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Denne studenterafhandling handler om, hvordan habitatdirektivets regler om beskyttelse af
Natura 2000-omrader skal anvendes, nar myndighederne skal tage stilling til retlig eller fysisk
lovliggerelse af et forhold, der er etableret ulovligt. Af de forskellige miljglove, planloven og
byggeloven fremgar udtrykkeligt, at nar myndigheden konstaterer et ulovligt forhold, har
myndigheden pligt til at lovliggere forholdet, hvilket enten kan ske som retlig eller fysisk
lovliggarelse eller en kombination heraf. Uanset hvilken udgang lovliggerelsessagen far, rej-
ser det spargsmalet om, hvorvidt den fysiske eller retlige lovliggarelse er omfattet af habitat-
direktivets art. 6(3) om konsekvensvurdering af projekter og planer. Dette er emnet for den
foreliggende studenterafhandling. Pa grundlag af en gennemgang af relevant praksis fra EU-
Domstolen og de danske klagenavn og domstole konstaterer forfatteren, at uanset spgrgsma-
lets abenbare praktiske relevans, er der ikke praksis, der tager direkte stilling til problemstil-
lingen, hvorfor analysen er henvist til analogi- og modsetningsslutninger.

Pa grundlag heraf konkluderer forfatteren, at hvis lovliggarelsen sker som retlig lovligge-
relse, er det pa grundlag af bl.a. EU-Domstolens dom i de forenede sager C-196/16 og C-
197/16, Comune di Corridonia, og Miljg- og Fedevareklagenavnets MRF 2024.53 Mfk mest
nearliggende at antage, at vaesentlighedsvurderingen (og evt. konsekvensvurderingen) af Natu-
ra 2000-pavirkning ikke skal begreanse sig til tiden far projektets etablering, men ogsa omfat-
te forhold, der er indtradt efter det ulovlige forhold blev etableret. Dette understattes i gvrigt
ogsa af EU-Domstolens dom i sag C-411/17, Inter-Environnement Wallonie. Hvor udfaldet er
en fysisk lovliggerelse, der kraever fysiske @ndringer, som ma anses omfattet af projektbegre-
bet i habitatdirektivets art. 6(3), har dansk praksis hidtil veeret, at der ikke kraeves vurdering
efter habitatdirektivets art. 6(3), uden der dog er taget eksplicit stilling hertil eller givet en
nermere begrundelse herfor af klagenavnene. Forfatteren argumenterer med henvisning til
bl.a. sag C-399/14, Griune Liga Sachsen m.fl., for, at dette er i modstrid med habitatdirekti-
vets art. 6(3), sa myndigheden forud for pabud om fysisk lovligggrelse ma foretage vaesent-
lighedsvurdering (og evt. konsekvensvurdering), men med forbehold for tilfeelde, hvor lovlig-
garelsen skal afvaerge en aktuel og umiddelbart truende risiko, hvilket stgttes pa C-434/22,
Latvijas valsts mezi (MRF 2023.199). Om det samme gelder VVM-direktivet, sa der skal
gennemfares VVM-screening og evt. miljgvurdering af lovliggerelsesforanstaltninger, der ma
anses for omfattet af de brede projektkategorier i direktivets bilag | og Il, tager forfatteren
ikke stilling til.

Henset til omfanget af sager, hvor der skal ske retlig eller fysisk lovliggerelse, som kan
have en indvirkning pa Natura 2000-omrader, har analysen interesse for de mange jurister, der
befatter sig med lovliggerelsessager, og vil muligvis ogsa kunne bidrage til, at klagenavnene
i fremtidige sager vil tage en begrundet stilling til dette aspekt ved retlig og fysisk lovligge-
relse.
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Abstract

The purpose of this thesis is to investigate how the Habitats Directive' and its implemen-
tation in Danish law affects the legal and physical forms of subsequent regularisation® of
unlawfully established structures (projects) under Danish law. Specifically, the thesis seeks
to investigate (/) whether a habitat assessment® under the Habitats Directive and its Danish
implementation, conducted in connection with a legal form of regularisation and subse-
quent to the establishment of the illegal structure, must also include the impacts of the
illegal project on the Natura 2000 protected area during the period when the project was
established without a prior habitat assessment, and (ii) whether a habitat assessment is a
prerequisite for physical forms of regularisation, including whether this also applies if it is
considered likely that physical forms of regularisation may cause significant negative im-
pacts on the Natura 2000 protected area. The issues are minimally addressed by legal schol-

ars, but several judgements and administrative decisions give reason to discuss the issues.

The thesis concludes that a habitat assessment under Danish law - conducted in connection
with a legal form of regularisation and after the establishment of the illegal structure - is
currently based on the condition the area had before the establishment of the illegal project.
However, based on the ECJ’s interpretation of the EIA Directive* and The Danish Envi-
ronment and Food Board of Appeal’s’ interpretation of the Environmental Impact Assess-
ment Act® it is argued that this subsequent habitat assessment conducted in connection with
a legal form of regularisation must also include the project's impacts during the period when

the project was unlawfully established without a prior habitat assessment.

It is also concluded that, according to current Danish case law, physical forms of regulari-
sation of unlawfully established projects are currently exempt from the requirement for a
habitat assessment prior to the enforcement of the regularisation, regardless of whether it

is likely that the physical regularisation may cause negative impacts on the Natura 2000
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protected area. However, based on the ECJ’s interpretation of the Habitats Directive on
cases of lawfully existing and authorised conditions, it is argued that the Danish supervi-
sory authorities are obliged to carry out a habitat assessment when issuing orders for phys-
ical forms of regularisation of illegally established projects. This does not, however, apply

in cases where the physical legalisation is necessary to avert an actual or imminent risk.

Tegn ekskl. mellemrum: 2.224
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1. Introduktion
1.1. Indledning

I de senere ar har nedvendigheden af beskyttelse og bevaring af biotoper fort til en reekke forskellige
EU-retlige ordninger, hvis indbyrdes samspil — og samspil med nationale retsforskrifter og principper -
er ganske kompliceret. Det skyldes searligt de forskellige ordningers variation i geografisk udstreekning,
for hvem disse ordninger er retligt forpligtende samt de problematikker, der opstér, nar EUD’s fortolk-
ning af ordningerne er i konflikt med deres respektive nationale gennemforelse. En af disse retlige ord-
ninger er habitatdirektivet’, som bl.a. er implementeret i dansk ret i naturbeskyttelseslovens® kapitel 2a
og habitatbekendtgerelsen’®. Habitatdirektivets art. 6(3) indeholder bl.a. neermere regler for tilladelse til
projekter og til vedtagelse af planer, der kan pavirke bevaringsmélsatningen for Natura 2000-omra-
der,'” hvor den ansvarlige myndighed er pligtsubjekt.!! Bestemmelsen indeberer, at den ansvarlige
myndighed, for den kan tillade projektet/planen, skal foretage en forelebig vurdering af, om det kan
udelukkes, at projektet/planen kan pavirke et Natura 2000-omride vasentligt.'? Hvis dette er tilfzldet,
er myndigheden forpligtet til at foretage en naermere konsekvensvurdering af projektets indvirkning pa
Natura 2000-omradet under hensyn til bevaringsmalsatningen for lokaliteten.'®> Hvis planen/projektet
vil skade lokalitetens integritet, kan der ikke meddeles tilladelse, dispensation eller godkendelse til det

ansegte. '

7 Rédets direktiv af 1992-05-21 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter (92/43).

8 Lovbekendtgerelse 2022-10-04 nr. 1392 om naturbeskyttelse.

° Bekendtgerelse 2023-08-21 nr. 1098 om udpegning og administration af internationale naturbeskyttelsesomréder samt beskyttelse af
visse arter, samt en rakke andre love og bekendtgerelser.

19 Natura 2000-omrader er betegnelsen for internationale naturbeskyttelsesomréder, der seges beskyttet ved habitatdirektivet. Omraderne
skal bevare og beskytte naturtyper og vilde dyre- og plantearter, som er sjeldne, truede eller karakteristiske for landene i EU. Betegnelsen
er neermere uddybet i note 36.

11 jf. habitatdirektivets art. 6(3) og bekendtgerelsens §§ 6, stk. 1, 7 og 8.

12T det folgende benevnt veesentlighedsvurdering, jf. bekendtgerelsens § 6, stk. 1. Se uddybende i afsnit 2.

131 det folgende benevnt konsekvensvurdering, jf. bekendtgorelsens § 6, stk. 2. Se uddybende i afsnit 2.

14 jf. habitatbekendtgerelsens § 6, stk. 2.
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Flere udfordringer og spergsmal melder sig imidlertid med den netop omtalte retlige konstruktion i
direktivets art. 6(3), nir den ansvarlige tilsynsmyndighed efter flere miljolove!® samtidigt er forpligtet

til at foranledige ulovlige forhold'® lovliggjort, enten i form af fysisk eller retlig lovliggerelse:'’

Den forste udfordring vedrerer det tidsmassige aspekt af konsekvensvurderingen, nar denne udarbejdes
i forbindelse med en retlig lovliggerelse af ulovligt etablerede projekter: Tilsynsmyndighedens stilling-
tagen til, om et ulovligt projekt kan retligt lovliggeres, kreever udarbejdelse af vaesentligheds- eller kon-
sekvensvurdering,'® hvis projektet oprindeligt var gennemfort uden en sddan vurdering.'® Hvis denne
efterfolgende konsekvensvurdering viser, at den retlige lovliggerelse ikke vil have skadelige virkninger
pa Natura 2000-omradet, vil der kunne dispenseres og lovliggeres i overensstemmelse med habitatdi-
rektivet-/bekendtgerelsen. Spergsmaélet bliver imidlertid, om denne konsekvensvurdering skal foretages
1 forhold til tilstanden, for det ulovlige forholds etablering, eller om konsekvensvurderingen ogsd ma
omfatte den efferfolgende pavirkning; med andre ord, om vurderingen ogsad ma omfatte de pavirkninger
pa lokaliteten, som projektet har haft i den periode, hvor projektet har varet etableret ulovligt og uden
at opfylde kravene i art. 6(3). Spergsmalet ma stilles i lyset af, at der i flere domme og afgerelser om
lovliggerende miljovurderinger efter VVM-direktivet?’ er fastsldet, at en retligt lovliggerende miljo-
vurdering ogsé skal omfatte pavirkninger i perioden effer, at det ulovlige projekt blev etableret. Selvom
de nationale domstole og klagenavn ikke udtrykkeligt har taget stilling til, hvorvidt et sddant krav ogsa

gaelder for sager, der vedrerer habitatdirektivet/-bekendtgerelsen, kan der veare flere forhold, der taler

15 F.eks. planlovens § 51, stk. 3, naturbeskyttelseslovens § 73, stk. 5, vandlgbslovens § 54, stk. 1 og miljebeskyttelseslovens § 68.

16 Habitatdirektivet/-bekendtgerelsen forpligter alene kommunalbestyrelsen og det er sdledes ikke iveerksattelsen af den konkrete aktivitet
uden forudgdende veesentligheds- og konsekvensvurdering jf. bekendtgerelsens § 6, stk. 1 og 2, der betegnes som den/det uloviige til-
stand/forhold. Det er i derimod iveerksettelsen af aktiviteten uden selve tilladelse/dispensation efter de enkelte miljelove (f.eks. vandlebs-
loven, planloven eller naturbeskyttelsesloven), som skal forstas som den/det ulovlige tilstand/forhold.

17 Se uddybende herom i afsnit 2.4.

18 jf. habitatbekendtgarelsens § 6, stk. 2.

19 Se samme retning i sag C-278/21, Domstolens dom (Store Afdeling) af 10. november 2022: Dansk Akvakultur som mandatar for
AquaPri A/S mod Miljo- og Fodevareklagencevnet, (MRF 2022.193), premis 42-43. EUD fastslog, at de nationale myndigheder er for-
pligtet til at rette op pé en tilsidesattelse af EU-retten i tilfaelde, hvor kravene i art. 6(3) ikke er blevet fulgt i forbindelse med udstedelsen
af en oprindelig godkendelse til et projekt. Denne forpligtelse indeberer, at der skal gennemfores en vurdering af projektet i overensstem-
melse med kravene i art. 6(3) ved udstedelsen af en efterfolgende godkendelse til projektets fortscettelse (den retlige lovliggerelse).

20 Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 2011-12-13 om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljeet

(2011/92).
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for, at en sédan fortolkning ogsa geelder i tilfelde, der omhandler retligt lovliggerende habitatvurde-

ring.?! Problemstillingen er formuleret som forskningsspergsmal a), jf. afsnit 1.3.

Den anden udfordring relaterer sig til tilsynsmyndighedens mulighed for meddelelse af pdbud om fysisk
lovliggerelse af ulovligt etablerede projekter uden udarbejdelse af konsekvensvurdering: Kan kommu-
nen med hjemmel i en i loven fastsat hdndhavelsespligt pabyde et ulovligt forhold fysisk lovliggjort,
uden meddelelse af konsekvensvurdering, selvom fjernelsen af anleegget er omfattet af begrebet “pro-
jekt” efter direktivets art. 6(3), og selvom det kan sandsynliggeres, at den kraevede fysiske lovliggerelse
kan have negative virkninger pa Natura 2000-omrédet? Spergsmaélet ma stilles i lyset af, at det af EUD’s
praksis klart fremgar, at tilladelse til et projekt er omfattet af kravet om konsekvensvurdering efter art.
6(3), og at et lovligt bestdende og tilladt forhold, der sandsynligvis kan skade et Natura 2000-omrade
kreever udarbejdelse af konsekvensvurdering efter art. 6(2), som opfylder kravene i art. 6(3).2? Sporgs-
malet bliver herefter, om denne fortolkning ogsd gaelder for fysisk lovliggerelse af ulovligt etablerede

indretninger. Problemstillingen er formuleret som forskningsspergsmal b), jf. afsnit 1.3.

Projektets sigte er i lyset af disse to problemstillinger at finde frem til, hvordan habitatdirektivet/-be-
kendtgerelsen pédvirker de nationale tilsynsmyndigheders retlige og fysiske lovliggerelse af ulovligt

etablerede indretninger.

1.2. Problemformulering

Projektets problemformulering lyder:

Hvordan pdvirker kravet om habitatvurdering® efter habitatdirektivet og den nationale gennemfo-

relse heraf den retlige og fysiske lovliggorelse af ulovligt etablerede indretninger efter dansk ret?

21 Se uddybende herom i afsnit 3. En sédan fortolkning vil i givet fald indebare, at de nationale tilsynsmyndigheder ville forpligtes til at
inddrage det ulovlige projekts efterfolgende forhold i vurderingerne efter art. 6(2) og art. 6(3).

22 if. sag C-399/14, Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 14. januar 2016: Griine Liga Sachsen e.V. m.fl. mod Freistaat Sachsen. Se
uddybende herom i afsnit 4.2.1.

