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Forord af Peter Pagh

Emnet for denne aflesningsopgave er, hvordan fortolkningen af segsmalskriteriet 'retlig inte-
resse’ har udviklet sig 1 forhold til miljeorganisationers adgang til at indbringe sager om mil-
joretlige sporgsmal for domstolene med henblik pa at afdekke den nuvarende retsstilling.
Afhandlingen omhandler en klassisk retlig problemstilling om, hvad og hvem der kan ind-
bringe sager for domstolene, hvilket gennem alle tider har pakaldt sig bade teoretisk og prak-
tisk opmarksomhed. Problemstillingen er ikke ny, som det belyses 1 athandlingens gennem-
gang af xldre teori om subjektiv og objektiv ret med omtale af bl.a. Nellemann, Knoph,
Bang, Hurwitz og Poul Andersen. Med miljoorganisationers sogsmédl om miljeretlige
sporgsmal er problemstillingen imidlertid tilfojet yderligere aspekter, herunder sammenhen-
gen mellem partsstatus, klageret 1 administrativ rekurs og segsmélsadgang samt konsekven-
serne af Arhus-konventionen om borgernes rettigheder pa miljoomréidet, som disse regler er
fortolket af EU-Domstolen. Afhandlingen indeholder en gennemgang af udviklingen 1 dansk
retspraksis samt en analyse af EU-Domstolens retspraksis og fortolkning af Arhus-
konventionens art. 9. Som athandlingen konkluderer, giver flere af de senere ars EU-domme
anledning til ny usikkerhed om rakkevidden af den szrlige regel i Arhuskonventionens art.
9(3) om medlemmer af offentlighedens adgang til at hdndhave overtredelser af miljelovgiv-
ningen ved domstolene.

Athandlingen kan anbefales til advokater, der befatter sig med segsmél fra miljoorgani-
sationer. Athandlingen kan tillige anbefales til specialestuderende som illustration af, hvor-
dan der ved belysning af mere grundleeggende juridiske problemstillinger med fordel ogsa
kan inddrages en retshistorisk analyse og bade &ldre og nyere teori som en del af den fordy-
belse, der herer til udarbejdelse af juridiske specialer og aflesningsopgaver.
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Introduktion



AFSNIT 1: Introduktion
1.1. Indledning

Har alle og enhver sogsmalret ved de civile domstole? Selvom spargsmalet lyder ba-
nalt, og selvom det er almindelig kendt, at retsordenen ikke anerkender en generel
segsmalsret, si har de nermere graenser for sggsmalsadgang leenge vaeret genstand for
principielle diskussioner om rettighedsbegrebet. Hvor det tidligere antoges, at sogs-
malsret var betinget af en kraenkelse af en subjektiv serret, sd er den i dag betinget af
det, der oftest betegnes som “retlig interesse” hos sagsggeren. Dette indeberer i al-
mindelighed, at sagsegere skal have en aktuel og konkret interesse i sagens udfald.
Dette gav tidligere anledning til problemer i sager af offentlig karakter, hvor bl.a.
NGO’er,! der ikke er i besiddelse af en sddan interesse, traditionelt har veeret afskaret
fra at anlaegge sag ud fra de almindelige kriterier. Samfundsudviklingen og den tilta-
gende mangde offentligretlige regler pa iser miljerettens omrade, der i mange til-
feelde har et EU-retligt opheeng, har dog betydet, at NGO’er har faet en betydelig rolle
i sikringen af myndighedernes administration og handhavelse af miljoretten. Rets-
tilstanden er labil, og praksis peger pa, at udviklingen gir i retning af en lempelse af
kravene til den retlige interesse.? P4 forvaltningsrettens omrade viser udviklingen i
klagereglerne — der har en vis betydning for segsmalsretten — i hvert fald siden
1970’erne, at NGO’er har en sarlig rolle i handhaevelsen af miljeretten. Det blev den-
gang peget pa, at “udviklingen [ma] ga i retning af, at interessesammenslutninger i
stedet for enkeltpersoner optrader som klagere”, hvilket ma indebare en opbledning
af segsmalsbetingelserne.® De senere &r har NGO’ers sggsmalsret veret under sterk
péavirkning af folkeretten, navnlig som folge EU’s tiltraedelse af internationale kon-
ventioner, hvor Arhuskonventionen om borgernes processuelle rettigheder pa miljo-
omradet har haft den storste betydning. EU-rettens pavirkning har dog givet anled-
ning en del usikkerhed, hvilket i kombination med udviklingen herhjemme, har givet
et sloret billede de naermere graenser for NGO’ers adgang til domstolene i miljosager.
Sigtet med denne afhandling er at beskrive udviklingstrin NGO’ers sggsmélsret, med
henblik pé at afdeekke udstraekningen af NGO’ers selvsteendige segsmélskompetence

pé nuvarende tidspunkt.

1 Pa dette sted anvendes den brede betegnelse "NGO?”, der udger en forkortelse af det engelske begreb
”Non-Governmental Organizations”, for at beskrive ikke-statslige organisationer eller foreninger, der
er organiseret omkring miljepolitiske formal, som optrader som akterer i miljoprocessen.

2 Zahle: EU og den danske grundlov, 1998, p. 95 samt Christensen: Forvaltningsret - provelse. 2. udg.,
1994, p. 26.

3 Basse, ’Kan en graesrodsorganisation optraede som klager ved en administrative klageinstans eller ved
domstolene?”, Juristen 1979, p. 491.
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1.2. Problemformulering

Hvad er udstrakningen af NGO’ers retlige interesse i civile sager af offentligretlig

karakter pa miljgomradet, og hvilken pavirkning har EU-retten i den sammenhang?

1.3. Metode og emneafgransning

Denne afthandlings konklusioner er fremkommet ved anvendelsen af den retsdogma-
tiske metode, hvorved NGO’ers retlige interesse i at anlegge sogsmal angiende den
offentligretlige miljeret ved de civile domstole er sggt fastlagt, udredt og systemati-
seret. Afsattet herfor har vaeret fastleeggelsen af de almindelige teoretiske udgangs-
punkter for spgsmalsret, set i lyset af den historiske udvikling af rettighedsbegrebet.
Udgangspunktet har i den sammenheeng varet overvejende teoretisk, hvormed der
er foretaget en omfattende gennemgang retslitteraturen pa omradet. I en bestrebelse
pé at fremkomme med et svar pa, hvad der er ga/dende ret, er der foretaget en near-
mere analyse af udviklingen af segsmalsret i dansk retspraksis, hvor bdde generelle
og specielle tendenser angdende NGO’ers sggsmalsret har vaeret genstand for en sy-
stematisering. For at belyse baggrunden for udviklingen er der fortaget en nermere
gennemgang af udviklingen af klageretten i den specielle forvaltningsret, hvor de
hensyn, der taler for en udvidelse henholdsvis en indskraenkning af prevelsesretten,
er sggt udledt af lovforarbejder. Da emnet for denne athandling i hej grad er pavirket
af folkeretten og EU-retten, er den nzrmere fastleggelse af EU-rettens krav til
NGO’ers sogsmalret sket ved en gennemgang af udvalgte domme fra EU-Domstolen
(EUD).

Der er tale om et omfattende emne, der kan skrives meget mere om, end rammerne
for denne afhandling tillader. Derfor er der foretaget en rekke begrundede fravalg.
NGO’ers krav pa remonstration ved EU’s egne institutioner og organer efter Arhus-
forordningens art. 10 vil ikke veaere genstand for nermere undersggelse, selvom en
naermere gennemgang af disse aspekter i hej grad kunne have varet belysende for
emnet.* Fokus for denne afhandling har dermed vaeret NGO’ers muligheder for sags-
anleg ved de danske domstole, hvormed der ikke foretages en nermere gennemgang
af mulighederne for direkte annullationssegsmal ved EU-Domstolen efter TEUF art.
263. Ligeledes vil der ikke foretages en naermere gennemgang af NGO’ers sggsmals-
kompetence ved Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol (EMD), hvor nyttige
perspektiver kunne vere hentet fra en sag afgjort i fjor, hvor EMD admitterede en
klimaorganisations klage over Schweiz’ pastdede utilstraekkelige indsats over for ud-
ledninger af drivhusgasser.>

Retlig interesse udger sammen med kravene til processuel partsevne og habilitet

4 Navnlig sagerne sagerne C-212/21 og T-569/20
5 Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v. Switzerland (application no. 53600/20). Betingelsen
for at fa en klage admitteret ved EMD, er, at man kan godtgere en “victim status” jf. EMRK art. 34.
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procesforudsatninger, dvs. forudsetninger for at kunne fa provet en péstand i reali-
teten ved domstolene. Det er alene forudsaetningen om den retlige interesse, der er
genstand for nermere undersegelse pa dette sted. De selvstendige og anderledes ud-
fordringer, der kan opstd, hvor NGO’er optreder som mandatarer eller biinterveni-
enter, omtales ikke naermere, da fokus er NGO’ers selvstaendige segsmalskompetence.
De sarlige implikationer, der folger af miljglovenes regler om segsmalsfrister i rela-
tion til NGO’ers handhavelse, omtales ikke yderligere.

Det primere fokus i denne athandling er forholdet mellem NGO’er og myndighe-
der. En undersogelse af mulighederne for NGO’ers direkte sagsanleg mod lovover-
treedere (direkte handhaevelsessggsmal) er principielt omfattet af emnet, men da disse
segsmalstyper giver anledning til usikkerhed og selvsteendige udfordringer, vil de

alene vere genstand for en overfladisk beskrivelse.



DEL II

Undersggelsen



AFSNIT 2: De almindelige sggsmalsforudsatninger

2.1. Hvilke rettigheder er genstand for retsbeskyttelse?

Nar der er grund til at interessere sig for NGO’ers adgang til domstolene, sa skyldes
det, at NGO’er i mange tilfelde ikke opfylder kravet om "retlig interesse”, som dette
begreb normalt defineres. Uden retlig interesse er man afskaret fra sagsanlaeg, idet
den retlige interesse udger en procesforudsaetning.® Begrebets uhensigtsmassighed er
pépeget af flere forfattere, og det anfores bl.a. at begrebet reelt er intetsigende, idet
kravet alene er en generel beskrivelse af betingelserne for at kunne anlaegge sag.’
Ligeledes er det anfort, at begrebet ikke giver en egentlig positiv vejledning om, hvem
der kan optraede som part i en retssag, og ikke satter bestemte grenser for sggsmals-

retten, hvormed begrebet ikke er egnet til beskrivelse af betingelserne herfor.?

2.1.1. De "subjektive rettigheder” som rettighedskriterium

Begrebet retlige interesse skal dog anskues i et historisk perspektiv, som fedt ud af
forrige arhundredes opger med den aldre antagelse om, at sggsmalsret er betinget af
tilstedevaerelsen af en subjektiv ret.’ Begrebet subjektiv ret (subjektiv rettighed) som
rettighedskriterium stammer fra naturettens individualistiske procesteori, hvor man
ansa den subjektive ret "for en praktisk Kvalitet, der nedvendigvis maa lokaliseres i
et bestemt Individ”.!® Hagerup beskrev den subjektive ret som en aksiomatisk sat-

ning; den subjektive ret var ”[det] naturlige grundlag for enhver rettighed”.!!

2.1.2. ”’Interessen” som rettighedskriterium

I forrige arhundrede gjorde bl.a. Knoph sig fortaler for at forkaste begrebet subjektiv
ret som rettighedskriterium. Forfatteren argumenterede mod denne forstaelse af ret-
tighedsbegrebet, og anforte, at det var uforeneligt med moderne procesteori. Kriteriet
burde ikke veere, at sagsegeren var i besiddelse af en individuel, subjektiv og mono-
poliseret serret, men at der forela en “retsvaerdig” interesse i konkret retsbeskyt-

telse.’? Overensstemmende hermed anforte Munch-Petersen, at kriteriet mitte vare,

6  For en kritik af begrebet "procesforudsetninger” se Munch-Petersen: Den Danske Retspleje. 2. udg.,
1926, p. 137, hvor forfatteren argumenterede for anvendelsen af det alternative begreb “realitetsdoms-
forudsaetninger”, idet forfatteren anforte, ”[at] der, selv om nogen af disse Forudsetninger svigter, vel
kan foreligge en Proces, nemlig til Afgerelse af Spergsmaalet om selve Procesforudsetningens Tilste-
devarelse”.

7 Bang-Petersen, Christensen & Petersen: Den civile retspleje, 6. udg., 2024, p. 144.

8 Kistrup: Civilprocessen, 9. udg., 2025, p. 445.

9  Rettighedskriteriet subjektiv ret i procesretten er beslegtet med begrebet retsstridighed fra erstat-
ningsretten (retsstridighedsleren), hvor retsstridighed historisk er blevet opstillet som kriterium for
erstatningspligt. Se uddybende om begrebet bl.a. Knoph: Hensiktens betydning for grensen mellem
rett og urett, 1921, p. 11 ff. eller Ussing: Retsstridighed. Stejflys over nordisk retslzre, 1949, p. 32 ff.

10 Ross: Virkelighed og Gyldighed, 1934, p. 178.

11 Hagerup: Retsencyklopeedi, 1919, p. 52.

12 Knoph, "Rettighed eller interesse som gjenstand for rettsbeskyttelse”, TfR 1922, p. 219 ff.



”[...] at Sagsogeren kan paavise en ikke alt for ubetydelig Interesse i allerede nu at faa
den paagazldende Retsuvished fjaernet”.!3 Den @ldre teori fungerede ikke i et moderne
retssystem og gav sarligt anledning til problemer i relation til anerkendelsessggsma-
lene! (i eldre teori fastsazttelsessggsmal). !> Den subjektive teori beted, at domstolene
trak snaevre grenser op for, under hvilke omstaendigheder anerkendelsessggsmalene
kunne admitteres.'® Nellemann anforte, at sggsmalsadgang forudsatte et “retsbrud”,
da der alene i tilfzelde heraf kunne ske "retshandhaevelse”, hvilket ifelge forfatteren
var grundlaget for at fore proces.!” Forfatteren forkastede, at der i andre tilfaelde gjaldt
en setning om, at anerkendelsessggsmél kunne admitteres, safremt der kunne godt-
gores en retlig interesse. Kun hvor lovgivningen gav sarlig hjemmel hertil, kunne
disse segsmal tillades.!® Forfatteren henviste navnlig til, at man havde krav pi at leve
i fred for processer, hvis man ikke ved aktive handlinger eller undladelser havde
fremkaldt et retsbrud.’

Tendenserne begraensede navnlig adgang til segsmal af offentligretlig karakter,
hvor adgangen til anfegtelse forvaltningsakter led under den subjektive ret. Det var
alene de borgere, der kunne bevise kreenkelsen af en subjektiv ret, der ved gyldig-
hedssegsmal kunne fi efterprovet “evrigmyndighedernes grenser”. Organisationer
og foreninger ville sjzeldent kunne pévise en sddan kraenkelse. De, der "alene” havde
faet kreenket en retsveerdig interesse af myndighederne, matte med Knophs ord, ne-
jedes med at “knytte haenderne i bukselommen”.?’ I samme retning argumenterede
Poul Andersen for, at gyldighedssegsmalene burde kunne anlegges, nar en objektiv
ret var krenket, f.eks. nar forvaltningen havde handlet i strid med loven.?! Hurwitz
argumenterede for, at kriteriet skulle vare tilstedeveerelsen af en retlig interesse, sa-
ledes, at der blev abnet en vid segsmaélsadgang for private, der har en interesse i "den

konkrete gennemforelse af en forvaltningsakt”, idet den subjektive ret ” [ikke

13 Munch-Petersen: Den Danske Retspleje. 2. udg., 1926, p. 120.

14 Der er tale om en anerkendelsesdom, nar endelig dom ikke giver grundlag for gennemforelse af pro-
ceskravet ved tvangsmidler (eksekutionsgrundlag), og ndr dommen alene gar p4, at retsforhold bliver
bindende anerkendt, hvilket star i modsaetning til en fuldbyrdelsesdom.

15 Siledes Munch-Petersen: Den Danske Retspleje. 2. udg., 1926, p. 87, der halder mod anvendelsen af
begrebet fastsxttelsessogsmal, idet forfatteren anforer, at begrebet anerkendelsessogsmal kan vildlede
derhen, at sagen gar pa en bindende anerkendelse fra modpartens side, hvor det i virkeligheden er
”det offentliges Anerkendelse af Retsforholdet, som Processen sigter til at hidfere”. Forfatteren synes
dog pa trods heraf at anvende begge begreber vilkarligt.

16 Knoph, "Rettighed eller interesse som gjenstand for rettsbeskyttelse”, TfR 1922, p. 223.

17 Nellemann: Civilprocessens almindelige del, 3. udg., 1887, p. 313-314.

18 Forfatteren anforte i tilleg til pastanden, at anerkendelsessogsmélene under alle omstaendigheder ville
vere uheldige.

19 Nellemann: Civilprocessens almindelige del, 3. udg., 1887, p. 323.

20 Knoph, "Rettighed eller interesse som gjenstand for rettsbeskyttelse”, TfR 1922, p. 223 ff.

21 Poul Andersen, "Er Domstolene kompetente vedrerende @vrighedsmyndighedens Granser, hvor in-
gen Rettighed paastaas kraeenket?”, U 1925, p. 237.
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stemmede] med Trangen til Retsbeskyttelse”.?

2.2. Retlige interesse — og kravets narmere indhold

Pa trods af indsigelserne mod den subjektive ret i teorien, sé var praksis for 1950’erne
tilbgjelig til at negte sogsmalsadgang alene pa baggrund af legalitetsindsigelser, jf.
f.eks. U 1925.929 H, hvor bygning pastdet i strid med byggelovgivningen ikke gav
nabo sggsmalsret.? Den subjektive teori synes dog helt forladt i U 1952.1001/2 & om

pastaet uhjemlet dispensation fra krav om brandafstand, hvor landsretten udtalte:

“Selvom [loven] alene har det formal at afveaerge brandfare, udelukker det
ikke, at man i kraft af andre interesser, der faktisk tilgodeses ved loven,
kan paberabe sig denne til opretholdelse af den ved loven beskyttede til-
stand, s& meget mindre som de private kan have haft foje til at traeffe deres
dispositioner [...] (min kursivering)”.

