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@stre Landsrets dom af 14. marts 2022, 3. afd., sag BS-49720/2019-OLR
(Bodil Dalgaard Hammer, Gitte Rubak Pedersen og Susanne Lehrer (kst.))

Danske Rastoffer som mandatar for Nymglle Stenindustrier A/S (adv. Hakun Djurhuus) mod Miljg-
og Fedevareklagenavnet (adv. Eva Daniella Gabris)

Der var hjemmel i rastoflovens § 5 a, stk. 2, til i en rastofplan at fastseette reekkefalgebestemmelser

om udnyttelsen af graveomrader.

Sagen angik, om regionerne med hjemmel i ra-
stoflovens 8 5 a, stk. 2, kan fastsette bestemmel-
ser om reekkefglgeplanlegning i rastofplanerne,
dvs. regler om, at indvindingen i graveomraderne
skal ske i en forudbestemt reekkefalge/prioritet.
Den konkrete sag angik Region Sjallands Rastof-
plan 2016, der bl.a. indeholdt tre retningslinjer
om raekkefaglgeplanlegning (retningslinje 12-14).
Af planen fremgik, at formalet med retningslin-
jerne var at koncentrere indvindingen pa feerrest
mulige dbne grave og fremme feaerdiggravning og
efterbehandling, sa ferrest muligt oplevede lang-
varige gener af indvindingen. | retningslinje 12
var bestemt, at det abne gravefelt bade arealmas-
sigt og tidsmeessigt skulle begreenses mest muligt
inden for den enkelte indvindingstilladelse gen-
nem udformningen af tilladelsens graveplan. |
retningslinje 14 var det for to konkrete delomra-
der i Roskilde Kommune endvidere bestemt, at
indvindingen som udgangspunkt skulle ske i for-
udbestemte etaper, hvor pabegyndelse af indvin-
ding i en ny etape forudsatte, at den forudgaende
etape var efterbehandlet pa mindst 75 % af area-
let, medmindre det ville vaere uhensigtsmaessigt i
forhold til rastofindvindingen i den eksisterende
eller den nye etape. Prioriteringen kunne ifglge
planen ogsa fraviges, hvis det havde veasentlig
betydning for virksomhedens drift, eller der var et
samfundsmaessigt behov for rastofferne. Nymglle
Stenindustrier A/S (NS) indvandt rastoffer inden
for de to delomrader omfattet af retningslinje 14
og havde ifglge en tidligere indgaet aftale med
Roskilde Kommune pataget sig at opdele indvin-
dingen i en rekke etaper. Af rastofplanen frem-
gik, at etapeopdelingen i retningslinje 14 tog ud-
gangspunkt i denne aftale, og at reekkefalgepla-
nen kunne fraviges, hvis kommunen og NS se-
nere foretog endringer i aftalen. Da NS var af den
opfattelse, at retningslinje 12 og 14 ikke havde
hjemmel i rastofloven, og at regionen derfor ikke
kunne lgfte den indgaede aftale op til en retnings-
linje i rastofplanen, paklagede NS planen til
Miljg- og Fadevareklagenaevnet. | marts 2019 traf

klagenavnet afggrelse om ikke at give NS med-
hold i klagen over de to retningslinjer (MAD
2019.61), hvilket NS indbragte for byretten, der
henviste sagen til landsretten som 1. instans. NS
gjorde navnlig geldende, at rastofplanens ret-
ningslinjer skal veere af overordnet karakter, og at
hjemmelskravet var skeerpet som falge af reekke-
folgebestemmelsernes indgribende og ekspropri-
ationslignende karakter. NS henviste til, at der i
bl.a. planlovens § 11 b, stk. 1, nr. 12, er udtrykke-
lig hjemmel til rekkefglgebestemmelser i kom-
muneplaner, mens en sadan hjemmel ikke findes
i rastofloven. Med hensyn til retningslinje 14
gjorde NS endvidere galdende, at den greb ind i
NS’ aftale med Roskilde Kommune om udnyttel-
sen af graveomraderne, og at aftalen var udtryk
for varetagelse af en raekke forskellige hensyn og
afvejning af begge parters interesser. NS gjorde
derudover geldende, at regionen havde tilsidesat
en rekke forvaltningsretlige regler ved fastsat-
telse af retningslinjerne. Miljg- og Fadevarekla-
genavnet pastod frifindelse. Landsretten udtalte,
at efter rastoflovens 8 5 a, stk. 2, fastleegger regi-
onsradet pa baggrund af en samlet vurdering af
udviklingen i regionen og de hensyn, der er ngvnt
i lovens § 3, overordnede retningslinjer for rastof-
indvindingen. Bestemmelsen angiver ikke ud-
temmende de forhold, som retningslinjerne i en
rastofplan kan indeholde. Landsretten bemzr-
kede, at det i forarbejderne til § 5 a var forudsat,
at rastofplanerne indholdsmaessigt skulle svare til
de regionplanretningslinjer for rastofindvinding,
som fgr kommunalreformen blev udarbejdet af
amtsradene efter planlovgivningen. Af forarbej-
derne til lands- og regionplanloven fra 1973 og
rastofloven fra 1977 fremgik, at regionplanret-
ningslinjerne ferst og fremmest tog sigte pa at re-
gulere arealanvendelsen, og at amtsradene skulle
foretage en afvejning af rastofinteresserne over
for andre arealinteresser. Med henvisning til Mil-
jgministeriets og Planstyrelsens vejledninger om
regionplanlaegning fra 1978 og 1983 fandt lands-
retten, at det havde veeret lagt til grund, at
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regionplanretningslinjerne — uanset deres over-
ordnede karakter — kunne indeholde bestemmel-
ser om anvendelsen af nermere angivne arealer,
og at udpegningen af grave- og rastofinteresse-
omrader kunne suppleres af retningslinjer om
raekkefalgen for udnyttelse af rastofarealerne. Pa
den baggrund, og da regionen i gvrigt havde va-
retaget de hensyn, der er navnt i rastoflovens § 3,
fandt landsretten, at retningslinje 12 og 14 havde
hjemmel i rastoflovens 8 5 a, stk. 2. Dernast var
spergsmalet, om regionen havde tilsidesat for-
valtningsretlige regler ved fastsettelse af ret-
ningslinjerne. Landsretten afviste, at retningslinje
14 foregreb regionens administration af konkrete
indvindingstilladelser i de to delomrader, bl.a.

fordi regionen ifalge planen kunne dispensere fra
den fastlagte raekkefalge og fra kravet om udnyt-
telsesgraden. Det var heller ikke godtgjort, at re-
gionen havde varetaget usaglige hensyn, og afta-
len mellem NS og Roskilde Kommune om tilret-
teleeggelsen af indvindingen i dele af omraderne
omfattet af retningslinje 14 kunne ikke fore til en
anden vurdering. Landsretten bemerkede herved,
at retningslinjen omfattede et starre omrade end
aftalen, at den tog udgangspunkt i den aftalte eta-
peopdeling, og at den kunne fraviges, hvis NS og
kommunen senere &ndrede aftalen. Da der heref-
ter ikke var grundlag for at tilsidesztte Miljg- og
Fadevareklagenavnets afgerelse, blev navnet
frifundet.

Kommentar: Dommen er bl.a. interessant, fordi den angar forholdet mellem en eksisterende forvalt-
ningskontrakt og en efterfalgende forvaltningsakt fra en myndighed, der ikke var part i aftalen. Pro-
blemet er ofte det, at den offentlige aftalepart disponerer pa en made, som den private aftalepart
finder i strid med parternes aftale. | denne sag var spgrgsmalet imidlertid, om regionsradet i en
rastofplan havde interveneret i den aftale, der forela mellem NS og Roskilde Kommune. Udgangs-
punktet ma her vere, at aftalen ikke isoleret set begraenser regionens myndighedsbefgjelser. Der fo-
rekommer imidlertid eksempler pa, at der i praksis er blevet etableret en art identifikation mellem
forskellige myndigheder i sddanne henseender med den konsekvens, at en udenforstaende myndighed
i et eller andet omfang forpligtes af en forvaltningskontrakt. Forholdet mellem regionen og kommu-
nen og mellem planen og aftalen fremstar imidlertid ikke helt klart, og det er derfor vanskeligt at
sige, hvad det korrekte udfald matte veere. Det vil bl.a. afhaenge af, hvordan kommunen handterer
rastofplanen i sin aftalerelation med NS. Sggsmalet kunne alternativt (ogsd) have veeret rejst mod
kommunen som aftalepart. Om disse spargsmal se Gragnved Nielsen: Forvaltningskontrakter, 2021,
iseer s. 652-658.



OSTRE LANDSRET

DOM
afsagt den 14. marts 2022

Sag BS-49720/2019-OLR
(3. afdeling)

Danske Rastoffer

som mandatar for

Nymolle Stenindustrier A/S
(advokat Hakun Djurhuus)

mod

Milje- og Fodevareklagenaevnet
(advokat Eva Daniella Gabris)

Landsdommerne Bodil Dalgaard Hammer, Gitte Rubaek Pedersen og Susanne
Lehrer (kst.) har deltaget i sagens afgorelse.

Sagen er anlagt ved Retten i Roskilde den 5. september 2019. Ved kendelse af 5.
november 2019 er sagen henvist til behandling ved landsretten efter retsplejelo-
vens § 226, stk. 1.

Sagen vedrerer provelse af dele af Miljo- og Fodevareklagenaevnets afgorelse af
5. marts 2019. Ved afgerelsen fandt naevnet ikke grundlag for at ophaeve ret-
ningslinje 12 og retningslinje 14 i Region Sjeellands Réstofplan 2016-2027 (heref-
ter Réastofplan 2016).

Hovedspergsmalet i sagen er, om retningslinje 12 og retningslinje 14 har hjem-
mel i rastoflovens § 5 a, stk. 2. Sagen angar desuden, om Region Sjeelland har
varetaget usaglige hensyn eller i gvrigt har tilsidesat forvaltningsretlige regler i
forbindelse med vedtagelsen af retningslinjerne.



Pastande

Sagsegeren, Danske Rastoffer som mandatar for Nymelle Stenindustrier A/S,
har nedlagt pastand om, at Milje- og Fadevareklageneevnet tilpligtes at aner-
kende, at naevnets afgerelse af 5. marts 2019 er ugyldig for sa vidt angar de dele
af afgerelsen, der vedrerer retningslinje 12 og retningslinje 14 i Region Sjeel-
lands Rastofplan 2016.

Miljo- og Fedevareklagenaevnet har pastaet frifindelse.

Sagsfremstilling

Regionsradet i Region Sjeelland vedtog den 8. december 2016 Rastofplan 2016.
Planen indeholder i alt 14 retningslinjer, der fastleegger de overordnede rammer
for rastofomradet i Region Sjeelland, herunder rammerne for tilladelse til rasto-
findvinding. Retningslinje 12 og retningslinje 14 angar sakaldt reekkefolgeplan-
leegning. Af rastofplanen fremgar herom:

“Raekkefplge for indvinding

I de storre regionale graveomrader sker der indvinding fra mange akti-
ve rastofgrave samtidig. Indvindingen straekker sig i nogle tilfelde over
en periode pa flere artier. Regionen gnsker at koncentrere indvindingen
pa feerrest mulige dbne grave og fremme feerdiggravning og efterbe-
handling, sa feerrest muligt oplever langvarige gener af indvindingen.
Dette er med til at give borgerne storre vished for, hvornar der skal
graves og hvor. Det kan ogsa vare hensigtsmaessigt med en hurtigere
indvinding af hensyn til kommunal planleegning af eksempelvis byud-
vikling.

Naturstyrelsen nedsatte i 2012 en tveerregional arbejdsgruppe med det
formal blandt andet at analysere muligheder og konsekvenser ved at
medtage retningslinjer om raekkefolgeplanleegning i rastofplanerne.
Arbejdsgruppen afsluttede sit arbejde i 2014 med en konklusion om at:

“Eventuelle regler i form af bekendtgerelse eller vejledning fra Na-
turstyrelsen om raekkefolgeplanleegning forudseetter en loveen-
dring, hvilket der pa nuvarende tidspunkt ikke er et tilstraekkeligt
grundlag for. Der kan dog konstateres, at de enkelte regioner har et
rdderum i deres planleegning i forhold til at fastseette mere speci-
tikke krav i rastofplanens retningslinjer.”

Onsket om planleegning af reekkefolge af indvinding har vaeret mest
udtalt i Roskilde Kommune. Retningslinjer for reekkefelgeplanleegning
er derfor udarbejdet i dialog med Roskilde Kommune, se Retningslinjer
for raekkefolgeplanlegning.

Retningslinjer for reekkefolgeplanleegning
Rastofplanen indeholder tre retningslinjer for reekkefolgeplanleegning,
retningslinje 12-14. Formalet er at koncentrere indvindingen pa feerrest




mulige dbne grave og fremme feerdiggravning og efterbehandling, sa
feerrest muligt oplever langvarige gener af indvindingen. En hurtigere
feerdiggravning af et graveomrade vil medvirke til at imedega leengere-
varende gener for naboer og give borgerne storre vished for hvornar,
der skal graves og hvor. Det kan ogsa veere hensigtsmaessigt med en
hurtigere indvinding af hensyn til kommunal planleegning af eksem-
pelvis byudvikling.

Rakkefolgeplanlaegning i 3 niveauer
Med savel generelle som specifikke arealbestemte retningslinjer for

reekkefolgeplanleegning fastleegger rastofplanen 3 niveauer for reekke-
folgeplanleegning:

1. Indirekte reekkefolgeplanleegning

Med den aktuelle rastofplan ensker regionen alene at opretholde
forsyningshorisonten fra Rastofplan 2012. Ved at begraense antallet af
nye graveomrader og deres areal, vil der kunne ske en hurtigere ind-
vinding af de eksisterende graveomrader.

2. Generelle retningslinjer for reekkefolgeplanleegning

Hensigten med de generelle retningslinjer for reekkefolgeplanleegning
er at opna en kontinuerlig aktivitet i rastofgraven. Dermed kan behovet
for rastoffer deekkes fra feerrest mulige rastofgrave. Samlet medferer det
bade feerre gener fra graven og at et areal hurtigst muligt kan efterbe-
handles og overga til anden anvendelse.

3. Specifik retningslinje for reekkefglgeplanleegning

Rastofplanens specifikke retningslinje for reekkefolgeplanleegning om-
fatter helt bestemte graveomrader/delomrader, hvor der er fastlagt en
etapeopdelt indvinding med bestemmelser om, at indvinding af neeste
etape i udgangspunktet ikke kan ske for en fastlagt procentdel er efter-
behandlet.

Retningslini e 12

Gennem udformningen af indvindingstilladelsens graveplan skal det dbne gravefelt,
inden for den enkelte indvindingstilladelse begraanses mest muligt, bade
arealmaessigt og tidsmaessigt.

Redegorelse

Til alle tilladelser til rastofindvinding herer der en sakaldt graveplan,
der skal udarbejdes af ansoger og godkendes af regionen. I graveplanen
indgar normalt en opdeling af indvindingen i etaper.

Formalet med graveplanen er at naboer og andre i omradet berores
mindst muligt, og at det abne gravefelts pavirkning af for eksempel den
landskabelige oplevelse under indvindingen begraenses mest muligt.
Derudover er det formalet at f4 en optimal og hensigtsmaessig udnyttel-
se af rastofferne.



Via graveplanerne vil regionen sikre at det &bne gravefelt begraenses
mest muligt, sadvel arealmeessigt og tidsmaessigt. Derudover vil regio-
nen i sit almindelige tilsyn med indvindingerne vaere opmaerksom pa,
om graveplanen folges eller om der er behov for justeringer.