23 Betegnelsen habitatvurdering bruges som en samlet betegnelse for veaesentlighedsvurdering og konsekvensvurdering.
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1.3. Forskningsspergsmaél

Med henblik pé at besvare problemformuleringen er folgende forskningsspergsmaél opstillet:

a) Skal en habitatvurdering, der foretages som led i en efterfolgende retlig lovliggorelse af et ulov-
ligt etableret projekt, foretages i forhold til den tilstand Natura 2000-omrddet havde for det
ulovlige forhold blev etableret, eller skal vurderingen ogsd omfatte det ulovlige forholds pavirk-
ning af lokaliteten i perioden, hvor forholdet var etableret uden forudgdende konsekvensvurde-

ring?

b) Hvis en fysisk lovliggerelse af en aktivitet i et Natura 2000-omrdde kreever en fysisk cendring,
der objektivt opfylder betingelserne for at kunne betegnes som et “projekt” efter direktivets art.
6(3), er dette projekt sa undtaget kravet om habitatvurdering efter art. 6(2) og art. 6(3)? — og
geelder dette ogsd, hvis det md anses for sandsynligt, at en fysisk lovliggorelse kan medfore en

veesentlig negativ pavirkning pda Natura 2000-omrddet?

1.4. Metode

Med henblik pé at finde frem til, hvordan kravet om habitatvurdering pavirker de nationale tilsynsmyn-
digheders retlige og fysiske lovliggerelse af ulovligt etablerede indretninger, er den retsdogmatiske me-
tode anvendt. Formélet med analysen er séledes at beskrive retsstillingen (de lege lata) pa omradet gen-

nem systematisk fortolkning af forskellige retskilder.?*

Der er i arbejdet med den retsdogmatiske metode anvendt forskellige typer af retskilder med varierende
retskildeverdi, herunder navnlig retsforskrifter, retspraksis og juridisk litteratur. De primare retskilder
for projektet er habitatdirektivet, habitatbekendtgerelsen, domstols- og klagenavnsafgerelser og
domme fra EUD. For at opné et dekkende billede af retstilstanden, vil de danske retskilder sammen-

holdes med retsforskrifter og retspraksis fra EU.>

24 Munk-Hansen, C. (2022): Retsvidenskabsteori, s. 211 f.
25 Store dele af den miljoretlige regulering er vedtaget i EU i form af direktiver, som efterfolgende er implementeret i dansk ret. Det

betyder, at et retvisende billede af habitatbekendtgerelsen (og miljevurderingsloven) ikke kan opnés udelukkende ved en analyse af dansk
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Der er ikke i habitatdirektivet, -bekendtgarelsen, og kun i begrenset omfang i den juridiske litteratur,?¢
taget direkte stilling til de i afsnit 1.3 opstillede forskningsspergsmal. Det er dog ikke sjeeldent, at danske
domstole og klagenavn direkte eller indirekte har haft anledning til at skulle tage stilling til problem-
stillingerne. Et retvisende billede af geeldende ret dannes derfor primart ved en systematisk analyse af
domme og administrative afgerelser, der udger den vesentligste retskilde for projektet. Da en afgerelse
karakteriseres som vaerende en “retlig stillingtagen til [et] konkret foreliggende sporgsmdl’?” og anses
som en anerkendt og autoritativ fortolkning af loven, er det ikke betankeligt, at lade retstillingen pri-

mart beskrive ud fra sidanne typer af retskilder.?

1.5. Afgransning

Projektets primare fokus er koncentreret om de 1 afsnit 1.3 naevnte forskningsspergsmal. Af hensyn til
projektets formelle krav og begrensede omfang, har det dog varet nedvendigt at foretage folgende

afgrensninger:

Da ulovligt etablerede forhold/tilstande kan opsté i henhold til flere forskellige nationale love, >’ er det

ikke fundet relevant at uddybe indholdet af disse reguleringer. Det skyldes, at reguleringen af ulovligt

retspraksis, men mé ogsa inddrage en analyse af retspraksis fra EUD, da bestemmelserne skal forstas og fortolkes i overensstemmelse
hermed. Visse bestemmelser i habitatdirektivet har endda direkte virkning i dansk ret (f.eks. art. 6(2), 6(3) og 6(4)). Se Pagh, P. &
Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 518 og 524.

26 Forskningsspergsmél b) er af professor, dr.jur. Peter Pagh kort behandlet i TfM 2016.125, MAD 2016.256 og MAD 2017.260. Se nar-
mere i afsnit 4. Juridisk litteratur anvendes til at forsta og beskrive gaeldende ret, der hvor det synes hensigtsmessigt. Selvom juridisk
litteratur ikke kan betegnes som en egentlig retskilde, da den mangler legitimitet til at formulere argumenter af normativ karakter, kan den
tjene som et af flere bidrag til den retlige argumentation. Se Blume, P. (2020): Retssystemet og juridisk metode, s. 192-193.

27 Blume, P. (2020): Retssystemet og juridisk metode, s. 190.

28 Brugen af domme og afgerelser kan naturligvis give anledning til metodiske overvejelser om deres anvendelighed pd besvarelsen af
problemstillingerne, da domme/afgarelser er af konkret karakter, nar der bortses fra praejudicielle foreleggelser for EUD, jf. TEUF art.
267. Se Riis, T. & Trzaskowski, J. (2020): Skrifilig jura — den juridiske fremstilling, s. 282 og Olsen, B. E., & Serensen, K. E. (2018):
EU-retten i Danmark, s. 519 f. De domme og afgerelser, der er anvendt i dette projekt, egner sig dog til at beskrive gaeldende ret, da de
alle indeholder generelle elementer, som kan vare retningsgivende for, hvordan habitatdirektivet/-bekendtgerelsen skal fortolkes i relation
til spergsmalene om retlig og fysisk lovliggerelse. Se n@rmere herom i gennemgangen af dommene/afgerelserne i afsnit 3 og 4.

29 Som det vil fremgd af analyserne i afsnit 3 og afsnit 4 behandles domme, hvor den ulovlige tilstand udspringer af forskellige reguleringer,

f.eks. naturbeskyttelsesloven, vandlebsloven og miljebeskyttelsesloven mv.
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etablerede forhold i relation til spergsmalet om retlig og fysisk lovliggerelse ikke adskiller sig vaesent-
ligt fra hinanden, og at resultaterne i relation til habitatdirektivet/-bekendtgerelsen derfor i vid udstrak-

ning vil vaere de samme, uanset hvilket regelset der danner grundlag for den ulovlige tilstand.

Projektet vil ikke behandle de specifikke regler for beskyttelsen af bilag IV-arter i habitatdirektivet, men
alene tage udgangspunkt i reglerne, der relaterer sig til beskyttelsen af Natura 2000-omrader, herunder

i serdeleshed art. 6(3).

Det er alene den retspraksis, der er fundet mest relevant for besvarelsen af problemformuleringen, der

er inddraget 1 analysen nedenfor.

1.6. Projektets systematik og den videre fremstilling

Projektet er opdelt i fem hovedafsnit.

Afsnit 1 indeholder projektets indledning, problemformulering, fortolkningsspergsmél, metodeafsnit,

afgrensning samt nermere systematik.

Afsnit 2 indeholder en redegorelse for reglerne 1 habitatdirektivet og -bekendtgerelsen, samt for de

ansvarlige tilsynsmyndigheders generelle handhavelsespligt.
Afsnit 3 behandler forskningsspergsmal a).
Afsnit 4 behandler forskningsspergsmal b).

I afsnit 5 konkluderes pa analyserne i afsnit 3 og 4 og projektets problemformulering besvares.

2. Retsgrundlaget
2.1. Indledende bemarkninger

Besvarelsen af forskningsspergsmal a) og b) kraver en indledende beskrivelse af det relevante juridiske
grundlag. Dette afsnit har til formal at give en kort beskrivelse af reguleringen i habitatdirektivet og i
habitatbekendtgerelsen, samt af den generelle hdndhavelsespligt, som de ansvarlige tilsynsmyndighe-

der skal overholde i tilfaelde, hvor der konstateres ulovligt etablerede forhold/tilstande.
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2.2. Habitatdirektivet

2.2.1. Om habitatdirektivet generelt

Habitatdirektivets regler om bevaring og beskyttelse af naturtyper og arter udger det grundleeggende
regelsat for den EU-retlige regulering af naturbeskyttelse*°. Den retlige ordning i habitatdirektivet be-

star af en beskyttelse af i) naturtyper og af levesteder for arter®' hhv. ii) arter.>? 33

Beskyttelsen af Natura 2000-omrider bestdr grundleeggende i i) krav til medlemsstaternes positive be-
varingsforanstaltninger jf. art. 6(1),* ii) en generel beskyttelse mod skadelige pavirkninger, jf. art.
6(2),%° og iii) en sarlig ordning for vedtagelse af projekter og planer, der kan pavirke lokaliteten vae-

sentligt, jf. art. 6(3). Under sarlige betingelser kan denne beskyttelse fraviges, hvis der er grundlag for

30 Pagh, P. & Haugsted, T. (2022).: Fast Ejendom — regulering og kob, s. 513. Direktivets form&l er “at bidrage til at sikre den biologiske
diversitet ved at bevare naturtyperne samt de vilde dyr og planter inden for det af medlemsstaternes omrade i Europa”, jf. direktivets art.
2(1) og de foranstaltninger, som treeffes i medfer af direktivet, har til formal “at opretholde eller genoprette en gunstig bevaringsstatus
for naturtyper samt vilde dyre- og plantearter af feellesskabsbetydning”, jf. art. 2(2)

31 Betegnet Natura 2000-omrader.

32 Betegnet Bilag IV-arter.

33 Beskyttelsen suppleres i serlige tilfelde af fuglebeskyttelsesdirektivet (Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 2009-11-30 om be-
skyttelse af vilde fugle (2009/147)).

34 Art. 6(1) fastslar, at de enkelte medlemsstater skal ivaerksatte alle nodvendige bevaringsforanstaltninger, hvilket kan indebzre hensigts-
messige forvaltningsplaner, samt relevante retsakter, administrative bestemmelser eller aftaler, der opfylder de ekologiske behov for
naturtyperne og arter i direktivets bilag I og II. Reglen er implementeret i dansk ret i bl.a. miljemalslovens § 41 (mal for naturtilstanden)
og § 42 (indsatsprogram). Natura 2000-planen skal efter § 41 tage stilling til, hvad der opfattes som gunstig bevaringsstatus for hver enkelt
Natura 2000-omrade, hvordan denne bevaringsstatus sikres opretholdt samt tage stilling til de foranstaltninger, der kan gavne visse dele
af udpegningsgrundlaget, men som samtidig kan skade andre dele af dette. Som folge af art. 6(1)’s begrensede relevans for projektet, vil
reglen ikke behandles yderligere. Se Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 520-522.

35 Den generelle beskyttelse i art. 6(2) indebarer, at medlemsstaterne skal treeffe passende foranstaltninger for at undgd forringelse af
naturtyper og levestederne for arterne samt forstyrrelse af de arter, for hvilke omradet er udpeget som Natura 2000-omrade. EUD har
fortolket denne bestemmelse som en vidtgaende generel beskyttelse, som bl.a. omfatter aktiviteter uden for det beskyttede omrade samt
en beskyttelse mod klimaforandringer og naturbegivenheder. Beskyttelsen omfatter dog ikke planer og projekter, da disse er sarskilt
reguleret i art. 6(3), men beskyttelsesniveauet er det samme for de to bestemmelser, hvorfor de ansvarlige myndigheder har pligt til at
gribe ind mod igangveerende aktivitet, som ikke kan betegnes planer eller projekter. Bestemmelsen antages at have direkte virkning. Se

Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 522-524.
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at anvende undtagelsen i art. 6(4). Det er kun omrader, der kan klassificeres som Natura 2000-omrdder,

som nyder direktivets beskyttelse.*¢ 37

2.2.2. Reglerne om vzsentligheds- og konsekvensvurdering af projekter/planer i art. 6(3)

Direktivets art. 6(3), 1. pkt. fastsldr, at “alle planer eller projekter, der ikke er direkte forbundet med
eller nodvendige for lokalitetens forvaltning, men som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og
projekter kan pavirke en sadan lokalitet veesentligt, [skal] vurderes med hensyn til deres virkninger pd
lokaliteten under hensyn til bevaringsmdalscetningerne for denne’. Det betyder, at de ansvarlige myn-
digheder er forpligtet til at foretage en sékaldt veesentlighedsvurdering af planer og projekter, forend de
kan tillades. Viser denne vasentlighedsvurdering, at planen eller projektet vil pavirke Natura 2000-
omradet vaesentligt, kan de kompetente myndigheder efter pkt. 2 i bestemmelsen kun give deres tilslut-
ning til planen eller projektet, nar de “har sikret sig, at den/det ikke skader lokalitetens integritet, og
ndr de - hvis det anses for nodvendigt - har hort offentligheden”. 3% Dette omtales ogsé som kravet om

konsekvensvurdering. Bestemmelsen har direkte virkning i dansk ret.*

36 Det vil sige de i) fuglebeskyttelsesomrdder, som medlemsstaterne er forpligtet til at udpege, jf. fuglebeskyttelsesdirektivets art. 4(1) og
4(2). og de ii) habitatomrdder, som er udlagt af Kommissionen efter forslag fra medlemsstaterne efter habitatdirektivets art. 4. De i
Danmark udpegede lokaliteter fremgér af habitatbekendtgerelsens kortbilag. Se Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regule-
ring og kob, s. 513-514.

37 Se dog sag C-461/17, Domstolens dom (Anden Afdeling) af 7. november 2018: Brian Holohan m.fl. mod An Bord Pleandla, hvor EUD
i preemis 33-40 praciserede, at en vurdering efter habitatdirektivets art. 6(3) ogsa skal undersege “virkningerne pd de levesteder og arter,
der findes uden for denne lokalitets greenser” (preemis 40, egne fremhavelser), hvis disse “er nadvendige for bevaringen af de levesteder
og arter, som er opfort for det beskyttede omrdde.” (preemis 39). EUD henviste i den forbindelse til punkt 48 i generaladvokatens forslag
til afgerelsen, hvor det anfores, at “pdvirkningen af arter [...] uden for det scerlige bevaringsomrade er [...] af betydning for vurderingen
i henhold til habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, hvis disse arter er beskyttet umiddelbart eller som karakteristiske arter i beskyttede leve-
steder, eller hvis de pd anden vis er nodvendige for bevaringen af beskyttede levesteder og arter”.

