilhgrer staten. For gvrige rastofforekomster kan det af mig
havdede udsagn dog fastholdes. Regler om tilladelse ikke udtryk for en statslig ejendomsret, men
ma ud fra en analogi til Vandforsyningsloven betegnes som res communis. Den omstendighed,
at amtskommuner kan ekspropriere rettigheder over fast ejendom i forbindelse med rastofplan-
leegningen, &ndrer ikke herved, idet denne planlegningsbefgjelse ikke ggr amtskommunerne til
ejer af rastofferne som sédan.

Mens den private ejerbefgjelse pa rastofomradet er historisk betinget, savner den sa&rlige
statslige ejendomsret over undergrunden en teoretisk begrundelse. Safremt gnsket er at sikre
statslige indtegter ved udnyttelse af de pagaldende rastofforekomster, kan dette ske pa grundlag
af hgjhedsretten ved betaling for koncessioner eller ved afgiftsbelegning. Den sarligt i Under-
grundsloven erklerede statslige ejendomsret over undergrunden ma derfor formentlig forklares
med en sammenblanding af begreberne hgjhedsret og ejendomsret (/llum, TFR.1940.473, 487).
Det er derfor mere formelt end reelt, at Undergrundsloven begrunder en teoretisk indvending

75. Herslund, Holmboe og Brix, 1979, p. 145-146. Se ogsd W.E. von Eyben, 1986, p. 151.

76. Pa linie hermed ogsé indirekte Webers kommentar ti] U.1981.59H om indgreb i malkerettigheder, hvor det
anfpres, at »ved ophzvelse af de sdkaldte reale enerettigheder - dvs. enerettigheder, der var knyttet til bestemte
faste ejendomme og fulgte med disse i tilfelde af overdragelse - antoges dog at foreligge ekspropriation,
UfR.1981B.300.
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mod den af mig anfgrte antagelse. | EU's direktiv 94/22 om betingelser for tildeling og udnyttelse
af tilladelser til prospektering, efterforskning og produktion af kulbrinter betegnes réstofferne i
undergrunden da ej heller som statslig ejendom, men som »suveranitetsrettigheder«. Hvorvidt
denne EU-regulering af olie og naturgas i undergrunden pa grundlag af forbudet mod natio-
nalitetsdiskrimination inden for Traktatens anvendelsesomréde i gvrigt métte antaste medlems-
staternes suver@nitetsrettigheder, skal ikke forfglges yderligere - men helt udelukke problemet
kan man nappe.”’

6.8 Miljgets retlige status og den videre teoretiske grundlagning

Det blev i indledningen til dette kapitel anfgrt, at en praecisering af miljgets retlige status kan
tjene som et vigtigt redskab til en kritisk dogmatisk analyse og som tydeligggrelse af, hvilke
retlige problemer et reformarbejde bgr forholde sig til. Mens dokumentation herfor er henlagt til
specialstudierne i1 afthandlingens tredje del, har analysen umiddelbare implikationer for den
resterende del af den teoretiske grundlegning.

® Den anfgrte konklusion om miljgets retlige status begrunder, at miljgskader begrebsmassigt
bade omfatter pdeleeggelse eller forringelse af miljget og de skader pé offentlige og private
interesser, dette forvolder. Den kr&nkede personkreds ved miljgforringelser deler sig dermed
i forhold til genstand og brug af genstand. I det fgrste forhold er den potentielt berettigede
kreds, en ubestemt kreds af borgere - i det andet forhold er den potientelt berettigede kreds de
personer, der udgver en erstatningsbeskyttet brug af miljget.

® Miljgets retlige status som »felles eje« pavirker, hvilke forandringer i miljget der i relation
til miljgansvar kan anses som miljgforringelser i den forstand, at det udlgser gkonomisk
kompensation eller genopretningspligt. Hermed menes, at der ikke alene skal tages hensyn til
aktuel konkret gkonomisk brug af miljget, men tillige til anden retmassig anvendelse og
kommende generationers anvendelse af miljget, hvormed usikkerheden om, hvorledes gkosy-
stemer pavirkes, indgér som en selvstendig determinator for, hvad der anses for miljgforrin-
gelser.

e Det anfgrte om miljgets status i lyset af beredygtighedskonceptet begrunder, at betegnelsen
»felles eje« ikke er udtryk for en sideordnet adgang til forskellig brug af miljget. P4 linie med
forureneren betaler princippet angives hermed en negativ preference i brugsretten, hvormed
samtidigt angives, hvilke drsager - og dermed adfzrd - der udggr den anden del af miljgan-
svarets retsfaktum. Uden at forsgge udtgmmende at angive dette, mé til den ansvarspédragen-
de brug af miljget henregnes objektive drsager som: forurening, fauna- og floraforfalskning,
overfiskning, jagt pa truede arter eller jagt i yngletiden. Hermed menes ikke, at sddanne
handlinger automatisk medfgrer ansvar, men alene at de representerer mader for brug af
miljget, der ikke nyder retligt veern - og som efter omstendighederne kan medfgre ansvar.

® Antagelsen om miljgets retlige status har saledes betydning for miljgansvarets retsfaktum i tre
henseende: [1] hvilke heendelser der anses for miljgforringelser bestemmes ikke alene af aktuel

77. Se hertil EU-miljgret, 1996, p. 83 og 599.
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gkonomisk anvendelse, men tillige af anden retmessig og fremtidig anvendelse af miljget; [2]
hvilke drsager der kan give anledning til miljgansvar pavirkes af en negativ adferdspre-
ference for, hvilken brug af miljget der ikke nyder erstatningsretligt vern (f.eks. forurening);
[3] hvilke virkninger der kan give anledning til miljgansvar omfatter bade miljgforringelser
og folger heraf.

Antagelsen om miljgets retlige status begrunder, at der ved udformning af miljgansvaret ma
legges veegt pd ansvarets generalpreventive funktion - som anfgrt i Kommissionens meddelel-
se om gennemfgrelse af EU's miljgregler - men tillige pa den genoprettende virkning, nar fgrst
miljgforringelsen er sket.

Den anfgrte antagelse om miljgets retlige status medfgrer, at der ikke alene er anledning til at
overveje de fglger af miljgforringelser, som falder ind under de traditionelle erstatningsretligt
beskyttede interesser. 1 forhold til borgerne mé undersgges, i hvilket omfang Ussings
radighedsretskriterium giver mulighed for at kreve erstatning som fglge af miljgforringelser -
og lege de ferenda, om der er grund til at udvide det erstatningsretlige varn til »anden retmas-
sig anvendelse af miljget«. I relation til myndighederne er anledning til s@rskilt at overveje,
hvornar myndighederne kan ggre ansvar geldende. Herunder mé dels analyseres, hvilken
betydning det har, om borgerne har handlet i strid med afledte rettigheder (tilladelser) ogsa
betegnet det offentligretligt betingede ansvar - og dels hvilket grundlag myndighedernes civil-
retlige erstatningskrav hviler pa.

Antagelsen om miljgets retlige status pavirker saledes, hvilke problemstillinger der behandles
under miljgansvar: at miljgansvar som juridisk emne er en hybrid. Hermed menes, at miljgan-
svar omfatter bade det civilretlige erstatningsansvar uden for kontrakt for miljgskader,
erstatnings- og genopretningspligten efter offentligretlige regler og myndighedernes selvsten-
dige pligt til at genoprette skader.

Antagelsen om miljgets retlige status begrunder endvidere den i athandlingen valgte analytiske
tilgangsvinkel: »hvem kan materiel retligt ggre miljgansvar geldende« - omend den fremfgrte
antagelse om miljgets retlige status omvendt ogsi kan forklares som et udslag af denne
analytiske tilgang.
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KAPITEL 7

Miljpansvarets formal

Sigtet med dette kapitel er en analyse af formalet med miljgansvar. Grundleggende handler det
om, hvorledes miljgskader adskiller sig fra andre skader, og om denne forskel begrunder en
udvidet eller inskrenket erstatningsmassig beskyttelse. En udvidelse eller indskrenkning af den
erstatningsmassige beskyttelse kan gé i flere retninger: hvornar ifaldes ansvar (f.eks. objektivt
frem for culpa); hvad erstattes og hvordan udmaéles erstatning; hvem kan kraeve erstatning (det
erstatningsretlige vaern); er der sikkerhed for kravet (forsikringspligt).

En dreftelse af begrundelsen for erstatningspligten ved miljgskader antyder, at nar erstatning
eren fravigelse af en (teoretisk) hovedregel - at tabet ligger, hvor det falder - ma fravigelsen vare
béret af bestemte hensyn retsordenen gnsker tilgodeset.' Ideelt forudsattes hermed, at culpa-
reglen og andre erstatningsbetingelser er et rationelt produkt af mere overordnede hensyn; at
erstatningsrettens funktion er en fglge af dens formal. Virkeligheden modsvarer nappe denne
forestilling. I et ikke ubetydeligt omfang er begrundelserne for erstatningsansvar formentlig
retrospektive: mere en forklaring pa et resultat end en direkte kilde hertil i anden forstand, end
at begrundelserne udggr momenter i den forklaringsramme, domstolene anvender.

Mens A. Vinding Kruse mener, der dog mé ggres »et @rligt forsgg« p at holde funktion og
formal adskilt (1989, p. 20), er forskellen mellem formal og funktion udvisket hos Skovgaard.
Dette begrundes med, at det neppe retssociologisk er muligt at pavise, at ansvaret har de virknin-
ger, man paberdber, hvormed begrundelserne alene har retsdogmatisk gyldighed, som »teoretiske
forudsatninger [der] indgér (bgr indgd) i gyldig erstatningsretlig argumentation« (1983, p. 43).
Til Skovgaards udlegning ma yderligere fgjes, at hvor lovgiver har befattet sig med regulering
af erstatningspligten i form af typisk et objektivt ansvar, vil der hermed normalt i en eller anden
udstrekning vere angivet begrundelser herfor i forarbejderne. Om det tilsigtede nés i virkelighe-
den, eret anliggende for retssociologien, men begrundelsen er dog retsdogmatisk af interesse som
et moment ved fortolkning af mere tvivlsomme tilfzlde.

Af de foregdende kapitler fremgér, at miljgansvar ikke blot er en serlig del af erstatnings-
retten. Miljgansvar er som juridisk emne en hybrid, hvortil ikke alene henregnes det traditionelle
erstatningsansvar for miljgskader, men tillige et offentligretligt betinget miljgansvar, som
narmere defineret ndf. 1 7.2.3.

Denne hybride afgrensning af miljgansvaret kan forklares med miljgets retlige status, som
dette er angivet i foregdende kapitel. Dette far indflydelse pé, hvad der forstés ved miljgskade.
Hvor det erstatningsretlige skadebegreb forudsatter antastelse/gdeleggelse af et realgode, siledes
at erstatningen modsvarer denne antastelses/gdeleggelses gkonomiske verdi - betegnet tabet -

1. Bo von Eyben, 1983, p. 410; Bo von Eyben m.fl, 1995, p. 38; Bryde Andersen, 1989, p. 183.
2. Nair Skovgaard samme sted sondrer mellem begrundelse og virkning, er dette i en helt anden betydning.
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omfatter miljgskader ikke alene miljgforringelser, men tillige den antastelse/gdeleggelse/-
hindring af bestemte borgeres retmassige anvendelse af miljget, som fordrsages af miljgforrin-
gelsen. Udtrykt med den erstatningsretlige terminologi udggr miljgforringelsen initialskaden, og
resten er fglgeskader. Den erstatningsretlige teori og terminologi er séledes ngdvendig, men ikke
tilstrekkelig til at belyse miljgansvaret. Dette skyldes dels karakteren af realgodet, miljg, dels
den flerhed af forskellige retskr@nkelser, der potentielt indtrder i forbindelse med initialskaden,
og dels at betalingspligten kan stgttes pa andet grundlag end erstatningsrettens.

7.1 Det »fzlles ansvar«

Hvor det traditionelle erstatningsretlige teoretiske udgangspunkt er, at tabet ligger hvor det falder,
forudsatter konceptet om baredygtig udvikling, at det modsatte udgangspunkt galder i det
tidsmeassige perspektiv: Hver generation ma bare omkostningerne ved at forebygge miljg-
forringelser og genoprette disse séledes, at den kommende generation har samme muligheder.
Dette angives ogséa som der feelles ansvar for miljget. Det samme »fzlles ansvar« anfgres tilllige
delvist i forholdet mellem den rige og fattige del af verden, udtrykt med et feelles, men differenti-
eret ansvar.’

Hermed sigtes ofte til en politisk og moralsk forpligtelse, men udtrykket anvendes tillige i
juridisk sammenhang for de lege ferenda at understrege, at pligten bgr omfatte en mangfoldighed
af aktgrer (forbrugere, producenter, grundejere, myndigheder, stater osv.) og/eller kompleksiteten
iindholdet af en sidan - ikke gennemfgrt - ansvarsallokering (f.eks. Basse). P4 samme made som
begrebet »fellesinteressen« rummer en vaesentlig erkendelse om menneskers retligggrelse af
deres forhold til naturgrundlaget, reflekterer begrebet »det fzlles ansvar« den samme retligggrel-
se, men blot anskuet fra den modsatte synsvinkel: ansvaret frem for befgjelsen. Ligesom
»fellesinteressen« ikke giver noget nermere svar pa, hvilke interesser der sigtes til eller om,
hvorledes indbyrdes modstrid lgses - angiver »det felles ansvar« ikke noget n@rmere om
ansvarets allokering. Kun antyder begrebet, at ingen kan unddrage sig ansvaret. Om man ved at
yde et bidrag kan unddrage sig yderligere forpligtelser - eller om man alligevel hefter for det
kollektive ansvar - er uvist.