I forbindelse med en tilladelse skal indvinder altid stille en garanti til
sikring af arealets efterbehandling i tilfeelde af konkurs. Regionen vil
lobende vurdere om garantistillelsen er tilstraekkelig til at deekke en ef-
terbehandling. P& grund af garantistillelsen er det som regel i indvin-
ders interesse, at det abne, ubehandlede gravefelt er sa lille som muligt.

Retningslinje 14

I Darup og Kamstrup Delomrader skal indvindingen i de enkelte delomrader ske i en
prioriteret raekkefalge, jf. kortskitsen. Etape 1 graves faorst og etape 3 til sidst.
Prioriteringen kan fraviges, hvis det har vaesentlig betydning for virksomhedens drift
eller der er et samfundsmaessigt behov for rastofferne.

For pahegyndelse af indvinding i en ny etape skal foregaende etape vare

efterbehandlet pd minimum 75 % af arealet, medmindre det vil vare
uhensigtsmaessigt i forhold til rastofindvindingen i den eksisterende eller den nye
etape.

Kamstrup




Redegorelse

Det kan i seerlige tilfeelde veere hensigtsmaessigt med en egentlig etape-
inddeling for indvindingen af et graveomrade eller delgraveomrade.
Dette er tilfeeldet for Darup Delomrade og Kamstrup Delomrade i
Roskilde Regionale Graveomrade.

Begge delomrader indgar i “Den grenne ring” omkring Roskilde og er i
Roskilde Kommunes planleegning reserveret til udvikling af et bynaert
kultur- og fritidsomradde. Kommunen har navngivet omradet Milen, og
det indgar som et udviklingsomrade i kommunens Gron Bla Strategi og
er i kommuneplanen udlagt som byneert landskab.

Omradet har i flere artier rummet de arligt tilbagevendende og meget
pladskreevende arrangementer - Roskilde Festival og Roskilde Dyrskue.

I begge delomrader ejer Roskilde Kommune delarealer, hvor der fore-
ligger en plan for reekkefelge af indvindingen, som er aftalt med ind-
vinder. For at understotte den nuvaerende anvendelse og afvikling af
Roskilde Festival, Roskilde Dyrskue og Roskilde Kommunes udvik-
lingsplaner for omradet, medtages reekkefolgeplanleegning for samtlige
arealer i Kamstrup og Darup Delomréader, hvor der endnu ikke er fore-
taget indvinding.

Etapeopdelingen og reekkefolgen fremgar af kortskitsen, hvor etape 1
graves forst og etape 3 sidst. En etape skal veere efterbehandlet pa
minimum 75 % af arealet, for indvindingen kan pabegyndes i neeste
etape, medmindre det vil veaere uhensigtsmeessigt i forhold til indvin-
dingen i den eksisterende eller den nye etape. Etapeopdelingen tager
udgangspunkt i den indgdede aftale mellem kommune og indvinder
om raekkefolgen for indvinding, men indeholder dog et feerre antal eta-

per.

Séafremt en lodsejer eventuelt ikke er interesseret i rastofindvinding, vil
etapeopdelingen og reekkefolgen ikke seette en stopper for den videre
indvinding, idet indvindingen blot vil ga uden om disse arealer.

Reekkefolgeplanen kan fraviges hvis regionen vurderer, at det har en
vaesentlig betydning for virksomhedens drift, herunder muligheden for
at producere de nodvendige meengder og kvaliteter. Indvindingstek-
nisk kan der ogsa veere situationer, hvor en etape ikke kan feerdiggraves
og efterbehandles endeligt, for indvindingen pa den neeste etape er
gennemfort. Der kan ogsa opnas tilladelse hvis der er et aktuelt sam-
fundsmeessigt behov for rastoffer.

For arealer omfattet af den indgédede aftale mellem Roskilde Kommune
og indvinder, vil regionen endvidere kunne fravige reekkefolgeplanen,
safremt de to parter foretager eventuelle eendringer i aftalen.

Uanset retningslinjen om etapeopdeling og reekkefolge vil en eventuel
ny indvinder kunne paregne at fa tilladelse til indvinding i Darup og
Kamstrup Delomrader, jf. retningslinje 13.

Ansoger skal i givet fald i sin ansegning redegere neermere for, hvorfor
en tilladelse har veesentlig betydning for virksomhedens drift.”



Af Miljo- og Fodevareklagenaevnets afgorelse af 5. marts 2019 fremgar:

”2. Sagens oplysninger

2.2 Den piklagede afgorelse

Region Sjeelland har den 8. december 2016 vedtaget Rastofplan 2016 for
Region Sjeelland. Vedtagelsen af rastofplanen er den 13. december 2016
blevet offentlig bekendtgjort pa regionens hjemmeside samt i regionale
og lokale aviser i uge 50 og 51 i 2016.

I rastofplanen har Region Sjeelland udpeget 26 lokale graveomrader og
tre regionale graveomrader med 17 delgraveomrader, i alt 43 graveom-
rader for sand, grus og sten. Derudover er én rastofgrav beliggende
uden for rastofplanens graveomrader.

2.3 Klagens indhold

2.3.1 Indledende bemeerkninger

I klagen af den 10. januar 2017 har klager anfort, at klagen er principiel
for rastofbranchen generelt, hvilket ifelge klager ogsa bekraeftes af
Dansk Industris interesse i sagen.

Klager har redegjort for klagers (indvinders) geeldende tilladelser til er-
hvervsmeessig rastofindvinding omfattet af rastofplanen og overordnet
anfort, at rastofplanens retningslinjer nr. 12 ... og 14 om reekkefolge-
planleegning ikke kan fastsaettes med hjemmel i rastoflovens § 5 a, stk.

Videre har klager redegjort for det retlige grundlag for rastofplanleeg-
ning, og i denne forbindelse blandt andet understreget, at regionsplan-
leegningen fortsat skal fungere som den overordnede sammenfattende
planlaegning, hvor rastofinteresserne afvejes overfor andre interesser i

det abne land.

2.3.2 Generelt om regionernes adgang til at fastseette retningslinjer

Klager har anfert, at regionerne alene har hjemmel til at tilvejebringe
retningslinjer af en overordnet karakter, jf. ordlyden af rastoflovens § 5
a, stk. 2, og forarbejderne hertil. Region Sjeellands udleegning af grave-
omrader og interesseomrader fastseetter indirekte forskellige tidspunk-
ter for udnyttelsen, idet interesseomrader ikke patenkes udnyttet inden
for rastofplanens lebetid, og dette er ifolge klager reelt den eneste af-
graeensning af reekkefglgen for udnyttelsen af omrader, som kan fastseet-
tes i en rastofplan. Det er klagers opfattelse, at formalet med udpegnin-
gen af interesseomrader dog ikke er en decideret raekkefolgeplanleeg-
ning, hvorigennem det fastseettes, hvilket omrade der skal graves forst.

Videre har klager anfort, at regionen ved udpegning af graveomrader
og interesseomrader skal foretage en afvejning af de hensyn, der kan og
skal varetages efter rastofloven, men at regionen ikke har hjemmel til, at
denne afvejning kan udmente sig i en detailplanleegning af omradets
naermere udnyttelse i form af reekkefolgebestemmelser.



Derudover har klager henvist til et notat om muligheder og konse-
kvenser af reekkefolgeplanleegning i rastofplaner, som Region Sjeelland
har citeret i rdstofplanen [note: Danske Regioners Videnscenter for Jord-
forurenings notat af 3. marts 2014 om raekkefolgeplanleegning for ra-
stofgraveomrader]. Notatet blev udarbejdet af en tvaerregional arbejds-
gruppe nedsat af Naturstyrelsen, og Region Sjeelland har pa side 27 i ra-
stofplanen citeret folgende afsnit vedrerende muligheder og konse-
kvenser af reekkefolgeplanleegning:

"Eventuelle regler i form af bekendtgorelse eller vejledning fra Na-
turstyrelsen om reekkefolgeplanleegning forudseetter en loveen-
dring, hvilket der pa nuveerende tidspunkt ikke er et tilstreekkeligt
grundlag for. Der kan dog konstateres, at de enkelte regioner har et
raderum i deres planleegning i forhold til at fastseette mere speci-
tikke krav i rastofplanens retningslinjer."

Klager har hertil anfert, at Naturstyrelsen, som regeludstedende myn-
dighed pa omradet, er af den opfattelse, at udstedelse af en vejledning
om reekkefolgeplanleegning forudseetter en loveendring, hvilket indike-
rer, at der ikke er hjemmel til sdidanne bestemmelser i rastofplaner pa
nuvaerende tidspunkt, idet udstedelse af vejledninger ikke i sig selv
kreever hjemmel.

Det "rdderum", der henvises til i notatet, ma ifelge klager antages at vee-
re en henvisning til henholdsvis Naturklagenaevnets og Natur- og Mil-
joklagenaevnets afgorelser i NKN-41-00066 og NMK-220-00013, der
blandt andet vedroerer afgreensningen mellem den regionale og kom-
munale kompetence i rastofloven.

Klager finder imidlertid, at det rdderum, som afgerelserne matte over-
lade til regionerne i deres planleegning, ikke kan udstraekkes til detail-
planleegning af de enkelte rastofomréder eller regulering af, hvor man-
ge aktive rastofgrave en rastofindvinder ma have inden for det samme
gravomrade. Dette serligt henset til, at der ifolge klager ikke er stotte
herfor hverken i ordlyden af rastoflovens § 5 a eller i lovens forarbejder.

Videre har klager anfert, at der af notatet, udarbejdet af den tveerregio-
nale arbejdsgruppe, ogsa fremgar folgende vedrerende muligheden for
at fastseette retningslinjer med et mere konkret indhold, nér det er be-
grundet i miljo- og naturhensyn:

"NST gjorde her opmeerksom p4d, at det er NST's opfattelse, at pla-
nen ikke ma veere sa konkret, at den foregriber de egentlige afgo-
relser"

Det er klagers opfattelse, at rastofplanens retningslinjer nr. 13 og nr. 14
regulerer forhold, der med fordel kan sikres ved vilkar i tilladelser, fri-
villige aftaler mm., og foregriber en egentlig efterfolgende afgorelse,

hvilket ligger udenfor det raderum, som regionerne matte veere tillagt.

Klager har derudover anfort, at klager er bekendt med, at den tvaerre-
gionale arbejdsgruppe har baseret en del af sit arbejde pa et notat udar-



bejdet af en miljoteknisk radgiver. I notatet konkluderes, at en forudga-
ende fastlaeggelse af reekkefolgen kan veere sagligt begrundet og samti-

dig udtryk for en rimelig afvejning af de hensyn, der kan varetages un-

der rastofloven. Ifelge notatet ma det derfor veere muligt for regionerne
at fastleegge en raekkefolge for udnyttelsen af ensartede rastofressourcer
i graveomrader i en rastofplan.

Hertil her klager anfort, at det forhold, at der kan argumenteres for, at
de hensyn, der ligger bag en reekkefglgeplanleegning for indvinding,
kan rummes indenfor de hensyn, som rastofloven generelt varetager,
ikke medferer, at der er hjemmel i rastoflovens§ 5 a til at fastseette bin-
dende bestemmelser herom i forbindelse med rastofplaner. Ifolge kla-
ger ma dette ogsa veere baggrunden for, at Naturstyrelsen ikke gnsker
at udstede en vejledning om raekkefglgeplanleegning, uden der er tilve-
jebragt ny lovgivning.

Klager har henvist til, at der i planlovens § 11 b, stk. 1, nr. 12, er udtryk-
kelig hjemmel til reekkefolgeplanlaegning [note: Lovbekendtgorelse nr.
287 af 16. april 2018 om planleegning]. Det er klagers opfattelse, at en
reekkefolgebestemmelse i en kommuneplan givetvis kunne begrundes
ud fra de saglige planleegningsmeessige hensyn, som planloven skal sik-
re, og som fremgar af lovens § 1.

Endeligt har klager anfort, at reekkefolgebestemmelser i rastofplaner of-
test vil veere en seerdeles bebyrdende afgorelse for rastofindvindere,
hvorfor der ma kraeves en specifik hjemmel.

2.3.3 Retningslinje nr. 12

Vedrerende rastofplanens retningslinje nr. 12 har klager anfert, at der i
rastoflovens § 5a ikke er hjemmel til retningslinjen, idet der ikke er tale
om en overordnet retningslinje i lovens forstand, men om en intern in-
struks i forhold til tilladelsesmyndighedens behandling af ansggninger
om rastoftilladelser, som ophgjes til retningslinje. Klager finder endvi-
dere, at retningslinje nr. 12 udger en uhensigtsmaessig sammenblanding
af regionens kompetence som planleegningsmyndighed og tilladel-
sesmyndighed, hvilket ikke er hjemlet i rastoflovens § 5 a.

2.3.5 Retningslinje nr. 14

Vedroerende rastofplanens retningslinje nr. 14 har klager anfert, at den i
retningslinjen beskrevne etapedeling i det store hele er i overensstem-
melse med en indgdet aftale mellem Roskilde Kommune og klager om
reekkefolgen for indvinding. Ifelge klager er aftalen udtryk for meget
konkrete civilretlige forhold mellem kommunen og klager, ligesom af-
talen er udtryk for en sammenblanding af interesser, som Region Sjeel-
land ikke lovligt kan varetage i forbindelse med den overordnede ra-
stofplanleegning. Det er klagers opfattelse, at aftalen derfor ikke kan op-
loftes til en retningslinje i en rastofplan.

Videre har klager anfort, at retningslinje nr. 14 ikke har en overordnet
karakter, der er sammenlignelig med udleeg af graveomrader og rasto-
finteresseomrader, men derimod er udtryk for overvejelser, der skal fo-
retages pa tilladelsesniveau eller i forbindelse med en frivillig aftale.



Ifolge klager foregriber Region Sjeelland med retningslinjen en egentlig
afgorelse, og det er i denne sammenhaeng uden betydning, at der er
indgaet en aftale med klager om raekkefglgen for indvinding.

2.3.6 Retningslinjer overholder ikke forvaltningsretlige krav

Klager har anfert, at retningslinjerne ... og nr. 14 er vedtaget i strid
med undersggelsesprincippet (officialmaksimen), idet Region Sjeelland
ikke har forsegt at afdeekke retningslinjens betydning for de konkur-
rencemeessige forhold. Det er klagers opfattelse, at regionen derfor ikke
har oplyst sagen i sddan en grad, at regionen har veeret i stand til at va-
retage de hensyn, som regionen er forpligtet til efter rastofloven, hvor
de erhvervsmeessige hensyn skal indga i regionens samlede vurdering
ved fastseettelse af retningslinjer.

Videre har klager anfort, at undtagelserne i retningslinjerne ... og nr.
14 for, hvornar en rastofindvinder kan meddeles tilladelse ved veesent-
lig betydning for virksomhedens drift, er sa vag og upreecis, at den er
uhandterbar i praksis, hvorfor retningslinjerne strider imod det forvalt-
ningsretlige princip om klarhed og bestemthed i forvaltningsafgerelser.

Endeligt finder klager, at der ma stilles sporgsmalstegn ved Region
Sjeellands forudseetninger for at vurdere, hvorvidt en tilladelse er af vae-
sentlig betydning for en rastofindvinders ekonomiske drift.

2.3.7 Klagers supplerende bemarkninger

Klager er den 5. april 2017 fremkommet med supplerende bemaerknin-
ger pa baggrund af Region Sjeellands bemaerkninger til klagen. Klager
har anfort, at de af regionen fremforte bemeerkninger ikke giver anled-
ning til at eendre det anforte i klagen, og at klagen dermed fastholdes.