31 tilfelde, hvor det er sandsynligt, at en eksisterende og lovlig aktivitet kan f& skadelige indvirkninger pé et Natura 2000-omréde, gelder
der en pligt til at gennemfore en konsekvensvurdering af den lovlige aktivitets pavirkning, men pé direkte grundlag af art. 6(2). Denne
konsekvensvurdering skal opfylde kravene i art. 6(3), jf. C-399/14 Griine Liga Sachsen, premis 42-43 og 54. Se mere uddybende om
dommen i afsnit 4.2.1. Denne pligt om udarbejdelse af konsekvensvurdering, som kan udledes direkte af art. 6(2), geelder endvidere i
tilfeelde, hvor et projekt er blevet godkendt uden overholdelse af art. 6(3), jf. C-278/21 AquaPri, preemis 42-43.

39 Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 518.

Side 13 af 54



EUD har i sag C-127/02 Waddenzee fastslaet, at begrebet “projekt” omfatter tilladelser til anleegsarbe;j-
der, installationer og andre indgreb i det naturlige miljo.*° Undtagelsen for foranstaltninger, der er ned-
vendige for at bevare lokaliteten, fortolkes indskrankende.*' EUD fastslog ligeledes i dommen, at en
vasentlighedsvurdering er tilstraekkelig, hvis projektet ikke risikerer at skade bevaringsmélsatningerne
for den omhandlende lokalitet. Vurderingen af projektets indvirkninger pé lokaliteten skal fastleegges i
lyset af den i projektet omhandlende lokalitets srlige kendetegn og miljemassige vilkér.*? En konse-
kvensvurdering af projektets indvirkninger vil sdledes vare nedvendig - navnlig under hensyn til for-
sigtighedsprincippet og direktivets hovedformal — sdfremt det pa baggrund af objektive kriterier ikke
kan udelukkes, at projektet i sig selv eller i forbindelse med andre projekter kan pavirke den padgaldende

lokalitet vaesentligt.*

Konsekvensvurderingen forudsatter, at alle de direkte eller indirekte aspekter af
projektet, som vil kunne pavirke den navnte malsatning, “skal identificeres under hensyn til den bedste
videnskabelige viden pd omrddet”.** Tilladelse til projektet kan saledes kun gives, safremt der med
konsekvensvurderingen er opndet vished for, at aktiviteten ikke har skadelige virkninger for lokalite-
tens integritet”, hvilket er tilfeldet, nar det ud fra et videnskabeligt synspunkt uden rimelig tvivl kan
fastslés, at der ikke vil vaere sddanne virkninger.*’ 4 Dette udgangspunkt gelder, medmindre undtagel-

sen i art. 6(4) finder anvendelse.

Projekter kan tillades efter art. 6(3), hvis de indeholder vilkar om etablering af afveergeforanstaltnin-

ger,*" forudsat at der inden vedtagelsen af projektet er udarbejdet en konsekvensvurdering, der godtger,

40 Sag C-127/02, Domstolens dom (Store Afdeling) af 7. september 2004: Waddenzee mod Staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer
en Visserij, preemis 25-26. Denne fortolkning er uddybet i senere sager, bl.a. i de forenede sager C-293/17 og C-294/17, Domstolens dom
(Anden Afdeling) af 7. november 2018: Codperatie Mobilisation for the Environment UA m.fl. mod College van gedeputeerde staten van
Limburg m.fl., preemis 73, hvor det blev fastslaet, at tilladelse til et projekt i form af gadskning og kvagafgrasning i Natura 2000-omréade
konkret var omfattet af begrebet ”projekt” i art. 6(3).

41 Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 529.

4 Sag C-127/02 Waddenzee, preemis 46-49.

4 Ibid., preemis 39-45.

4 Ibid., preemis 54.

4 Ibid., preemis 59 og 61.

46 De specifikke krav til selve indholdet af konsekvensvurderingen er af EUD behandlet i C-461/17 Holohan m.fl. De enkelte krav vil ikke
blive gennemgéet yderligere af hensyn til projektets begrensede omfang. Der henvises i gvrigt til Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast
Ejendom — regulering og kob, s. 531.

47 Ved begrebet forstas foranstaltninger, der hindrer en mulig negativ pavirkning af et Natura 2000-omréde. Se hertil Pagh, P. & Haugsted,
T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 533 f.
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at de pagazldende afvaergeforanstaltninger virker.*® Hvis en konsekvensvurdering viser, at det er nod-
vendigt at foretage kompenserende foranstaltninger,* for projektet kan tillades, skal tilladelsen hertil

meddeles efter undtagelse i art. 6(4).%° 5!

2.2.3. Muligheden for vedtagelse af planer/projekter efter undtagelsen i art. 6(4)

Den ovenfor anforte beskyttelse af Natura 2000-omraders bevaringsstatus i form af krav til vesentlig-
heds- og konsekvensvurdering efter art. 6(3) kan fraviges, pa trods af, at konsekvensvurderingen viser,
at planen eller projektet pavirker lokalitetens bevaringsmalsatninger negativt. Dette er dog kun en mu-
lighed, séfremt i) der har veret gennemfort en forudgdende konsekvensvurdering af planen eller pro-
jektet efter art. 6(3), ii) at der ikke findes nogen alternative losninger, iii) at der gennemfores kompen-
serende foranstaltninger, iv) at planen eller projektet er begrundet i bydende nedvendige samfundshen-

syn, samt at v) Kommissionen underrettes om, hvilke kompensationsforanstaltninger der traeffes.>>

2.3. Habitatbekendtgerelsen

Direktivets art. 6(3) og art. 6(4) er implementeret 1 dansk ret 1 habitatbekendtgerelsen og planhabitatbe-

kendtgerelsen.> Det szregne ved den danske implementering er, at kravet om konsekvensvurdering er

48 Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 533.

4 Ved begrebet forstas foranstaltninger, der kompenserer for en mulig negativ virkning pé et Natura 2000-omréde, som ikke kan udeluk-
kes. Se hertil Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 533 f.

0 Tbid, s. 533.

31 Da afsnit 3 gennemgar domme og afgerelser, der omhandler VVM-direktivet og miljevurderingsloven, er det vasentligt her at frem-
haeve, at kravet om vasentligheds- og konsekvensvurdering ogsa finder anvendelse i de tilfaelde, hvor den ansvarlige tilsynsmyndigheds
tilslutning til projektet meddeles i form af en tilladelse efter miljevurderingslovens § 25. Der vil saledes ikke kunne gives tilladelse til et
projekt efter miljovurderingslovens § 25, hvis projektet vil kunne skade integriteten af et Natura 2000-omrade vasentligt. I gvrigt kan en
habitatvurdering ikke erstatte en VVM-vurdering, og omvendt.

32 Hvis projektet bererer en prioriteret art eller naturtype og projektet er begrundet i bydende nedvendige samfundshensyn af ekonomisk
karakter, kan undtagelsen i art. 6(4) forst udnyttes, ndr Kommissionen har afgivet udtalelse til den pdgzldende medlemsstat. Udtalelsen
er ikke bindende for medlemsstaten, men far karakter af en art godkendelse. Se Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering
og kob, s. 534-536. Af hensyn til projektets begreensede omfang vil de enkelte betingelser for brugen af art. 6(4) ikke gennemgas yderli-
gere.

33 Bekendtgorelse 2016-11-26 nr. 1383 om administration af planloven i forbindelse med internationale naturbeskyttelsesomrader samt

beskyttelse af visse arter.
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koblet op pa de i loven opregnede tilladelser af projekter og planer, som forskellige ansvarlige myndig-
heder meddeler pa grundlag af de enkelte sektorlove (vertikal implementering).>* Habitatbekendtgerel-
sen indeholder derved en positiv opregning af de afgerelser, der efter loven kraever udarbejdelse af

konsekvensvurdering.

I det folgende redegeres nermere for, hvordan habitatdirektivet er implementeret i dansk ret i habitat-

bekendtgorelsen.>

2.3.1. Bekendtgerelsens §§ 6,7, 8 og 9

Bekendtgoerelsens § 6 implementerer direktivets art. 6(3). Af stk. 1 fremgar, at der ikke kan treffes de
af § 7 nevnte afgerelser, medmindre der er foretaget en vurdering af, om “projektet i sig selv, eller i
forbindelse med andre planer og projekter, kan pavirke et Natura 2000-omrdde veesentligt”. Stk. 1
implementerer saledes kravet om veesentlighedsvurdering. Afgerelserne 1 § 7 omfatter tilladelser, di-
spensationer, pdbud og forbud fra diverse sektorlove. Bestemmelsen finder ligeledes anvendelse for de

1§ 8 nevnte bestemmelser, jf. § 6, stk. 3.

§ 6, stk. 2 implementerer kravet om konsekvensvurdering. Det fremgér heraf, at der skal “foretages en
nermere konsekvensvurdering af projektets virkninger pa Natura 2000-omrddet under hensyn til beva-
ringsmdlscetningen for det pdageeldende omrdde ”, safremt myndigheden vurderer, at projektet “kan pa-
virke et Natura 2000-omrdde veesentligt”. Viser konsekvensvurderingen, at projektet vil skade Natura
200-omrédes integritet, kan der “ikke meddeles tilladelse, dispensation eller godkendelse til det an-

sogte”.’®

§ 9 implementerer direktivets art. 6(4). Bestemmelsen fastslar, at den ansvarlige myndighed kan give

tilladelse, dispensation eller godkendelse til det ansegte, selvom det ansogte har negative indvirkninger

54 Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 536.

35 Planhabitatbekendtgerelsen vil ikke omtales yderligere, da den alene finder anvendelse pé tilladelser og dispensationer i henhold til
planloven og felger i store treek samme systematik i relation til beskyttelsen af Natura 2000-omrader som habitatbekendtgerelsen.

56 Hejesteret har bl.a. i U 2012.3527 H — ved en henvisning til retspraksis og EUD’s fortolkning af art. 6(3) — fastsliet, at habitatbekendt-
gorelsens § 6 skal forstds og fortolkes i overensstemmelse direktivets art. 6(3). Se Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom —
regulering og kob, s. 537.

Side 16 af 54



pa Natura 2000-omradet, nar der foreligger “bydende nodvendige hensyn til veesentlige samfundsinte-

resser, [...], fordi der ikke findes nogen alternativ losning”.

Som med direktivets art. 6(3) og art. 6(4) gelder det, at bekendtgerelsens § 6 alene forpligter myndig-
heden, der skal treffe afgerelse i de 1 §§ 7 og 8 nevnte sager. Det er derfor myndighedens ansvar, at
der foretages en tilstraekkelig vaesentlighedsvurdering og konsekvensvurdering, og ikke den enkelte ejer

eller ansoger.’’

2.4. Myndighedernes generelle pligt til at hindhzeve miljoretlige love

Den myndighed, der administrerer en lov, har som udgangspunkt en vis ubestemt pligt til ogsa at pése
lovens overholdelse, ogsa selvom dette ikke udtrykkeligt métte vaere naevnt i loven.>® Dette kaldes hdnd-
heevelsespligten, og er lovfzstet i de fleste miljelove. > Pligten indebarer grundleggende, at den an-
svarlige tilsynsmyndighed er forpligtet til uden unedigt ophold at foranledige ulovlige forhold lovlig-
gjort, medmindre forholdene er af underordnet betydning.®® Den betyder samtidig, at den ansvarlige
tilsynsmyndighed som udgangspunkt ikke ud fra en friere skonsmaessig overvejelse kan bestemme, at
et forhold ikke skal lovliggeres, da tilsynsmyndigheden er forpligtet til at sikre, at loven overholdes.®!
Pligten er sdledes streng og praktisk talt undtagelsesfri.®> Hindhzvelsespligten omfatter principielt alle
overtraedelsessituationer, bade ulovlige tilstande/indretninger og ulovlige aktiviteter/anvendelser,

hvoraf der findes talrige eksempler.®

57 Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 538.

38 Betaenkning nr. 981 af 1983 om Handhavelse af bygge- og miljelovgivningen, s. 41.

% Andersen, M. B., mfl., (2023): Festskrift til Peter Pagh, s. 280.

0 Tbid., s. 285-286.

1 Tbid., s. 282.

62 Se dog Merup, S.: Héndheevelse pd miljorettens omrdde — om betydningen af lang tids forlob, passivitet og berettigede forventninger,
Juristen, 2012, nr. 3, side 149-158 og Andersen, M. B., mfl., (2023): Festskrift til Peter Pagh, s. 287 f, som behandler tilfelde, hvor
handhavelse enten helt afskeres, som folge af tertieere momenter som f.eks. berettigede forventninger og lang tids sagsforleb, eller hvor
manglende handheavelse tolereres.

63 Beteenkning nr. 981 af 1983 om Handhevelse af bygge- og miljelovgivningen, s. 79. Eksempler pa ulovlige tilstande/indretninger kunne
vere, at en bygning er opfert uden byggetilladelse eller landzonetilladelse, at der er udfert et byggeri pa et areal i strid med fredningsbe-
stemmelser, eller at der er foretaget tilstandsendringer i et omrade omfattet af naturbeskyttelseslovens § 3. Et eksempel pa ulovlige akti-

viteter/anvendelser kunne vare, at en virksomhed etableredes eller udvides uden forneden godkendelse efter miljobeskyttelseslovens §
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Inden for de rammer, som udtrykkeligt er naevnt i miljelovenes enkelte tilsynsbestemmelser, er det efter
almindelige forvaltningsretlige principper i vid udstraekning overladt til den pageldende myndighed at
bestemme selve tilsynets tilrettelaeggelse og omfang, 1 de tilfeelde, hvor tilsynsmyndigheden bliver op-
mearksom pa ulovlige forhold.® Ulovlige forhold kan dog som udgangspunkt alene berigtiges ved enten
retlig eller fysisk lovliggerelse.®> Selvom dette er tilfzeldet, er det antaget, at tilsynsmyndigheden har
pligt til at overveje, om der kan ske retlig lovliggerelse, forend der kan meddeles pdbud om fysisk
lovliggerelse, hvis begge muligheder for lovliggerelse bestar.®® Lovliggerelse forudsatter generelt, at
der eksisterer et 1 henhold til en given miljelov ulovligt forhold, at det ulovlige forhold stadig eksisterer,

og at forholdet ikke er af underordnet betydning.¢’

Muligheden for retlig lovliggerelse forudsatter som udgangspunkt, at det ulovlige forhold kunne have
veaeret tilladt efter en forudgédende ansegning, herunder en forudgaende ansegning om dispensation, samt
at der findes en retligt lovliggerende dispensationsmulighed.®® Hvis en forudgiende ansegning ville
have veret blevet afsléet, kan der dog efter forholdets faktiske etablering vaere momenter, der kan tale
for, at retlig lovliggerelse alligevel skal kunne foretages.® Der vil ogsé vare momenter, der taler for, at

retlig lovliggerelse ikke vil vaere en mulighed.”

33. Om sondringens betydning for handhavelsespligten, se Andersen, M. B., mfl., (2023): Festskrifi til Peter Pagh, s. 282-286 og Be-
teenkning nr. 981 af 1983 om Handhavelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 5.

%4 Betenkning nr. 981 af 1983 om Handhavelse af bygge- og miljelovgivningen, s. 42.

6 Tbid. s. 79.

% Tbid. s. 102.

