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Specialeafhandling: Den danske implementering af miljgansvarsdirektivet
Af fuldmeegtig Robbin Villy Kristensen og advokatfuldmaegtig Tobias Nykvist

Forord af Peter Pagh

Specialet belyser den ganske komplicerede danske gennemforelse af EU’s miljgansvarsdirek-
tiv med fokus pa de forelgbig to eneste danske afgarelser om miljgskade efter direktivets reg-
ler og den seneste @ndring af de danske gennemfgrelsesbestemmelser samt omtale af Kom-
missionens to seneste abningsskrivelser mod Danmark. De to danske afgarelser er tidligere
offentliggjort i MAD 2018.276, hvor udledning 2.755 tons kvelstof i forbindelse med en
brand pa en ggdningsfabrik ikke fandtes at udgere en miljgskade, og i MAD 2018.415, hvor
forurening af Tuse A og fiskeded ved udslip af 100 tons gadningsvaeske fra maskinstations
gylleslanger pa marker blev anset for en miljgskade. Specialet gar imidlertid videre og bely-
ser pa grundlag af aktindsigt i de to sagers mange dokumenter myndighedernes forstaelse af
miljgskadebegrebet. Analysen af de to danske sager sker med vagt pa (1) miljgskadebegrebet
0g begrebet ’overhangende fare’ samt den forvaltningsproces, der er indeholdt i de danske
regler, (2) undersggelsespligt og myndighedens pabudsadgang og (3) operatarens umiddelba-
re handlepligt og ansvarsgrundlag, hvor specialet pa overbevisende made belyser den uklar-
hed, som de danske regler efterlader om retsfaktum og retsfglge. En sadan indgaende analyse
af forlabet og omstendighederne i de to danske sager er ikke tidligere gennemfort. | begge
sager lagde myndighederne til grund, at en miljgskade pa EU-beskyttet natur henholdsvis
miljgskade pa vandmiljget eller pa jorden skal anskues isoleret. Ifglge denne forstaelse bety-
der en miljgskade pa vandmiljget ikke, at de af miljgskaden afledte retsvirkninger og ansvar
ogsa omfatter den jordforurening eller den skade pa beskyttet natur, som forureningsudslippet
gav anledning til, hvis jordforureningen henholdsvis skaden pa beskyttet natur ikke i sig selv
anses for en miljgskade, men i stedet afgeres pa grundlag af naturbeskyttelsesloven, jordforu-
reningsloven og miljgbeskyttelsesloven. Forfatterne paviser, at dette giver problemer, bl.a.
fordi miljgansvarsdirektivets retsfglge i form af forurenerens handlepligt henholdsvis erstat-
ning ogsa omfatter en overhangende fare for miljgskade, hvor forureneren er omfattet af en
umiddelbar handlepligt, som med lovandringen i januar 2021 er gennemfert i dansk ret. Det
kan diskuteres, om de danske myndigheders opsplitning af miljgskaden i tre separate virknin-
ger overhovedet er i overensstemmelse med miljgansvarsdirektivet, men pa dette punkt har
forfatterne valgt at holde sig til den danske forstaelse. Da det ma forventes, at danske myn-
digheder fremover i hgjere grad vil veere mere opmarksom pa, at miljgpavirkninger kan med-
fare miljoskade omfattet af miljgskadeloven, er specialets analyser bade teoretisk og praktisk
interesse.
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Abstract

The purpose of this thesis is to explore the implementation of the Environmental Liability Di-
rective in the Danish legal system. More specifically, the thesis examines the legal framework
and the practical issues that have emerged as a consequence of the implementation of the Di-

rective.

Sections 2 and 3 of the thesis seek to convey central parts of the regulation of the Directive and
examine the regulations adopted in Denmark in order to implement the directive. The thesis
finds that several provisions in the Danish legal framework are incompatible with the regula-
tions in the Directive. The thesis further finds that a newly proposed bill, which seeks to amend
incompatibilities addressed by the European Commission, does not resolve all the identified

issues.

Section 4 of the thesis examines the practice of the municipalities in which a contamination is
divided into subcases due to contamination of different environments. This analysis is based
on two adminstrative cases. The thesis concludes that this practice cannot be upheld in cases
where the contamination of one subcase is arguably included in the immediate duties to act

imposed on the operator by the Directive.

Section 5 of the thesis investigates the circumstances in which an authority may issue an in-
junction upon the operator to examine the extent of a contamination. The thesis finds that such
an injunction may not be issued if the purpose is to determine whether a case of environmental
damage has occurred or to determine the extent of an already occurred case of environmental

damage.

Section 6 of the thesis examines the circumstances that may be included in a final decision
from the authorities of whether a contamination is to be regarded as a case of environmental
damage within the scope of the Directive. The thesis finds that such an assessment may only
emphasize circumstances that were present at the particular point in time scrutinized for ful-

filling the objective requirements of a case of environmental damage.

Section 7 of the thesis investigates whether municipalities incur liability in cases where the

municipality notifies the operator that an immediate duty to act may have arisen. The thesis



finds that this is seldom the case under the present Danish legal framework but could occur

more frequently after the proposed bill has been passed.

Section 8 of the thesis contains general considerations regarding the current Danish implemen-
tation of the Directive and finds that the overall implementation of the Directive is insufficient.
The thesis concludes that solution may be found in further instruction of the Danish authorities

as well as in additional passing of amending bills.
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1 Indledning

1.1 Introduktion og emnets aktualitet

Lovforslagene, som skulle implementere miljgansvarsdirektivet i Danmark, blev Kritiseret for
at veere for komplekse. Det blev foreslaet, at implementeringen skulle ske i form af en to-lovs-
model. Mogens Moe anfarte, at reglerne med fordel kunne implementeres i ét samlet regelszt,*
og Peter Pagh beskrev den foresliede implementering som et ‘administrativt monster’.? P&
trods af kritikken blev miljgansvarsdirektivet i 2008 implementeret i Danmark i form af en to-
lovsmodel. Ved implementeringen var der en forventning om, at der ville veere mellem 5-15
forureningsudslip arligt,® som skulle behandles efter de nye miljgskaderegler. Der skulle imid-

lertid ga 10 ar, fer de nye regler blev anvendt i en konkret sag.

Den danske implementering vakte interesse fra Europa Kommissionen, som i 2016 fremsendte
en abningsskrivelse, hvoraf det fremgik, at miljgansvarsdirektivet pa to punkter var blevet im-
plementeret forkert i Danmark. | landerapport for Danmark fra 2017 italesatte Kommissionen
endvidere, at der hidtil ikke havde varet nogle miljgskadesager i Danmark, hvilket vidnede
om, at Danmark “havde sat barren heijt, inden direktivet vurderes at kunne anvendes”.* Ab-
ningsskrivelsen blev af Kommissionen fulgt op med en begrundet udtalelse i 2019 og en yder-
ligere abningsskrivelse i 2020. Folketinget har som konsekvens for nyligt fremsat et lovforslag,

der adresserer Kommissionens kritikpunkter i den farste dbningsskrivelse.®

Farste afgarelse efter miljgskadereglerne blev truffet 10 ar efter lovens tilblivelse i en sag om
et forureningsudslip i Fredericia Kommune. Aret efter kom der et forureningsudslip i Holbaek

Kommune, der blev den farste miljgskadesag, hvor der faktisk forela en miljgskade.

1 Lovforslag nr. L 175 Fremsat den 1. marts 2007, lov om aendring af lov om miljgbeskyttelse og for-
skellige andre love, bilag 11, s. 3

2 Lovforslag nr. L 175 Fremsat den 1. marts 2007, lov om andring af lov om miljgbeskyttelse og for-
skellige andre love, bilag 11, s. 19

3 Lovforslag nr. L 119. Fremsat den 12. marts 2008, Forslag til lov om undersggelse, forebyggelse og
afhjeelpning af miljgskader (miljgskadeloven), s. 4492

4 Revision af gennemfgrelsen af EU's miljgregler — landerapport for Danmark af 3. februar 2017
(SWD(2017) 39 final), s. 25

5 Lovforslag L 96. Fremsat den 12. november 2020, Udkast til Forslag til Lov om gendring af lov om
undersggelse, forebyggelse og afhjeelpning af miljgskader (miljgskadeloven) og lov om miljgbeskyt-
telse og forskellige andre love.
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Med Kommissionens to abningsskrivelser, begrundede udtalelse og landerapport star det klart,
at den danske implementering af reglerne et arti efter lider under flere vanskeligheder. Hidtidig
beskeden praksis sammenholdt med forkert implementering har efterladt retsstillingen for sa-
ger, der skal behandles efter miljgskadereglerne, omsluttet af stor usikkerhed og med flere
spargsmal end svar. At Kommissionen inden for en kort arraekke har vist en serlig interesse i
den danske implementering af miljgansvarsdirektivet, og at miljgskadereglerne blev overvejet
i to sager inden for en kort tidsperiode, kunne tyde pa en fornyet aktualitet for reglerne. En gget
aktualitet, og dermed forventet gget anvendelse af reglerne, ngdvendigger imidlertid, at regler-

nes problemstillinger identificeres og handteres.

Formalet med dette speciale er derfor at bidrage til oplysningen af, hvilke problemstillinger der
vil veere serligt aktuelle for fremtidig anvendelse af miljgskadereglerne. De to sager i Frederi-
cia og Holbak har vist, at visse problemstillinger gar igen ved myndighedernes sagsbehandling
af forurening efter miljgskadereglerne. Specialet vil forsgge at afdeekke fejl i implementeringen
af direktivet samt behandle udvalgte problemstillinger fra de to sager set i lyset af det nugel-
dende regelsat. Det vil ogsa blive undersggt, hvordan de problemstillinger, der var aktuelle i
sagerne, ville have veret behandlet, hvis de underleegges det regelsat, som er foreslaet i det

fremsatte lovforslag. Specialet har derfor falgende problemformulering.

1.2 Problemformulering

Hvordan er miljgansvarsdirektivet implementeret i Danmark og hvilke teoretiske og praktiske
problemstillinger har det givet anledning til set i lyset af de to miljgskadesagerne i Fredericia
og Holbak.

1.3 Emneafgraensning

Specialet sgger overordnet at undersgge lovrammen for og den praktiske anvendelse af miljg-
skadereglerne. Det er vores vurdering, at begge aspekter af miljgskadereglerne er ngdvendige
at belyse for at kunne drage brugbare konklusioner. Den danske implementering af miljgska-
dereglerne giver overordnet anledning til flere problemstillinger, end det er muligt at behandle
tilfredsstillende i dette speciale. Af denne arsag har det veeret ngdvendigt at begraense specialets
fokus til behandlingen af specifikke problemstillinger. Den afggrende faktor for, hvilke pro-
blemstillinger der er endt med at blive behandlet, har veeret, at de valgte problemstillinger kon-

kret har veeret aktuelle i begge miljgskadesager, der hidtil har veeret i Danmark.

7 af 110



Specialet vil imidlertid ogsa bergre problemstillinger, der endnu ikke har vearet konkret rele-
vante i dansk administrativ praksis. Arsagen hertil er, at vi vurderede disse ngdvendige for at
kunne give et retvisende og sammenhangende billede af miljgskadereglerne.

Kommissionens seneste abningsskrivelse, der omhandler mangelfuld implementering af mil-
jeansvarsdirektivets artikel 12 om petitionsret, vil ikke veere genstand for neermere behandling
I dette speciale. Dels er det vurderet, at problemstillingen ikke var aktuel i de to sager, der er
genstand for undersggelsen, og dels er det vurderet, at en behandling af den umiddelbare pro-
blemstilling i abningsskrivelsen ikke er ngdvendig for at belyse de lovtekniske og praktiske

udfordringer, som forvaltningen af miljgskadereglerne har vist sig at medfare.

Specialets analyser tager konkret udgangspunkt i JFL’s og MBL’s kapitler om miljeskade. De
gvrige serlove, som miljgskadereglerne er implementeret i, vil ikke blive inddraget, da det er
vurderet, at det ville gare specialet ungdigt kompliceret. Dermed har specialet ikke taget stilling
til problemstillinger, der matte veere saregne for gvrige serloves handtering af miljgskadereg-

lerne.

Specialet er skrevet under den forudsaetning, at der alene er tale om en enkelt ansvarlig i en
miljgskadesag, og at den udlgsende forurening stammer fra én forureningskilde udlgst ved en
enkelt begivenhed. Endvidere vil specialets fokus vaere pa tiden umiddelbart fra forurenings-
udslippet og frem til, at en endelig afgerelse i sagen er truffet. Eventuel efterfalgende handte-

ring af forureningen vil derfor ikke veere genstand for behandling i naerveerende speciale.

1.4 Metode og retskilder

Specialet har til formal at deducere geldende ret ved brug af den retsdogmatiske metode. Til
brug for en analyse af geeldende ret vil specialet inddrage lovgivning, danske forarbejder, vej-

ledninger, juridisk litteratur, EU-praksis samt administrativ praksis.
Specialet vil sgge at afdeekke indholdet af de relevante regelset, navnlig miljgansvarsdirekti-

vet, miljgskadeloven og de relevante kapitler i JFL og MBL. Den juridiske litteratur vil blive

inddraget i det omfang, det vurderes at kunne bidrage til at fastleegge den geldende lovramme.
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En naturlig felge af, at specialets problemformulering fokuserer pa den samlede implemente-
ring af miljgansvarsdirektivet, er at analyserne vil have en eksplorativ karakter. Endvidere er
mangden af juridisk litteratur og praksis pa omradet sparsomt. Af disse arsager er det vurderet
ngdvendigt at identificere og nedleegge relativt simple pastande eller forudsztninger undervejs
i specialets analyser, nar problemstillinger behandles. Dette gares for at udfylde enten faktuelle

eller retlige tomrum, saledes at der skabes et velfunderet grundlag at udlede gaeldende ret pa.

Idet der endnu ikke har veeret nogle miljgskadesager for de danske domstole, vil analysen af
geeldende ret tage udgangspunkt i de to administrative sager, som der har veeret. Der vil saledes
blive lagt hgjere vaegt pa administrativ praksis end normalt i en sadan analyse. Eftersom det
med specialet sgges undersggt, hvilke praktiske udfordringer som regelsattet har medfert, vil
fokus i analysen af den administrative praksis ikke udelukkende veare centreret omkring afge-
relserne i sagerne. Fokus vil ligeledes veere pa den faktisk skete sagsbehandling, herunder myn-
dighedernes bevaggrunde for sagsbehandlingsskridt, med henblik pa at udlede, hvad der kon-
kret skete i sagerne, og hvorvidt dette har veeret udtryk for korrekt forvaltning af miljgskade-

reglerne.

Udgangspunktet for analyserne vil veere de nugaeldende miljgskaderegler, da geeldende ret sg-
ges afdaekket. Imidlertid vil hver problemstilling blive vurderet i lyset af det nye lovforslag,
med henblik pa at afklare lovforslagets konsekvenser for den enkelte problemstilling. Dette vil

danne grundlag for en vurdering af, hvad retsstillingen bliver, sdfremt lovforslaget vedtages.

Efter at det er fastlagt pa hvilke punkter og i hvilket omfang den danske implementering, dels
strider imod miljgansvarsdirektivet, og dels lider under praktiske vanskeligheder, vil specialet
i begreenset omfang forsgge at give et bud pa, hvordan de problemstillinger med fordel kan
lgses. | denne vurdering vil specialet saledes nedleegge nogle de lege ferenda betragtninger

omkring den fremtidige anvendelse af miljgskadereglerne.

1.5 Specialets struktur

Specialet indledes i afsnit 2 med at redegare for relevante bestemmelser i miljgansvarsdirekti-
vet. Der vil herefter blive redegjort for implementeringen af direktivet i den danske lovramme.

Afsnittet foretager lgbende analyser af indholdet af miljgskadereglerne.
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| specialets afsnit 3 behandles problemstillingen om forureningsopdeling. Afsnittet foretager
indledningsvist en analyse af den skete opdeling af forureningsudslippet i Fredericia og Hol-
baek med henblik pa at klarleegge, hvorvidt der er sket en korrekt opdeling, og hvilke konse-
kvenser opdelingen konkret havde. Afsnittet afsluttes med en vurdering af, hvordan korrekt

opdeling kan ske.

| specialets afsnit 4 behandles problemstillingen om forureningsundersggelser. Afsnittet indle-
der med at analysere de meddelte undersggelsespabud i sagerne i Fredericia og Holbak og
diskuterer, hvorvidt de meddelte pabud var i overensstemmelse med miljgskadereglerne. Af-
snittet indeholder herefter en vurdering af adgangen til at meddele pabud efter de almindelige

miljaregler, nar der er en sidelgbende miljgskadesag.

| specialets afsnit 5 behandles problemstillingen om tidspunktet og grundlag for afgerelse om
miljgskade. Afsnittet indleder med en analyse af, hvilke omstendigheder kommunerne i Fre-
dericia og Holbak inddrog i deres respektive afgarelser, og behandler dernast, hvorvidt de
konkrete afgarelser kunne begrundes som sket. Afslutningsvist vurderer afsnittet, hvilke om-
steendigheder der generelt kan indga i vurderingen, som skal foretages, nar der traeffes afgarelse

om miljgskade.

| specialets afsnit 6 behandles problemstillingen om myndigheders mulige erstatningsansvar
og omkostningsfordeling. Afsnittet foretager indledningsvist en analyse af, hvorvidt kommu-
nerne i de to sager med deres tilkendegivelser handlede ansvarspadragende. Herefter vil afsnit-
tet behandle, i hvilket omfang den ansvarlige har adgang til godtgarelse af rimelige omkost-
ninger, nar der treeffes afgarelse efter de nugeeldende regler om, at der ikke foreligger en mil-
joskade. Afslutningsvist vil det blive vurderet, hvilke konsekvenser det ville have haft for pro-

blemstillingen i de to sager, at de var blevet behandlet efter reglerne i det nye lovforslag.

| specialets afsnit 7 behandles nogle overordnede overvejelser om de forvaltningsmaessige ud-
fordringer, som miljgskadereglerne har medfart. Afsnittet sgger at give et forsigtigt bud pa,
hvilke tiltag der er ngdvendige for at bringe miljgskadereglerne og forvaltningen heraf i over-

ensstemmelse med miljgansvarsdirektivet.

| specialets afsnit 8 vil der sammenfattende blive konkluderet pa specialets problemformule-

ring.
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2 Miljgansvarsdirektivet
2.1 Hensyn bag direktivet

Miljgansvarsdirektivet paleegger medlemsstaterne at indfgre et miljgansvar for miljgskader i
national lovgivning.® Direktivet er et minimumsdirektiv, og medlemsstaterne kan séledes ved-
tage regler, som er strengere end direktivets, sa leenge reglerne er i overensstemmelse med
direktivets formal og ikke strider imod andre EU retsforskrifter.” Det falger af direktivets arti-
kel 1, at formalet med direktivet er, at “opstille rammebestemmelser om miljeansvar, der byg-
ger pa princippet om, at forureneren betaler, med henblik pa at forebygge og afhjeelpe miljg-
skader.” Forureneren betaler-princippet er et traktatfaestet princip og er saledes centralt i EU-
miljgretten.® Endvidere skal det traktatfeestede forsigtighedsprincip® samt det EU-retlige pro-
portionalitetsprincip iagttages.? Det fglger herudover af direktivets betragtning 2, at forurene-
ren betaler-princippet skal sikre, at den ansvarlige operatgr har et gkonomisk incitament til at

forebygge miljeskader.

For at sikre at den ansvarlige forebygger og afhjeelper miljgskader, er der i direktivet fastsat
regler om umiddelbare handlepligter, jf. nedenfor afsnit 2.6.2, hvorefter operatgren skal fore-
bygge overhangende fare for miljgskader samt afhjeelpe allerede indtradte miljgskader, jf. di-
rektivets artikel 5 og 6. En sddan umiddelbar handlepligt er en nyskabelse i dansk ret, hvor der
traditionelt i miljglovgivningen kun anvendes middelbare handlepligter.!* Reglerne skal sikre,
at der ikke kan opnas en gkonomisk fordel ved at undlade enten at forebygge eller afhjeelpe en
miljgskade.

6 Erhvervsmiljgretten s. 821

" Erhvervsmiljgretten s. 821

8 TEUF artikel 191

9 TEU artikel 5

10 Erhvervsmiljgretten, s. 821

11 Umiddelbare handlepligter anvendes i nogle love, jf. eksempelvis MBL § 71, stk. 2
12 Erhvervsmiljgretten, s. 821
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2.2 Miljgskadebegrebet

Miljgansvarsdirektivet opererer med to scenarier, hvori ansvar kan indtreede: en indtradt mil-
joskade og en overh@ngende fare for miljeskade. Begrebet *skade’ fremgér af miljoansvarsdi-
rektivets artikel 2(2) som “’en negativ malelig &ndring i en naturressource eller malelig forrin-
gelse af en naturressources udnyttelsesmuligheder, som er indtradt direkte eller indirekte”. 1
definitionen af en miljgskade sondrer miljgansvarsdirektivet mellem en skade pa beskyttede
arter og naturtyper, skade pa vandmiljeet og skade pa jord, jf. artikel 2(1)(a), (b) og (c). Det
falger heraf, at direktivets anvendelsesomrade er begraenset til kvalificerede forringelser af de

tre naturtyper.t3

2.2.1 Miljgskade pa beskyttede arter og naturtyper

Det folger af artikel 2(1)(a), at en miljgskade pa beskyttede arter og naturtyper er defineret som
“en betydelig negativ pavirkning af indsatsen for at opna eller opretholde en gunstig bevarings-
status for sddanne naturtyper og arter. Pavirkningens omfang vurderes i forhold til den hidtidige
tilstand under hensyn til kriterierne i bilag 1.” Beskyttede arter og naturtyper er fastlagt i mil-
jeansvarsdirektivets artikel 2(3) som de arter og naturtyper, der er fastlagt i habitatbekendtgga-
relsen, fuglebeskyttelsesdirektivet samt efter nationale lovregler. Det fremgar yderligere af di-
rektivets betragtning 6, at der ved fastleeggelsen af indholdet af begrebet *beskyttede arter og

naturtyper’ skal tages hegjde for arter og naturtyper, der er beskyttet ved national lovgivning.

Skader pa beskyttede arter og naturtyper som fglge af aktiviteter, der er godkendt efter habitat-
direktivet artikel 6(3), (4) og artikel 16, fuglebeskyttelsesdirektivet artikel 9 eller tilsvarende
nationale bestemmelser, er ikke omfattet af miljgansvarsdirektivet. Dette indebarer, at der de-
finitorisk ikke er tale om en miljgskade, safremt godkendelse er sket efter en af de to direktiver

eller nationale regler.*

Det kan udledes af artikel 2(1)(a), at der ved vurderingen af omfanget af en miljoskade pa
beskyttede arter og naturtyper skal tages udgangspunkt i den hidtidige tilstand. Den hidtidige
tilstand er defineret i artikel 2(14) som:

13 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 372
14 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 372

12 af 110



”Den tilstand, naturressourcerne og disses udnyttelsesmuligheder ville have befundet sig i
pa det tidspunkt, hvor skaden indtraeffer, hvis miljgskaden ikke var indtruffet; den hidtidige

tilstand bedemmes pa grundlag af de bedste foreligge oplysninger.”

Der skal dermed ved vurderingen af omfanget af en miljgskade tages udgangspunkt i tilstanden,
som den var og ville have veret, safremt skaden ikke var indtradt.

2.2.2 Miljgskade pa vand

Miljgskade pa vand er i miljgansvarsdirektivets artikel 2(1)(b) defineret som skade pa vand-
miljget. Dette stiller krav om, at forureningen har medfart en betydelig negativ pavirkning af
de pagaldende vandressourcers gkologiske, kemiske eller kvantitative tilstand eller gkologiske
potentiale som defineret i vandrammedirektivet,’®> med undtagelse af negative virkninger, der
er omfattet af artikel 4, stk. 7 i vandrammedirektivet, jf. miljgansvarsdirektivets artikel 2(1)(b).
Vurderingen af en kvalificeret forringelse af vandmiljg vurderes efter vandplanerne og vand-

rammedirektivet.6

Det fremgar ikke direkte af ordlyden af artikel 2(1)(b), at grundlaget for vurderingen af en
miljgskades omfang er den hidtidige tilstand, men dette kan udledes af miljgansvarsdirektivets
bilag Il, hvoraf fremgar af nr. 1(a) at ”athjalpning af miljeskader i forbindelse med vandmiljeet
[...] sker ved, at miljoet fores tilbage til sin hidtidige tilstand.” Det er en naturlig folge af be-
stemmelsens ordlyd, at omfanget af en miljgskade skal fastleegges med udgangspunkt i den
hidtidige tilstand.

Direktivets definition af, hvad der forstas ved ’vand’ fremgar af artikel 2(5), hvorefter alle

vandressourcer, der er indeholdt i vandrammedirektivet, er omfattet.

2.2.3 Miljgskade pa jord

Miljgskade pa jord er defineret i miljgansvarsdirektivets artikel 2(1)(c) som “en jordforurening,
der medfarer en betydelig risiko for, at menneskers sundhed pavirkes negativt som fglge af en
direkte eller indirekte tilfgrsel af stoffer, preeparater, organismer eller mikroorganismer til jord

eller undergrund”. Mélestokken for, hvad der skal anses for en kvalificeret forringelse, er, om

15 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2000/60/EF af 23. oktober 2000 om fastleeggelse af en
ramme for Feellesskabets vandpolitiske foranstaltninger
16 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 372
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der foreligger en betydelig risiko for menneskers sundhed.!” Det skal anfares, at en skade pé&
grundvand ikke efter miljgansvarsdirektivet anses som en skade pa jord men i stedet som en
skade pa vand.!® Dette indebaerer, at en jordforurening, der isoleret set er en miljgskade pé jord,
samtidig vil kunne resultere i en miljgskade pa vand eller overhzngende fare, safremt grund-

vand ligeledes risikerer at blive pavirket eller pavirkes kvalificeret af forureningen.*®

Spargsmalet er herefter, hvorvidt standarden om hidtidig tilstand ogsa geelder for miljgskader
pa jord. Det fremgar ikke af bestemmelsens ordlyd, at omfanget af miljgskaden skal vurderes
pa baggrund af den hidtidige tilstand, som tilfaeldet ellers er med skader pa beskyttede arter og
naturtyper samt skader pa vand. Definitionen af hidtidig tilstand i artikel 2(14) refererer til
begreberne ’naturressourcer’ og ‘udnyttelsesmuligheder’, men definitionen af disse begreber
refererer ikke tilbage til begrebet hidtidig tilstand. Der synes dermed ikke at veere grundlag i
direktivets artikel 2(2) eller (12)-(14) der tyder pa, at ’hidtidig tilstand’ kan indfortolkes i artikel
2(1)(c). Nar der henses til definitionerne pa miljgskade, fremstar det beteenkeligt at indfortolke
et sadant begreb. Modsat skader pa beskyttede arter og naturtyper og skader pa vand, skal mil-
joskade pa jord ikke vurderes ud fra en relativ malestok. Det skal derimod vurderes objektivt,
om en given forurening medfarer en betydelig risiko for menneskers sundhed. Idet en vurdering
af om menneskers sundhed bliver pavirket betydeligt negativt er udtryk for en gjebliksvurde-
ring, er det meningslast at se pa, hvor relativt meget mere forurening, der er kommet, men alene
pa mangden af forurening, der aktuelt er til stede. Der sgges dermed ikke en tilstand genopret-

tet, men narmere en tilstand fjernet.

2.2.4 Overhangende fare for miljgskade

Nar der i miljgansvarsdirektivet sondres mellem en indtradt miljgskade og en overhzngende
fare for en miljgskade, skal det ses i lyset af miljgansvarsdirektivets artikel 1, hvorefter direk-
tivet opstiller rammebestemmelser for miljgansvar med henblik pa at forebygge og afhjelpe
miljgskader. Det forebyggende element relaterer sig til situationer, hvor der er overhangende
fare for en miljgskade, mens det afhjelpende element handterer situationer, hvor en miljgskade
er indtradt. Det nermere indhold af forebyggende og afhjelpende foranstaltninger vil blive

gennemgaet i afsnit 2.6.2.

1 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 372
18 jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 403
19 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 388
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Det fremgar af miljeansvarsdirektivets artikel 2(9), at der ved ’overh@ngende fare for skade
forstés en tilstraekkelig sandsynlighed for, at en miljoskade vil indtraede 1 ner fremtid”. Over-
haengende fare for miljgskade er dermed relevant at vurdere i den situation, hvor de objektive
betingelser for en miljgskade pa en af de tre ovenstaende miljger endnu ikke er opfyldt, men
hvor der er tilstreekkelig sandsynlighed for, at de objektive betingelser bliver opfyldt inden for
naer fremtid. Begrebet ’tilstraekkelig sandsynlighed’ méa formentlig ses som et bevissporgsmal,
der skal afklares konkret i relation til den pageldende risiko for miljgskade pa den relevante
type miljg, og kan nappe sattes op mod en fikseret malestok.

Spergsmélet er herefter, hvordan den tidsmassige afgrensning af 'ner fremtid’ skal forstas.
Det er antaget med sikkerhed at omfatte akut risiko, men det er formentlig ikke begranset
hertil.2° Der er dog ikke enighed om, hvor lang tidshorisont *overhangende fare’ kan udstraek-
kes til at omfatte. Safremt en miljgskade med overvejende sandsynlighed vil indtreede inden
for kort tid, antages en overhangende fare for miljgskade at kunne streekkes til et par mane-
der.?! | tilfelde af overhangende fare for miljgskade pa grundvand anferes det, at tidshorison-
ten formentlig kan omfatte ’de naermeste &r’. Det synes pa den baggrund ikke muligt at opstille
en fast afgreenset tidshorisont. I stedet mé *neer fremtid’ formentlig fortolkes dynamisk pé bag-
grund af den tidshorisont, som er relevant for den type miljg, der er overhaengende fare for at

indtraede skade pa.??

2.3 Operatgren

Efter at have konstateret, at der foreligger en miljgskade eller en overhangende fare, skal til-
synsmyndigheden undersgge, hvem der er ansvarlig for forureningen. Det fglger af miljgan-
svarsdirektivet, at operatgren er ansvarssubjekt efter direktivet.? Operataren er efter direktivets

artikel 2(6) defineret som:

“en fysisk eller juridisk, privatretlig eller offentligretlig person, der driver eller kontrollerer
den erhvervsmassige aktivitet, eller som, safremt dette fremgar af national lovgivning, har
faet overdraget afggrende gkonomisk beslutningsmyndighed med hensyn til den tekniske
drift af aktiviteten, herunder indehaveren af en tilladelse til eller godkendelse af en sadan

aktivitet eller den person, der registrerer eller anmelder en séddan aktivitet.”

20 jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 373
21 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 373
22 Fast ejendom - Regulering og Keb, s. 610

23 jf. eksempelvis miljgansvarsdirektivets artikel 5-8
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Af direktivets definition kan udledes, at det som udgangspunkt er den fysiske eller juridiske
person, der driver eller kontrollerer den erhvervsmaessige aktivitet, som bliver anset for at veere
operatgr. Det falger af bestemmelsens sidste led, at der i national lovgivning kan ske en udvi-
delse af kredsen af ansvarssubjekter. Denne udvidelse skal veere af mindre stgrrelsesorden, og

det forudseetter, at der er taget udtrykkelig stilling i national ret.?*

En konsekvens af at alene operatgren kan gares ansvarlig og paleegges pligter efter direktivet,
er at eksempelvis harkveerksudgvende personer ikke efter miljgansvarsdirektivet kan gares

ansvarlige for en eventuel miljoskade, idet skaden ikke vil veere forvoldt erhvervsmaessigt.?

Det folger af miljgansvarsdirektivets artikel 16, at medlemsstaterne kan vedtage strengere be-
stemmelser som eksempelvis “pavisning af yderligere aktiviteter, som skal underlaegges direk-
tivets krav [...] og pévisning af yderligere ansvarlige parter”. Denne mulighed for at udvide
kredsen af ansvarlige skal fortolkes i lyset af det grundleeggende EU-retlige princip om, at
forureneren betaler. Der kan derfor formentlig ikke i national ret vedtages et egentligt grund-
ejeransvar.?® Bestemmelsen giver dog mulighed for, at der i national ret sker en udvidelse af
aktiviteterne i direktivets bilag 3, sdledes at flere aktiviteter er underlagt et ubegreaenset forure-
neransvar. Peter Pagh antager, at muligheden for at pavise yderligere ansvarlige parter efter
artikel 16 formentlig ma fortolkes sadan, at operatarens ansvar ikke ma lempes, blot fordi yder-
ligere parter tillige kan holdes ansvarlige.?” Endvidere anfares det, at muligheden for efter di-
rektivets artikel 16 at udvide gruppen af ansvarssubjekter forudseetter, at det enten ikke er mu-
ligt at gare operateren ansvarlig, eller at ansvarsreglerne er udvidet i national ret til at omfatte
yderligere aktiviteter end de i direktivet nevnte.?®

2.4 Ubetinget forureneransvar eller culpaansvar

Direktivet finder anvendelse pa objektivt grundlag for forurening forarsaget af visse typer af
aktiviteter, mens det for skader pa beskyttede arter og naturtyper kun finder anvendelse, hvis

operataren har handlet culpgst.