Citat 1

Det er sikkert, at den subjektive ret i dag er forkastet til fordel for kriteriet objektiv
ret, i overensstemmelse med nutidens retsbevidsthed og formélet med de civile dom-
stole; at sikre den objektive privatrets konkrete gennemforelse, og regulering af alle
borgeres retsvaerdige private interesser.?* Ved at adgangen til domstolene er begraen-
set til de tilfeelde, hvor der foreligger en krenkelse af objektive rettigheder, menes,
at sagsegeren har retlig ridighedsbefojelse over sagsgenstanden, som den er defineret
ud fra proceskraver (pastanden).” Poul Andersen formulerede det siledes, at der i
forhold til gyldighedssogsmalene ”[matte] bestaa et vist nermere Forhold mellem
Klageren og den paaklagede Handling”,? altsd et krav om at sagsegeren métte have
en form for tilknytningtil sagsgenstanden, siledes den objektive ret ikke blev ensbe-
tydende med en actio popularis.?” Interessen skulle vaere kvalificeret. De momenter
der karakteriserede tilstedevearelsen af den retsbeskyttede interesse var ifelge forfat-
teren, at denne skulle have en vis styrke, veere aktuel, og at sagsegeren kunne godt-

gore at vaere kreenket i en ”[...] konkret Interesse, hvad enten denne er af materiel

2 Hurwitz: "Om begrebet “retlig interesse” i procesretten”, i Erik Reitzel-Nielsen (red.): Seertryk af
bidrag til Festskrift til Vinding Kruse, 1941, p. 30-31.

2 Bang, "Nogle Bemarkninger om "Retlig Interesse" i Overholdelsen af Byggeforskrifter” U 1943, p. 243.

24 Knoph, "Rettighed eller interesse som gjenstand for rettsbeskyttelse”, TfR 1922, p. 225.

% Pagh: Miljeansvar, 1998, p. 488 ff.

% Poul Andersen "Er Domstolene kompetente vedrerende @vrighedsmyndighedens Graenser, hvor in-
gen Rettighed paastaas kreenket?”, U 1925, p. 243.

27 Forfatteren anferte sammesteds, at en opretholdelse af den subjektive ret som kriterium, ville give
forvaltningen et "carte blanche”. Gyldighedssegsmal ville nemlig i en del tilflde afskeeres, idet for-
fatteren henviste til, at lovgivningen indeholdt mange regler, hvis overtradelse ikke ville vaere ensbe-
tydende med kraenkelsen af en subjektiv ret.
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eller ideel Beskaffenhed [...]”.28 Saledes er udgangspunktet, at enhver der har en rets-
verdig interesse i konkret retsbeskyttelse, har adgang til de civile domstole.

Den retlige interesse er en processuel "retsstandard”, der alene angiver et direktiv
og en mélestok for, hvornar domstolene kan tage en pastand under pidemmelse.?
Som retsstandard ledsages interessekriteriet af delbetingelser, der i overensstemmelse
med retsbevidstheden og samfundsudviklingen som sadan, kan udfyldes og gives ind-
hold derefter.® I retsplejelovens3! § 255 hedder det sig lakonisk; "Hvo der er ret sag-
soger eller sagvolder, afgeres efter lovgivningens almindelige regler”.3? RPL giver
ikke videre vejledning i, hvad der er indeholdt i kravet om retlig interesse. Formalet
med det folgende er at folde begrebet retlige interesse ud med anerkendelsessggsmal

af offentligretlig karakter som omdrejningspunkt.

2.2.1. Retlig interesse i udfaldet af en konkret og aktuel i sag™

Det stilles som grundleggende krav til admittering af anerkendelsessegsmal, at der
bestér en retsuvished, og at der bestar en rimeliginteresse i at fi uvisheden fjernet.
Det sidste kan siges at vaere udtryk for, at interessen skal veaere Joyal3¢ Pastanden skal
have aktuel karakter, hvilket vil sige, at der skal vaere afklaring omkring de faktiske
omstendigheder, som har betydning for afklaring at retsuvisheden i sagen, jf. f.eks.
U 2009.2706 H om lovligheden af vindmeller, hvis opstilling var opgivet. Anerken-
delsessogsmal mod offentlige myndigheder om lovligheden af en bestemt patenkt
handling forudsetter, at myndigheden har truffet en afgarelse, i hvilke tilfaelde pro-

velsesgrundlaget vil vere afgerelsens legalitet. Herudover er det en betingelse, at

28 Poul Andersen, "Er Domstolene kompetente vedrerende @vrighedsmyndighedens Granser, hvor in-
gen Rettighed paastaas kraeenket?”, U 1925, p. 251.

2 Knoph & Schjelderup: Rettslige Standarder, 1939, p. 2.

30  Begrebet “retlig standard” som beskrivelse af den retlige interesse som retlig kategori er anvendt af
Haugsted & Petersen, “Segsmalskompetence til privat handhavelse af offentligretlig regulering over
for andre private”, TfR 2021, p. 507. Her anvendes begrebet “retsstandard”, der efter Knophs begrebs-
liggorelse (retsslige standarder), synes at dekke over den samme gruppe af skrevne savel uskrevne
retsregler - nemlig de der ikke binder retsanvendelsen, men alene udger en vejledende rettesnor, en
flydende ramme, der giver rum for dynamisk retsanvendelse.

31 Herefter "RPL”.

32 Retlig interesse er dog indfert som direkte betingelse for biintervention i RPL § 252, stk. 1, hvorefter
tredjemaend alene kan indtrade som stette for parterne i en sag, hvor disse har en “retlig interesse i
sagens udfald”. I RPL optrader begrebet endvidere som betingelse for sagsanleg ved Advokatnavnet
vedrerende salerklager, jf. § 146, stk. 1.

3 En underkategori til kravene til den retlige interesse, er kravene til pastandens Jlov/ighed og egnethed.
Domstolene kan alene tage stilling til lovlige pastande. Heri ligger det dbenbare, at domstolene ikke
kan give dom for en pastand, der forudsatter en gennemforelse af et af noget der er i strid med den
materielle ret. Pastanden skal desuden vare egnet til retlig bedemmelse, jf. f.eks. U 2005.2134 H, hvor
anerkendelsespéstand om, at der inden for [anlegsrammen] for metroens 3. etape [kan] ske nedgrav-
ning i videre omfang end i det foreliggende projektforslag”, fandtes uklar og ubestemt.

3¢ Kistrup: Civilprocessen, 9. udg., 2025, p. 433.

3 Munch-Petersen: Den Danske Retspleje. 2. udg., 1926, p. 89.

3  Sindballe, ”Om Adgangen til at anleegge Anerkendelsessegsmaal”, U 1917, p. 153.



interessen i pastanden er konkret. Heri ligger bl.a., at domstolene ikke afgiver re-
sponsa,® hvormed abstrakt udformede pastande vedrerende generelle forhold ikke
egner sig til pAdemmelse i realiteten.® Spergsmal om, hvorvidt sagsegeren kan siges
at have konkret interesse i en anerkendelsespéastand, opstér ofte i anerkendelsessogs-
mal af offentligretlig karakter.

Domstolene péser i udgangspunktet ikke ex officio, at sagsegeren har retlig inte-
resse i en konkret og aktuel sag.® Frifindelse eller afvisning forudsaetter siledes, at
sagsogte gor indsigelser geeldende i den forbindelse, hvilket er begrundet i, at kravene

primeert varetager hensynet til sagsogte.!

2.2.2. Privates hindhevelse af miljglovgivningen gennem domstolene

Efter grundlovens § 63, stk. 1, er domstolene berettigede til at pdkende ethvert
sporgsmal om evrighedsmyndighedens (den offentlige forvaltnings) grenser.*? Be-
stemmelsen hjemler det, der betegnes som provelsesretten.* Udover gyldighedssegs-
maélene findes der ogsd en anden gruppe af segsmal i civile sager af offentligretlig
karakter. Hvor gyldighedssggsmalene gar pa anfagtelse af en forvaltningsakt, er
grundlaget for den anden gruppe segsmal Adndhavelsen af den underliggende mate-

rielle offentligretlige regulering. Handhaevelsessogsmilene er et udpreaeget

37 Betingelsen skal lases i lyset af grundlovens § 3, 3. pkt. hvorefter den demmende magt ligger hos
domstolene: Domstolenes opgave er at bringe retsreglerne i anvendelse pi konkret foreliggende for-
hold, og de ville let bevaege sig ud fra deres omréade (ind pa lovgivers), hvis de udevende responderende
virksomhed

38 Kistrup: Civilprocessen, 9. udg., 2025, p. 434.

3 At spergsmalet primeart har praktisk relevans i relation til anerkendelsessegsmal, kommer til udtryk i
den tyske Zivilprozessordnung § 256, hvorefter retlig interesse (ein rechtliches Interesse) er en betin-
gelse for anerkendelsessogsmal (Feststellungsklage). I den norske tvistemélslov af 1915 (der forst tradte
i kraft i 1927) havde man en lignende ordning i dennes dageldende § 54, der dog ikke blev viderefert
i den nye tvistelov af 2005. I @ldre litteratur anfores det (noget strengt), at retlig interesse ligefrem
kan siges at kunne praesumeres i fuldbyrdelsessogsmal, jf. Munch-Petersen: Den Danske Retspleje. 2.
udg., 1926, p. 88, note 24. I nyere litteratur anfores det, at de fleste problemstillinger vedrerende retlig
interesse opstar i relation til anerkendelsessggsmalene, jf. bl.a. Bang-Petersen, Christensen & Petersen:
Den civile retspleje, 6. udg., 2024, p. 145, hvor det som eksempel navnes, at det sjeldent giver anled-
ning til tvivl, om en fuldbyrdelsespastand kan bedemmes retligt. I Kistrup: Civilprocessen, 9. udg.,
2025, p. 432 ff. er begrebet retlig interesse nu helt forladt, og forfatteren opstiller alene konkrete
(grund)betingelser i relation til “realitetsbehandling af anerkendelsessggsmal”.

40 Bang-Petersen, Christensen & Petersen: Den civile retspleje, 6. udg., 2024 p. 148 og p. 159.

4 Dette er baggrunden for, at sager, hvor manglende interesse ikke er gjort geeldende, men som er ad-
mitteret, skal leeses med varsomhed. Sadanne domme fortaller ikke nedvendigvis noget om kravene
til retlig interesse. Som eksempel kan navnes landsrettens kendelse i MAD 2024.15 @, om hvorvidt
sagsanleg vedr. gyldigheden af anlegsloven bag "Lynetteholmen” havde opsattende virkning, hvor
det udtrykkeligt fremgik af sagsogtes anbringender, ”[at] Transportministeriet ikke i denne sag har
gjort geldende, at Klimabevagelsen savner retlig interesse, og at sogsmalet derfor skal afvises”. Ek-
semplet viser tillige, at ogsé sagsegte kan have en interesse afklaring pé en retsuvished.

4 Anerkendelsespastande der gir pa, at en forvaltningsakt efter dens indhold er ugyldig (gyldigheds-
segsmal), vil som felge af provelsesretten, umiddelbart leve op til kravet om egnethed, jf. Fenger: For-
valtningsret, 1. udg., 2018, p. 889.

4 Poul Andersen: Dansk Statsforfatningsret, 1. udg., 1954, p. 450.

10



miljeretligt fenomen. Disse typer sggsmal kan inddeles i yderligere to grupper med
udgangspunkt i valget af sagsogte, og de er kendetegnet ved, at sagsegeren udger en
privat borger eller NGO, der spiller en vaesentlig rolle i administration og héndhee-
velse af miljelovgivningen.

I den forste gruppe (de indirekte hindhaevelsessogsmal) gar pastanden pa, at en
(passiv) offentlig myndighed skal efterleve dens handhavelsespligt i medfer af un-
derliggende offentligretlige regler over for en tredjepart, som typisk er en anden pri-
vatperson eller virksomhed, jf. f.eks. MAD 2025.73 @, hvor der var nedlagt pastand
om, at kommune skulle indlede fysisk lovliggerelse af pastiet lokalplanstriddigt byg-
geri.* Kravet for at anlegge indirekte handhaevelsessggsmal er ligesom i andre civile
sogsmal tilstedeveerelsen af en retlig interesse, og de er trods deres offentligretlige
isleet underlagt forhandlingsmaksimen. Selvom der er klare fordele ved at tillade pri-
vates pataleret i relation handhevelsen af offentligretlige regler, sa er der peget p4, at
sogsmalene ikke er helt uden betaenkeligheder. Her kan navnlig nevnes, at adressa-
ten for den hdndhavelse, der er genstand for sagferelsen, i udgangspunktet ikke er
en del af processen mellem myndigheden og den private, der kraever handhavelse.
Den potentielle adressats interesser risikerer siledes at traede i baggrunden.®

Et selvsteendigt problem angéir domsresultatets udstraekning, i domme der fastslar
en myndigheds handhavelsespligt over for en udenforstiende tredjemand. Idet en
dom kun har retskraft i forhold til sagens parter, si vil en dom, der fastslar en myn-
digheds hdndhzvelsespligt, ikke have retskraft for handhaevelsens adressat. De efter-
folgende handhaevelsesskrift over for adressaten (oftest pabud, forbud eller dispensa-
tion) kan blive genstand for et nyt gyldighedssegsmal, idet adressaten som udenfor-
staende i handhaevelsessogsmalet ikke efter reglerne om dommes retskraft er afskaret
fra at anlegge nyt segsmal om samme sagsgenstand. Da disse segsmal foregar i civil-
processens rammer, formes domsresultatet overvejende af sagforelsen. Dermed kan
domsresultatet i gyldighedssegsmaélet potentielt komme i konflikt med det i handhee-
velsessggsmalet, siledes der foreligger to indbyrdes modstridende domme om samme
sagsgenstand.*

I den anden gruppe (de direkte handhaevelsessogsmal) fungerer segsmélet som en
form for direkte privat handhaevelse, hvor anerkendelsespastanden gar pa, at en an-
den privatperson eller virksomhed som sagsegte skal efterleve bestemt offentligretlig

regulering. Den anden gruppe segsmal adskiller sig fra de to andre derved, at de alene

4 Kommunen blev i sagen frifundet, da lokalplanbestemmelserne ikke var tilstraekkeligt klare og praecise
til at kunne danne grundlag for handhaevelse.
% Thomas Haugsted & Clement S. Petersen, "Privat handhevelse af offentligretlig regulering ved dom-
stolene”, i A.W. Gahvanini & S. Wejedal (red.): Access to Justice i Skandinavien, 2022, p. 325-326.
46 Thomas Haugsted & Clement S. Petersen, "Privat handhevelse af offentligretlig regulering ved dom-
stolene”, i A.W. Gahvanini & S. Wejedal (red.): Access to Justice i Skandinavien, 2022, p. 330
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kan anlegges, nir der er givet hjemmel hertil ved lov.¥

2.2.3. Rette sagsoger?

Det kan give anledning til tvivl, hvem der har en tilstreekkelig aktuel og konkret in-
teresse i at fi en forvaltningsakts gyldighed prevet, eller i at sege bestemte lovover-
treedelser handhaevet. At provelsesretten er grundlovssikret, betyder ikke, at alle og
enhver kan anfaegte gyldigheden af en forvaltningsakt. En sddan "actio popularis” er
ikke almindeligt anerkendt af retsordenen.* Der kan i denne sammenhang tales om
forskellige persongrupper af sggsmalsberettigede.

Det er uden videre klart, at den, der er adressat for en forvaltningsakt, altid vil
have individuel og dermed ogsa konkret interesse i at fa provet dens gyldighed ved
domstolene.® Andre, der ikke har en direkte vasentlig og individuel interesse i pro-
velse forvaltningsakten, kan have en mere afledt interesse i heri, hvilket efter om-
steendighederne kan vere tilstreekkelig til at konstituere en sggsmalsret. Ved vurde-
ringen heraf kan der henses det forvaltningsretlige begreb “klageberettigelse”, der
daekker over adgangen til administrativ rekurs i forvaltningsprocessen.

Udger man part i forvaltningsretlig forstand, er man automatisk klageberettiget.
Partsbegrebet omfatter dem, der har en vaesentlig individuel interesse i sagens udfald.
Som hovedregel kan det saledes siges, at alle der er omfattet af det forvaltningsretlige
partsbegreb, tillige har sggsmalsadgang i sager af offentligretlig karakter.>® Der kan
ikke sluttes modsaetningsvist derhen, at den retlige interesse er betinget af partsstatus.
Om der er sogsmalsadgang, beror i det enkelte tilfelde pa en konkret vurdering, og
er ikke alene forbeholdt parter. I et konkrete tilfzelde ma domstolene foretage neer-

mere vurdering pa baggrund bl.a. beskyttelsesformélet bag de relevante regler.>!

47 Begrensningen er begrundet i det diametrale skifte, der sker fra overgangen mellem forvaltningspro-
cessen og den civile retspleje, hvor der ift. forstnaevnte gaelder et princip om, at grundlaget for en
forvaltningsafgerelse er forvaltningens sagsoplysning, det vil sige en officialmaksime. Derimod geelder
forhandlingsmaksimen i civilprocessen. Private handhavere er i civilprocessens rammer ikke bundet
af officialmaksimen, hvilket vil sige, at sagsoplysningen i et handhzavelsessogsmal ved domstolene ikke
nedvendigvis lever op til de krav, der ville vere stillet dertil i en forvaltningssag. Som folge af betan-
kelighederne ved de direkte handhavelsessggsmal findes der da heller ikke mange lovhjemler hertil,
Der findes dog enkelte eksempler herpi i fiskerilovens 34, planlovens § 63, stk. 3 og byggelovens § 25,
stk. 2. Arhuskonventionens art. 9(3) indeholder muligvis et krav om, at der skal vere en udvidet ad-
gang til at anlegge direkte handhavelsessogsmal, men der afventes fortsat konkret stillingtagen hertil
i retspraksis. De direkte handhavelsessogsmal omtales ikke narmere her, hvor der fokuseres pa for-
holdet mellem NGO’er og myndigheder jf. emneafgraensningen.

4 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, 4. udg., 1963, p. 615.