Anskues indholdet i og pligtsubjektet for det fwelles ansvar pé grundlag af den tankegang, der
til dels er udviklet omkring feellesinteressen, er der ikke ngdvendigvis anledning til dybere
analyse. P4 samme méde som myndigheden (staten) kan opfattes som reprasentant for fellesin-
teressen, og derfor i relation til f.eks. jordforurening anses som skadelidt, kan myndigheden
(staten) anses for den, der barer det fzlles ansvar. Herved bliver staten bade den berettigede og
den forpligtede, hvorfor det er meningslgst at tale om et juridisk ansvarsopggr mellem den for
»feellesinteressen« pataleberettigede og det for »det felles ansvar« forpligtede retssubjekt.
Begreberne »fzlles ansvar« og »fzllesinteressen« er under denne foruds®tning ikke juridiske
begreber, men politiske begrundelser for den udformning af ansvarsallokeringen lovgiver valger
- uden at begrundelsen i denne form indebarer nogle klare begransninger for, hvem der ikke skal
bare ansvaret, henholdsvis nyde fordel af ansvarsallokeringen. Sifremt det accepteres, at
begreberne rummer en central erkendelse, er denne udvej ikke tilfredsstillende.

3. Se f.eks. EU's 5. miljghandlingsprogram, EFT.1993, C 138/1, 20f samt 7. princip i Rio-erklzringen. Herom
Basse, Environmental Law, 1997, p. 9, 17f; Basse, Baredygtighed, 1996, p. 157, 169f.
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Uanset at sigtet med denne afhandling er rettighedsaspektet 1 ansvarsrelationen - og i denne
sammenhang at identificere forskellige momenter af fallesinteressen - er det derfor tillige
ngdvendigt at befatte sig med »det felles ansvar« for miljget i konsteksten: hvem er ansvarlig,
hvorndr er der grundlag for at ggre ansvar geeldende. Da begrebet »det felles ansvar« er udviklet
i forbindelse med baredygtig udvikling, er der anledning til at undersgge, om den teoretiske
hovedregel, at tabet ligger, hvor det falder, er fraveget eller bgr fraviges - og i givet fald i hvilket
omfang. Som grundlag for denne analyse ma fgrst ggres nogle yderligere bemarkninger om mil-
Jeansvarets retsfaktum og retsfglge.

7.2 Miljgansvar: retsfaktum og retsfglge

Hvor det er noget ubestemmeligt, hvilke fakta og retsfglger der kan henfgres til det »felles
ansvar«, anvendes miljgansvaret 1 denne afhandling om det retsfaktum, der kan anses som en
miljgforringelse eller risiko herfor og/eller som en skadevirkning forarsaget af en miljgforringel-
se - under ét betegnet miljgskader. Miljgansvarets retsfplge begrenses til den betalingspligt
(kompensation) eller genopretningspligt (realudligning), dette retsfaktum giver anledning til. Kun
hvor det anfgrte retsfaktum medfgrer den angivne retsfglge, er der tale om miljgansvar. Det er
inden for denne ramme, at implikationerne af det falles ansvar drgftes.

Selv om denne doktrinafgrensning ligger relativt tet op af det traditionelle erstatningsansvar
for miljgskader, er der ikke sammenfald. Allokering af omkostninger for miljgskader sker ikke
kun efter traditionelle civilretlige regler. Som i anden nyere teori ma inddrages betalingspligt for
miljgskader pa grundlag af offentligretlige regler om selvhjelpshandlinger (f.eks. Theilgaard,
1997; Basse, 1992). 1 relation til en formalsdrgftelse ma yderligere indga andre former for om-
kostningsallokering, som miljgafgifter, gebyrer, forsikringsordninger, fondsdannelser til betaling
af udgifteri forbindelse med miljgskader mv. Derimod er det strafferetlige ansvar holdt uden for.

For en nermere drgftelse af formalet med miljpansvaret er det anferte imidlertid ikke tilstrak-
keligt. Dels er det ngdvendigt uddybende at angive, hvad der menes med miljgforringelser, dels
er en tydeligggrelse af forskellen mellem miljgansvar og det snavre civilretlige ansvar for
miljgskader ngdvendig for at undgd misforstaelser.

7.2.1 Miljgforringelser

Begrebet miljgforringelse opfattes formentlig som mindre indgribende gdeleggelser end skade;
at forringe er mindre »slemt« end at skade. Som det er fremgdet, er det ikke i denne betydning,
miljgforringelser anvendes i denne afhandling. Begrebet angiver derimod pé én gang det led i
arsagskeden, der betinger, at der kan vare tale om en miljgskade, men er samtidigt tilstreekkelig
til, at der er tale om miljgskade.

Hvor man i forarbejderne til Mel opgav en n@rmere begrebsbestemmelse af »miljgskader«,
saledes at angivelsen af miljgskader i Mel § 2 er sammenfaldende med det almindelige erstat-
ningsretlige varn (betenkning 1237, 1992, p. 19 og 172), tilsigter den her anvendte terminologi
at holde forskellige juridiske problemer adskilt. Ved at anvende et selvstendigt begreb om
virkningen pa miljget bliver det muligt at behandle selvstendige problemer, der ellers vil vere
erstatningsretten fremmed. Forskellen kan illustreres med et eksempel. Hvis et affaldsdepot
medfgrer forurening af grundvand, hvorved en drikkevandsboring mé lukkes, vil erstatnings-
kravet ud fraden almindelige erstatningsret opggres som udgifterne til alternativ drikkevandsfor-
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syning.* Denne beregning af miljgskaden er imidlertid ikke udtryk for at grundvandet bliver
renset (Steele, MLR, 1995, p. 615, 619). Der er derfor behov for at sondre mellem virkningen pa
miljget (miljgforringelsen), og de skadevirkninger dette i gvrigt giver anledning til.

Nér betegnelsen »miljgskader« ikke er valgt om »miljgforringelser«, er det for at undga
sprogforbistring i forhold til Mel og den erstatningsretlige teori.” To forskelle ma fremhaves. For
det fprste, mens Mel § 2(4) omfatter en del af restitution for miljgforringelser (rimelige udgifter
til genopretning), muligggr termen »miljgforringelse« en samlet drgftelse af restitutionskrav,
uanset om miljget kan genoprettes eller e;j.

Relevansen heraf illusteres af Puerto Rico v. S§ Zoe Colocotroni, hvor en mangrove sump blev gdelagt
efter olieudslip. De puertoricanske myndigheder krevede erstatning for miljgforringelsen. Selve kravet
var opgjort som en multiplikation af de anslaede 92 mio. gdelagte biologiske organismer med 6 cent.
Modsat anfgrte rederiet, at kun handelsvardien af det gdelagte omride kunne kraves erstattet ud fra
berigelsesgrundsetningen. Retten afviste begge synspunkter og fastslog, at der ved udmdling af
erstatning ikke alene skulle tages hensyn til genopretningsudgifter (evt. et andet sted), men tillige til
den gkologiske »vardi« (15 ERC 1675 [1. Circut 1980] og nzrmere herom Studier over amerikansk
miljgret, 1994, p. 199). I det tidligere USSR stgttedes sddanne retskrav pa lovgivning herom (formel
vardisettelse af de enkelte gkologiske goder). Efter en olieforurening fordrsaget af skibet Antonio
Gramsci i 1979 blev erstatningskrav dog afvist af IOPC-fonden, hvorimod en senere olieforurening
forarsaget af samme tankskib i 1987 dannede grundlag for forlig, men muligvis pa grund af belgbets
relativt beskedne stgrrelse sammenholdt med procesrisikoen. Italien har i mindst et tilfelde faet
anerkendt erstatningskrav for irreversible miljgforringelser pa grundlag af Konventionen om skibes
civilretlige ansvar for olieforurening pa grundlag af en italiensk lov fra 1986. Den italienske appel-
domstol anfgrte, at skaden kan defineres som »anything that impairs, deteriorates or destroys the
environment« - and as a consequence of this damage the community suffers damage which consist in
the loss of value that natural resources have such as health, recreation and alimentary value«. Selv om
dette omfatter verdier, som ikke har en markedsvardi og derfor ikke let kan kvantificeres, fandt retten,
at den havde adgang til at vurdere skadebelgbet pa grundlag af »equity« (Brans, EL, 1995, p. 61, 63-
64f). Om behovet for distinktion mellem miljgforringelse og gvrige miljgskader, ligeledes Rosas, NJIL,
1991, p. 29, 41f samt Maffei, The Compensation for Ecological Damage in the Patmos Case, 1991, p.
381.

For det andet, til forskel fra forurening forudsztter miljgforringelser ikke en bestemt drsag
(udledning), hvormed tillige omfattes fauna- og floraforfalskning, erhvervsmassig udryddelse
af biotoper ved anlag, fisk eller jagt mv. P4 linie med forurening forudsatter miljgforringelser
en bestemt virkning: forrykkelse af den gkologiske balance, idet mélestokken bestemmes af
baeredygtig udvikling, hvormed béde skal tages hensyn til aktuel og potentiel virkning. Mht.
hvilke virkninger miljgforringelser angiver, er der siledes sammenfald med Mel.® Terminologien
tydeligggr, at miljgansvarets retsfaktum - modsat Mel - kan omfatte indgreb i en fredet biotop.
Vealger en ejer at bebygge en mose pa en ejendom (Nbl § 3), foreligger der objektivt en miljgfor-
ringelse. Om der kan gg@res ansvar gzldende, beror p& andre omstendigheder. Efter geldende ret

4. Sef.eks. VL’s dom i Cheminova-sagen fra Ballerup, U.1992.575H samt U.1989.692H. Den delvist parallelle
britiske sag er Cambridge Water v. Eastern Counties Leather Ple (se ndf. i 8.3.2)

5. Det har vaeret overvejet, om betegnelsen »gkologisk skade« ikke vil vere bedre end begrebet miljgforringelse.
Til stgtte for at anvende begrebet »gkologisk skade« kan tale, at miljgforringelser typisk er udtryk for en
forrykkelse af den gkologiske balance. Nar jeg alligevel har valgt at fastholde begrebet miljgforringelse er det
for at fastholde den sproglige forbindelse til begrebet miljg.

6. Betankning 1237, 1992, p. 169 samt betenkning 590, 1970, p. 24 og 27.
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vil en manglende tilladelse til indgrebet udlgse en pligt til at lovligggre forholdet, en pligt der
péhviler den til enhver tid va&rende ejer.

Mens hverken sondringen eller begrebet miljgforringelser er anvendt i dansk ret, er bade
begrebet og sondringen anvendt i en r&kke internationale traktater om miljgansvar. Dette gelder
Europarédets konvention om erstatningsansvar for miljgfarlige aktiviteter fra 1993 og udkast til
civilretlige ansvarsregler under Basel-konventionen om grenseoverskridende affald.” Udtrykket
miljgforringelse indgar endvidere i definitionen af begrebet »forureningsskade« (»pollution-
damage«) i 1992 protokollen til den internationale konvention om det privatretlige ansvar for
skader ved olieforurening pa den méade, at der ikke skal ydes erstatning efter konventionens
objektive ansvarsregler for miljgforringelse som sddan, men alene ydes erstatning for »reasonable
measures of reinstatement actually undertaken or to be undertaken«.® Begrebet miljgforringelse
er ligeledes anvendt i Kommissiones @ndrede direktivforslag om civilretligt ansvar for affald
(EFT.1991, C 192/6).

Louis L. Wilde har pa baggrund af de seneste retningslinier for opggrelse af »natural resource damage«
efter CERCLA mere systematisk opgjort miljgforringelsers vardi, hvori er sggt inddraget samtlige
aspekter af miljgforringelser, der kan overvejes at tillegges gkonomisk vardi. Hovedprincippet er, at
»natural resource damages« inddeles i to hovedgrupper: gkonomiske og ikke-gkonomiske vardier. For
s vidt angar det f@grste er den pkonomiske vardi af miljget inddelt i to hovedgrupper: (a) brugsvardi-
en, der omfatter aktuelt brug savel »consumptive and not consumptive use«; og (b) fremtidig brug,
hvormed menes den gkonomiske vardi for den enkelte af fremtidig forventet brug, uanset om der er
tale om konsumption (fange fisk, indvinde vand eller mineraler etc.), eller om der er tale om rekreativ
brug af miljget (f.eks. udflugtsmal) - »non consumptive use«. Den ikke-gkonomiske vardi af miljget
er ligeledes opdelt i to hovedgrupper, nemlig: (a) den gkologiske veardi af en bestemt ressource i
forhold til andre naturressourcer; og (b) vaerdien af en ressource i sig selv - »intrinsic value« (EL, 1995,
p. 87). I samme retning Tromans, der fremhzver, at hvis man vil legge vagt pa nogen indholdsmassig
forskel mellem begreberne miljgskade og miljgforringelse, sd refererer forskellen til primar og
sekunder effekt (EL, 1994, p. 65, 67).