24 Fast ejendom - Regulering og Kab, s. 613
25 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 380
26 Fast ejendom - Regulering og Kab, s. 614
27 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 381
28 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 381
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2.4.1 Ubegranset ansvar for bilag 3 aktiviteter, jf. Artikel 3(1)(a)

Miljgansvarsdirektivet finder anvendelse pa miljgskader og overhangende fare, hvis operatg-
ren udgver en erhvervsmassig aktivitet som navnt i bilag 3. Safremt en aktivitet er omfattet af
bilaget, vil operatgren saledes vaere ansvarssubjekt efter direktivet, uanset at der ikke er noget
at bebrejde ham. Omvendt vil der i udgangspunktet ikke vere ansvar efter miljgansvarsdirek-
tivet, hvis en aktivitet ikke er naevnt i bilaget. | den forbindelse bar det bemeerkes, at direktivets
artikel 16 giver mulig for, at der nationalt vedtages en udvidelse af de aktiviteter, som aktiverer
direktivet. Aktiviteterne naevnt i bilag 3 er saledes ikke ngdvendigvis udtemmende. Nar der i
national ret vedtages udvidelser af aktiviteter, skal forureneren betaler-princippet iagttages.
Dette medfgrer, at en udvidelse som medfarer, at en operater vil veere omfattet af den strengere

ansvarsregel, vil veere i overensstemmelse med direktivet.

Direktivet indeholder visse regler om ansvarsfrihed, hvorefter en operatgr under visse omsteen-
digheder ikke vil veere gkonomisk ansvarlig for forebyggelse og afhjeelpning. Disse regler vil
blive behandlet i afsnit 2.6.5.

2.4.2 Culpaansvar ved miljgskader pa beskyttede arter og naturtyper, jf. artikel
3(1)(b)

Hvis aktiviteten imidlertid ikke er omfattet af bilaget eller en strengere national regel, vil di-
rektivet efter artikel 3(1)(b) kun finde anvendelse, hvis miljgskaden eller den overhangende

fare er forvoldt pa beskyttede arter eller naturtyper, og operatgren har handlet culpgst.

2.5 Begraensninger af miljgansvarsdirektivets anvendelsesomrade

Udgangspunktet er, at safremt betingelserne om, at der objektivt foreligger en miljgskade eller
overhangende fare, samt at der er identificeret en ansvarlig operatar, vil miljgansvarsdirektivet
finde anvendelse pa forureningen. Direktivets anvendelsesomrade er imidlertid begraenset i

visse tilfeelde, selvom de naevnte betingelser er opfyldt.

2.5.1 Undtagelser efter artikel 4

Det fremgar af miljgansvarsdirektivets artikel 4, at safremt miljgskaden er indtradt som falge
af serlige begivenheder, finder miljgansvarsdirektivet ikke anvendelse. Artiklen er generelt
udtryk for, at der ikke indtreeder en miljgskade efter direktivets forstand, hvis det er en fglge af

force majeur-begivenheder som vaebnede konflikter eller naturkatastrofer.
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2.5.2 Tidsmaessig anvendelse efter artikel 17 og 19

Der er ikke i miljgansvarsdirektivet regler om tilbagevirkende kraft. Direktivet finder derfor
kun anvendelse pa miljeskader, som er forarsaget af erhvervsmaessige aktiviteter efter den 30.
april 2007.2° 1 sagen C-378/08 forholdt EU-Domstolen sig til spgrgsmalet om direktivets tids-
massige anvendelse. Domstolen udtalte, at direktivet finder anvendelse pa miljgskader, som
er indtradt efter direktivet tradte i kraft, selvom skaden er forvoldt af emissioner, begivenheder
eller haendelser, der er udevet inden direktivets ikrafttreeden, hvis den givne handling ikke er

ophgrt pa denne dato.

Af domstolens praemisser kan udledes, at en forurening er omfattet af direktivet pa trods af, at
starstedelen af forureningen er udledt i tiden, far direktivet fandt anvendelse, hvis den handling
som har forarsaget forureningen, fortseatter herefter. Denne praksis ses ikke i hidtidig dansk

miljegret,*® og det ma saledes anses for at vare en nyskabelse.

2.6 Retsfaglger ved konstateret miljgskade eller overhangende fare

Miljgansvarsdirektivet indeholder en reekke retsfglger for den ansvarlige, der aktiveres, nar
ansvar er statueret. Karakteren og omfanget af retsfalgerne afhaenger af, om der konstateres en
indtradt miljgskade eller overhangende fare, og om der er tale om skade pa beskyttede natur-
typer og arter, skade pa vand eller skade pa jord. Overordnet kan direktivets retsfalger ifglge
Peter Pagh opdeles i falgende fem grupper:3! Underretningspligt efter artikel 6, umiddelbar
pligt til at begraense miljgskade og ivaerksette afhjeelpende foranstaltninger efter artikel 6(1)(a)
og (b), pligt til at efterkomme miljgmyndighedens pabud efter artikel 6(2), pligt til at udarbejde
forslag til genopretning i overensstemmelse med bilag 11 efter artikel 7(1) og pligt til at beere
omkostninger ved de forebyggende og afhjeelpende foranstaltninger efter artikel 8(1). I naervee-
rende fremstilling vil den umiddelbare handlepligt og pligten til at udarbejde forslag til genop-

retning blive behandlet sammen.

2.6.1 Underretningspligt - artikel 6(1)
Det fglger af miljgansvarsdirektivets artikel 6(1), at operatgren straks ved indtradt miljgskade

skal underrette den kompetente myndighed om alle relevante aspekter ved situationen. Efter

29 Miljgansvarsdirektivets artikel 17 og artikel 19(1)
30 Eksempelvis JFL § 42
31 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s 387
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bestemmelsens ordlyd er operatgrens underretningspligt umiddelbar og indtraeder pa tidspunk-
tet, hvor miljgskaden indtraeder og er altsa derfor ikke betinget af et forudgaende pabud fra

nationale myndigheder.

En pendant findes i miljgansvarsdirektivets artikel 5(2), hvorefter operatgren ved overhen-
gende fare for miljgskade hurtigst muligt skal underrette den kompetente myndighed om alle
relevante aspekter af situationen, “hvis dette er hensigtsmaessigt, og under alle omstaendigheder
hvis den overhangende fare for miljgskade ikke afveerges pa trods af de forebyggende foran-
staltninger, operateren har truffet”.3? | udgangspunktet er operatgren underlagt en enslydende
umiddelbar underretningsforpligtelse, som i situationen hvor der er indtradt en miljgskade. Det
er antaget, at den praktiske betydning af underretningspligten i princippet er den samme ved

overhangende fare for miljgskade, som den er for en indtradt miljgskade.

2.6.2 Handlepligter og forelaeeggelsespligt

2.6.2.1 Handlepligter

| forleengelse af operatarens oplysningspligt fglger en umiddelbar handlepligt, der sondrer mel-
lem forebyggende og afhjelpende foranstaltninger.

| tilfelde af overhangende fare for miljgskade skal operatgren efter artikel 5(1) omgaende
treeffe de ngdvendige forebyggende foranstaltninger. Forebyggende foranstaltninger er i direk-
tivets artikel 2(10) defineret som “foranstaltninger, der treeffes, nir en begivenhed, handling
eller undladelse har medfart overhangende fare for miljgskade, med henblik pa at forebygge

eller minimere den pagaldende skade.”.

| tilfelde af en indtradt miljgskade skal operatgren efter artikel 6(1) gennemfgre afhjelpende
foranstaltninger, der efter artikel 6(1)(a) omfatter forebyggende foranstaltninger og efter

6(2)(b) omfatter afhjeelpende foranstaltninger.

Artikel 6(1)(a) forpligter operataren til gjeblikkeligt at forhindre at en miljgskade spredes ved
at indeslutte eller fjerne forureningen med henblik pa at undga yderligere miljgskade, negativ

pavirkning af menneskers sundhed eller yderligere forringelse af udnyttelsesmuligheder.

32 Miljgansvarsdirektivets artikel 5(2)
33 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 386
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Det skal hertil tilfgjes, at indholdet af forebyggende foranstaltninger til fulde er omfattet i ind-
holdet af afhjeelpende foranstaltninger, men ikke vice versa. Begrebsmaessigt vil der alene veere
tale om forebyggende foranstaltninger, nar der objektivt foreligger en overhangende fare for
miljeskade, og tilsvarende kan der alene veere tale om afhjeelpende foranstaltninger, nar der er
objektivt foreligger en miljgskade. Dette kan udledes af ordlyden af artikel 2(10), hvorefter
forebyggende foranstaltninger defineres som: “foranstaltninger, der traeffes, nar en begivenhed,
handling eller undladelse har medfart overhangende fare for miljgskade, med henblik pa at
forebygge eller minimere den pageeldende skade” (vores kursivering). Ligeledes fremgar af
artikel 2(11) om afhjelpende foranstaltninger: “enhver foranstaltning eller kombination af for-
anstaltninger, herunder afbgdende eller forelgbige foranstaltninger, der tjener til at genoprette,
genskabe eller erstatte skadede naturressourcer.” (vores kursivering). Overgar en forurening
fra at veere en overhangende fare for miljgskade til at veere en miljgskade, overgar foranstalt-
ningerne begrebsmassigt saledes ogsa fra at vere forebyggende til at veare afhjeelpende — til

trods for at de deler materielt indholdsmaessige ligheder.

Det naermere indhold af de afhjelpende foranstaltninger efter artikel 6(2)(b) findes i bilag II.
Faelles for de afhjaelpende foranstaltninger i bilag 11 er, at de tager sigte pa at genoprette miljget

til en tilstand, hvori der ikke leengere kan siges at veere en miljgskade.

Det falger af direktivets bilag Il punkt 1.3.1, at afhjeelpende foranstaltninger skal vurderes ved
brug af de bedste til radighed staende teknologier. EU-domstolen forholdt sig til dette i sag C-
379-380/08:

“EU-lovgiver har ikke pa en pracis og detaljeret made defineret den ngjagtige metode, den
kompetente myndighed skal anvende ved fastleeggelsen af de afhjeelpende foranstaltninger,
navnlig pa grund af den omstaendighed, at den kompetente myndighed, [...] skal veere for-
synet med en passende skansbefgjelse til at vurdere skadens omfang og tage stilling til,

hvilke afthjelpende foranstaltninger der ber traeffes.”®*

Det falger dermed af domstolens praemisser, at der ved fastleeggelsen af de afhjeelpende
foranstaltninger skal overlades miljgmyndigheden et konkret sken, saledes at foranstalt-

ningerne i alle tilfelde kan tilpasses den indtradte miljeskade.

34 C-379-380/08 praemis 59
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2.6.2.2 Foreleeggelsespligt

Som en del af operatgrens umiddelbare handlepligt falger det af miljgansvarsdirektivet artikel
7(1), at operatgren skal foreleegge potentielle afhjeelpende foranstaltninger for den kompetente
myndighed til godkendelse. En undtagelse hertil er tilfeelde, hvor myndigheden efter artikel
6(2)(e) selv har truffet de ngdvendige afhjelpende foranstaltninger, eller myndigheden som
falge af flere indtradte miljoskader allerede har truffet afgerelse om, hvilken miljgskade der
skal afhjeelpes forst. Efter foreleeggelsen afger myndigheden efter direktivets artikel 7(2),

hvilke afhjeelpende foranstaltninger der skal gennemfares i overensstemmelse med bilag I1.

EU-Domstolen overvejede i sag C-379-380/08, hvorvidt operatgrens forslag til afhjeelpende
foranstaltninger er bindende for miljgmyndigheden. Domstolen udtalte:

“Efter systematikken i artikel 6 og 7 i direktiv 2004/35 tilkommer det i princippet den for

miljgskaden ansvarlige operater at tage initiativ til at foresla afhjelpende foranstaltninger,

som denne finder passende pa situationen.”*®

[..]

“Under disse omstendigheder skal den kompetente myndighed, som generaladvokaten har
anfart i punkt 141 og 142 i forslaget til afgerelse, anses for at veere bemyndiget til, herunder

af egen drift, dvs. selv uden et oprindeligt forslag fra operatgren, at &ndre de tidligere ved-

tagne foranstaltninger til afhjeelpning af miljoskader.”*

Det kan dermed udledes af dommen, at det er op til den kompetente myndighed at fastleegge
inden for et skan, hvilke foranstaltninger operateren skal iveerksztte, og at myndigheden i

gvrigt ikke er bundet af operatgrens forslag til foranstaltninger efter artikel 7(1).

2.6.3 Myndigheders undersggelsespligt og pabudsadgang, artikel 6(2)

2.6.3.1 Undersggelsespligt

Efter miljgansvarsdirektivets artikel 11, stk. 2 pahviler det den kompetente myndighed at fast-
sla, hvilken operatar som har forvoldt skaden eller den overha@ngende fare. Det pahviler saledes
myndigheden at oplyse sagen. Dette underbygges af betragtning 13, hvor det fremgar, at det
bar veere muligt at fastsla en arsagssammenhang for, at en ansvarsordning som direktivets kan

veere effektiv. | sagen C-378/08 udtalte EU-domstolen, at den kompetente myndighed skal fare

35 C-379-380/08 praemis 46
36 C-379-380/08 praemis 51
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bevis for, hvilken operatgr, der har forarsaget miljgskaden, for at kunne pabyde afhjeelpende
foranstaltninger.>” Domstolen gar videre og udtaler, at “[d]et folger heraf, at den pagaldende
myndighed forst skal undersoge den konstaterede forurenings oprindelse”.®® Direktivet er ikke
til hinder for, at der nationalt opsattes en formodning for, at der er arsagssammenhang mellem
operatgrens aktiviteter og forureningen, idet det dog kreeves, at myndigheden er i besiddelse af

troveerdige beviser, som eksempelvis at operatarens anleeg geografisk er teet pa forureningen.
Domstolen udtaler:

’[A]rtikel 11, stk. 2 i direktiv 2004/35 skal derfor fortolkes saledes, at nar den kompetente
myndighed beslutter at palaegge operatarer forpligtelser [...] er den kompetente myndighed
ikke forpligtet til at fastsla, om de operatarer, hvis virksomhed anses for at have forarsaget
de pageeldende miljgskader, har handlet enten forsatligt, uagtsomt eller svigagtigt. Det pa-

hviler derimod den pagealdende myndighed for det farste forudgaende at undersgge den

konstaterede forurenings oprindelse.”*

Det kan udledes af domstolens preemis, at den kompetente nationale myndighed for at kunne
paleegge operatarer forpligtelser, farst forudgaende skal undersgge oprindelsen af den konsta-

terede forurening.

For at kunne meddele pabud af nogen art skal den kompetente nationale myndighed séaledes
have undersggt forureningens oprindelse samt efter nationale bevisregler kunne bevise, at der

er en sammenhang mellem forureningen og operatgrens aktivitet.

Miljgansvarsdirektivets artikel 5(3)(a) og 6(2)(a) giver adgang for myndigheden til at pabyde
operatgren at foreleegge supplerende oplysninger om overhangende fare for miljgskade eller
om indtrufne skader. Spgrgsmalet er, om et sadant pabud kan indeholde en forpligtelse for
operatgren til at foretage en decideret forureningsundersggelse. Peter Pagh anfarer, at det med
sagen C-378/08 er afklaret, at et pabud om at foreleegge supplerende oplysninger ikke giver
hjemmel til at paleegge operataren en sadan forureningsundersggelsespligt, safremt operatgren

er ansvarsfri efter direktivets artikel 8(3).

37 C-378/08 preemis 64
38 C-378/08 praemis 64
39 C-378/08 praemis 57
40 C-378/08 praemis 65
41 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 388
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Spergsmalet er herefter, om adgangen til at meddele pabud af forureningsundersggelser kan
begraenses yderligere, end det af Peter Pagh anfarte. Dette skal formentlig besvares bekreef-
tende. Idet det fremgar af C-378/08,%? at myndighederne skal undersgge forureningens oprin-
delse far nogen pabud kan meddeles, falger det naturligt heraf, at et pabud om en forurenings-
undersggelse i hvert fald ikke kan gives, far den kompetente myndighed har foretaget en sadan
oprindelsesundersggelse. For at kunne vurdere hvorfra en forurening oprinder, er det en forud-
setning, at det er konstateret, at der er en forurening til at starte med. Det kan ikke afvises, at
en forureningsundersggelse kan pabydes efter, at myndigheden har foretaget en oprindelsesun-
dersggelse, der paviser, at operataren er den ansvarlige. Imidlertid ma dette i alle tilfeelde for-
udsette, at myndighedernes indledende forureningsundersggelse paviser, at forurening udger

en miljgskade og dermed er omfattet af direktivets regler.

2.6.3.2 Pabud om foranstaltninger

Efter artikel 6(2)(b) kan miljgmyndigheden kraeve, at operatgren treeffer foranstaltninger i til-
feelde af en indtradt miljgskade med henblik pa at begraense yderligere skade. Endvidere kan
miljgmyndigheden give operatgren instrukser vedrgrende afhjelpende foranstaltninger, eller
myndigheden kan selv treffe foranstaltningerne. Bestemmelsen indeholder saledes en pabuds-
adgang for miljgmyndigheden til at paleegge operataren pligter. Ordlyden er nasten identisk
med den umiddelbare handlepligt for operatgren, der fremgar af artikel 6(1)(a), og indholdet
og omfanget af, hvad operatgren kan pabydes efter artikel 6(2)(b), er formentlig det samme,
som operatgrens umiddelbare pligt efter artikel 6(1)(a). Den praktiske betydning af bestemmel-
sen er, at der gives miljgmyndigheden adgang til at pabyde operatgren at foretage foranstalt-
ninger, som han i gvrigt er umiddelbart forpligtet til efter artikel 6(1)(a), men som han endnu
ikke har iveerksat. Uden bestemmelsen ville der sdledes kunne have veret et retligt tomrum,
hvorefter det ikke var muligt for miljgmyndigheden at sikre, at operataren overholdt sine umid-
delbare handlepligter efter artikel 6(1)(a).

Artikel 5(3)(b) indeholder adgang for miljgmyndigheden til at pabyde operatgren at ivaerksette
ngdvendige forebyggende foranstaltninger i tilfeelde af overhaengende fare for en miljgskade.
Som pendant hertil geelder ligeledes for en indtradt miljgskade, at miljgmyndigheden efter ar-
tikel 6(2)(c) kan pabyde operataren at iveerkseatte ngdvendige afhjelpende foranstaltninger.
Ligesom tilfeeldet er med artikel 6(2)(b) tjener disse to bestemmelser til formal, at der er adgang

for miljgmyndigheden til at sikre, at operatgren opfylder sin umiddelbare handlepligter efter

42 C-378/08 praemis 65
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artikel 5(1) i tilfeelde af overhangende fare for miljgskade og artikel 6(2) i tilfeelde af indtradt
miljgskade.

Efter artikel 5(4) og 6(3) kan myndigheden selv traeffe foranstaltningerne, hvis operataren ikke
kan identificeres eller ikke kan palegges at afholde omkostningerne. Det bemarkes, at dette

ikke er en pligt for myndigheden men blot en mulighed.*®

2.6.5 @konomiske forpligtelser efter artikel 8

Det folger af miljgansvarsdirektivets artikel 8(1), at operatgren baerer omkostningerne til fore-
byggelse og afhjeelpning efter direktivet. Det falger videre af artikel 8(2), at den kompetente
myndighed som udgangspunkt skal sgge sine omkostninger til forebyggelse og afhjalpning
daekket af operatgren. Disse regler skal ses i lyset af princippet om, at forureneren betaler.
Safremt operateren ikke beerer alle omkostninger, vil nogle af udgifterne blive afholdt af en

ikke-forurener.

Reglerne skal yderligere ses i sammenhang med de EU-retlige regler om statsstgtte, som di-
rektivets artikel 8(5) udtrykkeligt henviser til. I de tilfelde, hvor en myndighed afholder udgif-
ter til forebyggelse eller afhjeelpning, og ikke sgger disse omkostninger deekket af forureneren,
vil der kunne foreligge statsstgtte. Af denne arsag tillader artikel 8(2) kun, at en myndighed
ikke sgger sine omkostninger deekket, hvis udgifterne til inddrivelse vil overstige belgbet eller,
hvis operatgren ikke kan identificeres.

Operatgren er i udgangspunktet ansvarlig for alle omkostninger forbundet med forebyggelse
og afhjeelpning. Direktivet dikterer dog i visse tilfeelde, at operatgren ikke skal holdes gkono-
misk ansvarlig, og i andre tilfeelde er der i direktivet abnet en mulighed for, at medlemsstaterne
kan vedtage, at operataren ikke skal vaere gkonomisk ansvarlig. Disse ansvarsfrihedsgrunde vil

blive gennemgaet i det fglgende.

2.6.5.1 De obligatoriske ansvarsfrihedsgrunde

Efter miljgansvarsdirektivets artikel 8(3) er operataren gkonomisk ansvarsfri, hvis denne kan
fare bevis for, at miljgskaden eller den overhangende fare er opstaet pa en af to mader. Ope-
rataren er efter artikel 8(3)(a) ansvarsfri, hvis miljgskaden er forarsaget af tredjemand og er

indtradt til trods for, at passende sikkerhedsforanstaltninger var truffet. Denne bestemmelse

43 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 387
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skal ses i sammenhaeng med direktivets betragtning 20, hvoraf fremgar, at det ikke bar kraves,
at en operater barer omkostningerne for en miljgskade, hvis den er fglge af en begivenhed,

som operatgren ikke er herre over.

Betragtningen kan ikke fortolkes saledes, at en operatgr altid vil veere ansvarsfri, hvis denne
kan fare bevis for, at der ikke er noget at bebrejde operateren. Det falger netop af det ubetin-
gede forureneransvar i artikel 3(1)(a), at der ikke behgver veere noget at bebrejde operatgren
for at holde denne ansvarlig. Betragtningen ma derfor leeses i sammenhzang med artikel 8(3)(a)
sadan, at operatgren er ansvarsfri, hvis forureningen kun indtradte som falge af en udefrakom-
mende begivenhed forvoldt af tredjemand, som operataren ikke havde indflydelse pa, og at der

i gvrigt ikke er noget at bebrejde operataren.

Efter miljeansvarsdirektivets artikel 8(3)(b) er operataren ansvarsfri, hvis denne kan fare bevis
for, at miljgskaden er indtradt som fglge af, at operatgren har overholdt et pabud eller instrukser
udstedt af en offentlig myndighed. Det kan ikke fare til ansvarsfrihed efter bestemmelsen, hvis
pabuddet eller instruksen er udstedt som fglge af en emission eller haendelse, der skyldes ope-

ratgrens egne aktiviteter.*

2.6.5.2 De frivillige ansvarsfrihedsgrunde

Miljgansvarsdirektivets artikel 8(4) giver de enkelte medlemsstater mulighed for at udvide de
aktiviteter, som medfarer gkonomisk ansvarsfrihed for operateren. Denne adgang er valgfri for
de enkelte medlemsstater. Artikel 8(4) hjemler kun ansvarsfrihed for operatgren for sa vidt
angar afhjelpende foranstaltninger, hvilket er snavrere end efter artikel 8(3), hvorefter ogsa
omkostninger til forebyggende foranstaltninger er undtaget. Forskellen beror i, at det ikke efter

artikel 8(4) er en mulighed at vedtage ansvarsfrihed for overhangende fare for miljgskader.

Betingelsen i artikel 8(3) om, at operatgren skal fare bevis for, at ansvarsfrihedsgrunden finder
anvendelse, er gentaget i artikel 8(4). For at veere omfattet af artikel 8(4) skal operataren end-
videre fare bevis for, at denne ikke har handlet forsatligt eller uagtsomt. Artikel 8(4)(a) og (b)
har fglgende ordlyd:

44 Miljgansvarsdirektivet artikel 8(3)(b)
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“a) en emission eller begivenhed, der udtrykkeligt var tilladt i medfer af og fuldt ud i over-
ensstemmelse med betingelserne i en tilladelse, der fremgar af eller er udstedt i henhold til
galdende nationale love og bestemmelser, som gennemfarer den af Feellesskabet vedtagne
lovgivning, der er navnt i bilag 111, sdledes som den fandt anvendelse pa tidspunktet for

emissionen eller begivenheden

b) en emission eller aktivitet eller enhver form for anvendelse af et produkt i forbindelse
med en aktivitet, som operatgren kan pavise ikke ansas for at ville forarsage miljgskader
ifalge den videnskabelige og tekniske viden pa det tidspunkt, hvor emissionen eller aktivi-

teten fandt sted.”

Efter artiklens litra a kan medlemsstaterne saledes tillade ansvarsfrihed for operataren, hvis
miljgskaden er en fglge af en tilladt emission eller begivenhed. Det fglger af direktivets be-
tragtning 20, at en sadan ansvarsfrihed kun kan indrammes, hvis emissionen eller begivenhe-
den er udtrykkeligt godkendt. Det ma derfor antages, at en begivenhed, som resulterer i miljg-
skade, ikke er omfattet af ansvarsfritagelsen, hvis tilladelsen ikke konkret forholder sig til det,

som har udlgst miljgskaden.*®

Artikel 8(4)(b) giver medlemsstaterne mulighed for at indfere ansvarsfrihed i tilfeelde af ud-
viklingsskader. Safremt operatgren kan fare bevis for eksempelvis, at et givent produkt ikke
efter datidens viden ville udgere en forureningsrisiko, nar det blev brugt til den anvendte akti-

vitet.

Det kan forekomme pudsigt, at ansvarsfritagelsen i artikel 8(4) ikke ogsa omfatter situationer,
hvor der foreligger en overhaengende fare for en miljgskade. Man kan umiddelbart foranlediges
til at tro, at en operater i denne situation ville kunne have en gkonomisk interesse i at undlade
at forebygge den overhangende fare, saledes at den potentielt kunne udvikle sig til en miljg-
skade, safremt han havde udsigt til at veere omfattet af direktivets artikel 8(4).

En sadan spekulativ adfeerd fra operataren vil formentlig naeppe have et favorabelt udfald. Ope-

ratgren vil for at fremtvinge miljgskaden formentlig have undladt at leve op til sine handleplig-
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ter og vil dermed pa denne baggrund formentlig ifalde et erstatningsansvar. Endvidere vil mil-
jemyndigheden have mulighed for at gribe ind og selv foretage ngdvendige forebyggende for-
anstaltninger efter artikel 5(3)(d) for operatarens regning efter artikel 8(1).

2.6.5.3 Konsekvens af, at der foreligger ansvarsfrihed

Miljgansvarsdirektivet forudsatter, at de umiddelbare handlepligter i artikel 5-7 er adskilt fra
de gkonomiske forpligtelser. Ansvarsfritagelsesreglerne i artikel 8(3) og (4) fritager efter be-
stemmelsernes ordlyd kun operatgren fra de gkonomiske forpligtelser, som falger af direktivets
artikel 8(1), og en operatar skal derfor opfylde de umiddelbare handlepligter, uanset om denne
er omfattet af en ansvarsfrihedsregel. | sadanne tilfelde ma operatgren vaere henvist til at sgge

sine omkostninger dekket af myndighederne efterfglgende.

Pa trods af at ansvarsfrihedsreglerne kun fritager for gkonomiske forpligtelser, kan det ikke
afvises, at skonomisk ansvarsfrined kan indebere en implicit begraensning af forurenerens
handlepligt.*® Peter Pagh understatter synspunktet*” med en henvisning til sag C-378/08, hvor

domstolen udtaler:

“For det andet er operatererne i henhold til direktivets artikel 8, stk. 3, ikke forpligtet til at
baere omkostningerne i forbindelse med de afhjelpende foranstaltninger, nar de er i stand
til at bevise, at den pageeldende skade er forvoldt af tredjemand og opstod pa trods af rele-
vante sikkerhedsforanstaltninger, idet princippet om, at forureneren betaler, ikke indebee-

rer, at operatgrerne skal afholde udgifter forbundet med afhjeelpning af forurening, de har

ikke forarsaget.”®

Uddraget fra preemissen kan forstas pa to mader. Formuleringen om, at forureneren betaler-
princippet ikke betyder, at operatgren skal afholde udgifter til afhjelpning, kan leeses sadan, at
en operater ikke har en handlepligt, hvis operatgren er ansvarsfri, idet denne i sa fald ville
skulle afholde udgifter. Omvendt kan formuleringen laeses sadan, at operateren ikke skal af-
holde de endelige udgifter, men at handlepligten stadig er intakt, saledes at operataren blot skal
have dakket sine afholdte udgifter. Peter Pagh antager, at den umiddelbare handlepligt efter
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artikel 6(1) ikke er bortfaldet, men at den formentlig ikke kan handhaves, safremt operatgren

er omfattet af en ansvarsfrihedsregel.*® Det af Peter Pagh anfarte kan tiltraedes.

2.6.6 Sikkerhedsstillelse
Direktivets artikel 8(2) abner muligheden for, at en myndighed kan kreave sikkerhed for sine
afholdte omkostninger hos operataren. Sadan sikkerhed kan eksempelvis stilles i form af sik-

kerhed i ejendom eller andre garantier.
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3 Den danske implementering af miljgansvarsdirek-
tivet

Miljgansvarsdirektivet er implementeret i en reekke love. En vaesentlig del af reguleringen fin-
des i MSL, men loven bliver farst aktiveret, nar der treeffes afgarelse efter en serlov om, at der
er en miljgskade eller en overhaengende fare for miljgskade, jf. MSL § 2. Hvis en jordforure-
ning omfattet af JFL udger en miljgskade, vil systematikken i praksis komme til udtryk ved, at
det indledningsvist konstateres, at der foreligger en miljgskade efter JFL § 38 a. Den pageel-
dende kommune vil herefter skulle treffe afgarelse om, at miljeskaden skal behandles efter
MSL efter JFL § 38 f. MSL aktiveres herved som felge af lovens 8§ 2, hvorefter Miljgstyrelsen
overtager kompetencen. Det vil herefter veaere Miljgstyrelsens opgave at meddele pabud efter
MSL og sikre, at reglerne bliver handhavet. Dette kompetenceskifte er begrundet dels i et gn-
ske om at sikre ensartethed i behandlingen af sager om miljgskader, dels at opbygge og udnytte
faglig erfaring.>° Dette kan ogsa begrunde, at en kommune skal indhente en bindende udtalelse
fra Miljastyrelsen, far der treeffes afggrelse om, hvorvidt en given forurening udger en miljg-

skade eller overhzngende fare.®!

| det falgende vil den danske implementering af miljgansvarsdirektivet blive gennemgaet.

3.1 Miljgskade

Som anfart ovenfor er der ved den danske implementering af miljgansvarsdirektivet valgt en
sakaldt to-lovsmodel. Dette kommer til udtryk i den danske implementerings handtering af det
overordnede skadesbegreb og skade pa jord, vand og beskyttede arter og naturtyper, idet alle
tre er gennemfart i MSL. Imidlertid treeffes afgarelse om miljgskade efter en af de 15 szrlove,
hvorfor disse ligeledes ma indeholde miljgskadebegreberne. Resultatet er blevet, at serlovene
i det store hele har faet tilfgjet et kapitel om miljgskader. Disse kapitler indledes som oftest
med en henvisning til miljgskadebegreberne i MSL 8§ 7-11.

Peter Pagh anfarer, at en sarlig problemstilling opstar som konsekvens af sarlovenes henvis-

ning til MSL § 7-11.°2 Denne henvisning indebarer, at serlovene teoretisk vil kunne finde
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52 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 413

29 af 110



anvendelse pa skadestyper, der ikke umiddelbart er inden for lovens anvendelsesomrade. Hvis
der eksempelvis er sket en jordforurening, der medfarer overhangende fare for, at der indtrae-
der en skade pa grundvandet, skal dette betragtes som en skade pa vand efter MSL § 8. Dette
indeberer, at safremt der i denne situation treeffes afgarelse om, at der foreligger en overhan-
gende fare for miljgskade pa vand efter JFL, er anvendelsesomradet for JFL ikke lengere be-

greenset til skade pa jord.

Dette rejser den problemstilling, at greenserne for serlovenes anvendelsesomrade ved behand-
ling af miljeskader udviskes, idet serlovene med henvisningen til MSL §§ 7-11 alle umiddel-
bart finder anvendelse pa de samme skadestyper. Det er saledes ikke altid klart, hvilken sarlov
der skal treeffes afggrelse om miljgskade efter. Peter Pagh anferer hertil, at nogen klarhed
herom formentlig kan opnas pa grundlag af lex-specialis princippet, men at det i relation til

flere af serlovene ikke synes muligt at finde et klart svar herpd pa nuvaerende tidspunkt.>®

3.1.1 skade pa beskyttede arter og naturtyper

MSL § 7 implementerer miljgansvarsdirektivets artikel 2(1)(a) om skader pa beskyttede arter
og naturtyper. Ordlyden i den nugzldende § 7 deaekker miljgskade pa beskyttede arter eller
internationale naturbeskyttelsesomrader, som medfarer en betydelig negativ pavirkning af op-
naelse eller opretholdelse af en gunstig bevaringsstatus for sadanne arter og omrader. Pavirk-
ningen skal endvidere vurderes i forhold til den hidtidige tilstand.