4 Fenger: Forvalmingsret, 1. udg., 2018, p. 892.

50 Krarup & Mathiassen: Forvaltningsret, 1967, p. 167.

51 Fenger: Forvaltningsret, 1. udg., 2018, p. 893.
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2.2.4. Uddybende om identitet mellem klageberettigede i forvaltningspro-
cessen og segsmalsberettigede i domstolsprocessen
Der er traditionelt antaget, at kredsen af sggsmalsberettigede er mere snaever end
kredsen af klageberettigede i administrativ rekurs, hvormed klageret ikke altid i sig
selv vil veere tilstraeekkelig til at konstituere en segsmalsret.>? Dette rejser selvstaen-
dige sporgsmal, nar der i miljelovgivningen er taget udtrykkelig stilling til kredsen af
klageberettigede, hvor NGO’er ofte er tillagt en sarstatus som klagere. Synspunktet
er imoderne procesretlig litteratur udfordret. Det er anfert, at der neppe findes nyere
trykt praksis, hvor en klageberettiget i en underliggende forvaltningssag ikke ogsa er
sogsmalsberettiget ved domstolene.>® Det er anfort, at retstilstanden i hvert fald efter
U 1994.780/2 @>* ma veere den, at klageberettigelse i den underliggende forvaltnings-
sag er lig med segsmalsret ved domstolene ift. forvaltningssagens genstand, da
NGO’en i sagen blev indremmet sggsmalsret, selvom der ikke var klageret.>

Andre steder er det direkte lagt til grund, at kravet om retlig interesse automatisk
er opfyldt, nar der er klageret.* For det forste er der ikke altid identitet mellem for-
valtningsprocessens parter og klageberettigede. Selvom parter altid har klageret, kan
der principielt ikke sluttes modsatningsvist.>” En sags parter udger automatisk anse-
gere og adressater. Det er abenlyst, at disse subjekter, som folge af forvaltningsafge-
relsens retsvirkninger, vil have en retlig interesse i domstolsprocessen.>

Svaret pé spergsmalet bliver dog mere usikkert, nér klageretten ved lov udvides til
ogsa at omfatte andre, der har en vasentlig, individuel interesse i sagens udfald.
Selvom det ikke er et krav, at der foreligger originer klagereti 1. instans, si er det en
forudseetning for, at tredjeparter tilleegges partsstatus, at klageretten rent faktisk ud-
nyttes i administrativ rekurs, jf. blL.a. Ombudsmandens udtalelse i FOB 1988.152, hvor
det om klageberettigedes sogsmalsret med henvisning til forarbejderne til partsof-
fentlighedsloven udtales, “at partsstatus alene tilkommer personer, der klager i en
dem vedkommende sag [...]".

Klageberettigedes partsstatus kan altsd aktiveres ved udnyttelse af klageretten. 1
disse tilfeelde mé sogsmalsret stottes pd, at klageren gennem udnyttelsen af klageret-

ten er kommet ind forvaltningsprocessen. Enhver kan dog ikke opné partsstatus ved

52 Christensen: Navn og rid, 1958, p. 238.

53 Toftegaard Nielsen, “Forvaltningssager i civilprocessen - Om sggsmalskompetence, rette sagsogte,
segsmalsfrister og civile fuldbyrdelsessegsmal”, U 2000, p. 323.

54  Dommen er gennemgdet nedenfor.

55 Toftegaard Nielsen, "Kontrol og hiandhavelse ved domstolene”, i E. M. Basse (red.): Milijoretten, Al-
mindelige emner, 2006, p. 712-713.

5 Se f.eks. Bang-Petersen, Christensen & Petersen: Den civile retspleje, 6. udg., 2024, hvor det synes at
vare opfattelsen, at der altid vil vere identitet mellem parter og klageberettigede. Dette er dog langt
fra altid tilfeeldet. Se herom i Revsbech, Om forvaltningslovens partsbegreb” U 1988, p. 220 ff.

57 Fenger: Forvaltningsret, 1. udg., 2018, p. 893.

58 Krarup & Mathiassen: Provelse af forvaltningsakter, domstole og ombudsmand, 1971, p. 16.
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at klage, idet dette beror pa en konkret vurdering om tilstedevaerelsen af en vaesentlig
individuel interesse i sagens udfald.> Der ma formentlig sondres mellem tilfelde,
hvor klageretten er givet ved lov, og tilfzelde hvor klageretten alene er baseret pa
tilstedeverelsen af en vaesentlig, individuel interesse.

Er klageretten ikke udnyttet, kan der sperges, om den klageberettigede fortsat ville
have de retlige befgjelser over sggsmalsgenstanden, som sggsmalsretten er forudsat
af? Den klageberettigedes radighedsbefojelse ville under legalitetssegsmalet relatere
sig til folgen af forvaltningsafgorelsen, og hvis klageretten ikke udnyttes, vil den kla-
geberettigede ikke vere i besiddelse af radighed over sggsmalsgenstanden.® Tilstede-
verelsen af den retlige interesse ma under alle omstendigheder vurderes konkret, og
hvis interessen alene skal stottes pa klageretten, synes vaegtige grunde at tale for, at
denne er udnyttet.

I de tilfelde hvor klageretten er givet gennem lovgivningen, og der er gjort ud-
tommende op med klageberettigede, kan der argumenteres for, at sggsmalsret kan
stottes direkte pa klageretten, idet denne indremmer en “retlig position”, som dom-
stolene ikke kan fratage uden serskilt hjemmel”.®! Efter min opfattelse mi argumen-
tet afvises af flere grunde. For det forste betyder overgangen mellem forvaltningspro-
cessen og de civile domstole et markant paradigmeskifte. Idet legalitetssegsmalene
her i landet sker ved de almindelige civile domstole og ikke ved sarlige forvaltnings-
domstole,®? sa vil udgangspunktet for processen i dispositive sager vere forhandlings-
maksimen, ® hvorimod rekursinstanserne er underlagt officialmaksimen i forvalt-
ningsprocessen. Denne indebzrer en retsbeskyttelse, som domstolene ikke pa samme
méde kan vere garant for. Hertil kommer, at det primere formal med administrativ
rekurs er, at sikre borgerens retsbeskyttelse i forhold til myndighederne.

Det er generelt anfort. at en udvidelse af kredsen af sagsmélsberettigede begrunder
en udvidelse af domstolenes officialvirksomhed.® P4 den anden side kan det indven-
des, at adgang til domstolene i almindelighed ikke er betinget af, at rekursmulighe-

derne er udtemt. Poul Andersen, der generelt havde gjort sig til fortaler for ikke at

5 Merup et al.: Forvaltningsret. Almindelige emner, 7. udg., 2022, p. 387.

6  Pagh: Miljpansvar, 1998, p. 489-490.

61 Toftegaard Nielsen, "Forvaltningssager i civilprocessen - Om sggsmélskompetence, rette sagsogte,
segsmalsfrister og civile fuldbyrdelsessegsmal”, U 2000, p. 322.

62 Diskussionen om forvaltningsdomstole i Danmark gar tilbage til debatterne ved grundlovsudvalget af
1848, hvor man overvejede udformningen af junigrundlovens § 77 (nu § 63), hvor spergsmalet bl.a.
var, om provelseskompetencen skulle tilkomme de almindelige domstole eller serlige forvaltnings-
domstole. Se uddybende herom senest Grenved Nielsen, "Organiseringen af forvaltningskontrol, Rets-
politiske perspektiver pd forvaltningsdomstole, forvaltningsretspleje og neevnsproces", U 2024, p. 153,
der generelt forholder sig kritisk ift. forvaltningsdomstole.

6 Efter forhandlingsmaksimen kan retten ikke kan tilkende mere end pastaet, og kan kun tage stilling
til de anbringender som parterne har gjort geldende, eller som ikke kan frafaldes, jf. ordlyden i RPL
§338

64 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, 4. udg., 1963, p. 619, petitafsnittet.
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drage grenserne for sggsmélsretten for snavert, havde som begrundelse for en vis
begrensning fremhavet den principielle forskel mellem forvaltningsprocessen og
domstolsprocessen, hvor forfatteren anforte, at den sidste overvejende beroede pa
"sagforelsen”.® For det andet er hensynet bag at tilleegge en udvidet kreds klageret
ikke nedvendigvis sammenfaldende med hensynet bag at indremme en sggsmalsret
—isa fald ma der veere klare holdepunkter i forarbejderne for denne antagelse, hvilket
ikke i noget henseende synes at vere tilfeeldet, jf. gennemgangen af udviklingen i
NGO’ers klageret nedenfor.

I uoverensstemmelse med den gangse opfattelse anforte Revsbech til stette for, at
lovhjemlet klageret automatisk udleser partsstatus, at klagere tillige burde have en
videregdende ret til partsaktindsigt for effektivt at kunne udnytte klageretten.® For-
fatteren fandt i evrigt det geengse synspunkt formalistisk med henvisning til, at parts-
status kunne opnas alene ved udnytte klageretten. Selvom forfatterens argumentation
leder hen mod en udvidelse af partsbefgjelser, hvilket er er selvsteendigt spargsmal,
sa synes forfatteren at overse den implikation, at denne partsstatus tillige ville med-
fore sogsmalsret.

Det ma anfores, at der generelt er gode grunde for ikke ”ikke at drage greenserne
for segsmalsret for snaevert”. Saledes taler sikringen af effektiv legalitetskontrol og
stimuleringen af forvaltningens generelle respekt for loven navnlig herfor.5” At kla-
geret automatisk skulle medfere segsmélsret ville, som ofte anfert, formentlig ikke
som en actio popularis fore til en overbelastning af domstolene (flodbglgeargumen-
tet), hvor navnlig udsigten til procesomkostninger og en staerk modpart vil afskaere
mange sager.

Det anforte traekker i retning af, at der efter dansk retikke uden videre kan sluttes
mellem klageberettigelse og segsmalsadgang, men at denne forst skal aktiveres gen-
nem udnyttelse af rekursen, siledes den klageberettigede opnar partsstatus. Der ma i
andre tilfeelde, hvor rekursen ikke er udnyttet, foretages en nermere konkret vurde-
ring af, hvorvidt segsmalet kan tillades, som i U 1994.780/2 @, der efter min opfattelse
ikke ud fra en fortolkning efter “det mere i det mindre” kan begrunde automatisk
sogsmalsret for klageberettigede, om end dommen utvivlsomt er udtryk for en ten-
dens. Sdledes begrunder flere reale hensyn, at klageberettigelse kun automatisk ud-

loser sogsmaélsret, hvis klageretten er udnyttet i rekursen.

6 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, 4. udg., 1963, p. 617.
6  Revsbech, ’Om forvaltningslovens partsbegreb” U 1988, p. 223.
67 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, 4. udg., 1963, p. 616.
68 Christensen: Forvaltningsret - provelse. 2. udg., 1994, p. 26.
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2.2.5. NGO’ernes processuelle begrensninger efter interessekriteriet

Der kan identificeres tre tilféelde, hvor en NGO kan opné adgang til domstolene. For
det forstekan en NGO indtraede som mandatar eller biintervenient (subjektiv kumu-
lation) i sager, hvor NGO’en ikke selv har partsstatus (og dermed sggsmalsret), men
hvor dens medlemmer enten er adressater for den forvaltningsakt, som legalitetspre-
velsen angir, eller pa anden made kan siges at veere omfattet af det forvaltningsretlige
partsbegreb. Her kan grundlaget for segsmalsadgang siges at vere middelbart, idet
NGO’en ikke uden en tredjeparts retlige status kan opné adgang til domstolene.

For det andet er det abenbart, at NGO’er er sogsmalsberettigede i de tilfeelde, hvor
NGO’en ud fra de ovenfor anforte kriterier enten selv er adressat for en forvaltnings-
akt eller pa anden made omfattet af det forvaltningsretlige partsbegreb. Grundlaget
er her umiddelbart, idet NGO’en i sig selv er vasentligt og individuelt berert. Disse
tilfeelde giver ikke anledning til principielle udfordringer.

Det er klart, at NGO’er i medfor af deres formél ogsa i andre tilfzelde kan have en
interesse i anfegtelsen af retsakter, eller i at sege lovgivningen handheavet i gvrigt.
Idet denne interesse ikke er udtryk for en egeninteresse, da NGO’en ikke selv er fak-
tisk berart, sa foreligger der ikke nedvendigvis en vasentlig og individuel interesse i
en aktuel og konkret sag. Interessen kan i disse tilfelde siges at vaere mere a/mindelig
eller ideel og vil oftest besta i varetagelsen af andres interesser eller interessen i at
realisere det, som NGO’erne anser for miljolovenes formil® Det traditionelle ud-
gangspunktet i dansk ret er, at domstolene ikke lader sddanne interesser nyde
fremme, jf. bl.a. U 1984.1038 @, hvor NGO’s sggsmalsret blev afvist, idet landsretten
udtalte, at der efter dansk ret;

”[ikke] i almindelighed [tilkommer borgerne en] pataleret i anliggender
af samfundsmessig karakter, og sagsegerne findes ikke at have en sadan
konkret, individuel og vaesentlig interesse [...]”

Citat 2

Selvom retsordenen ikke anerkender en actio popularis, peges der i litteraturen p4, at
domstolene de seneste 30 ar har udvidet begrebet retlig interesse. Der peges videre
pa, at denne tendens navnlig gaelder NGO’er, der varetager almene interesser, navnlig
pa miljgomradet.” Ligeledes er NGO’er flere steder i miljelovgivningen tillagt en
saerstilling i administrativ rekurs. I retspraksis er det dog anerkendt, at en sarstilling

ilovgivningen ikke i alle tilfeelde er en nedvendig forudsetning for segsmélsadgang.

6  Christensen: Forvaltningsret - provelse. 2. udg., 1994, p. 25.
70 Revsbech, "Aktuelle udviklingstendenser i dansk forvaltningsret”, i C. Henrichsen, S. Rensholdt & P.
Blume (red.): Forvaltningsretlige perspektiver, 2006, 22-23.
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Der er tale om en dynamisk retsudvikling, og ratificeringen af internationale kon-
ventioner pd miljgomradet, har givet anledning til yderligere usikkerhed omkring

omfanget NGO’ers sggsmélsret pd miljgomradet.

AFSNIT 3. NGO’ers udvidede sggsmalsret i miljgsager
efter dansk ret

3.1. Ostre Landsrets dom af 11. april 2025 i Sag BS-26806/2024-OLR"*

Som indledning til de folgende afsnit er her udvalgt en nyere sag, som var henvist til
forsteinstansbehandling i landsretten.” Der er paradoksalt nok ikke tale om en mil-
jossag, men dommen har nogle ikke desto mindre interessante perspektiver om
NGO’ers “selvstendige sogsmalsret” (retlige interesse), hvor der tillige indgar gene-
relle bemaerkninger om NGO’ers retlige interesse pa miljgomrédet.

Fire humaniteere organisationer”® havde steevnet Udenrigsministeriet og Rigspoli-
tiet i en sag, der angik, hvorvidt tilladelser efter vabenloven til udforsel af vibentek-
nologi til USA i forbindelse med F-35 programmet, var ulovlige som folge af strid
med den humanitzre folkeret og vabenhandelstraktaten. Sagen blev afvist med hen-

visning til manglende retlig interesse. Ift. se/vstzndig sogsmalsretudtalte landsretten:

”1 modsztning til Arhus-konventionen pi miljgomradet indeholder va-
benhandelstraktaten imidlertid ikke bestemmelser om offentlig delta-
gelse i beslutningsprocesser eller adgang til klage og domstolsprevelse for
organisationer som sagsegerne, der sdledes heller ikke pd den mdde er
tillagt en szrstatus i relation til provelse inden for traktatens omrdde (min
kursivering).”

Citat 3

Landsrettens provelse af om der foreld selvsteendig sggsmalskompetence er interes-
sant, idet landsretten foretager en perspektivering til miljgomradet, ved at se den ret-
lige interesse i lyset af Danmarks internationale forpligtelser. Saledes kunne
NGO’erne ikke anses for at have sarstatus i relation til prevelse inden for traktatens
omrade. Herved er det understreget, at NGO’er pa netop miljgomradet nyder en sar-
status som folge af ratificeringen af Arhuskonventionen. Selvom landsrettens prae-

misser indirekte antyder, at denne serstatus indremmer miljg-NGO’er en ubegraenset

71 Dommen er utrykt. Sagen blev imidlertid mundtligt forhandlet sammen med tilsvarende spergsmal i
sag BS-31133/2024-OLR, der er optrykt i U 2025.2776 @. Denne sag var anlagt af en palestinensisk
statsborger, der tillige ikke fandtes at have den fornedne retlige interesse, hvormed landsretten ogsa i
denne sag afviste at behandle sagsogerens nedlagte pastande i realiteten.

72 At dette er fremhevet, er begrundet i, at der efter 2. instansprincippet felgeligt er direkte provelses-
adgang for Hojesteret uden Procesbevillingsnavnets tilladelse. Dommen er efter det oplyste anket.

73 Mellemfolkeligt Samvirke, Oxfam Danmark, Amnesty International Danmark og Al-Haq (herefter
NGO’erne)
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adgang til domstolene (en actio popularis), hvilket ogsé synes lagt til grund visse ste-
der i litteraturen,” er dette neppe et fuldsteendigt billede af miljg-NGO’ernes sags-
malsret.

Som det fremgér, kan sogsmailsadgangen folge af en ved lov udvidet administrativ
klageret, hvilket for sa vidt angar NGO’er, er tilfeeldet i en del miljglove. Denne ved
lov tillagde serstatus kom ind i flere miljelove allerede i 1970’erne. Senere slog en
reekke domme fast, at NGO’ers sggsmalsret ikke nedvendigvis er betinget af en lov-
hjemlet klageret, men i serlige tilfzelde kunne gé videre end denne. Herunder folger
et rids af lovgivningen, og den praksis om NGO’ers udvidede sggsmalsadgang, der 14

for ratificeringen af Arhuskonventionen.

3.2. Nar loven afgrenser kredsen klageberettigede i administrativ re-
kurs pa miljeomradet
Som anfert ovenfor, kan klageberettigelse i den administrative rekurs vaere norme-

rende for sggsmalskompetencen ved domstolene. Udgangspunktet for hvornar der

foreligger klageberettigelse er af Poul/ Andersen formuleret séledes:”

"Hvor der saaledes ikke i en Lov findes Holdepunkter for en Afgraensning
af de klageberettigede, maa det antages, at enhver, som har en individuel,
veasentlig Interesse i Ophaevelse eller Omggrelse af den foreliggende For-
valtningsakt, er klageberettiget. Interessen behever ikke at vaere af oko-
nomisk Art; men en blot teoretisk Interesse er ikke tilstrekkelig (min
kursivering).”

Citat 4

Netop pé miljerettens omrade er kredsen af klageberettigede dog i mange tilfaelde
afgraenset ved lov. Herunder er en reekke NGO’er tillagt positiv klageret ved lov. Her
omtales de i den sammenhang vasentligste udviklingslinjer i klageregler i miljelov-
givningen med henblik pa at kortlegge, hvilke reale hensyn der begrunder NGO’ers

seerlige status i miljeprocessen.

74 Fugleholm, ”Actio Popularis — Er den klimaretlige udvikling en undtagelse eller en del af tendensen?”,
i Grenved Nielsen (red.): Poul Andersen, forvaltningsretten og retsvidenskaben. 100-dret for en dis-
putats, 2024, p. 513.