67 Se bl.a. Koester, V., mfl. (2009): Naturbeskyttelsesloven med kommentarer, s. 1211.

8 Betenkning nr. 981 af 1983 om Handhavelse af bygge- og miljelovgivningen, s. 80. Se bl.a. ogsa Koester, V., mfl. (2009): Naturbe-
skyttelsesloven med kommentarer, s. 1217.

 F.eks. i) god tro/undskyldelig uvidenhed, som kan vere forsterket, som folge af mangelfuld vejledning af offentlig myndighed, ii) den
tid der er forlebet mellem etableringen fa forholdet og dets konstatering (indrettelseshensyn), iii) den ansvarlige myndigheds passivitet,
iv) veerdispildsbetragtninger samt v) mere almene og samfundspreegede overvejelser. Se hertil Beteenkning nr. 981 af 1983 om Handhae-
velse af bygge- og miljelovgivningen, s. 81.

70 F.eks. at accept af den ulovlige tilstand kan f4 uhensigtsmaessige konsekvenser, samt almindelige retshindhavelseshensyn. Se hertil

Betenkning nr. 981 af 1983 om Handhavelse af bygge- og miljelovgivningen, s. 82.
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Hvis retlig lovliggerelse ikke er muligt, skal der som udgangspunkt udstedes et pabud om fysisk lovlig-
garelse.”! Et sddant pabud forudsatter, at det er muligt at gennemfore en retablering af den hidtidige

tilstand,”? og at det ulovlige forhold lader sig lovliggere af pibudsadressaten.

Da bestemmelsen forudsetter, at der skal ske en lovliggerelse af ulovlige forhold, vil der formentlig
skulle ske retlig lovliggerelse i tilfalde, hvor fysisk lovliggerelse ikke er mulig, med den begrundelse,
at den aktuelle tilstand kun bliver anset som lovlig gennem dispensation, fordi det — som felge af den

strenge handhavelsespligt - ikke er muligt at opretholde den som ulovlig.”

3. Det tidsmaessige aspekt af habitatvurderingen ved retlig lovlig-
gorelse

3.1. Indledende bemzerkninger

Afsnit 3 behandler forskningsspergsmal a).

I det folgende vil den nuvarende danske klagenavnspraksis vedrerende det tidsmaessige aspekt af ha-
bitatvurderingen ved retlig lovliggerelse kort beskrives med afsat i MAD 2016.304 Nmk.™ Herefter
analyseres udvalgte domme og afgerelser fra EUD og danske klagenavn, der behandler lovliggerende

miljevurderinger efter VVM-direktivet og miljevurderingsloven.

3.2. Den nuveerende danske praksis efter habitatbekendtgerelsen
3.2.1. MAD 2016.304 Nmk
3.2.1.1.  Om sagen

Sagen omhandlede Natur- og Miljeklagenavnets opheaevelse af Silkeborg Kommunes afgerelse om lov-

liggerende dispensation fra naturbeskyttelseslovens § 3 til at erstatte et ulovligt lodret treebolvaerk med

71'Se bl.a. Koester, V., mfl. (2009): Naturbeskyttelsesloven med kommentarer, s. 1218 samt Erhvervs- og Byggestyrelsens Vejledning om
handhcevelse af naturbeskyttelsesloven, planloven og byggeloven, (2007), s. 23.

72 Koester, V., mfl. (2009): Naturbeskyttelsesloven med kommentarer, s. 1219.

3 1bid. s. 1220.

74 Natur- og Miljoklageneevnets afgorelse af 19. juli 2016, j.nr. NMK-510-00850 og NMK-43-00603.
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et skrdnende stenbolvark ved Gudenden. Gudenien er et beskyttet naturomrade’> og samtidig udpeget

som Natura 2000-omréade.

Under et tilsynsbesgg pa en naboejendom til Gudenéden konstaterede kommunen, at der var etableret et
lodret treebolvaerk pa ejendommen, og varslede derefter ejerne pabud om fysisk lovliggerelse af bolver-
ket. Begrundelsen herfor var, at omradet var omfattet af forbuddet i naturbeskyttelseslovens § 3, at retlig
lovliggerende dispensation ikke var mulig grundet bolvarkets betydelige @ndring af den naturlige
abred, samt grundet de betydelige skader pa udpegningsgrundlaget for Natura 2000-omradet, som en

lovliggerende dispensation ville medfore.

Senere konstaterede kommunen, at en fysisk retablering af omradet ville medfere risiko for udskridning
af materialer og dermed fore til en negativ pavirkning af flora og -fauna i den. Da fysisk lovliggerelse
pa den baggrund ikke var en mulighed, meddelte kommunen i stedet lovliggerende dispensation’® til at
erstatte det ulovligt opferte bolverk med et skrdende stenbolveark, med begrundelsen, at en konsekvens-
vurdering viste, at stenbolvearket ikke ville fa en negativ effekt pa natur og milje, og at det med tiden
ville fremsta som en naturlig bred daekket af vegetation, som kunne beskytte mod erosion og fungere

som passage for dyrelivet langs dbredden.

Afgerelsen om retligt lovliggerende dispensation blev paklaget af Danmarks Naturfredningsforening,
som bl.a. gjorde geeldende, at det lodrette traebolverk godt kunne lovliggeres fysisk uden de af kommu-

nen navnte konsekvenser, forudsat at kommunen gjorde brug af den rette metode hertil.

Klagenavnet fandt, at der ikke kunne meddeles dispensation til etableringen at et skrdende stenbolvaerk.
Da Gudenaen var udpeget som et Natura 2000-omréade, tog klagen@vnet herefter stilling til konsekvens-
vurderingen, der var udarbejdet i forbindelse med dispensationens vedtagelse. Kommunen havde vur-
deret, at det ansegte ikke ville vare til skade for lokalitetens udpegningsgrundlag, da der var tale om en
@ndring af et lodret traebolvark til et mere naturligt skraende anlaeg 1 begrenset omfang. Kommunen
havde saledes alene foretaget en vurdering af den pavirkning, som 14 effer projektets (ulovlige) etable-

ring. Klagenavnet udtalte pa den baggrund, at “kommunen i forbindelse med afgorelsen om dispensa-

75 jf. naturbeskyttelseslovens § 3.

76 if. den dagaldende naturbeskyttelsesloves § 65, stk. 3 (§ 65, stk. 2 i den nugzldende naturbeskyttelseslov).
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tion og tilladelse til anleegget, skulle have foretaget [konsekvensvurderingen], set i forhold til den til-
stand arealet havde, for etableringen af det ulovlige lodrette treebolveerk” og at vurderingen ikke kan
sattes i forhold til det allerede ulovligt etablerede forhold.”” Klagenavnet ophevede og hjemviste pa

den baggrund afgerelsen til fornyet behandling. 8

3.2.1.2.  Hvad fastslar afgorelsen om det tidsmeessige aspekt af konsekvensvurdering ved retlig lov-

liggorelse?

Klagen@vnet fandt i afgerelsen anledning til generelt at bemarke, at en konsekvensvurdering efter be-
kendtgerelsens § 6 skal baseres pd forholdene for det ulovlige forholds etablering. I det tilfelde, at
klagen@vnet accepterede, at konsekvensvurderingen udelukkende skulle udarbejdes i forhold til den
efterfolgende tilstand, og ikke den tilstand, som arealet havde, for etableringen af det ulovlige forhold,
ville konsekvensvurderingen ikke 1 tilstrekkelig grad kunne belyse alle projektets pavirkninger pa lo-
kaliteten. Klagenavnet anerkender dette ved at papege, at en konkret naturtype var fundet i omridet,
hvis bolvaerket ikke var blevet etableret ulovligt, hvilket en konsekvensvurdering baseret pd den efter-
folgende tilstand ikke har kunnet tage hejde for. Klagenavnets fortolkning synes velbegrundet set i
lyset af habitatdirektivets art. 4(5), hvorefter lokalitetens beskyttelse regnes fra tidspunktet, hvor loka-
liteten opferes pé listen over Natura 2000-omréder, hvilket naturligvis ma indebare, at konsekvensvur-
deringen ma baseres pa forholdene pé dette tidspunkt, og ikke udelukkende pa efterfolgende forhold.
Imidlertid synes bestemmelsen ikke at udelukke, at habitatvurderingen ogsd inddrager det ulovlige pro-

jekts efterfalgende pavirkninger.

Klagen@vnet tager imidlertid ikke stilling til, hvorvidt konsekvensvurderingen udelukkende skal be-

grenses til at omfatte forholdene for etableringen af det ulovlige forhold, eller om vurderingen i tilfaelde

71 den forbindelse bemeerkede klagenaevnet, at naturtypen “breemmer med hoje urter langs vandleb” med altovervejende sandsynlighed
var fundet langs brinken i omrédet, hvis ikke det ulovlige traebolveerk var blevet etableret. En konsekvensvurdering, der alene baserer sig
pé den efterfolgende tilstand, har ikke kunnet inddrage dette forhold.

78 T den forbindelse opstar et yderligere problem, som dog relaterer sig til problemstillingen om fysisk lovliggerelse, jf. nedenfor i afsnit
4: Hvis kommunen efterfolgende vurderer, at der skal meddeles pdbud om fjernelse af bolvaerket, vil der vaere tale om et “projekt”, som
det forstas i habitatdirektivet art. 6(3). Da det ikke kan udelukkes, at fjernelsen af bolvarket vil fa negative konsekvenser pa det naerlig-
gende Natura 2000-omrdde — hvilket kommunen faktisk inddrog i sin begrundelse for retligt lovliggerende dispensation — er det narlig-
gende at antage, at kommunens efterfolgende fysiske lovliggerelse af forholdet kraver udarbejdelse af habitatkonsekvensvurdering pa

direkte grundlag af habitatdirektivets art. 6(2 og 6(3). Se mere uddybende om problemstillingen i afsnit 4.
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af lovliggerelse ogsd méd omfatte den periode, hvor forholdet var etableret uden konsekvensvurdering.
En konsekvensvurdering, der udelukkende baseres pa forholdene for projektets etablering, egner sig
ikke til at vurdere det ulovligt etablerede projekts reelle pavirkning af lokalitetens bevaringsstatus, da
den periode, hvor forholdet var etableret uden konsekvensvurdering, ikke inddrages. Ud fra forsigtig-
hedsprincippet kan det ligeledes anfores, at konsekvensvurderingens tidsmaessige aspekt ikke ber be-
grenses, da vurderingen ellers ikke hviler pa et reelt grundlag. Der kan folgelig argumenteres for, at

klagenavnets fortolkning af tidsfaktoren i den henseende er problematisk.

3.3. Praksis pa omradet for miljevurderinger efter VVM-direktivet/miljovurde-

ringsloven

3.3.1. C-196/16 og C-197/16 Comune di Corridonia”
3.3.1.1.  Om sagerne

Sagerne, der blev behandlet samlet, var begge prajudicielle foreleggelser for EUD og omhandlede
fortolkningen af VVM-direktivets art. 2(1), der indeholder kravet om vurdering af projekters indvirk-

ning pa miljeet, inden der gives tilladelse hertil.

Der blev i 2011 for den italienske region Marche vedtaget en lov i medfer af hvilken de projekter, som
ikke néede en vis terskelverdi for “termisk potentiale”, ikke laengere var underlagt en vurdering af

deres indvirkning pd miljeet efter VVM-direktivet.*

Regionen havde pd baggrund af denne lov i to
afgorelser meddelt tilladelse til to biogasanlag, uden at der var gennemfort forudgdende miljoscreening-

eller vurdering.®!

I C-196/16 blev afgarelsen, hvori der blev meddelt tilladelse til det ene anlag, annulleret, med henvis-
ning til manglende overensstemmelse med VVM-direktivet. Bygherren standsede pa den baggrund op-

forelsen af det pageldende anleg, og indgav samtidig anmodning om VVM-screening til den relevante

7 Sag C-197/16, Domstolens dom (Ferste Afdeling) af 26. juli 2017: Comune di Corridonia m.fl. mod Provincia di Macerata og Provincia
di Macerata.

80 Ibid., preemis 10.

81 Ibid., preemis 11 og 17.

Side 22 af 54



myndighed. Denne myndighed traf afgerelse om, at det nevnte anleeg overholdt miljekravene. Kom-
munen Corridonia anlagde herefter sag ved den regionale forvaltningsdomstol i Marche med pastand

om annullation af denne afgerelse.??

I C-197/16 fastslog forfatningsdomstolen i Italien, at den navnte lov var forfatningsstridig, som folge
af dens manglende overensstemmelse med EU-retten, idet loven ikke kraevede, at der skulle tages hen-
syn til kriterierne fastsat i VVM-direktivet. Forvaltningsdomstolen i Marche annullerede derfor tilladel-
sen til anlegget. Bygherren anmodede herefter den ansvarlige myndighed om at foretage en miljovur-
dering af anlaegget. Den ansvarlige myndighed konkluderede ved en afgerelse, at der var behov for en
sédan vurdering,® og meddelte i en efterfolgende afgerelse, at anleegget var i overensstemmelse med
miljokravene.** Kommunen Loro Piceno m.fl. anlagde p4 den baggrund sag an ved forvaltningsdom-

stolen med pastand om annullation af denne afgerelse.®

Forvaltningsdomstolen enskede af EUD svar pd, om VVM-direktivet er til hinder for, at undladelsen af
at foretage en miljevurdering af et anlaegsprojekt, efterfolgende lovliggeres, idet der — i perioden efter
annullation af tilladelsen givet til anleegget — foretages en sddan vurdering efter opforelsen og ibrugtag-

ningen. 3¢

EUD fastslog indledningsvis, at miljovurderinger efter VVM-direktivets art. 2(1) skal foretages, inden
der meddeles tilladelse til projektet, da miljovurderingen har en forudgaende karakter, hvis formal er at
undgé dannelsen af forurening eller gener pa et sé tidligt stadium som muligt, frem for senere at forsege
at modvirke eventuelle virkninger.®” Der er imidlertid ikke i VVM-direktivet fastsat bestemmelser, der
vedrarer de konsekvenser, der skal drages ved en eventuelle tilsidesttelse af denne forpligtelse til for-
udgaende vurdering. Som felge af princippet om loyalt samarbejde i TEU art. 4, er de kompetente na-

tionale myndigheder forpligtet til at treeffe alle nedvendige foranstaltninger for at rdde bod pa, at der

82 Ibid., preemis 12-15.
8 Ibid., preemis 19-22.
84 Ibid., preemis 25.
85 Ibid., preemis 26.
8 Ibid., preemis 27-28.
87 Ibid., preemis 32-33.
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ikke er blevet foretaget en forudgiende miljovurdering.® Princippet udelukker ikke, at der kan ske ef-
terfolgende retlig lovliggerelse af ulovligt etablerede forhold,® forudsat at en sdidan mulighed for retlig
lovliggerelse ikke giver anledning til omgaelse af EU-retten, samt at retlig lovliggerelse kun sker und-
tagelsesvis.”® EUD fastslog herefter i relation til dette, at en lovliggerende miljevurdering efter VVM-
direktivet “foretaget efter opforelsen og ibrugtagningen af et anleeg ikke kun [skal] begreenses til an-
leeggets fremtidige indvirkninger pd miljoet, men skal ogsd tage de indvirkninger pd miljoet, der har
veeret siden anleeggets opforelse, i betragtning”.°! Det tilkom herefter den foreleggende ret at vurdere,

om den i hovedsagen omhandlende lovgivning opfyldte disse betingelser.”