Det skal i den sammenhang fremhaeves, at den danske implementering pa dette punkt adskiller
sig fra den tilsvarende bestemmelse i miljgansvarsdirektivets 2(1)(a). MSL er i relation til na-
turtyper begranset til ’internationale beskyttelsesomrader’, hvilket omfatter de naturomrader,
der er udpeget som beskyttelsesveardige internationalt, som eksempelvis Natura 2000-omrader.
Direktivets definition af naturtyper er imidlertid ikke afgraenset til internationale beskyttelses-
omrader. Den praktiske betydning af denne forskel er, at den danske implementering af beskyt-
tede arter og naturtyper er snavrere end efter direktivet.

Dette blev italesat i Kommissionens begrundede udtalelse af 11. oktober 2019 i forbindelse
med traktatbrudssag nr. 2016/2051 vedrgrende den danske gennemfgrelse af dele af miljgan-

svarsdirektivet. Kommissionen anfgrte heri, at den ovenfor gennemgaede forskel mellem den
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danske implementering af ’beskyttede naturtyper’ og direktivets forstaelse heraf er udtryk for
en ukorrekt implementering af direktivet i Danmark.

Begrundelsen herfor er, at ’beskyttede naturtyper’ raekker videre end blot ’internationale be-
skyttelsesomrader’, idet naturtyper, der alene er beskyttet efter national ret, ligeledes er omfat-
tet af direktivet, som eksempelvis omrader beskyttet efter NBL § 3. | sit svar til Kommissionen
oplyste Danmark, at der ville blive fremsat et lovforslag til ndring af dette punkt med henblik
pa at bringe det i overensstemmelse med direktivet. Det fremsatte lovforslag vil blive behandlet
yderligere under punkt 3.6

| overensstemmelse med miljgansvarsdirektivet vil skader, der er forarsaget som fglge af en
erhvervsmaessig aktivitet, som er godkendt efter proceduren i habitatdirektivets artikel 6(3),
artikel 16 eller artikel 9 i fuglebeskyttelsesdirektivet, ikke vere en skade i MSLs forstand, og
loven finder dermed ikke anvendelse herpa. Dette indebarer, at safremt der er foretaget en
vasentlighedsvurdering og en eventuelt efterfalgende konsekvensvurdering, der viser, at akti-
viteten kan tillades, vil en eventuel efterfglgende forurening per definition ikke skulle karakte-

riseres som en miljgskade.

Som det fremgar af MSL § 7, skal der vere tale om en ’betydelig negativ pavirkning’ af en
’gunstig bevaringsstatus’, for MSL aktiveres. ’Betydelig negativ pavirkning’ skal forstas i
overensstemmelse med miljgansvarsdirektivet. Dermed er en meget vaesentlig negativ pavirk-
ning nappe et krav, for der er tale om en miljgskade. Endvidere vil en leengerevarende eller

varig pavirkning ogsa teenkeligt kunne veere omfattet.>

Omfanget af en indtradt skade skal vurderes pa baggrund af miljgets hidtidige tilstand, som er
defineret i MSL 8§ 16, der implementerer miljgansvarsdirektivets artikel 2(14). Dette indeberer
den tilstand, som naturressourcerne og disses udnyttelsesmuligheder befandt sig pa ved ska-

dens indtraeden.

3.1.2 skade pa vand
MSL § 8 implementerer miljgansvarsdirektivets artikel 2(1)(b). Bestemmelsen kreever i over-
ensstemmelse med miljeansvarsdirektivet, at der er tale om en ‘betydelig negativ pavirkning’.

Peter Pagh anferer, at der ikke er klarhed omkring betydelighedskriteriet, men at omfattende
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fiskeded som falge af forureningsudslip vil veere omfattet.> Bestemmelsens anvendelsesom-
rade er afgreenset i § 8, stk. 1, nr. 1 og nr. 2 til skader pa vand omfattet af lov om vandplanlag-
ning eller vand omfattet af lov om havstrategi. Det fremgar af bestemmelsens forarbejder, at

begrebet ‘vandmilje’ omfatter grundvand samt ferske og salte overfladevande.>®

Vurderingen af omfanget af en miljgskade skal ske ud fra vandmiljgets hidtidige tilstand. Af
forarbejder fremgar, at det ikke er den malsatte tilstand for vandmiljget efter miljgmalsloven,
der er vurderingsgrundlaget, men den faktiske tilstand for vandmiljget ved skadens indtrae-
den.>” Miljgstyrelsen har i sin vejledning anfart, at en miljgskade pa vand i udgangspunktet kan
forstds “som en skade, der kan medfere en forringelse af sterrelsesorden som en tilstands-
klasse™® Det anfgres endvidere, at det ikke er afgarende for kvalificeringen af en forurening
som en miljgskade, at den har medfart, at vandmiljget rykker en tilstandsklasse ned.*® S&fremt
forureningen medfarer, at vandmiljgets tilstand forringes fra toppen af en tilstandsklasse til
bunden af en klasse, vil forureningen ligeledes kunne klassificeres som en miljgskade.®® Den
danske implementering og forstaelse af miljgskade pa vand synes dermed at leegge afgerende
veegt pa, hvordan en forurening pavirker et vandmiljgs tilstandsklasser.

3.1.3 skade pa jord

MSL 8§ 9 implementerer miljgansvarsdirektivets artikel 2(1)(c), som definerer en skade pa jord.
Lovens 8 9 stiller efter sin ordlyd krav om, at der er tale om en direkte eller indirekte tilfarsel
af stoffer, organismer eller mikroorganismer til jord eller undergrund, der medfarer en betyde-
lig risiko for negativ pavirkning af menneskers sundhed. Peter Pagh fremhaever, at bestemmel-
sen pa to omrader adskiller sig vaesentligt fra jordforureningsbegrebet, som hidtil har eksisteret
i JFL.®! For det farste skal forureningen udggre en betydelig risiko for menneskers sundhed,
modsat JFL hvori risikoen ikke behgver vare betydelig, jf. JFL § 2, stk. 1.%2 Peter Pagh anfarer,

at det er et krav, at risikoen for sundheden skal vere betydelig, men at der ikke er krav om, at
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det pavirker mange mennesker, og at én enkelt person vil vare nok.% Dette stattes af forarbej-
derne til MSL § 9, hvoraf fremgar, at der ved vurderingen af, om risikoen er betydelig, skal
leegges veegt pa kriterier, sasom om forureningen pavirker mere end 10 boliger eller arealer
starre en 1 ha.%* Hermed tages hgjde for forskel i bebyggelsestaethed, saledes at selvom blot en
enkelt landbrugsejendom pavirkes, og dermed et lavt personantal, vil der fortsat kunne veere
tale om en miljgskade.®® For det andet vil en jordforurening, der medfarer risiko for skade pé&
grundvandet, kunne opfattes som en ‘skade pé vand’ og ikke en ‘skade pa jord’ i MSL’s for-

stand.%®

Idet vurderingen af miljgskaden skal tage udgangspunkt i den hidtidige anvendelse, vil risikoen
ikke kunne fjernes, og forholdet dermed lgftes ud af MSL, ved at der sker afspeerring eller at
jorden belegges, safremt dette medfarer, at arealet ikke fortsat kan anvendes, som det kunne
inden skadens indtraeden.®” Dette vil eksempelvis veere tilfaldet, hvis det forurenede omréde
er udlagt til beboelse og fortsat udger en betydelig sundhedsrisiko, efter at der er sket afspeer-

ring eller belzegning.®®

3.1.4 overhangende fare

MSL § 11 implementerer begrebet ‘overhengende fare for en miljeskade’ efter miljoansvars-
direktivets artikel 2(9) og fastlegger, at der herved forstas at “der er en tilstraekkelig sandsyn-
lighed for, at en miljeskade vil indtrede 1 nar fremtid”. Definitionen har samme ordlyd som

direktivet.

Begrebet daekker saledes over situationer, hvor en endnu ikke indtradt forurening har risiko for
at indtreede og dermed medfare en miljgskade, eller hvor en allerede indtradt forurening endnu
ikke har medfart en miljgskade men risikerer at udvikle sig til en. I disse situationer vil den
ansvarlige veere palagt umiddelbart at ivaerksatte forebyggende foranstaltninger med henblik
pa at afveerge den overhangende fare for en miljgskade efter eksempelvis JFL § 38 ¢, stk. 1, 1.
pkt. Det fremgar endvidere af forarbejderne, at i tilfeelde af en indtradt forurening, der tillige
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har medfart overhangende fare for en miljgskade, er de pakravede forebyggende foranstalt-
ninger ikke begranset til afveergelse men omfatter tillige pligt til at forureningen fjernes, og at
den hidtidige tilstand i miljget genoprettes.®® Dette indebarer saledes, at der i den danske im-
plementering ligeledes er et afhjeelpende og genoprettende element indeholdt i den ansvarliges

pligt til at iveerksaette forebyggende foranstaltninger.

Det ma bero pa en konkret vurdering, hvorvidt en fare er ‘overhaengende’ og en sidan vurde-
ring skal indeholde dels en sandsynlighedsberegning af, hvor sandsynligt det er, at skaden fak-
tisk indtreeder, og dels en vurderingen af, om resultatet af, at skaden indtraeder, objektivt er at
betragte som en miljeskade i MSL’s §§ 7-9 forstand.”®

Hvad der forstas ved ‘ner fremtid’ omfatter med sikkerhed akutte tilfeelde og favner formentlig
bredere end dette i den danske implementering.”* Miljgstyrelsen forstar begrebet saledes, at det
ikke er et krav, at faren er umiddelbart forestaende.”? | situationer hvor risikoen for forurening
er akut, og hvor der teoretisk kan veere en risiko for en miljgskade, vil der ikke blot efter mil-
joansvarsreglerne men ogsa efter de gvrige regler, som MBL § 71, stk. 2, kunne gelde en
umiddelbar handlepligt for den ansvarlige. Styrelsen anfgrer videre, at der i disse situationer
ikke, hverken far eller efter faren er afveerget, skal foretages en vurdering af, om der reelt var
en overhangende fare for en miljgskade, eller om der blot var tale om en almindelig forure-
ning.” Denne udlaegning synes uhensigtsmassig. Nar der ikke skal foretages en vurdering af,
om der reelt var tale om en overhengende fare for miljgskade, abnes muligheden aldrig for at

aktivere serlovenes kapitler om miljgskade og MSL, hvilket er problematisk.

Navnlig vil dette medfare, at de umiddelbare handlepligter efter eksempelvis MBL 8§ 73 ¢ aldrig
aktiveres, pa trods af at der objektivt faktisk forela en overhangende fare for en miljgskade.
Handlepligterne efter lovens § 73 ¢ er mere vidtgaende end efter MBL § 71, stk. 2, idet der
efter MBL § 73 ¢ ogsa stilles krav om genopretning. Dette medfarer, at safremt der objektivt
var en overhangende fare for miljgskade, vil faren ikke vare blevet afveerget i overensstem-

melse med kravene hertil, idet faren alene blev afveerget efter MBL 8 71, stk. 2.
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3.2 Skadesbegrebet

Den danske implementering af miljgansvarsdirektivets skadesbegreb i artikel 2(2) er sket i
MSL § 10, hvorefter en skade forstas som en malelig forringelse af en naturressource eller af
naturressourcens udnyttelsesmuligheder, som er indtradt direkte eller indirekte. Kravet om at
skaden skal veere 'maélelig’, indebarer, at naturressourcens tilstand for skaden indtraeder, skal
kunne dokumenteres, og i det omfang en forringelse ikke kan males, kan den saledes ikke vare

en miljgskade.

Savel forringelser af jord og vand samt forringelser af en beskyttet art eller naturtype er omfat-
tet betegnelsen naturressourcer. Safremt en forurening af vand medfarer en forringelse af mu-
ligheden for at drikke postevand, eller hvis en jordforurening forringer den hidtidige mulighed
for at anvende en ejendom til fortsat beboelse, vil forureningen vere en miljgskade, forudsat

at betingelserne for henholdsvis ‘skade pa vand’ og ‘skade pa jord’ er opfyldt.”

Da der efter definitionen af skadesbegrebet skal foreligge en méalelig forringelse, ma der tages
hgjde for den hidtidige tilstand. Arsagen hertil er, at der alene kan méles en forringelse, séfremt
malingen sker relativt til noget — hvilket i denne situation er relativt til miljgets hidtidige til-
stand. Efter MSL § 16 forstas ved den hidtidige tilstand “den tilstand, som naturressourcerne

og disses udnyttelsesmuligheder befandt sig i pa det tidspunkt, hvor skaden indtradte”.

Pa trods af at der skal tages hgjde for den hidtidige tilstand, er det usikkert, i hvilket omfang
dette far betydning for samtlige typer af miljgskader. Det falger udtrykkeligt af MSL § 7, at
vurderingen af pavirkningen af de beskyttede arter eller naturtyper skal ske ud fra den hidtidige
tilstand. Dette ma geelde tilsvarende for sa vidt angar miljgskader pa vand, idet en betydelig
negativ pavirkning af eksempelvis den kemiske eller kvantitative tilstand i et vandlgb kun kan
vurderes relativt til, hvordan den kemiske eller kvantitative tilstand var pa et tidligere tidspunkt.
Hvorvidt samme betragtninger kan geres geeldende for sa vidt angar jord, ma dog anses for
usikkert. Som det fremgar af afsnit 2.2.3, kan begrebet hidtidig tilstand nappe indfortolkes i
direktivets artikel 2(1)(c), om miljgskade pa jord.

Peter Pagh antager, at vurderingen af, om en forurening udggr en malelig forringelse, skal tage
udgangspunkt i den hidtidige tilstand.”™ Dette kan tiltreedes. Forfatteren gér dog videre, idet
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denne anforer: “Hvis jorden allerede var forurenet forud for den handelse, som isoleret matte
anses for omfattet af MSL, vil der derfor ikke foreligge en miljoskade efter miljoskadeloven”’®.

Det af Peter Pagh anfgrte ma anses for tvivisomt.

Safremt enhver forudgdende forurening medfarer, at en fremtidig forurening ikke vil kunne
henfares til MSL, vil konsekvensen vere, at jordforureninger i byzoner aldrig kan aktivere
MSL, idet jord i byzoner som udgangspunkt er klassificeret som lettere forurenet.”” Det ma
herudover anfgres, at en ny forurening kan indebzre forurening med andre stoffer end dem,
som den oprindelige forurening medferte, ligesom det kan vere den nye forurening, som med-
farer en betydelig risiko for, at menneskers sundhed pavirkes negativt.”® Det er vanskeligt at
forestille sig, at sadanne forureninger skulle veere undtaget MSL, blot fordi der var en grad af
forurening i forvejen. Det vil formentlig ikke veere direktivkonformt at anleegge en sadan be-

tragtning.

Det anforte betyder naturligvis ikke, at der helt skal ses bort fra den hidtidige tilstand, idet
denne jo fortsat har betydning ved vurdering af, om der er en malelig forringelse. Inddragelsen
af den hidtidige tilstand ma imidlertid begreaenses til vurderingen af, om der er sket en malelig
forringelse. | det omfang en hidtidig jordforurening er tilstraeekkelig slem til, at en ny forurenin-
gen ikke kan forringe en naturressource eller en naturressources udnyttelsesmuligheder yderli-
gere, vil der saledes ikke veare en skade i MSL's eller miljgansvarsdirektivets forstand. I det
omfang en ny forurening medfarer en malelig forringelse, ma det dog skulle vurderes, om den

nye forurening har medfgrt betydelig risiko for, at menneskers sundhed pavirkes negativt.

Nar de objektive betingelser for en miljgskade eller en overhangende fare er opfyldt, skal den

ansvarlige forurener identificeres. Dette vil blive gennemgaet i det fglgende.

3.3 Ansvarlig for miljgskade

Som det fremgar af afsnit 2.3, er det efter miljgansvarsdirektivet operatgren, som er ansvarlig
for en miljgskade. | den danske implementering er begrebet operater imidlertid ikke valgt. Den
ansvarlige for en miljgskade er efter MSL i stedet defineret som adressaten for en administrativ

76 Fast ejendom - Regulering og Kab, s. 607
7 3f. JFL § 50a
8 Skadesbegrebet i MSL § 9
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afgerelse omfattet af § 2. Det er saledes de enkelte saerlove, som definerer den ansvarlige. Dette
kommer eksempelvis til udtryk i MBL 8 73 b, hvoraf stk. 2 angiver den ansvarlige for en mil-
joskade, som den, der er ansvarlig for driften. Lovens stk. 1 fastleegger den ansvarlige for drif-
ten, som den, der driver eller kontrollerer den erhvervsmaessige aktivitet. Begrebsmaessigt vil

specialet derfor fremadrettet anvende betegnelsen ‘den ansvarlige’.

Direktivets definition af den ansvarlige ma anses for udtemmende at angive, hvem der kan
vere operatgr og dermed ansvarlig for en miljgskade.” Sarlovenes definition af den ansvarlige
efter seerlovenes kapitler om miljgskader svarer til direktivets definition, og der henvises derfor

til afsnit 2.3 for en gennemgang af begrebet operatar.

Medlemsstaterne kan efter direktivets artikel 16 vedtage strengere regler, eksempelvis at yder-
ligere aktiviteter skal vaere underlagt et ubetinget forureneransvar, end blot de navnte aktivite-
ter i direktivets bilag I111. Der er i de danske seerlove i vidt omfang indfart et ubetinget forure-
neransvar for andre erhvervsmassige aktiviteter, som medfgrer en miljgskade, end blot for
direktivets bilag Ill1-aktiviteter.2® Danmark er séledes ved implementeringen géet veesentligt
videre end direktivet, og er samtidig ogsa gaet videre i forhold til hidtidige danske regler. JFL
har i en arreekke haft et ubetinget forureneransvar, mens det for visse andre love er en nyska-

belse.8!

3.4 Ansvarsfrihedsregler

Som anfgrt ovenfor i afsnit 2.6.5 kan en operatar under visse omstaendigheder blive ansvarsfri.
Den danske implementering af ansvarsfrihedsreglerne i direktivets artikel 8(3-4) er blevet kri-
tiseret af Kommissionen i abningsskrivelsen, og i det falgende vil de danske regler blive gen-
nemgaet med henblik pa at klarleegge eksisterende uoverensstemmelserne med EU-retten. Med
et nyt lovforslag sgges det at rette op pa nogle af uoverensstemmelserne, og dette lovforslag

vil blive behandlet nermere i afsnit 3.6.

9 Fast ejendom - Regulering og Kab, s. 613

80 se eksempelvis JFL § 38 b, stk. 2, som ikke indeholder en positiv afgraensning af aktiviteter, der er
underlagt ubetinget ansvar, som tilfaeldet er i miljgansvarsdirektivets artikel 3(1)(a).

81 pabud efter MBL § 69 forudszetter eksempelvis culpgs adfeerd fra den ansvarlige for forureningen,
jf. U 2006.1531 H.
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3.4.1 Udtrykkelig tilladt forurening, skade forvoldt af tredjemand og ufravigelige
forskrifter

Ved implementeringen af miljgansvarsdirektivet har Danmark valgt at gare brug af direktivets
artikel 8(4)(a), hvorefter den ansvarlige er ansvarsfri, hvis miljgskaden er en fglge af en ud-
trykkelig tilladt forurening, og den ansvarlige hverken har handlet forsetligt eller uagtsomt.®?
I motiverne til JFL § 38 d er falgende anfart:

“en udtrykkelig tilladelse vil vaere en tilladelse, hvor der er taget stilling til mengden og
karakteren af udledningen, herunder (hvor relevant) i hvilket tidsrum, den kan udledes
(f.eks. samlet maengde af stof udledt over maned eller et ar og max. koncentrationer af

stoffet i udledningen) — og hvordan og til hvilken ressource udledning kan ske.”®

| motiverne anfgres det videre, at den altovervejende hovedregel er, at det medferer ansvars-
frihed, hvis en virksomhed efter MBL § 33 har faet en miljggodkendelse, idet der i en sadan
tilladelse udtrykkeligt er taget stilling til mengden af tilladt forurening.8* Ansvarsfriheden for-

udsatter, at virksomheden har afgivet korrekte og relevante oplysninger.®®

Reglen er i Danmark implementeret saledes, at myndigheden ikke kan treffe afgerelse om, at
en forurening er en miljgskade, hvis den ansvarlige kan godtgere, at ansvarsfrihedsreglen fin-
der anvendelse.® | disse tilfeelde vil forureningen skulle lgftes ud af miljgskadereglerne og
behandles efter den s&rlov, som forureningen i fgrste omgang blev behandlet efter. Dette in-
deberer, at safremt den ansvarlige kan godtgere at veere omfattet af en ansvarsfrinedsregel i
eksempelvis JFL § 38 d, vil eventuelle fremtidige undersggelses- eller oprydningspabud skulle
meddeles efter JFL 88§ 40 og 41. Denne konsekvens af den danske implementering ma anses
for at veere i strid med miljgansvarsdirektivet. Implementeringen af ansvarsfrihedsreglerne rej-
ser en yderligere problemstilling for handteringen af den ansvarliges umiddelbare handlepligt.
Denne problemstilling vil blive behandlet yderligere i afsnit 3.5.1.

82 5e eksempelvis JFL § 38 d, stk. 1, nr. 3.

83 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om andring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love s. 4338

B4 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om aendring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love s. 4338

85 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om aendring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love s. 4338

86 jf. eksempelvis JFL § 38 f, stk. 2
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Hvis den ansvarlige kan bevise, at en skade er forvoldt af tredjemand og er indtradt til trods for
passende sikkerhedsforanstaltninger, eller at skaden blev forvoldt ved overholdelse af ufravi-
gelige forskrifter, kan der ligeledes ikke treeffes afgerelse om, at forureningen er en miljg-
skade.®” Heller ikke i disse tilfelde er handlepligten adskilt fra den gkonomiske forpligtelse,

og de samme kritikpunkter som naevnt ovenfor ger sig saledes geeldende.

3.5 Konsekvens af miljgskade

Som anfart ovenfor har Danmark valgt en to-lovs model ved implementeringen af direktivet.
MSL finder dermed farst anvendelse, efter der er truffet afggrelse om, at en forurening er en
miljgskade, og op til en sadan afggrelse skal forureningen derfor behandles efter den relevante
serlov. Idet miljgansvarsdirektivet stiller krav om, at den ansvarlige skal veere underlagt en

umiddelbar handlepligt, er en sadan handlepligt at finde i seerlovene.®

3.5.1 umiddelbar handlepligt

Safremt en forurening medfarer overhangende fare for en miljgskade, skal den ansvarlige
straks iveerksztte forebyggende foranstaltninger for at afveerge faren, jf. eksempelvis JFL § 38
c, stk. 1 og MBL 8§ 73 ¢, stk. 1. | det tilfeelde hvor forureningen allerede har medfart en milje-
skade, skal den ansvarlige straks ivaerksette ethvert praktisk gennemfarligt tiltag, som kan be-
graense omfanget samt forhindre yderligere skade.®® Disse umiddelbare handlepligter imple-

menterer miljgansvarsdirektivets artikel 5(1) og 6(1).

Det skal bemarkes, at de umiddelbare handlepligter, der fremgar af miljgansvarsdirektivet, i
Danmark alene er implementeret i serlovene og ikke tillige i MSL. Spgrgsmalet er pa denne
baggrund, hvorvidt den ansvarliges umiddelbare handlepligter dermed ophgrer pa tidspunktet,

hvor der treeffes afgagrelse om miljgskade eller overhaengende fare efter serlovene.

87 jf. eksempelvis JFL § 38f, stk. 2, jf. § 38d, stk. 1, nr. 1
88 Jf. eksempelvis JFL § 38c
89 Jf. eksempelvis JFL § 38c
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Pa den ene side er det i lovforarbejderne til JFL § 38 c forudsat, at den umiddelbare handlepligt
skal besta frem til det tidspunkt, hvor der treeffes afgerelse efter MSL, eller treeffes forebyg-
gende foranstaltninger eller gvrige tiltag efter MSL.%° Af bestemmelsen fremgér, at “pabuds-
myndigheden paser, at pligterne opfyldes, selv om der endnu ikke er truffet afgarelse efter §
38 . Ordlyden “selv om der endnu ikke er truffet afgerelse” vidner om, at pdbudsmyndighe-
den tillige har pligt til at pase, at handlepligterne opfyldes, nar der er truffet afgerelse. Safremt
lovgiver havde gnsket det klart, at tilsynspligten ophgrte, nar der blev truffet afgarelse efter
JFL § 38 f, kunne en oplagt ordlyd i stedet have vearet, at “pabudsmyndigheden paser, at plig-
terne opfyldes frem til at der treeffes afgeorelse efter § 38 7. Dette vidner sdledes om, at tilsyns-

pligten for myndigheden efter seerloven fortseetter, efter afgerelse om miljeskade er truffet.

Pa den anden side anfares det af Peter Pagh, at den ansvarliges umiddelbare handlepligt tilsy-
neladende ophgrer, nar sagen overgar fra at blive behandlet af sarloven til at blive behandlet
af MSL.%* Peter Pagh begrunder dels denne betragtning med, at det udtrykkeligt fremgar af JFL
8 38 ¢, stk. 2, at miljgmyndigheden ikke lzeengere forer tilsyn efter der er truffet afgerelse efter
§ 38 f, hvorfor myndighedens kompetence tillige bar ophare.®? Som anfart ovenfor er det usik-

kert, om JFL § 38 c, stk. 2 kan forstas pa denne made.

At tilsynet fra den kompetente myndighed efter serloven overgar til Miljgstyrelsen, nar der er
truffet afgerelse om miljaskade, taler yderligere for, at den umiddelbare handlepligt ophgrer.®
Safremt szrloven skulle finde anvendelse sidelgbende med MSL — eller i hvert fald frem til at
pabud om handlepligter efter MSL 8§ 22 eller 23 er meddelt — ville begge myndigheder vaere
tilsynsmyndigheder i sagen, hvilket ville vaere uhensigtsmaessigt. Endvidere er lovsystematik-
ken ved overgangen fra sarlov til MSL opbygget saledes, at det fremgar af eksempelvis JFL §
38 f, at sagen i tilfelde af en miljgskade fremadrettet skal behandles efter MSL — og ifalge

Peter Pagh dermed loftes ud af JFL’s anvendelsesomrade.

Der er saledes taget tydelig stilling i lovrammen for miljgskader til, hvilken lov der finder an-

vendelse hvornar. Der synes derfor ikke pa denne baggrund at veere rum for, at serloven kan

90 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om andring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love s. 4338

91 jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 427

92 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 428

93 Jf. MSL kapitel 5 om tilsynsmyndighed

94 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 427
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finde anvendelse sidelebende med MSL, efter afgarelse om miljgskade eller overhangende
fare er truffet. Som anfaert ovenfor, er det i lovforarbejder til JFL 8 38 ¢ forudsat, at handleplig-
ten bestéar frem til, at der treeffes afgarelse efter MSL.% Det er imidlertid tvivisomt, hvorvidt
lovforarbejder kan udstreekke handlepligtens gyldighed frem til dette tidspunkt, nar det ikke

umiddelbart stemmer overens med lovteksten i gvrigt.

Pa trods af at det af Peter Pagh anfarte ikke til fulde kan tiltreedes, synes mest saledes fortsat at
tale for, at den ansvarliges umiddelbare handlepligt ophgrer, nar der er truffet afgarelse om
miljgskade eller overhaengende fare. Den ansvarlige har saledes kun en handlepligt til at fore-
tage forebyggende eller afhjeelpende foranstaltninger efter afgarelse om miljgskade, hvis der
er givet pabud efter MSL 88 22 eller 23 af Miljastyrelsen.

3.5.1.1 Hvornar indtraeder handlepligten

Det er tidspunktet, hvor der objektivt foreligger en overhaengende fare for miljgskade eller
miljgskade, der er afgarende for, hvornar den ansvarliges umiddelbare handlepligt indtraeder.
En begrebsmaessig konsekvens heraf er, at det er en forudsatning for, at miljeskadereglernes
begreber om ‘forebyggende foranstaltninger’ og ‘afhjelpende foranstaltninger’ finder anven-
delse, at der objektivt foreligger enten en overhangende fare for miljgskade eller en miljg-
skade. Dette indeberer, at foranstaltninger, der er foretaget frem til det tidspunkt, hvor der
objektivt foreligger enten overhaengende fare for miljgskade eller en miljgskade, desuagtet de-
res indholdsmaessige lighed, ikke begrebsmaessigt er at betragte som hverken forebyggende
eller afhjaelpende foranstaltninger i miljgskadereglernes forstand.

Den ansvarlige har saledes allerede en handlepligt, nar miljgskaden eller den overhzngende
fare objektivt indtreeder. Det kan naturligvis veere vanskeligt at opfylde denne handlepligt, hvis
ikke det star klart, om en forurening er omfattet af begrebet miljgskade. Af denne arsag er det
i forarbejderne bestemt, at den umiddelbare handlepligt kun indtraeder, hvis det umiddelbart er
muligt for den ansvarlige at konstatere, at forureningen enten udger en miljgskade, eller en

overhangende fare.®® Denne udlagning synes at veere i overensstemmelse med direktivet.

95 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om andring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love s. 4338

96 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om andring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love. s. 4338
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Den ansvarliges umiddelbare handlepligt omfatter at hindre spredning af en forurening, hvilket
er mere vidtgaende end tilsvarende handlepligter for forureninger, som ikke udger miljgska-
der.%" Dette er ifalge forarbejderne til JFL § 38 ¢ arsagen til, at der er gjort brug af muligheden
i direktivets artikel 8(4)(a) for at lempe ansvaret for miljgskader.%

Formuleringen i lovforarbejderne vidner imidlertid om en misforstaelse af direktivets regler
om ansvar. Af lovforarbejderne fremgar nemlig, at det er “foresldet at udnytte de muligheder
for at lempe ansvaret for og dermed handlepligterne i forhold til miljgskader og overhangende
fare” (Vores kursivering).%® Som det fremgér af afsnit 2.6.5, forudsatter miljgansvarsdirektivet
en adskillelse af handlepligter og skonomiske pligter. Safremt den ansvarlige for miljgskaden
er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, skal fglgen ifglge direktivet veere, at myndigheden refun-
derer de afholdte, rimelige omkostninger. Det er derfor en fejl, nar det i den danske implemen-
tering er forudsat, at ansvarsfrihedsreglerne i eksempelvis JFL § 38 d kan begrense den umid-
delbare handlepligt i JFL § 38 c.

3.5.1.2 Miljgansvarsdirektivets direkte virkning for den umiddelbare handlepligt og ansvars-
fritagelsesregler

Idet reglen er implementeret forkert, bgr det diskuteres, om direktivets regler om gkonomisk
ansvarsfritagelse og umiddelbar handlepligt kan have direkte virkning. En raekke betingelser
skal veere opfyldt, for at et direktiv har direkte virkning.'® For det farste skal direktivet ind-
holdsmaessigt veere ubetinget.’®® For det andet skal direktivet vere tilstreekkelig pracist, s det
er muligt at fastleegge en retstilstand, og endelig skal paberabelse af direktivet ske til fordel for

en privat, og direktivet ma ikke medfare forpligtelser af andre.%

Den umiddelbare handlepligt er efter direktivet ubetinget, idet ansvarsfrihedsregler ikke endrer
pa, at handlepligten bestar. Ansvarsfrinedsreglerne i direktivets artikel 8(3) er ligeledes ubetin-
gede, og der stilles saledes krav om, at den ansvarlige omfattet af en sadan regel skal have

godtgjort sine rimelig udgifter. Direktivet synes endvidere at vare precist pa begge punkter,

97 Jf. MBL § 71, stk. 2, og lovforslag nr. L 118 s. 4338

98 | ovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om aendring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love s. 4338

99 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om aendring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love s. 4338

100 pansk forfatningsret, s. 427
101 pansk forfatningsret, s. 427
102 pansk forfatningsret, s. 427
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idet omfanget af den umiddelbare handlepligt kan udledes af direktivet. Da retsfglgen af, at den
ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, fremstar klart som vaerende, at der skal betales
godtgarelse, safremt visse, beskrevne omstendigheder er til stede. Spargsmalet er herefter, om
paberabelse af de navnte regler vil vaere til fordel for en privat.

Det synes uklart, om direktivets regler pa dette omrade kan siges at veere en fordel for en privat.
Formalet med ansvarsfrihedsreglerne er netop, at den ansvarlige ikke skal beere det gkonomiske
ansvar, men have alle sine udgifter refunderet af myndighederne, hvilket taler for, at den for-
pligtede i dette scenarie reelt er myndigheden. Det skal i denne forbindelse bemaerkes, at den
ansvarlige ikke i alle tilfeelde vil kunne undga en umiddelbar handlepligt, selv hvis resultatet
matte blive, at direktivet ikke kan have direkte virkning. | et sadant tilfeelde vil den ansvarlige
i stedet kunne vaere omfattet af den umiddelbare handlepligt efter MBL § 71, stk. 2.