Begrebet miljgforringelse er i sig selv en vaerdiladet beskrivelse af en tilstand, men indeholder
ikke desto mindre flere objektive elementer. Dels forudsatter begrebet, at det er miljget, som er
eendret. Dels indebzrer kravet om forringelse en kvalifikation af @ndringen. Andringen skal i
en eller anden forstand objektivt kunne anses som negativ, jf. udtrykket forringelse.

Mod en sadan fremstillingsteknisk metode kan indvendes, at der er tale om en indholdslgs
cirkelslutning, da miljgforringelser, der ikke medfgrer ansvar, slet ikke er miljgforringelser.
Saledes afviser McLoughlin og Bellinger, at der meningsfuldt kan sondres mellem miljgforringel-
ser og den efterfglgende skade med henvisning til, at en sddan forstaelse forudsatter at miljgfor-
ringelsen skilles fra de menneskelige fglger (Environmental Pollution Control, 1993, p. 7). Med
henvisning til det anfgrte om miljgets retlige status mé& denne indsigelse afvises, da bare-
dygtighedskonceptet forudsatter beskyttelse af miljget som abstrakt gode og som konkret
menneskerelateret.

7. Se rapport fra 14. oktober 1994, UNEP/CHW.1/WG.1/2/L.1/Add.2.

8. Protokollen, artikel 2. Den danske overszttelse er i den sammenh@ng noget uheldig, idet der anvendes
udtrykket »genanskaffelse«. Ved gennemfgrelsen af konventionen er dog mere korrekt anvendt udtrykket
»genopretning«. Se FT 1994/95, L. 121, p. 33 (begge spalter).
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7.2.2 Hvilke ®ndringer kan betegnes miljgforringelser ?

Den objektive afgrensning af miljgforringelser ma tage hensyn til, at en rekke forringelser af
miljget som f.eks. udslettelse af arter, syreholdig regn mv. ikke ngdvendigvis er en fglge af
menneskelig aktivitet, men ma tilskrives naturkrefterne (vulkanudbrud, stormfloder, meteorolo-
giske forhold mv.).” Denne del falder uden for ansvarsfeltet pa grund af drsagen til miljgforrin-
gelsen - og ikke fordi miljgforringelsens grad eller karakter i sig selv kan anses for ubetydelig.
De problemer, som mulige menneskeskabte klimaforandringer kan péfgre, er ikke belyst pd en
made, der ggr det muligt at behandle dem i en ansvarskontekst.

Hertil kommer det normative aspekt, at selv om mennesker ved opretholdelse af livet uvaeger-
ligt mé pévirke og @ndre de fysiske omgivelser, vil en betydelig del af disse @ndringer ikke i
retlig sammenha&ng kunne betegnes som miljgforringelser, men falder ind under det, der med et
nyt ord betegnes gkologisk rdderum (se 5.4.2). Miljgforringelser ma ud fra en antropocentrisk
synsvinkel defineres i relation til menneskets overlevelse og livsvilkar.

I en baredygtig udviklings kontekst angiver miljgforringelser, at miljget udnyttes pa ikke
baeredygtig made. Det betyder, at: (a) de ikke fornybare naturressourcer som olie, mineraler mv.
udvindes hurtigere end det er muligt at finde substitutter; (b) at de fornybare ressourcer udnyttes
hurtigere end de reproduceres; og (c) at pavirkning af naturressourcer (luft, vand, vild flora og
fauna mv.) ved udledning af stoffer, striling eller stgj ikke ma overstige den granse, som
recipienten kan absorbere.'® Tilbage er at identificere virkningen: hvilke forandringer ved
recipienten falder ind under miljgforringelser. Problemstillingen kan dels anskues naturvidenska-
beligt, dels gkonomisk og dels normativt.

a) De normative aspekter

De normative aspekter ved at afgrense miljgforringelser som en ansvarsbegrundende virkning
adskiller sig pa en rekke mader fra traditionelle ansvarsproblemstillinger. Miljgets retlige status
indebarer, at det ikke som ved integritetskr&nkelser tilkommer et enkelt retssubjekt under
retsordenens censur at bestemme, om der er tale om skade. Som anfgrt af Birnie og Boyle er det
problematisk at antage, at »this threshold is essentially relative and conditional on equitable
considerations or a balance of interests« (1992, p. 99). Afvejningen angar i en ansvarkontekst
ikke, om der er sket skade, men om denne skal sanktioneres og hvordan.

Tromans har i en analyse af de normative aspekter ved miljgskader (EL, 1994, p. 65) opregnet
fem szrlige omstendigheder: (a) miljgforringelser fremkalder meget forskelligartede virkninger,
der indtreeder p& meget forskellige tidspunkter og langt fra altid kan forudses; (b) selv om en
forurening af vand eller jord betegnes som miljgforringelse, kan den have en rekke effekter, som
ma betegnes som positive; (c) tilstedevarelse af farlige stoffer vil i visse koncentrationer vere
gavnlig for et eksisterende gkologisk kredslgb, mens andre koncentrationer kan vere gdeleggen-
de for det samme kredslgb; (d) fordi enkelte eksemplarer af en art dgr som fglge af en industriel
aktivitet, er dette ikke ngdvendigvis miljgforringelse i retlig forstand; - »we will naturally tend
to regard a pollution incident which kills 100 fish as having caused damage; but what if it is not
a hundred fish but 10 - or one?«. Og Tromans svarer selv: »It would seem relevant to consider
the background population of the species, so that even a low numbers of organism affected might
be regarded as significant damage if the species is rare in that particular habitat, or generally«;

9. McLoughlin og Bellinger anfgrer, at en betydelig del af den nuvierende miljglovgivning hviler pd en misforstéet
opfattelse af, at naturens gkosystem er uforanderligt. Environmental Pollution Control, 1993, p. 2-3.
10. Tilsvarende Paavo Nikula, Miljokrav och economisk effektivitet, 34. Nordiske juristmgde, 1996.
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(e) endelig fremhaver Tromans, at det er vigtigt at tage stilling til, om det er arterne som sadan
eller den menneskelige brug, som er grundlaget for beskyttelsen.

Til de opregnede normative aspekter er det ngdvendigt at fremsatte enkelte uddybende
betragtninger. Hvad angér det sidste, fremgér det af det under 5.6 anfgrte, at arternes beskyttelse
er begrundet 1 hensyn til mennesker; at det er menneskets behov som art, der determinerer
maélestokken for det normative, men at dette hensyn som hovedregel begrunder beskyttelse af
arter som abstrakt gode.

Det fgrste aspekt, (a) miljgforringelsens virkninger, md yderligere deles i to. Den ene del
angar, hvorledes et indgreb i miljget kan have afledte fglger for menneskers umiddelbare brug,
dét jeg henregner til miljgforringelsens fglger. Det andet angér miljgets egen interaktion, hvor-
med menes, at tilfgrsel af farlige stoffer til miljget i nogle tilfelde ikke vil have nogen umiddel-
bart kendt virkning, men at en sddan kan vise sig senere. Forudsigelsen heraf beror pé naturviden-
skabens indsigt. Det samme galder til dels det andet og det tredje aspekt ((b) og (c), hvilket
uddybes nermere ndf. Det fjerde aspekt sammenfatter to problemstillinger. For det fgrste, at
beskyttelsen af arten ikke er synonym med beskyttelse af artens enkelte individer. For det andet,
at ikke blot begrunder det antropocentriske grundlag uligheden mellem mennesker og andre arter.
Det begrunder yderligere, at beskyttelsen af arterne ikke er den samme, og ikke den samme alle
steder.

Tromans konkluderer, at en afgrensning af miljgforringelser kan ske efter syv forskellige
retningslinier, der ikke udelukker hinanden: (1) at mennesker bliver pavirket - hvilket dog igen
forudsetter en pracisering af, hvad der menes med pavirket; (2) at levende organismer bliver
pavirket; dette forudsatter dog bade en stillingtagen til, hvilke organismer, der er beskyttelses-
verdige (f.eks. HIV-virus og malaria-myg) samt til, hvilke pavirkninger der er acceptable; (3)
at det bergrte miljg er sd gdelagt, at det ikke kan genoprettes uden menneskers bevidste og aktive
indsats; (4) at ®&ndringen af miljget hindrer den lovlige brug af miljget - hvilket dog vil kreve en
pracisering af, hvad der forstas som en lovlig eller evt. en retligt beskyttet brug af miljget; (5)
at ®ndringen af miljget er mindst s omfattende, at den skadelige virkning kan males; dette
kraver dog en precisering af, hvad der forstéds ved skadelig virkning; (6) at &ndringen af miljget
overskrider de af lovgiver fastsatte miljgkvalitetsnormer; (7) at ®&ndringen af miljget kan siges
at fremkalde eller udggre enten en skade eller en narliggende risiko for skade; dette forudsatter
en precisering af, hvad der forstas ved skade, og hvornér en risiko er uacceptabel.

Pa det generelle plan er det vanskeligt at né frem til en normativ bestemmelse af miljgforrin-
gelser. Det er dog muligt pa grundlag af systematikken at komme en generel bestemmelse lidt
narmere. Sifremt luften eller vandets indhold af bestemte stoffer i et bestemt omrade medfgrer
[a] overskridelse af miljgkvalitetsnormer, [b] risiko for menneskers sundhed, [c] risiko for
gdelzggelse af ejendom, [d] hindrer lovlig brug af miljget, [e] medfgrer risiko for sarligt
beskyttede arters overlevelse eller {f] ma forventes vasentligt at begraeense kommende generatio-
ners muligheder - forekommer det velbegrundet at betegne virkningen som miljgforringelse pa
grundlag af beredygtig udvikling. Meget nzermere er det neppe muligt at komme uden angivelse
af bestemte miljgindikatorer."'

1. Ligeledes Zerterberg, derirelation til uds@tning af genteknologisk manipulerede planter, finder det betenkeligt
at overlade det til myndighederne at afggre, hvad der forstas ved skade i relation til floraforfalskning (Miljoritt-
slig kontrol av gentik, 1997, p. 200 og 271).
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b) Naturvidenskab og retlige standarder

En betydelig del af bestemmelsen af, hvornar en tilstand eller virkning skal betegnes som
miljgforringelser, er knyttet til naturvidenskabelig erkendelse. Som fremhzavet af Westerlund mé
der ved miljgskader tages hensyn til: synergiske effekter (to eller flere i sig selv uskadelige
pavirkninger bevirker, nir de mgder hinanden, en gdeleggelse af miljget); til akkumulerede
effekter; og til at naturens tdlegreense er kvalitativ (dvs. at betydelige udledninger ofte kan
absorberes, hvorved det i praksis er den ubetydelige forggelse, der fremkalder miljgkatastrofen.
Westerlund anfgrer om disse tre naturvidenskabelige aspekter, at »Miljoskadestandsrittslig
forskning som inte beaktar dessa frigor blir & andra sidan l4tt ointressant eller, sett ur et miljoratt-
sligt perspektiv, kraftlos«."

Ved miljgskader har dette betydning i relation til bade arsags- og virkningsdelen. For arsagen
kan de synergiske effekter deekkes af teorien om medvirkende skadesarsager, mens den akkumu-
lerede effekt giver anledning til nye normative overvejelser: skal den fgrste udledning have
preference i forhold til den anden, jf. nermere ndf. i 7.5.2.c. For virkningsdelen har det anfgrte
normativ betydning for, hvorndr der foreligger miljgforringelse: verifikationen er ikke ngdven-
digvis en bestemt gdelz ggelse af biotoper eller recipienter; fremkalder en udledning en tilstand,
der kun giver mulighed for ubetydelige tolerancer, kan den pageldende tilstand anses for en
risiko for miljgforringelse, der i ansvarssammenhang mé sidestilles med, at miljgforringelsen
indtreder - her angivet med narliggende risiko for miljgforringelse.

P4 den anden side kan der darligt ses bort fra, at naturvidenskaben ikke i dag opfatter sig selv
som samme eksakte videnskab som tidligere. N&r man taler om naturvidenskabelige beviser,
udelukker dette ikke, at der bestér en vis usikkerhed om faktiske sammenhange. Som professor
Brennon har anfert, begar mange jurister den fejl at opfatte arsagssammenh&nge mekanisk, mens
mange videnskabelige data »rely to a large extent [..] on probabilistic evidence of causation and
statistical proof of proposition«."” Og omvendt, nar det pa naturvidenskabeligt grundlag frem-
fgres, at en risiko for denne eller hin miljgskade ikke kan udelukkes, betyder det ikke ngdvendig-
vis, at virkningen indtreder. " Biologiske oog gkologiske risici »4r 6verhuvudtaget svéir-forutse-
bara pé grund av kompelxiteten i ekosystemet«'

Mens det falder uden for denne afhandling at analysere og vurdere naturvidenskabelige
konklusioner vedrgrende naturens talegrense og interaktion, er der grund til at hefte sig ved,
hvorledes uvished pavirker retsfaktum. Uvisheden har nemlig betydning i flere sammenhange.
Dels i forhold til betingelsen om drsagssammenheng, idet den erstatningsretlige hypoteseteori
ikke kan vere upévirket af udviklingen i naturvidenskaben. Dels i forhold til hvornar en risiko
i sig selv kan anses for at konstituere en erstatningsbeskyttet skade - et forhold der yderligere
aktualiseres af, at der nu udtrykkeligt efter Mel palegges ansvar pd objektivt grundlag for
afvergeforanstaltninger.