3.3.1.2.  Dommens mulige indvirkning pd det tidsmcessige aspekt af konsekvensvurderingen ved retlig

lovliggarelse i dansk ret

EUD fastslar generelt, at den miljevurdering, der skal foretages 1 forbindelse med en retlig lovliggerelse
efter selve opforelsen og ibrugtagningen af et projekt, ogsd skal tage de indvirkninger pd miljoet, der
har vaeret siden anlaggets ulovlige opforelse, 1 betragtning. Fortolkningen synes logisk i den henseende,
at en efterfolgende retligt lovliggerende miljevurdering kun egner til at vurdere alle indvirkninger pa
miljeet — og dermed projektets reelle pavirkning — hvis den ogsa omfatter perioden efter opforelsen eller

ibrugtagningen af det ulovligt etablerede projektet.

EUD’s begrundelse er pé linje med tidligere domme®* og forekommer velbegrundet henset til, at et

sadan krav til tidsfaktoren ved retlig lovliggerelse er med til at sikre VVM-direktivets effektive virk-

88 Ibid., preemis 35.

8 Ibid., preemis 37.

%0 Ibid., preemis 38.

ol Ibid., preemis 41.

92 Se tilsvarende i sag C-261/18, Domstolens dom (Store Afdeling) af 12. november 2019: Kommissionen mod Irland (Vindmellepark ved
Derrybrien), preemis 75-77, hvor EUD ogsa udtalte, at “en vurdering foretaget inden for rammerne af en sadan lovliggorelsesprocedure
efter opforelsen og ibrugtagningen af et anleeg |[...] ikke kun [skal] begreenses til anleeggets fremtidige indvirkninger pa miljoet, men skal
ogsd tage de indvirkninger pd miljoet, der har veeret siden anlceggets opforelse, i betragtning”.

93 Se f.eks. sag C-348/15 Stadt Wiener Neustadt. Sagen var en prajudiciel foreleggelsessag omhandlende fortolkningen af VVM-direkti-
vets art. 4(2) (dageldende art. 1(5)) vedrerende undtagelsesbestemmelsen om anlegslove. EUD fandt, at en bestemmelse i ostrigsk lov -

hvorefter projekter, der ikke leengere er omfattet af muligheden for annullation, automatisk anses for tilladte i henhold til den estrigske
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ning. Det er ikke indlysende, hvorfor en sddan fortolkning ikke ogsa skulle finde anvendelse pa konse-
kvensvurdering ved retlig lovliggerelse efter habitatdirektivets art. 6(2) og 6(3). Det skyldes bl.a., at
lighederne mellem regelsattene er tilstraeekkelige til at begrunde en analogi, at EUD allerede tidligere
har draget paralleller til retspraksis for VVM-reglerne ved fortolkningen af habitatdirektivets art. 6(3),
samt at det ud fra forsigtighedsprincippet ville vare mest nerliggende at lade en sddan habitatvurdering

omfatte det ulovlige projekts efterfolgende péavirkning.**

3.3.2. Milje- og Fadevareklagenzevnets afgorelse af 23. februar 2024 i sag 23/10651

Selvom danske domstole og klagenavn ikke direkte har taget stilling til, hvorvidt en lovliggerende
habitatvurdering ogsé skal omfatte det ulovlige projekts pavirkning i perioden, hvor forholdet var etab-
leret uden forudgéende konsekvensvurdering, kan det folgende tolkes som et udtryk for, at der kan
drages paralleller mellem EUD’s fortolkning af VVM-direktivet og kravet om konsekvensvurdering

efter habitatdirektivet/-bekendtgerelsen.

3.3.2.1.  Omsagen

Afgorelsen omhandlede klagenzvnets stadfestelse med @ndringer af en § 25-tilladelse® til etablering

af ni vindmeller ved Thorup-Sletten 1 Jammerbugt Kommune.

gennemforelse af VVM-direktivet, uagtet projektets modstrid med VVM-direktivet - var i strid med VVM-direktivet, ” allerede fordi
retsvirkningen af denne bestemmelse er, at de kompetente myndigheder fritages for forpligtelsen til at tage hensyn til den omstendighed,
at et projekt i dette direktivs forstand er gennemfort, uden at der er foretaget en vurdering af dets indvirkning pd miljoet, og dette for at
sikre, at en sadan vurdering foretages, nar arbejder eller fysiske indgreb forbundet med dette projekt nodvendiggor en senere tilladelse”
(preemis 44). Generaladvokaten udtalte mere klart vedrerende tidsfaktoren i pkt. 42-43 i forslaget til afgerelsen, at der gaelder visse for-
pligtelser efter direktivet “sdfremt det mdtte vise sig, at der efter ikrafttreedelsen af VVM-direktivet i forbindelse med et projekt er blevet
udfort arbejder eller fysiske indgreb, der skal anses for et projekt i dette direktivs forstand, uden at der er foretaget en vurdering af deres
indvirkning pd miljoet i et tidligere led af godkendelsesproceduren. I sd fald skal de kompetente myndigheder tage denne undladelse i
betragtning i sammenheeng med udstedelsen af en senere tilladelse og sikre dette direktiv dets effektive virkning ved at pdse, at en sddan
vurdering i det mindste foretages i dette led af proceduren”. Se ogsa C-275/09 Brussels Hoofdstedelijk Gewest, preemis 37.

%4 Se naermere om alle disse punkter i diskussionen i afsnit 3.5.

% En § 25-tilladelse er en sikaldt VVM-tilladelse efter miljgvurderingsloven for projekter omfattet af bilag 1 og for projekter omfattet af
bilag 2, som efter screeningafgerelse vurderes at kraeeve en fuld” miljevurdering. Den ansvarlige myndighed (typisk kommunen) skal pa

grundlag af ansegningen om gennemforelse af projektet (§§ 18-19), miljekonsekvensrapporten (som bygherren fremsender til kommunen
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§ 25-tilladelsen var en efterfolgende retlig lovliggerelse af vindmeller, der allerede var opsat pa grund-
lag af en tidligere VVM-tilladelse. Omradet, hvori vindmellerne var placeret, 1a umiddelbart i nerheden
af et Natura 2000-omrade, hvis udpegningsgrundlag bl.a. omfattede damflagermus og visse beskyttede
fuglearter. Den 4. oktober 2018 traf Jammerbugt og Vesthimmerlands kommuner afgerelser om VVM-
tilladelser til opstilling af 18 vindmeller ved Thorup-Sletten, fordelt med 9 vindmeller i hver kommune.
Disse afgarelser blev paklaget til Miljo- og Fadevareklagenavnet, som den 9. marts 2021 ophavede og
hjemviste sagerne til fornyet behandling, med begrundelsen, at afgerelserne led af retlige mangler som
folge af, at vurderingerne af projektets pavirkninger af det naerliggende Natura 2000-omrade var man-
gelfulde. Vindmellerne var allerede etableret inden klagenavnets ophavelse af VVM-tilladelsen af 4.
oktober 2018. Jammerbugt Kommunen traf derfor den 29. juni 2023 afgerelse om efterfolgende § 25-
tilladelse til etableringen af de ni vindmeller.”® Der var for denne retligt lovliggerende tilladelse udar-
bejdet en opdateret samlet miljerapport.”” Det var kommunens opfattelse, at projektet kunne retligt lov-
liggores og drives uden vasentlige pavirkninger af miljoet, og at projektet ikke ville kunne medfere
skade pa udpegningsgrundlaget for Natura 2000-omradet. Der var i § 25-tilladelsen ligeledes fastsat

naermere bestemte vilkar til driften af vindmellerne.

Den udarbejdede konsekvensvurdering behandlede vindmelleprojektets virkninger pa lokalitetens ud-
pegningsgrundlag, herunder sarligt flagermus og visse bestemte fuglearter. Ved vurderingen af projek-
tets pavirkning pa flagermus i omradet, var der blevet gennemfort en undersegelse af flagermusfore-
komster 1 projektomridet 1 2014 og 2015, inden etableringen af vindmellerne. Der var 1 2021 — efter
etableringen af vindmellerne - gennemfort en supplerede undersogelse af alle flagermusforekomster 1
projektomradet. Ved projektets pavirkning pa fuglearterne blev der i perioden 2015-2016, inden etab-
leringen af vindmellerne, gennemfort en feltundersegelse af alle fugle i og omkring projektomradet. I

2021 — efter etableringen af vindmellerne - blev der gennemfort en supplerende undersogelse af traek-

og som opfylder kravene i § 20 og bilag 7) og den offentlige hering (35, stk. 3, nr. 3) inden for en rimelig frist beslutte, om det ansegt
projekt kan tillades, jf. § 25.

% Retlig lovliggerelse af de allerede etablerede vindmeller.

97 Miljerapporten indeholdt miljokonsekvensvurderingen efter miljovurderingsloven samt habitatkonsekvensvurderingen efter habitatbe-

kendtgorelsen.
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retninger og hgjdemalinger i og omkring projektomradet. Resultaterne fra 2021 sammenholdt med un-
dersogelserne for etableringen af vindmellerne, havde ifelge kommunen givet eget mulighed for at vur-

dere de pageldende arters reelle respons pa vindmelleprojektet.

Denne retligt lovliggerende § 25-tilladelse blev paklaget af en omboende, der bl.a. gjorde galdende, at

flagermus- og fugleundersogelserne var mangelfulde.

Klagenavnet fandt med hensyn til konsekvensvurderingen efter habitatbekendtgerelsens § 6, at kom-
munen 1 tilstreekkeligt omfang havde sikret sig, at projektet ikke havde negative pavirkninger pa Natura
2000-omradet. Klagenavnet lagde vagt pa, at der i forbindelse med konsekvensvurderingen var gen-
nemfort fo undersogelser (2014-2015 og 2021) af forekomsten af damflagermus hhv. o feltundersogel-
ser af alle rastende og trackkende fugle 1 og omkring projektomradet (2015-2017 og 2021). Konsekvens-
vurderingen inddrog sdledes forhold fra bade for og effer den ulovlige etablering af vindmellerne. Kla-
genzvnet stadfestede pd den baggrund afgerelsen af 29. juni 2023 om § 25-tilladelse til etablering af

vindmellerne, men med visse @ndringer i vilkar om skyggekast.

3.3.2.2.  Hvad forteeller afgorelsen om det tidsmeessige aspekt af konsekvensvurderingen ved retlig
lovliggorelse efter habitatdirektivet?

Klagenavnet tager i1 afgerelsen ikke eksplicit stilling til, hvorvidt en retligt lovliggerende konsekvens-
vurdering efter habitatdirektivet ogsa skal omfatte pavirkninger efter projektets ulovlige etablering. Ikke
desto mindre er afgerelsen interessant og taler for, at dette er tilfaeldet, da klagenavnet lod vurderinger
af de negative pavirkninger af dampflagermus og visse fuglearter i Natura 2000-omradet - som var
foretaget effer vindmellerne var blevet etableret - indgd som en del af den retligt lovliggerende § 25-
tilladelse. Afgerelsen bekrefter saledes indirekte, at en retligt lovliggerende konsekvensvurdering efter
habitatdirektivet/-bekendtgarelsen om nedvendigt ogsd mé inddrage projektets pavirkninger i den peri-
ode, hvor det har veret etableret uden konsekvensvurdering. Begrundelsen for dette krav er, at resulta-
terne af undersogelserne foretaget for etableringen af vindmellerne sammenholdt med resultaterne af
den efterfolgende undersogelse, gav mulighed for at vurdere arternes reelle respons pa vindmellepro-
jektet. Eftersom det af afgerelsen folger, at en retvisende konsekvensvurdering ved retlig lovliggerelse
ikke udelukkende kan baseres pd den tilstand arealet havde, for det ulovlige projekts etablering, forer
det til den naturlige konklusion, at fortolkningen af MAD 2016.304 Nmk ikke laengere kan opretholdes,
og at en tilsvarende fortolkning, som den EUD anlagger for VVM-direktivet, ma gaelde for habitatvur-
dering efter habitatdirektivet/bekendtgerelsen.
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3.4. Sammenfatning

Den nuvarende danske praksis indebarer, at en habitatvurdering, der foretages som led i en efterfol-
gende retlig lovliggarelse af ulovligt etablerede projekter, skal foretages i forhold til den tilstand Natura
2000-omradet havde, for det ulovlige projekt blev etableret. De danske klagenaevn har ikke direkte taget
stilling til, om en séddan habitatvurdering ogsd skal omfatte det ulovlige projekts pavirkning af lokalite-
ten 1 perioden, hvor projektet har varet etableret uden forudgdende konsekvensvurdering. Som praksis
fra EUD og Milje- og Fadevareklagenavnet viser, forholder det sig anderledes ved fortolkningen af
efterfolgende retligt lovliggerende miljovurderinger efter VVM-direktivet og miljevurderingsloven, da
sddanne vurderinger ogsé skal tage de indvirkninger pd miljeet, der har veret siden det ulovlige forholds

etablering, i1 betragtning.

3.5. Diskussion

Det taler for, at fortolkningen af tidsfaktoren for miljevurderinger efter VVM-direktivet ogsa gelder
ved fortolkningen af habitatdirektivet, da lighederne mellem regelsattene er tilstreekkelige til at be-
grunde en sddan analogi og kohaerens: VVM-direktivet og habitatdirektivets regler om miljevurdering
bidrager grundleggende til at forfalge samme mal, herunder sarligt bevarelsen, beskyttelsen og forbed-
ringen af miljekvaliteten, samt bevaringen af naturtyper.’® De to regelsat bygger ligeledes p4 de samme
grundleggende principper, herunder princippet om forebyggende indsats og princippet om indgreb over
for miljeskader fortrinsvis ved kilden.” Begge typer af vurderinger angér projekter, og EUD har alle-
rede tidligere accepteret, at fortolkningen af begrebet “projekt”, hvori udtrykkets anvendes i VVM-
direktivets art. 1(2)(a), er relevant ved afgreensningen af begrebet “projekt” efter habitatdirektivet,'%
hvilket betyder, at en analogi mellem de to direktiver under alle omstendigheder i hvert fald ikke er

udelukket, i de tilfeelde, hvor habitatdirektivet ikke selv bidrager til afklaringen af retlige spergsméal som

%8 if. TEUF art. 191(1) samt preeambelbetragtning 1 og 3 i habitatdirektivet og precambelbetragtning 2 og 14 i VVM-direktivet.
% jf. TEUF art. 191(2).
190 De forenede sager C-293/17 og C-294/17, Codperatie Mobilisation for the Environment UA m.fI., praemis 60.
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det foreliggende.'?! Desuden har begge vurderinger en forudgiende processuel karakter!??, som er be-
grundet i, at den kompetente myndighed i et sé tidligt stadium som muligt skal tage alle indvirkninger

pa miljeet hhv. Natura 2000-omréadet, 1 betragtning.