I de supplerende bemaerkninger har klager gentaget en raekke af sine
synspunkter vedrerende hjemlen i rastoflovens § 5 a og notatet udar-
bejdet af den tveerregionale arbejdsgruppe.

Derudover har klager anfort, at det forhold, at der kan argumenteres
for, at de hensyn, der ligger bag ensket om reekkefelgeplanleegning for
indvindingen inden for graveomrader, kan rummes indenfor de hen-
syn, som rastofloven generelt varetager, ikke medferer, at der er hjem-
mel i rastoflovens § 5 a til at fastsaette retningslinjer herom i forbindelse
med rastofplanleegningen. Dette understottes ifolge klager af, at en
leengere raekke af de hensyn som Region Sjeelland anferer, at de ensker
at varetage via raekkefolgeplanlegning, er hensyn, der ifelge loven skal
reguleres pa tilladelsesniveau, jf. rastoflovens § 10, stk. 1, nr.1 - 3.

Videre har klager anfert, at det er uklart, hvad Region Sjeelland mener
med, at retningslinjerne udmenter begrebet graveomrader. Klager for-
star det sdledes, at det er regionens opfattelse, at retningslinjerne nr. 12
... 0g 14 udger et administrationsgrundlag, som skal danne grundlag
for den konkrete vurdering, der skal foretages ved ansggninger om
indvindingstilladelse. Dette kan klager tilslutte sig, idet seerligt ret-
ningslinjerne nr. 12 ... har karakter af at veere interne instrukser. Ifelge
klager er der ikke holdepunkter i rastofloven eller forarbejderne hertil,
der indikerer, at begrebet graveomrader skal udmentes yderligere i ra-



10

stofplanen, og der er ikke hjemmel i rastofloven til, at regionen i rastof-
planen kan normere det skon, som tilladelsesmyndigheden skal udeve i
forbindelse med behandlingen af en indvindingstilladelse i den grad,
som regionen gor med retningslinjerne nr. 12 ... og 14. Videre finder
klager, at det forhold, at regionerne i dag bade er tilladelsesmyndighed
og planleegningsmyndighed, ikke zendrer herpa.

Endvidere har klager anfort, at Region Sjeelland i bemeerkningerne er-
kender, at retningslinjerne nr. 12 ... og 14 er et administrationsgrund-
lag for vurderingen af, hvorvidt der skal meddeles indvindingstilladel-
se. Det er klagers opfattelse, at regionen dermed erkender, at der er tale
om en klar uhjemlet sammenblanding af de kompetencer, som regionen
efter rastofloven er tillagt som henholdsvis planleegnings- og tilladel-
sesmyndighed.

Videre har klager anfort, at notatet udarbejdet af den miljotekniske rad-
giver, som den tveerregionale arbejdsgruppe baserede en del af sit ar-
bejde pa, blev udarbejdet for Danske Regioner med baggrund i regio-
nernes onske om at indfere reekkefolgeplanleegning i rastofplaner. Kla-
ger finder pa denne baggrund, at notatet ikke kan anses som et uvildigt
veerk, men snarere et partsindleeg pa vegne af Danske Regioner.

Derudover har klager anfort, at det rdderum, som arbejdsgruppen an-
giver, at regionen har til at fastseette mere specifikke krav i rastofpla-
nernes retningslinjer, er af overordnet karakter. Efter klagers opfattelse
er en retningslinje om at begraense indvindingsperioden til vinterhalva-
ret inden for et graveomrade, jf. NMK-220-00013, af en markant mere
overordnet karakter end detailplanleegningen af indvindingen af enkel-
te delomrader eller regulering af, hvor mange aktive rastofgrave en ra-
stofindvinder ma have inden for det samme graveomrade. Klager fin-
der pa denne baggrund, at retningslinjerne nr. 12 ... og 14 ligger mar-
kant udover et evt. rdderum, som regionerne matte have i forbindelse
med rastofplanleegningen.

Endeligt har klager anfert, at retningslinjerne i Region Sjeellands Ra-
stofplan 2016 er for vage og uprecise, idet det er et grundleeggende
problem, at begrebet "graveomrade" er uklart defineret og efterlader
vaesentlig tvivl om, hvad der preecist menes hermed.

2.4 Region Sjeellands bemeerkninger til klagen
Region Sjeelland er den 31. januar 2017 fremkommet med bemaerknin-
ger til klagen.

2.4.1 Hensigten med reekkefolgeplanlaegningen

Region Sjeelland har anfert, at hensigten med reekkefolgeplanleegningen
er en hurtigere feerdiggravning af den enkelte rastofgrav i et graveom-
rade, hvilket vil betyde en kortere periode med lokale gener i form af
blandt andet stgj, stov og tung transport for naboerne. Derudover er det
regionens vurdering, at en hurtigere indvinding og efterbehandling kan
veere hensigtsmaessig af hensyn til kommunal planlaegning af f.eks. re-
kreative interesser, byudvikling og infrastrukturanleeg samt miljebe-
skyttelse og landskabelige veerdier, mens der samtidig sikres en til-
streekkelig rummelighed i rastofplanens graveomrader.
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Det anferes, at det er Region Sjeellands hensigt med raekkefolgeplan-
leegning i rastofplanen at opna en mere intensiv indvinding i feerre ra-
stof grave/graveomrader ad gangen. Herved finder regionen, at bor-
gerne far storre vished for, hvornar der graves hvor.

Endeligt har Region Sjeelland anfert, at konsekvensen ved manglende
adgang til reekkefolgeplanlaegning kan blive, at en raekke graveomrader
ikke udleegges.

2.4.2 Hjemmelsgrundlaget

Vedrerende hjemmelsgrundlaget har Region Sjeelland anfert, at re-
gions- og rastofplanerne, i bide amternes og regionernes tid, har inde-
holdt retningslinjer udover arealmaessig udpegning af grave- og inter-
esseomrdder pa rastofomradet. Regionen har i den forbindelse henvist
til bemeerkningerne til eendringsloven (Lov nr. 566/2005), hvoraf det
fremgar, at rastofplanerne indholdsmaessigt vil svare til de hidtidige re-
gionplanretningslinjer for rastofindvinding.

Region Sjeelland har videre anfort, at overordnede retningslinjer for ra-
stofindvinding, herunder grave- og interesseomrader, kan fastseaettes
med hjemmel i rastoflovens § 5a, stk. 2, og at bestemmelsen ikke
udtemmende opregner, hvilke forhold retningslinjerne kan omfatte.
Regionen oplyser, at den har fastsat retningslinjerne pa baggrund af en
samlet vurdering af udviklingen i regionen og hensynene i rastoflovens
§ 3, og at retningslinjerne er udarbejdet pa baggrund af udviklingen i
regionen og en reekke udnyttelses- og beskyttelseshensyn. Regionen har
videre papeget, at udnyttelse af rastofforekomsterne skal ske som led i
en beeredygtig udvikling efter en samlet interesseafvejning og vurde-
ring af de samfundsmaessige hensyn, der er naevnt i rastoflovens§ 3, jf.
lovens § 1, stk. 1, nr. L.

Videre har Region Sjeelland anfert, at det er et generelt princip, at res-
sourcer, der er taget hul pa, sa vidt muligt skal feerdiggraves, for der
abnes nye grave. Der er ifglge regionen hjemmel i rastoflovens § 1, § 3
og § 5a til, efter en samlet vurdering af udviklingen i regionen og hen-
synene i § 3, at udarbejde overordnede retningslinjer for rastofindvin-
ding, herunder raekkefolgen for indvinding i rastofplanens graveomra-
de. Regionen finder, at retningslinjerne for reekkefolgeplanleegningen er
en nermere udmentning af rastoflovens begreb "graveomrade" og
dermed en del af grundlaget for den konkrete vurdering af, hvorvidt
der kan meddeles gravetilladelse.

2.4.3 Afgorelser treeffes pd grundlag af konkrete vurderinger

Region Sjeelland har derudover anfort, at der ved meddelelse af grave-
tilladelser og fastseettelse af vilkar foretages et skon efter rastoflovens §
7 og § 10. Det er regionens opfattelse, at udleeg af graveomrader i ra-
stofplanen er et centralt administrationsgrundlag i vurderingen af,
hvorvidt tilladelse kan meddeles. Videre har regionen anfert, at de fast-
satte retningslinjer har til formal at give prioritet til rastofindvinding
inden for graveomradet, hvorfor regionen har vurderet det hensigts-
meessigt at udarbejde retningslinjerne nr. 12 ... og 14 til neermere at
udmente begrebet graveomrade. Ifolge regionen fastleegger retnings-
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linjerne, at der pa baggrund af en raekke hensyn skal ske en neermere
konkret vurdering af, om der kan meddeles gravetilladelse.

Endeligt har Region Sjeelland anfert, at en afgerelse om gravetilladelse
derfor ikke foregribes ved de fastlagte retningslinjer i rastofplanen, idet
regionen pa baggrund af ansggningerne foretager en konkret vurdering
af, om der kan meddeles gravetilladelse samt i givet fald hvilke vilkar,
gravetilladelsen meddeles pa.

2.4.4 Eksempler pd tidligere planlaegning

Region Sjeelland har anfert, at reekkefolgeplanleegning tidligere har vee-
ret anvendt i mindst ét tilfaelde. Dette var i Region Nordjyllands Ra-
stofplan 2008, hvor retningslinje nr. 8 udgjorde en regulering af indvin-
dingen i et regionalt rastofomrade sydvest for DJster Hornum i Rebild
Kommune.

Region Sjeelland har derudover anfort, at Natur- og Miljeklagenaevnet i
NMK-220-00013, som - for sa vidt angar det principielle - svarer til
neerveerende sag, fandt, at retningslinje nr. 8 i Region Nordjyllands Ra-
stofplan 2008, som af klager i sagen blev betegnet som detailplanleg-
ning, var i overensstemmelse med reglerne i rastofloven, selvom der i
rastofloven ikke var udtrykkelig hjemmel.

Vedrerende Naturklagenaevnets afgorelse i NKN-41-00066 har Region
Sjeelland anfert, at sagen seerligt havde fokus pa preemissen om den ef-
terfolgende arealanvendelse, herunder szrligt forholdet mellem rastof-
plan og kommuneplan. Afgorelsen blev i ovrigt truffet for tilladelses-
kompetencen inkl. efterbehandlingsplanen overgik til regionerne i 2014.
Regionen har anfert, at Naturstyrelsen den 30. juni 2014 i den sammen-
heeng meddelte overfor Kommunernes Landsforening og Danske Re-
gioner, at regionerne, som folge af reglerne i rastofloven, ikke var bun-
det af en kommuneplans retningslinjer i sporgsmalet om efterbehand-
ling af arealet.

2.4.5 Den tveerregionale arbejdsgruppe

Region Sjeelland har bemeerket, at regionen sammen med de gvrige re-
gioner og Naturstyrelsen har deltaget i en tveerregional arbejdsgruppe
om raekkefolgeplanlaegning. Regionen oplyser, at et notat vedrerende
reekkefolgeplanleegning udarbejdet af en miljoteknisk radgiver i den
forbindelse blev droftet, og regionen har til Miljo- og Fedevareklage-
neevnet fremsendt en nyere version af anferte notat. Af den nyere ver-
sion af notatet fremgar blandt andet:

"Der er neeppe tvivl om at en forudgaende fastleeggelse af reekke-
folgen dels kan veere sagligt begrundet og samtidig udtryk for en
rimelig afvejning af en raeekke hensyn, som lovligt kan varetages
under Réstofloven [...] Det ma pa denne baggrund anbefales, at der
tilvejebringes klarhed i vejledning og/eller i bekendtgerelse [...]”

Region Sjeelland har anfert, at det af et referat af arbejdsgruppens andet
mede, atholdt den 11. juni 2014, derudover fremgar, at arbejdsgruppen
fandt det interessant, hvor stort et raderum regionerne har i planleeg-

ningen i forhold til at fastseette mere specifikke krav i rastofplanens ret-



13

ningslinjer. Videre oplyser regionen, at det fremgar af notatet, at det var
Naturstyrelsens opfattelse, at rastofplanen ikke ma veere sa konkret, at
den foregriber de egentlige afgorelser.

Videre har Region Sjeelland anfort, at det fremgér af referatet, at der var
enighed om, at de fa og meget konkrete naevnsafgerelser ikke udger et
tilstraekkeligt fundament til at fastsla, hvor langt regionerne kan ga i
forhold til at fastseette konkrete retningslinjer. Regionen har anfert, at
det fremgar af referatet, at det var Naturstyrelsens vurdering, at even-
tuelle regler i form af bekendtgorelse eller vejledning fra Naturstyrelsen
om raekkefolgeplanlaegning forudsatte en loveendring, ligesom der var
enighed i arbejdsgruppen om, at der pa daveerende tidspunkt ikke var
et tilstreekkeligt grundlag, hverken juridisk eller praktisk, til at udarbej-
de regler om raekkefolgeplanlegning.

Region Sjeelland har derudover anfert, at det forhold, at en rastofplan
ikke ma veere sa konkret, at den foregriber de egentlige afgorelser, ikke
er et udtryk for, at regionerne ikke har et raderum, sa leenge der blot er
et rimeligt rum for sken i forbindelse med den konkrete behandling af
en ansggning om gravetilladelse.

2.4.6 Retningslinje nr. 12

Vedrerende retningslinje nr. 12 har Region Sjeelland anfert, at retnings-
linjen er overordnet og ikke indeholder bestemmelser for gravefeltets
faktiske storrelse. Ved en ansegning om gravetilladelse foretager regio-
nen saledes pa baggrund af rastofplanen og de faktuelle forhold en
konkret vurdering af de naermere vilkar, jf. rastoflovens § 7 og § 10. Det
er derfor regionens opfattelse, at der ikke tale om, at afgerelsen om gra-
vetilladelse foregribes.

Derudover har Region Sjeelland anfert, at der reelt er tale om ny plan-
leegning. Ifolge regionen har en intern instruks en anden karakter end
en retningslinje i rastofplanen, og en retningslinje kan eksempelvis ikke
endres uden en planaendring med offentlige heringer, der sikrer, at et
vaesentligt planforhold underkastes en offentlig debat og vurdering.

2.4.8 Retningslinje nr. 14

Vedrerende retningslinje nr. 14 har Region Sjeelland anfert, at retnings-
linjen indeholder tre etaper, mens aftalen opererer med ni etaper. Ifolge
regionen omfatter etaperne i retningslinjen samlet set vaesentlig storre
arealer, der ikke er omfattet af aftalen.

Region Sjeelland har anfert, at de tre etaper i retningslinje nr. 14 indgar i
den kommunale "Den grenne ring" omkring Roskilde, og er i Roskilde
Kommunes planleegning reserveret til udvikling af et bynaert kultur- og
fritidsomrade. Videre har regionen anfert, at omradet "Milen" indgar
som et udviklingsomrade i kommunens Gren Bla Strategi, og er udlagt
i kommuneplanen som byneert landskab. Ifelge regionen skal retnings-
linje nr. 14 medvirke til at understotte hensynet til den nuvarende an-
vendelse og afvikling af Roskilde Festival, Roskilde Dyrskue og Roskil-
de Kommunes udviklingsplaner for omradet. Regionen har anfert, at
retningslinjen sdledes udmonter naermere bestemmelser for et konkret
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graveomrade pa baggrund af blandt andet hensynet til rekreative inter-
esser, en hensigtsmaessig byudvikling (byneert kultur- og fritidsomrade)
og landskabelige veerdier.