12. Westerlund, Miljgrettens grundspgrgsmal, 1994, p. 41, 46. Nikula udtrykker det pa den méde, at »Miljon for
inte fram krav, utan stiller dem [hvorfor man i arbejdsmarkedstermner kan spgrge] om miljokrav er férhand-
lingsfrigor« (34. Nordiske juristmgde, 1996, p. 813, 815). Se ogsa: Christensen, Beredygtighed, 1995, p. 81.

13. Brennan, Helping Courts with Toxic Torts: Some proposals regarding alternative methods for presenting and
assessing scientific evidence in common law courts, University of Pittsburg Law Review, 1989, p. 1, 19f.

14. I relation til miljgskader, se om amerikansk retspraksis, Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 115, om
personskader samme sted, p. 178 samt Bo von Eyben, Erstatning for "loss of a chance"?, Patient och likeme-
delsforsakringarna vid et vigskil, 1996, p. 79. Se tillige Gomard, UfR.1958B.197, 214f om erstatning for den
risikoforggelse et atomkraftvaerk forvolder.

15. Zetterberg, Miljorittslig kontrol av gentik, 1997, p. 49. Ligeledes Nilsson, Substutionsprincipen, 1997, p. 129.
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De af Westerlund omtalte synergiske og kumulerede effekter ved miljgskader sigter pa dels
at determinere en normering af miljgkvaliteten, dels at normere adferd - hvilke pavirkninger
(udledninger) kan accepteres. Begge dele er centrale, safremt kernen for afhandlingen var
ansvarssubjekterne og ansvarsbetingelser i denne kontekst. Deter det imidlertid ikke, hvorfor jeg
kun i meget begrenset omfang vil bergre denne problemstilling.'® I en mere abstrakt rettigheds-
kontekst pa grundlag af beredygtighedskonceptet har de kumulerede effekter den betydning, at
selv begrensede udledninger af farlige stoffer kan fratage kommende generationer tilsvarende
muligheder. Dette forhold er dog af en karakter, der ikke er egnet til mere indgdende at blive
taget op i denne afhandling."’

¢) Den gkonomiske tilgang

I lighed med den normative tilgangs foruds@tning er miljgforringelser i en gkonomisk kontekst
udtryk for knaphed. Den gkonomiske teori sgger bl.a. at verdibestemme miljgforringelsen eller
angive kriterier herfor. Som udslag heraf sondres der i den gkonomiske teori almindeligvis ikke
mellem miljgforringelsen og dens skadevirkning, men miljgskader behandles under et." Beskri-
velsen og systematisering af denne knaphed kan dog anvendes som hjzlpemiddel til senere
systematisering.

Per Olov Johansson har systematisk opgjort miljgskader i fire hovedgrupper: (1) konsump-
tionsvardien af de gdelagte ressourcer; (2) ikke konsummerbare vardier ved ressourcerne (f.eks.
nydelsen ved at se pa fugle eller landskab, i juridisk terminologi: rekreative verdier); (3) indirek-
te servicevaerdier fra en ressource, f.eks. bgger om fugle; og (4) eksistensvardien, det forhold,
at mange mennesker finder det veerdifuldt, at f.eks. bldhvalen eller Mount Everest eksisterer, selv
om de aldrig ser det."”

Som det fremgér heraf, volder det ikke i fgrste omgang problemer for den gkonomiske teori,
at miljgskader bade omfatter almindelige tingsskader og skader pé kollektive goder. S& lenge de
har en konsumptionsvardi, er det muligt at prissztte dem. Problemet for gkonomerne samler sig
om de tre gvrige elementer. En prissztning af de tre sidste effekter kan ud fra en gkonomisk teori
ske pa grundlag af 1 hovedsagen to modeller.

Den ene er skadesomkostningsberegning, baseret pa enten genopretningsudgifterne eller bor-
gernes betalingsvillighed for miljpgoder. Det sidste kan beregnes pd grundlag af erstatnings-
markeder med udgangspunkt i en produktionsfunktion for husholdningerne eller pd grundlag af
hypotetiske markeder, hvor der pa grundlag af spgrgeskemaer undersgges borgernes betalingsvil-
lighed for det pagzldende gode (Contingent Valuation Method).”

16. P4 grundlag af en komparativ analyse af amerikansk miljgret har jeg i anden sammenh:ng fremlagt en teori
om, hvorledes arsagskriteriet kan handteres med henblik pi bestemmelse af bestemte ansvarssubjekter for
miljgskader. Konklusionen er, at der mé sondres mellem et naturvidenskabligt og et erstatningsretligt ar-
sagskrav, at det sidste dels omfatter en undersggelse i to dele: det generelle retlige drsagskrav og det konkrete
retlige drsagskrav. Det fgrst angér, hvilke momenter der determinerer, hvem der er n@rmest til at bere
usikkerheden om en bestemt fysisk interaktion, mens det andet angdr momenter til lgsning af beviskrav ved
bestemmelse af, hvem af flere mulige der skal kompensere erstatningen. Se: Studier over amerikansk miljgret,
1994, p. 296-306.

17. Mere radikale konsekvenser er antydet lege de ferenda i Westerlund, Perspective, 1997, p. 299.

18. Se f.eks. O og Schiéifer, Law and Economics of the Environment, 1996, p. 91, 102f. Noget anderledes dog
Celebresi & Melamed, Harvard Law Review, 1972, p. 1089, 1092.

19. Valuing Environmental Damage, Helms, Economic Policy Towards Environment, 1991, p. 111, 114f.

20. Prissetning af miljgforhold, arbejdsrapport fra Miljgstyrelsen nr. 13, 1994, p. 35-42; Mpller, Veerdisetning
af miljggoder, 1996, p. 402; Jespersen og Brendstrup, Grgn gkonomi, 1993, p. 50-51; Johansson, Valuing
Environmental Damage, 1991, p. 111, 123f; Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 269-270.
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Den anden er reduktionsomkostningsberegning, hvor verdien szttes til udgiften ved at hindre
den pigzldende miljgeksternalitet.”' En variant i gkonomisk teori er verdisztning af miljget som
gode, hvormed det ikke alene er eksternaliteterne, men miljg som brutto-gode, der fokuseres pa.
Afindlysende &rsager kan skadesomkostningsberegningsmodeller ikke direkte finde anvendelse
her.

En vis tillempning er anvendt af Mgller med henblik pé at veerdisette miljggoder i Danmark
pé grundlag af veerdisetning af @ndringer i udbud og kvalitet af de vasentligste danske miljggo-
der, dvs. miljggodernes marginalveaerdi. Mgller sondrer mellem: (a) udtgmmelige ressourcer; (b)
fornybare ressourcer; (c) forurening der ikke truer overlevelsesmuligheder pa lang sigt; og (d)
naturgoder og materielle kulturvaerdier i deres egenskab af forbrugsgoder. Reduktionsom-
kostningsberegningsmodeller kan ved verdis@tning af miljget som gode kun ske under forudsat-
ning af, at der foreligger afklarede miljgkvalitetsmalsetninger. Mpller pdpeger samtidig vanske-
lighederne ved at beregne miljgeksternaliteter 1 konteksten, verdis@tning af miljget som gode,
hvor der henvises til kompleksiteten af de faktorer der indvirker og den naturvidenskabelige
usikkerhed, der er om drsagssammenhzang (Vardisetning af miljggoder, 1996, p. 53, 220-225
og 433).

d) Sammenfattende

Bade den gkonomiske og den naturvidenskabelige teori udger en vesentlig udfyldende forudsat-
ning for nermere at bestemme, om der foreligger en miljgforringelse, henholdsvis systemati-
sering af disse med bidrag til et evt. skadeopggr. [ begge tilfelde henskydes et afggrende spgrgs-
mal dog til det juridiske, nemlig: bestemmelse af hvilken miljgkvalitet der er acceptabel. Det
anfgrte - serlig den gkonomiske teori - viser dog yderligere en omstendighed ved miljgskader,
der mé pavirke doktrinafgrensningen: miljgforringelser giver anledning til faktuel antastelse af
en flerhed af interesser, hvilket er samstemmende med det tidligere anfgrte om miljgets retlige
status. Samme handelse giver dermed ofte anledning til at overveje forskellige retsgrundlag for
et ansvar. Det civilretlige ansvar star ikke alene, men suppleres af bl.a. offentligretlige regler.
Som det ganske treeffende er anfert af Francesca Pestellini: »The traditional bipolar relationship
between the polluter and the victim has been replaced by a mutual-pre-damage arrangement of
all the potential polluter constituting the fund, the so called 'mutualization of costs and risks'«
(Environmental Liability in a European Perspective, 1991, p. 15, 40f).

7.2.3 Miljpansvar contra det civilretlige erstatningsansvar for miljoskader

A. Vinding Kruse sammenfatter den geldende retsdogmatiske forstielse af erstatningskrav (der
modsvarer erstatningsansvar) som: »ef privatretligt retshandhwvelsesmiddel, som enten i form
af pengekrav eller i form af krav pd udfprelse af en handling pdlegges den ansvarlige for en
skadegprende handling (evt. undladelse), og hvis hovedformadl normalt bade er at give skadelidte
oprejsning (erstatning) for skaden og at skabe preevention« (1989, p. 25).

Sigtet med definitionen er at afgrense erstatningsansvaret over for andre retshandhavelses-
midler, der tilstreber at give skadelidte gkonomisk genopretning, men som ikke opfattes som
erstatningskrav.”” Derimod afviser A. Vinding Kruse at reservere erstatningsansvaret til retsstridi-
ge handlinger, da der i en rekke tilfelde palegges ansvar pé objektivt grundlag. Definitionen

21. Se: Betznkning 1210, 1990 om @konomi og miljg i statistisk belysning, p. 35; Miljgstyrelsens arbejdsrapport
nr. 13, 1994, p. 24-27; Sepstrup Jensen, @kologi & gkonomi, 1995, p. 82-85.
22. A. Vinding Kruse n@vner som eksempel vindikationskrav og andre restitutionskrav (1989, p. 23).
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udelukker ligeledes ikke erstatningsansvar for ikke-gkonomisk skade, men et retsbeskyttet gode
er ikke ngdvendigvis beskyttet i erstatningsretlig forstand.

Miljgansvaret, som dette opfattes i denne afhandling, adskiller sig fra Vinding Kruses defini-
tion ved at vere mere omfattende. For det fgrste medtages offentligretligt betingede retshdind-
heevelsesmidler. 1 sig selv er denne tanke ikke ny, da den med hensyn til ekspropriationsretlige
synspunkter udggr kernen i den af Skovgaard udviklede »integrerede ansvarsstandard« for
myndigheder (1983, p. 25-28f og 62-73). Til forskel fra Skovgaard inddrages under erstatnings-
krav dog ikke alene myndighedens ansvar over for borgerne, men tillige myndigheders krav mod
private skadevoldere: »enten i form af pengekrav eller i form af krav pa udfgrelse af en handling
palegges den ansvarlige for en skadeggrende handling (evt. undladelse)« pd grundlag af
offentligretlige regler. Miljgansvar omfatter hermed tillige den ansvarliges pligt til at efterkomme
pabud efter miljplovgivningen i forbindelse med miljgforringelser eller risiko herfor og den
ansvarliges pligt til at godtggre myndighedens udgifter til selvhjzlpshandlinger - dele som falder
uden for A. Vinding Kruses definition.

Herved gér denne afhandling videre end Skovgaard, der afviser at medtage primer ret under
realudligning, fordi klageret kun forudsatter en retlig interesse, mens erstatning forudsatter »en
mere direkte krenkelse«.”” Nar pabud og selvhjzlpshandlinger - der i en vis forstand kan
henregnes til den primare ret - medtages, er det, fordi pligten til at betale for miljgskader
henholdsvis genoprette miljgskader har mange ydre fellestrek. Hertil kommer, at myndigheder-
nes civilretlige krav for en del er begrundet i reglerne om selvhjelpshandlinger efter Mbl. Dette
ansvar betegnes det offentligretligt betingede miljpansvar.

Ved det offentligretligt betingede miljgansvar forstds i denne afhandling det ansvar for miljgfor-
ringelser, som beror pa miljglovgivningens bestemmelser om virksomhedernes pligt til at imgdega
og/eller begrense en miljgforringelse eller genoprette tilstanden efter en miljgforringelse. Betegnelsen
offentligretligt betingede miljgansvar skal understrege, at der ikke er tale om et almindeligt ansvar,
men et betinget ansvar. Det offentligretligt betingede miljgansvar for virksomhedeme er saledes en
refleksvirkning af myndighedens kompetence (og til dels pligt) til at palegge virksomhedeme at
imgdegé alvorlige risici og undga miljggdeleggelser. Det offentligretligt betingede ansvar for miljgfor-
ringelser bygger derfor pé et retsgrundlag, der er principielt forskelligt fra det civilretlige ansvar for
miljgforringelser, vanset de i en rekke tilfelde »udtrykker« sig ens ved, at der i begge tilfzlde kan
krzves kompensation eller realudligning. Mens det civilretlige miljgansvar er udtryk for en eller anden
grad af restitutionshensyn i forhold til skadelidte, er det offentligretligt betingede miljgansvar begrun-
det med et hdndheevelseshensyn.” Det offentligretligt betingede ansvar er dermed ikke kadet sammen
med en betingelse om culpa eller andet civilretligt grundlag, men betinget af, om der foreligger en
ulovlig tilstand eller ej.”