Eftersom ar medlemsstaterne skal bringe ulovlige folgevirkninger af en tilsidesttelse af EU-retten til
opher, ! at EU-retten ikke er til hinder for retlig lovliggerelse af ulovligt etablerede projekter,'* og at
kravet om inddragelse af det ulovlige projekts efterfolgende indvirkninger i VVM-vurderingen er en
direkte folge af loyalitetsforpligtelsen 1 TEU art. 4, er det rimeligt at antage, at kravet ogsd ma galde i
sager om retligt lovliggerende konsekvensvurdering efter habitatdirektivets art. 6(2) og 6(3). Det skyl-
des navnlig, at der efter dette regelsat findes en tilsvarende mulighed for udarbejdelse af efterfolgende
retligt lovliggerende habitatvurdering direkte pa grundlag af TEU art. 4. Det er vasentligt at under-
strege, at en accept af denne fortolkning vil medfere, at konsekvensvurderingen vil fi en karakter, der
gor den egnet til at vurdere de reelle pavirkninger pé lokalitetens udpegningsgrundlag ved en eventuel
retlig lovliggerelse, jf. Miljo- og Foadevareklagen@vnet begrundelse. Fortolkningen ville ligeledes vaere
i overensstemmelse med det af EUD fastsatte forsigtighedsprincip, ' hvorefter en efterfolgende retligt
lovliggerende konsekvensvurdering, der ogsé indeholder det ulovlige forholds efterfelgende pavirk-

ning, vil vaere anset som det mest effektive middel til at kunne realisere habitatdirektivets formal.

101 Se f.eks. ogsa sag C-278/21 AquaPri, preemis 39-43. I sagen, der omhandlede lovliggarelse af overtreedelse af habitatdirektivets art.
6(3), drog EUD udtrykkelige paralleller til retspraksis om retsvirkningerne ved overtradelse af reglerne i VVM-direktivet.

102 Habitatdirektivets art 6(3) indeholder ogsd en materiel beskyttelse af selve Natura 2000-omréadet, hvorimod reglerne i VVM-direktivet
alene har en processuel karakter. Dette har den primare konsekvens, at de ansvarlige tilsynsmyndigheder kan vere forpligtet til at foretage
en efterfolgende konsekvensvurdering af projekter, der er tilladt i strid med art. 6(3), uagtet om den oprindelige tilladelse er blevet endelige
og som derved ikke efter almindelige regler kan tilbagekaldes eller suspenderes. Se hertil Pagh, P. i U 2020B.161. Dette har dog ikke
betydning for besvarelsen af forskningsspergsmél a).

103 De forenede sager C-196/16 og C-197/16 Comune di Corridonia, preemis 35.

104 Tbid., praemis 37 og sag C-278/21 AquaPri, preemis 42. Muligheden forudsetter, at lovliggerelse ikke giver anledning til at omga de
EU-retlige regler eller til at undlade at anvende dem, og at en lovliggerelse kun sker undtagelsesvis, jf. de forenede sager C-196/16 og C-
197/16 Comune di Corridonia, premis 37 og 38 og sag C-261/18 Kommissionen mod Irland, premis 76.

105 Sag C-258/11, Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 11. april 2013: Peter Sweetman m.fl. Mod An Bord Pleandla, praemis 48. Prin-

cippet er forankret i art. 6(3), 2. pkt., og finder anvendelse ved udarbejdelse af konsekvensvurderingen.
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Pé den anden side kan det anfores, at EUD ikke i tidligere domme har fastslaet, at kravet ogsa skulle
galde for habitatdirektivet, til trods for at der har veret flere oplagte lejligheder til at afklare spergsmalet

i praksis.'%

3.6. Delkonklusion

Efter en samlet vurdering af ovenstdende argumenter synes det at kunne understettes, at en tilsvarende
fortolkning, som den EUD anlaegger for VVM-direktivet, ma galde for habitatdirektivet/-bekendtge-
relsen, sdledes at den habitatvurdering, der foretages som led i en retlig lovliggerelse af et ulovligt
etableret projekt, ogsé skal omfatte projektets pavirkninger af lokaliteten i perioden, hvor projektet var

etableret uden forudgaende konsekvensvurdering.

4. Udarbejdelse af konsekvensvurdering ved fysisk lovliggerelse

4.1. Indledende bemarkninger

Afsnit 4 behandler forskningssporgsmal b). 197

Udvalgte danske domme og afgerelser, som behandler fysisk lovliggerelse af ulovligt etablerede ind-
retninger efter diverse miljolove, vil analyseres, med henblik pd at fastsla geldende praksis. Den danske

praksis vil sammenholdes med EUD’s domme 1 sag C-399/14 Griine Liga Sachsen og i sag C-434/22

196 Se f.eks. sag C-278/21 AquaPri, som omhandlede en miljegodkendelse til fortsat drift af havbrug, hvor den oprindelige godkendelse
til havbruget var meddelt i strid med kravene art. 6(3). EUD fastslog, at de nationale myndigheder i sédanne tilfelde er forpligtede til at
rette op pa tilsidesettelsen af EU-retten, hvilket kan ske ved en retlig lovliggerelse. Selvom sagen minder tilpas meget om lovliggerelses-
situationen i C-348/15 Stadt Wiener Neustadt og C-196/16 og C-197/16 Comune di Corridonia, undlod EUD at tage stilling til det &benlyse
sporgsmal, nemlig om en vurdering foretaget inden for rammerne af en sadan retlig lovliggerelsesprocedure, efter ibrugtagningen af
anlaegget, ikke ogsa skal tage de indvirkninger pa lokaliteten, der har varet siden anleeggets opforelse, i betragtning. Qstre Landsret havde
dog ikke anfort dette forhold som et selvstendigt praejudicielt spergsmal i sin anmodning om prajudiciel foreleggelse, hvorfor det er
logisk, at EUD undlader at tage eksplicit stilling til problemstillingen.

107 En nogenlunde tilsvarende problemstilling foreligger for beskyttelsen af bilag IV-arter efter habitatdirektivet-, bekendtgerelsen og
naturbeskyttelsesloven, hvor klagen@vnet dog udtrykkeligt har fastsldet, at forbuddet mod forstyrrelse af bilag I'V-arter efter naturbeskyt-
telseslovens § 29 a ogsa skal iagttages ved pabud om fysisk lovliggerelse. Se til illustration heraf Miljo- og Fodevareklagencevnets afgo-
relse af 18. januar 2024, j. nr.: 22/08493, som omhandlede klagenevnets stadfzestelse af afslag pa lovliggerende dispensation fra til-

standsfredning til bevarelse af legivende beplantning pa en landbrugsejendom.
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Latvijas valsts mezi,'*® da disse rejser flere principielle sporgsmal om habitatdirektivets pavirkning pa
muligheden for fysisk lovliggerelse efter dansk ret generelt, herunder om en forudgaende konsekvens-

vurdering er en betingelse for udstedelse af pdbud om fysisk lovliggerelse.

4.2. Praksis fra EUD

4.2.1. C-399/14 Griine Liga Sachsen
4.2.1.1.  Om sagen

Sagen var en praejudiciel foreleggelsessag, der omhandlede en vejbro over Elben i Dresden 1 Tyskland.
De tyske myndigheder havde meddelt tilladelse til opferelsen af broen i februar 2004, og i december
2004 blev omrédet, hvor vejbroen skulle vaere beliggende, udlagt som Natura 2000-omrade. Arbejdet
med opferelsen af broen blev pabegyndt 1 2007 og afsluttet 1 2013. Umiddelbart efter meddelelse af
tilladelsen anlagde den tyske miljeforening Griine Liga Sachsen (GLS) sag an mod myndighederne for
at fa tilladelsen underkendt ved et sagsanleeg. GLS bad samtidig om opsettende virkning, som blev
afvist af Sachsens gverste forvaltningsdomstol. Denne dom blev indbragt for den foderale forvaltnings-

domstol i Tyskland, og det ferte til en praejudiciel foreleeggelse for EU-Domstolen. '

EUD skulle bl.a. tage stilling til, om art. 6(2) kunne fortolkes saledes, at den indeholder et krav om, at
en plan eller et projekt, som er blevet tilladt, for den pagaeldende lokalitet blev udlagt til Natura 2000-
omrade, skal gores til genstand for en efterfolgende undersogelse af sine virkninger pd lokaliteten, forud

for projektets udferelse, samt hvilke nermere krav denne efterfolgende undersegelse skulle opfylde.!!°

Med hensyn til disse spergsmal fastslog EUD, at art. 6(2) skal fortolkes sédledes, at en plan eller et
projekt, som var blevet tilladt, for indferelsen af den pigaldende lokalitet pé listen over Natura 2000-
omrader, skal gares til genstand for en efterfolgende undersogelse af sine virkninger pa denne lokalitet,
hvis en sddan undersogelse udger den eneste passende foranstaltning for at undgd, at udferelsen af den

navnte plan eller det nevnte projekt medforer veesentlige, skadelige pavirkninger pé lokaliteten. Med

108 Sag C-434/22, Domstolens dom (Niende Afdeling) af 7. december 2023: Latvijas valsts mezi AS mod Dabas aizsardzibas parvalde
m.fl.

199 Sag C-399/14 Griine Liga Sachsen, preemis 17-26.

110 Tbid., preemis 30 og 47.
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henvisning til en tidligere dom!!! blev denne fortolkning begrundet med, at den blotte eksistens af en
sandsynlighed/risiko for, at en aktivitet pa en beskyttet lokalitet medferer vasentlige forstyrrelser for
en art, kan udgere en tilsidesettelse af art. 6(2), uagtet, om en eventuel arsagsforbindelse mellem akti-
viteten og skade pé lokaliteten kan bevises.!'? En udferelse af et projekt, der kan forventes at kunne
pavirke den padgaldende lokalitet veesentligt, og som allerede er tilladt, inden art. 6(2) tradte i kraft, kan
“efter indforelsen af [lokaliteten] pd listen over [Natura 2000-omréder] kun fortscettes pa den betingelse,
at sandsynligheden eller risikoen for forringelse af levesteder eller forstyrrelser, der berorer arter, som

kan pavirke lokaliteten veesentligt [ ...], udelukkes”.''?

Denne efterfolgende vurdering skal foretages i overensstemmelse med kravene i art. 6(3),''* hvilket
ogsé er et krav for, at den bestdende aktivitet kan tillades efter undtagelsen i art. 6(4) for bydende ned-
vendige samfundshensyn.!'!® Det har navnlig den betydning, at hvis den efterfolgende konsekvensvur-
dering viser, at projektet ikke kan tillades efter art. 6(3), er det alene muligt at meddele tilladelse (retligt

lovliggerende dispensation) til projektet efter undtagelsen i art. 6(4).

EUD tog herefter stilling til, hvorvidt kravene til den kontrol, der skal foretages indenfor rammerne af
undersogelsen af alternative losninger efter art. 6(4), ®&ndres, som folge af at projektet allerede er god-

kendt og udfert.''®

Det blev fastslaet, at der ved undersogelsen af alternative lgsninger efter art. 6(4) ved en efterfolgende
vurdering ikke skal “ses bort fra en eventuel adelceggelse eller forstyrrelser, der fremkommer ved op-
forelsen og ibrugtagningen af [projektet], eller fra eventuelle fordele, som dette indebcerer”. Underso-
gelsen kraever “at der foretages en afvejning af de miljomcessige konsekvenser af opretholdelsen eller
begreensningen af brugen af [projektet], herunder lukningen af dette, eller endda dets nedrivning pd

den ene side, og de veesentlige samfundsinteresser, der har fort til opforelsen af det, pa den anden

11 Sag C-404/09, Domstolens Dom (Fjerde Afdeling) af 24. november 2011: Europa-Kommissionen mod Kongeriget Spanien.
12Sag C-399/14 Griine Lige Sachsen, preemis 42.

113 Ibid., preemis 43.

114 Tbid., praemis 54.

115 Tbid., preemis 55-57.

116 Tbid., preemis 65.
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side”"V7. Hvis en foranstaltning medferer risiko for betydelige negative konsekvenser for lokaliteten,

vil en sddan foranstaltning ikke kunne vare en alternativ losning efter art. 6(4).!'®

Herefter udtalte EUD mere generelt om muligheden for fysiske lovliggerelse, at “hvis en afvejning af
interesser og prioriteter forer til [...] at det allerede udforte arbejde skal nedrives, skal ethvert forslag
om nedrivning, ''° ligesom det oprindelige forslag om at opfore dette arbejde, betragtes som »planer
eller projekter [...]1« som omhandlet i [art. 6(3)], som for sit vedkommende skal undergives [en konse-

kvensvurdering], inden det kan gennemfores”.'*°

4.2.1.2.  Dommens mulige indvirkninger pad muligheden for fysisk lovliggorelse af ulovligt etablerede

indretninger efter dansk ret

Dommens faktum adskiller sig fra den skitserede problemstilling i forskningsspergsmal b), da spergs-
malet 1 sagen ikke omhandlede uloviigt etablerede indretninger, men i stedet, om lovligt bestaende og
tilladte forhold, der som folge af brug medferer skadelige virkninger pd Natura 2000-omrader, skal
gores til genstand for en efterfolgende konsekvensvurdering efter art. 6(2), som opfylder kravene i art.

6(3) og — om nedvendigt — kravene i undtagelse i art. 6(4). Dette svarede EUD bekraeftende pa.

Det interessante 1 forhold til besvarelsen af forskningsspergsmaél b) er imidlertid, at EUD fastslog, at
hvis resultatet af afvejningen af de miljomassige konsekvenser ved opretholdelsen af projektet over for
de samfundsinteresser, der er begrundelsen for projektet, bliver, at det allerede udferte (og lovlige) ar-
bejde skal fysisk lovliggeres, vil dette forslag om nedrivning/demontering vare et “projekt” efter art.
6(3), og som derfor skal undergives habitatvurdering, inden selve fjernelsen gennemfores. En sddan
fortolkning medferer, at hvis den efterfolgende konsekvensvurdering efter art. 6(3) viser, at nedrivnin-
gen/demonteringen vil have skadelige virkninger pa Natura 2000-omradet, vil hverken en fysisk eller

retlig lovliggerelse kunne tillades efter art. 6(3), men ma ske i henhold til kravene i art. 6(4).