Handlepligten efter MBL § 71, stk. 2 er mindre vidtgaende end handlepligterne i tilfelde af
miljgskade, hvilket synes at kunne vaere en fordel for den ansvarlige. Konsekvensen af at veere
omfattet af denne regel er imidlertid, at der ikke er hjemlet refusion for afholdte udgifter, hvor-
for den ansvarlige efter de danske regler vil ende med at afholde udgifter til afvaergelse, uanset
om denne er omfattet af en ansvarsfrihedsregel eller ej. Modsat hensigten med direktivet be-
skytter ansvarsfrihedsreglerne i Danmark saledes ikke i alle tilfeelde den ansvarlige. Den reelle
beskyttelse er derimod af myndighederne, som undgar at skulle refundere udgifter.

Mest taler saledes for, at direktivets bestemmelser i denne sammenhang er til fordel for en
privat, hvorfor der formentlig ma ses bort fra begreensningen af handlepligten som sket i ek-
sempelvis JFL 8 38 c. Konsekvensen heraf er, at direktivets bestemmelser om umiddelbar
handlepligt ma anses for at have direkte virkning, og at den umiddelbare handlepligt derfor ma

anses for at besta, uanset om den ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel.

Et direktiv kan imidlertid ikke forpligte private direkte, og en myndighed kan sdledes ikke
overfor en privat stette ret pa et direktiv, som er fejlagtigt implementeret. Dette kan omvendt
tale for, at den ansvarlige skal kunne afvise at iagttage sin handlepligt med henvisning til de
danske regler. Som konsekvens heraf galder formentlig, at myndigheder ikke pa baggrund af
miljgansvarsdirektivet kan paberabe sig, at en ansvarlig paleegges umiddelbare handlepligter i
en situation, hvor den ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel. Omvendt vil en ansvar-

lig, der iagttager sine umiddelbare handlepligter, dog formentlig godt kunne paberabe sig at
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veere omfattet af ansvarsfrihedsreglerne i direktivet, safremt han opfylder de objektive betin-

gelser herfor, over for en myndighed og dermed fa refunderet sine rimelige udgifter.

Implementeringen er dermed til ulempe for den ansvarlige, pa trods af at direktivet har opsat
tilfelde, hvor denne skal beskyttes mod ansvar. Konsekvensen ma derfor vere, at den danske
implementering af ansvarsfrihedsreglerne, som begranser den ansvarliges umiddelbare hand-

lepligt, er forkert.

Retsstillingen for den ansvarlige ma herefter vare, at denne fortsat kan gere gaeldende at have
en umiddelbar handlepligt, og hvis denne handlepligt iagttages, kan den ansvarlige rette krav
om kompensation mod myndigheden, safremt den ansvarlige er omfattet af en ansvarsfriheds-
regel, da direktivet pa dette punkt har direkte virkning. Safremt den ansvarlige er omfattet af
en ansvarsfrihedsregel og matte undlade at iagttage den umiddelbare handlepligt, kan myndig-
heden imidlertid ikke gennemtvinge overholdelse af den umiddelbare handlepligt efter miljg-
skadereglerne, da en myndighed ikke overfor en privat kan gere geeldende, at et direktiv har
direkte virkning. Den ansvarlige vil dog i visse tilfelde kunne have handlepligter efter de al-
mindelige miljgregler.’® Disse handlepligter kan indholdsmaessigt til en vis grad tilsvare de

handlepligter, som matte falge af direktivets handlepligter.

3.5.1.3 Direkte virkning for ansvarsfritagelsesregler ved handlepligter efter almindelige miljg-
regler

Det kan herefter overvejes, hvorvidt en ansvarlig, der er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, og
som ikke iagttager sine umiddelbare handlepligter efter direktivet, men alene handler pa bag-
grund af eksempelvis pabud fra myndigheden efter de almindelige miljgregler, vil kunne fa
godtgjort sine udgifter til foretagne foranstaltninger pa baggrund af miljgansvarsdirektivet efter

reglerne om direkte virkning.

Nar den ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, kan der ikke efter de nugaldende
regler treeffes afgarelse om miljgskade eller overhangende fare, og svaret pa spgrgsmalet ma
afhaenge af begrundelsen for, hvorfor der treeffes afgerelse om, at der ikke foreligger miljo-
skade eller overhaengende fare. Begrundelsen kan dels vare, at de objektive betingelser for, at

der foreligger en miljgskade eller overhangende fare ikke er opfyldt, og kan dels vare, at de

103 Eksempelvis pabud efter JFL § 41, MBL § 69 eller den umiddelbare handlepligt efter MBL § 71,
stk. 2.
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objektive betingelser nok er opfyldt, men at der ikke skal treeffes afggrelse herom, fordi den
ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel. Det er i det fglgende en forudsatning, at den

ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel.

Objektive betingelser for miljgskade eller overhangende fare er ikke opfyldt

Safremt afgerelsen begrundes med, at de objektive betingelser for enten miljgskade eller over-
haengende fare ikke er opfyldt, vil forureningen skulle behandles efter almindelige danske mil-
joregler. Da betingelserne for miljgskade eller overhangende fare ikke er opfyldt, er miljgan-
svarsdirektivet ikke blevet aktiveret, og det er derfor uden betydning, at den ansvarlige i gvrigt
ville have veeret omfattet af direktivets ansvarsfrinedsregler. Som felge af at direktivets betin-
gelser for at blive aktiveret ikke er opfyldt, vil den ansvarlige ikke have adgang til at kunne
statte ret direkte pa direktivet med henblik pa at fa deekket rimelige omkostninger i forbindelse

med foranstaltninger foretaget efter eksempelvis MBL § 71, stk 2.

Objektive betingelser er opfyldt og omfattet af ansvarsfrihedsregel

Safremt afggrelsen begrundes med, at de objektive betingelser for miljgskade eller overhaen-
gende fare nok er opfyldt, men at miljgskadereglerne ikke finder anvendelse, fordi den ansvar-
lige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, vil forureningen ikke efter danske regler behandles
efter reglerne om miljgskade. Problemet med denne retsstilling er, at der efter nationale regler
kan fglge forpligtelser til at foretage foranstaltninger af eksempelvis JFL § 41 og MBL 88 69
eller 71, stk. 2. Der er ikke i disse regler hjemmel til godtgerelse af den ansvarliges afholdte
udgifter, og selvom foranstaltningerne efter de nationale regler kan omfatte det samme som
handlepligterne efter direktivet, bliver afholdte udgifter ikke godtgjort. Dermed er direktivets
betingelser for ansvarsfritagelse opfyldt, men grundet forkert implementering far den ansvar-

lige ikke adgang til godtgarelse efter miljgskadereglerne.

Konsekvensen heraf ma formentlig veere, at den ansvarlige kan kraeve godtgarelse, i det omfang
de faktisk udfarte foranstaltninger efter de almindelige nationale miljgregler er indeholdt i de
pligter, som den ansvarlige ville veere palagt efter miljgansvarsdirektivet. Safremt den ansvar-
lige ikke ville kunne kreeve godtgerelse herfor, ville den fejlagtige danske implementering
medfare, at myndighederne blev beskyttet af direktivet frem for den ansvarlige. Af denne arsag
ma direktivet kunne have direkte virkning, og den ansvarlige kan derfor kraeve rimelige udgif-

ter godtgjort i denne situation efter de nugealdende regler.
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3.5.1.4 Omfang af handlepligt

De handlepligter, som miljgansvarsdirektivet medferer, er i vidt omfang implementeret i Dan-
mark. For sa vidt angar handlepligter for miljgskader pa vand eller beskyttede arter og natur-
typer henvises saledes til afsnit 2.6.2.1. Oprydning ved miljeskader pa jord behandles dog
strengere efter de danske regler end efter direktivet. Som anfert i afsnit 2.2.3 er direktivets
regulering af miljgskader pa jord en minimumsregulering, hvorefter oprydning blot skal sikre,

at der ikke er betydelig risiko for, at menneskers sundhed pavirkes negativt.

Hidtidige danske regler gar videre end dette, idet JFL § 41 allerede stiller krav om genopret-
ning. Et sadant krav findes ikke i miljgansvarsdirektivet, og for at undga at en miljgskadesag
efter endt behandling skal overga til ny behandling efter JFL, er det i den danske implemente-
ring af reglerne valgt, at den hidtidige danske retsstilling pa jordforureningsomradet skal vide-
referes i miljoskadereglerne, jf. MSL 8§ 14, stk. 2. Det er saledes efter den danske miljgskadelov
et krav, at der sker genopretning i tilfeelde af miljgskade pa jord, hvilket endvidere er med til

at sikre det hidtidige danske beskyttelsesniveau i tilfelde af jordforureninger.

3.5.2 Pabud efter sarlove

Som gennemgaet ovenfor i afsnit 2.6.3.2 hjemler miljgansvarsdirektivet adgang til, at de nati-
onale myndigheder kan give den ansvarlige en raekke pabud. Som det vil fremga i det falgende,
er pabudshjemlerne i den danske implementering fordelt mellem sarlovene pa den ene side og

MSL pa den anden side.

Idet MSL farst aktiveres, efter der er truffet afgerelse om miljgskade eller overhaengende fare
efter en af seerlovene, findes de tidsmaessigt farst anvendelige pabudshjemler i seerlovene. | JFL
er pabudsmyndigheden den samme som for gvrige jordforureninger, hvilket fremgar af lovens
§ 38 b, stk. 6. Det vil i de fleste tilfeelde sige kommunen. Indledningsvist har pabudsmyndig-
heden pligt til at sikre, at den ansvarlige opfylder sine umiddelbare handlepligter efter eksem-
pelvis JFL § 38 c, stk. 1, jf. JFL § 38 c, stk. 2. Dette indebeerer, at safremt den ansvarlige ikke
straks ivaerksatter ngdvendige foranstaltninger, skal pabudsmyndigheden meddele pabud

herom.
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Behandles forureningen indledningsvist efter JFL, vil pAbudsmyndigheden efter lovens § 38 e
kunne meddele den ansvarlige et undersggelsespabud, der formentlig skal ses som en imple-
mentering af miljgansvarsdirektivets artikel 5(3)(a) og 6(2)(a).1** Myndigheden kan pé&byde, at
den ansvarlige skal give ngdvendige oplysninger af betydning for vurderingen af, om der fore-
ligger en miljoskade eller overhaengende fare jf. JFL 8 38 e, stk. 1, 1. pkt. Endvidere kan det i
pabuddet kraeves, at den ansvarlige for egen regning foretager undersggelser og lignende til at

klarleegge arsagen og virkningen af en jordforurening, jf. JFL § 38 ¢, stk. 1, 2. pkt.

Bestemmelsen giver anledning til en sarlig problemstilling, nemlig om et pabud efter JFL § 38
e overhovedet kan handhaves. Peter Pagh anfgrer, at pabud efter JFL § 38 e formentlig ma
tilsidesaettes som ugyldigt, hvilket han udleder af sagen C-379-380/08.1%° Domstolen udtaler i
sagen, at en national myndighed ikke kan forfglge miljgansvarsdirektivets beskyttelsesmal
samtidig med, at den seger at frigore sig fra “forpligtelsen til at foretage en grundig undersg-

gelse af de forskellige miljomessige afhjaelpningslesninger.”%

Peter Pagh anfarer, at domstolen pa den baggrund formentlig forudsetter, at det er den natio-
nale myndighed, der har pligten til at oplyse, om der foreligger en miljgskade eller overhaen-
gende fare samt hvem, der er ansvarlig herfor.1” Dermed kan de nationale myndigheder ikke
overvalte oplysningshyrden pa den ansvarlige med henvisning til strengere nationale regler i
en situation, der forfalger miljgansvarsdirektivets miljgbeskyttelsesmal, og pa den baggrund
ma pabud efter JFL § 38 e formentlig tilsidesattes som ugyldige.'%® Peter Pagh anfarer, at det
ikke kan udelukkes, at et sddan pabud dog kan meddeles, men at et krav for dets gyldighed ma
veere, at den ansvarlig far erstattet udgifterne hertil, safremt undersggelsen viser, at der enten
ikke er tale om en miljgskade eller overhangende fare, eller at den ansvarlige viser sig ikke at
vare den ansvarlige.' Hvis det med undersggelsespabuddet sgges at fastleegge forureningens
oprindelse, vil pabuddet som navnt i afsnit 2.6.3.1 formentlig veere i strid med miljgansvars-
direktivet. Safremt forureningens oprindelse allerede er kortlagt, er det derimod usikkert, om
der efter nationale regler kan meddeles undersggelsespabud i miljgskadesagen efter eksempel-
vis JFL § 38 e.

104 samme hjemmel findes i MBL § 73 e.

105 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 436f
106 ¢_379-380/08 praemis 65

107 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 437
108 jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 436f
109 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 437
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3.5.3 Sikkerhedsstillelse

Nar der er truffet afgarelse efter seerloven om, at en forurening udger en miljgskade, og at der
er en ansvarlig for miljgskaden, overgar sagen til Miljgstyrelsen, og sagen skal herefter be-
handles efter MSL. Miljgstyrelsens farste opgave er ifglge Peter Pagh at kraeve sikkerhedsstil-
lelse fra den ansvarlige efter MSL § 19.11° Det er usikkert, hvorfra denne betragtning udledes.
Betragtningen synes ikke at kunne udledes af MSL § 19, og af MSL § 21, stk. 2 synes det
forudsat, at Miljgstyrelsen kan pabegynde sagsbehandling forud for, at sikkerhed bliver stillet.
Dette underbygges yderligere af forarbejderne til MSL § 21, hvoraf fremgar, at Miljastyrelsens
behandling af sagen ikke skal afvente, at der stilles sikkerhed, og styrelsen kan saledes ogsa i
perioden, far sikkerhed er stillet meddele pébud efter lovens andre regler.!!

Sikkerheden skal sikre, at den ansvarlige kan opfylde sine forpligtelse, og den skal sta til sik-
kerhed for Miljgstyrelsens sagsbehandling samt kalkulerede udgifter til undersggelser, fareaf-
vaergelse og genopretning af miljgskaden.!'? Kravet om sikkerhed fremgér ikke af miljgan-
svarsdirektivet, men det fglger af direktivets artikel 14, at medlemsstaterne anspores til at
fremme ordninger, som ger det muligt for den ansvarlige at benytte finansiel sikkerhedsstillelse

til at deekke ansvaret efter direktivet.

Pa trods af at direktivet ikke stiller krav om, at der skal stilles sikkerhed i tilfeelde af miljgskade,
synes direktivet ikke at udelukke dette. Det er saledes ikke i sig selv et problem, at den ansvar-
lige efter MSL skal stille sikkerhed. Problemet er, at en miljgskade skal behandles efter den
relevante serlov, hvis ikke den ansvarlige kan stille sikkerhed. Det fglger nemlig af MSL § 21,
stk. 2, at safremt det “konstateres under sagsbehandlingen, at der ikke kan tilvejebringes sik-
kerhed, behandles sagen efter reglerne i den lovgivning, som afgarelse om fare eller miljgskade
er truffet efter”. Lovforarbejder udtaler om situationen, at sdfremt den ansvarlige “ikke kan
stille sikkerhed, ophgrer sagsbehandlingen efter miljgskadeloven, og sagens videre behandling

sker efter den pagzldende generelle lov.”*?

110 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 408

111 ovforslag nr. L 119. Fremsat den 12. marts 2008, Forslag til lov om undersggelse, forebyggelse
og afhjeelpning af miljgskader (miljgskadeloven), s. 4512

112 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 408

113 Lovforslag nr. L 119. Fremsat den 12. marts 2008, Forslag til lov om undersggelse, forebyggelse
og afhjeelpning af miljgskader (miljgskadeloven), s. 4512
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Formuleringen i lovforarbejderne ma forstas sadan, at MSL og kapitlerne om miljgskade i seer-
lovene ikke kan finde anvendelse, hvis ikke der kan stilles sikkerhed. Dette har den konsekvens,
at en miljgskade ikke bliver behandlet efter de sarlige regler, som er fastsat ved implemente-
ringen af miljgansvarsdirektivet. Konsekvensen heraf er navnlig problematisk i de tilfaelde,
hvor der efter de generelle danske miljagregler er mere lempelige krav til oprydning og genop-

retning end efter direktivet.

Det er meget vanskeligt at forestille sig, at denne ansvarsfrihed er i overensstemmelse med
direktivet, og der ses heller ikke eksempler i gvrig dansk miljaret, hvor en forurener bliver

ansvarsfri, hvis denne ikke kan betale for oprydning.t**

3.6 Det fremsatte lovforslag

Som det fremgar ovenfor, er der nogle generelle problemer med implementeringen af miljgan-
svarsdirektivet i dansk lovgivning. Disse mangler skal afhjeelpes ved ny lovgivning, og et lov-
forslag som skal sgge at rette op pa nogle af fejlene ved den danske implementering er blevet
fremsat i samlingen for perioden 2020-21.1%° Lovforslaget er fremsat som en konsekvens af
Kommissionens abningsskrivelse af 30. maj 2016, og med lovforslaget seges det derfor at lov-
liggare de to forhold, som er patalt i Kommissionens farste abningsskrivelse. Der er dels tale
om, at der i den danske implementering er en for snaever gennemforsel af begrebet ‘beskyttede
arter og naturtyper’, og dels om, at der ikke 1 den danske implementering er en adskillelse af
den ansvarliges handlepligter og dennes gkonomiske forpligtelser. Det bemeerkes, at det frem-

satte lovforslag ikke omhandler den nyligt modtagne abningsskrivelse fra Kommissionen.

Kommissionens kritik i den farste abningsskrivelse af den danske definition af beskyttede arter
0g naturtyper er gennemgaet i afsnit 2.2.1. Den forkerte implementering har medfart, at ek-
sempelvis naturomrader beskyttet efter naturbeskyttelseslovens § 3 ikke hidtil har veeret om-
fattet af det danske skadesbegreb for miljgskade pa beskyttede arter og naturtyper. Fglgende

fremgar af forarbejder til det nye lovforslag.

114 Jordforureningsloven med kommentarer og kommenteret miljgskadelov, s. 409

115 ovforslag L 96. Fremsat den 12. november 2020, Udkast til Forslag til Lov om aendring af lov om
undersggelse, forebyggelse og afhjeelpning af miljgskader (miljgskadeloven) og lov om miljgbeskyt-
telse og forskellige andre love.
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“I forbindelse med en dialog med EU-Kommissionen vedrgrende en henvendelse fra EU-
Kommissionen om implementeringen af definitionen i artikel 2, stk. 3, litra a) og b) er det
desuden blevet klart, at det ogsa er EU-Kommissionens opfattelse, at miljgansvarsdirekti-
vet ikke indeholder materielle forpligtelser til kortleegning m.v. ud over det, der fglger af
naturdirektiverne. Det vil sige, at en ordlydsmaessig implementering ikke har konsekvenser
med hensyn til afgraensning af naturarealer og kortleegning af habitatnaturtyper, der ligger
ud over forpligtelserne i naturdirektiverne. Uanset om der er tale om en naturtype eller et
levested for en art, der er inden eller uden for Natura 2000, skal der i alle tilfelde foretages

en vurdering af, om der foreligger en miljoskade.”*®

Det kan udledes heraf, at en ordlydsmaessig &ndring af den danske implementering ikke vil
medfgre en pligt efter EU-regler, til at der skal ske yderligere kortleegning af naturomrader, end
der har veeret pligt til hidtil. Imidlertid fremgar det, at der i alle tilfeelde skal foretages en vur-
dering af, om der foreligger miljoskade, desuagtet om det er inden for et Natura 2000-omrade.
Dette ma formentlig forstas sadan, at det danske skadesbegreb for miljgskade pa beskyttede
naturomrader i MSL § 7 med lovforslaget udvides til, at en miljgskade pa eksempelvis omrader
omfattet af naturbeskyttelseslovens § 3, ligeledes vil skulle behandles som en miljgskade pa
beskyttede naturomrader efter MSL § 7. Safremt lovforslaget vedtages, vil et omrade herefter
ikke behgve at vaere udpeget som et beskyttet omrade, for at veere omfattet af direktivet og

dermed de danske miljgskaderegler.

Med lovforslaget er det ligeledes foreslaet, at den ansvarliges handlepligter og gkonomiske
forpligtelser skal adskilles, hvilket var et kritikpunkt i Kommissionens abningsskrivelse. Denne
adskillelse sker konkret ved at andre pa lovrammen og ophaeve de hidtidige bestemmelser i
seerlovene vedrgrende ansvarsfritagelse.!'” Det falger sdledes af den foreslaede bestemmelse i
8§ 47, stk. 2i MSL, at den ansvarlige kan ydes godtgarelse, safremt den ansvarlige kan godtgare,
at miljgskaden enten 1) er forvoldt af tredjemand, 2) skyldes overholdelse af ufravigelige for-
skrifter eller pabud, som ikke skyldes den ansvarliges egne aktiviteter, eller 3) er forvoldt ved

en emission eller begivenhed, der var udtrykkelig tilladt. De tre situationer, som kan medfare

116 Lovforslag L 96. Fremsat den 12. november 2020, Udkast til Forslag til Lov om aendring af lov om
undersggelse, forebyggelse og afhjeelpning af miljgskader (miljgskadeloven) og lov om miljgbeskyt-
telse og forskellige andre love, s. 16

117 Eksempelvis JFL § 38 d samt lovens § 38 f, stk. 2 og 3. En tilsvarende metodik anvendes for de
avrige seerlove.
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ansvarsfrihed for den ansvarlige, er dermed ordlydsmaessigt tilsvarende den hidtidige retsstil-

ling i eksempelvis JFL § 38 d, som ophaves.

Der sgges dermed at bevare de hidtidige muligheder for ansvarsfritagelse. En umiddelbar retlig
konsekvens af, at vurderingen af ansvarsfrihed rykkes fra serlovene til MSL er imidlertid, at
stillingtagen til ansvarsfrihed forst kan ske, nar der er truffet afgarelse om en miljgskade. Ar-
sagen hertil er, at MSL som bekendt farst aktiveres, nar der er truffet afgerelse om miljegskade
efter en serlov. Den mest igjnefaldende &ndring af retsstillingen er, at den ansvarlige for en
miljgskade efter lovforslagets endringer fortsat vil have en umiddelbar handlepligt efter ser-
lovene, desuagtet han er omfattet af en ansvarsfrinedsregel. Dette synes saledes at lgse den
konflikt, som har eksisteret efter de nugaeldende regler om handlepligter efter miljgskadereg-

lerne, safremt den ansvarlige var omfattet af en ansvarsfrihedsregel.

Det skal endvidere fremhaves, at den foreslaede godtgerelsesordning i MSL § 47 formentlig
er en fakultativ ordning, idet bestemmelsens ordlyd angiver, at en ansvarlig kan ydes godtge-
relse — og dermed ikke skal eller ngdvendigvis har krav pa. Det er uklart, om dette skyldes, at
der gnskes at overlade et sken til miljgmyndigheden ved denne vurdering, eller om det er et
resultat af, at en godtgarelse formentlig skal foreleegges EU Kommissionen, far den kan god-

kendes.

Lovforslagets generelle bemarkninger italesatter, at den foreslaede godtgarelsesordning skal
overholde EU-regler om statsstatte, og konkluderer, at det ikke kan udelukkes, at en godtge-
relse til en ansvarlig omfattet af ansvarsfrinedsbestemmelsen i MSL § 47 “vil skulle anmeldes
individuelt med henblik pa at opna EU-statsstattegodkendelse af de i sagen foreliggende om-
kostninger”.*® Denne ordning synes pé& den ene side at sikre s& EU-konform anvendelse af
miljgskadereglerne med respekt for reglerne om statsstgtte som muligt, men fremstar pa den
anden side ogsa rigid og ufleksibel, idet en ansvarlig vil skulle afvente afggrelse fra EU, for
godtgarelse kan udbetales.

118 Lovforslag L 96. Fremsat den 12. november 2020, Udkast til Forslag til Lov om aendring af lov om
undersggelse, forebyggelse og afhjeelpning af miljgskader (miljgskadeloven) og lov om miljgbeskyt-
telse og forskellige andre love, s. 22
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Efter gennemgangen af reglerne i miljgansvarsdirektivet og den danske implementering heraf,
er der konstateret flere uoverensstemmelser. Flere af problemstillingerne vil fortsat veere rele-
vante efter vedtagelsen af det nye lovforslag. I de falgende afsnit vil nogle feelles problemstil-
linger vedrgrende den praktiske handtering af miljeskadereglerne i forureningssagerne i Fre-

dericia og Holbak blive gennemgaet.
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4. Opdeling af forureningstyper

Feelles for sagerne i Fredericia og Holbak var, at kommunerne i begge sager opdelte forure-
ningsudslippet i en miljgskadesag og en sidelgbende jordforureningssag. Som det vil fremga
af analyserne, var der i sagerne tale om store mangder forurening i jord savel som vand, og
den nere geografiske placering af de to sidelgbende sager skabte uklarhed over, dels i hvilket
omfang den ene sag kunne pavirke den anden, og dels hvor graensen kunne s&ttes mellem mil-

joskadesagen og jordforureningssagen.

De fglgende afsnit vil indlede med en generel gennemgang af haendelsesforlgbet i Fredericia
og Holbzk. Efterfglgende vil de to sager blive analyseret med henblik pa, dels at vurdere om
de konkrete opdelinger var foretaget korrekt, og dels belyse om og i hvilket omfang forure-
ningsopdeling kan ske efter miljgskadereglerne.

4.1 Fredericiasagen
4.1.1 Haendelsesforlgb

Forureningssagen pa Fredericia Havn opstod den 3. februar 2016 som falge af kollapset af
tankanleeg hos virksomheden Dan Ggdning A/S, hvormed gadningsvaske blev spredt ud i de
narliggende omrader, herunder Lillebzlt. Kollapset resulterede i yderligere kollaps af narlig-
gende tanke, hvorved der blev antaendt palmeolie, som udviklede sig til en kraftig brand. Be-
redskabet forestod slukning af branden frem til den 4. februar 2016. Den 5. februar 2016 blev
oprydning af gedning og palmeolie pabegyndt, og frem til dette tidspunkt kunne gadningsvae-
sken lgbe uhindret ud i Lillebaelt.1*°

Fredericia Kommune udarbejdede farste udkast til afggrelse om overhaengende fare for miljg-
skade 12. februar 2016.12° Kommunen fandt, at der var overhangende fare for miljgskade og
lagde til grund, at der var udledt op til 5.000 tons kveelstof til Lillebalt. Kommunen ansa end-
videre Dan Ggdning A/S for at veere ansvarlig for udslippet efter MBL § 73 b, stk. 1 og 2. |
forleengelse af partshgring af Dan Gadning A/S vedrgrende udkast til afgarelse gav Fredericia
Kommune Dan Ggdning A/S pabud efter MBL § 73 e, stk. 1, hvorefter Dan Ggdning blev

pabudt at oplyse mangden af gedningen i de kollapsede tanke.

119 Fredericia Kommunes udkast til afggrelse af 13. juni 2017, bilag 3
120 Bekendtggrelse 2015-12-07 nr. 1460 om indhentelse af udtalelse om miljgskade mv. § 1
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Dan Ggdning anfegtede i et hgringssvar Fredericia Kommunes mangdeangivelse pa 5.000
tons kveelstof.1?! Miljgstyrelsen vejledte Fredericia Kommune om, at kommunen skulle med-
dele undersggelsespabud efter MBL § 73 e for at afklare, hvorvidt sagen var omfattet af
MSL.122 Miljgstyrelsen og Naturstyrelsen fastholdt over tre afholdte mader, at et yderligere
undersggelsespabud efter § 73 e skulle pabydes for at oplyse sagen yderligere, far der kunne

treeffes afgarelse om miljoskade og dermed lgfte sagen over i MSL.1?3

Den 20. april 2016 meddelte Fredericia Kommune et undersggelsespabud til Dan Ggdning A/S
efter JFL § 40 relateret til den del af forureningen, der var sket i de omkringliggende ubefeestede
jordarealer, med henblik pa at afklare forureningens udbredelse samt risikovurdering af pavirk-

ningen af grundvandet.

Fredericia Kommune udarbejdede yderligere tre udkast til afgarelse om miljgskade i perioden
fra juni 2016 til juni 2017. Kommunen fastholdt i udkastene, at der var overhangende fare for
miljgskade pa vandmiljget efter MSL § 8 og lagde til grund, at meengden af udledt kveelstof
var op til 4.000 tons. Endvidere fastholdt kommunen, at langt starstedelen af udslippet af kveel-
stof blev fart ud i Lillebzlt. Dan Ggdning har i sine hgringssvar til kommunens udkast til af-
garelse lgbende anfagtet kommunens mangdeangivelse af kvelstof pa 4.000 tons, og Dan
Gadning anfarte, at maksimalt 2.770 tons kvelstof kunne vere tilfart Lillebelt.’* Omdrej-
ningspunktet for Fredericia Kommunes udkast og Dan Ggdnings hgringssvar har saledes i

denne periode primert veeret uklarhed omkring forureningens omfang og opgerelse.

Der er i sagen af henholdsvis Fredericia Kommune og Dan Ggdning lgbende indhentet miljg-
faglige vurderinger fra Aarhus Universitet, NIRAS, Dansk Miljgradgivning og DHI. Det frem-
gar af modelberegninger foretaget af DHI, at forureningen af kvelstof alene medfarte begraen-
set pavirkning af havmiljget, blandt andet grundet gunstige vind- og stremningsforhold efter
udslippet, der medfarte, at kveelstoffet spredtes i dagene efter udslippet. De tekniske radgivere

naede den 30. august 2017 en felles vurdering, der fastlagde, at ca. 2.045 tons af den samlede

121 pan Ggadnings hgringssvar af 26. februar 2016

122 Mgdereferat mellem Fredericia Kommune og Miljgstyrelsen af 3. marts 2016
123 |nternt notat af 15. april 2016

124 ban Ggdnings hgringssvar af 30. maj 2017
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udledte maengde kveelstof ikke kunne veere tilfart Lillebeelt, hvorfor Fredericia Kommunes op-
gerelse i sine hidtidige fire udkast til afggrelser pa udledning af 4.000 tons kvelstof ikke kunne

opretholdes.'?®

| det 5. udkast til afggrelse lagde Fredericia Kommune til grund, at der var udledt 2.755 tons
kveelstof, og i afgarelsen fandt de, at der ikke var en overhangende fare for miljgskade. Dette
udkast til afggrelse blev den 24. august 2018 tiltradt af Miljgstyrelsen i den bindende udtalelse,
og Fredericia Kommune traf herefter endelig afgerelse den 29. august om, at der ikke var over-

haengende fare for miljgskade.

Der gik saledes over 2 ar fra udslippet pa Fredericia Havn, far der blev truffet afggrelse om, at
der ikke var en overhangende fare for miljgskade. Den lange sagsbehandlingstid kan tilskrives
en raekke forskellige forhold. Det var farste gang i Danmark, at miljgskadereglerne blev an-
vendt, og der var saledes ingen tidligere praksis at stette sig til, ligesom der ikke var opsat
retningslinjer for, hvordan det skulle undersgges, om en forurening kunne anses for at medfare
overhangende fare for miljgskade. At forureningen skete til Lillebeelt, vanskeliggjorde under-
sggelserne yderligere, da det var vanskeligt at afgare, hvor meget kvealstof der var blevet ud-

ledt, og hvilke konsekvenser dette ville have.

Udslippets omfang i Lillebalt og manglen pa retningslinjer blev et starre problem, idet Frede-
ricia Kommune efter MBL er kompetent myndighed, men ikke efter anden lovgivning er kom-
petent myndighed p& marine omréder.?® Fredericia Kommune besad saledes ifglge dem selv

ikke de ngdvendige faglige kompetencer til at vurdere, om der var en miljgskade.?’

4.1.2 Opdeling af forureningstyper i Fredericia

Fredericia Kommune opdelte uheldet i to adskilte forureningssager, som blev behandlet isole-
ret: en jordforureningssag og en miljgskadesag. Det fremgar af korrespondance fra Fredericia
Kommune til Miljgstyrelsen, at kommunen vurderede, at udslippet af gadning ikke udgjorde
en miljoskade pa jord, for s vidt angar den del af udslippet, der ikke blev udledt til Lillebzelt.*?

Af samme mail fremgar, at det var kommunens vurdering, at befastede savel som ubefaestede

125 statusorientering fra Fredericia Kommune af 7. september 2017

126 it MBL § 65

127 |nternt notat - Forureningen fra Dan Ggdning og forholdet til miljgskadeloven, 15. april 2016
128 Mail fra Fredericia Kommune til Miljgstyrelsen af 18. februar 2018
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jordarealer dog fortsat ville veaere forurenede.'?® Af partshgringsbrev til Dan Ggdning af 13.
juni 2017 fremgar, at Fredericia Kommune ville treeffe afgarelse om, at der er overhengende
fare for miljgskade, og at Miljgstyrelsen herefter vil overtage sagsbehandlingen “for sa vidt
angér den del af udslippet som udger en miljeskade”.**® Af Fredericia Kommunes fjerde udkast
til afgerelse fremgar, at kommunen vurderede, at jord- og grundvandsforureningen ikke var
omfattet af MSL og derfor skulle handteres af kommunen efter reglerne i JFL.*3! Heraf kan
udledes, at Fredericia Kommune overordnet set opdeler forureningsudslippet pa havnen i to —
en potentiel miljgskadesag for sa vidt angar udledningen til Lillebzlt, og en jordforureningssag

for sa vidt angar udledningen til jordarealer.