Indholdet i begrebet offentligretligt betinget miljgansvar mé ikke forveksles med Poul Andersens
offentligretligt erstatningsansvar, som alene angér det erstatningsansvar, der pilegges myndigheden
(Offentligtretligt erstatningsansvar, 1938, p. 12 og 17). Terminologisk er forskellen sggt angivet ved
at tale om et betinget ansvar og ved ikke at medtage erstatning. Derimod er der en betydelig overlap-
ning mellem myndigheders ansvar i nerverende afhandling og Poul Andersens »offentligretlige
erstatningsansvar.

23. Skovgaard, 1983, p. 20, 267, og 289f. Ligeledes Garde og Rehling, der afviser, at klageberettigede efter
Planloven ngdvendigvis har sggsmalsadgang til erstatning, JUR.1981.297, 315f.

24. Se betenkning 983, 1983, p. 107-111 og p. 125-132.

25. Seherom min artikel om lovudkast om forurenet jord i UfR.1996B.243, 247f. Tilsvarende Basses mindretalsud-
talelse i Miljgstyrelsens betenkning 1995/1, 210 og i Miljgstyrelsens betznkning 1996/2, p. 101. Modsat
Jacobi, UfR.1995B.147, 148f og Bo von Eyben m.fl, 1995, p. 141. Nermere herom i 9.1.
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Ogsé i udenlandsk ret ses en tendens til at kede hidndhzvelsesfunktionen sammen med en ansvar-
slignende sanktion, hvor myndighederne har adgang til administrativt at palegge den forurenende
virksomhed at iverksette bestemte afvargeforanstaltninger.® Da myndighedernes hdndheavelsesfor-
pligtelse er grundlaget for det offentligretligt betingede miljgansvar, kan dette tillige ses som en
afspejling af den tendens til at forpligte staterne til at beskytte deres miljg, som karakteriserer nyere
folkeretlige aftaler om miljgbeskyttelse, hvilket dels h@nger sammen med, at miljget ikke kender
grenser, dels med problemerne ved genopretning efter en miljgforringelse (Wetterstein, NJIL, 1991,
p-49,51).

Miljgansvaret omfatter tillige en tredje potentiel interessekonflikt, der heenger sammen med
statens (i praksis tilsynsmyndighedens) ansvar for at imgdegd miljgskader - altsa med statens
ansvar for miljget. Selv om der kun i nogle tilfeelde er tale om en umiddelbar aktuel forpligtelse
for staten henholdsvis myndigheden, er der tale om et ansvar forskelligt fra de to ovf. omtalte,
idet ansvaret er subsidizrt og har et andet retsgrundlag. Det subsidizre ansvar for staten (eller
myndigheden) indtreeder, hvor en borger lider et retstab i forbindelse med en miljgforringelse pé
grund af myndighedens manglende faktiske eller retlige tiltag.”’ Retstabet kan best3 i, at en
borger pga. myndighedens undladelser pafgres en erstatningsbeskyttet skade, men retstabet kan
ogsd bestd i, at miljgforringelsen hindrer en hidtidig lovlig, men ikke gkonomisk brug af miljget.
I det omfang et ansvar i disse tilfelde kan ggres geldende mod myndigheden, er der tale om et
subsidiert myndighedsansvar. Subsidizrt fordi der er tale om et afledt ansvar: ansvaret for
krenkelsen rettes ikke mod principalen for miljgforringelsen, men mod den ansvarlige
tilsynsmyndighed.

Retsgrundlaget for dette subsidizre ansvar kan vare den i dansk miljglovgivning foreskrevne
handlepligt for myndigheder ved stgrre forurening (f.eks. Mbl § 70), men det kan muligyvis tillige
vare EU-retten pé grundlag af EF-domstolens praksis (se 8.6.4 og 5 samt 10.3.5.g) eller EMRK
(se 6.6.1.d).

[ EU-retten blev princippet om medlemsstaters erstatningspligt over for borgerne pa grund af mang-
lende gennemfgrelse af EU-retten fgrste gang fastsliet i Francovich (C 6/90 og 9/90). I Dori blev
preciseret erstatningspligten subsidire funktion i forhold til principperne om EU-konform fortolkning
og direkte effekt (C 91/92). 1 Brasserie du Pécheur og Factortame 1] valgte EFD yderligere at opregne
betingelserne for erstatningspligten, (C 46/93 og C 48/93). 1 Diellenkofer preciserede EFD, at ingen
gennemfgrelsesforanstaltninger af et direktiv i sig selv udggr en kvalificeret overtredelse (C 178-179,
188-190/94). Indholdet er i korthed fglgende: ndr manglende gennemfgrelse i national ret af et EU-
direktiv kan medfgre erstatningsansvar for staten for det gkonomiske retstab, som den manglende
gennemfgrelse af et EU-direktiv indebarer, kan borgere, som ved et direktiv tillegges rettigheder,
tillige ggre krav pé erstatning for overtredelse af direktivets bestemmelser i det omfang, den ved EU-
retsakten tillagte retsbeskyttelse er erstatningsretligt vernet, men forudsat at retsbrudet ikke skyldes

26. Et system med pabud og tilbagesggningskrav for udgifter selvhjelpslignende foranstaltninger kendes i
hollandsk ret, og en delvist sammenlignelig ordning g®lder i Tyskland efter politilovene (Miljgstyrelsens
betenkning 1995/1, p. 158 og 180). I Storbritanniens Water Act ses en tilsvarende tendens til at sammenk®de
myndighedernes handlepligt med en pligt for »dischargers (to) pay the costs of the consequences of their
discharge as far as possible«. Se: Howarth, EL, 1994, p. 29. Fra amerikansk ret ma fgrst og fremmest nevnes
CERCLA § 106 - se herom Studier over amerikansk miljgret, 1994, p. 224.

27. Modsat har Skovgaard anfert, at »i en vis modsatning til tysk ret er den ansvarlige myndigheds pligt til bistand
til rent faktiske former for afhjelpning [..} ikke interessant eller (endnu) problematisk hos os. Den retlige
mulighed mé bedgmmes og den relevante lovgivning fortolkes med hensyntagen til, at det netop drejer sig om
en ansvarssanktion« (1983, p. 317).
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en velbegrundet fortolkningstvivl. Se herom yderligere: Murgatroyd, EL, 1993, p. 11, 14; Holder og
Elworthy, CMLR, 1994, p. 123, 133; Kriimer, Focus, 1992, p. 156, 171f; Lefévre, EELR, 1996, p. 237,
Pagh, EU-miljgret, 1996, p. 350 og nermere i 8.6.5.

Drgftelsen af miljpansvarets formal inddrager yderligere en hypotetisk betalingspligt: at der
etableres kollektive betalingsordninger til fonde eller lignende for diffus forurening, hvor
provenuet anvendes til at kompensere for de diffuse miljgskader, den pagaldende aktivitet
medfgrer.

Endelig omtales de konkurrence- og handelsmessige aspekter ved miljgskader, omend disse
afspekter vanskeligt kan betegnes som ansvar. Problemstillingen drejer sig om, at en forurenende
virksomhed ikke betaler for oprydning og genopretning efter en miljgforringelse, enten fordi det
ikke kraves, eller fordi myndighederne betaler udgifterne hertil. Virksomheden vil herved opna
en konkurrencemassig fordel, fordi miljgomkostningerne eksternaliseres. De konkurrence- og
handelsmeessige aspekter af miljgansvaret drejer sig dermed om, hvorvidt konkurrerende virk-
somheder i dette tilfeelde har krav pa, at den gkonomiske fordel tilbagebetales. Retsgrundlaget
herfor er ikke national lovgivning, men TEF artikel 92 og 93. Kommissionen anfgrer herom i
grgnbogen om miljgskader: »If civil liability for environmental damage operates differently in
Member States, Industries in some Member States will be required to pay the costs of the damage
they cause, while industries in other Member States will be able to avoid those costs, because
restoration is not required or the cost is passed on to taxpayers. Industries not required to pay
restoration costs receive, in effect, a competetive advantage« [COM(93) 47, p. 5]. I samme
retning, Krdmer, 1995, p. 57.

Sammenfattende: miljgansvar omfatter ud fra kriteriet gkonomisk restitution for miljpskader:
(1) det civilretlige erstatningsansvar uden for kontrakt ved miljgskader; (2) myndigheders krav
pé erstatning for udgifter til lovligggrelse ved miljgskader; og (3) borgernes krav pa erstatning
fra myndigheder ved miljgskader - og hypotetisk fra kollektivt finansierede fondsordninger til
dzkning af miljgskader. De konkurrence- og handelsmassige aspekter af betalingspligten ved
miljgskader udggr ikke noget ansvar, men indeholder dog elementer, der begrunder, at de
inddrages i dregftelsen af forureneren betaler princippet. Grafisk er de omhandlede problemstil-
linger spgt udtryk med figur 7.1.

7.3 Analysen af miljgansvarets formal og funktion

Den hybride doktrinafgrensning indebarer, at en drgftelse af miljgansvarets formél ma tage
hensyn til, at omkostningsallokeringen tjener forskellige hensyn. Den ansvarliges betalingspligt
for lovligggrelse ved selvhj®lpshandlinger (f.eks. ved fjernelse af en truende forurening) skyldes
andre hensyn end dem, som begrunder civilretligt erstatningsansvar for miljgskader eller de
hensyn, der begrunder myndigheders erstatningspligt i forhold til borgerne. Kort udtrykt er
betalingspligten for selvhj®lpshandlinger med udpantningsadgang uden dom begrundet med
hensynet til myndighedernes effektive hdndh@®velse af almene interesser, mens erstatnings-
ansvaret beskytter den bestidende formuefordeling. Myndigheders erstatningsansvar i forhold til
borgerne beskytter ligeledes den bestdende formuefordeling, men ma tillige ses i lyset af de
opgaver og funktioner, myndighederne efter lovgivningen er sat til at varetage. Palegges en
virksomhed at betale for en oprydning, myndighederne har finansieret pa grundlag af EU-rettens
bestemmelser om statsstgtte, er betalingspligten begrundet i gnsket om at sikre lige konkur-
renceforhold.
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Figur 7.1
Miljgansvar - potentielle retsgrundlag

Forurener Nx
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* L 4 L 2
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retskrenkede borgere®

Forurener 1 og 2 dekker over et kompliceret arsagsforlgb, hvilket er sggt illustreret i Studier over amerikansk
miljgret, 1994, p. 312. Forpligtelsen kan alternativt pahvile en kollektiv finansieret fond.

Civilretligt miljgansvar omfatter: almindeligt ulovreguleret erstatningsansvar uden for kontrakt; naboretlige
grundsztninger; og lovreguleret erstatningsansvar for szrlige aktiviteter, bl.a. Mel; produktansvar.
Offentligretligt betinget miljgansvar omfatter lovlige pdbud om forebyggende-, undersggelses-, afvaerge-,
oprydnings- og genopretningsforanstaltninger, der kan hindhzves ved selvhjelpshandlinger.

Skadelidt omfatter: (a) myndighederne - i det omfang de har haft udgifter til varetagelse af deres tilsynsfunktion
i forbindelse med en miljgforringelse, eller hvis der lovligt er sket transport af andres erstatningskrav til
myndighederne i forbindelse med en miljgforringelse; (b) erhvervsvirksomheder - i det omfang de lider
erhvervsmassige fglgetab, som er erstatningsbeskyttet pa grund af en miljgforringelse; (c) borgere, der i
forbindelse med en miljgforringelse kan lide skade pa deres faste ejendom (nedsat ejendomsvzrdi), pa deres
lpsgre (tingsskader), pa deres helbred eller p andre erstatningsbeskyttede interesser.

Angér myndighedens ansvar i forhold til skadelidte for de tab, som kan tilskrives fejl fra myndigheden, f.eks.
for ulovlig godkendelse eller undladt hdndhavelse af offentligretlig lovgivning.

Angér de tilfelde, hvor myndigheden for at imgdega en miljgforringelse eller ved genopretning efter en
miljgforringelse foretager indgreb, som begrenser enkelte ejeres udnyttelse af deres ejendomsret. Hertil
henregnes ogsé ekspropriationslignende billighedserstatning. Ejeren er sdledes ikke ngdvendigvis skadelidt ved
miljgforringelsen, men har derimod krav pa kompensation for at fjerne denne.

Myndighedens pligt til at inddrage konkurrenceforvridende besparelse.

Angiver andre borgere der ved miljgforringelser har krav mod myndigheden.



Den omstendighed, at miljpansvaret omfatter forskellige regimer, udelukker ikke, at formélet
ogsa kan overvejes under ét pa grundlag af forureneren betaler princippet. Hermed menes, om
forureneren betaler princippet i forhold til de forskellige relationer begrunder, at der skal - hen-
holdsvis bgr - ske en fravigelse eller supplering af de almindelige hensyn, der begrunder kompen-
sationspligten.

Enindgédende drgftelse af miljgansvarets formal kan naturligvis ikke indskrenkes til forholds-
vise banale konstateringer som ovf., hvor formal og funktion smelter sammen. For at komme i
dybden ma for det fgrste overvejes det retlige vern, erstatningspligten beskytter, og hvilke
hensyn der begrunder denne afgransning af det retlige vaern. Ved miljgansvar er serskilt
anledning til at overveje, dels erstatningsretligt vern for miljgforringelser, dels i hvilket omfang
hensyn til beskyttelse af retmassig brug begrunder erstatningsretligt vern for borgerne, dels
hvorndr myndighederne kan anses som skadelidt, og dels om der er grund til at @ndre den
grensedragning, der efter hidtidig opfattelse sker pd grundlag af rddighedsbetingelsen.