17 Tbid., preemis 74.

118 Tbid., preemis 75.
119 Generaladvokaten bruger betegnelsen “demontering” i pkt. 69 i forslaget til afgerelsen. Der er intet i dommen der tyder pa, at ordet
”nedrivning” skal tillegges en anden betydning end ordet “demontering”. EUD henviser i gvrigt til pkt. 69 i preemis 76.

120 Tbid., preemis 76.
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I lyset heraf kan rejses det grundleeggende spergsméal om, hvorvidt det, at et forslag om fjernelse/ned-
rivning af anlaeg vurderes som et “projekt” 1 den efterfolgende konsekvensvurdering efter art. 6(2) og
art. 6(3) for lovligt bestdende og tilladte forhold, kan overfores til andre tilfeelde af fysisk lovliggerelse
via analogi, f.eks. til ogsa at omfatte pabud om fysisk lovliggerelse af ulovligt etablerede indretninger
i dansk ret.!?! Den primare konsekvens af en sidan fortolkning ville vare, at pAbud om fysisk lovlig-
gorelse efter de forskellige miljelove skulle omfattes af kravet om konsekvensvurdering efter art. 6(3),
hvilket imidlertid ikke er tilfeldet nu.'??> Hvis analogien accepteres, vil det ligeledes indebzre en be-
grensning af den ellers meget vidtgaende hindhaevelsespligt, da pdbud om fysisk lovliggerelse i hgjere
grad ville kunne afvises med henvisning Natura 2000-beskyttelsen. Hvis fysisk lovliggerelse matte vare
udelukket, som folge af, at pabuddet kan have skadelige virkninger pa lokaliteten, og betingelserne i
art. 6(4) ikke er opfyldt, kan flere spergsmaél rejses, herunder om tilsynsmyndigheden forpligtes til at
retligt lovliggere det ulovlige projekt med begrundelsen, at vedkommende myndighed har en hdndhze-
velsespligt, hvilket under alle omstendigheder ville indebare, at pabudsadressaten ville opné en ret, der

strider imod den relevante lovgivning.

4.2.2. C-434/22 Latvijas valsts meZi
4.2.2.1.  Om sagen

Sagen var en praejudiciel foreleggelsessag omhandlende feeldning af treeer i et naturreservat i Letland,
som var udpeget som Natura 2000-omrade. Sagsggeren i hovedsagen var den statsejede virksomhed
Latvijas valsts mezi (LVM), som havde ansvaret for driften af statsskovene i Letland. De lettiske myn-
digheder konstaterede under et besog 1 naturreservatet den 7. og 14. januar 2021, at LVM have faeldet
treeer langs naturveje pa en streekning af 17 km.'?* Som felge heraf meddelte den lettiske tilsynsmyn-
dighed pabud til LVM den 15. januar 2021, som indebar, at LVM skulle efterlade faeldede fyrretraer i

skovbevoksningen med det formal at begraense de negative virkninger pa det omhandlede naturreservat.

121 Professor, dr.jur. Peter Pagh eri TfM 2016.125 af den opfattelse, at der for fysisk lovliggerelsespabud (f.eks. efter planlovens § 51 eller
naturbeskyttelseslovens § 73, stk. 5 mv.) ogsa kraeves konsekvensvurdering efter en analogi til C-399/14 Griine Lige Sachsen. Det skal
dog her bemarkes, at denne fortolkning ikke har fundet stotte i efterfolgende domstols- og klagenavnspraksis. Se samme holdning i MAD
2016.256 og MAD 2017.260.

122 jf. habitatbekendtgorelsens §§ 7-8 samt den praksis der behandles i afsnit 4.3.

123 Sag C-434/22 Latvijas valsts meZi, preemis 22.
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LVM blev desuden palagt at supplere mangden af ded tremasse i den prioriterede beskyttede biotop
“gamle eller naturlige boreale skove”.'** LVM klagede over afggrelsen, der indeholdt pabuddet, men
pabuddet blev stadfastet i marts 2021.'%° LVM anlagde pa den baggrund sag an hos den lettiske for-
valtningsdomstol og gjorde i den forbindelse gaeldende, at feldningen var vedligeholdelse af skov- og
naturveje, som var pakravet i henhold til lettisk lovgivning om forebyggelse af risici for skovbrande.
Aktiviteterne skulle derfor ikke underlaegges en vurdering efter habitatdirektivets art. 6(3) og var i gvrigt

i overensstemmelse med beskyttelsesplanen for det pagzldende omrade. '

Den lettiske forvaltningsdomstol forelagde fem spergsmal for EUD, der alle vedrorte fortolkningen af
direktivets art. 6(3).'?” Det fjerde sporgsmal angik, om aktiviteter med henblik pa vedligeholdelse af
infrastruktur til beskyttelse af skove mod brande i et skovomrade, der er udpeget som Natura 2000-

omrade, kan fortszttes og afsluttes inden tidspunktet for iverksattelsen af habitatvurdering. '8

EUD bemarkede, at vurderingsproceduren i art. 6(3) har en forudgdende karakter, som sikrer, at det
ikke er muligt at gennemfore et projekt i et Natura 2000-omréade, herunder at fortsatte eller afslutte
gennemforelsen heraf, hvis ikke der inden er foretaget en vurdering af virkningerne af projektet pa den
pageldende lokalitet, medmindre projektet er direkte forbundet med eller nedvendigt for lokalitetens
forvaltning.'?’ Den forudgéende karakter er begrundet i, at en efterfelgende vurdering ikke gor det mu-
ligt at undga indgreb i lokalitetens bevaringsstatus, og det vil ofte vere vanskeligt at vurdere omfanget
af projektets virkning pé lokaliteten, nar der ikke foreligger en forudgdende opgerelse over lokalitetens

oprindelige status.'*°

124 Tbid., preemis 24.

125 Ibid., preemis 25.

126 Tbid., praemis 27-28.
127 Det forste sporgsmdl vedrerte projektbegrebet, det andet vedrerte undtagelsen for projekter, der er direkte forbundet med eller ned-
vendige for forvaltningen af Natura 2000-omradet, det tredje vedrerte, om det gjorde en forskel, at feldningen var pakravet efter lettisk
ret og det femte vedrerte spargsmalet om der i bestemmelsen ligger en forpligtelse for de nationale myndigheder til at krave, at private
genopretter eventuelle skader pd Natura 2000-omrder, nar der sket en tilsidesettelse af art. 6(3). EUD’s besvarelse af spargsmal 1, 2, 3
og 5 giver ikke anledning til yderligere diskussion ved besvarelsen af forskningsspergsmal b).

128 Sag C-434/22 Latvijas valsts mezi, praemis 61.

129 Tbid., preemis 62-63.

130 Tbid., preemis 64-65.
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EUD udtalte herefter mere generelt, at tilfzelde, hvor “en aktuel eller umiddelbart truende risiko kreever
ajeblikkelig gennemforelse af de foranstaltninger, der er nodvendige for beskyttelsen af [Natura 2000-
omradet] ”, er undtaget fra kravet om konsekvensvurdering efter habitatdirektivets art. 6(3).'*! I sddanne
tilfeelde vil kravet om forudgaende konsekvensvurdering nemlig vere til skade for lokaliteten, fremfor
at fungere som et beskyttelsesmiddel.!*? EUD udtalte herefter, at denne undtagelse kunne vaere opfyldt
i tilfeelde af “hasteforanstaltninger til forebyggelse og bekempelse af skovbrande”. Det tilkom den fo-

releggende ret at vurdere, om arbejderne kunne begrundes i den henseende. '*

4.2.2.2.  Sagens mulige indvirkninger pd muligheden for fysisk lovliggorelse af ulovligt etablerede

indretninger efter dansk ret

Med besvarelsen af spergsmal 4 fastslar EUD, at der geelder en undtagelse til kravet om konsekvens-
vurdering efter art. 6(3), hvorefter udarbejdelse af habitatvurdering for projektets gennemforelse ikke
er nodvendigt i tilfelde, hvor en aktuel eller umiddelbart truende risiko krever gjeblikkelig gennemfo-
relse af projektet. EUD abner dermed en mulighed for, at danske tilsynsmyndigheder kan meddele pa-
bud om fysisk lovliggerelse af ulovligt etablerede indretninger, der kraever indgreb i det fysiske miljo,
uden udarbejdelse af en forudgdende habitatvurdering, 4vis pabuddets gennemforelse mé anses for ned-
vendig for at afveerge en aktuel eller umiddelbart truende risiko for skade pa den padgaldende lokalitet.
Undtagelsen ma dog under alle omstendigheder forstds som meget snever, og hovedreglen om, at vur-
deringsforpligtelsen pahviler tilsynsmyndigheden inden gennemforelse, fortsattelse eller afslutning af
det pdgaldende projekt, vil stadig vaere udgangspunktet 1 tilfzlde, hvor pabud om fysisk lovliggerelse
af ulovligt etablerede indretninger kraver indgreb i det fysiske miljo. Desuden ma undtagelsen forud-

sette et element af handling i nodret, f.eks. i tilflde af omfattende brande, oversvemmelse eller lign. '3

131 bid., preemis 69.

132 Se hertil pkt. 56 og 57 i generaladvokatens forslag til afgerelse og sag C-434/22 Latvijas valsts meZi, premis 69.

133 Ibid., preemis 70.

134 jf. formuleringen “hasteforanstaltninger til forebyggelse og bekempelse af skovbrande” i pramis 70.
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4.3. Gennemgang af dansk retspraksis

4.3.1. MAD 2014.234 V135
4.3.1.1. Om sagen

Sagen omhandlede landsrettens stadfzestelse af et pabud om fysisk lovliggerelse efter naturbeskyttel-
seslovens § 73, stk. 5 1 anledning af Kongstedlund Gods ApS’ (KG) ulovlige gadskning pd omradet
Lille Vildmose, som var udpeget som Natura 2000-omrade. En central del af sagen vedrerte lovligheden
af Aalborg Kommunens efterfolgende selvhjelpshandlinger, herunder om kommunen kunne fa udgif-

terne til disse erstattet af KG.

Naturklagenavnet havde den 20. december 2007 truffet afgerelse om fredning af Lille Vildmose, hvor
det bl.a. var anfort, at omradet ikke métte omlegges eller gadskes. KG havde dyrket jorden, herunder
gadsket arealerne frem til og med 2007. Kommunen meddelte som folge heraf den 18. juli 2008 pabud
om fysisk lovliggerelse til ejeren af KG. Pabuddet omfattede krav om retablering af den foretagne jord-
bearbejdning pa nermere angivne arealer. Af kommunens pabud fremgik yderligere, at kommunen ag-
tede at gennemfore en lovliggerende selvhjelpshandling, hvis KG ikke indenfor den fastsatte frist ef-
terlevede pdbuddet. Begrundelsen for selvhjelpshandlingen var, at de ulovlige forhold var etableret pa
arealer, som 14 taet pa beskyttet naturtype, som kunne medfore, at kunstgadning let kunne fores med

vinden ind i dette omrade.

Naturklagenavnet havde den 16. oktober 2008 truffet en afgerelse, hvori det blev fastsldet, at kommu-
nen havde haft forneden hjemmel 1 fredningsbestemmelserne og § 73, stk. 5 til at meddele pabud om
retablering af de foretagne jordbehandlinger. Klagenavnet stadfestede som folge heraf kommunens

pabud om retablering.'** Kommunen ivarksatte pd den baggrund selvhjzlpshandlingerne i oktober

135 Venstre Landsrets dom af 10. april 2014, 1. afd. ankesag B-1645-11.

136 Klagenzvnets stadfzestelse af pdbuddet om retablering giver anledning til besvarelsen af et selvsteendigt problem, nemlig hvilke lov-
liggoarelsesforanstaltninger, der er omfattet af miljemyndighedernes almindelige tilsynsbefgjelser henholdsvis kraever selvstaendig lov-
hjemmel, herunder om der i forbindelse med pabud om fysisk lovliggerelse er hjemmel til at pdbyde mere end blot at fjerne den ulovlige
indretning eller bringe ulovligt fjernede indretninger tilbage. Det anferes af professor, dr.jur. Peter Pagh i 7fM 2016.237, at der i naturbe-
skyttelseslovens § 73, stk. 5 ikke er hjemmel til at pabyde fysisk lovliggerelse, der indebarer en konkret genopretning (retablering af den

hidtidige tilstand), men alene hjemmel til fjernelse eller tilbageforelse af ulovlige indretninger, medmindre yderligere tiltag har hjemmel
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2009. KG indbragte afgerelsen for landsretten med pastand om, at afgerelsen var ugyldig og at kom-
munens foretagne selvhjelpshandlinger var ulovlige. KG afviste samtidig kommunens selvstendige

pastand om betaling af de atholdte udgifter til selvhjelpshandlingen.

For landsretten var der afgivet syn- og skenserkleringer, som viste, at det var sandsynligt, at den af
kommunen foretagne selvhjelpshandling havde gjort mere skade pé arealerne, end hvis de havde faet
lov at ligge, og at det burde have veret muligt pa tidspunktet for varslingen og gennemforelsen af selv-

hjelpshandlingerne 1 september 2009 at fastsla, at selvhjelpshandlingen ville vaere uhensigtsmassig.

Landsretten stadfestede pdbuddet om fysisk lovliggerelse med begrundelsen, at ” enhver tilforsel af
gadning til arealerne er [...]. i strid med fredningsbestemmelsen”. KG’s pastand om, at selvhjalpshand-

lingerne var ugyldige, blev afvist med henvisning til segsmalsfristen i naturbeskyttelseslovens § 88.

Vedrerende kommunens selvstendige betalingspastand for de atholdte udgifter til selvhjalpshandlin-
gen, fandt landsretten, at kommunen ikke havde bevist, at arbejdet havde eller ville have den tilsigtede
effekt i forhold til genopretningen af den skade, som KG’s handlinger havde forarsaget pd lokaliteten.
KG skulle siledes ikke erstatte de aftholdte udgifter. Landsretten lagde veegt pa skensmandens vurde-
ringer, som havde fastslaet, at selvhjelpshandlingen i form af afremning sandsynligvis havde gjort mere

skade end hvis arealerne havde féet lov til at ligge.