75 Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret, 4. udg., 1963, p. 532.
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3.2.1. Den historiske udvikling i NGO’ers klagebefgjelse frem mod ratifice-

ring af Arhuskonventionen

3.2.2. Naturbeskyttelsesloven

NGO'’ers klageret i dansk ret kan spores tilbage til naturfredningsloven af 1937, der
var den forste revision siden naturfredningsloven af 1917.7¢ Loven indeholdt en ny
ordning, der under naermere bestemte forudsatninger gav foreninger, der ”[virkede]
for de af Loven fremsatte formal”,”” medbestemmelsesret i ssammensatningen af det
daveerende Naturfredningsraad, jf. lovens § 6.7 Disse foreninger og institutioner var
derudover tillagt den sarlige kompetence at kunne fremsatte begaering om rejsning
af fredningssager i medfer af lovens § 8.7 De i §§ 6 og 8 “anerkendte foreninger”
kunne tillige i medfer af lovens § 19, 1. pkt., sidste led, indanke Fredningsnaevnets
fredningskendelser for Overfredningsnavnet.%

Det var ikke i selve loven narmere specificeret, hvilke foreninger der var tillagt
ankemulighed for overfredningsnavnet, udover at disse skulle virke for lovens for-
mal. Af de almindelige bemerkninger til lovforslagets § 7 fremgik det dog, at "aner-
kendelse i Henhold til den nugeldende Lovs § 4 for Tiden [er] meddelt Danmarks

Naturfredningsforening, Udvalget for Naturfredning og Turistforeningen for

76 Med revisionen blev der tillige foretaget en markant udvidelse af den oprindelige lov, der alene gav
mulighed for ivaerkszttelse af fredninger og gav offentligheden adgang til statslige og kommunale are-
aler. Med loveendringen blev der indfert en rakke forbud der var udtryk for erstatningsfri regulering,
herunder bebyggelsesforbud inden for fortidsmindebeskyttelseslinjen, jf. lovens § 2 og strandbeskyt-
telseslinjen, jf. lovens § 25

77 11937 var formalet med naturfredningsloven ikke pa samme méde en beskyttelse af naturens iboende
vardier, som navnlig er det, der karakteriserer moderne naturbeskyttelseslovgivning. Hensigten med
loven var primeert at sikre en beskyttelse af rekreative hensyn og vardier. For neermere om naturbe-
skyttelsens historiske udvikling se Ehlers og Nielsen, "Objektive og subjektive betingelser for ansvar
efter naturbeskyttelseslovens § 74, stk. 1 med seerligt fokus pa forbuddet mod tilstandseendringer i
naturbeskyttelseslovens § 3”, MRF 2024 C.6, p. 4 ff.

78 Naturfredningsraadene, der blev oprettet i forbindelse med 1917-loven i medfer af dennes § 4, havde
til formal at afgive naturfaglige udtalelser til brug for Fredningsnaevnenes behandling af fredningssa-
ger.

79 Danmarks Naturfredningsforening har fortsat som privat organisation kompetence til at rejse fred-
ningssager i medfer af naturbeskyttelseslovens § 33, stk. 3, med direkte retsvirkning for de af fred-
ningsforslaget omfattede grundejere. For kritik af den meget seregne ordning se Pagh & Haugsted:
Fast Ejendom, 4. udg., 2022, 472-473.

80  Naturfredningsloven af 1937 var for sin tid en af de eneste love der indeholdt sarskilte klageregler der
indskreenkede kredsen af klageberettigede, hvormed udgangspunktet i alle andre lovregulerede til-
feelde var tilstedeveerelsen af den individuelle vesentlige interesse i sagens udfald, jf. Poul Andersen:
Dansk Forvaltningsret, 4. udg., 1963, p. 531.
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Danmark”.®! Hermed ma det formodes, at ankemuligheden for foreninger har veeret
udstrakt, men under forudsatning af, at foreningernes vedtegtsbestemte formal har
ligget inden for lovens formal, og for det andet, at foreningerne havde opnaet aner-
kendelse pa baggrund af anmodning fremsat for Statsministeren i medfer af lovens §
6. Hvad baggrunden var for at tillegge foreninger ankebefgjelse er ikke narmere spe-
cificeret i bemarkningerne, men skal formentlig ses i lyset af, at loveendringen var
baseret pa et udkast udarbejdet af Danmarks Naturfredningsforening,® som historisk
har haft en serstilling i naturfredningsloven.® Ankebefgjelsen skal desuden sesilyset
af, at de anerkendte foreninger kunne begare rejsning af fredningssager, og at anke-
befgjelsen var begrenset til fredningskendelser.®

Med lovrevisionen i 1969 blev der implementeret et tostrenget system i natur-
fredningsloven, hvorefter klagereglerne for lovens fredningsdel og klagereglerne for
lovens evrige kapitler var forskellige.® De ifolge loven anerkendte foreninger var
herefter ifolge lovens § 58, stk. 1, nr. 7 klageberettigede ift. afgerelser efter lovens
ovrige kapitler. Dette svarede til klagereglerne i fredningsdelen. I 1991 blev natur-
fredningsloven erstattet af naturbeskyttelsesloven, hvor der fortsat gjaldt serlige kla-
geregler for fredningsafsnittet. I forhold til lovens gvrige kapitler blev Danmarks Na-
turfredningsforening tillagt en selvsteendig klageret efter lovens § 86, stk. 1, nr. 3.
Andre lokale foreninger og lignende, der havde en vasentlig interesse i sagen, blev
tillige indsat som klageberettigede efter lovens § 86, stk. 1, nr. 4.86 At Danmarks Na-
turfredningsforening blev tillagt en saerstatus i forhold til gvrige foreninger, synes der
ikke knyttet nermere bemarkninger til i forarbejderne, udover at dette allerede var
gaeldende efter naturfredningsloven,® hvilket ma henvise til, at foreningen var aner-
kendt efter dennes § 8. Om de ovrige lokale foreninger og lignende var der indsat et
vasentlighedskriterium, hvor det dog fremgik af forarbejderne, at den hidtidige af-
grensning for organisationers forudsattes opretholdt,® hvilket dog giver anledning

til undren, hvad angar Danmarks Naturfredningsforenings serstatus.

81 Rigsdagstidende 1936-37, Tilleg A, spalte 3129

82 Se nermere om loveendringens kontekst i Pagh: Miljoansvar, 1998, p. 498.

8  Rigsdagstidende 1936-37, Tilleeg A, spalte 3125

8¢ Dermed kunne f.eks. Strandbeskyttelsekommissionens afggrelser om undtagelse fra strandbeskyttel-
seslinjen, alene pdklages af dem, der i almindelighed kunne anses for klageberettigede, idet loven i
ovrigt ikke indeholdt specielle klageregler.

8  Dette skal ses som udtryk for en almindelig tendens til at indsette klageregler iszer i miljelovene, hvor
tidligere tiders miljglove kun indeholdt fd og kortfattede klageregler, jf. Garde, "Klageberettigelse i
Miljeretten”, Juristen 1978, p. 489.

8  Fra 1979 blev der for s vidt angik fredningerne indfert en ordning, hvorefter enhver der havde givet
mede for Fredningsnavnet, eller fremsat begaering om underretning, var klageberettigede, jf. lovens
§ 26. Denne ordning er reelt udtryk for en actio popularis, nar en af de to alternative kriterier er
opfyldt, jf. Garde, "Klageberettigelse i Miljeretten”, Juristen 1978, p. 502.

87 Folketingstidende 1991-1992 (2. samling) Tilleeg A, spalte 1501

8 Folketingstidende 1991-1992 (2. samling) Tilleg A, spalte 1501
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3.2.3. Miljgbeskyttelsesloven

11974 tradte den forste lov om miljebeskyttelse i kraft. I lovens § 74, stk. 1, nr. 1-3
var der indsat en oversigt over, hvem der kunne anses klageberettiget efter loven.
Udover adressater tilkom klageretten embedslegen og derudover “enhver, der matte
antages at have en individuel, vaesentlig interesse i sagens udfald”.?’ Kriteriet var gen-
taget i lovens § 80, stk. 2 om klage til Miljgankenavnet. Om baggrunden for praci-

seringen af klageberettigelse er det i den bemerkningerne til § 74 anfort;*

”[at det ikke var] normalt, at det i love eller administrative forskrifter fast-
saettes, hvem der er klageberettiget. P4 dette omréide, hvor beslutningerne
kan veere meget indgribende og have dybtegdende konsekvenser, fore-
kommer det imidlertid nedvendigt at gi nermere ind pa, hvem der kan

»

rejse en egentlig klagesag (min kursivering) ”.

Citat 5

Det papeges videre i bemarkningerne, at individuel, vesentlig interesse henviser til
den almindelige ulovbestemte regel om rekurs. Interessant er, at man var opmaerk-

som p4, at kriteriet kunne give udfordringer i forhold til NGO’ers klageret: °!

”[kriteriet kan] medfere, at det umiddelbart kan forekomme ¢vivisomt,
hvorvidt foreninger eller grupper, der repraesenterer interesser pa milje-
beskyttelsens omrade, f.eks. naturbeskyttelses- eller sportsfiskerinteres-
ser, kan indbringe en sag for klagemyndigheden som normal klagesag.
Afggrende [er] hvorvidt den pageaeldende forening kan siges at repraesen-
tere en personkreds, hvis individuelle, vaesentlige interesser direkte be-
rores af beslutningen |[...] Repraesenterer foreningen derimod ikke en
sddan kreds, eller har den personkreds, foreningen reprasenterer, ingen
direkte tilknytning til det omhandlede forhold, f.eks. fordi foreningen i
hejere grad varetager en initiativtagende og opinionsdannende interesse,
vil det nappe vere rigtigt, at en sidan forening har klageadgang (min
kursivering)”.

Citat 6

Herved tilkendegives det, at miljgorganisationer ganske vist kunne have en interesse
i at opna klageberettigelse, men at klageadgang kun burde tillades, safremt organisa-

tionen repraesenterede en personkreds, hvis vaesentlige individuelle interesse direkte

8 Det oprindelige lovforslag indeholdt en lignende regel i § 56, stk. 1, nr. 3, dog med den forskel, at
klageberettigelse ikke her var betinget af en " vaesentlig, individuel interesse, men det mere cirkuleere;
en “en berettiget individuel interesse”.

9%  Folketingstidende 1972-1973, Tilleg A, spalte 4013

9 Folketingstidende 1972-1973, Tilleg A, spalte 4014
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berores af beslutningen. Det tilknytningsforhold, der konstituerer NGO’ens adgang
til at klage, er altsa defineret ud fra dens medlemmers interesser. Mere principielt
afvises det, at en anden initiativtagende og opinionsdannende interesse ber gives kla-
geadgang. Udformningen af klagereglerne havde saledes i miljebeskyttelseslovens
den indvirkning, at NGO’er var afskéret selvstendigt rejse klagesager alene pé bag-
grund af mere a/mindelige eller ideelle interesseri miljosager.

Ved lovendringen i 1982 blev kredsen af klageberettigede i § 74 imidlertid udvi-
det, hvorefter bestemte landsdekkende NGO’er, herunder Danmarks Naturfred-
ningsforening og Danmarks Sportsfiskerforening,® blev tillagt en serlig klageret i
relation til henholdsvis afgerelser vedrerende godkendelsespligtige virksomheder og
afgorelser vedrorende vandforurening. Foreningernes sarstatus var i de almindelige
bemarkninger til lovforslaget begrundet i de administrative erfaringer med kriteri-

erne fra 1974-loven, hvor det i visse situationer kunne virke; %

“mindre rimeligt, at organisationer, der reprasenterer vasentlige miljo-
Interesser m.m., ikke selvsteendigt har kunnet paklage afgerelser [navn-
lig], hvor ingen enkeltperson er klageberettiget [...] i andre situationer
kan disse organisationer have en Jegitim interesse i at pipege almene in-
teresser’.

Citat 7

Under 1. behandling af lovforslaget uddybede ministeren, at baggrunden for en sarlig
udvidet klageret for de sterre “tunge” miljporganisationer var, at disse besad en “ge-
nerel holdning, der svarer til den holdning, som er nedlagt i miljeloven [og at] hvis
en sddan organisation kommer med en klage, sa er der en vis reel baggrund [...].”*
Som det fremgar, si var det alene fa store landsdaekkende foreninger, der fik klageret
med lovaendringen, hvorimod lokale foreninger stadig skulle have en vasentlig indi-
viduel interesse. Ministerens svar antyder, at det alene er de storre landsdaekkende
organisationer, der enskedes tillagt en klageret, og det synes antydet, at mindre lokale
foreningens eventuelle klageret ville blive misbrugt ved klageinstanserne med klager,
der manglede reel baggrund. Formélet med udvidelsen af kredsen af klageberettigede

er sikringen af varetagelsen af miljebeskyttelseslovens formal (handheevelseshensyn),

9 Organisationerne Arbejdernes Erhvervsrad og Forbrugerradet blev ogsé indsat som klageberettigede.
At det netop var disse fire specifikke organisationer, der fik en sarstatus i loven, gav under Folketingets
behandling af lovforslaget anledning til en del kritik, hvor flere ordferere fandt udvelgelsen betaen-
kelig. Venstresocialisternes ordferer udtalte, at "[det] eneste fornuftige [selvfolgelig var] at udvide
[klageadgangen] til lokale miljeforeninger som har arbejdet arevis med disse ting, og som ofte har et
bedre begreb om, hvad lokale miljoproblemer gar ud pa [...]”, jf. Folketingstidende 1981-1982 (2. sam-
ling), Tilleeg F, spalte 508.

9 Folketingstidende 1981-1982 (2. samling), Tilleeg A, spalte 325.

9  Folketingstidende 1981-1982 (2. samling), Tilleeg F, spalte 512
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hvilket kunne sikres ved at give storre landsdeekkende NGO’er serstatus, idet disse
efter lovens almindelige kriterium ellers ville vare afskéret fra at klage.

Den neste udvidelse af kredsen af klageberettigede kom med lovrevisionen i 1991,
hvor nu ogsa lokale NGO’er blev tillagt sogsmalsret efter lovens § 100, stk. 1, under
forudsaetning af, at der var anmodet om underretning efter § 76, stk. 1, om afgerelser
efter lovens kapitel 3, 4 og 5. Omfattet var alene de NGO’er, der ikke udgjorde lokal-
afdelinger under de landsdeekkende NGO’er, der var oplistet i § 99 (svarende til 1982-
lovens § 74), jf. § 100, stk. 2. Efter § 76, stk. 2 var anmodning om underretning af
afgerelse betinget af, at NGO’en fremsendte vedtagter, der dokumenterede, at den
var lokalt organiseret, og at dens hovedforméil var miljebeskyttelse. Af de specielle

bemearkninger til § 100 (lovforslagets § 98) fremgér det, at;*

[kriteriet] individuel, vaesentlig interesse [ift.] lokale miljegrupper voldt
fortolknings- vanskeligheder om disses klageret [...] derfor [foreslds] at
opgive den hidtidige praksis, uanset at endringen ferer til en vis udvidelse
af kredsen af klageberettigede. [...] Den foresldede regel gor udtemmende
op med lokale foreningers klageret”.

Citat 8

Sammenholdes forarbejderne med Miljeministerens udtalelse under forhandlingerne
af 1982-loven og denne lovs forarbejder i evrigt, star det klart, at ogsa lokale milje-
grupper (der ikke er forankret i en landsorganisation) ogsa tillegges klageret, trods
man var opmearksom pa, at dette muligvis beted flere klager, hvilket dog afbedes ved

opstillingen af en raekke forudgaende proceskrav.%

3.2.4. Sammenfattende om udviklingen i NGO’er lovhjemlede klageret

Udviklingen har siden i hvert fald starten af 1980’erne pa miljebeskyttelsesomridet
gaet i retning af en udvidelse af klageadgangen i relation til NGO’er, hvor forst de
tunge landsdaekkende foreninger kom ind som klageberettigende, begrundet i deres
legitime interesse i at pipege almene interesser. Senere kom de lokale foreninger ind
som klageberettigede under forudsatning af, at deres vedtaegtsbestemte formal 14 in-
den for lovens formal. P4 naturfredningslovens omrade har navnlig Danmarks Na-
turfredningsforening haft serstilling siden lovrevisionen i 1937. Denne historiske
sarstilling skal dog ses i lyset af, at samme forening har kompetence til at rejse fred-
ningssager med direkte retsvirkning over for bererte lodsejere, og at foreningen for

ovrigt ofte har haft stor indflydelse i det lovforberedende arbejde. Udviklingen i

% Folketingstidende 1990-1991, Tilleg A, spalte 622

% Endvidere tillegges Greenpeace og Danmarks Havfiskeriforening ift. amtsradets afgerelser efter lo-
vens kapitel 4 og 5, for si vidt angik forurening af havet, klageret efter lovens § 99, stk. 2, hvilket skal
ses i lyset af, at Greenpeace forinden var blevet tillagt klageret efter havmiljeloven.
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klagereglerne i naturbeskyttelsesloven skal generelt ses i lyset af lovens sarlige for-
historie og tilblivelse.

Spergsmalet om, hvilke subjekter der skal tillegges en klageret, er som formuleret
af Garde, et sporgsmil om, hvem der gennem klageprocessen anses for egnede til at
varetage miljointeressen.”’ Oprindeligt sigtede klagereglerne pa at fremme retsbe-
skyttelse for den enkelte ved i overensstemmelse med almindelige regler at opstille
et krav om, at klagere skulle have en vasentlig, individuel interesse i sagens udfald.
At der abnedes op for en lovhjemlet fravigelse af udgangspunktet, bevidner lovgivers
tiltagende accept af, at ogsd den almene og ideelle interesse ber vaere genstand for
retsbeskyttelse. Miljointeressen skal i denne sammenhang forstds som interessen i
miljelovgivningens effektive administration og handhaevelse (retshandheevelsessyns-
punkter). Siledes viser udviklingen i iseer miljgbeskyttelseslovens klageregler, at
NGO’ernes tilsigtede funktion er at optreede som "watchdogs” i relation til den af
loven vaernede miljeinteresse, men at man dog stadig har ville sikre, ved at stille kva-
lificerende krav til de lokale organisationers klageret, at klagesystemet ikke facilite-
rede en actio popularis

Udviklingen i klagereglerne er interessant, idet den mé antages at have haft en
refleksvirkning pa segsmalsretten. Serstatus i klagereglerne har betydning ved vur-
deringen af den retlige interesse, ligesom NGO’er der udnytter klageretten pa bag-
grund af provelsesretten vil have segsmélsadgang i relation til myndighedernes afge-

relser, hvormed de to prevelsessystemer ikke kan adskilles helt fra hinanden.