For det andet ma overvejes, om de negative fglger, som et ansvar har for den forpligtede, kan
begrundes med hensynet til dette retlige vaern, dvs. hvilke omstendigheder begrunder, at tabet
ikke ligger, hvor det falder. Ved miljgansvar ma mere specifikt drgftes, i hvilket omfang hensyn
til effektiv miljgbeskyttelse begrunder, at de erstatningsretlige henholdsvis almindelige for-
valtningsretlige betingelser fraviges, og i hvilket omfang sondringen mellem miljgforringelser
og fglger heraf har betydning. Herunder ma tillige indga overvejelser om, hvorvidt erstatnings-
eller genopretningspligten er motiveret af generalpreventionshensyn eller hensynet til genopret-
ning.

For det tredje ma overvejes, om ansvarsmodellen er en adaekvat retlig lgsning pa konflikten
ved miljgskader, eller om omkostningsallokeringen mere hensigtsmeessigt kan ske pd anden made
(f.eks. afgiftsordninger) eller ved tillempning af ansvarsmodellen med fondsordninger, for-
sikringer og lignende. Selvstendigt ma overvejes, om ansvarsmodeller kan anvendes pa "forti-
dens synder".

I den konkrete analyse er det nezppe muligt at holde de forskellige diskussioner ude fra hin-
anden. Det er ikke alene erstatningspligtens formal og funktion, der har tendens til at glide
sammen. Det erstatningsretlige vern henger sammen med ansvarets allokering og betingelserne
for at ggre det geldende, ligesom erstatningsbetalingerne har betydning for, hvornar ansvarsmo-
dellen er et adekvat retligt instrument. Grundleggende handler det om, Avorvidt de anfprte
sertrek ved miljpskader begrunder en enten udvidet eller indskrenket erstatningsmessig
beskyttelse.

Analysen er grebet an pa den méde, at der fgrst i 7.4 gives en kortfattet kritisk fremstilling af,
hvorledes de rejste problemstillinger er besvaret i nyere reformarbejder og i den danske miljgret-
lige teori. Fremstillingen danner grundlag for den konklusion, at problemerne er behandlet
overfladisk, til dels modsigelsesfyldt, og uden at der er taget stilling til miljgskaders s@rtrek og
fallestreek med andre skader. Med henblik p& en mere indgéende analyse har jeg - inspireret af
Bryde Andersen (EDB & ansvar, 1989) - valgt i 7.5 at konfrontere den erstatningsbetingelserne
og deres forudsztninger med de problemer, der opstar ved miljgskader. Planen for denne
fremstilling er fglgende. Fgrst fremsattes syv teser om erstatningsrettens forudsetninger.
Herefter ssmmenholdes udvalgte forudsatninger med de problemer, der opstér ved miljgskader.
[7.6 drgftes, i hvilket omfang forureneren betaler princippet smh. med bzredygtig udvikling kan
begrunde en &ndring af de hensyn, der dikterer betalingspligten, samt hvilke fglger dette i givet
fald har eller bgr have for miljgansvarets indhold. Efterfglgende drgftes i 7.7, 1 hvilket omfang
de miljg-gkonomiske teorier om internalisering af miljgomkostningerne begrunder en udvidelse
af det erstatningsrelige vern. Kapitlet afsluttes med en konklusion.
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7.4 Begrundelsen for erstatningspligt ved miljgskader
1 reformarbejder og miljgretlig teori

Sigtet med dette afsnit er en kritisk redeggrelse for, hvorledes en udvidet erstatningsmassig
beskyttelse for miljgskader er begrundet i nyere reformarbejder og miljgretlig teori. Da udvi-
delsen stér i forhold til noget, nemlig det almindelige erstatningsretlige veern, forekommer det
hensigtsmassigt forst kort at sammenfatte, hvorledes dette begrundes i den erstatningsretlige
teori. Herefter refereres overvejelser om erstatningspligten for miljgskader i to nyere reform-
arbejder: Dels i betenkning 1237, 1992 om erstatning for miljgskader, der dannede grundlag for
Mel; dels 1 Jordforureningsudvalgets betznkning (Miljgstyrelsens betznkning 1996/2), der
dannede grundlag for et lovforslag, der i foraret 1998 blev sendt i hgring. De to betenkninger er
et naturligt udgangspunkt for fremstillingen, hvori tillige bergres overvejelser om den erstatnings-
pligt, der med baggrund i internationale traktater er gennemfgrt for skibes olieforurening og for
kernekraft. Endelig omtales overvejelser i miljgretlig teori om erstatningspligt ved miljgskader.

7.4.1 Den erstatningsretlige teori
Uanset nuancer i teoriens udlegning af erstatningsrettens formal kan det noteres, at mere
forenklede begrundelser som f.eks. primert generalpravention er forladt. I stedet fremlegges en
rekke hensyn, der muligggr variationer for forskellige typer tilfzlde.’® Dette er en naturlig
reflektion af, at culpa-reglen ganske vist ikke er opgivet, men dog som fglge af lovregler og
domstolenes praksis er indskrenket i anvendelsesomrade og tillempet eller modificeret for en
raekke forhold,”” hvormed der er sket en udvidelse af erstatningspligten.”® Et forhold der yderli-
gere er pavirket af forsikringsvasenets betydelige omfang. Som den erstatningsretlige teori har
udviklet sig, er det neppe muligt udtgmmende at beskrive alle de begrundelser, der kan tenkes
for erstatningspligten, hvorfor der kun skal gives et kort sammendrag.

For ekstraordinert farlig virksomhed ansé Ussing erstatningsretten som en mulig regulator af,
hvilke aktiviteter samfundet kunne acceptere, og anvendte dette som begrundelse for et objektivt
ansvar for disse virksomheder.

Ussing anfgrte som begrundelse for objektivt ansvar for skader fordrsaget af ekstraordineart farlige
handlinger bl.a.: »Efter sunde nationalgkonomiske grunds@tninger bgr enhver produktion - dette ord
taget i videste forstand som betegnende frembringelse af goder af en hvilken som helst art - bare alle
med den forbundne omkostninger. Kun sdledes er det muligt at fa klarhed over dens rentabilitet for
samfundet og at sikre, at der ikke drives virksomheder, der samfundsmassigt set er uberettigede. Men
til omkostningerne hgrer - set fra samfundets synspunkt ogsé de tab, produktionshandlingerne volder
andre. Hvis de af produktionen skabte vaerdier er mindre end den skade, der samtidigt stiftes, er det
klart, at produktionen er et fejlgreb. Derfor gelder det fgrst og fremmest om at skabe klarhed om disse
forhold [..]. Men midlet hertil er netop at palegge erstatningspligt«. Ussing vil dog ikke udstrekke det

36. Skovgaard, 1983, p. 43 og tilsvarende Jan Hellner, 1995, p. 49.

37. En ganske overbevisende mere pragmatisk og mindre teoretisk fremstilling af erstatningsretten med kritik af
den traditionelle culpal®re er fremlagt af Trolle, der identificerer erstatningspligten som udslag af en risikoaf-
vejning med mulighed for divergens inden for forskellige livsomrader. Den empiriske nytte skal ikke afvises,
men ogsd risikoafvejningen er udtryk for hensyn, der i et vist omfang teoretisk lader sig kategorisere. Dette er
imidlertid opgivet af Trolle - méske med baggrund i hans udsagn om, »at de fleste generaliseringer indeholder
meget rigtigt, men ogsé en del der er urigtigt, og ofte er det sddan, at jo mere generaliserende, jo mere urigtigt
indeholder de« - Risiko og skyld, 1969, p. 363-364.

38. Se f.eks.: Gomard, Status i Dansk Erstatningsret, Festsskrift til Curt Olsson, 1989, p. 51.
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objektive ansvar til alle farlige handlinger, men kun ved ekstraordincere handlinger, der frembringer

en useedvanlig fare. »Ganske vist [indrgmmer Ussing] vil de almindelige farlige handlinger - nar de

anerkendes erstatningsfri - ikke blive belastet med alle de udgifter, der fra et samfundsmassigt )
synspunkt strengt taget skal henregnes til deres produktionsomkostninger«. Ussing havdede, at

sondringen imidlertid kunne forsvares med, at at nar »den handlende [slipper] for risikoen ved sine

egne handlinger, [vil den handlende] komme til at bere en ganske tilsvarende risiko for andres

handlinger; og den bliver han nu ngdt til at regne med 1 sine produktionsomkostninger« (Skyld og T2
skade, 1914, p. 128-130).

Denne sterkt liberalistisk inspirerede indstilling til erstatningsretten ma i dag anses for forladt.

Gomard afviste dette med henvisning til, at det ikke er simple driftsgkonomiske betragtninger, $
der afggr, hvilke virksomheder og farlige indretninger samfundet vil acceptere, da dette tillige
pavirkes af den gkonomiske politik - et synspunkt, der bekraeftes af, at tilladelse til sddanne A

anleg og indretninger i dag er genstand for en omfattende forudgdende undersggelse, inden
tilladelsen gives. Om der skal gennemfgres et objektivt ansvar for bestemte virksomheder er
ifglge Gomard et »socialpolitisk spgrgsmal«, der mé »afggres ud fra den almindelige indstilling,
der rader i samfundet mht. at komme ngdstedte borgere til hjelp [..] under hensyntagen til
indretningen af den sociale forsorg og til landets almindelige levestandard« (UfR.1958B.197, 205 "3# 144
og 209). Bo von Eyben har ligeledes afvist Ussings simple driftgkonomiske model og bl.a.
papeget, at begrundelsen ikke holder, fordi de tab, omgivelserne potentielt pafgrer en bestemt
virksomhed, som hovedregel ikke @kvivalerer de tab, omgivelserne pafgrer den pageldende
virksomhed (1983, p. 527-528).

Det almindeligt accepterede udgangspunktet er fortsat, at formalet med erstatningsretten

reflekterer dens virkning, nemlig genopretning® og den lidt mindre paviselige effekt, forebyg- H
gelseneller generalpreventionen.* Dette gzlder ikke kun for det almindelige erstatningsansvar. #
Det galder tillige for ekspropriationserstatning, der ikke alene genopretter ejendomstabet, men $

som retsnorm tillige forebygger ved at begrense offentlige indgreb.*'

Dette udgangspunkt fastholdes ligeledes af Bo von Eyben m.fl. (1995), men modificeres dog i flere
henseende: Dels er det ikke sikkert, at retssociologiske undersggelser kan bekrafte en sddan virkning -
dette gzlder bade den faktisk forebyggende virkning og dokumentation for, at overflytning sker (p. T%#
31-32); dels &ndrer tabspulveriseringen ved forsikring den forudsatte overvaltning (p. 28); og dels
dzkkes en meget betydelig del af tabene hverken af skadevolder, skadevolders forsikring eller

skadelidte, men over skatten i kraft af det sociale sikringssystem (p. 29). Som et n&ppe tilsigtet men % %
faktisk resultat af lempelsesreglen i EAL § 24 nzvnes, at den i praksis bevirker en belgnning af

skadevolder med manglende ansvarsforsikring (p. 39). Det konkluderes, at mens der for 25 ar siden 95 A

var forventninger om, at erstatningsretten helt ville blive aflgst af det sociale sikringssystem, er ' $

39. Noget andeter, at det muligvis retssociologisk kan pvises, at den ved erstatningspligten betalte pengesum ikke
modsvarer den indtridte skade, som anfgrt af Bo von Eyben m.fl, 1995, p. 31-32.
40. A. Vinding Kruse, 1989, p. 19, 75 og 79; Bo von Eyben m fl., 1995, p. 27, Lodrup, 1995, p. 80 og 85; Jan
Heliner, 1995, p. 37 og 41. Skovgaard, 1983, p. 43. Tilsvarende Ussing, 1947, p. 10 og 12 om culpareglen.
41. Hellner, 1995, p. 47. Tilsvarende Skovgaard, 1983, p. 50. Som eksempel herpd kan nzvnes § 22 i Ristofloven
fra 1977, der blev begrundet med, at kortere tidsfrister for krav om tilladelse til udnyttelse af anmeldte
rettigheder »i videre omfang vil kunne give anledning til berettigede erstatningskrav«, FT 1976/77, B, sp. 505. 2;2
Et andet praktisk eksempel er, at et lovforslag om forbud mod Dansk Soykagefabrik A/S pa Islands Brygge
blev opgivet. Se FT 1987/88, 1. saml. A, sp. 3351 samt FF 1987/88, sp. 3959 og 3969. Procesusikkerheden
spillede formentlig ligeledes en rolle, da lovforslag om indgreb i eneretsbevilling i Nordsgen blev opgivet. Om 2"
Grl § 73, se serligt FT 1980/81, A, sp. 3660-3661 samt B, sp. 2289.
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udviklingen géet anderledes. Erstatningsretten er stykvis blevet reformeret, hvilket har vanskeliggjort
sammenha&ng og overblik over de samlede erstatningsordninger (p. 37). Stort set pa linie hermed
Hellner, der systematisk inddeler teorierne i fire grupper: (1) erstatningsfilosofferne, der ser
erstatningsansvaret alene som et anliggende mellem en bestemt skadevolder og en bestemt skadelidt;
(2) retsrealisterne, som forsgger en tillempning af erstatningsretten til den betydelige udvidelse af
forsikringsvasenet; (3) retspkonomerne; (4) velferdsteorier, som sgger en samordning af erstatnings-
retten med socialretten (1995, p. 49-60).