Videre har Region Sjeelland anfert, at reekkefglgeplanen kan fraviges,
hvis det har vaesentlig betydning for virksomhedens drift. Ifelge regio-
nen kan reekkefolgeplanen fraviges for arealer omfattet af aftalen mel-
lem Roskilde Kommune og klager, hvis aftalen eendres. Derudover har
regionen anfort, at safremt der i aftalen i ovrigt er forhold, der skal ta-
ges hgjde for i forbindelse med en ansegning om gravetilladelse, vil det
i fornedent omfang indga i grundlaget for regionens afgorelse om tilla-
delse til erhvervsmaessig rastofindvinding.

Endeligt har Region Sjeelland anfert, at retningslinje nr. 14 ikke er vag
eller upreecis ...

2.4.9 Konkurrencemaessige forhold

Region Sjeelland har anfert, at det ikke ma antages at veere almindelig
praksis, at retningslinjer skal vurderes indgdende i forhold til konkur-
rencemeaessige forhold. Videre har regionen anfort, at som det er nu, kan
den eksisterende inddeling i henholdsvis interesse- og graveomrader i
sig selv veere markedsstyrende, og raekkefglgeplanleegning bliver i
denne sammenhaeng blot en neermere udmentning af begrebet grave-
omrade.

Videre har Region Sjeelland anfert, at regionen efter rastoflovens § 3 ved
afgorelser efter loven blandt andet skal tage erhvervsmaessige hensyn
og leegge vaegt pa en sikring af rastofressourcemes udnyttelse. Regio-
nen har anfert, at der ved anvendelse af retningslinjerne nr. ... og nr. 14
derfor ogsa skal tages hensyn til blandt andet virksomhedens drift i
forbindelse med behandling af ansegning om gravetilladelse. Ifolge re-
gionen sikrer retningslinje nr. ... samtidig, at nye rastofindvindere har
mulighed for at f& gravetilladelse, ligesom det fremgar af redegorelsen
til retningslinje nr. 14, at indvinding pa arealer kan undlades, hvis lod-
sejeren ikke er interesseret i indvinding.

Endeligt har Region Sjeelland anfert, at det ideelle udgangspunkt ma
antages at veere, at en rastofindvinder ikke sgger om supplerende gra-
vetilladelse, medmindre det har veesentlig betydning for virksomhe-
dens drift. Ifelge regionen har retningslinjerne nr. ... og nr. 14 til formal
at sikre, at den allerede eksisterende gravning ikke straekker sig over en
leengere periode og pa sterre samtidige arealer end nodvendigt.

2.4.10 Region Sjeellands supplerende bemaerkninger

Region Sjeelland er den 21. april 2017 fremkommet med supplerende
bemerkninger pa baggrund af klagers supplerende bemaerkninger. Re-
gionen har anfert, at det forhold, at en tilladelse efter rastoflovens § 10,
stk. 1, nr. 1 - 3, skal indeholde vilkar for virksomhedens drift m.m., ikke
er til hinder for retningslinjerne vedrerende raekkefolgeplanleegning.

Videre har Region Sjeelland anfert, at retningslinjerne ikke medferer en
uhensigtsmaessig og uhjemlet ssmmenblanding af regionens kompeten-
ce som planleegningsmyndighed og tilladelsesmyndighed.
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Derudover har Region Sjeelland anfert, at anvendelsen af udtrykket
"administrationsgrundlag" om rastofplanen i regionens oprindelige
bemzerkninger ikke medferer, at der ved ansggningen om gravetilladel-
se ikke skal foretages en konkret vurdering af ansegningen pa bag-
grund af rastofplanen og de faktuelle forhold.

Det afgorende i denne sammenhzeng er ifolge Region Sjeelland retnings-
linjernes udformning, samt at netop rastofplanens retningslinjer nr. ...
og nr. 14 levner rum for et konkret skon og giver mulighed for fravigel-
se af udgangspunktet, hvis seerlige konkrete forhold taler for det, lige-
som formuleringen "mest muligt" i retningslinje nr. 12 levner rum for et
konkret skon.

Region Sjeelland har desuden anfert, at den omtvistede retningslinje i
NMK-220-00013 ikke antager en markant mere overordnet karakter end
retningslinjerne for reekkefglgeplanlaegning i rastofplan 2016.

Endeligt har Region Sjeelland anfert, at rastofplanens bestemmelser for
graveomraderne samt beskrivelser heraf seerligt fremgar af retnings-
linjerne nr. 1 og nr. 3, rastofplanens kortgrundlag og beskrivelserne af
de enkelte graveomrader. Hertil kommer endvidere retningslinjerne for
reekkefolgeplanleegning, der omhandler hvorvidt, og i givet fald hvor-
nar, der kan meddeles tilladelse i graveomradet.

3. Milje- og Fadevareklagen®vnets bemarkninger og afgorelse
Folgende medlemmer af Miljo- og Fodevareklagenaevnet har deltaget i
sagens behandling: Birgitte Egelund Olsen (formand), landsdommerne
Norman Cleaver og Henrik Twilhgj, og de leege medlemmer Pelle An-
dersen-Harild, Jorgen Elikofer, Knud N. Mathiesen og Jens Vibjerg.

3.1 Miljo- 0g Fodevareklagenaevnets provelse

Efter rastoflovens § 13, stk. 1, 2. pkt., kan regionsradets afgorelse efter §
5 a alene paklages til Miljo- og Fodevareklagenavnet for sa vidt angar
retlige spargsmal. Det er et retligt spergsmal, om rastofplanen er lovligt
vedtaget, herunder om de i rastofplanen fastsatte retningslinjer har
hjemmel i rastofloven.

Der kan derimod ikke klages over, at rastofplanen burde have haft et
andet indhold eller i ovrigt over planens hensigtsmaessighed, da dette
er skonsmeessige spargsmal, som ikke kan efterproves af Miljo- og Fo-
devareklagenavnet.

Det fremgar af § 11, stk. 1, i lov om Milje- og Fodevareklagenaevnet, at
neevnet kan begraense sin provelse af en afggrelse til de forhold, der er
klaget over.

Milje- og Fodevareklagenaevnet har i denne klagesag fundet anledning
til at behandle felgende forhold:

1) Hjemmel til reekkefolgeplanleegning
2) Retningslinje nr. 12
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4) Retningslinje nr. 14

3.2 Miljo- og Fodevareklagenaevnets bemaerkninger

Indledende bemaerkninger

Det fremgar af rastoflovens § 1, at lovens formal blandt andet er at sik-
re, at udnyttelsen af rastofforekomsterne pa land og hav sker som led i
en beeredygtig udvikling efter en samlet interesseafvejning og efter en
samlet vurdering af de samfundsmeessige hensyn, der er naevnt i lovens
§ 3, og at indvinding og efterbehandling tilretteleegges saledes, at det ef-
terbehandlede areal kan indga som led i anden arealanvendelse, samt at
sikre en rastofforsyning pa leengere sigt.

Efter rastoflovens § 5 udferer regionsradet en kortleegning af rastoffo-
rekomsterne pa landjorden. Ifglge rastoflovens § 5 a, stk. 1, udarbejder
regionsradet en plan for indvinding af og forsyning med rastoffer. Ra-
stofplanen udarbejdes pa grundlag af kortleegningen og skal omfatte en
periode pa mindst 12 ar.

Efter rastoflovens § 5 a, stk. 2, fastleegger regionsradet pa baggrund af
en samlet vurdering af udviklingen i regionen og de hensyn, der er
neevnt i § 3, overordnede retningslinjer for rastofindvindingen, herun-
der udleeg af graveomrader og rastofinteresseomrader i rastofplanen.
Milje- og Fodevareklagenaevnet bemeerker, at bestemmelsen ikke
udtemmende angiver, hvilke forhold retningslinjerne kan regulere,
men at den alene indeholder en hjemmel til at regionerne kan fastseette
overordnede retningslinjer.

Det folger af rastoflovens § 3, at der ved lovens anvendelse pa den ene
side skal leegges veegt pa rastofressourcernes omfang og kvalitet og en
sikring af rastofressourcernes udnyttelse samt tages erhvervsmaessige
hensyn. Pa den anden side skal der leegges veegt pa miljebeskyttelse og
vandforsyningsinteresser, beskyttelse af arkeeologiske og geologiske in-
teresser, naturbeskyttelse, herunder bevarelsen af landskabelige veerdi-
er og videnskabelige interesser, rekreative interesser, en hensigtsmaes-
sig byudvikling, infrastrukturanleeg, jord- og skovbrugsmaeessige inter-
esser, sandflugtbekeempelse og kystsikkerhed, fiskerimaessige interes-

ser, ulemper for skibs- og luftfarten samt eendringer i strom- og bund-
forhold.

Videre folger af rastoflovens § 6 a, stk. 3, at regionsradets forslag til ra-
stofplan udsendes i offentlig hering med en frist pa 8 uger til at frem-
seette indsigelser. Efter vedtagelsen af rastofplanen, skal regionsradet
sorge for offentlig annoncering af denne, jf. rastoflovens § 6 a, stk. 6.
Regionsradet skal herefter hvert fjerde ar gennemga rastofplanen for at
vurdere, om der er behov for justeringer eller revision, jf. rastoflovens §
6 a, stk. 7.

Efter rastoflovens § 7, stk. 1, kreever erhvervsmeessig indvinding af ra-
stoffer tilladelse fra regionsradet. Efter lovens § 10, stk. 1, skal en tilla-
delse efter lovens § 7, stk. 1, forsynes med vilkar om virksomhedens
drift og om efterbehandling af arealet med henblik pa at begraense mil-
jomeessige gener og forebygge forurening af grundvandet og jorden.
Videre skal der fastsaettes vilkar om, at der skal stilles sikkerhed for, at
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indvindingsomradet bliver efterbehandlet, og at indvindingen og efter-
behandlingen sker efter en plan, der er godkendt af regionsradet, og
som indeholder hovedelementerne for indvindingen og efterbehand-
lingen.

Videre folger af rastoflovens § 10, stk. 2, at en tilladelse kan indeholde
vilkar om, at rastofferne skal oparbejdes bedst muligt i forhold til deres
kvalitet eller skal anvendes til bestemte formal, mens det folger af
lovens § 10, stk. 3, at der kan fastseette yderligere vilkar for at varetage
de hensyn, der er neevnti § 3.

Regionsradets administration af tilladelsesordningen skal ske med ud-
gangspunkt i rastofplanens retningslinjer for rastofindvinding og de i
rastofplanen udlagte graveomrader og rastofinteresseomrader.

3.2.1 Ad 1) Hjemmel til raekkefolgeplanleegning

Miljo- og Fedevareklagenaevnet finder, at spergsmalet, om hvorvidt
retningslinjerne nr. 12 ... og 14 kan fastsaettes med hjemmel i rastof-
lovens § 5 a, stk. 2, afheenger af, om de enkelte retningslinjer er udar-
bejdet pa baggrund af en samlet vurdering af udviklingen i regionen og
de samfundsmeessige hensyn, der er neevnt i rastoflovens § 3, samt om
den enkelte retningslinje varetager et lovligt hensyn og opfylder de al-
mindelige forvaltningsretlige krav om proportionalitet mv.

Miljo- og Fedevareklagenaevnet bemeerker indledningsvist, at der hver-
ken i rastofloven eller dennes forarbejder er taget stilling til, om regio-
nerne med hjemmel i rastoflovens § 5 a kan fastsaette retningslinjer for
det abne gravefelts storrelse (retningslinje nr. 12) eller til spergsmalet
om reekkefolgeplanleegning, herunder hvorvidt regionerne kan fastsaet-
te begraensninger af muligheden for yderligere tilladelser til samme
indvinder i samme graveomrade/delomrade (retningslinje nr. 13) eller
etapeinddeling af udlagte graveomrader (retningslinje nr. 14). Neevnet
bemeerker videre, at lovgiver heller ikke i tidligere rastoflove og forar-
bejderne til disse har taget stilling til spergsmalet om raekkefolgeplan-
lzegning. [note: Lov nr. 285 af 7. juni 1972 om udnyttelse af sten, grus og
andre naturforekomster i jorden og pa seterritoriet, og lov nr. 237 af 8.
juni 1977 om rastoffer].

Den tveerregionale arbejdsgruppe [note: En arbejdsgruppe bestdende af
Naturstyrelsen og Danske Regioner. Arbejdsgruppens opgaver blev
fastsat i kommissorium af 25. januar 2013, hvorefter gruppen havde til
opgave at undersoge muligheder i forhold til reekkefolgeplanlaegning
for rastofgraveomrader udpeget i regionernes rastofplaner. Arbejds-
gruppen udarbejdede notat af 3. marts 2014 om ”"Reekkefolgeplanleeg-
ning for rastofgraveomrader”] nedsat af Naturstyrelsen med henblik pa
at undersogge perspektiver og muligheder i forhold til reekkefolgeplan-
leegning for rastofgraveomrader udpeget i regionernes rastofplaner,
konkluderede i et notat fra 2014, at eventuelle administrativt fastsatte
regler om raekkefolgeplanleegning i form af bekendtgorelse eller vejled-
ning fra Naturstyrelsen ville forudseette en loveendring.

Milje- og Fedevareklagenaevnet bemeerker, at udstedelse af en vejled-
ning ikke kraever hjemmel i sig selv. Neevnet finder imidlertid, at en vej-
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ledning udstedt af Naturstyrelsen nedvendigvis mé have en lovs ord-
lyd eller forarbejder at stotte sig op af eller alternativt retspraksis eller
neevnspraksis pa omradet. Naevnet vurderer pa den baggrund, at kon-
klusionen fra notatet udarbejdet af den tveerregionale arbejdsgruppe
nedsat af Naturstyrelsen, som Region Sjeelland har citeret pa side 27 i
rastofplanen (se side 10 ovenfor), saledes ikke forholder sig til, om reaek-
kefglgeplanleegning kan hjemles indenfor rastofloven, som et propor-
tionalt virkemiddel der varetager lovens formal, men alene angiver, at
der pa daverende tidspunkt ikke var tilstreekkeligt grundlag i lov, for-
arbejder, retspraksis eller neevnspraksis til, at Naturstyrelsen kunne ud-
stede en vejledning herom.

Derimod fremgar der af planloven en udtrykkelig hjemmel til reekke-
tolgeplanlaegning, jf. planlovens § 11 b, stk. 1, nr. 12. Milje- og Fedeva-
reklagenaevnet finder imidlertid, at det ikke, pa baggrund af den om-
steendighed, at der i planloven er udtrykkelig hjemmel til reekkefolge-
planleegning, og dette ikke er tilfeeldet i rastofloven, kan leegges til
grund, at lovgiver har ensket at udelukke reekkefolgeplanleegning pa
rastofomradet. Neevnet bemeerker videre, at planlovens § 11 b, stk. 1,
nr. 12, regulerer rammerne for indholdet af lokalplaner, og ikke indhol-
det af konkrete tilladelser.

Endeligt bemeerker Miljo- og Fodevareklagenaevnet, at der geelder et
almindeligt forvaltningsretligt krav om klarhed og bestemthed for for-
valtningsakters indhold. Dette geelder seerligt for den del af forvalt-
ningsakten, der beskriver retsvirkningerne, idet disse skal fremsta klart
og tydeligt for adressaten og andre parter.

I Miljo- og Fodevareklagenesevnets vurdering af, om retningslinjerne i
Region Sjeellands rastofplan 2016 opfylder de almindelige forvaltnings-
retlige krav om klarhed og bestemthed, har naevnet lagt veegt pa, at ra-
stofplanens retningslinjer skal vaere overordnede, jf. rastoflovens § 5 a,
stk. 2, og samtidigt skal kunne anvendes ved regionens behandling af
anseggninger om tilladelse til erhvervsmaessig indvinding af rastoffer, jf.
rastoflovens § 7, stk. 1.