3.3. NGO’ers udvidede spgsmaélsret efter dansk ret

Efter U 1996.1300 H galder der en udvidet sogsmalsadgang i forhold til prevelse af
retsakters grundlovsmassighed.®® Der er alene tale om lempelse af kravet til den ret-
lige interesse i forhold til denne meget specielle statsforfatningsretlige sagstype, og
dommens principper lader sig ikke overfore til andre sagsomrader.? Det er dog oplagt
ilyset af dommen at overveje, om udviklingen generelt gér i retning af en svakkelse
af kravet om aktuel og konkret retlig interesse andre sggsmal om gyldigheden af rets-

akter.100

9  Garde, "Klageberettigelse i Miljeretten”, Juristen 1978, p. 506.

% I sagen fandtes en raekke personer at have den forngdne retlige interesse i provelse af, hvorvidt tiltree-
delsen af Maastricht-traktaten var i overensstemmelse med grundlovens § 20. Selvom personerne ikke
kunne siges at have en retlig (aktuel og konkret) interesse i sagens afgerelse, sa kunne de nedlagte
péstande alligevel admitteres til pidemmelse, idet der som folge af tiltraedelseslovens generelle og ind-
gribende betydning for den danske befolkning i almindelighed foreld en vaesentlig interesse i provelse
(Maastricht-doktrinen).? Princippet er bekraftet i U 2011.984 H om grundlovsmassigheden af Lissa-
bontraktaten. Kravene til retlig interesse er i sadanne sager siges at vaere “lempet”, og sogsmélsadgan-
gen kan med en vis forsigtighed siges at vaere udtryk for noget, der narmer sig en actio popularis.

9 Zahle: EU og den danske grundlov, 1998, p. 95.

100 T Zahle: £U og den danske grundlov, 1998, p. 95, note 92, noterer forfatteren sig, at Hojesteret (alle-
rede) under voteringen i U 1972 903 H (om retlig interesse i grundlovsmaessigheden af tiltreedelsen af
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Baggrunden for kendelsen i U 1994.780/2 @ var, at NGO’en Greenpeace havde
steevnet Trafikministeriet (M) med pastand om, at M ikke matte lade anlegsarbej-
derne som omhandlet i anlegsloven bag @resundforbindelsen udfare, idet der forud
for vedtagelsen af anlegsloven ikke var gennemfert VVM-procedure (saledes anlegs-
loven var i strid med EF-retten), og at loven var i strid med Espookonventionen. M
péstod sagen afvist under henvisning til manglende retlig interesse, da NGO’en ikke
var tillagt en generel administrativ klageret pad miljgomradet. Landsretten fandt, at
NGO’en havde “sggsmalskompetence” med henvisning til NGO’ens struktur og for-
mal samt det forhold, at NGO’en i "enkelte tilfzelde” var tillagt klageret vedr. milje-
sporgsmal.

Kendelsen viser for det forste, at der pa miljorettens omrade gelder en lempelse af
kravene til NGO’ers retlige interesse, hvor det anerkendes, at NGO’er kan have sggs-
malsadgang i offentligretlige miljesager, hvor interessen er mere almen eller ideel.
For det andet viser kendelsen, at selvom administrativ klageret kan vere vejledende
for segsmalsret, sa er klageretten ikke en betingelse, hvilket modsatningsvist tillige
mé indebeaere, at der ikke kan sluttes fra klageret til sogsmélsret. Retlig interesse af-
gores konkret ud fra sagsegerens anerkendelsesverdige interesse i sagens udfald. Som
NGO’en havde gjort geldende til stotte for sin pastand, sa bestod denne interesse i
den effektive hindhavelse af EF(EU)-miljoretten. Hvis NGO’er ikke i sadanne sager
var spgsmalskompetente, sd ville miljoet i realiteten vaere uden retsbeskyttelse (kon-
trolhensyn).

Atudviklingen gér i retning af domstolenes anerkendelse af NGO’ers mere almene
“hidndhavelsesinteresse” kom tillige til udtryk i U 2000.1103 H, der tillige angik
VVM-reglerne, hvor spergsmalet om sggsmélskompetence dog var ubestridt. I denne
sag fik Dansk Cyklist Forbund admitteret en pastand om, at en lokalplan, der mulig-
gjorde etablering af et vejanleg, var ugyldig, da der ikke var gennemfert VVM-pro-
cedure for det samlede anleg. Forbundet var ikke klageberettiget efter planloven.

NGO’ers videregaende sggsmalsret kan tillige illustreres ved landsrettens stadfee-
stelse iU 1988.878/2 V, der dog var en erstatningssag, hvor lokal sportsfiskerforenings
genopretning efter landmands skadeforvoldende ajleudledning i baek, ansas for er-
statningsretlig vaernet, idet byretten udtalte, at foreningen “[havde] varetaget sam-
fundets interesse i en bevarelse af fiskebestanden”. 1! Foreningen havde ikke fiske-

ret. 102

Romtraktaten) overvejede tendensen mod en videre anerkendelse af retlig interesse 1 almindelighed.
101 Landsforeningen Danmarks Sportsfiskerforening har desuden en lovgiven befgjelse til at rejse erstat-
ningskrav ifm. miljeforringelser efter specialreglen i fiskerilovens § 85, stk. 3, der er en videreforelse
af § 35, stk. 3 i ferskvandsfiskeriloven fra 1992. Efter bestemmelsen kan, blandt andre NGO’er, (lands-
foreningen) Danmarks Sportsfiskerforening fremseette krav om erstatning til det offentlige.
102 Dommen er i litteraturen udlagt pé forskellig vis. I Pagh, Miljoansvar, 1998, pp. 469 ff. anferer forfat-
teren, at lokalforeningens erstatningsretlige vaern for deekning af genopretningsudgifterne udspringer
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Der er papeget pa, at udviklingen generelt gar i retning af en lempelse af kravene
til NGO’ers retlige interesse. Som det imidlertid er fremhavet ovenfor,!® si er er
udviklingstendenserne pa miljgomradet speciel, navnlig som folge af Danmarks og
EU’s ratificering af Arhuskonventionen, der i flere henseender stiller szrlige krav til

borgere og NGO’ers adgang til domstolene, for si vidt angar miljespergsmal.

AFSNIT 4. Arhuskonventionen om borgerens proces-
suelle rettigheder pa miljgomradet

Arhuskonventionen om borgernes processuelle rettigheder pa miljgomradet!® inde-
holder tre sgjler i offentlighedens inddragelse: 1) retten til aktindsigt (art. 4-5), 2)
offentlighedens deltagelse i beslutningstagning (art. 6-7), og 3) “access to justice” (art.
9, stk. 1-4).1% Konventionen stiller ingen materielle krav til miljobeskyttelse. Det
fremgar udtrykkeligt af art. 2, stk. 4-5, at "den berorte offentlighed” (the public con-
cerned) udger den del af offentligheden, som 1) er berert, 2) kan blive berert, eller3)
har en interessei beslutningsprocesser, der vedrorer miljget. NGO’er der arbejder for
at fremme miljobeskyttelse, og som imgdekommer krav efter national ret, anses 4)
for at have en interesse. Siledes omfatter konventionens rettighedssubjekter bade

borgere og NGO’er.

4.1. Den danske gennemferelse

Efter Danmarks tiltredelse af Arhuskonventionen i 1998 fulgte i 2000 en rakke zn-
dringer i den miljelovgivning.!% Lovendringerne bestod overvejende i mindre udvi-
delse i aktindsigtsreglerne i den dagaldende miljgoplysningslov og i NGO’ers klage-

berettigelse i sektorlovene, pa trods af det i forarbejderne til implementeringen om

af det forhold, at foreningen efter Fiskeristyrelsens godkendelse efter den dageldende ferskvandsfi-
skerilovs § 49, administrerede og bekostede en udsatningsplan for fiskeyngel i baekken. Dermed blev
det ifolge forfatteren afgerende for sagens udfald, at foreningen handlede pa grundlag af delegation
fra ministeriet, da foreningen ikke havde fiskeret.

103 Se gennemgangen af @stre Landsrets dom af 11. april 2025 i Sag BS-26806/2024-OLR.

104 Arhuskonventionen refererer til “The UNECE Convention on Access to Information, Public Partici-
pation in Decisionmaking and Access to Justice in Environmental Matters”. Konventionen blev under
FN’s gkonomiske komite for Europa vedtaget og underskrevet i Arhus 1998 den 25. juni 1998 af samt-
lige 35 deltagende stater, herunder Danmark, og EU.

105 Jdeen om offentlighedens inddragelse var ingen nyskabelse, og stammer i en vis forstand helt tilbage
fra Stockholmkonferencen afholdt i 1972, der bl.a. resulterede i en handlingsplan, hvor der bl.a. var
lagt veegt pa vigtigheden i offentlighedens adgang til miljeoplysninger. Konferencens resultater fik
ingen reelt betydning. Riodeklarationen af 1992 fik dog stor betydning for eftertidens internationale
miljeret. Siledes kan der nermest drages direkte paralleller mellem Riodeklarationen art. 10, og Ar-
huskonventionens tre sgjler.

106 Lovforslag nr. L 170. Fremsat den 20. januar 2000 af Milje- og Energiminister om lovaendring af visse
miljglove (Implementering af Arhus-konventionen m.v.).

26



konventionen var anfert, at denne var; %7

”[juridisk] vanskelig tilgeengelig og giver anledning til mange fortolk-
ningsspergsmal [...] lovforslaget bygger saledes [pa] en fortolkning af be-
stemmelser, der ikke i sig selv er klare og utvetydige”.

Citat 9

For sd vidt angik art. 9(2) fremgik, at provelsesadgangen enten kunne vare "adgang
til at leegge sag an ved domstolene eller at klage ved andet uafthengigt upartisk organ”,
og at prevelsesretten altid tilkom NGO’er, der "pr. definition har tilstreekkelig inte-
resse”.1® Det var anfert, at dansk ret “ikke i alle tilfeelde [kunne] forventes at blive
indremmet sggsmalskompetence”, ogsd selvom NGO’ers klageret med lovforslaget
blev udvidet i relation til miljespergsmal. I forleengelse deraf var det anfert, at dom-
stolsprovelse “under alle omsteendigheder er en relativ langvarig og for parterne re-
lativ dyr prevelsesadgang”, hvorved lesningen var en udvidet adgang til administrativ
rekurs.'® I relation til art. 9(3), var det anfert, at konventionsteksten ikke var klar,
men at der ikke skennedes "at vare behov for justeringer af den gzldende lovgiv-
ning.”!'% Som det fremggr, var endringerne i de eksisterende sektorlove meget be-
grensede. Det var i lovforslaget understreget, at man alene gnskede at give de NGO’er
klageret, der havde en “vis serigsitet og fasthed i organiseringen”.!! Dette var bag-
grunden for, at NGO’ers klageret efter planlovens § 59 blev betinget en reprasenta-
tion af minimum 100 medlemmer. I samtlige love blev der indsat krav om vedteaegter,
der skulle sikre at foreningernes formal kunne bekraftes, og at nogle faktisk tegnede
foreningerne. Det er understreget, at det klageadgangen alene gelder foreninger, der
er “fast etableret”. 112

Implementeringen var saledes navnlig fikseret omkring en antagelse om, at kon-
ventionens forpligtelser kunne nas gennem en udvidelse af klageadgangen for
NGO’er i den administrative rekurs. Der blev ikke foretaget noget for at sikre en vi-
dererekkende adgang til hdndhaevelse ved domstolene, ogsd selvom det erkendes, at
NGO’er i visse tilfeelde efter implementeringen, stadig ikke vil have adgang til dom-
stolene. Selvom konventionen i Danmark alene var sket gennem en meget begraen-
sede omskrivning af de danske sektorlove, si har traktatrettens opfyldelsesfrihed den

betydning, at konventionens forpligtelser kun havde direkte retsvirkning i dansk ret,

107 Folketingstidende 1999-00 Tilleg A, spalte 4659
108 Folketingstidende 1999-00 Tilleg A, spalte 4659
109 Folketingstidende 1999-00 Tilleg A, spalte 4659
110 Folketingstidende 1999-00 Tilleg A, spalte 4664
11 Folketingstidende 1999-00 Tilleg A, spalte 4667
112 Folketingstidende 1999-00 Tilleg A, spalte 4667
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i det omfang den var implementeret.!!3 114

4.2. Arhuskonventionens betydning for dansk ret i lyset af EU’s ratifi-
cering
EU’s ratifikation af Arhuskonventionen bestar i vedtagelsen af direktiverne 2003/4
om offentlig adgang til miljeoplysninger (miljeoplysningsdirektivet) og 2003/35 om
@ndring af VVM-direktivet!'> og IPPC-direktivet (nu IE-direktivet),!'® der navnlig
er udtryk for en implementering af konventionens 1. og 2. sgjle. 117

EU’s ratificeringen af konventionen bestar desuden i Radets afgorelse af 17. februar
2005, der udger en godkendelse af underskrivelsen. Godkendelsen indebeerer, at kon-
ventionen udger en integreret del af EU-retten, hvormed EUD er kompetent til prae-
judicielt at tage stilling til spergsmal vedrerende konventionens udstreekning og for-
tolkning, jf. sag C-240/09.18 I tillaeg til Radets afggrelse, blev anfort serlige bemark-

ninger om implementeringen af art. 9(3):11°

113 Espersen: /ndgdelse og opfyldelse af traktater, 1970, p. 123.

114 Der var fra dansk side alene tale om en ratificering, og ikke en inkorporering, hvormed konventionens
forpligtelser ikke var direkte geldende, al den stund at Danmarks naturligvis ma anses for folkeretligt
forpligtet i medfer af tiltraedelsen af konventionen pacta sunt servanda.

115 VVM-direktivet (og SMV-direktivet) har i dansk ret siden 2017 varet implementeret i miljgvurde-
ringsloven. Tidligere var VVM-direktivet implementeret gennem planlovens system, hvor VVM-pro-
cedure gennemfortes gennem ved kommuneplantilleg (tidligere regionsplantillaeg), idet Miljgmini-
steriet havde opfattet VVM som et planlegningsmassigt spargsmal.

16 JE-direktivet (direktiv om industrielle emissioner) er i dansk ret implementeret i miljgbeskyttelseslo-
vens kapitel 5 om forurenende listevirksomhed samt i godkendelsesbekendtgerelsen. De virksomhe-
der der er omfattet af IE-direktivet er de, malt pa forureningspotentiale, “tungeste” virksomheder.
Disse virksomheder er anfort pa godkendelsesbekendtgerelsens bilag 1, og er omfattet af en mere om-
fattende godkendelsesprocedure end bilag 2-virksomheder. Bilag 1-virksomehderne omfattet af mere
omfattende oplysningskrav i godkendelsesproceduren. Herunder er de bundet af BAT-konklusioner,
og der kan kraeves udarbejdelse af basistilstandsrapporter, hvis virksomhederne anvender, fremstiller
eller frigiver relevante farlige stoffer. Virksomhederne er endvidere omfattet af mere omfattende re-
vurderingskrav.

117 T medfer af konventionens art. 15 har EU nedsat den sékaldte Compliance Committe (herefter komi-
teen), der er sammensat af juridiske eksperter. Komiteen, vis opgave er at behandle petition vedre-
rende EU’s og medlemsstaternes gennemforelse af konventionen, har som klageorgan ingen retlige
befojelser. Derimod er det komiteens funktion af responderende karakter, og komiteens responsa (fin-
dings) er ikke retligt bindende, jf. Pagh, "Kan grenne organisationer handhave miljekrav?”, TIMKE
2008, p. 497.

118 Sag C-240/09 Lesoochranérske zoskupenie II. Navnlig preemis 30. Dommen er genstand for indgéende
gennemgang nedenfor.

119 COUNCIL DECISION of 17 February 2005 on the conclusion, on behalf of the European Community,
of the Convention on access to information, public participation in decisionmaking and access to jus-
tice in environmental matters (2005/370/EC): Annex: declaration by the European Community in ac-
cordance with article 19 of the Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-
making and Access to Justice in Environmental Matters.
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”[EU] allerede har vedtaget adskillige for dets medlemsstater forplig-
tende retsakter, der gennemfarer bestemmelser i [Arhuskonventionen]
... [EU] erklerer i seerdeleshed, at de geldende retsakter ikke fuldt ud
daekker opfyldelsen af forpligtelserne i medfer af konventionens artikel
9, stk. 3, eftersom de vedrgrer administrative og retslige procedurer for
at anfegte handlinger og undladelser, der kan tilregnes private personer
og andre offentlige myndigheder end [EU’s] institutioner [...] og at dets
medlemsstater folgelig er ansvarlige for at opfylde disse forpligtelser p
det tidspunkt, hvor konventionen godkendes af [EU], og fortsat vil vaere
ansvarlige herfor, medmindre og indtil Feellesskabet i medfer af sine
befojelser i henhold til EF-traktaten vedtager feellesskabsretlige bestem-
melser, der omhandler opfyldelsen af disse forpligtelser,”

Citat 10

Den 6. september 2006 vedtog Parlamentet og Radet forordning nr. 1367/2006 (Ar-
husforordningen), der er udtryk for en ratificering af Arhuskonventionen i forhold
til EU’s egne institutioner og organer. I forordningens art. 10 er der hjemlet en pre-
velsesret pa fellesskabsplan, hvorefter NGO’er, der lever op til kravene i art. 11, kan
indgive anmodning om intern provelse (remonstration) til den EU-institution eller
det organ, der har udstedt en "forvaltningsakt” i medfer af EU-miljelovgivning eller
i de tilfeelde, hvor en pastdet "administrativ undladelse” burde have medfert en sdédan
forvaltningsakt. Begrebet forvaltningsakt er defineret i forordningens art. 2(1), litra
g), hvorefter begrebet dekker "enhver individuel foranstaltning i henhold til miljo-
lovgivningen, der treeffes af en feellesskabsinstitution eller et feellesskabsorgan, og som
har bindende og eksterne virkninger”.!? Uden for begrebet forvaltningsakter falder
institutioners og organers foranstaltninger og undtagelser, nar disse handler i egen-
skab af administrativ prevelsesinstans i f.eks. traktatbrudssager, jf. forordningens art.
2(2), litra a-d. Provelse af afvisninger om anmodninger om intern prevelse sker ved

anleggelse af annullationssegsmal for EUD efter TEUF art. 263.12!
4.2.1. Sag C-213/03, Pécheurs de 1'étang de Berre I

Ratificeringen af konventionen pa EU-plan har flere implikationer for konventionens
status i dansk ret som folge af EU’s overnationale karakter og folkeretlige handlesub-

jektivitet pd miljeomradet efter traktaterne,'?? hvorefter EU har kompetence til at

120 Efter art. 2, stk. 1, litra h) dekker begrebet administrativ undladelse — i overensstemmelse med almin-
delig sproglig forstaelse — "en faellesskabsinstitutions eller et fellesskabsorgans undladelse af at udstede
en forvaltningsakt som defineret i litra g).”