Der synes med variabel vaegtning almindelig tilslutning til, at erstatningsretten yderligere
pavirkes af mulighed for tabspulverisering,” et hensyn der har szrligt vaegt, hvor skaden gribes
af forsikring, jf. ogsé de udtrykkelige regler herom i Eal. Uden for forsikringsforhold vil tabspul-
veriseringen tillige vare et moment, der kan begrunde erstatning, hvilket bekreftes af ansvar pa
objektivt grundlag 1 U.1983.866H (ledningsbrud), U.1983.714H (s@tningsskader forarsaget af
rensningsanleg) og U.1989.1108H (arbejdsbetingede asbestsygdomme). Et nok mere overset
forhold er, at det samtidig er tabspulveringen, der i andre forhold skarper ansvarsbetingelserne
eller begrunder frifindelse. Der kan her henvises til Hgjesterets afvisning af objektivt ansvar for
myndigheders udgifter til oprydning efter forurening som fglge af brud pa Nato-rgrledning, men
alligevel domfzldelse af forsvarsministeriet efter en ganske streng culpavurdering
(U.1995.505H). Afvisning af suspension af den tyvearige foreldelsesfrist i Cheminovasagen i
Ballerup (U.1992.575H) kan sammenholdt med suspension af forzldelse 1 U.1989.1108H
opfattes pd samme made, men kan dog omvendt ogsd ses som udslag af, at suspensionen af
forzldelsesfrist 1 U.1989.1108H var en sjzlden undtagelse fra hovedreglen.

Blandt de gvrige hensyn som fremhaves er tryghed og mere socialt orienterede synspunkter.*
I nogle fremstillinger medtages skadelidtes behov for oprejsning som et selvstendigt formal,*
retstekniske hensyn® og hensynet til den almindelige retsfplelse eller understgttelse af moralen.*
[ forbindelse med overvejelserne om indfgrelse af objektivt ansvar for kernekraftindustrien har
Gomard som en selvstendig faktor fremhavet frygten for det ukendte, hvor et objektivt ansvar
tjener til beroligelse af offentligheden og herved muligggr en hurtig udvikling af atomindustrien
(UfR.1958B.197, 208).

Derimod er mere pgnale argumenter reserveret et forholdsvist snzvert omrade.*’” Tvartimod
kan der med baggrund dels i hensynet til skadelidte og dels i risiko-synspunkter anfgres, at
erstatningen netop begrunder, at risikobetonede aktiviteter ikke helt skal forbydes. Dette syns-
punkt er mere indgiende uddybet af Skovgaard under betegnelsen akviesering, idet det dog
samtidig understreges, at synspunktet ma omgés med forsigtighed (1983, p. 46). Synspunktet

42. Bo von Eyben m.fl., 1995, p. 28; Lodrup, 1995, p. 91 og 229; Hellner, 1995, p. 40. Skovgaard, 1983, p. 42. 1
samme retning, men mere tilbageholdende A. Vinding Kruse, 1989, p. 80 og 168.

43. Bo von Eyben mfl., 1995, p. 30-31 og 38; Lgdrup, 1995, p. 92; Hellner, 1995, p. 48 og 57. A. Vinding Kruse,
1989, p. 20; Gomard, UfR.1958B.197, 209f.

44. Jan Heliner, 1995, p. 44. A. Vinding Kruse, 1989, p. 19-20, hvor synspunktet udtrykkes ved den made
genopretningen og przventionen indbygges i hinanden.

45. A. Vinding Kruse, 1989, p. 81.

46. A. Vinding Kruse, 1989, p. 81, Lodrup, 1995, p. 88.

47. Jan Hellner, 1995, p. 57-58. A. Vinding Kruse, 1989, p. 21 og 265 for sa vidt angdr casus mixtus cum culpa-
grundscetningen. Bo von Eyben m.fl. fremhzver, at det objektive ansvar svekker den tidligere sammenkadning
mellem culpa og moralsk skyld (1995, p. 31). Helt udelukkes kan det dog ikke, som det fremgir af
U.1996.1491.
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genfindes endvidere i naboretten, hvor netop erstatning kan vere en ngdvendig betingelse for,
at en ulempevoldende aktivitet ikke helt skal bringes til ophgr.*

Erstatningsrettens formal kan imidlertid ogsa anskues gkonomisk, som en allokering af om-
kostninger, hvormed den skadevoldende aktivitets eksternaliteter internaliseres. Selv om teorien
har afvist Ussings mere enkle driftgkonomiske model, er der i flere nye fremstillinger lagt vaegt
pa internaliseringssynspunktet. Fra flere sider er fremhzavet, at den retsgkonomiske teori om
gkonomisk preevention ganske vist ikke er umiddelbar operativ, men dog en vigtig inspirationskil-
de til udvikling af erstatningsretten.*’

Selv om de angivne hensyn eller mal begrunder erstatningspligtens udvidelse, kan hensyn til
den almindelige retsfglelse og billighedsbetragtninger i en vis udstrekning tillige begrunde
indskrankning af erstatningspligten. Retsbeskyttelsesbehovet kan ikke kun paberébes af skade-
lidte, men gelder naturligvis ogsé for skadevolder (A. Vinding Kruse, 1989, p. 82). Yderligere
kan gkonomiske effektivitetsvurderinger begrunde indskrenkning af erstatningspligten - dels pa
grund af transaktionsomkostningerne, dels fordi skadelidte i nogle tilfelde er »the cheapest cost
avoider«.

Med de mange nuancer der er fremlagt i teorien, skal man vere forsigtig med at kategorisere -
ogsa fordi nyere erstatningsretlige fremstillinger for en betydelig del refererer de mulige syns-
punkter uden det altid er klart, hvad der er forfatterens eget synspunkt. Enkelte antydninger kan
dog gives. Hvor Ussing betonede generalpraventionen som erstatningsrettens vasentlige
funktion (1947, p. 14), har nyere teori v gtet genopretningen eller erstatningsrettens tryghedsska-
bende funktion som det vesentlige uden dog at afskrive preventionen.

Det er derimod lidt forskelligt, hvorledes genopretningen angribes. Bo von Eyben, Vagner og
Ngrgaard samt Hellner synes fgrst og fremmest at legge vegt pa erstatningsrettens trygheds-
skabende funktion - at andre end skadelidte skal bare skadens omkostning. Dette er begrundet
med erstatningsrettens funktion - at skaden overveltes pa andre end den »uskyldige« og pavirket
af udviklingen af det sociale sikringssystem. Som fglge heraf vegtes forsikringsaspekter, men
ogsa gkonomiske teorier relativt steerkt - hvor der er grund til at nevne Bo von Eybens athandling
om kompensation for personskader, der er inspireret af den gkonomiske teori om gkonomisk
prevention. Ledrup vender spgrgsmalet om, men nar dog til stort set samme konklusion. I stedet
for at konstatere, at erstatningspligten medfgrer genopretning, stiller Lgdrup spgrgsmalet:
Hvorfor gnsker vi gennem erstatningsretten at tilgodese skadelidtes behov for genopretning, nar
dette kunne ske pa sd mange andre mader. Med henvisning til at erstatningsretten ikke er nogen
administrativ let vej til genopretning konkluderer Lgdrup, at svaret herpd ikke alene kan findes
i retssystemets almindelige treghed, men i retferdighedsforestillinger: »de fleste synes vel at
erstatningsplikten gir skadevolderen en velfortjent smekk [..] at den smekk man gir skadevol-
deren ikke i serlig grad rammer ham selv, men hans forsikringsselskap [..] fir da mindre betyd-
ning. At skadelidte far erstatning blir det vesentlige« (1995, p. 82). Hermed anerkender Lgdrup
som de gvrige forfattere erstatningsrettens tryghedsskabende funktion som central. A. Vinding
Kruse synes derimod at fastholde en lidt sterkere betoning af generalpraventionen, hvilket for

48. W.E. von Eyben, Naboret, 1978, p. 301-307 og tilsvarende Ussing, 1947, p. 135; Gomard, UfR.1958B.197,
214-214f. Fra nyere praksis: U.1996.540H (hgjspendingsledninger); U.1995.466H (rensningsanleg);
U.1996.661H (jernbanestgj) og nermere i 8.5.

49. Synspunktet blev introduceret mere uddybende i nordisk ret af Bo von Eyben, 1983, p. 499-578. 1 nyere
nordiske fremstillinger er pkonomisk preevention nu omtalt blandt de formal, som erstatningsretten kan tznkes
at tjene. Se: Hellner, 1995, p. 43; Bo von Eyben mfl., 1995, p. 33-34; Lpdrup, 1995, p. 89.
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en del er begrundet i afgreensning i forhold til andre restitutionskrav (1989, p. 23-25) - men ogsé
her er forskellen til de fgrstnevnte beskeden.

Felles for de omtalte erstatningsretlige fremstillinger er, at de stort set ikke omtaler erstat-
ningsrettens formal i konteksten: afgr@nsning af rettighedssubjektet, men derimod omtaler dette
selvstendigt i forbindelse med drgftelse af det erstatningsretlige vern. De nermeste antydninger
i forhold til at belyse de vernede interesser i konteksten formalet ses i overvejelser om gkono-
misk preevention, hvor der pa grund af gkonomiske effektivitetsbetragtninger naturligt er behov
for at vurdere, hvorndr det mere hensigtsmassigt er skadelidte, der skal bare byrden - eller evt.
om byrden skal deles. Da denne teori srligt er gjort geeldende i forbindelse med personskader,
kan der dog ikke herfra hentes mere bestemte bidrag til at afgr@nse kredsen af erstatningsretligt
varnede retssubjekter ved miljgskader.

Overvejelserne i den erstatningsretlige teori om begrundelser for en udvidet erstatningsmassig
beskyttelse ved miljpskader er noget beskedne. En vasentlig del angér naboretssynspunkter og
graveskader.™ De spredte henvisninger i den erstatningsretlige litteratur til forureneren betaler
princippet som determinerende for erstatningspligtens udstrekning er ikke yderligere forfulgt -
og slet ikke i en rettighedskontekst - nér bortses fra almindelige betragtninger om, at princippet
ikke i sig selv instifter et objektivt ansvar, men kan begrunde et sadant.”’

7.4.2 Forarbejderne til Mel

Mens der kan vere gode grunde til, at den erstatningsretlige teori kun i1 begrenset omfang har
analyseret szrtrek ved miljgskader, kunne man forvente en mere uddybende stillingtagen til
begrundelsen for en evt. udvidelse af det erstatningsretlige vern ved miljgskader i forbindelse
med forberedelsen af Mel. Der er derfor grund til at opholde sig lidt nermere ved disse. |
betenkning 1237, 1992 om erstatning for miljgskader, der ledte frem til Mel, fremlagges en
mere generel vurdering af behovet for erstatningspligt ved milj@skader, der her kort skal refereres
in extenso:

Ifplge betenkningen bgr reglerne for erstatningsansvar for miljgskader udformes saledes, at
de kan »supplere og understgtte miljglovgivningens preeventive formdl«. Samtidigt skal reglerne
»sikre genopretning, dvs. at skadelidte fér tilstreekkelig erstatning for den skete skade [..]
erstatningsreglerne pa omradet for miljgbeskyttelse [ma i tilknytning til genopretning] vare
baseret pa en ngje afvejning af hvem der skal beere risikoen for en miljgskade«, hvor det under-
streges, at erstatningspligten ikke mi »fgles uforholdsmessig tyngende [for skadevolder] og
dermed i strid med den almindelige retsfglelse«. Endelig skal erstatningsreglerne pé
miljgbeskyttelsesomrédet » varetage retstekniske hensyn«, der begranser behovet for vanskelige
retssager (p. 112-113).

Betenkningen sammenholder (p. 113-116) de anfgrte mél med den dagaldende retsstilling.
Som hovedregel forudsatter erstatningsansvar culpa, men erstatningspligten var dog pavirket af
objektivt ansvar pa enkelte retsomrader. Den dagaldende retsstilling kritiseres for det fgrste pa
grund af den betydelige usikkerhed om retsstillingen, dels som fglge af den offentligretlige
miljglovgivning, dels som fglge af den beskedne praksis. Udvalgets flertal fremhzaver, at den
usikre retsstilling bade svaekker erstatningspligtens preeventive funktion, muligheden for tabspul-
verisering og erstatningens genoprettende funktion. For det andet kritiseres inkonsekvens med
hensyn til objektivt ansvar og culpa - dels med henvisning til de spredte lovbestemmelser om

50. Se f.eks. W.E. von Eyben, UfR.1989B.81.
51. Bo von Eyben mfl., 1995, p. 141; Ledrup, 1995, p. 87, A. Vinding Kruse, 1989, p. 261; Jens Christensen,
JUR.1977.453, 461, Gomard, UfR.1978B.53, 66; W.E. von Eyben, 1986, p. 142; Theilgaard, 1997, p. 225.
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objektivt ansvar, dels med henvisning til uklarhed om, hvornar domstolene pa ulovreguleret
grundlag vil idgmme erstatningspligt pa objektivt grundlag, hvilket ifglge udvalgets flertal fgrer
til forskelsbehandling af forurenende virksomheder. For det tredje fremhaves, at der savnes
sikkerhed for, at forureneren vil vare i stand til at betale for genopretning, hvormed det bliver
skatteborgerne, der skal bare byrden. Ifglge udvalgets flertal kan det sidste kun imgdegas
effektivt ved obligatoriske forsikringsordninger.