3.2.2 Ad 2) Retningslinje nr. 12

Milje- og Fedevareklagenaevnet finder, at retningslinje nr. 12 i Region
Sjeellands Rastofplan 2016 lovligt kan fastseettes med hjemmel i rastof-
lovens § 5 a.

Ved vurderingen har Miljo- og Fadevareklagenavnet lagt veegt pa, at
Region Sjeelland ved retningslinjens fastseettelse har foretaget den i ra-
stoflovens § 5 a, stk. 2, fastlagte vurdering. Naevnet har derudover lagt
veegt pa, at baggrunden for reguleringen af det abne gravefelt er miljo-
beskyttelseshensyn, herunder navnlig hensynet til omboende, samt at
opna en optimal og hensigtsmaessig udnyttelse af rastofferne. Neevnet
finder desuden, at retningslinjens formal er i overensstemmelse med
det generelle princip i rastoflovgivningen, hvorefter det skal tilstreebes,
at forekomsterne i de eksisterende graveomrader sa vidt muligt ind-
vindes, for der dbnes nye rastofgrave [note: Se Miljgankenaevnets afgo-
relser af 25. januar 1991 i j.nr. 450/14-38/1990 og 450/14-39/1990. Sidst-
neevnte er trykt i KFE 1991,s. 171], og at retningslinje nr. 12 dermed va-
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retager lovlige hensyn og ikke hindrer en udnyttelse af rastofressour-
cerne.

Milje- og Fedevareklagenaevnet finder, at retningslinje nr. 12 er af over-
ordnet karakter i overensstemmelse med kravet i rastoflovens § 5 a, stk.
2. Ved vurderingen har naevnet lagt veegt pa, at retningslinje nr. 12 ikke
pa forhand fastleegger gravefeltets faktiske storrelse, men alene angiver,
at det dbne gravefelt skal begraenses mest muligt. Naevnet vurderer, at
denne formulering af retningslinjen indebeerer, at Region Sjeelland ved
behandling af de konkrete ansggninger om tilladelse til erhvervsmaes-
sig indvinding af rastoffer skal foretage en afvejning af de konkrete for-
hold og hensynene i rastoflovens § 3 over for hensynet bag retningslinj-
en.

Endeligt finder Miljo- og Fadevareklagenavnet, at retningslinje nr. 12 i
Region Sjeellands rastofplan 2016 opfylder de almindelige forvaltnings-
retlige krav om klarhed og bestemthed.

Ved vurderingen har Miljo- og Fodevareklagenaevnet lagt veegt pa, at
retningslinjens ordlyd, og den dertil knyttede redegorelse, med til-
streekkelig klarhed og bestemthed beskriver retningslinjens retsvirknin-
ger og seetter rammen for den afvejning, som Region Sjeelland skal fore-
tage i forbindelse med behandlingen af ansggninger om tilladelse til er-
hvervsmeessig rastofindvinding.

3.2.4 Ad 4) Retningslinje nr. 14

Milje- og Fedevareklagenaevnet finder, at retningslinje nr. 14 i Region
Sjeellands Rastofplan 2016 lovligt kan fastsaettes med hjemmel i rastof-
lovens § 5 a.

Ved vurderingen har Miljo- og Fodevareklagenaevnet lagt veegt p3, at
Region Sjeelland ved retningslinjens fastseettelse har foretaget den i ra-
stoflovens § 5 a, stk. 2, fastlagte vurdering.

Derudover har Milje- og Fadevareklagenaevnet lagt veegt pa, at bag-
grunden for etapeinddelingen er Region Sjeellands enske om at under-
stotte den nuveerende anvendelse af omradet, afviklingen af savel
Roskilde Festival som Roskilde Dyrskue samt Roskilde Kommunes ud-
viklingsplaner for omradet. Neevnet har lagt til grund, at delomraderne
omfattet af retningslinje nr. 14 indgar i "Den grenne ring" omkring
Roskilde, som i Roskilde Kommunes planleegning er reserveret til ud-
vikling af et byneert kultur- og fritidsomrade. Neevnet har videre lagt til
grund, at de pladskreevende arrangementer, Roskilde Festival og
Roskilde Dyrskue, derudover gennem en lang arreekke har veeret af-
holdt pa omraderne.

Det er Milje- og Fedevareklagenaevnets vurdering, at retningslinje nr.
14 er vedtaget for at varetage de rekreative interesser i at kunne atholde
Roskilde Festival og Roskilde Dyrskue, ligesom retningslinjen under-
stotter en hensigtsmeessig byudvikling i det byneere landskab omkring
Roskilde. Neaevnet finder derfor, at retningslinjen varetager lovlige hen-
syn efter rastofloven.
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Videre har Miljo- og Fadevareklagenavnet lagt veegt pd, at der i delom-
raderne omfattet af retningslinje nr. 14, Darup Graveomrade og Kam-
strup Graveomrade, er forekomster af ensartede rastoftyper (sand, grus
og sten), samt at den i retningslinjen fastlagte etapeinddeling kan fravi-
ges, hvis det har vaesentlig betydning for ansegers drift, hvis der er et
samfundsmeessigt behov for rastofferne, eller hvis etapeinddelingen vi-
ser sig at veere uhensigtsmeessig i forhold til rastofindvindingen. Neev-
net finder derfor, at retningslinje nr. 14 ikke hindrer en udnyttelse af ra-
stofressourcerne, hvorved ogsa de erhvervsmaessige hensyn jf. rastof-
lovens § 3 varetages, og at retningslinjen dermed er i overensstemmelse
med lovens formal, jf. rastoflovens § .

Miljo- og Fodevareklagenaevnet bemaerker, at de hensyn, som skal re-
guleres pa tilladelsesniveau, jf. rastoflovens § 10, stk. 1 - 3, kan veere
sammenfaldende med de hensyn, som Region Sjeelland varetager med
retningslinje nr. 14. Neevnet finder, at dette har sin naturlige begrundel-
se i, at bade de overordnede retningslinjer efter rastoflovens § 5 a, stk. 2,
og vilkar fastsat efter rastoflovens § 10, stk. 1 - 3, blandt andet skal sikre,
at rastofindvindingen sker i overensstemmelse med rastoflovens formal
og efter en afvejning af de hensyn, der fremgar af rastoflovens § 3.

Milje- og Fodevareklagenaevnet finder, at de overordnede retningslinjer
efter rastoflovens § 5 a, stk. 2, benyttes ved vurderingen af, om der kan
meddeles tilladelse til erhvervsmeessig rastofindvinding, mens vilkar
efter rastoflovens § 10, stk. 1 - 3, fastlaeegger indholdet i en tilladelse, og
saledes forudseetter, at en sadan meddeles. Neevnet finder derfor, at ra-
stoflovens § 10 ikke er til hinder for, at der i de overordnede retnings-
linjer vedtages en etapeinddeling, som Region Sjeelland har gjort med
retningslinje nr. 14.

Milje- og Fodevareklagenaevnet er af den opfattelse, at den civilretlige
aftale mellem Roskilde Kommune og klager om raekkefglgen for ind-
vinding i omrader omfattet af etapeinddelingen i retningslinje nr.14 ik-
ke medferer, at retningslinjen méa betragtes som usaglig. Neevnet be-
meerker i gvrigt, at retningslinjen vedrerer et veesentligt storre areal end
det areal, der er omfattet af aftalen.

Milje- og Fedevareklagenaevnet finder, at retningslinje nr. 14 er af over-
ordnet karakter i overensstemmelse med kravet i rastoflovens § 5 a, stk.
2. Ved vurderingen har naevnet lagt veegt pa, at retningslinje nr.14 ud-
gor et supplement til og har tilsvarende overordnede karakter som ret-
ningslinjerne nr. 1 og nr. 2, som fastslar, at det er udgangspunktet, at en
ansoger kan forvente at fa tilladelse til rastofindvinding pa arealer ud-
lagt som graveomrade, mens der kun undtagelsesvist gives tilladelse til
rastofindvinding uden for de udlagte graveomrader.

Videre har Miljo- og Fedevareklagenaevnet lagt veegt pa, at etapeindde-
lingen fastlagt ved retningslinje nr. 14 kan fraviges, hvis det har veesent-
lig betydning for ansegers drift, hvis der er et samfundsmaessigt behov
for rastofferne, eller hvis etapeinddelingen viser sig at veere uhensigts-
meessig i forhold til rdstofindvindingen. Denne formulering af retnings-
linjen indebeerer efter neevnets vurdering, at Region Sjeelland ved be-
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handling af de konkrete ansggninger om tilladelse til erhvervsmeessig
indvinding af rastoffer skal afveje betydningen for ansgger og det sam-
fundsmaessige behov for rastofferne over for hensynet bag retningslinj-
en.

Endeligt finder Milje- og Fodevareklagenaevnet, at retningslinje nr. 14 i
Region Sjeellands rastofplan 2016 opfylder de almindelige forvaltnings-
retlige krav om klarhed og bestemthed.

Ved vurderingen har Miljo- og Fadevareklagenavnet lagt veegt pa, at
retningslinjens ordlyd, og den dertil knyttede redegorelse, med til-
straekkelig klarhed og bestemthed beskriver retningslinjens retsvirknin-
ger og seetter rammen for den afvejning, som Region Sjeelland skal lave
i forbindelse med behandlingen af ansegninger om tilladelse til er-
hvervsmaessig rastofindvinding.

Seerligt vedrerende betydningen for ansegers drift bemeerker Milje- og
Fodevareklagenavnet, at denne undtagelse giver mulighed for at fravi-
ge den fastlagte etapeinddeling, safremt anseger kan godtgere gkono-
miske, driftsmeessige eller lignende hensyn, der medferer, at hensynet
bag retningslinjen ma fraviges. Neevnet finder, at undtagelsen har den
fornedne klarhed og bestemthed, og at den sikrer varetagelsen af er-
hvervsmeessige hensyn i overensstemmelse med rastoflovens § 3.

3.4 Miljo- og Fodevareklagenaevnets afgorelse

Miljo- og Fodevareklagenaevnet giver ikke medhold i klagen over ret-
ningslinjerne nr. 12 og nr. 14 i Region Sjeellands Rastofplan 2016, som
blev vedtaget ved afgorelse af 8. december 2016.

Cowi udarbejdede et notat af 30. august 2013 for Danske Regioner, Videncenter
for Jordforurening, om raekkefglgeplanleegning i rastofloven. Det fremgéar af
notatet, at det er udarbejdet til brug for en arbejdsgruppe nedsat af Miljomini-
steriet og Danske Regioner, der havde til opgave at undersgge behovet for at
indfere krav om raekkefolgeplanleegning i forbindelse med regionernes rastof-
planer. Af notatet fremgar bl.a.:

”3.1 Den regionale kompetence

Det fremgar af Rastoflovens § 5a, at Regionsradet fastleegger overord-
nede retningslinjer for rastofindvindingen. Som udgangspunkt er ret-
ningslinjerne i den regionale rastofplan overordnede i den forstand, at
de er truffet ud fra en planlaegning der udfoldes indenfor en storre geo-
grafisk ramme end eksempelvis den kommunale forvaltning af tilladel-
ser til rastofindvinding.

Det er dog ikke kun i denne forbindelse at kravet om overordnede ret-
ningslinjer far steerkest gennemslagskraft. Det folger af forarbejderne til
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eendringsloven i 2005, at retsvirkningerne af retningslinjerne skal tjene
som prioriteringsregler ved afgerelsen af, hvorvidt der skal udstedes en
gravetilladelse. Det angives sdledes, at en udpegning af et graveomrade
indebeerer, at der som altovervejende hovedregel ber gives prioritet til
rastofindvinding inden for de udlagte omrader og at rastofindvindin-
gen ber ga forud for andre muligheder for at anvende arealerne, der er
udpeget som graveomrader i den regionale rastofplan.

Endelig indgar det i regionernes rastofplanleegning at de skal varetage
en raekke almene hensyn i forbindelse med udpegningen af graveom-
rader. Lovens § 3 indeholder en udtemmende opregning af de hensyn
og interesser, der skal vurderes og afvejes mod hinanden ved afgorel-
sen af, om en tilladelse til rastofindvinding skal gives eller ej, samt pa
hvilke vilkar indvindingen i givet fald skal forega (se herom senere).

Det ma leegges til grund at regionerne skal inddrage samtlige de hen-
syn, der er anfert i lovens § 3 i forbindelse med deres rastofplanleeg-
ning, og at de i den forbindelse har mulighed for at udarbejde retnings-
linjer i rastofplanen, som kommunerne har pligt til at inddrage i deres
behandling af ansggning om gravetilladelse i de enkelte omrader.

5 Konklusion

Det er i de foregdende afsnit beskrevet hvorledes de retlige rammer for
den regionale rastofplanleegning fungerer i.f.t. gnsket om at kunne gen-
nemfore en reekkefolgeplanleegning allerede pa tidspunktet for udpeg-
ning af graveomrdderne i den regionale rastofplan. Der er naeppe tvivl
om at en forudgaende fastlaeggelse af raekkefolgen dels kan veere sagligt
begrundet og samtidig udtryk for en rimelig afvejning af en raekke hen-
syn, som lovligt kan varetages under Réastofloven. Det ma derfor som
udgangspunkt antages, at det er muligt for regionerne at fastleegge en
reekkefolge for udnyttelsen af ensartede rastofressourcer i graveomra-
der i rastofplanen.

Det fremgar endvidere at der i seerlige situationer/regioner kan veere
problemstillinger/miljoforhold forbundet med rastofindvinding, som
ganske enkelt ikke kan varetages pa fyldestgorende vis i den kommu-
nale administration - alene fordi kommunernes kompetence er for snee-
vert stedligt afgreenset. I disse tilfeelde ber der derfor ses pa behovet for
at give regionen mulighed for gennem retningslinjer, at kunne stille re-
levante krav til reekkefolge i tilladelser til indvinding i den regionale
rastofplan.

Det afgarende for holdbarheden af denne betragtning er dog, at man
samtidig tilvejebringer den nedvendige klarhed over hvornar der fore-
ligger en situation/ situationer, der nedvendigger at regionerne tilveje-
bringer retningslinjer, der indeholder reekkefglgelignende krav til den
kommunale administration af lovens regler.

Samtidig vil det veere nedvendigt at se pa hvorledes man kan afgreense
regionernes muligheder for at stille krav til reekkefglgeplanleegningen i
de situationer, hvor der foreligger seerlige grunde til at stille sidanne
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krav i den regionale rastofplan. Dette bor ske for at undga, at reekkefol-
gekravet udtemmer kommunernes muligheder for selv at stille relevan-
te vilkar eller at reekkefolgekravet ender med at fore til en begraensning
af konkurrencen pa markedet.

Det ma pa denne baggrund anbefales, at der tilvejebringes klarhed i vej-
ledning og/eller i bekendtgorelse over hvorledes der laves en rimelig
afgreensning af regionernes mulighed for at fastleegge en reekkefolge i
rastofplanen.”

Af et notat af 3. marts 2014 med overskriften Raekkefolgeplanleegning for
rastofgraveomrader udarbejdet af Danske Regioners Videncenter for
Jordforurening fremgar bl.a.:

“Loven indeholder ikke en specifik og eksplicit hjemmel i forhold til
muligheden for reekkefolgeplanleegning. COWI konkluderer dog i sit
juridiske notat, at udgangspunkt ma antages, at det allerede i dag er
muligt at foretage raekkefolgeplanleegning i rastofplanen.

I COWT's notat anbefales, at der tilvejebringes naermere klarhed i vej-
ledning mv. i forhold til mulighederne for regional reekkefolgeplanleeg-
ning.

Danske Regioner har fremsendt COWTI's juridiske notat til Naturstyrel-
sen den 6. november 2013 med en bemeerkning om, at det vil veere on-
skeligt med klarhed i en vejledning eller en bekendtgerelse.