121 Af pladsmessige arsager foretages ikke en nermere undersogelse af Arhusforordningens art. 10 om
NGO’ers mulighed for remonstration, selvom det kunne have varet serdeles belysende for emnet.

122 EU’s folkeretlige mandat folger af TEUF art. 216, hvorefter unionen kan indga aftaler med et eller flere
tredjelande eller flere internationale organisationer, nar der er fastsat bestemmelser i traktaterne
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forpligte dens medlemsstater gennem international aftaleindgdelse.!” For det forste
kan EU’s borgere stotte ret pa direktiverne 2003/4 og 2003/35, der primart imple-
menter 1. og 2 sgjle af konventionen.!?* Derudover har EU-Domstolen fastslaet, at
internationale traktater der er indgaet af EU, kan veere umiddelbart anvendelige, dvs.
kan have direkte virkning.

I sag C-213/03, tog EUD stilling til den direkte virkning af de miljetraktater, som
er tiltradt af EU.1% Sagen angik udledning fra et vandkraftverk til kystseen Etang de
Berre, som en NGO fandt i modstrid med Barcelonakonventionen, der var tiltradt af

EU, hvor spergsmailet var, om konventionen havde direkte virkning.

”[en] bestemmelse i en aftale indgéet af Feellesskabet med et tredjeland
anses for umiddelbart anvendelig, nar der af dens ordlyd samt aftalens
formdl og karakter kan udledes en kilar og pracis forpligtelse, hvis opfyl-
delse og retsvirkninger ikke er betinget af, at der udstedes yderligere
retsakter, jf. preemis 39 (min kursivering)”.

Citat 11

Saledes fandt EUD at konventionens krav om tilladelse havde direkte virkning og
kunne paberabes af NGO’er og borgere. Efter dommen antoges det, at Arhuskonven-
tionens krav havde direkte virkning og forrang i forhold til bade nationale- og EU-
retsakter, 126 si leenge der kan “udledes en klar og preecis forpligtelse” af konventio-
nen, hvilket er overensstemmende EU’s monistiske tilgang til folkeretten. EU’s rati-
fikation af konventionen omfatter alene EU-miljelovgivning, hvormed konventio-
nens direkte virkning pa grundlag af EU’s ratificering — i det omfang den er til stede
— alene gaelder i relation til EU’s miljelovgivning og dermed ikke for rent nationale
miljeregler uden et EU-retligt ophaeng. Senere praksis viser, at det ikke er helt sa
simpelt, at borgere og NGO’er kan stotte direkte ret pa art. 9 med henvisning til EU’s

tiltraedelse.

derom eller nar indgéelsen af den pagaeldende aftale 1) er nedvendig for enten at na et af de mal, der
er fastlagt i traktaterne, i kontekst af EU’s politikker, eller 2) er foreskrevet i en juridisk bindende EU-
retsakt, eller 3) kan bergre felles regler eller @ndre deres rekkevidde. Pa miljoomrddet er der efter
TEUF art. 4, stk. 2, litra e) delt kompetence mellem unionen og medlemsstaterne.

123 Pagh: Larebog i miljorettens almindelige del, 2006, p. 81-82.

124 Pagh: "Trekant-dramaet Legalitet, forhandlingsmaksime, provelse og retskraft”, I C. Henrichsen, S.
Rensholdt & P. Blume, red. Forvaltningsretlige perspektiver ,2005, p. 556.

125 Dommen er trykt i MAD 2004.883 EUD

126 Jf. blandt andet Pagh: Larebog i miljorettens almindelige del, 2006, p. 249-250, der pi baggrund af
dommen antog, at "borgere og NGO’er kunne paberade sig [Arhuskonventionen] direkte, i det omfang,
konventionens regler ikke er gennemfort i EU’s regler eller nationale regler”.
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4.3. NGO’ers proces- og haindh=velsesadgang, “acces to justice”, efter

art. 9 om i lyset af EU-domstolens praksis

4.3.1. Art. 9(1); adgang til pravelse af afgarelser om aktindsigt i miljgoplys-
ninger'?’
Arhuskonventionens art. 4 opstiller en meget vid adgang for borgere og NGO’ers akt-
indsigt i miljeoplysninger fra offentlige myndigheder. Art. 5 omhandler myndighe-
dernes aktive pligt til at indsamle miljeoplysninger. Retten til aktindsigt modsvares
afart. 9(1), der omhandler krav pa retlige procedurer i tilfeelde af af$/ag pa anmodning
miljeoplysninger. Efter art. 9(1) sikres enhver, der efter art. 4 har faet helt eller delvist
afslag pa anmodning om aktindsigt, eller i gvrigt mener anmodningen er utilstrak-
keligt besvaret, adgang til domstolsprevelse eller andet uathangigt upartisk organ.
Herefter gaelder der efter konventionen en actio popularisfor borgere og NGO’er, der
onsker provelse af afgerelse om aktindsigt i miljeoplysninger. Provelsen skal efter
9(1) et veere omkostningsfri

Bestemmelsen blev implementeret af EU ved direktiv 2003/4 (miljeoplysningsdi-
rektivet), hvilken blev sggt implementeret i dansk ret ved @ndring af MOL i 2005,
der udgjorde en revision af MOL af 1994.128 Det er dog tvivlsomt om MOL’s klage-
regler er forenelige med kravene i art. 9(1). Hovedreglen i MOL § 4, stk. 6 er ensly-
dende med offentlighedslovens klageregel i § 37, stk. 1,'% hvorefter "afggrelser om
aktindsigt i miljeoplysninger kan paklages serskilt til den myndighed, der er klage-
instans i forhold til afggrelsen eller behandlingen i gvrigt i den sag, begaeringen om
aktindsigt vedrerer.” Reglen er suppleret af serreglen i § 4 a hvorefter afgerelser,
meddelt af organer omfattet af lovens § 1, stk. 2 og af forsyningsvirksomheder, kan
péklages til Miljo- og Fadevareklagenevnet. 130

Problemet er grundlaeggende, at klageadgang er betinget af klagereglerne i sektor-
lovene, hvilket har den implikation, at hvis en given miljesektorlov ikke giver mu-
lighed for at klage over en afgorelse eller anden procedure efter loven, sa er der heller
ikke klageadgang, for sa vidt angér afslag pa anmodning om aktindsigt i sagen.!3! For
sa vidt angar muligheden for prevelse ved et uafhengigt og upartisk organ i overens-
stemmelse med konventionen, er det tvivlsomt, om dette krav kan opfyldes, med-

mindre et uafhengigt nevn (som feks. Miljg- og Fedevareklagenzvnet eller

127 Det primeere fokus vil i dette afsnit veere art. 9, stk. 2-3, men da stk. 1 giver anledning til selvsteendige
udfordringer for si vidt angar adgangen til domstolsprevelse af afgerelse om aktindsigt i miljeoplys-
ninger, knyttes der en kort bemzarkning til de miljgoplysningslovens (MOL) forenelighed med kon-
ventionens krav.

128 Lov nr. 310 af 2. maj 2005.

129 Som er enslydende med 1985-offenltighedslovens § 15, stk. 2.

130 Abkenar m.fl.: Kommenteret miljooplysningsiov, 2023, p. 225.

131 Abkenar m.fl.: Kommenteret miljooplysningsiov, 2023, p. 225.
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Planklagen@vnet) er anfort som rekursinstans, hvilket langt fra er tilfeldet i alle mil-
josektorlove. Efter konventionen kan provelseskravet tillige opfyldes ved, at der er
mulighed for domstolsprovelse af aktinsigtsafgerelser, hvilket imidlertid i udgangs-
punktet er betinget af vesentligt individuel retlig interesse (jf. ovenfor). Da der efter
min opfattelse ikke kan sluttes mellem klageret og segsmalsret, vil der langt fra i alle

tilfeelde vaere adgang til domstolene. 132

4.3.2. Art. 9(2); adgang til provelse af visse afgorelser om deltagelse i beslut-
ningsprocesser

Art. 9(2) angér borgere og NGO’ers adgang til provelse af afgorelser om deltagelse i
beslutningsprocesser vedr. konkrete aktiviteter pa miljgomrédet, der folger af reg-
lerne i art. 6. De aktiviteter, der henvises til i art. 6, er oplistet pa konventionens bilag
1, som omfatter projekter, der udlgser miljevurderingspligt efter VVM-direktivet, og
som er implementeret i dansk ret i miljgvurderingsloven, og derudover virksomheder
som er omfattet af IE-direktivet, der er implementeret i miljebeskyttelseslovens ka-
pitel 5 om krav om forudgaende godkendelse af forurenende listevirksomhed og god-
kendelsesbekendtgerelsen.

Det folger af art. 9(2), at rettighedssubjekterne efter bestemmelsen, som udger den
berorte offentlighed (borgere og NGO’er efter art. 2(5)) i forhold til afgerelser, der er
omfattet af art. 6, skal have fizld provelsesadgang "ved en domstol og/eller et andet
ved lov etableret uafhengigt og upartisk organ”. Konventionen stipulerer, at enhver
med en “tilstreekkelig interesse” skal have provelsesadgang efter art 9(2). Dette inde-
beerer, at ikke enhver omfattet af kredsen “den bererte offentlighed” (som defineret
ovenfor) nedvendigvis har ret til provelse, hvormed det tilkommer de kontraherende
parter at opstille kriterier for NGO’ers provelsesadgang, og hvormed art. 9(2) ikke er
en actio popularis, dvs. ikke er en generel provelsesadgang.

Sammenholdes reglen med art. 9(4) om adgang til retsmidler, sa folger det, at pre-
velsesadgangen ikke ma veere sd omkostningsfuld, at prevelsesadgangen reelt begraen-
ses. Ligeledes skal rettighedssubjekterne have adgang til retsmidler, der er tilstraek-
kelige og effektive. I engelske version hedder det sig, at der skal vere adgang til

“adequate and effective remedies, including injunctive relief as appropriate”. 133

132 Pagh: Laerebog i miljorettens almindelige del, 2006, p. 251 anforte at den dagaeldende § 3, stk. 6, sidste
pkt. (svarende til den nugaeldende § 4 a) matte fortolkes udvidende, siledes alle afggrelser om aktind-
sigt i miljgoplysninger kunne indbringes for det davaerende Miljeankenavn, siledes at de danske reg-
ler kunne bringes i overensstemmelse med konventionen og opfylde kravet til mulig for provelse ved
et uathengigt og upartisk organ. Forfatteren erkendte, at dette matte anses for en vidtgdende losning.

133 Mens den danske oversattelse anforer, at adgangen skal vare tilstraekkelig, hvilket henforer til et mi-
nimum af dakning, sa fremgér det at den engelske version, at adgangen skal vare "adequate” (adze-
kvat), hvilket henforer til, at adgangen skal vaere fj/destgarende, hvilket har en vasentlig anderledes
betydning.
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4.3.3. Art. 9(3); Adgang til hindhevelse af overtradelser af miljelove
Efter art. 9(3) i tillaeg til og med forbehold for procedurerne i art. 9(1) og (2) skal
medlemmer af "offentligheden” — som defineret i art. 2(4) — have adgang til adgang
til administrative eller retlige procedurer (administrative or judicial procedures) for
at anfaegte (to challenge) private personers og offentlige myndigheders handlinger og
undladelser, der er i strid med de bestemmelser i national ret, der vedrerer miljoet.
Denne bestemmelse har givet anledning til betydelig fortolkningstvivl i teori og
praksis, navnlig for vidt angar medlemsstaternes afgraensning af bestemmelsens ret-
tighedssubjekter, hvilket ogsé har givet anledning til en del domme afsagt af EU dom-
stolen. Til forskel fra art. 9(1), der giver enhver adgang til provelse af afgorelser om
aktindsigt og art. 9(2), hvorefter der kan medlemsstaterne kan opstille naermere kri-
terier for provelsesadgangen, sa er art. 9(3) mere uklar og indremmer EU og evrige

medlemsstater en vesentlig bredere skensmargin ved fastleeggelsen heraf.

4.4. Hvilken naermere provelsesadgang er indeholdt i henholdsvis art.
9(2) og (3)?

4.4.1. Sag C-240/09, Lesoochrandrske Zoskupenie I

I sag C-240/09, fik EUD anledning til at tage stilling til den direkte effekt Arhuskon-
ventionens art. 9(3)** I hovedsagen var en NGO blevet opmarksom pa, at der verse-
rede en raekke sager i Slovakiet, der bl.a. var indledt af jeegere, om undtagelser fra
habitatdirektivet.!3> NGO’en anmodede herefter det slovakiske miljgministerium om
at blive part i de administrative procedurer. Myndighederne afslog NGO’ens anmod-
ning om partsstatus, samt klagen over afslaget, hvilket NGO’en indbragte for dom-
stolene bl.a. med pastand om, at art. 9(3) havde direkte virkning, hvilket den natio-
nale domstol forelagde for EUD.

EUD afviste, at art. 9(3) havde direkte virkning under henvisning til, at ”[...] be-
stemmelserne i Arhuskonventionens artikel 9(3), ikke indeholder nogen klar og pree-
cis forpligtelse, som regulerer borgernes retsstilling direkte.” Det blev dertil anfort,
at bestemmelsen desuagtet havde ”til formal at gere det muligt at sikre en effektiv
beskyttelse af miljeet”.13¢ EUD fandt, at det tilkom den nationale domstol, i videst
muligt omfang, at fortolke de processuelle regler om klageret og segsmalskompetence
i overensstemmelse med formalene bag artikel 9(3), og formélet om effektiv retsbe-
skyttelse af rettigheder, der tilleegges efter EU-retten med henblik pa at gere det mu-

ligt for en NGO’ som den i hovedsagen, ved en retsinstans at anfaegte en afgerelse

134 Sag C-240/09, Lesoochrandrske Zoskupenie I (LZ I). Trykt i MAD 2011.83 EUD
135 Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter.
136 Praemis 45-46
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truffet efter en administrativ procedure.!¥’

Efter dommen har art. 9(3) ikke direkte virkning, da der ikke af bestemmelsen kan
udledes en klar og praecis forpligtelse, hvis opfyldelse og retsvirkninger ikke er betin-
get af, at der udstedes yderligere retsakter. Derimod ma dommens premisser fortol-
kes séiledes, at medlemsstaterne er forpligtet til at tolke nationale processuelle regler
ilyset af bestemmelsen og konventionens formal, siledes at NGO’er har mulighed for
provelse af administrative afgerelsers forenelighed med EU-miljeretten. Dommen vi-
ser tillige, i henhold til det EU-retlige sekvivalensprincip og effektivitetsprincip,!3 at
medlemsstaterne er forpligtet til at fortolke Arhus-konventionens artikel 9(3) sile-
des, at det i praksis ikke er uforholdsmessigt vanskeligt at udeve de rettigheder, som
borgerne er tillagt i medfer af EU-retten, i hovedsagen habitatdirektivet. Idet art 9(3)
alene er ratificeret i relation til EU’s institutioner efter Arhusforordningen, si pahvi-

ler den naermere opfyldende af de forpligtelser der felger af art. 9(3) medlemsstaterne.

4.4.2. Sag C-243/15, Lesoochrandrske Zoskupenie IT
Sag C-243/15'% var en udleber af LZ I-sagen, og omhandlede en ansggning om tilla-
delse til et hegnet dyrehold i et internationalt beskyttet naturomrade (Natura 2000-
omréde), hvilket efter NGO’ens opfattelse var i modstrid med habitatdirektivets art.
6(3).1% Ved fornyet behandling nzgtede en slovakisk forvaltningsdomstol NGO’en
partsstatus, hvilket efter slovakisk ret udgjorde en betingelse for en senere sggsmals-
ret. Under anken forelagde en appeldomstol et praejudicielt spergsmal for EUD, om
hvilken betydningen chartrets art. 47 sammenholdt med Arhuskonventionens art.
9(4) havde for medlemsstaternes raderum ift. opstilling af segsmalskriterier, nér et
projekt udleser krav om fuld konsekvensvurdering efter habitatdirektivets art 6(3).
EUD fandt, at chartrets art. 47, smh. Arhuskonventionens art. 9(2) og (4), var til
hinder for den slovakiske ordning, hvorefter NGO’en alene kunne anfaegte afgorelser
péstéet i strid med EU-retten ved domstolene — i hovedsagen habitatdirektivets art.

6(3)*! — hvis NGO’en kunne anses for part i den administrative procedure. For det

137 Praemis 51

138 EUD Store Afdeling uddybede i sag C-268/06, Impact, det narmere indhold af det EU-retlige
akvivalensprincip og effektivitetsprincip: ”[...] processuelle regler for sagsanleg til sikring af
beskyttelsen af de rettigheder, som fallesskabsretten medferer for borgerne, [mi] ikke vaere mindre
gunstige end dem, der gelder for tilsvarende sogsmal pa grundlag af national ret
(eekvivalensprincippet), og de ma heller ikke i praksis gere det umuligt eller uforholdsmassigt
vanskeligt at udeve de rettigheder, der tillegges i henhold til Fellesskabets retsorden
(effektivitetsprincippet)” (preemis 46).

139 Sag C-243/15, Lesoochrandrske Zoskupenie II (LZ) (Store Afdeling). Dommen er trykt i MAD
2016.371 EUD

140 Efter LZ I- dommen hjemviste den foreleeggende domstol sagen.

141 Habitatdirektivets art. 6, stk. 3 har direkte virkning efter dommen sag C-127/02, Waddenzee, om hjer-
temuslingefiskeri i den hollandske del af vadehavet, der udger et Natura 2000-omrade. Dommen er
trykt i MAD 2004.890 EUD.
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forste lagdes der veegt pa, at det matte anses for uforeneligt med TEUF art. 288 om
direktivers bindende virkning, at forpligtelser, som et direktiv palegger, ikke kan
péaberabes af berorte personer, idet direktivers effektive virkning er betinget af, at de
kan pdberdbes ved domstolene, der forer effektiv kontrol med myndighedernes ad-
ministration. > Habitatdirektivets bestemmelser om hering af offentligheden skulle
ifelge EUD sammenholdes art. 6(1) litra b).}*3 Selvom hegning af dyrehold ikke er
omfattet af bilag 1, jf. art. 6(1), litra a), sa métte det forhold, at de slovakiske myndig-
heder havde fundet det ngdvendigt at foretage en konsekvensvurdering efter direk-
tivets art. 6(3) betyde, at myndighederne havde anset det for nedvendigt at vurdere
betydningen af projektets indvirkning pi miljoet i henhold til Arhuskonventionens
artikel 6(1) litra b).!** At det fremgar af bestemmelsen, at det er op til medlemssta-
terne selv at afgore, hvilke aktiviteter der kan siges at have veasentlig indvirkning pé
miljeet, skal efter dommen tolkes saledes, at dette alene "vedrerer de naermere be-
stemmelser for den offentlige deltagelse”, og ikke retten for en NGO som omfattet af
art. 2(5) til deltage i processen,'*> hvilket ma anses for en meget vidtgéende fortolk-
ning af art. 6(1) litra b).