Miljeskadesagen var dermed afgraenset til kveelstofudslippet fra havneomradet til Lillebelt,
hvor jordforureningssagen omhandlede kveelstofudslippet pa land. Dette medferte, at de to sa-
ger blev behandlet sidelgbende og blev frigjort fra hinanden, saledes at ogsa regelsattene, de
skulle behandles efter, blev adskilt. Med denne opdeling lavede Fredericia Kommune saledes
en skarp juridisk opdeling af de to sager, idet miljgskadesagen blev behandlet efter kapitlet om
miljeskader i MBL, og jordforureningssagen blev behandles efter de almindelige regler i JFL.

Opdelingen kom konkret til udtryk i sagen i de undersggelsespabud, som Dan Ggdning blev
palagt. | relation til miljgskadesagen modtog Dan Ggdning et pabud om at give supplerende
oplysninger efter MBL 8 73 e, stk. 1, mens der i jordforureningssagen blev givet et regulaert
undersggelsespabud efter JFL § 40.

Fredericia Kommunes opdeling af et forureningsudslip fra samme kilde i to searskilte sager
giver anledning til en reekke overvejelser. Det synes ikke i sagen klart, hvor den ene forure-
ningssag starter, og den anden stopper. Overordnet set kan dette skabe udfordringer for korrekt
regelanvendelse, idet en opdeling af forureningen i to sager pa et usikkert grundlag kan med-
fare, at ét geografisk omrade behandles efter ét regelsat, men retteligt burde veere henfart under
et andet. Dette kan medfare fglgende afledte problemstillinger.

For det farste vil valget af regelsat fa betydning for, hvordan sagen oplyses og behandles. Den

129 Mail fra Fredericia Kommune til Miljgstyrelsen af 18. februar 2018
130 partshgringsbrev til Dan Gedning af 13. juni 2017
131 Fredericia Kommunes fierde udkast til afggrelse af 13. juni 2017, s. 8.
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ene sag Vil praktisk kunne afsluttes far den anden sag, og safremt der efterfalgende fremkom-
mer nye oplysninger, vil den farst afsluttede sag vere blevet afgjort pa et anderledes faktisk

grundlag end den sidst afsluttede sag.

For det andet opstar den udfordring, at miljgskadereglerne har forrang for den gvrige miljglov-
givning, og en forkert opdeling af forureningssagerne vil dermed risikere at forgribe sig pa
denne forrang. Resultatet af dette vil dels kunne vere, at opdelingen grundleeggende er i strid
med miljgansvarsdirektivet, og dels kunne medfare en risiko for, at forureningen ikke handte-
res materielt korrekt, eksempelvis som folge af at forebyggende eller afhjeelpende foranstalt-

ninger ikke opfylder miljgskadereglernes krav.

For det tredje risikeres ved valg af forkert regelsat, at en mulig efterfalgende omkostningsfor-
deling ikke handteres retmaessigt i det tilfelde, hvor den ansvarlige er omfattet af ansvarsfri-

hedsregler.

Samlet illustrerer problemstillingerne nogle af de udfordringer, som opstar ved opdeling i to
forureningssager hidrgrende fra samme kilde. | det fglgende vil det blive belyst, hvorfor der
ikke ngdvendigvis kan ske en skarp opdeling af forureningen i to sager, og hvilke konsekvenser

en sadan opdeling kan have.

4.1.2.1 Praktiske udfordringer ved greensedragning mellem miljgskadesag og jordforure-
ningssag

Det fremgar af sagen, at Fredericia Kommune tidligt i forlgbet overvejede, hvorvidt jordforu-
reningen skulle behandles efter MSL § 9 om skade pa jord. Adspurgt af Miljgstyrelsen udtalte
Fredericia Kommune, at betingelserne for at anse forureningen pa de omkringliggende arealer
pa land som en miljoskade pa jord efter MSL § 9 ikke var opfyldt.®*? Kommunen lagde i den
forbindelse veaegt pa, at jordforureningen ikke medfarte en betydelig risiko for, at menneskers

sundhed blev pavirket negativt.

Fredericia Kommune ses imidlertid ikke i sagen at have overvejet, hvorvidt jordforureningen
kunne veere en overhangende fare for miljgskade pa vand efter MSL § 8. Som anfart i afsnit

3.1.3 skal jordforurening, der forurener grundvandet, anses som skade pa vand. Dermed synes

132 Mail fra Fredericia Kommune til Miljgstyrelsen af 18. februar 2016
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det oplagt, at kommunen havde forholdt sig til, hvorvidt det udledte kvelstof selvstendigt
kunne udgare en miljgskade eller overha@ngende fare pa vand. Imidlertid fremgar af ovensta-
ende og af flere af Fredericia Kommunes udkast til afgerelse, at den del af jordforureningen,
der omhandlede forurening af grundvandet, indgar i vurderingen af, hvorvidt der forela en
overhzngende fare for miljgskade pa vandmiljget i Lillebalt. Eksempelvis anfarte Fredericia
Kommune 1 sit fjerde udkast til afgerelse af 13. juni 2017, at “[d]en mangde godning, der
sivede ned i jorden, vil for dels vedkommende blive omsat, mens resten vil blive udledt med
grundvandet til Lillebeelt, medmindre der foretages afveergeforanstaltninger.”!3® Uddraget vid-
ner om, at kommunen var opmaerksom pa, at maengden af kveelstof udledt til Lillebalt poten-
tielt kunne blive forgget i takt med, at forurening fra jordforureningssagen siver ud i grundvan-
det. Forureningen i jordforureningssagen kan saledes potentielt pavirke forureningen i den
sidelgbende miljgskadesag.

Dette vidner om, at greensen mellem jordforureningssagen og miljgskadesagen formentlig ikke
er sa skarp, som kommunen juridisk opdeler den. Det synes hensigtsmassigt, at samtlige ele-
menter der indgar i vurderingen af en forurening, behandles samlet og efter samme regelszt.
At grundvandets potentielle forureningsrisiko af Lillebalt indgar i vurderingen af, om forure-
ningen udger en overhaengende fare for miljgskade, vidner i hvert fald i nogen grad om, at
denne del af jordforureningen ikke kan adskilles fra den del af forureningen, der behandles som
en miljgskade.

4.1.2.2 Konsekvenser af opdeling af forurening i to sidelgbende sager

| Fredericiasagen blev Dan Ggdning i jordforureningssagen meddelt to undersggelsespabud
efter JFL 8§ 40, og kommunens afggrelse i miljgskadesagen ville afvente resultaterne af det
forste undersggelsespabud i jordforureningssagen.3* Fredericia Kommune sendte imidlertid
sit fjerde udkast til afgerelse om miljgskade i hgring den 13. juni 2017, hvilket var inden resul-
tatet af det andet undersggelsespabud forelda. Kommunen havde hidtil lagt til grund, at 4.000
tons kveelstof var udledt til Lillebaelt, men der var i sagen uoverensstemmelser mellem radgiv-
ningsvirksomhedernes skan over meaengden af udledt kvelstof. I forlengelse af resultatet pa
andet undersggelsespabud den 16. juni 201713 blev der opnéet enighed om maengden af udledt

133 Fredericia Kommunes fierde udkast til afggrelse af 13. juni 2017, s. 8.
134 Mgdereferat mellem Fredericia Kommune og Miljgstyrelsen af 25. november 2016

135 Dansk Miljgradgivning A/S: “Dan Gedning A/S - Supplerende undersggelse - Fredericia Havn” af
16. juni 2017
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kvaelstof den 30. august 2017, hvor mangden af udledt kveelstof til Lillebalt blev fastlagt til

2.755 ton og dermed ca 70% af, hvad kommunen hidtil havde antaget.

Safremt kommunens fjerde udkast til afgarelse var blevet vedtaget som endelig, ville der veere
truffet afgerelse om, at 4.000 tons kvealstof var udledt til Lillebeelt. Den efterfalgende rapport
fra DMR viste, at 2.045 tons kveelstof var udledt til jorden og dermed var omfattet af jordforu-
reningssagen. Konsekvensen ville herefter vaere, at der i beslutningsgrundlaget bag de to afge-
relser ville have veeret lagt veegt pa, at der samlet var udledt 6.045 tons kvelstof under udslip-
pet. Dette havde selvsagt veere problematisk, idet det samlede udslip alene var pa 4.800 tons.
Resultatetet ville konkret kunne veare, at de to forureninger, der stammer fra samme uheld,
afgeres pa grundlag af forskellige opgarelser af fordelingen af den samlede mangde udledte
forurening. Dermed ville i hvert fald én af afgarelserne — formentlig den, der afgeres farst —

veere afgjort pa et forkert grundlag.

Som det fremgar ovenfor, er meaengden af forurening i de to forureningssager ikke statisk, da
kveelstof fra jordforureningssagen risikerede lgbende at sive ud i Lillebaelt gennem grundvan-
det med den konsekvens, at den samlede mangde kvelstof i Lillebzlt ville stige. Dette kan
vidne om, at en sa skarp opdeling af forureningen pa Fredericia Havn formentlig ikke er fuldt
ud hensigtsmaessig. Som det endvidere er naevnt ovenfor, kan opdelingen af en forurening i to
sidelgbende forureningssager medfare en reekke udfordringer. | naervaerende sag var det saerligt

problemstillingen vedrgrende sagens oplysning, der var relevant.

Opdelingen af forureningen i to forureningssager har saledes medfart nogle praktiske udfor-
dringer. Selvom den foretagne opdeling pa visse punkter forekommer uhensigtsmaessig, kan
det ikke afvises, at Fredericia Kommunes opdeling mellem miljgskadesagen og jordforure-

ningssagen er i overensstemmelse med miljgskadereglerne.

136 Notat fra Niras af 30. august 2017: “Fredericia Kommune: Ggdningsulykke, Fredericia Havn -
Fastlaeggelse af kveelstofmaengder i jord og grundvand”
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4.2 Holbaeksagen

4.2.1 Hendelsesforlgh

Miljgskadesagen i Holbaek opstod mellem den 5. september 2018 og 6. september 2019 efter
en leekage pa en udbringningsslange, der medferte udledning af ca. 100 tons slam (KombiGro)
i jorden, der Igb videre til Mgllerenden, Kobbel A og Tuse A.**” Holbeek Kommune modtog
anmeldelse den 6. september 2018 om, at Mgllerenden var gra-gren og lugtede af spildevand.!®
Ejvind Larsen vedkendte sig ansvar for den pagaldende udbringningsslange og tilbgd pa stedet
sin hjeelp.t%

Overordnet kan afveergeindsatsen op til afggrelse om miljgskade i sagen inddeles i fire faser.14°
Ved det forste afveergeforsgg blev Vestsjellands Brandvasen tilkaldt og udlagde flydespeer-
ringer mens Ejvind Larsen pabegyndte oppumpning af veesken, ligesom to slamsugere blev
tilkaldt.**! Ved det andet afveergetiltag i dagene efter udslippet blev Dansk Miljgradgivning
antaget til at fare tilsyn og foretage ngdvendige afveergeforanstaltninger, ligesom der blev taget
praver og fortsat suget slam.'*? Det tredje afvergetiltag indebar opsatning af sedimentfang
samtidig med, at Ejvind Larsen den 12. september 2018 oplyste, at han og forsikringsselskabet
Almindelig Brand ikke ville medvirke til yderligere oprensning af vandlgbene.*** Kommunen
vurderede, at der fortsat var en stor maengde slam i vandlgbet og ved brinkerne.}** Ved det
fjerde afveergetiltag havde Almindelig Brand anmodet NIRAS om pa vegne af Ejvind Larsen
at bista med bortgravning og kortleegning af forureningen, hvilket blev ivarksat den 10. oktober
2018.1%

Det fremgar af notat fra Holbaek Kommune af 17. september 2018, at udslippet medfgrte total

fiskedad af blandt andet arreder, al, suder og snarer pa en 15 km lang vandlgbsstreekning, samt

137 Holbaek Kommunes afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 2
138 Holbaek Kommunes afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 1f
139 Holbaek Kommunes afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 2
140 Holbaek Kommunes afgagrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 1-3
141 Holbaek Kommunes afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 1-3
142 Holbaek Kommunes afgagrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 1-3
143 Holbaek Kommunes afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 1-3
144 Holbaek Kommunes afggrelse om miligskade af 10. januar 2019, s. 1-3
145 Holbaek Kommunes afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 1-3
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at der blev konstateret slamaflejringer og misfarvninger af vandlgbet foruden et kraftigt slam-
lag med tykkelse pa mellem 2-15 cm.2#® Det blev endvidere vurderet af kommunen i notatet, at
den kraftige reduktion af fiskebestanden og smadyrsfaunaen ville have en tilstreekkelig negativ
effekt til, at den gkologiske tilstandsklasse ville veaere nedsat minimum en klasse i flere ar frem-
over. Dansk Miljeradgivning anferte desuden i en rapport, at der var malt kritiske iltniveauer

og meget hgj koncentration af ammonium. 4’

Holbzek Kommune vurderede indledningsvist, at udslippet af 100 tons KombiGro var en over-
treedelse af MBL § 27, stk. 1 og udstedte pa den baggrund den 11. september 2018 et genop-
retningspabud til Ejvind Larsen efter MBL § 69, stk. 1, nr. 2.248 Pdbuddet blev péklaget af
Almindelig Brand pé vegne af Ejvind Larsen den 12. september 2018.24° Holbaek Kommune
fastholdt pabuddets gyldighed og orienterede om, at skaderne pa vandlgbene udviklede sig til
et omfang, der kunne veare omfattet af MSL.**° Kommunen gjorde her opmarksom pé, at der

i sa fald ville bestd en umiddelbar handlepligt for Ejvind Larsen efter MBL § 73 c.

Den 27. september 2018 sendte Holbaek Kommune sit udkast til afggrelse om miljgskade i
hgring. Kommunen vurderede, at slamudslippet resulterede i en miljgskade efter MSL § 8, jf.
MBL § 73 a, og at Ejvind Larsen var ansvarlig herfor efter MBL § 73 b, stk. 3.1°! P& baggrund
af indhentede miljgfaglige undersggelser fra Dansk Miljgradgivning, Orbicon og Limno Con-
sult fandt kommunen, at der fortsat resterede 50-55 tons slam i skovarealet og vandlgbene, og
at fiskedgden, det lave iltindhold og hgje ammoniak-indhold medfarte, at skaden ville fa bety-
delig negativ pavirkning af den gkologiske tilstand i vandlgbene i en lengere arraeekke. 2 Kom-
munen vurderede, at dette var udtryk for en malelig forringelse af vandlgbene, der var indtradt
som falge af udslippet af KombiGro.?>® Det blev endvidere vurderet, at fuld retablering ville

146 Holbaek Kommune: Notat - Miljgskade i Mgllerenden, Kobbel A og Tuse A af 17. september 2018,
s. 1

147 DMR: Vurdering af effekter pa vandlgbsstraekningen Mgllerand til Kalve A efter udledning af Kom-
biGroslam til vandlgbene af 26. september 2018, s. 3

148 Holbaek Kommune: Pabud om genopretning af hidtidig tilstand af 11. september 2018, s. 1
149 Mail fra Almindelig Brand til Holbeek Kommune af 12. september 2018

150 Mail fra Holbaek Kommune til Almindelig Brand af 13. september 2018

151 Holbaek Kommunes udkast til afggrelse af 27. september 2018, s. 1

152 Holbaek Kommunes udkast til afggrelse af 27. september 2018, s. 2

153 Holbaek Kommunes udkast til afggrelse af 27. september 2018, s. 3
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kunne ske inden for 3-5 &r.’>* Endvidere fremgér af udkastet, at genopretningspabuddet efter
MBL § 69, stk. 1, nr. 2 blev ophavet, idet sagen i stedet skulle behandles efter MSL.*>®

| hgringssvar af 11. oktober 2018 oplyste DLA Piper pa vegne af Ejvind Larsen, at det leegges
til grund, at MSL § 9 ikke finder anvendelse pa den del af udslippet, der er sket pa jord, og
anmoder pa den baggrund kommunen om at udstede et oprensningspabud efter JFL § 41.1°8
Ejvind Larsen pabegyndte herefter oprensning af jorden, pa trods af at der endnu ikke var ud-

stedt et pabud herom.®

Den 20. december 2018 udsteder Holbeek Kommune undersggelsespabud efter JFL § 40 til
Ejvind Larsen, idet ulykkesstedet ligger i omrade med sarlige drikkevandsinteresser, hvorfor
der maske var risiko for skade pa grundvand som fglge af forureningen med KombiGro.!®®
Undersggelsen skulle blandt andet undersgge og afgreense forureningen og spredningen heraf

samt afdaekke risikoen for forurening af grundvandet.

Den 21. december 2018 afgav Miljastyrelsen bindende udtalelse, hvor de tiltradte Holbaek
Kommunes udkast til afgarelse.’>® Holbaeek Kommune traf endelig afgerelse om miljgskade den
10. januar 2019 efter MBL § 73 f, hvor Ejvind Larsen blev anfgrt som ansvarlig efter MBL §
73 b, stk. 3.1 Kommunen fandt i afgarelsen, at udslippet af 100 ton KombiGro i omkringlig-
gende vandlgb udgjorde en miljgskade pa vandmiljget efter MSL § 8, jf. MBL § 73 a.1%! Sagens
kompetence overgik pa den baggrund til Miljgstyrelsen.

Den 28. juni 2019 udstedte Miljgstyrelsen genopretningspabud til Ejvind Larsen efter MSL 88§
19 og 20.1%2 Omdrejningspunktet for pabuddet var, at den naturlige udvikling i omradet ville
kunne sikre retablering af den oprindelige tilstand inden for et acceptabelt tidsrum, og at Ejvind
Larsen efter MSL § 19 skulle stille sikkerhed pa 510.000 kr., blandt andet for Miljgstyrelsens

154 Holbaek Kommunes udkast til afggrelse af 27. september 2018, s. 5
155 Holbeek Kommunes udkast til afgarelse af 27. september 2018, s. 1
156 Haringssvar fra DLA Piper af 11. oktober 2018, s. 2

157 Mail fra DLA Piper til Holbaek Kommune af 22. oktober 2018

158 Holbaek Kommune: P&bud om at give ngdvendige oplysninger vedr. den konstateret forurening pa
Ringstedvej 46A-46B, 4440 Markav, 1br Torbenfeld Hgd., Frydendal af 20. december 2018, s. 2

159 Bekendtggrelse 2015-12-07 nr. 1460 om indhentelse af udtalelse om miljgskade mv. § 1
160 Holbaek Kommunes endelige afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 1

161 Holbaek Kommunes endelige afgarelse om miljgskade af 10. januar 2019, s. 3

162 Miljgstyrelsens pabud om genopretning af 28. juni 2019
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sagsbehandling samt handhaevelse af forpligtelser efter MSL § 33, stk. 2. Monitoreringspabud-
dene skulle dermed dels tjene til at bekreefte, at de afhjelpende tiltag havde virket, og dels
belyse hvilke yderligere afhjelpende tiltag der kunne blive ngdvendige, safremt de allerede
foretagne tiltag mod forventning viste sig ikke at have veeret tilstreekkelig effektive til at fjerne

miljgskaden i vandlgbene.

4.2.2 Opdeling af forureningstyper i Holbak
Holbzek Kommune foretog en opdeling af forureningsudslippet af KombiGro i to forurenings-
sager. Dette fremgar direkte af Holbeek Kommunes afggrelse af 10. januar 2018, hvor falgende

blev anfart:

“Det er Holbaek Kommunes vurdering, at forholdene omkring udslip pa jord selvstandigt kan
behandles og ikke skal afvente afggrelse af vandlgbsforureningen. Holbaek Kommune har der-

for d. 20. december 2018 meddelt undersggelsespabud efter JFL § 40, som behandles i en se-

parat sag.”163

Kommunen anfgrer i § 40-pabuddet, at det ikke er muligt at vurdere, hvorvidt den efterladte
jordforurening ved spildstedet og omkring brinkerne udger en “akut risiko for vandmiljeet i
Mgllerenden og resten af asystemet, samt om den udger en risiko for menneskers sundhed eller
grundvandsressourcerne i omradet.”'®* Af pabuddet fremgér blandt andet, at Ejvind Larsen
skulle undersgge og afgrense forureningen pa alle pavirkede brinker i asystemet, undersgge
forureningens spredning, mangden af forurening, risikoen for forurening af grundvand og an-
dre recipienter.2% Det fremgar endvidere af pabuddet, at det vurderes ngdvendigt at undersgge,
hvordan forureningen kan pavirke recipienter, hvorved blandt andet ma forstas det neerliggende

vandlgb.

Med § 40-pabuddet pabydes saledes undersggelser ned til vandlgbets brinker, hvilket indikerer,
at kommunen har sat greensen mellem jordforureningssagen og miljgskadesagen her.1% Det

fremgar dog samtidig, at Holbeek Kommune ville have undersggt, om forureningen i grundvand

163 Holbaek Kommunes udkast til afggrelse af 27. september 2018, s. 10

164 Holbaek Kommune: P&bud om at give ngdvendige oplysninger vedr. den konstateret forurening pa
Ringstedvej 46A-46B, 4440 Mgrkgv, 1br Torbenfeld Hgd., Frydendal af 20. december 2018, s. 3

165 Holbaek Kommune: P&bud om at give ngdvendige oplysninger vedr. den konstateret forurening pa
Ringstedvej 46A-46B, 4440 Mgrkgv, 1br Torbenfeld Hgd., Frydendal af 20. december 2018, s. 3f

166 Holbaek Kommune: P&bud om at give ngdvendige oplysninger vedr. den konstateret forurening pa
Ringstedvej 46A-46B, 4440 Markav, 1br Torbenfeld Hgd., Frydendal af 20. december 2018, s. 3
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og brinker kunne tilga vandlgbet, hvilket indikerer, at kommunen reelt vurderede, at jordforu-

reningen kunne have en pavirkningsrisiko pa miljgskadesagen.

Holbak Kommune foretager dermed en skarp juridisk opdeling af udslippet af KombiGro, sa-
ledes at den del af udslippet, der omhandler jord og grundvand handteres i en jordforurenings-
sag, og den del af udslippet, der omhandler skade pa vand i vandlgbene Mgllerenden, Kobbel

A og Tuse A, h&ndteres i en miljoskadesag.

Opdelingen i Holbaek sker skarpt helt nede ved vandlgbet ved brinkerne. Det blev vurderet, at
der kunne veere en pavirkningsrisiko herfra til vandlgbene, hvilket indikerer, at de to forure-
ningssager i hvert fald ikke er fri for pavirkning fra hinanden. Det ber derfor vurderes, om
kommunen har foretaget en korrekt opdeling af forureningssagerne.

Udfordringen synes serligt at bero pa, hvilke kriterier der skal leegges veegt pa ved vurderingen
af, hvor den geografiske opdeling af et forureningsudslip skal veere, og dermed afgere, hvilken
del af forureningen der er omfattet af miljgskadesagen, og hvilken del der ikke er.

Pa den ene side kan det synes oplagt, at den del af forureningsudslippet, som er geografisk
afgraenset til jorden omkring vandlgbene, eksempelvis brinkerne, ikke i sig selv udger en skade
péa vand i MSL’s forstand. En brinker er defineret som den jord, der er i umiddelbar kontakt
med vandet i vandlgbet. Idet brinkerne bestar af jord, kan det synes naturligt, at de er omfattet
af en sag om jordforurening fremfor at vaere omfattet af en miljgskadesag om skade pa vand.

Dette taler for, at Holbeek Kommune har foretaget en korrekt opdeling af forureningsudslippet.

Pa den anden side synes det betenkeligt at afgreense omfanget af en miljgskade til alene at
omfatte, hvad der direkte kan holdes inden for en naturlig sproglig forstaelse af skade pa vand.
Det kan ikke udelukkes, at forurening af brinker kan opfylde skadesbegrebet i MSL § 8. Be-
stemmelsens objektive definition af en skade fokuserer ikke pa, hvilken type miljg der aktuelt
er forurenet. Bestemmelsen laeegger i stedet veegt pa, om et forurenet miljg medfarer betydelig
negativ pavirkning af vandforekomster. Det afgarende for bestemmelsens anvendelse synes
saledes at vaere konsekvensen af en forurening, og ikke hvor forureningen geografisk befinder
sig. Som det fremgar af kommunens JFL § 40-pabud, var der ikke vished for, hvorvidt forure-
ningen i brinkerne fortsat kunne udgere en akut risiko for vandlgbet, og at der dermed kunne
foreligge en pavirkningsrisiko. Nar det i pabuddet anfares, at det er usikkert, om brinkerne
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fortsat udger en akut risiko, kan det udledes, at brinkerne i hvert fald pa et tidligere tidspunkt
har udgjort en sadan risiko. Det er usikkert, hvorvidt en akut risiko tilfredsstiller MSL § 8’s
ordlyd om ‘betydelig negativ pavirkning’, men det synes i hvert fald ikke at kunne afvises, at

en forurening af brinker i sig selv kan udgare en overhangende fare for miljgskade pa vand.

Selv hvis forureningen af brinkerne ikke i sig selv udger en overhangende fare for miljgskade
pa vand efter MSL § 11, jf. § 8, bar det overvejes, om denne forurening alligevel skal inddrages
I en miljgskadesag vedrgrende forurening i det vandlgb, hvor brinkerne er beliggende.

Retsvirkningerne af MSL § 14 kan muligvis tale herfor. MSL 8 14 definerer indholdet af af-
hjeelpende foranstaltninger ved konstateret miljgskade. Som der er redegjort for i afsnit 2.6.2.1,
indeholder afhjelpende foranstaltninger efter miljgansvarsdirektivet begrebsmaessigt ogsa fo-
rebyggende foranstaltninger. Bestemmelsen implementerer miljgansvarsdirektivets artikel 6,
hvoraf fremgar, at operateren skal treeffe “enhver [...] foranstaltning [...] for at hindtere de
forurenende stoffer, og enhver anden skadelig pavirkning, for at begreense og forhindre yder-
ligere miljoskade” (vores kursivering), og MSL § 14 skal fortolkes i overensstemmelse her-

med.

Der synes i sagen at veere vished for, at forureningstypen i jorden ved brinkerne er identisk med
den, der har forarsaget miljgskade i vandlgbene, nemlig KombiGro. Udsivning af yderligere
KombiGro til vandlgbene vil dermed kunne forgge meaengden af skadelige stoffer i vandlgbene
og dermed grundlaget for den indtradte miljgskade. Idet miljgansvarsdirektivet fastleegger en
handlepligt til at forhindre yderligere miljgskade, lader det til, at den ansvarliges handlepligter
efter direktivet kan udstraeekkes til geografisk ogsa at omfatte forureningen i brinkerne. Som
folge af at der blev truffet afgarelse om, at forureningen udger en miljgskade, vil denne hand-
lepligt efter de danske regler farst indtreede ved meddelelsen af pabud efter MSL kapitel 3.
Dette medfarer saledes, at bade den umiddelbare handlepligt efter MBL § 73 ¢, stk. 1 og even-
tuelt efterfalgende pabud efter MSL § 23 ville kunne bergre et omrade, som ikke geografisk er
omfattet af miljgskadesagen, idet brinkerne geografisk er henfart til jordforureningssagen. Der
skabes herved en anvendelseskonflikt mellem reglerne om miljgskader og de gvrige miljoreg-
ler. Det ville derfor formentlig veere i strid med miljeskadereglernes forrang, hvis Holbak
Kommunes opdeling af forureningssagerne i dette tilfeelde blev opretholdt, da konsekvensen
heraf ville veere, at forureningen i brinkerne skulle behandles efter reglerne i JFL i stedet for
reglerne i MSL.
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Pa denne baggrund synes det i hvert fald ikke korrekt at henfgre ét geografisk omrade til anden
national miljelovgivning, nar det ikke kan afvises, at det samme geografiske omrade kan veere
omfattet af den ansvarliges handlepligter efter MSL, idet MSL har forrang. Det synes saledes
narliggende, at i hvert fald brinkerne burde have vaeret inkluderet i det geografiske omrade

inkluderet i miljgskadesagen, og Holbaek Kommunes undladelse heraf kan derfor kritiseres.

4.3 Sammenholdning af opdeling i Fredericia og Holbak

Som det fremgar af gennemgangen af forureningssagerne i Fredericia og Holbak, er det et
feellestraek i kommunernes sagsbehandling, at de to forureningsuheld opdeles i en selvstaendig
miljgskadesag om skade pa vand, og en sidelgbende jordforureningssag. Det synes ikke klart i
nogle af sagerne, i hvor stor grad myndighederne har overvejet, om forureningen pa jord burde
behandles samlet med miljeskadesagen pa vand, eller om jordforureningen selvstendigt kunne
udgere en skade pa jord. Endvidere synes der ikke at veere information tilgeengelig, der begrun-
der eller forklarer myndighedernes opdeling af forureningen i to serskilte sager. Det fremgar
dog Klart at veere et fellestreek for de to sager, at forureningsuheldene ikke behandles samlet
under én miljgsag, og dette ma formentlig anses for at vere udtryk for almindelig praksis ved

behandling af forurening efter de generelle miljagregler.

Det er et sarligt interessepunkt, at de to hidtil eneste forureningssager i Danmark hvor miljg-
skadereglerne har veeret i spil, begge sgger at opdele forureningsudslippet i to adskilte sager,
da en sadan opdeling medfarer, at de to sidelgbende sager skal handteres efter forskellige re-
gelszt. Denne konsekvens ngdvendigger, at der er klarhed omkring kriterierne for, hvornar ét
regelset stopper, eksempelvis miljgskadereglerne, og et andet regelsat bgr tage over, eksem-
pelvis JFL eller MBL. De to sager har ikke givet den forngdne klarhed, og det er saledes fortsat
usikkert, hvornar en forurening kan siges at veere selvstendig i en sadan grad, at den kan iso-

leres fra den gvrige forurening.

4.4 Vurdering af, hvordan opdeling korrekt skal ske

| en situation hvor en gadningsledning springer leek og udleder store meaengder ggdning til jord
og narliggende vandlgb, og denne gedning vil kunne medfare betydelig negativ pavirkning af
vandlgbet, vil der efter omsteendighederne allerede pa tidspunktet for leekket kunne foreligge

en overhangende fare for miljgskade. Den ansvarlige herfor vil i tiden umiddelbart efter leekket
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palaegges en umiddelbar handlepligt til at foretage forebyggende foranstaltninger. Flere af disse
foranstaltninger vil skulle ske pa jorden, sasom at standse leekket og eventuelt foretage op-
pumpning af gadning, ligesom der vil skulle foretages foranstaltninger i vandlgbet. Geografisk
vil den ansvarliges handlepligter saledes bade veere pa jord og pa vand. Hvis de to sagers op-
deling accepteres, vil konsekvensen af, at faren ikke afvarges, og miljgskade dermed indtrae-
der, veere, at den ansvarliges handlepligter indskreenkes og dermed kun omfatter handlepligter
afgreenset til vandlgbet. Handlepligterne indskraenkes til trods for, at den efterladte forurening
i jorden og grundvandet muligvis fortsat udgar en pavirkningsrisiko for at forvaerre miljgska-
den i vandlgbet. Dette synes svert at forene med miljgansvarsdirektivet, da direktivets handle-
pligter i tilfeelde af overhengende fare for miljgskade som navnt i afsnit 2.6.2.1 til fulde er
indeholdt i handlepligter ved indtradt miljgskade. Miljgansvarsdirektivets krav om at fore-
bygge yderligere miljgskade synes dermed ikke ngdvendigvis at kunne blive opfyldt, safremt

retsstillingen accepteres.

Et alternativ til den skarpe opdeling af et forureningsudslip kunne derfor veere, at forureningen
blev behandlet samlet, fra tidspunktet hvor det konstateres, at miljgskadereglerne kunne finde
anvendelse. Dette ville imgdega nogle af udfordringer ved at treekke en graense mellem, hvor

miljgskadesagen starter, og jordforureningssagen stopper.

Der kan saledes argumenteres for, at en korrekt anvendelse af miljgansvarsdirektivets regler
medfgrer, at der ikke skal foretages en skarp opdeling i forskellige forureningssager. Safremt
hele udslippet stammer fra samme kilde, ma al forureningen i stedet inddrages i miljgskadesa-
gen. Dette vil kunne medfare, at safremt der er tale om miljgskade eller overhangende fare for
miljgskade pa vand, vil den del af forureningen, der er pa jord, saledes kunne vare omfattet af
skadesbegrebet for skade pa vand. Hvis jorden kan medfare yderligere miljgskade, er det der-
med ligeledes omfattet af de afhjeelpende foranstaltninger, der kan pabydes efter miljgskade-
reglerne. Endvidere vil jordforureningen udgere en selvstendig miljgskade pa jord, hvis betin-
gelserne herfor er opfyldt.