Der kan argumenteres bade for og imod, at der allerede i dag er hjem-
mel til at foretage reekkefolgeplanleegning. Den endelige afgorelse af
dette sporgsmal kan ske i forleengelse af, at en eller flere regioner ind-
arbejder raekkefolgeplanleegning ved neeste revision af rastofplanerne.”

Af Naturstyrelsens referat fra 2. mede i arbejdsgruppen om reekkefolgeplan-
leegning for rastofgraveomrader, atholdt den 11. juni 2014, fremgar:

”Cowis notat behandler ikke videre de mulige konkurrencemaessige
aspekter, der vil veere forbundet med indferelsen af reekkefolgeplan-
leegning. Det er Danske Regioners opfattelse at markedet vil kunne bli-
ve mere fleksibelt. Det er dog Naturstyrelsens opfattelse, at dette vil
kreeve en mere indgdende vurdering af de konkurrencemeessige forhold
bl.a. i samarbejde med Konkurrence- og forbrugerstyrelsen. Regionerne
anferte, at den eksisterende inddeling i hhv. interesse- og graveomrader
i sig selv kan veere markedsstyrende.

Det er endvidere NST’s opfattelse, at flere af de forhold, som neaevnes i
kommissoriet, herunder modeller for reekkefelgeplanleegningen, ikke er
blevet afdeekket tilstreekkeligt.

Ad 3) Sammenfatning.

Der var enighed om, at de f& og meget konkrete afgorelser fra naevnet
ikke udger et tilstreekkeligt fundament til at fastsla, hvor langt regio-
nerne kan ga i forhold til at fastseette konkrete retningslinjer.
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Det er Naturstyrelsens vurdering, at evt. regler i form af bekendtgoerelse
eller vejledning fra Naturstyrelsen om reekkefolgeplanleegning forud-
setter en loveendring. Der var enighed om, at der pa nuverende tids-
punkt ikke er et tilstreekkeligt grundlag, hverken juridisk eller praktisk,
til at udarbejde regler om raekkefolgeplanleegning.

Der kan dog konstateres, at de enkelte regioner har et rdderum i deres
planleegning i forhold til at fastseette mere specifikke krav i rastofpla-
nens retningslinjer.

De enkelte regioner har endvidere mulighed for at lase problemer med
nabogener m.m. gennem f.eks. vilkar i tilladelser og indgdelse af frivil-
lige aftaler mellem indvinder(e), lodsejer(e) og kommune(r).

Forklaringer
A og B har afgivet forklaring.
A har forklaret, at han siden 2013 har veeret Stilling a

i Nymglle Stenindustrier A/S, der er Danmarks sterste grusindvinder. Virk-
somheden rader over 17 aktive grave i fire regioner og omseetter for 300 mio. kr.
arligt med en arlig indtjening pa 80 mio. kr. 60-70 % af virksomhedens indtje-
ning stammer fra indvinding i Roskilde-omradet.

Nymelle Stenindustrier A/S fremstiller forskellige produkter, der anvendes til
en reekke formal, herunder beton, asfalt, vejbeleegning og nybyggeri. Grusets
sammensatning varierer i de forskellige produkter. Det grove grus, der ind-
vendes over vandspejlet, kan anvendes af betonfabrikker, mens det mere sand-
holdige grus, som indvendes leengere nede i jorden, kan anvendes til bundsik-
ring. Réastofforekomsterne i Roskilde-omradet har en stenprocent pa 60-70 %, og
det er derfor et seerligt lukrativt omrade. Virksomheden har indvundet grus i
omrddet siden 1909 og rader her over Danmarks sterste grusgrav beliggende
ved Hedehusene, hvorfra hovedstadsomradet forsynes med grus.

Med hensyn til retningslinje 12 er han ikke enig i preemissen om, at det er en
fordel, at den dbne del af graveomradet er sa lille som muligt. Virksomhedens
grusgrav ved Hedehusene omfatter f.eks. et stort &bent graveomrade, men ud-
korslen sker gennem et erhvervsomrdde med direkte adgang til motorvejen, sa
indvindingen generer ikke andre. Den tidsmaessige begraensning i retningslinje
12 betyder, at Nymselle Stenindustrier A/S i visse tilfeelde ikke vil kunne na at
udnytte den samlede rastofforekomst i grusgraven, for indvindingen ma afslut-
tes, f.eks. hvis den indvundne grus i en periode ikke kan afseettes pa grund af
markedsforholdene. Han kan ikke se behovet for den tidsmaessige begraens-
ning, sa leenge virksomheden overholder de geeldende krav med hensyn til stgj,
driftstid mv., som er fastsat pa baggrund af en forudgdende miljevurdering.
Virksomhedens grusgrave er ikke placeret taet ved naboer. Der er slet ingen na-
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boer til graveomradet ved Darup, da Nymelle Stenindustrier A/S har opkebt de
tad ejendomme, der tidligere var beliggende i omradet. Kun den sydligste del af
graveomradet ved Kamstrup ligger neer beboelse.

Retningslinje 14 er til hinder for, at Nymelle Stenindustrier A/S fremover kan
indga leengerevarende aftaler med betonproducenter, som typisk har en varig-
hed af 2-3 ar, fordi virksomheden ikke vil kunne garantere kontinuerlige leve-
rancer, nar virksomheden kun mé abne en grusgrav ad gangen. Virksomheden
vil af samme grund veere afskaret fra at byde ind pa storre og leengerevarende
bygge- og anlaegsprojekter, medmindre de vil risikere at skulle betale en stor
bod eller at skulle opfylde deres leveringsforpligtelser ved at indkebe grus hos
deres konkurrenter.

En grusgrav efterbehandles ved at fylde graven op med jord. Hvis der er gravet
meget dybt, vil jorden skride ud, nar graven fyldes op, hvilket indebeerer en
risiko for, at de omkringliggende rastofforekomster odelaegges. Derfor venter
man typisk til sidst i indvindingsperioden med at efterbehandle hele graveom-
radet. Kravet om, at 75 % af grusgraven skal vere efterbehandlet, for en ny
grusgrav kan abnes, betyder, at gravearbejdet i én grav neesten skal veere afslut-
tet, for der kan ansoges om tilladelse til at Abne en ny grav. Nymselle Stenindu-
strier A/S risikerer dermed ikke at kunne levere grus i en periode pa 2-3 ar, nar
der tages hgjde for regionens sagsbehandlingstid og risikoen for, at en meddelt
gravetilladelse péaklages. Et leverancestop kan medfere, at Nymelle Stenindu-
strier A/S mister indtjening pa 200 mio. kr. Hvis der er andre indvindingsvirk-
somheder i omradet, vil Nymgelle Stenindustrier A/S som felge af 75 % -kravet
skulle afvente, at disse virksomheder er feerdige med grave- og efterbehand-
lingsarbejdet, for virksomheden kan ansgge om tilladelse til at opstarte en grav
1 naeste etape.

Han anslar, at Nymelle Stenindustrier A/S” markedsveerdi er forringet med 50-
100 mio. kr. som felge af retningslinje 12 og 14. Det skyldes usikkerheden med
hensyn til, hvornar virksomheden kan udnytte de rastofressourcer, den rader
over. Nymaglle Stenindustrier A/S” konkurrenter, som indvinder grus fra om-
kringliggende grave i samme omrade — og dermed fra de samme rastoffore-
komster — er ikke underlagt de samme begraensninger.

Grusgraven ved Hedehusene er aktuelt Nymelle Stenindustrier A/S” eneste ak-
tive grusgrav i Roskilde-omradet. Virksomheden graver ikke aktuelt i de del-
omrader, der er omfattet af retningslinje 14, men virksomheden rader over ind-
vindingsrettigheder i omraderne. Virksomheden har endnu ikke ansggt om
gravetilladelse for delomraderne ved Darup og Kamstrup, men forventer at
gore det, nar retssagen er afsluttet. Virksomheden har opkebt en lille indvinder
i delomrade 1.
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Nymelle Stenindustrier A/S agter fortsat at opfylde sine forpligtelser i henhold
til den aftale, virksomheden har indgaet med Roskilde Kommune. Denne aftale
indeholder ogsa bestemmelser om etapeopdeling, men der er intet krav om, at
en bestemt andel af en grusgrav skal veere feerdiggravet eller efterbehandlet, for
en ny grusgrav kan abnes. Det er derfor muligt at dbne flere grusgrave i forskel-
lige etaper pa samme tid.

B har forklaret, athan er Stlingb oo Stilingc Ny
mglle Stenindustrier A/S. Han har veeret ansat i virksomheden i 27 ar og er ud-
dannet geolog.

Aftalen med Roskilde Kommune blev indgdet efter leengere tids uoverens-
stemmelser mellem Nymglle Stenindustrier A/S og Roskilde Festival. Virksom-
heden udlejer et stort areal til festivalen og fylder lobende arealerne op med
jord, sa de kan benyttes af festivalen. En eendring af jordforureningsloven skab-
te imidlertid problemer. Nymaelle Stenindustrier A/S, festivalen og Roskilde
Kommune blev enige om en losning, hvor omradet blev opdelt i etaper. Samti-
dig blev det afklaret, at Nymaelle Stenindustrier A/S havde ret til at grave i en
reekke omrader, som ejes af kommunen. Aftalen med Roskilde Kommune ved-
rorer kun en del af det omrdde, der er omfattet af retningslinje 14.

Nymelle Stenindustrier A/S kan sagtens leve med de begraensninger, der folger
af aftalen med Roskilde Kommune. Hvis der matte opsta uenighed mellem par-
terne, vil det kunne loses ved et privatretligt opger. Det er imidlertid problema-
tisk, at regionen har ophojet de bebyrdende dele af aftalen til retningslinjer i
rastofplanen, da kravene dermed fortsat vil bestd, selvom aftalen eventuelt op-
haeves mellem parterne. Enhver eendring af aftalen vil desuden fremover kraeve
accept fra regionens side. Dermed er Nymglle Stenindustrier A/S’ retsstilling
blevet forringet. 75 %-kravet indebeerer en unedvendig skeerpelse i forhold til
aftalen, som der efter hans opfattelse ikke er sagligt beleeg for. Han er ikke be-
kendt med, at der er fastsat tilsvarende krav andre steder i Danmark. Retnings-
linjerne skader ogsa Nymaelle Stenindustrier A/S” mulighed for at seelge virk-
somhedens indvindingsrettigheder i de bergrte omrader.

Retningslinjerne hviler pa en praemis om, at smat er godt. Efter hans opfattelse
kan det dog veere en fordel, at indvindingen sker i et storre omrade med hgjere
intensitet og dermed i kortere tid. Uden retningslinjerne ville Nymglle Stenin-
dustrier A/S starte med at grave over vandspejlet i delomradet ved Karup og
herefter grave over vandspejlet i delomradet ved Kamstrup. I de overste 10-12
meter af jorden er der flere sten, mens jorden leengere nede er mere sandet. Af
gravetekniske grunde skal der veere en vis afstand mellem det omrade, som
efterbehandles ved jordopfyldning, og det omrade, hvorfra gruset indvindes,
da der ellers er risiko for forurening af rastofferne. Der udarbejdes altid en gra-
ve- og efterbehandlingsplan, og virksomheden herer i den forbindelse alle rele-
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vante interessenter, herunder naturfredningsforeninger, Roskilde Festival og
kommunen.

Nymelle Stenindustrier A/S har ikke fadet nogen forklaring pa, hvorfor virk-
somheden er underlagt seerlige begraensninger, som ikke gaelder for virksom-
hedens konkurrenter. I rastofplanen er retningslinje 14 begrundet i hensynet til
Roskilde Festival. Det har han dog sveert ved at forsta, da nogle af virksomhe-
dens konkurrenter i omradet ogsa stiller arealer til radighed for festivalen, uden
at de er underlagt de samme begraensninger.

Han er bekymret for, om regionen har den fornedne gravetekniske og gkono-
miske indsigt til at administrere dispensationsordningen i retningslinje 14. Det
er hans oplevelse, at regionens afggrelser — seerligt i valgar — kan veere baret af
politiske hensyn snarere end af erhvervsmaessige hensyn. Hvis Nymaelle Ste-
nindustrier A/S blev meddelt dispensation i henhold til retningslinje 14, ville
afgerelsen kunne paklages af en nabo, og det ville vaere forbundet med en ek-
stra sagsbehandlingstid pa 1-2 ar.

Retsgrundlaget
Ristoflovens bestemmelser om rdstofplanleegning
Af rastoflovens § 5 a, stk. 1 og 2, fremgar:

”§ 5 a. Regionsradet udarbejder en plan for indvinding af og forsyning
med rastoffer. Rastofplanen udarbejdes pa grundlag af kortleegningen
og skal omfatte en periode pa mindst 12 ar.

Stk. 2. Pa baggrund af en samlet vurdering af udviklingen i regionen og
de hensyn, der er neevnt i § 3, fastleegger regionsradet overordnede ret-
ningslinjer for rastofindvindingen, herunder udlaeg af graveomrader og
rastofinteresseomrader i rastofplanen.”

Bestemmelsen blev indsat ved lov nr. 566 af 24. juni 2005 om eendring af lov om
rastoffer. I de specielle bemaerkninger til § 5 a er anfort (Folketingstidende 2004-
05, 2. samling, tilleeg A, lovforslag nr. L 88, s. 3499-3500):

7

Regionplanen skal efter den geeldende planlov indeholde retningslinjer
for anvendelsen af arealer til udnyttelse af sten, grus og andre naturfo-
rekomster i jorden. Ved regionplanlaegningen skal der foretages en af-
vejning af rastofinteresserne over for en raeekke andre interesser vedro-
rende arealanvendelsen. Pa baggrund af afvejningen udlaegger amtsra-
dene i regionplanerne sdkaldte graveomrader, dvs. omrader, hvor ra-
stofinteresserne er prioriteret hojt i forhold til andre interesser, og hvor
indvinding ma forventes koncentreret i regionplanperioden.

Med udgangspunkt i regionplanerne behandler amtsrddene ansegnin-
ger om tilladelser til rastofindvinding ...
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Det foreslas, at regionsradene skal foresta kortleegningen af rastoffore-
komster. Pa baggrund af denne kortleegning udarbejder regionsradene
en rastofplan. I planerne udleegges rastofindvindingsomrader og rasto-
finteresseomréader. Ved planleegningen skal der pa den ene side leegges
vaegt pa rastofressourcernes omfang og kvalitet, en sikring af rastofres-
sourcernes udnyttelse og erhvervsmaessige hensyn. Pa den anden side
skal der leegges veegt pa miljobeskyttelse, vandforsyningsinteresser, na-
turbeskyttelse, landskabelige veerdier, arkaeologiske, geologiske og vi-
denskabelige interesser mv. efter den gaeldende lovs § 3. Planleegningen
pa rastofomradet skal veere i overensstemmelse med de regionale ud-
viklingsplaner. Planerne vil indholdsmaessigt svare til de hidtidige re-
gionplanretningslinjer for rastofindvinding....”

Ristofplanlaegning for aendringen af rdstofloven i 2005
Regionplanleegning pa rastofomradet blev indfert ved lov nr. 375 af 13. juni
1973 om lands- og regionplanleegning. Af lovens § 7, stk. 1, nr. 4, fremgik:

”§ 7. Regionplanen skal indeholde retningslinjer for:

4) anvendelsen af arealer til udnyttelse af sten, grus og andre naturfore-
komster i jorden ...”