Efter dommen skal NGO’er, der opfylder kravene i art. 2(5), have sggsmalsadgang
efter art. 9(2), der har direkte virkning, sammenholdt med art. 9(4), med henblik pa
at kunne gore deres rettigheder iht. habitatdirektivets art. 6(3) gaeldende. Provelses-
retten begrenser sig ikke alene til, hvorvidt der faktisk er foretaget en konsekvens-
vurdering af projekter, men omfatter tillige om denne lever op til direktivets krav, og

videre om betingelserne for tilladelse er opfyldt.!4

4.4.3. Sag C-432/21, Kommissionen mod Polen, Gestion et bonne pratique
forestiéres

Efter dommen i sag C-432/21'4” er NGO’ers provelsesret i henhold til art. 9(2) i rela-
tion til afgerelser inden for rammerne af habitatdirektivets art 6(3) ikke leengere af-
grenset til konkrete projekter efter art 6. Baggrunden for dommen var udstedelsen
af en polsk bekendtgerelse om skovforvaltning, hvilken blev genstand for en traktat-

brudssag mod Polen, da kommissionen fandt, at bekendtgerelsen var i modstrid med

142 Preemis 44

143 Domstolen praciserede, at de kompetente myndigheder alene kan meddele tilladelse til en aktivitet i
et Natura 2000-omrade, nér der var vished for, at aktiviteten ikke har skadelig virkning pa lokalitetens
integritet, hvilket er tilfeeldet, nar det ud fra et videnskabeligt synspunkt kan fastslas, at der ikke er
sadanne skadelige virkninger, jf. bl.a. sag C-404/09 Kommissionen mod Spanien trykt i MAD
2011.2086 EUD og sag C-399/14 Griine Liga Sachsen m.fl. trykt i MAD 2016.5 EUD.

144 Praemis 46-47

145 Premis 48

146 Praemis 56 — 57

147 Sag C-432/21, Kommissionen mod Polen, Gestion et bonne pratique forestiéres. Trykt i MRF 2023.06
EUD m. kommentar.
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habitatdirektivet og fuglebeskyttelsesdirektivet. Kommissionen fandt desuden, at be-
kendtgerelsen var i strid med Arhuskonventionens art. 9(2), idet bekendtgorelsen
ikke gav NGO’er provelsesret i relation til gyldigheden af en skovforvaltningsplan
udstedt med hjemmel i bekendtgerelsen, da denne efter polsk ret havde status som
en intern retsakt. Polen henviste til, at forvaltningsplanen havde karakter af en plan
og ikke er projekt som omfattet af art. 6, og at der for i gvrigt var prevelsesadgang ved
den polske ombudsmandsinstitution, ligesom bekendtgerelsen ikke afskar erstat-
ningssegsmal. Om omfanget af udstreekningen af prevelsesretten i relation til den
materielle og processuelle lovlighed af afggrelser efter habitatdirektivets art. 6(3) i
medfor af Arhuskonventionens art. 9(2) udtalte EUD siledes med henvisning til LZ
II: 148

[...] Domstolen [har] allerede fastsldet, at de afgerelser, der traeffes /...]
Inden for rammerne af habitatdirektivets [art. 6(3)]— uanset om de ved-
rerer en anmodning om deltagelse i en tilladelsesprocedure, vurderin-
gen af behovet for en miljgvurdering af en plan eller et projekts ind-
virkninger pa en beskyttet lokalitet, eller om konklusionerne af en sé-
dan vurdering vedrerende risiciene ved et sadan projekt eller en sddan
plan for lokalitetens integritet er passende, og uanset om de er uaf-
hangige eller indarbejdet i afgerelsen om tilladelse — er afgorelser, der
er omfatter af anvendelsesomréidet for Arhuskonventionens [art 9(2)]
(min kursivering).”

Citat 12

Saledes var den polske ordning ikke i overensstemmelse med art. 9(2), idet der ikke
var prevelsesadgang i relation gyldigheden af skovforvaltningsplanen. Efter dommen
skal NGO’er have provelsesret efter art. 9(2) i relation til alle afgerelser inden for
rammerne af habitatdirektivets art. 9(2) — og prevelsesretten omfatter ikke kun akti-

viteter (projekter) om omfattet af art. 6, jf. LZ II, men tillige planer og programmer.

4.4.4. Sag C-664/15, Protect Natur m.1l.

I sag C-664/15'% havde et ostrigsk skiresort sggt om forlaengelse af tilladelse til ind-
vinding af vand til snefremstilling fra floden Einsiedlbach, hvilket myndighederne
imedekom. En NGO, der havde anfaegtet tilladelsernes forenelighed med habitatdi-
rektivet, blev nagtet partsstatus i de administrative procedurer, hvormed denne an-
lagde et gyldighedssegsmal mod myndigheden med henvisning til, at tilladelserne var

i strid med vandrammedirektivet.!>® Sagsanlaegget blev afvist under henvisning til

148 Premis 172

149 Sag C-664/15, Protect Natur m.fl. (Einsiedlbach-sagen). Dommen er trykt i MAD 2017.407 EUD.

150 Vandrammedirektivets art. 4 stk. 1, litra a) skal fortolkes siledes, at medlemsstaterne ikke kan god-
kende projekter, der indeberer en forringelse af tilstanden i et overfladevandomrade omfattet af en
vandomradeplan. Forringelse omfatter de tilfelde, hvor overfladevandomradets kvalitetsparametre
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manglende sggsmalskompetence, hvilket var begrundet i, at NGO’en ikke under de
administrative procedurer havde paberdbt sig vandlovgivningen. Dette appellerede
NGO’en. Appeldomstolen forelagde spergsmaélet om sggsmalsreglen for EUD.

EUD preciserede i sagen, at spergsmélet om NGO’ens provelsesret ikke skulle be-
svares som i LZ II-sagen, da NGO’en for domstolene alene gnskede at gore geldende,
at indvindingen var i strid med vandrammedirektivet. Da konsekvensvurderingen
havde vist, at indvindingen ikke kunne skade lokalitetens integritet, foreld der ikke
veasentlig negativ indvirkning pa miljget, hvormed art. 9(2) ikke kunne danne grund-
lag for provelse.’> Spergsmalet var dermed, om NGO’ens provelsesadgang kunne
stottes pa art. 9(3). Med henvisning til princippet i LZ I anferte EUD, at medlemssta-
terne, trods art. 9(3) ikke havde direkte virkning, var forpligtede til i overensstem-
melse med bestemmelsen og chartrets art. 47 at sikre effektiv retsbeskyttelse af de
rettigheder, der tillegges efter EU-retten. EUD anforte videre med henvisning til sag
C-115/09,32 at art. 9(3) ville blive frataget sin effektive virkning, hvis medlemssta-
terne opstillede kriterier, der fratog NGO’er muligheden for at kontrollere overhol-
delsen af EU-miljoretten, idet "sadanne [NGO’er] oftest er rettet mod den a/mene
Interesse og ikke alene mod beskyttelsen af de individuelle borgeres interesser (min
kursivering)”.15® Herved understreges NGO’ers serlige rolle som “watchdogs” i rela-
tion til medlemsstaternes administration og hindhavelse af EU-miljeretten. Der er
dog fortsat overladt medlemsstaterne et vidt sken ved fastleeggelsen af kriterier for
sogsmalsadgang, jf. setningen “eventuelle kriterier” i art. 9(3). Dog ma sddanne kri-
terier ikke veere s strenge, at det bliver "umuligt for [NGO’er] at anfaegte de hand-

linger eller undladelser, der er nevnt i denne bestemmelse.”'>* Dommen viser videre,

falder et niveau, selvom omréadet ikke forringes i sin helhed. Tilladelse hertil kan kun indremmes efter
undtagelsen i art. 4, stk. 7, jf. Sag C-461/13, Wessertrykt i MAD 2015.279 EUD. Aktiviteter der med-
forer at vandkvaliteten kun falder midlertidigt er ogsad omfattet af forbuddet i art. 4, stk. 1, litra a), jf.
Sag C-525/20, Association France Nature Environnement trykt i MRF 2022.14 EUD.

151 Premis 40-41

152 Sag C-115/09 Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, trykt i MAD 2011.838 EUD. Sagen
omhandlede tilladelse til kulfyret kraftvark i naerheden af et Natura 2000-omrade, hvor en tysk NGO
rejste sag, med henvisning til at der ikke var foretaget en konsekvensvurdering i overensstemmelse
med habitatdirektivets art 6, stk. 3. NGO’en var blevet nagtet spgsmalsret, med henvisning til, at ingen
subjektiv rethos NGO’en var kraenket (se ovenfor for gennemgang af udviklingen i rettighedsbegrebet
i dansk procesret). For EUD var spergsmaélet, om medlemsstaterne gennem sddanne nationale proces-
suelle regler, kunne begranse den i VVM-direktivets art. 10 a (nu art. 11; bestemmelsen er en del af
EU’s implementering af Arhuskonventionens art. 9, stk. 2) indeholdte sogsmalsadgang i relation til
VVM-pligtige projekter. EUD fastslog at art. 10 a havde direkte virkning, og at bestemmelsen skulle
tolkes saledes, at der var adgang for fuld processuel provelse ift. VVM-pligtige projekter, hvilken pre-
velsesret ikke kun gjaldt for borgere, men ogsa for NGO’er. Saledes har direktivet forrang fremfor
modstridende nationale procesregler, hvor der ma bortses fra en ordning som den tyske, hvorefter
retlig interesse er betinget af tilstedevaerelsen af en subjektiv ret, hvis dette afskeerer NGO’ers adgang
til domstolene.

153 Premis 46-47

154 Praemis 48
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at national procesret i videst mulige omfang skal fortolkes traktatkonformt ift. 9(3).
Hvis konform fortolkning ikke er mulig, skal medlemsstaten bortse fra den nationale

regel.1

4.4.5. Sag C-470/16, North East Pylon Pressure Campaing Limitied

I Sag C-470/16"° havde et irsk statsejet eltransmissionsselskab anmodet om tilladelse
til at installere ca. 300 elmaster med hejspendingskabler inden for et Natura 2000-
omrade. VVM-proceduren og konsekvensvurderingen blev under tilladelsesprocedu-
ren anfegtet af en NGO. Domstolen afslog under retssagen at give bevilling til at
anlegge sogsmal, da der efter irsk ret skal afventes endelig afgorelse fra myndighe-
derne, for der kan anlaegges en retssag, hvormed begeringen var indgivet for tidligt.
Under sagen opstod der mellem parterne uenighed om fordeling af sagsomkostninger.
Idet NGO’en under sagen havde anfagtet hele VVM-proceduren samt konsekvens-
vurdering, og ikke mangler i VVM-vurdering, var spergsmélet, om NGO’en kunne
péberédbe sig VVM-direktivets art. 11(4) i forhold til alle anfaegtelserne, eller alene
sporgsmélene om offentlighedens deltagelse, nar art. 11(2) om tidspunkt for sagsan-
leeg ikke var implementeret i irsk ret.!>” Spergsmalet blev genstand for en praejudiciel
foreleggelse for EUD.

EUD refererede indledningsvist sag C-260/11,'58 hvorefter kravet i art. 11(4) ved-
rorte alle omkostninger forbundet med sagsforelse, hvormed bestemmelsen omfatter
omkostninger forbundet med opnéelse af bevilling til segsmal om tilladelsesproce-
dure. Dette gaelder navnlig nar medlemsstaten ikke efter VVM-direktivets art. 11(2)
har fastlagt, pa hvilket stadie, der kan anlaegges segsmal.!>® Det vil altsa sige, at for-
buddet principielt ogsa gaelder forud for det tidspunkt, der er meddelt VVM-tilla-
delse, og at bestemmelsen i den sammenhang har direkte virkning, nar medlemssta-
terne ikke selv har fastsat tidspunktet for, hvornar domstolsprevelse kan initieres ef-

ter direktivets art. 11(2). Dette gaelder imidlertid kun omkostninger forbundet med

155 Premis 55

156 Sag C-470/16, North East Pylon Pressure Campaing Limitied Trykt i MAD 2018.10 EUD

157 Art. 9(2) er implementeret i VVM-direktivet, hvor direktivets art. 11(4) implementer forbuddet i kon-
ventionens art. 9(4) mod pélaeg af uoverkommeligt dyre sagsomkostninger, der siledes gaelder i rela-
tion til beslutningsprocedurer, som omfattet af art. 6.

158 Sag C-260/11, Edward and Pallilaropoulos trykt i MAD 2013.738 EUD. Baggrunden for sagen var bri-
tiske myndigheders tilladelse til driften af en cementfabrik. Angaende sporgsmalet om sagsomkost-
ninger udtalte EUD, at spergsmalet om hvorvidt der var tale om uoverkommeligt dyre sagsomkost-
ninger ”[...] ikke udelukkende kan stotte sig pa den pageldendes skonomiske situation, men ligeledes
ma foretage en objektiv bedemmelse af omkostningsbelobets storrelse. Den kan endvidere tage hensyn
til de omhandlede parters situation, om sagsegeren har rimelig udsigt til at f& medhold, sagens betyd-
ning for sagsegeren og for miljebeskyttelsen, det gaeldende retsgrundlags og procedurens kompleksitet
og den eventuelt dumdristige karakter af sagsmalet pa dets forskellige stadier samt til den omstendig-
hed, om der foreligger en national retshjelpsordning eller en beskyttelsesordning vedrgrende sagsom-
kostninger.” (preemis 46).

159 Premis 34
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sagsanleg efter direktivets art. 11(4) (konventionens art. 9(2)), om offentlighedens
deltagelse, og ikkei relation til "andre spergsmal” i relation til VVM-direktivet, idet
art. 11(4) udtrykkeligt kun henferer til bestemmelser vedrerende offentlighedens
deltagelse. 160 161

Spergsmalet blev herefter, hvilken betydning konventionens art. 9(4) har for sags-
omkostninger i relation til andre spergsmal”, der ikke vedrerer konventionens art.
6. EUD preciserede, at art. 9(4) ogsa finder anvendelse i relation til art. 9(3), der i
bredere forstand sikrer, ”at medlemmer af offentligheden har adgang til administra-
tive eller retlige procedurer for at anfegte offentlige myndigheders handlinger og
undladelser, der er i strid med de bestemmelser i national ret, der vedrgrer miljoet”. 62
Selvom hverken art. 9(3) eller (4) har direkte virkning, sa har disse stadig til formal
at gore det muligt at “sikre effektiv beskyttelse af miljoet”.!%3 Med henvisning til ef-
fektivitetsprincippet og ekvivalensprincippet fandt EUD saledes, at medlemsstaterne
i videst mulige omfang i overensstemmelse med malene i Arhuskonventionens art.
9(3) og (4,) skal fortolke national ret siledes, at de retlige procedurer ikke ma veere
uoverkommeligt dyre.!¢* Dette afskaerer dog ikke medlemsstaterne fra at tage hensyn
til tilfelde af procesmisbrug og udsigten til medhold, idet konventionen heller ikke
er til hinder for, at medlemsstaterne péalegger sagsomkostninger efter konventionens
art 3(8). Det er dog i strid med art. 9(4), hvis reglen helt fraviges som folge af proces-
misbrug eller i tilfelde, i hvilke der ikke er sammenhang mellem den haevdede til-
sideszttelse af national ret, der vedrerer miljget, og en skade pa miljoet.!%

Efter dommen har forbuddet mod paleg af uoverkommelige sagsomkostninger i
art. 9(4) vidtraekkende konsekvenser — ikke kun i relation til anfaegtelse offentlighe-
dens inddragelse efter art. 9(2), jf. art. 6, men tillige for si vidt angar "andre sporgs-
mal”, jf. art. 9(3).1%

160 Preemis 36-37

161 T sag C-167/17, Klohn, trykt i MAD 2018.304 EUD fastslog EUD Ferste Afdeling at VVM-direktivets
art. 11 — i lighed med Arhuskonventionens art. 9, stk. 4 — ikke har direkte virkning, med henvisning
til, at direktivbestemmelsers direkte virkning er betinget af, at de ikke efterlader medlemsstaterne et
sken (preemis 28). Dommen synes ikke at vaere i overensstemmelse med gvrig retspraksis om VVM-
direktivet, idet flere tidligere domme etablerer, at ovrige skenspragede bestemmelser i VVM-direkti-
vet har direkte virkning, jf. f.eks. sag C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, (se
note 157), hvor VVM-direktivets sogsmalsregler fandtes at havde direkte virkning. I de tilfeelde hvor
medlemsstaterne har forsgmt at implementere art. 11 i national lovgivning (hvilket Irland var blevet
demt for i traktatbrudssagen sag C-427/07, Kommissionen mod Iriand trykt i MAD 2009.1453 EUD)
skal medlemsstaternes interne ret i overensstemmelse med sag C-260/11, Edward and Pallilaropoulos
fortolkes saledes, at det sikres, at borgere og NGO’er ikke forhindres i sagsanlaeg.