Hvis der foreligger en miljgskade pa vand, skal der i overensstemmelse med miljgansvarsdi-
rektivet pabydes afhjaelpende foranstaltninger. Disse skal dels besta i at genoprette den hidti-
dige tilstand pa vandmiljget og dels i at forebygge yderligere miljgskade. Safremt sadan yder-
ligere miljgskade kan hidrare fra eksempelvis jord, skal der sdledes efter miljgskadereglerne
meddeles et pabud, som skal sikre den ngdvendige forebyggelse.
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Det vil naturligvis vare en utilsigtet konsekvens, hvis man i det hele afviste en sidelgbende
anvendelse af nationale regler, og den resterende jordforurening derfor ikke kunne handteres i
den tid, som miljgskadesagen stod pa, fordi jordforureningen ikke medfarte risiko for yderli-
gere miljgskade og dermed ikke var omfattet af handlepligterne efter miljgskadereglerne. |
denne forbindelse bar det bemeerkes, at miljgansvarsdirektivet er et minimumsdirektiv, og at
det dermed ikke forbyder anvendelsen af strengere nationale regler om afhjeelpning. Dette kom-
mer som anfgrt i afsnit 3.5.1.4 til udtryk i MSL 8 14, stk. 2, hvorefter der skal ske fuld genop-
retning af jorden i tilfeelde af miljgskade pa jord. En lignende betingelse findes ikke i miljgan-

svarsdirektivet ved miljgskade pa jord.

Nar en sadan implementering af miljgansvarsdirektivets krav om afhjelpning af miljgskade pa
jord kan accepteres, ma det ligeledes forventes, at det kan indeholdes i miljgansvarsdirektivet,
at der sidelgbende med miljgskadesagen, bliver meddelt pAbud om oprensning af jord efter JFL
§ 41. Safremt forureningen ville kunne medfere yderligere miljgskade skal hjemlen dog for-
mentlig findes i MSL i stedet.

Med specialet foreslas i stedet en model, hvorefter forureningsuheld der medfarer forurening
pa flere miljger, og hvor der er overhangende fare eller indtreeder miljgskade pa i hvert fald ét
af miljgerne, skal behandles samlet. Denne model synes at lgse flere af de problemstillinger,
som den hidtidige sagsbehandling har medfart. Overordnet set ville modellen skabe klarhed
for, at der skete korrekt regelanvendelse, samtidig med at miljgskadereglernes forrang blev

respekteret.

Imidlertid ville modellen ikke frigere sig fuldsteendigt fra opdelingsvanskeligheder. Der ville
saledes fortsat skulle foretages en vurdering af, hvad omfanget af et eventuelt oprensningspa-
bud efter JFL § 41 skulle veere, da et pabud efter denne hjemmel ikke kan anvendes til at hand-
tere den del af forureningen, som er omfattet af miljgskadereglernes handlepligter. Dette er nok
naermere et teoretisk end et praktisk problem, idet der ogsa efter JFL § 41 skal ske genopret-

ning, hvorfor miljgansvarsdirektivet krav til genopretning under alle omsteendigheder vil blive
opfyldt.

Pa trods af at modellen synes hensigtsmaessig, vil den lide under den udfordring, at MSL har
forrang frem for gvrig dansk miljelovgivning. Dette indebzarer, at MSL handterer det fulde
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omfang af forureningen, hvorfor der ikke med det nugeeldende regelset ville kunne meddeles
et sidelgbende pabud efter JFL § 41.

Med de nugeeldende danske regler synes der saledes ikke at vare efterladt meget rum for en

lgsning pa de udfordringer, der skyldes den skete opdeling i sagerne i Fredericia og Holbzak.

4.5 Det nye lovforslag

Det nye lovforslag vurderes ikke at have umiddelbare konsekvenser for denne problemstilling.
Problemstillingen vurderes pa den baggrund fortsat at veere aktuel efter vedtagelse af det nye

lovforslag.

En lgsning af den konstaterede forrangskonflikt ved opdeling af en forurening i flere sager
synes dermed at veere afhaengig af en reguleer a&ndring af lovrammen for miljgskadereglerne,

hvilket behandles yderligere i afsnit 8.2.

4.6 Delkonklusion

Pa baggrund af afsnittet kan det konkluderes, at de to hidtidige sager formentlig er udtryk for,
hvordan et miljguheld ville blive opdelt efter almindelige danske miljaregler, og at denne prak-
sis ikke kan opretholdes. Det kan yderligere konkluderes, at ét geografisk omrade ikke kan
henfares til behandling efter anden national miljelovgivning, nar det ikke kan afvises, at det
samme geografiske omrade kan vaere omfattet af den ansvarliges handlepligter efter MSL, idet

MSL har forrang.

Der kan i stedet med fordel anlaegges en praksis, hvorefter et forureningsudslip skal behandles
samlet som en miljgskadesag, hvis forureningen stammer fra samme kilde. Pa denne made vil
det sikres, at miljgskadereglernes forrang bliver respekteret. En sadan alternativ handtering er
dog ikke efter de nugeaeldende danske regler fuldt ud hensigtsmaessig. Arsagen hertil er, at der
ikke efter de danske regler sidelgbende vil kunne meddeles pabud efter den gvrige miljglov-
givning, hvilket ville besveerliggere oprydning af den del af forureningen, som ikke isoleret
opfylder betingelserne til at vaere en miljgskade. Der synes ikke inden for de nugeeldende regler
at findes en oplagt lgsning.
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5 Forureningsundersggelser

Den foretagne opdeling af forureningen i to sager abnede muligheden for, at kommunerne
kunne meddele pabud efter JFL § 40. Som det vil fremga af analyserne nedenfor, kan der imid-
lertid seettes spargsmalstegn ved, hvordan en situation ber handteres, hvis et sadan pabud kan
bidrage til oplysningen af forureningen i et geografisk omrade, der er omfattet af miljgskade-
reglerne. Udfordringen vil i disse situationer navnlig veere, om miljgskadereglernes forrang er
til hinder for, at der efter gvrige nationale miljeregler meddeles pabud om undersggelser af et
omrade, nar det ikke kan afvises, at undersggelsespabuddet kan bidrage til oplysning af en

miljgskadesag.

| det falgende vil det blive analyseret i hvilket omfang de meddelte pabud i sagerne efter JFL
§ 40 gyldigt kan meddeles, nar der er en sidelgbende miljgskadesag, samt under hvilke betin-

gelser et sadan pabud generelt kan meddeles, nar der er en sidelgbende miljgskadesag.

5.1 Fredericiasagen
5.1.1 Heendelsesforlgb

For en gennemgang af det overordnede handelsesforlgb i sagen henvises til afsnit 4.1.1. | det
fglgende vil supplerende oplysninger om handelsesforlgbet blive inddraget, hvor det er rele-

vant.

5.1.2 Forureningsundersggelser i Fredericia

Fredericia Kommune meddelte Dan Ggdning to undersggelsespabud efter JFL § 40 i jordforu-
reningssagen. Det farste pabud blev givet den 20. april 2016 og pabgd Dan Ggdning dels at
undersgge jordforureningens horisontale og vertikale udbredelse, dels at foretage en risikovur-
dering af forureningens pévirkning af grundvand.'®” Dan Ggdning blev meddelt et supplerende
undersagelsespabud efterfalgende, da Fredericia Kommune ikke fandt det farste pabud opfyldt
i tilstreekkelig grad.®® Dansk Miljgradgivning udarbejdede pa baggrund af pabuddene to un-
dersggelsesrapporter, der afdeekkede omfanget af forureningen i jord og grundvand, og pa den
baggrund udstedte Fredericia Kommune den 17. november 2017 et oprensningspabud efter JFL

167 pabud om undersggelse efter JFL § 40 af 20. april 2016
168 paphud om undersggelse efter JFL § 40 af 9. marts 2017
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§ 41 til Dan Ggdning i jordforureningssagen.'®® Det fremgér blandt andet af oprensningspa-
buddet, at der er konstateret omfattende forurening af grundvandet, samt at stramningsretnin-
gen for grundvandet er ud til Lillebelt, hvorfor afveergetiltag er ngdvendige for at undga af-
stramning af forurenet grundvand til Lillebzelt.

| sagens natur var det en udfordring at opgere den eksakte mangde kveelstof, som blev ledt ud
i Lillebaelt, men de to undersggelsespabud bidrog til at estimere mangden af kvelstof udledt i
jord og grundvand, hvilket kommunen efterfglgende kunne bruge til at vurdere hvor meget
kvelstof, der i hvert fald ikke blev ledt ud i Lillebelt. Det fremgar af Fredericia Kommunes
afgorelse af 29. august 2018, at “som led 1 sagens oplysning blev resultaterne fra undersogel-
serne i henhold til pabud meddelt af Fredericia Kommune efter jordforureningsloven sidenhen
inddraget. Dette gjorde det muligt at fastsld maengderne med storre nojagtighed.”*’® Kommu-
nen inddrog saledes i sin endelige afgarelse af miljgskadesagen resultaterne fra undersggelses-
pabuddene. Resultaterne af undersggelsespabuddene bidrog dermed indirekte til oplysning af

miljeskadesagen.

Det bemarkes, at forureningsundersggelser pabudt efter JFL § 40 ville savne hjemmel, hvis
undersggelserne skulle foretages i et omrade, som geografisk var omfattet af miljgskadesagen.
Som anfert i afsnit 4.1.2 er det usikkert, om den foretagne opdeling er korrekt, og eftersom den
pabudte forureningsundersggelse kun kan vere lovlig, hvis dette er tilfaldet, vil det blive lagt
til grund, at den foretagne opdeling er korrekt. Som det vil fremga af det fglgende, kan et un-
dersggelsespabud i en forureningssag sidelgbende med en miljgskadesag nemlig rejse en raekke
selvsteendige problemstillinger. Det vil sdledes blive undersggt, om undersggelsespabuddet i
sig selv kan kritiseres.

Spergsmalet er navnlig, hvorvidt et undersggelsespabud efter JFL § 40 er lovmaessigt, nar det
delvist tjener til at afdeekke omfanget af en mulig miljeskade. Problematikken er, at miljaska-
dereglerne har forrang frem for gvrige miljgregler, og at EU-domstolen som anfart i afsnit 3.5.2
i dommen C 379-380/08 bemerkede, at det er myndighederne, der har oplysningspligten, og

at strengere nationale regler ikke ma benyttes til at forfglge miljgansvarsdirektivets formal.

169 pabud om oprensning af grundvand efter JFL § 41 af 17. november 2017
170 Fredericia Kommunes afggrelse om miljgskade af 29. august 2018, s. 2
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Safremt det laegges til grund, at et sadant pabud godt kan meddeles, vil det betyde, at nationale
myndigheder kan anvende nationale regler til at pabyde den ansvarlige indirekte at undersage,
om en forurening er en miljgskade. Dette giver anledning til en reekke overvejelser. En sadan
retsstilling dbner muligheden for at omga regler om, at myndigheden har oplysningsbyrden i
miljgskadesager, idet en del af denne byrde vil kunne overfares til den ansvarlige ved et under-

sggelsespabud.

Dette skift af oplysningsforpligtelsen er navnlig problematisk, da det, jf. afsnit 3.5.2, formentlig
ikke er muligt at pabyde forureningsundersggelser i et forurenet omrade med henblik pa at
afklare, om forureningen i netop dette omrade udger en miljgskade. Retsstillingen forekommer
uhensigtsmaessig, safremt det accepteres, at undersggelser kan pabydes til indirekte at belyse
en mulig miljgskadesag, hvis det konkrete omrade, der pabydes undersagt, ikke er genstand for
en vurdering efter miljgskadereglerne. Det ville betyde, at en myndighed ikke ville kunne pa-
byde undersggelser efter miljgskadereglerne i et forurenet omrade, hvis formalet var at belyse
en miljgskadesag og dermed forfalge direktivets formal grundet usikkerheden om gyldigheden
af pabud efter eksempelvis JFL § 38 e. Myndigheden ville derimod godt kunne pabyde under-
sggelser i et andet omrade efter gvrig national miljglovgivning med formal om at belyse den

sidelgbende miljgskadesag, som var tilfeldet i Fredericia.

Navnlig den sidstnzvnte del af denne retsstilling rejser spgrgsmal i relation til den ovenfor
navnte preemis fra EU-domstolen i sag C 379-380/08. Der kan saledes sattes spargsmalstegn
ved, hvorvidt et pabud i denne situation dels forfalger miljgansvarsdirektivets formal, og dels

om det sker ved anvendelse af en strengere national regel i form af JFL § 40.

Som anfgrt i afsnit 3.5.2 er det tvivisomt, om der efter miljgansvarsdirektivet kan pabydes
deciderede forureningsundersggelser. Dette vidner derfor om, at enhver forureningsundersg-
gelse efter gvrig national lovgivning dermed i sig selv vil vare at betragte som strengere. Af
denne arsag giver spgrgsmalet om, hvorvidt JFL § 40 er en strengere regel end adgangen til
undersggelsespabud efter miljgskadereglerne, ikke videre anledning til diskussion. Fokus vil

herefter veere pa, om det med undersggelsespabuddet sgges at forfalge direktivets formal.

Det taler pa den ene side for, at direktivets formal sgges forfulgt, at forureningsundersggelsen
blandt andet bruges til at belyse maengden af forurening i miljgskadesagen. Det kan yderligere
tale for, at kommunen fire gange forud for undersggelsespabuddet i sine udkast til afgarelse
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havde sagt at traeffe afgarelse om, at der var en overhangende fare for miljgskade. Dette vidner
om, at kommunen ville bruge resultaterne fra undersggelsespabuddet til at lgfte sagen over i

MSL og dermed inden for miljgansvarsdirektivets formalsomrade.

Det kan dog pa den anden side anfgres, at det med undersggelsespabuddet er blevet pabudt at
undersgge en jordforureningssag, som ikke udger en miljgskade eller en overhangende fare,
og som derfor geografisk ikke er omfattet af miljgansvarsdirektivets anvendelsesomrade. Mil-
joansvarsdirektivet regulerer ikke denne jordforurening, som derfor skal handteres efter de gv-
rige nationale regler. Efter de danske regler er der hjemmel til at pabyde forureningsundersg-
gelser, og selvom resultaterne kan indga i vurderingen af miljgskadesagen, kan der argumen-
teres for, at en sadan indirekte konsekvens ikke i sig selv betyder, at direktivets formal bliver
forfulgt. Der kan i denne forbindelse argumenteres for, at det ma vere op til nationale bevis-
regler, om resultaterne fra et undersggelsespabud kan indga i oplysningen af en miljgskadesag.
Det bar yderligere anfares, at et omvendt resultat ville medfare en rigid retsstilling, hvor sam-
eksistensen af miljgskadereglerne og den gvrige miljglovgivning ville blive praktisk meget be-
sveerlig at handtere.

Samlet set synes mest at tale for, at miljgansvarsdirektivets formal ikke med undersggelsespa-
buddet efter JFL § 40 i sagen sgges forfulgt. Kommunen har saledes fortsat oplysningsforplig-
telsen i miljgskadesagen, og miljgansvarsdirektivet synes ikke at udelukke, at kommunen som
led i denne oplysning inddrager informationer opnaet ved oplysningen af en anden sidelgbende
forureningssag. Dette resultat skal ses i lyset af den forudsatning, at Fredericia Kommune har
foretaget en korrekt opdeling af forureningen i to forureningssager. Det er derfor ikke givet, at
det faktisk givne undersggelsespabud i Fredericiasagen er i overensstemmelse med direktivet,
idet der som anfart i afsnit 4.1.2, ikke ngdvendigvis er foretaget en overbevisende opdeling af
forureningssagerne. Spargsmalet lader sig formentlig ikke lgse med et klart svar, fgrend der

kommer yderligere praksis pa omradet.

5.2 Holbaksagen
5.2.1 Hendelsesforlgh

For en gennemgang af haendelsesforlgbet i sagen henvises til afsnit 4.2.1. | det fglgende vil

supplerende oplysninger om handelsesforlgbet blive inddraget, hvor det er relevant.
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5.2.2 Forureningsundersggelser i Holbaek
Ifelge JFL § 40-pabuddet meddelt 20. december 2018 skulle Ejvind Larsen “opstille en kon-

ceptuel model for forureningens spredning samt vurdere mangden af forurening og risiko for
grundvand, recipienter samt menneskers kontakt med KombiGro”.1"! Formélet med pabuddet
var at undersgge dels om forureningen udgjorde en risiko for grundvandet, og dels om den
udgjorde en risiko for recipienter eller mennesker. Der er saledes ikke umiddelbart noget som
taler for, at pabuddet blev meddelt med henblik pa, at undersggelserne skulle indga i den side-
lgbende miljgskadesag pa vand. Dermed adskiller pabuddet til Ejvind Larsen sig pa dette punkt

fra pabuddet til Dan Ggdning, som blev meddelt i sagen om forurening pa Fredericia Havn.

Som anfart i afsnit 5.1.1 taler mest formentlig for, at pabuddet, som blev meddelt Dan Ggdning
var i overensstemmelse med miljgansvarsdirektivet, safremt der i den sag var sket en korrekt
opdeling af forureningssagerne. | det falgende skal det vurderes, om dette tilsvarende ger sig
geeldende for pabuddet meddelt Ejvind Larsen. Ligesom under gennemgangen af undersggel-
sespabuddet i Fredericiasagen, vil det i det falgende blive lagt til grund, at opdelingen af foru-
reningssagerne er sket korrekt, og det vil derfor udelukkende blive undersggt, om pabuddet i

sig selv er kritisabelt.

Holbazk Kommune begrunder pabuddet meddelt Ejvind Larsen med fglgende:

“Det er ikke muligt at vurdere hvorvidt den efterladte jordforurening, pa jorden ved og omkring
spildstedet samt pa brinkerne, med KombiGro fortsat udger en akut risiko for vandmiljget i
Magllerenden og resten af asystemet samt om den udger en risiko for menneskers sundhed eller
grundvandsressourcerne i omradet. Det er derfor Holbeek Kommunes vurdering at det er ngd-
vendigt at skadesvolder frembringer tilstreekkelige oplysninger til at kunne vurdere risiciene af
den efterladte meengde KombiGro pé jorden ved selve spildstedet og brinkerne.” (vores kursi-

vering)*”

Begrundelsen kan opdeles i tre argumenter. Det fgrste argument vedrgrer, hvorvidt forurenin-

gen udggr en risiko for menneskers sundhed. Det andet argument vedrgrer, hvorvidt den udger

171 Holbaek Kommune: P&bud om at give ngdvendige oplysninger vedr. den konstateret forurening pa
Ringstedvej 46A-46B, 4440 Mgrkgv, 1br Torbenfeld Hgd., Frydendal af 20. december 2018, s. 3

172 Holbaek Kommune: P&bud om at give ngdvendige oplysninger vedr. den konstateret forurening pa
Ringstedvej 46A-46B, 4440 Markav, 1br Torbenfeld Hgd., Frydendal af 20. december 2018, s. 2

74 af 110



en risiko for grundvandsressourcerne. Det tredje argument vedrgrer, hvorvidt forureningen
fortsat udger en akut risiko for vandmiljget i asystemet. I det falgende vil de tre grupper blive
behandlet individuelt med henblik pa at afklare, om det givne pabud er i overensstemmelse

med miljgansvarsdirektivet.

For sa vidt angar den del af begrundelsen, som vedrgrer menneskers sundhed, kan det overve-
jes, om pabuddet har til formal at indga i en vurdering af, om der er en selvsteendig miljgskade
pa jord. Betingelsen for, at en forurening udger en miljgskade pa jord, er, at jordforureningen

udger en betydelig risiko for, at menneskers sundhed pavirkes negativt, jf. MSL § 9.

Det taler imod, at pabuddet har dette formal, at begrebet “betydelig” er udeladt af pabuddet. I
pabuddet anvendes den eksakte terminologi fra MSL saledes ikke, og det kan dermed ikke med
ordlyden i pabuddet i sig selv siges, at det med pabuddet sgges at afdaekke kriterierne til mil-
joskade pa jord i MSL's forstand. Dette kan vidne om, at undersggelsespabuddet i stedet sgger
at afdeekke mere generelle miljgmaessige konsekvenser til brug for senere oprensning efter JFL.

Det taler dog omvendt for, at pabuddet har dette formal, at Holbaeek Kommune i sin afgarelse
om miljgskade pa vand af 10. januar 2019 bemarker, at der er behov for yderligere oplysninger
i jordforureningssagen, far det kan vurderes, om den er omfattet af MSL eller JFL.1"3 Dette ma
opfattes som en klar hensigtserklaring fra kommunen om, at resultaterne af undersggelsespa-
buddet vil blive anvendt til at afklare, hvorvidt jordforureningen udger en skade pa jord i MSL's
forstand.

Mest synes dermed at tale for, at denne del af pabuddet er begrundet i et formal om at under-
sgge, om forureningen udger en miljgskade pa jord. Safremt direktivets formal sgges forfulgt,
skal miljgskadereglerne anvendes. Dette indebarer, at den korrekte hjemmel til gennemfarsel
af denne del af pabuddet efter de nugaldende regler formentlig havde vaeret JFL § 38 e og ikke
JFL § 40. Som anfart i afsnit 3.5.2 er det tvivisomt, om pabud efter JFL § 38 e er gyldige.
Denne del af pabuddet er derfor formentlig givet efter en forkert hjemmel. Det er endvidere
usikkert, om der i gvrigt findes en gyldig hjemmel til at pabyde en sadan undersggelse i tilfalde

som det foreliggende.

173 Holbaek Kommunes udkast til afggrelse af 27. september 2018, s. 10
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Den naste del af pabuddets begrundelse relaterer sig til grundvandsressourcerne. En forurening
af grundvand kan veere en miljgskade pa vand, hvis forureningen er tilstraekkelig alvorlig. Der
er imidlertid ikke nogen information, som taler for, at grundvandet skulle veere blevet alvorligt
forurenet, ligesom Holbak Kommune ikke ses at overveje, om der kan veere en miljgskade pa
vand, for sa vidt angar denne del af forureningen. Dermed synes denne del af pabuddets be-
grundelse ikke at overlappe med miljgansvarsdirektivets formal, og pabuddet kan derfor ikke

kritiseres med hensyn til dette punkt.

Det skal herefter vurderes om den del af begrundelsen, som vedrgrer manglende kendskab til,
om forureningen fortsat udger en akut risiko for vandlgbet Mgllerenden, er problematisk i re-
lation til, om det er ssmmenfaldende med miljgansvarsdirektivets formal. Pa den ene side pa-
bydes Ejvind Larsen at undersgge forureningsrisikoen i et omrade, som Holbazk Kommune
vurderer som vearende en miljgskade. Dette taler for, at Holbeek Kommune anvender § 40 pa-
buddet til at oplyse miljgskadesagen, hvilket kan konflikte med miljeskadereglernes forrang,

nar miljgansvarsdirektivets formal forfalges.

Pa den anden side kan der argumenteres for, at sagen allerede var tilstreekkelig oplyst, og at
formalet med pabuddet dermed ikke var at indhente oplysninger til brug i miljgskadesagen.
Dette argument underbygges af, at Holbeek Kommune forud for undersggelsespabuddet havde
udarbejdet udkast til afgarelse om miljgskade, samt at Miljgstyrelsens bindende udtalelse blev
afgivet allerede dagen efter meddelelse af undersggelsespabuddet. Dette vidner om, at en af-
gerelse i miljgskadesagen saledes var nert forestaende. Safremt undersggelserne pabudt Ejvind
Larsen skulle indga i vurderingen af, om der var en miljgskade, ma det antages, at afggrelsen
af, om der forela en miljgskade, havde veret udsat til efter undersggelserne var foretaget.

Mest synes saledes at tale for, at denne del af pabuddets begrundelse ikke overlapper med mil-

joskadereglernes formal og dermed ikke er problematisk.

Pa baggrund af ovenstaende kan det udledes, at undersggelsespabuddet ikke umiddelbart sgger
at bidrage til at oplyse den eksisterende miljoskadesag, og pabuddet er dermed ikke problema-
tisk pa dette punkt. Samtidig kan det dog udledes, at det med pabuddet sgges afdaekket, hvor-
vidt jordforureningen potentielt udger en ny, selvsteendig miljgskade pa jord. Dette er proble-
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matisk, idet det korrekte regelseet, der skulle anvendes, formentlig havde veeret miljgskadereg-
lerne, neermere betegnet JFL § 38 e. Pabuddet er af denne arsag formentlig givet med hjemmel

i en forkert bestemmelse, hvilket selvsagt kan kritiseres.

5.3 Vurdering af krav til undersggelsespabud

Det er normalt efter almindelige danske miljgregler, at forureneren pabydes at oplyse en foru-
reningssag efter eksempelvis JFL § 40. Som det fremgar af de to sager, kan det imidlertid vere

vanskeligt at vurdere, om et sadant pabud er foreneligt med miljgskadereglerne.

Pa et centralt punkt adskilte de meddelte undersggelsespabud sig i de to sager fra hinanden.
Med pabuddet i Fredericiasagen skete en indirekte oplysning af en allerede bestdende milje-
skadesag, mens det med pabuddet i Holbaksagen direkte blev sggt oplyst, om jordforureningen
kunne udggre en ny, selvstendig miljgskadesag. Denne forskel forklarer, hvorfor undersggel-
sespabuddet meddelt af Fredericia Kommune formentlig var i overenstemmelse med miljgska-
dereglerne, mens pabuddet meddelt af Holbeek Kommune formentlig var i strid med miljgska-

dereglerne.

Dette illustrerer et behov for afklaring af, hvilke situationer i fremtidige sager der med rette vil
kunne udlgse et pabud fra en kommune efter eksempelvis JFL § 40. | det fglgende vil det derfor
blive overvejet i hvilke tilfeelde, et sadant undersggelsespabud vil vaere foreneligt med miljg-

skadereglerne.

Det overordnede vejledende kriterie herfor ma veere, om det med pabuddet sgges at forfalge
direktivets formal. Hvis dette ikke er tilfeldet, vil undersggelsespabuddet ikke vare i strid med
miljgskadereglerne, da det formentlig slet ikke vil veere omfattet af miljgskadereglerne. Sa-
fremt et undersggelsespabud derimod sgger at forfalge direktivets formal, opstar to udfordrin-

ger.

For det farste er det en ngdvendighed for overensstemmelse med miljgskadereglerne, at det
ikke sker efter en strengere regel. Dette indeberer, at det skal kunne konkluderes, at et pabud
efter JFL 8§ 40 ikke er strengere, end hvad der tilsvarende vil kunne meddeles efter JFL § 38 e.
Da det er usikkert, hvorvidt et pabud efter JFL § 38 e gyldigt kan meddeles, taler meget for, at

et pabud efter almindelige miljgregler definitorisk vil veere strengere.
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For det andet opstar en konflikt med miljgskadereglernes forrang, safremt det viser sig, at pa-
bud efter JFL § 38 e gyldigt kan meddeles. Idet direktivets formal forfglges, vil sagen retteligt
veere omfattet af miljgskadereglerne, og i kraft af disse reglers forrang vil et undersggelsespa-
bud skulle meddeles efter disse regler for at veere gyldigt. Dette synes at udelukke, at der kan
gives pabud efter anden hjemmel, end eksempelvis JFL § 38 e i tilfeelde, hvor miljgansvarsdi-

rektivets formal forfalges.

Dette efterlader retsstillingen i den besynderlige situation, at det fortsat er uklart, hvorvidt der
i en miljgskadesag kan meddeles undersggelsespabud. Det kan imidlertid konkluderes, at der
godt kan meddeles pabud efter JFL § 40, hvis det alene indirekte kan bidrage til oplysningen
af en miljgskadesag, da mest i dette tilfaelde taler for, at det ikke forfalger miljgansvarsdirekti-
vets formal. Omvendt vil der ikke kunne meddeles pabud efter JFL § 40, hvis det enten har til
hovedformal at undersgge, hvorvidt der foreligger en miljgskade, eller i gvrigt undersgge om-

fanget af en allerede konstateret indtradt miljaskade.

5.4 Det nye lovforslag

Det nye lovforslag vurderes ikke at have umiddelbare konsekvenser for denne problemstilling.
Problemstillingen vurderes pa den baggrund fortsat at veere aktuel efter vedtagelse af det nye

lovforslag.

5.5 Delkonklusion

Det kan konkluderes, at der ikke kan meddeles pabud om forureningsundersggelser efter ek-
sempelvis JFL § 40, hvis formalet med undersggelsespabuddet er at afdeekke, om forureningen
udger en miljgskade eller en overhangende fare, eller hvis det med undersggelsespabuddet

direkte sgges at oplyse omfanget af en allerede indtradt miljgskade.

Det er uklart om de seerlige regler i miljgskadereglerne efter eksempelvis JFL § 38 e kan an-
vendes, ligesom det ma afvises, at de mere almindelige bestemmelser i eksempelvis JFL § 40
kan anvendes. Dermed synes retsstillingen at veere, at der formentlig ikke kan meddeles pabud

om forureningsundersggelser, hvis omradet geografisk er omfattet af miljgskadereglerne.
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6 Tidspunkt og grundlag for afggrelse

Det var en feelles problemstilling for myndighederne i de to sager at fastleegge, hvilke omsteen-
digheder der med rette kunne leegges veegt pa ved den vurdering der skal foretages, nar der
treeffes afgarelse om miljgskade eller overhangende fare.

| det felgende vil analyserne foretage en vurdering af, hvorvidt myndighederne retteligt kunne
inddrage de omstendigheder — som det er tilfeeldet i begge sager — i vurderingen af om der
foreligger en miljgskade eller overhangende fare. Endvidere vil analysen udlede generelle be-
tragtninger til brug for en vurdering af, hvad der efter miljgskadereglerne retteligt kan leegges

vaegt pa ved en afgerelse om miljgskade eller overhengende fare.

6.1 Fredericia sagen
6.1.1 Heendelsesforlab

For en gennemgang af haendelsesforlgbet i sagen henvises til afsnit 4.1.1. | det fglgende vil

supplerende oplysninger om handelsesforlgbet blive inddraget, hvor det er relevant.

6.1.2 Tidspunkt og grundlag for afgarelse i Fredericia

| tiden efter forureningen pa Fredericia Havn blev farvandene overvaget for at falge forurenin-
gens miljgmaessige konsekvenser. DHI udarbejdede desuden en rapport, hvori detaljerede mo-
delberegninger blev gennemfart.}’* Modelberegningerne viste, at forureningen medfarte en re-
lativt begreaenset forurening af havmiljget. 1 Miljgstyrelsens bindende udtalelse anfares det, at
“de gennemforte modelberegninger i samspil med Miljostyrelsens overvagning af farvandene
udger et tilstrekkeligt grundlag for at traeffe afgerelse”.1” Miljgstyrelsen fandt p& baggrund af
modelberegningerne og overvagningen af farvandene, at der ikke var en miljgskade pa vand,
ligesom der ikke var en overhangende fare. Den bindende udtalelse begrundes saledes med
undersggelser, som viser, at de reelle konsekvenser af forureningen ikke har veeret tilstreekke-
ligt alvorlige til, at den har medfart en miljeskade eller en overhangende fare. | udtalelsen
synes der dog ikke at veere taget stilling til, om der i tiden omkring udslippet var en overhan-
gende fare for, at en miljgskade opstod.

174 DHI: Modelberegninger af marin spredning og direkte miljgeffekter af udledt kvaelstof (g@dnings-
vand) i forbindelse med ulykken i Fredericia Havn den 3. februar 2016 af maj 2018

175 Miljgstyrelsens bindende udtalelse af 24. august 2018, s. 3
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At det ikke er forholdene pa tidspunktet for udslippet, der er taget udgangspunkt i ved vurde-
ringen af, om der er en overhangende fare for miljgskade, underbygges af fglgende uddrag fra
Miljgstyrelsens bindende udtalelse:

“Ifelge modelberegningerne skyldes den relativt begreensede pavirkning af havmiljget efter
marts 2016 blandt andet, at gunstige vind- og stremningsforhold farte til, at det udledte
kveelstof i dagene efter uheldet blev spredt mod nord, hvor gadningsvandet spredtes med
overfladevandet i det nordvestlige Beelthav, Kattegat og delvist ud i Skagerrak og videre
mod Nordsgen. Desuden betyder tidspunktet for udslippet, at gedningsvandet naede at
blive spredt over store omréader og séledes fortyndet, inden forarsopblomstringen af alger

rigtig tog fat i begyndelsen af marts.”*®

Uddraget fra den bindende udtalelse er interessant, da Miljgstyrelsen ved at leegge vaegt pa
modelberegninger ogsa inddrager forhold, som ikke stod klart eller var indtruffet pa tidspunktet
for udslippet. At der leegges veaegt pa sadanne efterfalgende forhold, underbygges yderligere af,
at Fredericia Kommune i marts 2017 anser det for fornuftigt, at Aarhus Universitet far mulig-
hed for at revurdere de miljemaessige konsekvenser sadan at kommunens udkast til afgarelse
er baseret pa “ajourfgrte vurderinger i lyset af den tid, der er forlgbet, siden udkastet til afge-

relse blev sendt til Miljostyrelsen.”t’’

Det bgr overvejes, om der ved vurderingen af, om der foreligger en overhangende fare for
miljgskade, kan leegges veegt pa begivenheder, der enten ikke star klart pa tidspunktet for for-

ureningsudslippet, eller som indtreeffer efter forureningsudslippet.