Af bemeerkningerne til bestemmelsen fremgar (Folketingstidende 1972-73, Til-
leeg A, sp. 5006):

”De foresldede bestemmelser fastleegger regionplanens indhold og an-
vender udtrykket “retningslinjer” som en tilkendegivelse af, at region-
planen som en oversigtlig plan blot i store traek skal angive rammerne
for den mere detaljerede planlaegning. Regionplanen vil saledes ikke
umiddelbart blive bindende for borgerne, men alene for amtsradene og
kommunalbestyrelserne, jfr. lovforslagets § 15. En bindende virkning
for borgerne vil forst indtreede ved omdannelsen, konkretiseringen og
udfyldelsen af regionplanen i supplerende planleegning i henhold til
lovgivningen og i konkrete afgorelser truffet med hjemmel i anden lov-
givning.

Det fremgar af de foreslaede bestemmelser, at regionplanernes ret-
ningslinier forst og fremmest vedrerer arealanvendelsen. Lovforslaget
afviger herved fra forslaget til lov om regionplanleegning i hovedstads-
omradet, hvorefter regionplanen ogsa skal indeholde hovedretningsli-
nier for vaesentlige regionale sektorplanlegninger. ...”

Pa rastofomradet gennemfortes sektorplanleegning ved udarbejdelsen af ind-
vindingsplaner i medfer af § 5, stk. 2, i lov nr. 237 af 8. juni 1977 om rastoffer,
hvorefter:

"§5. ...
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Stk. 2. Amtsradene, henholdsvis hovedstadsradet, udarbejder pa grund-
lag af den i § 4, stk. 2, naevnte kortleegning planer for rastofindvindin-
gen ijorden.

Om forholdet mellem regionplanretningslinjerne og indvindingsplanerne frem-
gar af bemaerkningerne til den dageeldende rastoflovs § 5 (Folketingstidende
1976-77, 2. samling, Tilleeg A, lovforslag nr. L 157, sp. 2538-2540);

” Amtskommunerne, hovedstadsrddet og ministeriet ma ved udarbej-
delsen af indvindingsplaner tage stilling til, om og hvordan de skennede
behov vil kunne deekkes ud fra kendskabet til ressourcerne, og til hvor-
dan de resterende ressourcer udnyttes pa den samfundsmaessigt mest
hensigtsmaessige made.

Rastofplanleegningen er i relation til den sammenfattende fysiske plan-
leegning en sektorplanlagning, som skal indga i region- og kommune-
planleegningen pa linie med andre sektorers planleegning.

Dette fremgar allerede af regionplanloven, hvorefter den sammenfat-
tende lands- og regionplanleegning skal tilvejebringe et grundlag for, at
landets areal- og naturressourcer udnyttes ud fra en samfundsmeessig
helhedsvurdering. Selve regionplanen skal saledes indeholde retnings-
linier for bl.a. anvendelsen af arealer til udnyttelse af sten, grus og an-
dre naturforekomster i jorden. ... Retningslinierne kan enten besta i at
fastleegge omrader, hvor indvinding skal forega, eller i at skitsere en
udvikling.

Amtsradene ma saledes i regionplanleegningen tage hejde for de kon-
flikter, der kan opsta i konkurrencen om arealanvendelsen. Dette bety-
der, at der ma foretages et valg mellem, om rastofholdige arealer skal
reserveres til fremtidig indvinding og i konsekvens heraf friholdes for
byudvikling, fritidsbebyggelse m.v., indtil forekomsterne er udnyttet,
eller om man af hensyn til landskabsbevaring, vandforsyning, landbrug
eller anden interesse vil afsta fra at benytte dem til rastofindvinding.

Amtsradenes indvindingsplaner efter rastofloven skal danne grundlag
for regionplanmyndighedernes afvejning af sektorinteresserne.

Stk. 5, angiver retsvirkningen af planleegningen. Miljoministeren kan
bestemme, at indvindings- og forsyningsplanerne skal leegges til grund
ved behandlingen af sager i h. t. loven, i det omfang, de ikke strider
imod en godkendt regionplan. Bestemmelsen ma ses pa baggrund af, at
indvindingsplanerne vil veere vaesentligt mere detaljerede end region-
planen.”

Ved lov nr. 357 af 6. juni 1991 om rastoffer gennemfortes en afformalisering af
den amtskommunale sektorplanleegning pa blandt andet rastofomradet. Af
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lovbemeerkningerne fremgar herom (Folketingstidende 1990-91, 2. samling, Til-
leeg A, lovforslag nr. L 73, sp. 1444-1445 og 1448-1449):

"I beteenkning fra ”Lotz-udvalget” er det foreslaet, at reglerne om den
amtskommunale sektorplanleegning, herunder rastofplanleegningen, af-
formaliseres helt. Lovforslaget er udformet i overensstemmelse hermed.

Det betyder ikke, at planleegningen inden for rastofomradet bortfalder.
Det forudseettes, at der fortsat — aftheengigt af de enkelte amtskommu-
ners behov — foretages den nedvendige planleegning for at sikre vareta-
gelsen af de interesser, der er neevnt i formalsbestemmelserne. Dette har
betydning som redskab for lovens administration og som grundlag for
den tveergdende interesseafvejning i den sammenfattende fysiske plan-
leegning.

Regionplanleegningen skal fortsat fungere som den overordnede sam-
menfattende planleegning, hvor rastofinteresserne afvejes over for an-
dre arealinteresser i det abne land.

Regionplanerne skal saledes som hidtil udleegge graveomrader, hvor
ressourcerne er til stede, samtidig med at der tages mest muligt hensyn
til landskabelige forhold, naturen, jordbrugsmaeessige forhold m.v., sa-
ledes at indvindingen kan forega i sterst mulig harmoni hermed.

3.3. Amtskommunale besparelser

Afformalisering af rdstofplanlegningen
Ved lovens ikrafttraeden vil der foreligge rastofplaner for samtlige
amtskommuner udarbejdet efter de hidtil geeldende regler.

De amtskommuner, der allerede har gennemfort en rimelig detaljeret
sektorplanleegning, vil, uanset en afformalisering, sandsynligvis kunne
spare ressourcer ved enkeltsagsbehandlingen, idet en raekke forhold al-
lerede vil veere afklaret gennem sektorplanlegningen.

De amtskommuner, hvor planleegningen ikke har ndet et tilsvarende
detaljeringsniveau, kan ikke umiddelbart antages at ville indstille plan-
leegningsarbejdet, selvom rastofplanleegningen afformaliseres.

Réstofudnyttelsen skal fortsat ske pa grundlag af en samlet interesseaf-
vejning. I det omfang amtsradene ikke leengere udarbejder en egentlig
rastofplanleegning, vil afvejningen af rastofinteresserne over for andre
sektorinteresser alene ske i regionplanleegningen.”

Den hidtidige regionplanleegning pa rastofomradet blev opretholdt og videre-
fort ved lov nr. 388 af 6. juni 1991 om planleegning, § 6, stk. 3, nr. 10, der i det
vaesentlige svarede til lands- og regionplanleegningslovens § 7, stk. 1, nr. 4.
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I forbindelse med gennemforelsen af kommunalreformen blev planlovens be-
stemmelser om regionplanleegning opheevet som konsekvens af nedleeggelsen
af regionplanmyndighederne og kommunernes overtagelse af hovedparten af
disse myndigheders opgaver pa planomradet, jf. herved lov nr. 571 af 24. juni
2005 om eendring af lov om planleegning (eendringslovens § 1, nr. 13). Pa rastof-
omrddet blev regionplanretningslinjerne aflast af de retningslinjer, som fast-
leegges af regionsradene i forbindelse med udarbejdelsen af rastofplanen, jf. ra-
stoflovens § 5 a, stk. 2.

Regionplanretningslinerne indhold og udformning
Af Miljeministeriets vejledning i regionplanleegning nr. 3 fra august 1978 frem-

gar:

”6.3.1. Retningslinier for udnyttelse af naturforekomster

Efter lands- og regionplanlovens § 7, stk. 1, nr. 5, skal regionplanen in-
deholde retningslinier for anvendelsen af arealer til udnyttelse af sten,
grus og andre naturforekomster i jorden. ...

Retningslinier for udnyttelsen af sten, grus 0g andre faste rdstoffer

De kendte storre rastofinteresseomrader ... skal angives i regionplanen.

De kan f.eks. opdeles pa felgende kategorier:

- storre arealer, hvor rastofindvinding er i gang,

- storre arealer, som foreslas udlagt til ny rastofindvinding i region-
planperioden,

- storre arealer, som reserveres til senere rastofindvinding, og

- storre arealer, hvor rastofundersogelser skal foretages, inden der
kan disponeres over arealet pa en made, som vil hindre rastoffernes
udnyttelse.

Omradeudpegningen kan suppleres med retningslinier for i hvilken
reekkefolge rastofarealerne skal udnyttes.

7

Af Miljeministeriet, Planstyrelsens vejledning i regionplanleegning nr. 5 fra 1983
fremgar:

”1.2. Regionplanretningsliniernes udformning

Det er vigtigt, at retningslinierne gives en entydighed og preecision,
som gor dem egnede som rammer for kommuneplanleegningen og for
den amtskommunale sektorplanleegning. Men retningslinierne ber ikke
gores mere detaljerede eller gives en hgjere bindingsgrad, end at amts-
radet kan indfortolke variationer som veerende i overensstemmelse
med regionplanen, saledes at regionplanmeessigt uveesentlige fravigelse
kan gennemfores, uden at der skal udarbejdes et regionplantilleg.

Retningslinierne bor udover at fastlaegge hovedanvendelsen angive,
hvorledes eventuelle modsaetninger i forhold til de evrige interesser er
forudsat lest. Dette kan ske ved supplerende retningslinier, som ud-
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trykker, hvorledes amtsradet har valgt eller prioriteret mellem de beror-
te interesser.

Der kan saledes benyttes folgende retningslinietyper, som kan supplere
retningslinier for flersidet arealanvendelse, men ogsa tage sigte pa at
forbeholde et areal for én anvendelse:

- Generelle lokaliseringsretningslinier, d.v.s. retningslinier, som
fastleegger hovedprincipperne for arealanvendelsen, men ikke detal-
jerer denne eller tager stilling til den naermere beliggenhed af even-
tuelle dispositioner.

- Konkrete lokaliseringsretningslinier, d.v.s. retningslinier, som fast-
leegger anvendelsen af naermere angivne arealer.
Denne retningslinietype kan anvendes, hvor en naermere angivet in-
teresse gnskes varetaget, eller hvor hensynene til andre heijt priorite-
rede arealinteresser nodvendigger en mere preaecis angivelse af be-
liggenheden af f.eks. omrader til bymaessige eller rekreative formal,
storre institutioner og anleeg m.v.

- Vilkadrsretningslinier ...

- Procesorienterede retningslinier ...”

Af Erhvervsministeriets vejledning nr. 187 af 14. november 1996 om planloven
fremgar om regionplanretningslinjer udarbejdet i medfer af planlovens § 6:

“III Regionplanlagning (§§ 6-10)
C. Regionplanens form og indhold

1. Retningslinjer

I planlovens § 6, stk. 3, nr. 1-13 er naeevnt de emner, som alle regionpla-
ner skal indeholde retningslinier for. I stk. 4 er fastsat supplerende reg-
ler om kravene til retningslinierne i regionplanerne i hovedstadsomra-
det.

Planstyrelsen har i forskellige vejledninger om regionplanleegning,
navnlig vejledning nr. 3 fra 1978 og nr. 5 fra 1983 beskrevet, hvorledes
regionplanretningslinier vil kunne/ber formuleres. Hovedprincipperne
i disse vejledninger, der har veeret lagt til grund for regionplanleegnin-
gen i de forlebne ar, er fortsat geeldende, og der kan derfor stadig findes
vejledning i dem, selvom lovbestemmelserne bade pa planomréadet og
sektoromraderne er eendret.

7”7

Anbringender
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Nymeolle Stenindustrier A/S har gjort geeldende navnlig, at retningslinje 12 og
retningslinje 14 i Region Sjeellands Réstofplan 2016 ikke har den fornedne lov-
hjemmel i rastoflovens § 5 a, stk. 2. Hjemmelskravet er skaerpet som folge af
retningslinjernes indgribende og ekspropriationslignende karakter. De fastsatte
retningslinjer skal efter § 5 a, stk. 2, veere af overordnet karakter. Dette forsteer-
kes af, at eksemplificeringen i bestemmelsen alene angar selve udlaegget af gra-
ve- og interesseomrader. Udlaeg af grave- og interesseomrader indebeerer indi-
rekte tidsmeessige begraensninger for udnyttelsen, men det er den eneste af-
greensning af reekkefglgen for udnyttelsen af omrader, der kan fastsaettes i en
rastofplan.

Afvejningen af de hensyn, der efter rastoflovens § 3, skal varetages, skal indga i
vurderingen af, hvorvidt et omrade skal udleegges eller ej, men der er ikke
hjemmel til, at denne afvejning kan udmente sig i en detailplanleegning af et
omrades nermere udnyttelse i form af reekkefolgebestemmelser, sdledes som
det er sket ved retningslinje 12 og 14. Naturstyrelsen har i forbindelse med en
tveerregional arbejdsgruppe givet udtryk for, at udstedelse af en bekendtgorelse
eller vejledning om reekkefelgeplanleegning forudsaetter loveendring, hvilket
kraftigt indikerer, at der ikke er hjemmel til sddanne bestemmelser pa nuvee-
rende tidspunkt. Det “rdderum”, som efter administrativ praksis matte vaere
overladt til regionerne, kan ikke udstraekkes til detailplanlaegning af de enkelte
rastofomrader eller regulering af, hvor mange aktive rastofgrave én indvinder
ma have inden for det samme graveomrade. Hverken ordlyden af § 5 a eller
bestemmelsens forarbejder giver stotte herfor.

Reekkefolgebestemmelser i rastofplaner vil for indvindere som oftest veere seer-
deles byrdefulde, hvorfor der ma kreaeves specifik hjemmel, sadledes som det
f.eks. ses i planlovens § 11 b, stk. 1, nr. 12, om reekkefolgebestemmelser i kom-
muneplaner. Rekkefolgebestemmelser indebeerer et intensivt indgreb i rasto-
findvinderens erhvervsmaessige interesse i en hensigtsmeessig tilretteleeggelse
af indvindingen og griber tillige ind i konkurrenceforholdet mellem konkurre-
rende rastofindvindere. Der er derfor grundlag for en indskreenkende fortolk-
ning, jf. senest U.2020.2342H.

Retningslinje 14 foregriber en efterfolgende afgorelse og ligger dermed uden for
det raderum, som regionerne matte veere tillagt. Retningslinjen regulerer
forhold, der med fordel kan sikres ved at fastsaette vilkar i forbindelse med
meddelelse af konkrete tilladelser eller som led i indgaelsen af frivillige aftaler
med indvinderen, sédledes som det er sket med hensyn til de delomrader, der er
omfattet af retningslinje 14.

Retningslinje 14 er derudover ugyldig, fordi Region Sjeelland pa foranledning af
Roskilde Kommune har varetaget usaglige hensyn ved udarbejdelsen af ret-
ningslinje 14, da regionen har grebet ind i en konkret aftale mellem Roskilde
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Kommune og Nymglle Stenindustrier A/S. Aftalen er udtryk for varetagelse af
en reekke forskellige hensyn og afvejning af begge parters interesser og kan der-
for ikke loftes op til en retningslinje i Region Sjeellands rastofplan.