Disse tre omstendigheder fgrer ifglge udvalgsflertallet til, at der er »klart behov for at indfgre
generelle regler om ansvar for miljgskader«. Den hidtidige culparegel kritiseres, fordi den
medfgrer en bevisbyrde, skadelidte sjzldent kan lgfte, dels pga. ukendskab til faktiske omstan-
digheder ved arsagen, dels fordi skaden kan indtrede langt fra kilden. Udvalgsflertallet antager,
at dette medfgrer, at skadelidte er tilbageholdende med at rejse krav - uden at dette dog bekraeftes
af retssociologiske data. Tilsvarende antages uden dokumenterede data, at forureneren er tilbage-
holdende med at vedkende sig ansvar, fordi det hermed indrgmmes, at der er »udvist et dadelvar-
digt formal [hvorved] forurenerens omdgmme kan sveekkes«. Endelig anfgres, at culpareglen
ikke tilgodeser retstekniske hensyn (p. 117).

[ overvejelserne om mulige &ndringer afvises et praesumptionsansvar, da dette ikke tilgodeser
de retstekniske hensyn, hvilket leder til de nermere overvejelser om forskellige muligheder for
objektivt ansvar. Et objektivt grundejeransvar tilgodeser de retstekniske hensyn og findes
ligeledes acceptabelt ud fra fordelingspolitiske synspunkter, ligesom det vil have en vis
generalpreventiv effekt ved kgb af fast ejendom. Grundejeransvaret afvises dog med henvisning
til »den almindelige retsfglelse«, til retsforholdene i udlandet og muligheden for en streng
culpabedgmmelse (p. 119-121). Et objektivt ansvar for alle private og offentlige erhvervsvirk-
somheder vil ifglge udvalget have retstekniske fordele og forbedre muligheden for erstatning
samt have preventiv virkning. Alligevel afvises denne lgsning med henvisning til den almindeli-
ge retsfglelse i befolkningen, hvor n@vnes problemet ved at cykelhandlere blev underlagt et s&
strengt ansvar samt tendenser i den internationale udvikling (p. 121-122).

[ stedet foreslas i beteenkningen et objektivt ansvar for serligt farlige eller forurenende private
og offentlige erhvervsvirksomheder baseret pé et listeprincip og et operatgransvar siledes, at den
fysiske eller juridiske person, som driver listevirksomheden, er objektivt ansvarlig. Fordelene ved
denne lgsning er ifglge udvalget: (a) at lovgivningen herved vil supplere de mere spredte lovbe-
stemmelser om objektivt ansvar, der ligeledes angér farlig virksomhed; (b) at der herved lettere
sikres tabspulverisering (enten ved forsikring eller ved overvaltning pa varernes pris); (c) at
ansvaret antages at have praventiv effekt; og (d) at det vil udvide beskyttelsen af skadelidte (p.
123). Listeprincippet anbefales for at undga tvivl om, hvilke virksomheder der omfattes af det
objektive ansvar. De pa listen anfgrte virksomheder svarer i hovedsagen til godkendelsespligtige
virksomheder efter Mbl § 33. Som en af de markante udvidelser medtages yderligere udlejnings-
ejendomme med nedgravede olietanke over 6000 liter. Et flertal lagde vaegt pd, at uheld ved
sddanne olietanke »vil kunne medfgre en betydelig fare for forurening af omgivelserne og
grundvandet, og at mange sager om erstatning for forurening af miljget i praksis [..] netop
skyldes utatheder ved sddanne olietanke« (p. 133-134). Med henvisning til vesentligheden af
det objektive ansvar mente udvalget, at listen alene skal kunne &ndres ved lov - ikke ved be-
kendtggrelse (s. 142).

Efter betenkningens forslag kombineres det objektive ansvar for listevirksomheder med en
Sorsikringspligt. 1 udvalgets overvejelser anfgres som betenkeligheder herved: en mulig svaekkel-
se af ansvarets praventive virkning og svaekket konkurrenceevne som fglge af den gkonomiske
byrde af forsikringspremier. Udvalgets flertal mente dog, at disse bet®nkeligheder opvejes af
fire andre forhold: (a) at den praventive funktion i tilstrekkelig grad kunne varetages ved
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forsikringsselskabernes pr&mieberegning; (b) hensynet til genopretning ved betydelige miljgska-
der, hvor »den skadelidte skal [..] have sikkerhed for, at den person eller virksomhed, som det
objektive ansvar pdhviler, vil kunne betale erstatning for den skade som forvoldes«; (c) en
obligatorisk forsikring ville betyde forholdsmassigt lavere premier; og (d) at objektivt ansvar
1 anden s@rlovgivning kombineres med forsikringspligt (p. 147-148).

Forsikringspligten er i udvalgets forslag kedet sammen med et loft over forsikringsdekningen,
men ikke over operatgrens ansvar. Dette begrundes dels med henvisning til anden s@rlovgivning;
dels med hensynet til at skadevolder og forsikringsselskab kan fi overblik over den erstatning
som hgjest betales, sdledes at preemien kan beregnes. Efter udvalgets forslag er loftet differenti-
eret i to grupper: en gruppe med et loft pa 100 mio. kr. pr. kalenderar for serligt risikobetonede
aktiviteter omfattet af det sakaldte Seveso-direktiv (82/501 - aflgst af direktiv 96/82); og en
gruppe for alle gvrige listevirksomheder med et loft p& 10 mio. kr. pr. kalenderar (p. 149-152).

Det blev yderligere overvejet, om forsikringspligten skulle begrenses til bestemte skadetyper
af hensyn til problemer med at tegne forsikring. Forsikringsbranchen havde sdledes peget pa
problemerne ved en 30-arig forzldelsesfrist, ved deekning af almindeligt formuetab og ved
erstatningspligt for tilladte forureninger. Dette blev imidlertid afvist af udvalgets flertal af tre
grunde. For det fgrste, at »det er mest hensigtsmassigt og rimeligt, at de virksomheder, der
fordrsager en miljgskade gennem udgvelsen af serlig farlige eller forurenende aktiviteter,
hvorved de opndr en indtjening, skal betale erstatning herfor«. For det andet, hensynet til geno-
pretning; og for det tredje gnsket om kongruens mellem erstatningsansvaret og forsikrings-
d=zkningen. Safremt der ikke kunne opnaés forsikringsdekning, mente udvalgets flertal, at dette
matte have den »refleksvirkning, at de szrlig forurenende virksomheder ikke kan blive forpligtet
til at tegne forsikring til dekning af ansvaret for miljgskader, der fuldt ud kan dekke ansvaret
for miljgskader. I stedet skal [virksomhederne] tegne forsikring, som mindst svarer til, hvad der
i almindelighed er opndeligt pa forsikringsmarkedet«. Flertallet vedgik dog, at dette (unzgtelig)
skaber tvivl om forsikringsd&kningen, hvorfor der senere kunne vare behov for neermere regler
om finansiering af sddanne udekkede miljgskader, evt. ved oprettelse af en sarlig fond 1 lighed
med den svenske (p. 152-155).%

Om det erstatningsretlige vern anfgres 1 betenkningen, at de almene goder sdsom luften,
havet, grundvandet og overfladevand som udgangspunkt er erstatningsretligt beskyttet. Men da
ingen har en »sarlig ret« over de almene goder, vil »private personer, herunder miljgorganisatio-
ner, eller offentligte myndigheder, der har lidt et tab ved forureningen af miljget, eller som
afholder udgifterne til genopretning af miljget, [..] kun [kunne] kreve erstatning fra den ansvarli-
ge, hvis der er srlig lovhjemmel hertil« (p. 143). Udvalget overvejede pa den baggrund, om der
skulle gives miljgorganisationer adgang til at kreve erstatning, hvor organisationen ikke har en
»aktuel eller eventuel rddighedsret over det beskadigede gode«. Til stgtte herfor anfgres, at en
sadan adgang vil have betydelig preventiv virkning og kan supplere geldende regler om klagead-
gang, ligesom den vil vare i trdd med nogle tendenser i den internationale udvikling, hvorfor
mulige negative virkninger pa virksomhedernes konkurrenceevne pa lengere sigt md forventes
at veere begrensede. Udvalgets flertal afviste dog alligevel denne &ndring. Dels fordi det vil vare
et brud med fundamentale grunds®tninger, som dansk erstatningsret bygger pa; dels fordi det
objektive ansvar og adgangen til selvhjelpshandlinger i tilstrekkeligt omfang varetager de
preventive hensyn; dels fordi et evt. behov for endnu »strengere regler« bgr lgses strafferetligt.
Endelig anfgres flere problemer med at udforme regler om miljgorganisationers ret til at kreve

52. Den svenske fondsordning har karakter af en subsidizr haftelse fra fond med fuld regresadgang mod den
ansvarlige og er omtalt i betenkningen 1237, 1992, p. 76-78. Se herom tillig Oldertz, NFT 1990, p. 57.
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erstatning, hvor nzvnes: (a) hvilke organisationer skal have en sddan mulighed; (b) hvilken
retskraft skal én organisations sagsanleg tillegges i forhold til en anden organisation; og (c)
hvem skal erstatningssummen tilkomme (p. 144-146).

I detendelige lovforslag bortfaldt forslaget om obligatorisk forsikringspligt. Begrundelsen var,
at en undersggelse foretaget af Justitsministeriet blandt amter og udvalgte kommuner over de
gkonomiske konsekvenser af loven viste, at der efter de gezldende regler i de fleste tilfzlde blev
ydet erstatning, og at der ikke var noget éntydigt billede over arsagerne til de enkelte afvigelser.
Ministeriet konkluderede p& den baggrund, at der ikke var noget éntydigt billede, og at der ikke
kunne pévises »et akut behov for etablering af forsikringsordninger« (FT 1993/94, A, sp. 4735).
Men ellers blev forslaget vedtaget uden vasentlige &ndringer.’

I bemarkningerne til lovforslaget anfgres yderligere enkelte generelle synspunkter om malet
med ordningen. Forslaget »er udtryk for en gennemfgrelse af forureneren betaler princippet, idet
der palegges de sarligt forurenende og farlige virksomheder mv. erstatningsansvar for de
miljgskader, som disse virksomheder forvolder« pé objektivt grundlag. Begrundelsen herfor er,
at det ma anses for »rimeligt og hensigtsmeessigt, at de virksomheder, der er serligt farlige eller
forurenende, og som i almindelighed opnér en gkonomisk indtjening [herved], skal betale
erstatning for de skader, som de forvolder som led i denne aktivitet«. Méske fordi det noget ube-
stemmelige »rimeligt og hensigtsmessigt« ikke er nok, anfgres supplerende »overordnede
samfundsmassige fordelingssynspunkter« som begrundelse for erstatningsordningen. Trods
henvisningen til forureneren betaler princippet fremgér dog ikke, hvilket af de mange aspekter
af dette princip (se 7.6.5) der teenkes pa. Derimod nzvnes mere generelt, at ordningen »antages
at have preventiv betydning«, at vere »en vigtig forbedring af skadelidtes retsstilling« og at
»tilgodese retstekniske hensyn« samt at bidrage til at begrense retssager om forurenerens
erstatningspligt (FT 1993/94, A, sp. 4721-22).

7.4.3 Kritik af forarbejderne til Mel

Forarbejderne til Mel ligner en reprise af den erstatningsretlige teoris generelle begrundelser for
erstatningsretten. Det forekommer imidlertid noget problematisk, at de generelle mal - genopret-
ning, prevention, fordelingspolitiske hensyn og retstekniske hensyn - ikke er relateret mere
bestemt til miljgskader, men alene er anfgrt i meget generelle vendinger. Hverken de preventive
virkninger eller genopretningseffekten er i forarbejderne belyst ud fra de s@rlige forhold, der ggr
sig geldende ved miljgskader. Havde de anfgrte formal veret tillagt den hevdede vegt, burde
man kunne forvente en teoretisk underbygning suppleret med empiriske data, der kunne begrunde
serlige erstatningsregler for bestemte miljgskader forarsaget af de afgreensede listevirksomheder.
Antagelsen i forarbejderne om, at Mel alene forventes at betyde en gget arlig erstatningsbyrde
pé ca. 25 mio. kr., antyder en betydelig afstand mellem flere af de overordnede mal og lovens
mulighed for at medvirke hertil.

Det er noget tankevakkende, at forarbejderne ikke overvejer, at myndighederne som skadelidt
er noget anderledes stillet end private ulykkesofre. Den omst®ndighed, at myndighederne har
anderledes mulighed for at pulverisere skaden, omtales ikke, ligesom der savnes belysning af
sammenh&ng mellem Mel og den beredskabsreform, der blev gennemfgrt ved Beredskabsloven
1 1992 med baggrund i betznkning 1226, 1991 om katastrofeberedskab.

53. En enkelt trykfejl er passeret gennem hele processen uden at blive @ndret. 1 bilagets liste angives under pkt.
B(3) »forarbejdning af rastoffer«: »gasverker og mineraluldsfabrikker«, mens det af listebkg. nr. 794, 1991
fremgadr, at der under denne betegnelse gemmer sig »glasverker og mineraluldsfabrikker«.
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