6.1.2.1 Efterfglgende afveaergeforanstaltninger

Safremt Miljgstyrelsens forstaelse leegges til grund, er det sandsynligt, at der kun kan veere en
overhangende fare for miljgskade, hvis der enten indtreeder en miljgskade, eller hvis der pa
tidspunktet for afgerelsen fortsat er en overhangende fare. En overhangende fare for milje-
skade kan netop afverges, og det synes meget betenkeligt at treeffe afgagrelse om, at en forure-
ning ikke medfgrte overhaengende fare blot fordi, at denne fare senere blev afvaerget eller ikke

medfgrte en miljgskade.

176 miljgstyrelsens bindende udtalelse af 24. august 2018, s. 4
177 Internt notat fra Fredericia Kommune af 13. marts 2017
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Som anfart i afsnit 2.6 aktiveres miljgansvarsdirektivets regelseet med dertilhgrende umiddel-
bare handlepligter, nar en overhangende fare objektivt foreligger, og det forudsatter saledes
ikke en afggrelse. En situation, hvor afveerge af en objektivt foreliggende overhangende fare
for miljeskade farer til, at der treffes afgarelse om, at der ikke foreligger en overhangende
fare for miljgskade, vil kunne medfare en retsstilling, hvor handlepligterne reelt kan have veeret
aktiveret og som fglge heraf effektivt have afveerget miljgskaden. Miljgansvarsdirektivets
umiddelbare handlepligter vil dermed kunne medfgre, at miljgskadereglerne aldrig formelt ak-
tiveres, og konsekvensen heraf vil veere, at direktivets gvrige retsfalger ikke finder anvendelse.
Dette er navnlig problematisk i de tilfelde, hvor den ansvarlige er omfattet af en ansvarsfri-
hedsregel, da en afgarelse om, at der var en overhaengende fare, i disse tilfelde vil betyde, at
den ansvarlige har krav pa at fa sine udgifter til afveergelse refunderet.

Det synes saledes ikke hensigtsmaessigt, at der i afggrelsen om overhangende fare for miljg-
skade leegges veegt pa afvaergeforanstaltninger, der kan have afvarget en overhangende fare,
saledes at der treeffes afgarelse om, at der ikke foreligger en overhangende fare for miljgskade.
Af denne arsag ma det antages, at der ved vurderingen af, om der pa tidspunktet for forure-
ningsudslippet forela en overhangende fare, skal ses helt bort fra efterfglgende afvaergeforan-
staltninger. Spargsmalet er herefter, om dette kan overfares til efterfalgende naturlige begiven-
heder, som har kunne tjene en lignende forebyggende rolle, som tilfeeldet var med gunstige

vind- og stremningsforhold i Fredericia.

6.1.2.2 Efterfglgende naturlige begivenheder

Pa den ene side synes det fornuftigt, at al tilgeengelig viden om forureningens omfang og kon-
sekvens pa tidspunktet for afgarelse kan bruges til at vurdere, om der pa tidspunktet for foru-
reningsudslippet foreld en overhangende fare for miljgskade. Dermed sikres det, at afgarelse

treeffes pa det bedst oplyste grundlag.

Pa den anden side kan det anferes, at den pageeldende viden ikke var tilgengelig pa tidspunktet
for forureningsudslippet, og at en vurdering pa dette tidspunkt alene bgr tage hgjde for den
information, som her var tilgengelig. Der kan saledes teoretisk godt have foreligget en over-
hangende fare for miljeskade pa dette tidspunkt. At faren senere afvaerges som falge af gun-
stige vind- og vejrforhold, &ndrer ikke pa, at der forud herfor har foreligget en overhangende

fare. Som naevnt er det i disse tilfelde betenkeligt ikke at treeffe afgerelse om, at der har veeret
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en overhangende fare. Ligesom i situationen med afveaergeforanstaltninger gennemgaet oven-
for, vil dette medfare, at gunstige vind- og stramforhold saledes efterfalgende kunne afvearge
en overhangende fare for miljgskade, hvorved miljgskadereglerne burde veere blevet aktiveret
men aldrig formelt blev det. Konsekvensen ma derfor vaere den samme som ovenfor om afveer-
geforanstaltninger, og der kan derfor ikke laegges veegt pa efterfglgende naturlige begivenheder
i vurderingen af, om der var en overhaengende fare for miljgskade pa tidspunktet for forure-

ningsudslippet.

Pa baggrund heraf kan saledes udledes, at der ikke ved vurderingen af, om der foreligger over-
hangende fare pa tidspunktet for forureningsudslippet ber leegges veegt pa efterfglgende for-
hold, der pavirker forureningens faktiske omfang og miljgmassige konsekvenser. Dette inde-
berer, at det ma anses som problematisk, at der i Fredericiasagen bliver lagt veegt pa gunstige

vind- og stremningsforhold samt forureningens faktiske miljgmaessige konsekvenser.

6.1.2.3 @vrig information der kan inddrages

Det er imidlertid ikke alle informationer, der tilegnes efter et forureningsudslip, som det er
beteenkeligt at inddrage, og der ber naturligvis kunne leegges vaegt pa nyere information, som
viser, at den reelle forurening var af mindre omfang end fgrst antaget. Selvom det pa tidspunk-
tet for udslippet i Fredericia Kommunes farste udkast til afgarelse blev lagt til grund, at op til
5.000 tons kveelstof blev udledt til Lillebalt, er det ikke denne maengdeangivelse, der skal tages
udgangspunkt i. De efterfglgende undersggelser, som viste, at kun 2.755 tons kvelstof blev
udledt til Lillebeelt, ber saledes kunne inddrages i vurderingen af, om der var overhangende
fare for miljgskade pa tidspunktet for forureningsudslippet. Det synes pa denne baggrund for-
nuftigt, at der kan leegges vaegt pa oplysninger, der tilgar sagen efterfglgende, nar disse oplys-

ninger alene bidrager til fastleeggelse af de faktiske omstaendigheder for forureningens omfang.

6.2 Holbaek sagen
6.2.1 Hendelsesforlgh

For en gennemgang af haendelsesforlagbet i sagen henvises til afsnit 4.2.1. | det fglgende vil
supplerende oplysninger om handelsesforlgbet blive inddraget, hvor det er relevant.
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6.2.2 Tidspunkt og grundlag for afgarelse i Holbak
Der var i sagen uenighed mellem parterne om, i hvilket omfang der skulle tages hgjde for fo-
rebyggende og afhjalpende foranstaltninger ved vurderingen af, om forureningen udgjorde en

miljgskade.

| hgringssvaret til udkast til afgarelse anfarer advokatfirmaet DLA Piper pa vegne af Almin-
delig Brand, at “vurderingen af, hvorvidt en skade er omfattet af miljeskadeloven, vil skulle
ske, nar afvaerge efter den i ovrigt geeldende miljelovgivning har fundet sted.”'® Advokatfir-
maet anferer pa denne baggrund, at det ikke kan besluttes, om forureningen udger en miljg-

skade, da afveerge fortsat er i gang.

Miljgstyrelsen anfarer i sin bindende udtalelse, at de er uenige i, at der skal tages hgjde for
afhjelpende foranstaltninger, da dette ville gere det vanskeligt at etablere et fastlast faktisk

grundlag, hvorpé der kunne traeffes afggrelse.!’® Styrelsen udtaler videre:

“Anderledes forholder det sig med afvaergende foranstaltninger, der er foretaget senest pa
det tidspunkt, hvor kommunen udarbejder udkast til afggrelse. De foranstaltninger, som
Ejvind Larsen Vognsegard v. Ejvind Larsen og Alm. Brand forsikring A/S havde foretaget
forud for kommunens oversendelse af udkastet til afgarelse til Miljastyrelsen med henblik
pa at forebygge yderligere forurening af vandlgbene, har saledes betydning for Miljgsty-
relsens vurdering af sagen derved, at det er den faktisk skete forurening, der er afgarende

for behandlingen af sagen.”8

| det fglgende vil det blive vurderet, i hvilket omfang der skal tages hgjde for henholdsvis
afhjeelpende og afvaergende foranstaltninger i afgerelsen af, om en forurening udger en miljg-

skade.

6.2.2.1 Afveergende foranstaltninger
At afveergende foranstaltninger kan inddrages i en sadan vurdering kan tiltreedes for sa vidt

angar afggrelser som den foreliggende, hvor spgrgsmalet er, om forureningen udggr en miljg-

178 pLA Piper Haringssvar af 16. november 2018, s. 4
179 miljgstyrelsens bindende vurdering af 21. december 2018, s. 2
180 Miljgstyrelsens bindende vurdering af 21. december 2018, s. 2
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skade. | sadanne sager kan faren for miljgskade afveerges, indtil det tidspunkt hvor en miljg-
skade objektivt er indtradt. Safremt faren for miljeskade bliver afvaerget sadan, at miljgskade
ikke indtreeder, skal der treeffes afgarelse om, at der ikke er en miljgskade. | denne forbindelse
ber det bemarkes, at en allerede indtradt miljeskade ikke kan forebygges. Den forebyggelse
som treeffes, efter en miljgskade objektivt er indtradt, henhgrer under betegnelsen afhjaelpende

foranstaltninger, da der i disse tilfeelde er tale om forebyggelse af yderligere miljaskade.

6.2.2.2 Afhjeelpende foranstaltninger

Det skal herefter vurderes, hvorvidt Miljgstyrelsens bemarkning, om at afhjeelpende foranstalt-
ninger ikke skal inddrages, kan tiltreedes. Det bemarkes, at miljgansvarsdirektivets definition
af afhjelpende foranstaltninger forudsatter, at en miljgskade er indtradt. Miljestyrelsen ses
ikke at tage hgjde herfor, og det ma antages, at Miljgstyrelsens anvendelse af begrebet skal ses
i overensstemmelse med en mere generel forstaelse af begrebet, herunder eksempelvis opryd-
ning af forurening. Denne mere generelle forstaelse vil i det falgende blive lagt til grund ved

vurderingen af, om sadanne foranstaltninger kan inddrages.

Som anfert af Miljestyrelsen vil inddragelse af afhjeelpende foranstaltninger vere uhensigts-
maessig henset til behovet for at etablere et faktisk grundlag. Foruden at gare det vanskeligt at
etablere et faktisk grundlag ville inddragelse af afhjelpende foranstaltninger i vurderingen dog
ogsa kunne medfare, at en miljgskade blev afhjulpet i en sidan grad, at forureningen ikke lan-
gere pa tidspunktet for afgarelsen ville opfylde kravene til at vaere en miljgskade. Efter MSL
er det et krav ved miljgskader pa vand, at der sker genopretning til hidtidig tilstand. Denne
retsfalge vil risikere at bortfalde, pa trods af at forureningen pa et tidspunkt objektivt udgjorde

en miljgskade, safremt der skal leegges vaegt pa afhjelpende foranstaltninger.

En sadan retsstilling vil neeppe vere i overensstemmelse med miljgansvarsdirektivet, og det
star dermed klart, at det i hvert fald ikke er afhjelpende foranstaltninger truffet pa ethvert tids-
punkt i sagsforlgbet, som skal inddrages. Det synes navnlig betenkeligt at inddrage afhjeel-
pende foranstaltninger i en sadan vurdering, hvis forureningen objektivt opfyldte betingelserne
for at veere en miljgskade pa et tidspunkt forud for, at foranstaltningerne blev truffet.

Omvendt synes det ikke velbegrundet, at der ikke ma tages hgjde for afhjelpende foranstalt-

ninger, som er truffet pa et tidspunkt, hvor en forurening ikke udgjorde en miljgskade. Safremt
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en forurening ryddes op skal dette naturligvis inddrages i vurderingen af, om der er en miljg-
skade, hvis oprydningen fandt sted far en miljgskade objektivt var til stede. Hensynet til at

etablere et faktisk grundlag kan ikke begrunde at se bort fra sadanne foranstaltninger.

Pa denne baggrund kan Miljgstyrelsens udleegning om, at der ikke skal tages hgjde for afhjzl-
pende foranstaltninger til dels tiltreedes. Sadanne foranstaltninger skal saledes ikke inddrages i
vurderingen, hvis de tidsmeaessigt er foretaget, efter forureningen objektivt udgjorde en milje-
skade. Omvendt skal sadanne foranstaltninger inddrages, hvis de er foretaget, at far der objek-
tivt foreld en miljgskade. Ved vurderingen af om en forurening udger en miljgskade, skal savel
afveergende og afhjelpende foranstaltninger saledes inddrages, hvis de er truffet forud for, at
forureningen udger en miljgskade. At Miljgstyrelsens begrundelse ikke til fulde kan tiltraedes
betyder ikke ngdvendigvis, at afgerelsen er materielt forkert.

6.3 Vurdering af hvilke foranstaltninger, som skal indga i afggrelse

| sagerne i Fredericia og Holbaek kan der settes spgrgsmalstegn ved det faktiske grundlag, som
indgik i vurderingen af, om MSL fandt anvendelse. | Fredericiasagen bliver der lagt vaegt pa
begivenheder, som indtraeffer efter forureningsudslippet samt pa rapporter, der leegger veegt pa
efterfalgende forhold. | Holbaksagen laegges vaegt pa forebyggende foranstaltninger frem til
udkast til afgerelse bliver sendt til Miljastyrelsen men ikke pa afhjelpende foranstaltninger.
Der bliver saledes i begge sager lagt veegt pa efterfglgende begivenheder. | Fredericiasagen
blev der primert lagt veegt pa naturens efterfglgende naturlige udvikling i form af vind- og
stramningsforhold, mens der i Holbaksagen primzrt blev lagt veegt pa den ansvarliges fore-

byggende foranstaltninger.

Det bemarkes, som anfart i afsnit 2.6.2.1, at der definitorisk ferst er tale om forebyggende
foranstaltninger i MSL's forstand, nar der objektivt foreligger omstendigheder, der udger en
overhangende fare for en miljgskade. Tilsvarende er der definitorisk farst tale om afhjeelpende
foranstaltninger, nar der objektivt foreligger omstaendigheder, der udger en miljgskade. Dette
indebeerer, at der godt kan treeffes foranstaltninger, der forebygger, at en forurening eksempel-
vis udvikler sig til en overhaengende fare for en miljgskade, og at disse foranstaltninger ind-
holdsmaessigt kan svare til, hvad miljgskadereglerne stiller krav om. 1 sa fald vil der ikke veere
tale om forebyggende foranstaltninger i MSL's eller miljgansvarsdirektivets forstand. Kommu-

nerne og Miljastyrelsen synes ikke at gare brug af denne begrebsanvendelse, og lader i stedet
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til at lade en foranstaltnings indhold afgere, hvorvidt den skal anses for forebyggende eller

afhjeelpende.

6.3.1 Vurdering af miljgskade

Til brug for Miljastyrelsens forstaelse af reglerne blev der i Holbaeksagen indhentet en udtalelse
fra Miljg- og Fadevareministeriet.’®! Det blev af departementet bekraeftet, at tidspunktet for
vurdering af om en forurening udger en miljgskade, er umiddelbart efter forureningens indtree-
den. Denne forstaelse blev lagt til grund i den bindende udtalelse, hvoraf det fremgar, at der
skal leegges vaegt pa forebyggende foranstaltninger truffet for udkastet til afggrelse men ikke
pa afhjeelpende foranstaltninger. Departementets forstaelse kan tiltreedes, men som anfert i af-
snit 6.2.2, kan Miljestyrelsens fortolkning heraf kritiseres, da der formentlig skal leegges veegt
pa svel forebyggende®®? som afhjalpende foranstaltninger frem til det tidspunkt, hvor miljg-

skade foreligger.

Departementets forstaelse ma i stedet forstas sadan, at det skal vurderes, om forureningen pa
noget tidspunkt har opfyldt kravene til at veere en miljgskade. | denne vurdering skal der tages
hgjde for de lgbende forebyggende tiltag. Safremt forureningen pa et tidspunkt har opfyldt
kravene til at veere en miljoskade, skal der treeffes afgarelse herom, idet det bemeerkes, at da-
toen for forureningsudslippet ikke ngdvendigvis er sammenfaldende med datoen for opfyldelse

af de objektive betingelser, der stilles til indtreedelse af en miljeskade.

| Holbaeksagen forholder savel kommunen, Miljgstyrelsen og Miljg- og Fadevareministeriet
sig udelukkende til spargsmalet om, hvorvidt forureningen udger en miljgskade. Der kan derfor
seettes spgrgsmalstegn ved, om denne forstaelse kan overfgres til ogsa at galde de tilfelde,

hvor det skal vurderes, om der er en overhangende fare for miljgskade.

6.3.2 Vurdering af overhangende fare for miljgskade
Retsstillingen kan formentlig til en vis grad overfores til vurderingen af, om der er en overhzn-
gende fare. En korrekt handtering af reglerne vil formentlig forudsatte, at der med alle oplys-

ninger om mangden af forurening skal laves en vurdering af, om der var en overhangende fare

181 Mail fra Miljg- og Fadevareministeriet til Miljgstyrelsen af 4. december 2018

182 |det der ikke var truffet afgarelse efter miljgskadereglerne endnu i sagen, tales her ikke om fore-
byggende og afhjeelpende foranstaltninger efter miljgskadereglernes forstand men alene generelt fo-
rebyggende og afhjeelpende foranstaltninger
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for miljgskade pa noget tidspunkt op til afgarelsen traeffes. For vurderingen af, om der i Frede-
ricia den 3. februar 2016 var en overhaengende fare for miljgskade, burde der kun leegges vaegt
pa gunstige vind- og stramningsforhold og andre senere begivenheder, hvis det pa tidspunktet
for forureningsudslippet stod klart, at gunstige forhold ville indtraede.

I vurderingen af, om der foreld en overhangende fare for miljgskade i Fredericia den 3. februar
2016, skal der formentlig ogsa tages udgangspunkt i, at der ikke sker nogen oprydning af gad-
ningen, samt at branden pa havnen ikke vil blive slukket. Der kan ikke leegges veaegt pa disse
foranstaltninger, da de tidsmaessigt endnu ikke er foretaget den 3. februar 2016 og farst vil
blive foretaget senere. Omvendt skal der dog ogsa tages hgjde for de usikkerhedsmomenter,
som var til stede pa tidspunktet for udslippet. Hvis der var for stor grad af usikkerhed om,
hvorvidt miljgskade ville indtreede, eksempelvis fordi sommerens vind- og stremningsforhold
var afggrende for denne konsekvens, vil der ikke have varet en overhangende fare. Arsagen
hertil er, at sdfremt usikkerheden er for stor, vil betingelsen for overh@&ngende fare om ‘til-

streekkelig sandsynlighed’ ikke vare opfyldt.

Safremt slukning af branden eller oprydning af gedningen var udslagsgivende for, at forure-
ningen ikke udviklede sig til en miljgskade, vil den overhangende fare vare blevet afveerget
forholdsvis hurtigt. Dette @ndrer imidlertid ikke pa, at vurderingen af, om der foreligger en
overhangende fare, bgr tage udgangspunkt i, om risikoen for, at en miljgskade vil indtreede,

var tilstraekkelig stor baseret pa forholdene pa et bestemt tidspunkt.

| vurderingen af, om der er overhangende fare, skal det saledes vurderes, om der pa dagen for
udslippet var en sadan fare. Vurdering skal ske ud fra den viden, som bestod pa denne dato.
Vurderingen skal herefter laves lgbende med inddragelse af ny viden samt foretagne foranstalt-
ninger frem til, at vurderingen viser, at der enten er overhangende fare for miljgskade, eller at

der aldrig har veeret en sadan fare.

Selvom afgarelsen farst treeffes flere ar efter udslippet, skal der saledes laves en vurdering af,
om betingelserne var opfyldt pa et tidligere tidspunkt. Safremt de lgbende vurderinger viser, at
der frem til udkast til afgarelse ikke har veeret overhaengende fare, skal der treffes afgarelse
herom. Der skal dog modsat treeffes afgarelse om, at der forela overhangende fare, hvis betin-
gelserne pa en given dato har veeret opfyldt, ogsa selvom faren efterfglgende er blevet afveerget.
Hvis betingelserne for overhaengende fare findes at have veeret opfyldt pa et tidligere tidspunkt,
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er konsekvensen saledes, at der ikke kan leegges veegt pa begivenheder eller foranstaltninger,

som indtraeder pa et senere tidspunkt.

Som det fremgar, har det voldt udfordringer for myndighederne at fastsla, hvilket grundlag
afgerelser om miljgskade eller overhangende fare skal treeffes pa baggrund af. Gennemgangen
af de to sager har vist, at der er feelles regelanvendelse, uanset om det skal vurderes, om en
forurening udger en overhengende fare eller en miljgskade. For begge typer skal det saledes
undersgges fra dag til dag, om betingelserne for henholdsvis miljgskade eller overhazngende
fare er opfyldt.

| denne vurdering skal alle lgbende foranstaltninger inddrages, men safremt betingelserne for
enten overhangende fare eller miljgskade er opfyldt pa en bestemt dato, er denne dato skee-
ringspunkt for hvilke forhold og foranstaltninger, der kan laegges vaegt pa, nar der skal treeffes
afgerelse. Det er saledes forholdene pa dette tidspunkt alene, som udger grundlaget for en se-
nere afgarelse om, at der er en miljgskade eller en overhangende fare. | disse tilfeelde aktiveres
miljgskadereglerne saledes, uanset om betingelserne for, at forureningen udggr en miljgskade

eller en overhzngende fare, matte vaere opfyldt pa tidspunktet for afgerelsen herom.

6.5 Det nye lovforslag

Det nye lovforslag vurderes ikke at have umiddelbare konsekvenser for denne problemstilling.
Problemstillingen vurderes pa den baggrund fortsat at veere aktuel efter vedtagelse af det nye

lovforslag.

6.6 Delkonklusion

Det kan konkluderes, at det i en vurdering af, om der foreligger en miljgskade eller overhzn-
gende fare, skal vurderes, om de objektive betingelser for skade eller fare har veret opfyldt pa
noget tidspunkt fra uheld til afgerelsens tidspunkt. I denne vurdering skal alle trufne foranstalt-
ninger og efterfalgende begivenheder inddrages, safremt de tidsmeessigt er indtradt, far de ob-

jektive betingelser for skade eller fare var opfyldt.

Geldende ret for afggrelser om overhangende fare for miljgskade beskrives herefter bedst sa-
dan, at det skal vurderes lgbende, om forureningen pa noget tidspunkt har medfart risiko for,
at en miljgskade vil indtraede i neer fremtid. Skaringstidspunktet for hvilke begivenheder, der
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kan inddrages, er ikke det tidspunkt, hvor der treeffes afggrelse, men derimod den dato, hvor
de objektive betingelser for overhaengende fare for miljeskade kan vere opfyldt. Der kan i
vurderingerne laegges vagt pa alle oplysninger og forhold, der objektivt forela pa det tidspunkt,
som vurderingerne sgger at afdeekke om betingelserne for en overhangende fare for miljgskade
er opfyldt pa. Der vil kunne inddrages oplysninger, der korrigerer det faktuelle grundlag, der
treeffes afgerelse pa, selvom disse oplysninger farst tilegnes senere. Hvis betingelserne for
overhangende fare for miljgskade pa noget tidspunkt har veeret opfyldt, skal der treeffes afga-
relse herom, selvom faren efterfglgende bliver afveerget.

Geeldende ret for afgerelser om miljgskade falger samme metodik som afgarelser om overhean-
gende fare for miljgskade. Skaringstidspunktet for hvad, der kan inddrages, er dog ikke tids-
punktet for, hvornar der objektivt foreld en overhaengende fare for miljgskade, men derimod
tidspunktet for, hvornar der objektivt forelda en miljgskade. Skaringstidspunktet for de to er
ikke ngdvendigvis sammenfaldende. Dette indebeerer, at der i en afggrelse om miljgskade godt
kan inddrages forebyggende foranstaltninger, der er foretaget efter overhangende fare for mil-
joskade objektivt foreligger.
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7 Omkostningsfordeling og myndigheders mulige er-
statningsansvar

Miljeskadereglerne er funderet pa princippet om forureneren-betaler. En undtagelse til dette
princip er tilfelde, hvor den ansvarlige forurener er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, og i
disse tilfeelde vil den ansvarlige efter miljgansvarsdirektivet kunne fa godtgjort sine rimelige
omkostninger til foretagne foranstaltninger. Ansvarsfrihedsregler var alene relevant kortvarigt
I Fredericiasagen, og de var ikke et tema i Holbaksagen. Sagerne gav imidlertid anledning til
at rejse spgrgsmalet om, hvorvidt en ansvarlig forurener pa andet grundlag end ansvarsfriheds-

reglerne kan kreeve omkostninger til foranstaltninger godtgjort af myndighederne.

Det folger af tidligere retspraksis, at myndigheder kan ifalde erstatningsansvar over for den,
der oprydder forurening, safremt myndigheden har undladt at vejlede i tilstreekkelig grad om,
at der ikke var pabudt oprensning.!8 | MAD.1996.954@ blev det anset for at vaere en ansvars-
padragende fejl, at kommunen ikke vejledte en villaejer om, at der ikke forela et oprensnings-

pabud, og at oprensningen dermed skete frivilligt.

| Fredericia og Holbak sendte kommunerne tilkendegivelser til den ansvarlige for forurenin-
gen, inden der var truffet endelig afgerelse, hvori det over for forureneren blev bragt i erindring,
at der bestar en umiddelbar handlepligt, safremt der foreligger en miljgskade eller overhan-
gende fare. Den fglgende analyse af sagerne vil undersgge, hvorvidt tilkendegivelserne i de to

sager i sig selv var ansvarspadragende for kommunerne.

Sagerne vil efterfglgende blive analyseret i lyset af det nye lovforslag med henblik pa at vur-
dere, om resultatet havde veeret det samme, hvis lovforslaget havde veeret geeldende. Denne del
af analysen vil kortvarigt belyse de udfordringer, som vil kunne opsta i tilfeelde af, at der fore-

ligger konkurrerende ansvarsgrundlag hos den ansvarlige henholdsvis myndigheden.

183 pagh, P. (1998). Miljgansvar — en ret for hvem? (1. udgave, 1. oplag) Kgbenhavn: Jurist og @ko-
nomforbundets Forlag s. 326 og 329
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7.1 Fredericia
7.1.1 Haendelsesforlgb

For en gennemgang af haendelsesforlabet i sagen henvises til afsnit 4.1.1. | det fglgende vil
supplerende oplysninger om handelsesforlgbet blive inddraget, hvor det er relevant.

7.1.2 Myndighedens mulige erstatningsansvar

Som led i partshgringen til det andet udkast til afggrelse anfgrte Fredericia Kommune i frem-
sendelsesskrivelsen af partsheringsbrev af 1. juni 2016 til Dan Gedning, at det “bemarkes, |...]
at den ansvarlige for en overhangende fare for miljgskade straks skal ivaerksette de ngdven-
dige forebyggende foranstaltninger, der kan afveerge den overhangende fare for miljg-
skade”.'® Kommunen italesatte dette Igbende i sine hgringsskrivelser til Dan Ggdning frem til
og med det fjerde udkast til afggrelse. Kommunen gjorde dermed opmarksom pa, at Dan Ggd-
ning kunne have en umiddelbar handlepligt, safremt det blev konstateret, at forureningen af
Lillebaelt udgjorde en overhaengende fare for miljgskade. | kraft af at der endnu ikke i sagen
var truffet endelig afgarelse om, hvorvidt der foreld en overhaengende fare for miljgskade, var

der ikke vished for, hvorvidt denne handlepligt bestod for Dan Ggdning.

| partshgringssvar udtalte Bruun og Hjejle pa vegne af Dan Ggdning:

“Som det ogsa fremgar af heringsudkastet, pagar efterforskningen af branden og udslippet
fortsat, og efterforskningen forventes farst afsluttet om adskillige maneder. Det er derfor
helt uafklaret, hvad arsagen til branden og udslippet er. Dermed er ansvarsspgrgsmalet ogsa
helt uafklaret. Det bemaerkes i den forbindelse, at tankanlaegget var fuldt lovligt drevet med

alle nedvendige godkendelser og tilladelser”. 18

Pa den baggrund anferte Fredericia Kommune i sit andet udkast til afgerelse af 1. juni 2016, at
Dan Ggdning i sit hgringssvar mente at vaere omfattet af navnlig ansvarsfrinedsreglen i MBL
§73d, stk. 1, nr. 1.1¢

184 Partshgringsbrev vedrgrende udkast til afggrelse om overhaengende fare for miljgskade af 1. juni
2016

185 partshgringssvar af 26. februar 2016, s. 1
186 Fredericia Kommunes andet udkast til afgarelse af 1. juni 2016, s. 18
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Sydestjyllands Politi udtalte, at intet i efterforskningen tydede pa, at tredjemand var involveret
i ulykken.'®" Fredericia Kommune italesatte dette over for Dan Ggdning i det andet udkast til
afgerelse af 1. juni 2016. Det kan dermed ikke afvises, at Dan Ggdning i hvert fald frem til
dette tidspunkt sa sig muligt omfattet af ansvarsfrihedsreglen i MBL § 73 d, stk. 1, nr. 1.

Der foreligger ikke oplysninger i sagen om, at Dan Ggdning efter modtagelse af farste parts-
haringsbrev med tilkendegivelsen om en mulig handlepligt efter MBL § 73 c specifikt iveerk-
satte ngdvendige forebyggende foranstaltninger i relation til den del af forureningen, der ved-
rgrte den mulige miljgskadesag. Der er saledes ikke grundlag for at antage, at Fredericia Kom-
munes tilkendegivelse af, at Dan Ggdning havde en muligt bestaende handlepligt, virkede be-
stemmende for Dan Ggdnings adfaerd. Arsagen hertil kan formentlig til dels forklares med, at
Dan Ggdning i hvert fald i en rum tid mente at veere omfattet af ansvarsfrihedsreglen i MBL §
73 d, stk. 1, nr. 1, samt, at Dan Gedning var af den opfattelse, at en veesentlig del af forurenin-

gen var fordampet. '

Set i lyset heraf kan det anses for problematisk, at Fredericia Kommune frem til og med sit
fjerde udkast til afgarelse tydeligt ger Dan Ggdning opmaerksom pa en muligt bestdende hand-
lepligt. | kraft af at kommunens forste fire udkast til afgarelse konkluderede, at der faktisk
forela en overhangende fare for miljgskade, ma det saledes have staet klart for Dan Ggdning,
at Fredericia Kommune var af den overbevisning, at handlepligten efter MBL § 73 c var akti-
veret. Dan Ggdning var saledes pa den baggrund henvist til at tage en standpunktsrisiko i for-

hold til, om de ville iagttage den maske bestaende handlepligt.

Det ma anses for problematisk, at Fredericia Kommune pataler handlepligten sa insisterende
over for Dan Ggdning, som tilfeeldet var i sagen, henset til at kommunen i sidste ende traf
afgarelse om, at der ikke forela en overhaengende fare for miljgskade, og der dermed aldrig
havde veret en handlepligt for Dan Ggdning. Tilkendegivelsen var formentlig ikke bestem-
mende for Dan Ggdnings adfaerd, og Dan Ggdning blev dermed ikke pafart et tab grundet til-
kendegivelsen. Af denne arsag var det ikke i sagen aktuelt at vurdere, om kommunen kunne
ifalde erstatningsansvar som fglge af tilkendegivelsen. Denne situation kunne have veeret an-

derledes, hvis sagen havde veeret behandlet efter det nye lovforslag, da den ansvarlige med

187 Mail af 11. april 2016 fra Sydsstjyllands Politi til Fredericia Kommune
188 Dan Ggdnings hgringssvar af 26. februar 2016, s. 2f
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lovforslaget har en umiddelbar handlepligt, uanset om denne matte vaere omfattet af ansvars-

fritagelse. Fredericiasagen vil blive behandlet i lyset af det nye lovforslag nedenfor i afsnit 7.4.

7.2 Holbaek
7.2.1 Haendelsesforlgb

For en gennemgang af haendelsesforlgbet i sagen henvises til afsnit 4.2.1. | det fglgende vil

supplerende oplysninger om handelsesforlgbet blive inddraget, hvor det er relevant.

7.2.2 Myndighedens mulige erstatningsansvar

Holbaek Kommune anfarte til Almindelig Brand:

“skaderne [...] kan have et omfang, der kan vere omfattet af miljoskadeloven. Efter reg-
lerne herom, [...] er [der] pligt til straks at iveerkseette de ngdvendige forebyggende foran-
staltninger, der kan afvaerge fare for en miljgskade og iveerksette ethvert praktisk gennem-
farligt tiltag, der kan begreense skadens omfang og forhindre yderligere skade, jf. MBL §

73 ¢”.199

Efter denne tilkendegivelse ivaerksatte Almindelig Brand pa vegne af Ejvind Larsen flere for-
anstaltninger, herunder bortgravning af forurenet jord samt slamsugning af vandlgbsbunden.®
Almindelig Brand afviste tidligt i forlgbet at foretage foranstaltninger med henvisning til, at
pabuddet efter MBL § 69 ikke kunne meddeles. Almindelig Brand ivaerksatte imidlertid foran-
staltninger efter modtagelsen af tilkendegivelsen, og det kan derfor ikke afvises, at tilkendegi-

velsen har veeret bestemmende for Ejvind Larsens adferd.