Retningslinjerne er derudover vedtaget i strid med den forvaltningsretlige offi-
cialmaksime. Retningslinjerne, og navnlig retningslinje 14, indeholder en seer-
deles detaljeret reekkefolgeplanleegning, som vil veere til skade for konkurren-
cen mellem rastofindvindere i omradet og i sveer grad for Nymelle Stenindu-
strier A/S’ driftseskonomi. Retningslinjerne vil desuden udgere en hindring af
den frie konkurrence pa omradet. Naturstyrelsen gav i forbindelse med droftel-
serne i den tveerregionale arbejdsgruppe udtryk for, at indferelse af reekkefol-
geplanlaegning ville kreeve en mere indgaende vurdering af de konkurrence-
maessige forhold, blandt andet i samarbejde med Konkurrence- og Forbruger-
styrelsen. De konkurrencemaessige aspekter er imidlertid ikke blevet tilstraekke-
ligt belyst forud for vedtagelsen af rastofplanen eller forud for Milje- og Fode-
vareklagenaevnets afgorelse af 5. marts 2019. Tilsidesaettelsen af officialprincip-
pet udger en sa vaesentlig fejl ved naevnets afgorelse, at afgorelsen ma tilside-
seettes som ugyldig. Det understreges i denne sammenhaeng, at erhvervsmaes-
sige hensyn skal indga i den samlede vurdering, som regionen skal foretage i
forbindelse med fastsaettelsen af retningslinjerne.

Retningslinje 14 er yderligere i strid med ligebehandlingsprincippet, da den
alene rammer Nymuolle Stenindustrier A/S og ikke virksomhedens konkur-
renter, der indvinder grus i samme omrdade. Dispensationsbestemmelserne i
retningslinje 14 er endvidere sa vage og upraecise, at de ikke overholder det
almindelige forvaltningsretlige princip om klarhed og bestemthed. Dertil
kommer, at der ma saettes sporgsmalstegn ved Region Sjeellands forudsaet-
ninger for at vurdere, om en tilladelse er af vaesentlig betydning for en
indvinders okonomiske drift.

Milje- og Fedevareklagenavnet har gjort geeldende navnlig, at Milje- og Fade-
vareklagenaevnets afgorelse af 5. marts 2019 er lovlig og gyldig. Afgerelsen er
ikke truffet pa et mangelfuldt eller fejlagtigt grundlag, og den er ikke behaeftet
med mangler, som medferer ugyldighed.

Rastoflovens § 5 a, stk. 2, hjemler fastseettelse af retningslinjer, som er sagligt
begrundet i lovlige hensyn i lovens § 3. Retningslinje 12 og retningslinje 14 i
Rastofplan 2016 har primeert til formal at sikre, at indvindingen koncentreres pa
feerrest mulige dbne gravearealer samt fremme feerdiggravning og efterbehand-
ling, s& feerrest mulige vil opleve gener fra indvindingen i form af bl.a. stej, stov
og tung transport. Retningslinjerne varetager sadledes hensynene til landskabe-
lige veerdier, miljobeskyttelse, naturbeskyttelse, en hensigtsmaessig byudvikling
og rekreative interesser, som alle er lovlige hensyn i rastoflovens § 3. Retnings-
linjerne kan derfor fastsaettes med hjemmel i lovens § 5 a, stk. 2. Dette under-
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stottes af den administrative praksis pa omradet, herunder Natur- og Miljekla-
genevnets afgorelse af 23. november 2011 [NMK-220-00013] og neevnets afgo-
relse af 9. marts 2010 [NKN-41-00066, MAD 2010.72].

I den tveerregionale arbejdsgruppe blev det lagt til grund, at de enkelte regioner
har et “rdderum” i deres planleegning i forhold til at fastsaette mere specifikke
krav i rastofplanernes retningslinjer. Det fremgar desuden af den tidligere lov-
givning med tilherende vejledninger, at der i retningslinjerne i en regionplan
kunne fastsaettes detaljerede, konkrete retningslinjer, herunder bl.a. retnings-
linjer for, i hvilken raekkefolge rastofarealer skal udnyttes, samt at der i ret-
ningslinjerne kan foretages en hensynsafvejning mellem interesser. I lovbe-
meerkningerne til den nugeeldende § 5 a i rastofloven henvises til, at retnings-
linjerne efter rastoflovens § 5 a, stk. 2, vil svare til de hidtidige regionplanret-
ningslinjer for rastofindvinding efter planloven. Der var ikke med 1991-
rastofloven tale om en eendring af retstilstanden for s& vidt angik adgangen til
at fastseette mere detaljerede retningslinjer i en egentlig sektorplan. Det har
igennem hele perioden fra 1977-loven til 2005-loven (og derved ogsa i dag) efter
rastofloven vaeret muligt og lovligt at udarbejde mere detaljerede sektorplaner.
Ved genindferelsen af pligten til sektorplanleegning i 2005 har det ikke veeret
lovgivers hensigt at eendre denne retstilstand.

Ogsa ordlyden af rastoflovens § 5 a, stk. 2, stotter, at der kan fastseettes andre
retningslinjer end dem, der angar selve udlegget af graveomrader og rastofin-
teresseomrader, jf. “herunder”. Retningslinjerne er desuden udtryk for det ge-
nerelle princip pa rastofomradet om, at forekomsterne i eksisterende grusgrav-
omrader s& vidt muligt skal indvindes, for der abnes nye grusgrave, jf. KFE
1991, side 171. Bade rastoflovens ordlyd og forarbejder, vejledninger pa omra-
det samt den foreliggende praksis stotter saledes, at retningslinjerne kan fast-
settes med hjemmel i § 5 a, stk. 2.

Ved ansogning om tilladelse til erhvervsmaessig rastofindvinding skal der fore-
tages en konkret vurdering af, hvorvidt tilladelse kan gives, og pa hvilke vilkar,
jf. rastoflovens § 7, stk. 1. Retningslinje 12 anviser i den forbindelse overordnet,
at det dbne gravefelt skal begraenses mest muligt, og dette skal herefter ud-
mentes i konkrete vilkar i indvindingstilladelsen. Det afgores saledes forst i
forbindelse med indvindingstilladelsen, hvorledes indvindingen vil komme til
at forlebe, herunder ved en afklaring af i hvilket omfang, der skal fastseettes
vilkér for det abne gravefelt. Retningslinje 12 udger alene en overordnet ret-
ningslinje, som skal iagttages ved udarbejdelse af en konkret indvindingstilla-
delse. P4 den baggrund bestrides det, at den konkrete tilladelse til rastofindvin-
ding skulle foregribes som felge af retningslinje 12.

For sa vidt angar retningslinje 14 savner pastanden om, at Roskilde Kommune
gennem Region Sjeelland har forsegt at oplefte den civilretlige aftale med Ny-
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mglle Stenindustrier A/S til en retningslinje i Rastofplan 2016, dokumentation.
Milje- og Fedevareklagenaevnet har inddraget aftalen i sin vurdering og fundet,
at den omsteendighed, at der foreligger en civilretlig aftale, der ogsa indeholder
en reekkefolgeplan for indvindingen, ikke medferer, at retningslinje 14 er usag-
lig. Det fremgar desuden af retningslinjen, at den prioriterede raekkefolge for
indvindingen kan fraviges, hvis det har veesentlig betydning for virksomhedens
drift. For s vidt angar arealer omfattet af aftalen mellem kommunen og Ny-
melle Stenindustrier A/S vil Region Sjeelland desuden kunne fravige reekkefol-
geplanen i retningslinje 14, safremt de to parter foretager eventuelle 2endringer i
aftalen. Retningslinje 14 vedrorer i ovrigt et veesentligt storre areal end den ci-
vilretlige aftale.

Det bestrides, at retningslinjerne er vedtaget i strid med officialmaksimen. Ret-
ningslinjer i en rastofplan skal fastleegges pa baggrund af en samlet vurdering
af udviklingen i regionen og de hensyn, der er neevnt i rastoflovens § 3, jf. rasto-
flovens § 5 a, stk. 2. Konkurrencemaessige forhold er ikke naevnt i rastoflovens §
3, men det kan ikke udelukkes, at det i visse tilfaelde kan anses for indeholdt i
“erhvervsmaessige hensyn”. Miljo- og Fodevareklagenavnet har ved vurderin-
gen af retningslinje 14 fundet, at retningslinjen ikke hindrer en udnyttelse af
rastofressourcerne, hvorved ogsa de erhvervsmeessige hensyn varetages, og at
retningslinjen dermed er i overensstemmelse med lovens formal, jf. rastoflovens
§ 1. Milje- og Fodevareklagenavnet har saledes ikke fundet, at der var anled-
ning til at indhente en separat vurdering af de konkurrencemaessige forhold.

Miljo- og Fodevareklagenaevnet har med rette har fundet, at retningslinjerne
har hjemmel i rastoflovens § 5 a, at de varetager lovlige hensyn, og at de opfyl-
der de forvaltningsretlige krav.

Landsrettens begrundelse og resultat

Sagen angar gyldigheden af Miljo- og Fodevareklagenaevnets afgorelse af 5.
marts 2019, hvorved naevnet ikke fandt grundlag for at opheeve retningslinje 12
og retningslinje 14 i Region Sjeellands Rastofplan 2016. Nymaelle Stenindustrier
A/S har gjort geeldende, at retningslinjerne ikke har forneden hjemmel i rastof-
lovens § 5 a, stk. 2, og at Region Sjeelland har tilsidesat en reekke forvaltnings-
retlige regler i forbindelse med vedtagelsen af retningslinjerne.

Ved retningslinje 12 er det bestemt, at det i forbindelse med godkendelse af den
indvindings- og efterbehandlingsplan, der knytter sig som vilkar til en tilladelse
til erhvervsmaessig rastofindvinding, jf. rastoflovens § 10, stk. 1, nr. 3, skal pa-
ses, at det dbne gravefelt begraenses mest muligt i areal- og tidsmaessig hense-
ende. Ved retningslinje 14 er det bestemt, at indvindingen i delomraderne
Darup og Kamstrup i Roskilde Regionale Graveomrade som udgangspunkt
skal ske i tre etaper og saledes, at mindst 75 % af arealet i en etape skal veere
efterbehandlet, for indvindingen i den efterfolgende etape kan pabegyndes.



37

Hjemmelssporgsmilet

Efter rastoflovens § 5 a, stk. 2, fastleegger regionsradet pa baggrund af en samlet
vurdering af udviklingen i regionen og de hensyn, der er naevntilovens § 3,
overordnede retningslinjer for rastofindvindingen, herunder udleeg af grave-
omrader og rastofinteresseomrader i rastofplanen. Bestemmelsen angiver ikke
udtemmende de forhold, som retningslinjerne i en rastofplan kan indeholde.

Det er forudsat i forarbejderne til § 5 a, at regionernes rastofplaner indholds-
meessigt svarer til de regionplanretningslinjer for rastofindvinding, som fer
kommunalreformen blev udarbejdet af amtsradene i medfer af lands- og re-
gionplanleegningsloven og senere planloven. Det fremgar af forarbejderne til
lands- og regionplanlaegningsloven fra 1973 og rastofloven fra 1977, at region-
planretningslinjerne forst og fremmest tog sigte pa at regulere arealanvendel-
sen, og at amtsrddene forudsattes i regionplanleegningen at tage hojde for de
arealkonflikter, der kunne opsta i forbindelse med rastofindvinding, ved at fo-
retage en afvejning — og dermed en prioritering — af rastofinteresserne over for
andre arealinteresser.

I forbindelse med den faktiske regionplanleegning har det veeret lagt til grund,
at regionplanretningslinjerne — uanset deres overordnede karakter — kunne in-
deholde bestemmelser om anvendelsen af naeermere angivne arealer, og at ud-
pegningen af grave- og rastofinteresseomrader kunne suppleres af retnings-
linjer om reekkefolgen for udnyttelse af rastofarealerne, jf. herved Miljoministe-
riets vejledning i regionplanlaegning nr. 3 fra august 1978 og Planstyrelsens vej-
ledning i regionplanlaegning nr. 5 fra 1983.

Pa denne baggrund, og da regionsradet ved fastleeggelsen af retningslinje 12 og
retningslinje 14 ses at have varetaget de hensyn, der er neevnt i rastoflovens § 3,
finder landsretten, at retningslinjerne har hjemmel i rastoflovens § 5 a, stk. 2.

Tilsidesaettelse af forvaltningsretlige regler

Retningslinje 14 foregriber — udover den fastsatte etapeopdeling — ikke regions-
radets behandling af ansegninger om tilladelse til erhvervsmaessig rastofind-
vinding i delomraderne Darup og Kamstrup, herunder indholdet af den ind-
vindings- og efterbehandlingsplan, der skal godkendes som vilkar til tilladel-
sen. Landsretten finder pa denne baggrund, at retningslinje 14 ikke pa ulovlig
vis foregriber regionens administrationen af indvindingstilladelser i medfer af
rastoflovens § 7, stk. 1, og § 10, stk. 1, nr. 3. Landsretten har herved ogsa henset
til regionsradets mulighed for i konkrete tilfaelde at dispensere fra den fastlagte
reekkefolge og fra kravet om, at 75 % af omradet i en etape skal veere efterbe-
handlet, for indvindingen i naeste etape kan pabegyndes.
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Landsretten finder det ikke godtgjort, at Region Sjeelland har varetaget usaglige
hensyn i forbindelse med fastleeggelsen af retningslinje 14. Den omsteendighed,
at Nymolle Stenindustrier A/S og Roskilde Kommune tidligere har indgaet en
aftale om tilretteleeggelsen af virksomhedens indvinding af grus i en del af
samme omrade, som omfattes af retningslinje 14, kan ikke fore til en anden
vurdering. Landsretten har herved lagt vaegt pa, at retningslinje 14 omfatter et
storre omrade end den indgaede aftale, og at retningslinjen tager udgangspunkt
i den etapeopdeling, der er aftalt mellem Nymeolle Stenindustrier A/S og
Roskilde Kommune. Landsretten har endvidere lagt veegt pa regionsradets mu-
lighed for at dispensere fra den fastlagte etapeopdeling, hvis Nymselle Stenin-
dustrier A/S og Roskilde Kommune sendrer den indgaede aftale.

Landsretten finder heller ikke grundlag for at tilsideseette retningslinje 12 og
retningslinje 14 som folge af utilstreekkelig sagsoplysning. Landsretten har i den
forbindelse lagt veegt pd, at Region Sjeellands Rastofplan 2016 er vedtaget i
overensstemmelse med den procedure, der er fastlagt i rastoflovens § 6 a, og
under varetagelse af de hensyn, der er opregnet i lovens § 3. Det af Nymaelle
Stenindustrier A/S anferte om regionens og Miljo- og Fodevareklagenaevnets
forpligtelser i henhold til officialprincippet med hensyn til afdeekning af sagens
konkurrencemaessige aspekter kan ikke fore til en anden vurdering.

Herefter, og da det af Nymaelle Stenindustrier A/S i ovrigt anferte ikke kan fore
til et andet resultat, finder landsretten, at der ikke er grundlag for at tilsideseette
Milje- og Fodevareklagenaevnets afgorelse. Naevnets pastand om frifindelse ta-
ges derfor til folge.

Efter sagens udfald skal Danske Rastoffer som mandatar for Nymelle Stenindu-
strier A/S i sagsomkostninger betale 75.000 kr. til Miljo- og Fodevareklagenaev-
net. Belobet er til deekning af udgifter til advokatbistand inkl. moms. Ved fast-
seettelsen af belgbet til advokat er der taget hensyn til sagens omfang og betyd-
ning samt hovedforhandlingens varighed.

THI KENDES FOR RET:

Milje- og Fedevareklagenaevnet frifindes.

I sagsomkostninger skal Danske Rastoffer som mandatar for Nymelle Stenin-
dustrier A/S inden 14 dage betale 75.000 kr. til Miljo- og Fodevareklagenaevnet.
Belabet forrentes efter rentelovens § 8 a.