162 Preemis 47

163 Preemis 53

164 Preemis 57

165 Premis 61-65

166 Det er anfort, at retsplejelovens § 312, hvorefter den tabende part skal erstatte modparten de udgifter,
retssagen har pafert modparten, medmindre parterne har aftalt andet, skal fortolkes i
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4.4.6. Sag C-826/18, Stiching Varkens in Nood m.fl.
I sag C-826/18'¢” havde en hollandsk svineproducent sggt om tilladelse til opferelse
af en stald.!®® Myndighederne traf screeningafgerelse om, at det ansegte ikke var
VVM-pligtigt, hvilket bl.a. tre hollandske NGO’er indbragte for domstolene.!®° Efter
hollandsk procesret kreevende sggsmalsret status som “berert part” og deltagelse i for-
udgédende beslutningsprocedurer. Idet NGO’erne ikke havde deltaget i disse procedu-
rer, var NGO’erne i udgangspunktet afskaret at anlaegge sag ved domstolene, hvilket
foranledigende en prajudiciel forelaggelse for EUD om procesordningens forenelig-
hed med art. 9(2).17°

For det forste afviste EUD, at art. 9(2) er udtryk for en uhindret klageadgang for
offentligheden, dvs. en actio popularis, idet provelsesretten er begranset til "den be-
rorte offentlighed”, jf. art. 2(5).1”! Spergsmélet blev herefter, om NGO’erne, der op-
fyldte kravene i art. 2(5), kunne mgdes med et krav om forudgaende deltagelse i til-
ladelsesprocedurer for at kunne opné en provelsesret efter art. 9(2). Dette besvarede
EUD med henvisning til sag C-263/08'7> om tilsvarende bestemmelser i VVM-direk-
tivet benagtende. Dette skyldtes, at berarte offentlighed skal have prevelsesadgang
ift. de handlinger der er 9(2) ubetinget af, hvilken rolle de har spillet under beslut-
ningsprocedurerne, idet segsmalsanlag har et vesentligt andet formaél end deltagelse
i beslutningsprocesser.'”> NGO’er kan séledes ikke afskaeres fra at anlegge segsmals
alene begrundet i, at disse ikke har haft en rolle i de underliggende sager, da NGO’er
gennem domstolene netop sikrer effektiv kontrol med efterlevelse af de rettigheder,
som er sikret i reglerne i art. 6 om offentlighedens inddragelse. Den principielle af-

visning af sadanne kriterier understreges yderligere af, at det iflg. EUD var uden

overensstemmelse med konventionens forbud mod uoverkommeligt dyre sagsomkostninger, alterna-
tivt at bestemmelsen ber suppleres med en specialregel om sagsomkostninger i miljesager jf. Pagh,
”Behov for andring af reglerne om sagsomkostninger i miljesager - konsekvenser af Arhus-konventi-
onen og EU-retten”, U 2011, p. 13.

167 Trykt i MRF 2021.28 EUD m. kommentar.

168 Syinestalden var som omfattet af Arhuskonventionens bilag I, punkt 15 omfattet artikel 6, stk. 1, litra
a), hvormed screeningsafgerelsen om ikke-VVM-pligt var omfattet af provelsesretten i art. 9, stk. 2.

169 En omboende ift. projektet (der boede 20 km fra projektet) deltog tillige i sogsmalet ved den holland-
ske domstol. Idet sigtet for denne afthandling er NGO’ers sggsmalsret, vil dommens aspekter ift. den
omboende ikke uddybes yderligere pa dette sted.

170 Praemis 30

171 Praemis 36

172 Sag C-263/08, Djurgirden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening, trykt i MAD 2009.2257. Baggrunden for
sagen var en VVM-tilladelse til et projekt om omlagning af elnettet, hvor der bl.a. skulle anlaegges en
1 km lang bjergtunnel, der indebar bortledning af grundvand, i det nordlige Djurgarden i Sverige. For
EUD var spergsmalet, om en regel i den svenske miljobeskyttelseslov om, at alene NGO’er med flere
end 2.000 medlemmer havde sggsmalsret, var forenelig med VVM-direktivets art. 10 a (nu art. 11).
EUD fandt at kriteriet var uforeneligt art. 10 a, idet det de facto afskar lokale foreningers adgang til
domstolene (preemis 50).

173 Praemis 55-58

40



betydning, at den hollandske regel ikke gjaldt, sifremt der var en rimelig grund til
manglende deltagelse, da hovedreglen er tilstraekkelig for at ligge hindringer i vejen
for NGO’ers sagsanlaeg.!7

Det modsatte gaelder derimod principielt i relation til provelsesadgangen efter art.
9(3), hvor medlemsstaternes skensmargin for opstilling af kriterier er mere elastisk.
Saledes udtalte EUD. 17>

[Art. 9 stk. 3 er] principielrikke til hinder for, at [den provelsesadgang),
som den omhandler [...] underlegges den betingelse, at sagsegeren har
gjort sine indvendinger galdende i god tid efter indledningen af den
administrative procedure, effersom en sidan regel kan gere det muligt
at identificere de omtvistede aspekter hurtigere og i givet fald at Jose
disse i lobet af den administrative procedure saledes at en domstolspre-
velse ikke laengere er nedvendig (min kursivering)”.

Citat 13

Sadanne kriterier skal dog fastsaettes i overensstemmelse med proportionalitetsprin-
cippet, og den grundleggende ret til domstolsprovelse ma ikke helt tilsidesaettes. Et
kriterie som det i hovedsagen kunne tillades, idet kriteriet alene indferer en "supple-

rende proceduremassig etape for at udeve [retten til domstolsprevelse]”.176

4.4.7. Sag C-873/19, Deutsche Umwelthilfe
Baggrunden for sag C-873/19'”7 var de manipulationsanordninger, som den tyske bil-
gigant VW havde installeret i en raekke af deres dieseldrevne koretogjsmodeler med
det formal, at keretojerne under godkendelsesprocedurerne fremstod som varende i
overensstemmelse med emissionskravene forordning nr. 715/2007.178 Efter en afge-
relse fra den tyske transportmyndighed KBA om, at VW skulle bringe deres koretejer
i overensstemmelse med forordningen, foretog VW en tilpasning af keretgjerne, som
KBA godkendte. NGO’en, Deutsche Umwelthilfe, der efter tysk ret har administrativ
“partsevne” i miljesager, udtog herefter steevning med péstand om, at godkendelsen
var ugyldig. Dette bestred KBA med henvisning til, at ingen subjektive rettigheder
var kraenket. Dette forte til foreleeggelse af en raekke praejudicielle spergsmal.
Spergsmalet var, om NGO’er efter art. 9(3) skulle indrommes sogsmalsadgang til

provelse af typegodkendelser, som omhandlet i forordningen,!” hvis de var at anses

174 Praemis 60

175 Praemis 63

176 Praemis 66

177 Sag C-873/19, Deutsche Umwelthilfe trykt i MRF 2022.192 EUD m. kommentar. Sagen er en af flere
sager, som fulgte i kelvandet af den sakaldte ”dieselgate-skandale” i den tyske bilindustri.

178 Herefter “forordningen”.

179 Efter art. 5(2) i forordning nr. 715/2007 geelder der et generelt forbud mod manipulationsanordninger,
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for parter i en administrativ proces efter nationale procesregler — altsa et spergsmaél
om de principielle graenser for medlemsstaternes fastsattelse af kriterier. I sagen fast-
slog EUD, at selvom art. 9(3) ikke har direkte virkning, sa er medlemsstaterne i med-
for af denne bestemmelse sammenholdt med chartrets art. 47 forpligtede til at sikre
effektiv retsbeskyttelse af de rettigheder, der tillegges efter EU-retten. Provelsesret-
ten efter art. 9(3) gores illusorisk, hvis de, der er omfattet af bestemmelsens personelle
anvendelsesomrade reelt gennem opstilling af kriterier, afskaeres enhver provelses-
ret.180 NGO’ers serlige rolle i sikringen af den handhavelse af miljoretten understre-

ges seerligt i dommen. 18!

”[...] disse kriterier kan navnlig ikke fratage miljebeskyttelsesforenin-
gerne muligheden for at fa kontrolleret overholdelsen af de EU-retlige
miljebestemmelser, ogsa fordi sidanne regler oftest er rettet mod den
almene interesse og ikke alene mod beskyttelsen af de private personers
individuelle interesser, og disse foreninger har til opgave at forsvare den
almene interesse.”

Citat 14

EUD fastslog i den forbindelse, at medlemsstaternes skeonsbefgjelse i relation til fast-
settelsen af "eventuelle kriterier” ikke kunne udstraeekkes s langt, at det bliver umu-
ligt for NGO’er, at sgge de handlinger og undladelser, der er omfattet af bestemmel-
sens materielle anvendelsesomrade handhaevet.!®? Idet dette reelt var retsfolgen af
den tyske ordning, var denne i strid med art. 9(3), smh. chartrets art. 47. Navnlig
indebar afskering af domstolsprovelse af typegodkendelsen en begreaensning i retten
til effektive retsmidler. Dette betyder mere principielt, at prevelse i det administra-
tive system ikke er tilstraekkeligt efter art. 9(3).1% I det omfang bestemmelsen finder
anvendelse, er der siledes krav pd domstolsprovelse. Medlemsstaterne er herefter for-
pligtede til i videst mulige omfang at sikre, at NGO’er i sa henseende har adgang til
domstolene.

Dommen fastslar ogsé, at "floodgateargumenter” i relation til bestemte sagstyper
ikke kan begrunde en begransning af prevelsesretten, ligesom denne ikke kan be-

grenses til afgerelser, der har “vidtraekkende konsekvenser for miljeet”. Art. 9(3)

som reducerer emissionsbegransningssystemernes effektivitet. Forbuddet er ledsaget af en reekke und-
tagelser i art. 5(2), litra a) — c), hvorefter manipulationsanordninger er bl.a. er tilladt, hvis anordningen
er nedvendig for at beskytte motoren mod beskadigelse eller havari og for at sikre koretgjets driftssik-
kerhed.

180 Praemis 66-67

181 Praemis 68

182 Premis 69

183 Praemis 72
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gelder saledes principielt alle foranstaltninger vedrerende miljoet efter national
ret.'8* De handlinger og undladelser, der er daekket af bestemmelsen, synes efter dom-
men endvidere at vare flere, end ordlyden af art. 9(3) umiddelbart giver anledning
til at tro. EUD afviste séledes, at det havde betydning, at forordningen havde ophang
i traktatens bestemmelser om harmonisering af det indre marked, da forordningen
varetog miljemaessige formal (der bl.a. har til forméil af sikre luftkvaliteten ved at
nedbringe emission af NOx partikler).

Det fastléds i overensstemmelse med hidtidig praksis, at art. 9(3) ikke "som sddan”
har direkte virkning. Dette nuanceres dog i dommen, hvor det praciseres, at med-
lemsstaternes skensmargin ikke omfatter pligten til at sikre effektive retsmidler efter
chartrets art. 47, som har direkte virkning.!®> Dette indebeerer, at borgere og NGO’er
herefter kan péaberabe sig art. 47 med det formadl, at begraeense medlemsstaternes
skensmargin i relation til art. 9(3). Dette betyder strengt taget, at selvom art. 9(3) ikke
kan péaberabes direkte i tilfelde af modstridende national ret, sa kan skenbefgjelsen
begranses gennem anvendelse af chartret, hvilket i et vist omfang tillegger art. 9(3)
direkte virkning i dette henseende. Dette giver bestemmelsen en betydeligt storre
betydning end den hidtil har haft, og indebeerer alt andet lige, at NGO’er i et videre

omfang har adgang til domstolene.

184 Praemis 73
185 Praemis 79
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AFSNIT 5: Konklusion

Det kan indledningsvist konkluderes, at udviklingen generelt gar i retning af en ud-
videlse af kredsen af sggsmalsberettigede i anerkendelsessogsmal ved de civile dom-
stole. Dette ses som en linezr tendens, der har veret under udvikling siden forrige
arhundredes opger med den subjektive teori og dens restriktive rettighedskriterie,
hvor krenkelse af individuelle rettigheder og retsbrud var betingelser for admittering
af anerkendelsespastande. Med anerkendelsen af den objektive teori, dvs. den retlige
interesse som rettighedskriterium, blev der etableret et storre rum for sager af offent-
ligretlig karakter. Den retlige interesse i traditionel forstand forudsatter tilstedevae-
relsen af en aktuel og konkret interesse i sagens udfald, hvilket bl.a. begranser
NGO’er, hvis interesse alene er af mere almindelig eller ideel karakter, og som udfyl-
der en vesentlig rolle i retssystemet som vagthunde for myndighedernes administra-
tion og handhavelse af miljglovgivningen, og samfundsmaessige interesser i gvrigt.

I forvaltningsprocessen har man siden 1970’er i tiltagende omfang afgreenset kred-
sen af klageberettigede i administrativ rekurs, og NGO’er er i flere miljglove tillagt
en serstatus som klageberettigede, hvor kriteriet efter almindelige regler pa ulovbe-
stemte omrader er en vasentlig individuel interesse i sagens udfald. Om civile sager
af offentligretlig karakter siges det ofte, at klageberettigede i forvaltningsprocessen
tillige er sogsmalsberettigede i domstolsprocessen. Der kan dog ikke sluttes derhen,
at dette er en selvfolge efter dansk ret, og der er holdepunkter for at antage, at klage-
retten skal vaere udnyttet i rekursen, hvis den skal danne grundlag for en segsmalsret.
Udvidelsen af klageberettigede i administrativ rekurs har dog formentlig haft en re-
fleksvirkning pé segsmalsretten som folge af lovgivers anerkendelse af NGO’ers rolle
i miljeretten som vagthunde, der sikrer effektiv administration og hiandhavelse, hvil-
ket kommer til udtryk ved lesning af lovforarbejder. NGO’ers serlige rolle anerken-
des tillige ved domstolene, hvor man i U 1994.780/2 @ fandt, at en NGO havde retlig
interesse i pastand om, at en anlagslovs var i strid med EF-miljeretten, selvom der
ikke var administrativ klageret. Her spillede vedtegtsbestemte formal og klageret pa
andre lovomrader en afgerende rolle. Dommen er fulgt op af senere praksis, og ten-
densen kan konkluderes at vere den, at NGO’ers ideelle eller almindelige interesse i
handhavelse af miljelovgivningen kan vere tilstraekkelig til at konstituere en retlig
interesse.

Efter Danmarks tiltredelse af Arhuskonventionen, hvor NGO’er er direkte udpe-
gede som rettighedssubjekter, fulgte en raekke mindre sendringer i sektorlovene med
henblik pé at bringe dansk ret i overensstemmelse med konventionens krav om “ac-
cess to justice” efter art. 9(1)-(4). I lyset af senere EUD-praksis om fortolkning af ind-
holdet af art. 9, ma den danske ratificering i betydeligt omfang anses for utilstraekke-

lig. Konventionen er dog tillige ratificeret af EU, hvilket har den betydning, at
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konventionen skal anses for at udgere en integreret del af EU-retten, jf. C-240/09.
Mens art. 9(1) om provelse af aktindsigt af miljgoplysninger ma anses for en actio
popularis, gelder dette ikke for art. 9(2) og (3). Den direkte virkning af art. 9(3) om
handhavelse af miljgovertradelser er i samme dom afvist, og opfyldelse af bestem-
melsen pahviler medlemsstaterne, der dog er forpligtede til at tolke nationale proces-
regler traktatkonformt med henblik pa at sikre NGO’ers provelsesret iht. effektivi-
tets- og akvivalensprincippet. Sag C-243/15 fastslar dog, at art. 9(2) har direkte virk-
ning og felgeligt kan péberabes direkte af borgere og NGO’er. Efter denne dom sam-
menholdt med sag C-432/21, skal NGO’er, der opfylder art. 2(5) som folge af "vee-
sentlig indvirkning pa miljeet”, jf. art. 6(1), litra b), have adgang til at anfegte alle
afgerelser inden for rammerne af habitatdirektivets art. 6(3) (om konsekvensvurde-
ring), herunder ogsa planer og programmer. I andre sammenhzange, hvor en sidan
virkning ikke foreligger, kan provelsesret stottes pa art. 9(3), jf. sag C-664/15. Selvom
medlemsstaterne er indrgmmet et sken mht. “eventuelle kriterier” efter art. 9(3), sa
er deti strid med bestemmelsen, hvis sidanne kriterier reelt afskaerer NGO’ers adgang
til at anfaegte handlinger og undladelser, som omfattet af bestemmelsen, idet bestem-
melsen skal tolkes i lyset af chartret art. 47. Der kan ikke stilles krav om forudgéende
deltagelse for provelse efter art. 9(2), jf. sag C-826/18. Efter sag C-873/19 er admini-
strative procedurer efter art. 9(3) ikke tilstreekkelige, hvormed NGO’er skal have ad-
gang til domstolene.

Det kan sammenfattende konkluderes, at NGO’er efter dansk ret har videregédende
segsmalsadgang i miljespergsmal, og at kravene til den retlige interesse ma anses for
lempet ift., hvad der i almindelighed kraves. Selvom ikke hele Arhuskonventionens
art. 9 har direkte virkning, s mé konventionens krav til NGO’ers sggsmalsret i lyset
af EU-ratificering navnlig efter sag C-826/18, der tillige rejser spergsmal om den di-
rekte virkning af art. 9(3), anses for vidtgaende. I lyset af at retstilstanden er labil, og
EUD’s fortolkning af Arhuskonventionens betydning, ma det forventes, at udviklin-
gen vil fortszette i retning udvidelse af NGO’er sogsmélsadgang, hvilket mé indebeere

en fortsat lempelse af kravene til den retlige interesse.
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Register over domme og afggrelser
Domme fra EU-domstolen:

Sag C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland
Sag C-127/02, Waddenzee

Sag C-128/09, Boxus m.f].

Sag C-167/17, Klohn

Sag C-213/03, Pécheurs de I'étang de Berre I

Sag C-240/09, Lesoochrandrske Zoskupenie I

Sag C- 243/15, Lesoochrandrske Zoskupenie IT

Sag C-260/11, Edward and Pallilaropoulos

Sag C-263/08, Djurgdrden-Lilla Virtans Miljoskyddsférening
Sag C-268/06, Impact

Sag C-399/14, Griine Liga Sachsen m.f]

Sag C-404/09, Kommissionen mod Spanien

Sag C-427/07, Kommissionen mod Irland

Sag C-432/21, Kommissionen mod Polen, Gestion et bonne pratique forestiéres

Sag C-461/13, Wesser

Sag C-470/16, North East Pylon Pressure Campaing Limitied
Sag C-525/20, Association France Nature Environnement
Sag C-664/15, Protect Natur m.11.

Sag C-826/18, Stiching Varkens in Nood m.f].

Sag C-873/19, Deutsche Umwelthilfe

Ugeskrift for Retsvaesen:
UfR 1925.929 H
UfR 1952.1001/2 @
UfR 1972 903 H
UfR 1973 694 H
UfR 1984.1038 @
UfR 1988.878 V
UfR 1994.780/2 @
UfR 1996.1300 H
UfR 2000.1103 H
UfR 2005.2134 H
UfR 2009.2706 H
UfR 2011.984 H
UfR 2025.2776 @
UfR 2025.3904 &
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Miljeretlige Afgorelser og Domme:
MAD 2024.15 @
MAD 2025.73 @

Den Europaiske Menneskerettighedsdomstol:
Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v. Switzerland (application no.

53600/20).

Folketingets Ombudsmand:
FOB 1988.152

Utrykte domme og afgerelser:
Dstre Landsrets dom af 11. april 2025 i Sag BS-26806/2024-OLR.
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