Ejvind Larsen paberabte sig ikke under sagen at vaere omfattet af en ansvarsfrihedsregel. | den
endelige afgarelse blev det vurderet, at heendelsen ikke var omfattet af en sadan ansvarsfriheds-
regel, og der foreligger ikke i sagen gvrige oplysninger, der vidner om, at en ansvarsfrihedsre-

gel burde have vaeret anvendt.®!

Der blev efterfglgende truffet endelig afgarelse om, at der faktisk forelda en miljgskade. Dette

betyder formentlig, at kommunens tilkendegivelse blev fremsendt med rette. Idet kommunen

189 Mail fra Holbsek Kommune til Almindelig Brand af 13. september 2018
190 Fredericia Kommunes afggrelse om miligskade af 29. august 2018, s. 3
191 Fredericia Kommunes afggrelse om miljgskade af 29. august 2018, s. 8
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erindrede Ejvind Larsen om en mulig handlepligt, som efterfalgende viste sig at besta, ma det

afvises, at kommunen ved fremsendelsen af skrivelsen handlede ansvarspadragende.

7.3 Vurdering i forhold til nugeeldende lovgivning

Det er et feellestraek for sagerne, at kommunen kommunikerede til den ansvarlige, fer der blev
truffet endelig afgarelse i miljgskadesagerne, at der kunne besta en umiddelbar handlepligt.
Overordnet kan udledes af gennemgangen af sagerne, at en sadan tilkendegivelse ikke er pro-
blematisk, safremt der efterfalgende treeffes afgerelse om, at der faktisk foreligger overhan-
gende fare for miljgskade eller miljgskade. Endvidere kan det udledes, at en sadan tilkendegi-
velse formentlig ikke medfgrer et erstatningsansvar for myndigheden i situationer, hvor der
treeffes afgarelse om, at der ikke foreligger miljgskade eller overhangende fare, safremt tilken-
degivelsen ikke har veeret bestemmende for den ansvarliges adfeerd i form af foretagne foran-
staltninger. Arsagen hertil er, at den erstatningsretlige betingelse om kausalitet ikke vil vaere

opfyldt, hvis den fremsendte tilkendegivelse ikke har medfart et tab.

Hvis den ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, vil en tilkendegivelse efter de nu-
gaeldende regler formentlig ikke i praksis resultere i, at myndigheden ifalder et erstatningsan-
svar, safremt der efterfalgende treeffes afgerelse om, at der ikke foreligger en miljgskade eller
overhangende fare. Arsagen hertil er, at sdfremt den ansvarlige faktisk er omfattet af en an-
svarsfrihedsregel, vil han formentlig ikke lade en tilkendegivelse virke bestemmende for sin
adfeerd, da der efter de danske regler ikke kan veere en handlepligt, hvis den ansvarlige er om-
fattet af en ansvarsfrihedsregel. Yderligere kan der i et sadant tilfelde ikke treeffes afgarelse
om, at der foreligger en miljgskade eller overhangende fare, hvorfor det ma forventes, at en
myndighed ligeledes ikke vil fremsende en tilkendegivelse, hvis den ansvarlige utvivisomt er
omfattet af en ansvarsfrihedsregel.

Hvis en ansvarlig er omfattet af en ansvarsfrinedsregel og treeffer foranstaltninger som falge af
forpligtelser efter den gvrige miljglovgivning, kan den ansvarlige i visse tilfeelde statte ret di-
rekte pa direktivet og dermed fa godtgarelse. Dette spargsmal er behandlet ovenfor i afsnit
3.5.1.3.

Nedenfor vil konsekvenserne af fremszaettelse af en tilkendegivelse blive behandlet i lyset af det

nye lovforslag.
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7.4 Det nye lovforslag

Som anfart i afsnit 3.6 synes det fremsatte lovforslag at lgse den nugaldende lovs implemen-
teringsfejl vedrgrende manglende adskillelse af den ansvarliges handlepligter og gkonomiske
forpligtelser. Dette afskeerer dermed effektivt muligheden for, at der treeffes afgerelse om, at
der ikke foreligger en miljgskade eller overhangende fare med den begrundelse, at den ansvar-
lige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel. Da det at vaere omfattet af en ansvarsfrihedsregel
ikke afskerer handlepligten, vil det ikke fremadrettet med fgje kunne antages, at en ansvarlig
i det hele vil undlade at reagere pa en tilkendegivelse fra en myndighed om, at en umiddelbar
handlepligt formentlig bestar, idet ansvarsfrihedsreglen ikke leengere resulterer i, at der ikke

foreligger en miljgskadesag.

Problemstillingen er dermed ikke fremover, hvorvidt den ansvarliges udgifter skal refunderes,
safremt der treeffes afgerelse om, at der foreligger en miljgskade eller overhzngende fare, idet
det ligger fast, at safremt ansvarsfrihedsreglerne er til stede i sagerne, skal den ansvarliges
rimelige omkostninger godtgeres. Problemstillingen er derimod, i hvilket omfang den ansvar-
lige kan fa godtgjort rimelige omkostninger til foranstaltninger, der er foretaget pa baggrund

af en tilkendegivelse fra kommunen.

Det skal pa denne baggrund undersgges, hvordan resultatet i Fredericia- og Holbaksagerne var
blevet, safremt de var behandlet efter vedtagelse af det nye lovforslag.

7.4.1 Holbaksagen

| Holbaksagen er det konkluderet ovenfor, at kommunens tilkendegivelse virkede bestem-
mende pa Ejvind Larsens adferd. Lovforslaget ville formentlig ikke e&ndre pa resultatet, idet
der i sagen blev truffet afgarelse om, at der faktisk forela en miljgskade. I fremtidige lignende
sager hvor der efter fremsendelse af en tilkendegivelse bliver truffet afgarelse om, at der fore-
ligger miljgskade eller overhaengende fare, vil tilkendegivelsen derfor ikke kunne begrunde

erstatningsansvar for kommunen.

7.4.2 Fredericiasagen

Lovforslaget synes derimod at kunne have pavirke resultatet i Fredericiasagen. Som anfart
ovenfor foretager Dan Ggdning ikke foranstaltninger pa baggrund af kommunens tilkendelse,

formentlig dels fordi de mener, at dele af forureningen er fordampet, og dels fordi de mener at

95 af 110



veere omfattet af en ansvarsfrihedsregel. Det vil i det falgende blive lagt til grund, at Dan Gad-
ning efter modtagelse af tilkendegivelsen ville have handlet i overensstemmelse med miljgan-

svarsdirektivets handlepligter og dermed foretaget foranstaltninger.

Problemstillingen i sagen bliver navnlig, hvorvidt Dan Ggdning ville kunne fa godtgjort rime-
lige omkostninger til foranstaltninger, der blev foretaget pa baggrund af Fredericia Kommunes
tilkendegivelser, nar der efterfalgende treeffes afgarelse om, at der ikke forela en overhangende
fare for miljgskade, idet de objektive betingelser for fare ikke var opfyldt.

Som anfart ovenfor i afsnit 3.5.1.2 og afsnit 3.5.1.3, vil der ikke kunne stgttes ret pa direktivet
ved direkte virkning i denne situation, idet de objektive betingelser for at aktivere direktivet
aldrig har veeret opfyldt. Spargsmalet er herefter, hvorvidt der vil vaere adgang for Dan Ged-
ning til at fa omkostningerne daekket efter nationale regler. Det skal pa den baggrund vurderes,
om den fremsendte tilkendegivelse er udtryk for ansvarspadragende adfaerd fra Fredericia
Kommune sadan, at det kan begrunde erstatning til Dan Ggdning efter de almindelige erstat-

ningsregler.

Det taler imod, at kommunen har handlet ansvarspadragende, at Dan Ggdnings adferd i situa-
tionen ikke ngdvendigvis ville have andret sig synderligt, safremt kommunen havde iagttaget
sin vejledningspligt, idet Dan Ggdning muligvis alligevel kunne vare underlagt en umiddelbar
handlepligt efter MBL § 71, stk. 2 eller middelbare handlepligter som fglge af pabud efter
eksempelvis MBL § 609.

Det taler for, at kommunen har handlet ansvarspadragende, at kommunens manglende iagtta-
gelse af sin vejledningspligt i sig selv er culpgs, hvilket bar veere tilstreekkeligt til at begrunde
erstatning. Der bar ikke i denne vurdering tages hgjde for et hypotetisk scenarie, hvor kommu-
nen i stedet for fremsendelse af tilkendegivelsen havde henvist til, at handlepligten var bestaet
alligevel efter anden lovgivning som MBL § 71, stk. 2, eller at pabud i gvrigt kunne veere givet
efter anden lovgivning. Det afgarende ma veere, hvordan kommunen konkret har handlet i sa-

gen, og ikke hvordan den i gvrigt kunne veere blevet handteret.

Mest taler for, at fremsendelsen af en tilkendegivelse fra kommunen kan vare ansvarspadrag-
ende og at kommunen dermed kan ifalde erstatningsansvar i de tilfeelde, hvor vejledningsplig-

ten ikke er iagttaget samtidig med at skrivelsen har virket bestemmende for den ansvarlige og
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der efterfglgende treeffes afgarelse om, at der ikke er miljgskade eller overhaengende fare. Dette

synes at veere i overensstemmelse med den praksis, der blev anlagt i MAD.1996.954.@.

7.4.2.1 Omfang af mulig erstatning

Det kan herefter overvejes, i hvilket omfang Dan Ggdning ville kunne fa erstattet rimelige
afholdte udgifter af kommunen. Nar der handles pa baggrund af en tilkendegivelse, kan der
argumenteres for, at alle afholdte omkostninger til de foretagne foranstaltninger skal erstattes.
Det er i denne forbindelse uden betydning, om der kunne have veeret meddelt pabud efter de
nationale miljaregler, da det ansvarspadragende netop er, at der ikke er vejledt om, at et pabud

ikke eksisterer.

| det omfang MBL § 71, stk. 2 finder anvendelse pa forureningen, og der dermed bestod en
umiddelbar handlepligt alligevel, synes det dog betenkeligt at udstreekke erstatningen til at
omfatte omkostninger til foranstaltninger, som ogsa er omfattet af denne bestemmelse. | et
sadant tilfeelde kan der argumenteres for, at der ikke er lidt et tab for sa vidt angar omkostnin-

gerne, som alligevel skulle have veeret afholdt efter MBL § 71, stk. 2.

Mest synes at tale for, at en ansvarlig kan fa erstattet omkostninger til den del af de trufne
foranstaltninger, som ikke skulle have veeret truffet efter MBL § 71, stk. 2 — det vil sige den
del af foranstaltninger, der gar udover indholdet af MBL § 71, stk. 2. Det bemarkes, at der ikke
er vished for, om MBL 8§ 71, stk. 2 finder anvendelse i Fredericiasagen, og safremt dette ikke
er tilfeldet, ma alle afholdte, rimelige udgifter til foretagne foranstaltninger formentlig kunne

kraeves erstattet.

7.4.2.2 Omkostningsfordeling

Problemstillingen kompliceres yderligere af det forhold, at Dan Ggdning er omfattet af miljg-
skadeerstatningsloven. Dan Ggdning er omfattet af listepunkt D 201 i bilag 2 til godkendelses-
bekendtggrelsen,'®? jf. MBL § 35. Det fremgar af forarbejder til MSEL, at “det objektive ansvar
skal pahvile visse szrlige farlige eller forurenende virksomheder, herunder virksomheder, der
skal have en miljogodkendelse efter miljabeskyttelsesloven.”**® Det antages pd denne bag-
grund, at Dan Ggdning er omfattet af MSEL. Dan Ggdning er saledes objektivt ansvarlig for

rimelige omkostninger til afveergelse eller forebyggelse af skade eller genopretning af miljget

192 Bekendtgarelse 2019-12-09 nr. 1534 om godkendelse af listevirksomhed
193 | ov nr. L 123. Fremsat den 9. december 1993, forslag til lov om erstatning for miljgskader, s 4721
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efter miljoskadeerstatningsloven 8§ 2, nr. 4. Der foreligger dermed konkurrerende ansvars-
grundlag, og Dan Ggdning og Fredericia Kommune vil have krav pa erstatning fra hinanden

for de samme udgifter.

Problematikken kan illustreres med fglgende scenarie, hvor Dan Ggdning som fglge af kom-
munens tilkendegivelse har foretaget foranstaltninger, der alene er omfattet af MBL § 71, stk.
2, og hvor kommunen sidelgbende har foretaget foranstaltninger, der ligger udover indholdet
af denne bestemmelse, fordi kommunen mente, at der forela en handlepligt for Dan Gadning
efter miljoskadereglerne, som kommunen grundet Dan Gadnings manglende opfyldelse selv

sa sig ngdsaget til at iagttage.

Safremt det accepteres, at kommunen i dette tilfeelde kan kreeve erstatning af Dan Ggdning for
foranstaltningerne, der ligger udover indholdet af § 71, stk. 2, eller at Dan Ggdning ville kunne
kraeve tilsvarende af kommunen, safremt Dan Ggdning havde foretaget de nzvnte foranstalt-
ninger, ville det medfare en retsstilling, hvor den part, der farst foretager foranstaltninger ud-
over indholdet af § 71, stk. 2, vil kunne fa det erstattet fra den anden part. Dette ville medfare,
at den handlende part blev ansvarsfri. Til trods for at denne retsstilling skaber et sterkt incita-

ment til at beskytte miljget, ma den anses for at veaere uhensigtsmassig.

Det synes ikke muligt at konkludere pa, hvordan den indbyrdes omkostningsfordeling vil veere
for sa vidt angar omkostninger til foranstaltningerne, der ligger udover MBL § 71, stk. 2. Mest
taler formentlig for, at en domstol ma foretage en konkret vurdering og pa denne baggrund

fastseette den konkrete omkostningsfordeling.

Retsstillingen kan opsummeres sadan, at en kommune kan ifalde erstatningsansvar i tilfaelde,
hvor en kommune sender en tilkendegivelse, som virker bestemmende for modtageren, og hvor
der efterfglgende traeffes afgarelse om, at der ikke foreligger en miljgskade eller overhangende
fare grundet manglende opfyldelse af de objektive betingelser for skade eller fare. Retsstillin-
gen vedrgrende den indbyrdes omkostningsfordeling i situationer, hvor der foreligger konkur-

rerende ansvarsgrundlag, ma imidlertid anses for at vare uklar.
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7.5 Delkonklusion

Det kan konkluderes, at myndigheders tilkendegivelser om, at en handlepligt efter miljoskade-
reglerne muligvis bestar, kan veere ansvarspadragende for myndigheden, hvis myndighedens
vejledningspligt ikke iagttages, og der efterfalgende treeffes afgarelse om, at der ikke foreligger

en miljgskade eller overhaengende fare.

En tilkendegivelse vil efter nugaeldende regler formentlig ikke i praksis resultere i ansvar for
kommunen, safremt den ansvarlige er omfattet af en ansvarsfrihedsregel, idet tilkendegivelsen

i sa fald formentlig ikke vil virke bestemmende.

Det kan afslutningsvist konkluderes, at efter det nye lovforslag vil myndigheders tilkendegi-
velser i hgjere grad kunne virke bestemmende pa den ansvarliges adfeerd, da tilstedeverelsen
af en ansvarsfrihedsregel ikke fremover resulterer i, at den ansvarliges umiddelbare handlepligt
ophaves. Hvis den ansvarlige modtager en tilkendegivelse, og der treffes afgarelse om, at der
ikke foreligger en miljgskade eller overhangende fare, vil den ansvarlige formentlig kunne
kreeve alle sine omkostninger til foranstaltninger foretaget godtgjort af kommunen.,

Safremt den ansvarlige under alle omstaendigheder skulle have foretaget foranstaltningerne ef-
ter handlepligterne i MBL § 71, stk. 2, vil den ansvarlige formentlig alene kunne kraeve om-
kostninger godtgjort til den del af foranstaltningerne, der ligger udover indholdet af MBL § 71,
stk. 2. Hvis bade kommunen og den ansvarlige er erstatningsansvarlige, ma den interne om-

kostningsfordeling mellem den ansvarlige og kommunen skulle ske efter en konkret vurdering.
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8 Fremtiden for miljgskadereglerne
8.1 Generelle forvaltningsmaessige udfordringer

Pa trods af at der i Danmark kun har varet to forureningssager, som er blevet behandlet efter
miljeansvarsreglerne, har kommuner i en lang reekke andre sager overvejet, om reglerne skulle
finde anvendelse. | rapporten fra Overvagningsudvalget for miljgansvarsreglerne fra 2015
fremgar det, at kommuner i 1187 ud af 3114 tilsynssager overvejede, om miljgskadereglerne
fandt anvendelse.!* Disse sager blev alle behandlet efter de almindelige regler. Kommunerne
har for 170 af sagerne oplyst om grundlaget for, at forureningen blev behandlet efter de almin-
delige regler. Af disse oplysninger fremgar det, at 25% (dvs. ca. 42 sager) blev behandlet efter

de almindelige regler, fordi skaden var blevet afverget.®®

Nar sa relativt mange sager er henvist til de almindelige regler, fordi skaden er blevet afvearget,
vidner det om, at kommunerne generelt har problemer med at forvalte miljgansvarsreglerne.
Det falder udenfor dette speciales omfang at vurdere, om kommunernes handtering i disse sager
var korrekt, men det skal bemarkes, at det forekommer meget betenkeligt at beslutte, at en
forurening ikke udger en overhaengende fare for miljgskade med den begrundelse, at skaden
blev afvarget. Beteenkeligheden bestar i, at de i miljgansvarsdirektivet oplistede retsvirkninger
af en overhangende fare for miljgskade ikke vil blive aktualiseret pa trods af, at en forurening

muligvis opfyldte betingelserne for at udgere en overhaengende fare for miljgskade.

8.2 Fremadrettet handtering af miljgskadereglerne

Nar en reekke kommuner har problemer med forvaltning af reglerne, forekommer det naturligt
at overveje, hvordan disse udfordringer kan handteres. Som led i et IMPEL-projekt'® har Hol-
baek- og Fredericia Kommune svaret pa et spargeskema, som omhandler miljgskader, herunder

hvilke erfaringer myndigheder har gjort sig efter behandlingen af en sadan sag.'®” 1°® Holbak

194 Miljg- og Fadevareministeriet, Miljgstyrelsen: Miljpansvarsreglerne - Rapport fra Overvagningsud-
valget for miljgansvarsreglerne, s. 23

195 Miljg- og Fedevareministeriet, Miljgstyrelsen: Milijgansvarsreglerne - Rapport fra Overvagningsud-
valget for miljgansvarsreglerne, s. 25

196 |MPEL er forkortelsen for European Union Network for the Implementation and Enforcement of
Environmental Law, der er en EU-forening, hvis formal er at sikre effektiv anvendelse af EU-miljglov-
givning.

197 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law: Ques-
tionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Fredericia Municipality
198 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law: Ques-
tionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Holbaek Municipality
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Kommune anforer i deres svar, at det ikke voldte vanskeligheder at konstatere forureningens
omfang, men at det var problematisk at vurdere, i hvilket omfang forureningen skulle oplyses
og dokumenteres, farend der kunne treeffes afgarelse om miljgskade.*®® Fredericia Kommune
anfgrte, at de havde problemer med at fastlegge omfanget af forureningen, og begge kommu-

ner anfarte, at det voldte problemer, at der ikke tidligere havde veeret sager om miljgskader.?%

Som forslag til forbedringer anfgrte Holbaek Kommune, at der var behov for flere sager samt
bedre kendskab til de sager, som allerede havde veeret der.?! Fredericia Kommune anforte, at
der er behov for vejledninger i den praktiske anvendelse af regelsattet samt hjelp til at omsaette
miljoskade-begrebet til graensevaerdier.2%? Fredericia Kommunes gnske om yderligere hjelp og
vejledninger synes begrundet henset til de praktiske problemer, som regelsattet har medfart.
Dette taler for at beholde den nuveerende konsultationsordning, hvorefter Miljgstyrelsen skal
treeffe bindende udtalelse. Der kan endvidere argumenteres for, at Miljgstyrelsen i hgjere grad
skal yde faglig bistand til kommunerne. Dette synes navnlig hensigtsmaessigt i tilfeelde som i
Fredericia, hvor kommunen ikke efter almindelig miljglovgivning er kompetent myndighed og
derfor savner faglig viden pa omradet. Synspunktet bakkes op af resultaterne i rapporten fra
Overvagningsudvalget, hvoraf det fremgar, at 86% af respondenterne tilkendegav, at de som
kommune gerne vil have muligheden for at rette henvendelse til Miljgstyrelsen med henblik pa
at f& besvaret spgrgsmal om administration af reglerne.?%® Derudover angav 56% af responden-
terne, at de gnskede, at konsultationsordning skulle fortsatte. 204

199 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law: Ques-
tionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Holbaek Municipality, s.
28ff.

200 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law: Ques-
tionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Fredericia Municipality,
s. 25f

201 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law: Ques-
tionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Holbaek Municipality, s.
30

202 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law: Ques-
tionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Fredericia Municipality,
S. 26

203 Miljg- og Fedevareministeriet, Miljgstyrelsen: Milijgansvarsreglerne - Rapport fra Overvagningsud-
valget for miljgansvarsreglerne, s. 26

204 Miljg- og Fedevareministeriet, Miljgstyrelsen: Miljgansvarsreglerne - Rapport fra Overvagningsud-
valget for miljgansvarsreglerne, s. 26
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Det er gennemgaet i afsnit 3.6, at det fremsatte lovforslag adresserer de implementeringsvan-
skeligheder, der blev pointeret af Kommissionen. Det er imidlertid ikke alle implementerings-

problemerne, der lgses med lovforslaget.

For sa vidt angar de praktiske spargsmal fremstar det som en god idé at falge Fredericia Kom-
munes gnske om mere vejledning. Yderligere vejledning vil sgrge for, at processen omkring
behandlingen af en starre forurening bliver mere effektiv og vil derudover kunne bidrage til
forstaelse for de forhold, som pa nuveerende tidspunkt fremstar uklare. Det falger af miljgan-
svarsdirektivets artikel 18, stk. 3, at Kommissionen senest den 31. december 2020 skal udstede
nye retningslinjer omkring felles forstaelse af begrebet ‘miljoskade’ som defineret 1 direktivets
artikel 2. Det ma forventes, at Miljgstyrelsen herefter udarbejder en opdateret vejledning pa

omradet.

Problemstillingerne, som relaterer sig til forkert implementering i lovgivningen, kan naturligvis
ikke berigtiges ved vejledninger, og for sa vidt angar disse problemer, ma der henvises til frem-

seettelse af yderligere lovforslag.

Peter Pagh foreslog under lovbehandlingen til den nugeeldende lov en model, hvorved miljg-
skadereglerne alene var implementeret i MSL.?% Myndighederne var efter denne model for-
pligtede til at underrette Miljgstyrelsen ved mistanke om overhangende fare for miljgskade
eller miljgskade, hvorefter Miljastyrelsen skulle meddele ngdvendige pabud om undersggelser
og foranstaltninger. Dermed ville behandlingen af miljgskaden alene henhgre under én myn-
dighed, nemlig Miljgstyrelsen. Peter Pagh anfgrte videre, at fordelene ved denne model blandt
andet var, at de gvrige danske miljgregler ville forblive usendrede og kunne finde anvendelse
sidelgbende med miljoskadesagen.?®® Den foresldede model synes fortsat fornuftig. Det ville
imgdega de ovenfor konstaterede konflikter mellem den almindelige miljglovgivning og mil-
joskadereglerne, der opstar som fglge af den nugaldende to-lovsmodel, hvorefter miljgskade-
reglerne har forrang nar det konstateres, at der foreligger en miljgskade eller overhaengende

205 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om aendring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love bilag 4, Peter Paghs henvendelse af 31. marts 2008 til Miljg- og Planlaegnings-
udvalget

206 Lovforslag nr. L 118. Fremsat den 12. marts 2008, Lov om andring af lov om miljgbeskyttelse og
forskellige andre love bilag 4, s. 2, Peter Paghs henvendelse af 31. marts 2008 til Miljg- og Planleeg-
ningsudvalget
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fare. Dette speciale tiltreeder pa denne baggrund den fremsatte model som et muligt lgsnings-

forslag.

8.3 Afsluttende bemarkninger

Gennemgangen af miljgskadereglerne har vist, at de star overfor bade forvaltningsmassige og
lovmaessige udfordringer. Der skulle ga 10 ar, far Danmark fik sin farste afggrelse efter reg-
lerne, men efter to konkrete sager i Fredericia og Holbak, to abningsskrivelser, en begrundet
udtalelse og en landerapport, der er beteenkelig over fravaeret af sager, synes miljgskadereg-
lerne at have faet en fornyet aktualitet. Den genopstaede relevans af reglerne skaber imidlertid

et akut behov for, at reglernes mangler korrigeres fgr snarere end senere.
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9. Sammenfattende konklusion

Sammenfattende kan det konkluderes, at miljgansvarsdirektivet pa en reekke punkter er blevet
fejlagtigt implementeret i Danmark, samt at regelsattet har givet anledning til en reekke prak-
tiske problemstillinger. Det fremsatte lovforslag og de to forelgbige sager lgser ikke samtlige

af disse problemer, og flere af problemerne er derfor fortsat aktuelle.

| specialets afsnit 4 om opdeling af forureningstyper blev det farst konkluderet, at den hidtidige
praksis anlagt i Fredericia- og Holbaksagerne formentlig ikke kan opretholdes, idet et geogra-
fisk omrade ikke kan henfares til behandling efter anden national miljglovgivning, nar det for-
mentlig er omfattet af den ansvarliges handlepligter efter miljgskadereglerne. Det blev herefter
konkluderet, at praksis med fordel kunne andres, saledes at et miljguheld, der medfarer foru-
rening af flere miljger, behandles samlet under én miljgskadesag, safremt miljgskadereglerne
finder anvendelse. Det blev dog ligeledes konkluderet, at denne lgsning ikke var fuldt ud hen-
sigtsmaessig efter de nugeldende danske miljgregler, idet den danske implementering af direk-

tivet effektivt afskeerer adgangen til at meddele pabud efter de avrige miljgregler.

| specialets afsnit 5 om forureningsundersggelser blev det indledningsvist konkluderet, at der
ikke kan meddeles pabud om forureningsundersggelser efter de almindelige miljgregler, hvis
pabuddet enten sgger at oplyse, hvorvidt en forurening udger en miljgskade eller overhan-
gende fare, eller hvis det direkte sgger at afdeekke omfanget af en miljgskade, der allerede er
konstateret indtradt. Det blev endvidere konkluderet, at der formelt er hjemmel i miljgskade-
reglerne til at meddele pabud om forureningsundersggelser, men at det er tvivisomt om sadanne
pabud gyldigt kan meddeles. Dette efterlader retsstillingen i en situation, hvor der formentlig i

praksis ikke kan meddeles undersggelsespabud i miljgskadesager.

| specialets afsnit 6 om tidspunkt og grundlag for afgarelse blev det konkluderet, at en vurde-
ring af, om der foreligger en miljgskade eller overhangende fare, skal afdekke, om de objek-
tive betingelser for miljgskade eller overhangende fare pa noget tidspunkt fra forureningsud-
slippet til tidspunktet for afgerelse har veeret opfyldt. Det blev endvidere konkluderet, at geel-
dende ret for afgerelser om miljgskade og overhaengende fare for miljgskade kan fastleegges
til, at det lgbende skal vurderes, om en forurening opfylder de objektive betingelser for at veere

en overhangende fare eller en miljgskade. Da denne vurdering skal foretages lgbende, vil det
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faktiske grundlag for vurderingen ogsa lgbende kunne @ndre sig. Der kan imidlertid alene ind-
drages forhold i vurderingen, der tidsmassigt er indtradt fgr den dato, som det undersgges, om
betingelserne for en overhangende fare eller miljgskade er opfyldt pa. Skeringstidspunktet i
tilfeelde af miljgskade vil i alle tilfeelde foreligge senere end det mulige skaringstidspunkt i
tilfeelde af overhangende fare for miljgskade. Konsekvensen heraf er, at det ved en afgerelse
om miljgskade er muligt at leegge veegt pa forebyggende foranstaltninger, der er foretaget som
folge af, at det tidligere er konstateret, at der har foreligget en overhangende fare for milje-
skade, som nu potentielt har udviklet sig til at veere en miljgskade.

Det blev i samme afsnit i specialet konkluderet, at det i vurderingen er muligt at laegge vaegt pa
alle oplysninger og forhold, der objektivt forela pa skeeringstidspunktet. Dette indebzrer, at der
godt kan inddrages oplysninger, der korrigerer det faktuelle grundlag for sagen, men som farst
tilgar sagen pa et senere tidspunkt. Safremt det vurderes, at de objektive betingelser for at en
overhzngende fare for miljgskade eller en miljgskade er opfyldt pa et givent tidspunkt, skal
der treeffes afgarelse om, at en sadan fare eller miljgskade foreligger eller har foreligget. Der
skal treeffes afgarelse, selvom faren efterfalgende blev afveerget eller miljgskaden ikke ved
afgerelsen objektivt udgjorde en miljgskade og saledes ikke bestod pa tidspunktet, hvor afge-

relsen treeffes.

| specialets afsnit 7 blev det farst konkluderet, at det kan veere ansvarspadragende for en myn-
dighed at fremsende en tilkendegivelse til den ansvarlige om, at der muligvis bestéar en handle-
pligt efter miljgskadereglerne. Dette giver formentlig ikke anledning til praktiske problemer
efter de nugaeldende regler, da den ansvarlige formentlig ikke vil lade en sadan tilkendegivelse

fra kommunen virke bestemmende pa sin adfeerd, nar han er omfattet af en ansvarsfrihedsregel.

| samme afsnit blev det herefter konkluderet, at det nye lovforslag aktualiserer problemstillin-
gen vedrgrende myndigheders erstatningsansvar ved tilkendegivelser. Efter lovforslaget vur-
deres det, at tilkendegivelser i hgjere grad vil kunne virke bestemmende pa den ansvarliges
adfeerd. Safremt dette er tilfeeldet, vil den ansvarlige formentlig kunne kraeve alle sine rimelige
omkostninger til foranstaltninger, som ikke er omfattet af handlepligten efter MBL 8§ 71, stk.
2, godtgjort af kommunen, forudsat at der efterfglgende treeffes afgarelse om, at der ikke fore-
ligger en miljgskade eller overhangende fare. Afslutningsvist blev det konkluderet, at safremt
der foreligger konkurrerende ansvarsgrundlag hos henholdsvis den ansvarlige og kommunen,

vil den interne omkostningsfordeling skulle ske efter en konkret vurdering.
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| specialets afsnit 8 blev det indledningsvist udledt, at de danske kommuner har generelle for-
valtningsvanskeligheder med miljgskadereglerne. Dette kommer til udtryk ved, at der i mange
sager slet ikke treffes afgarelse om overhangende fare for miljgskade, alene fordi faren var

afveerget, inden der kunne treeffes afgerelse herom.

Det kan sammenfattende konkluderes, at den danske implementering af miljgansvarsdirektivet
lider under implementeringsfejl, som yderligere kompliceres af den valgte implementerings-
teknik, hvorefter direktivet i dansk ret er implementeret ved en to-lovs model. To-lovsmodellen
dikterer miljgskadereglernes forrang, hvilket ggr handhaevelsen af miljgansvarsreglerne rigid
0g besveerligger samspillet mellem almindelig miljglovgivning, MSL, og s&rlovene, som mil-
joskadereglerne er delvist implementeret i. Den danske implementering har endvidere medfart,
at der i visse tilfeelde er behov for, at miljgskadereglerne suppleres af den almindelige miljg-
lovgivning, og som fglge af den manglende fleksibilitet, som to-lovsmodellen har medfart, kan
dette behov ikke umiddelbart kan tilfredsstilles. Miljgskadereglerne har faet en fornyet aktua-
litet, og det har skabt et presserende behov for, at de konstaterede udfordringer for regelseettet

korrigeres snarligt.
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DLA Piper Haringssvar af 16. november 2018

Mail fra Milje- og Fgdevareministeriet til Miljastyrelsen af 4. december 2018

Holbak Kommune: Pabud om at give ngdvendige oplysninger vedr. den konstateret forurening
pa Ringstedvej 46A-46B, 4440 Markav, 1br Torbenfeld Hgd., Frydendal af 20. december 2018
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Holbaek Kommunes afggrelse om miljgskade af 10. januar 2019
Miljastyrelsens pabud om genopretning af 28. juni 2019

Rapporter:
Milje- og Fedevareministeriet, Miljgstyrelsen: Miljgansvarsreglerne - Rapport fra Overvag-

ningsudvalget for miljgansvarsreglerne

European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law:
Questionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Fredericia
Municipality

European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law:
Questionaire - Criteria for the Assessment of the Environmental Damage (CAED), Holbak
Municipality

Revision af gennemfgrelsen af EU's miljgregler — landerapport for Danmark af 3. februar 2017
(SWD(2017) 39 final)
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