4.3.1.2.  Dommens begrundelse set i lyset af sagerne C-399/14 og C-434/22 og det mulige krav om

konsekvensvurdering ved fysisk lovliggorelse

Landsretten tiltradte klagenavnets stadfastelse af kommunens pdbud om fysisk lovliggerelse, uden at
tage nermere stilling til, om pdbud om fysisk lovliggerelse er omfattet af kravet om habitatvurdering

efter habitatdirektivets art. 6(2) og 6(3).

i andre bestemmelser i naturbeskyttelsesloven (f.eks. naturbeskyttelseslovens § 19 d og § 19), hvis forholdet udger en miljeskade efter
miljeskadeloven, eller hvis det ulovlige forhold bestér i overtreedelse af dispensationsvilkér, som indeholder selvsteendige handlepligter.
MAD 2014.234 V kan i den forbindelse ikke tages som udtryk for, at § 73, stk. 5 indeholder hjemmel til at pabyde foranstaltninger, der
gér videre end til at fjerne ulovlige indretninger og bringe ulovligt fjernede indretninger tilbage, da landsrettens afvisning af pastanden om
ugyldighed vedrerende kommunens selvhjalpshandlinger var begrundet i klagenevnets manglende provelsesadgang, samt at pastanden

var ramt af sggsmalsfristen i naturbeskyttelseslovens § 88.
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De pébudte handlinger i form af afremning kravede fysiske @ndringer i Natura 2000-omrédet. Det er
narliggende at fastsla, at retableringen og selvhjelpshandlingen i form af afremning kan betegnes som
et “projekt” omfattet af direktivets art. 6(3), da begrebet "projekt” omfatter “andre indgreb i det na-

137 og da tilladelse til et projekt i form af gadskning og kvaegafgresning

turlige miljo eller i landskaber
i Natura 2000-omrade konkret var omfattet af begrebet.!*® Endvidere fremgik det af syn- og skenser-
klaeringen i sagen, at afremningen krevede anvendelse af store maskiner, som — i hvert fald uden brug
af kereplader — medforte risiko for tryk- og belastningsskader 1 det padgaeldende omrdde, hvilket ligele-

des kan underbygge, at den fysiske lovliggerelse er et “projekt” 1 medfer art. 6(3).

Spergsmaélet bliver herefter, om projektet mé anses for undtaget af kravet om vasentligheds- og konse-
kvensvurdering. Landsrettens dom ma tages som udtryk for, at kravet om habitatvurdering ikke geelder
ved fysisk lovliggerelse, og at der ikke ville kunne drages en analogi til det ovenfor anferte om habitat-
vurdering ved efterfolgende fysisk lovliggerelse af lovligt bestdende og tilladte forhold, jtf. C-399/14
Griine Liga Sachsen.'*® Det synes at vare landsrettens forstéelse, at hensynet til retshindhzvelsen og
den samfundsmaessige interesse i lovliggerelse i den konkrete sag har vagtet hgjere end hensynet til
beskyttelsen af Natura 2000-omrade — samt at dette ogsd gelder, 1 tilfelde som det foreliggende, hvor
det efterfolgende viser sig, at den fysiske lovliggerelse faktisk havde negative virkninger pa Natura

2000-omradet. '** Fortolkningen foreckommer logisk set i lyset af de ansvarlige tilsynsmyndigheders

137.C-127/02, Waddenzee, preemis 24.

138 De forenede sager C-293/17 og C-294/17 Codperatie Mobilisation for the Environment, premis 73.

139 Sagseger procederede dog ikke pé, at pAbuddet om fysiske lovliggarelse skulle underlaegges en konsekvensvurdering efter habitatdi-
rektivet/-bekendtgerelsen. Det er derfor naturligt, at landsretten ikke tog eksplicit stilling hertil, jf. retsplejelovens § 338. Se dog MAD
2017.414 V, som var en straffesag, og som omhandlede pabud om fjernelse af ulovligt etableret jordvold, staeremaster og lahegn mv.
Tiltalte gjorde eksplicit gaeldende, at fjernelse af de ulovligt etablerede indretninger skulle underlegges en konsekvensvurdering. Hverken
byretten eller landsretten tog stilling til denne péstand, hvilket méa tages som udtryk for, at kravet om habitatvurdering ikke geelder ved
fysisk lovliggerelse, og at der ikke kan drages en analogi til C-399/14 Griine Liga Sachsen.

140 Se 0gsd MAD 2014.356, der omhandlede klageneevnets stadfzestelse af et pibud om fysisk lovliggerelse af en etableret sg i strid med
forbuddet i naturbeskyttelseslovens § 3. Omradet, hvori sgen var beliggende var udlagt som Natura 2000-omrade. Klagenavnet fastslog,
at der, - som folge af, at det ikke var muligt at meddele en retligt lovliggerende dispensation — i stedet skulle foretages en fysisk lovligge-
relse. Klagenavnet tog ikke stilling til spargsmalet om udarbejdelse af konsekvensvurdering ved pabud om fysisk lovliggerelse, uagtet at
det kunne sandsynliggeres, at en fjernelse af sgen ogsé ville kunne skade lokalitetens udpegningsgrundlag. Det syntes at vaere klagenaev-
nets opfattelse, at hensynet til retshdndhavelsen ogsa her matte vagte hgjere end hensynet til Natura 2000-omréadet, hvilket kan begrundes

i tilsynets strenge handhavelsespligt. Se meget tilsvarende situationer i MAD 2018.82 Mfk og MAD 2019.25 Pkn.
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handhavelsespligt, idet en retlig lovliggerelse sandsynligvis ville vare udelukket grundet fredningsbe-

stemmelsens indhold.

Safremt kommunen havde gennemfert en habitatvurdering inden vedtagelse af pdbud om fysisk lovlig-
gorelse, ville der vare en risiko for, at denne vurdering ville vise, at padbuddet vil skade lokalitetens
integritet. I sa fald ville kommunen ikke kunne vedtage pabuddet om fysisk lovliggerelse efter art. 6(3)
men i stedet kun ved at benytte undtagelsen i art. 6(4) eller undtagelsen i C-434/22 Latvijas valsts meZi.
Da det er sandsynligt, at pabuddet ikke ville kunne udstedes under henvisning til disse undtagelsesmu-
ligheder, ville kommunen — som folge sin hdndhavelsespligt — vere forpligtet til at lovliggere forholdet
retligt, hvilket ville betyde, at KG de facto ville opna en ret, som strider imod fredningsbestemmelserne.
De netop anforte potentielle konsekvenser ved at gennemfore en habitatvurdering inden pabuddet om
fysisk lovliggeres demonstrerer, hvorfor det ikke er overraskende, at klagenavnet vaelger helt at forbigd

problemstillingen og i stedet lader forholdet fysisk lovliggere uden habitatvurdering.

Dommen illustrerer, at forskningsspergsmal b) har en praktisk relevans, serligt i tilfalde hvor det ef-
terfolgende viser sig, at den fysiske lovliggerelse rent faktisk gjorde mere skade end gavn pa lokaliteten,
samt at det havde vaeret muligt at fa afdaekket dette ved en forudgaende habitatvurdering allerede inden
gennemforelsen af selvhjelpshandlingen. Disse forhold understetter desuden hvorfor en analogi til C-
399/14 Griine Liga Sachsen er velbegrundet. I betragtning af, at landsretten allerede havde inddraget
det forhold, at den fysiske lovliggerelse gjorde mere skade end gavn, i deres begrundelse for, at kom-
munen ikke kunne fa daekket udgifter til selvhjelpshandlingen, ville det have veret nerliggende, at
forholdet ogsé var blevet inddraget ved sagsegers pastand om, at pdbuddet var ugyldigt, hvilket ville

kunne inddrages, hvis der var vedtaget en forudgdende habitatvurdering.

4.3.2. MRF 2023.292 B!#¥!

4.3.2.1. Om sagen

141 Retten i Horsens’ dom af 7. december 2023, sag 2211/2020. Miljeretlig Forskningsportal (MRF) er en database for systematisk offent-
liggorelse af udvalgte afgerelser og domme af miljoretlig relevans og sammendrag heraf. Driften af Miljeretlig Forskningsportal er knyttet

til Center for Erhvervsret og Offentlig Regulering (CEO) pa Det Juridiske Fakultet ved Kebenhavns Universitet.
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Sagen var en straffesag, som omhandlede to havbrug (T1 og T2) samt deres direkter (T3). Havbrugene
og direktoren var i medfer af miljebeskyttelseslovens § 110 og straffelovens § 196, stk. 2 fundet skyl-
dige 1, gennem en periode pa cirka 5 ar, at have overtradt neermere bestemte godkendelsesvilkar for
udledningen af fosfor og kvelstof 1 Horsens Fjord og i et narliggende Natura 2000-omride. Derudover

var straffelovens § 175 overtradt ved afgivelsen af nermere bestemte urigtige indberetninger.

Miljestyrelsen havde den 8. maj 2014 meddelt miljogodkendelse til T1, hvori der bl.a. var fastsat vilkar
om muslingeopdret som kompensation for havbrugets udledning. Miljegodkendelsen blev meddelt ef-
ter, at en tidligere miljogodkendelse til havbruget var blevet ophavet, som folge af utilstreekkelig kon-
sekvensvurdering. Miljegodkendelsen af 8. maj 2014 blev efter klage til Natur- og Miljoklagenavnet
ligeledes ophavet, som folge af utilstreekkelig konsekvensvurdering. Klagenavnet afviste desuden de
sagsogtes pastand om, at beregningen af havbrugets kvelstof skulle modregnes de naringsstoffer, som
muslingeopdrattet potentielt ville optage. Herefter meddelte Hedensted Kommune'*? i maj 2015 en ny
miljegodkendelse til havbruget med nermere angive vilkdr, som blev meddelt pa grundlag af en vee-
sentlighedsvurdering af godkendelsens pavirkning af Natura 2000-omrédet, jf. habitatbekendtgerelsens
§ 6, stk. 1. Kommunen havde efter et tilsyn meddelt T1 og T2 i oktober 2018 — og igen i maj 2019 - at
godkendelsens nermere vilkér skulle overholdes. P4 den baggrund rejste anklagemyndigheden straffe-

sag mod T1, T2 og T3. Tiltalen omfattede 31 forskellige forhold.'*’

I relation til forhold 1-13 lagde byretten til grund, at vilkéret i miljegodkendelsen skulle forstas séledes,
at det ved modregning fra muslingeopdrettet var kraevet, at der skulle vaere en 100% kompensation for
udledning af kveaelstof og fosfor fra havbrugene, men at der ikke var hjemmel 1 lovgivningen til at an-
vende muslinger som kompenserende marint virkemiddel i forhold til havbrugenes udledninger. Byret-
ten fandt pa den baggrund, at der ved overtraedelserne af godkendelsens vilkéar var sket en forurening
med kvealstof og fosfor af vandet i havet ved fjorden og af det naerliggende Natura 2000-omréde, hvilket

havde fremkaldt en fare for, at der ville blive forvoldt skade pa miljoet. Byretten bemarkede mere

142 Hedensted Kommune havde overtaget kompetencen, som folge af &ndringer i lovgivningen.

3 Forhold 1-13 vedrerte spergsmalet om, hvorvidt de tiltalte, i perioden mellem den 1. januar 2013 — den 31. december 2018, i strid med
miljelovgivning og de nermere bestemte vilkar i miljegodkendelsen, havde forurenet vandet i havet i og ud for Horsens Fjord og ved det
narliggende Natura 2000-omrade. Forhold 15, der vedrerte ibrugtagning og drift af klaekkeri, forhold 16, der vedrerte udsattelse af
selvlaks i vandet og forhold 17-31, der vedrerte urigtige indberetninger/erkleringer til de relevante myndigheder, behandles ikke yderli-

gere af hensyn til forholdenes manglende relevans for narvarende problemstilling.
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generelt til det kompenserede muslingeopdreet, at hvis muslinger skal bruges som kompensation for en
(mer)udledning, forudsettes der samtidig en merfjernelse af muslingerne. Det skyldes, at muslingerne
ellers ikke kompenserer for nogen potentiel udledning, idet fosfor og kvalstof ikke permanent fjernes
fra havet. Da muslingerne ogsé fungerede som fodegrundlag for edderfugle i omradet'**, skulle det
ligeledes sikres, at fuglene spiste mere, end de ellers ville have spist, og at deres efterladenskaber skulle
havne andre steder, end i det samme havomrade, hvis muslingeopdrattet kunne fungere som kompen-
sationsmiddel. Retten fandt pd den baggrund, at der var tale om overtredelser af straffelovens § 196,

stk. 2 om grov miljekriminalitet.

4.3.2.2.  Dommens begrundelse set i lyset af sagerne C-399/14 og C-434/22 og det mulige krav om

konsekvensvurdering ved fysisk lovliggorelse

Selvom dommen ikke eksplicit behandler spergsmélet om konsekvensvurdering ved fysisk lovligge-
relse af ulovligt etablerede projekter, giver dommen anledning til at rejse flere principielle bemarknin-
ger hertil. Da byretten finder, at muslingeopdrattet ikke kunne fungere som kompenserende virkemid-
del, bliver spargsmaélet, om en eventuel efterfolgende fjernelse af muslingeopdrattet er undtaget kravet
om habitatvurdering efter art. 6(2) og art. 6(3), herunder om dette ogsd gelder, nar der kan pavises en
sandsynlighed for, at en fjernelse vil medfere skadelige virkninger pa Natura 2000-omradets udpeg-

ningsgrundlag.

Da det ma antages, at fjernelsen af muslingeopdrettet kan klassificeres som et “projekt” efter art. 6(3),
da en fjernelse vil kreeve fysiske @ndringer 1 Natura 2000-omrédet, opstar spergsmalet om, hvorvidt
projektet er undtaget fra kravet om habitatvurdering efter art. 6(2) og 6(3). Da der i byrettens premisser
savnes overvejelser om, at en eventuel fjernelse af fodegrundlaget egner sig til at kunne skade Natura
2000-omradet, samt at spergsmalet om lovliggerelse ikke behandles yderligere, synes byrettens opfat-
telse at vaere den, at hensynet til retshdndhavelsen og den samfundsmessige interesse 1 lovliggarelse
vagter hojere end hensynet til beskyttelsen af lokaliteten. I denne fortolkning ligger, at der ikke vil
kunne drages analogi til det anferte om gennemforelse af konsekvensvurdering ved lovligt bestaende

og tilladte forhold, jt. C-399/14 Griine Liga Sachsen.

144 Edderfugle er en del af udpegningsgrundlaget for Natura 2000-omradet (Horsens Fjord, havet ost herfor og Endelave). Se Miljgstyrel-
sen. (2021) Natura 2000-basisanalyse 2022-2027- Horsens Fjord, havet ost for og Endelave, Natura 2000-omrdde nr. 56, s. 13.
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Da muslingeopdrattet tjente som fedegrundlag for omradets edderfugle, som var en del af udpegnings-

t,!* er det imidlertid naerliggende at laegge til grund, at en efterfol-

grundlaget for Natura 2000-omrade
gende fjernelse af muslingeopdrattet vil kunne fa skadelige virkninger pa Natura 2000-omradet, da
fodegrundlaget for fuglene dermed forringes. Dette taler for, at der kraeves konsekvensvurdering inden
den fysiske lovliggerelse, sarligt henset til det forhold, at foretagelsen af en konsekvensvurdering reelt
bliver den eneste passende foranstaltning, der kan medvirke til at undga, at fjernelsen af muslingeop-
dreettet kan fé skadelige virkninger pa edderfuglene 1 omrédet, samt at en sddan fortolkning er bedst i
overensstemmelse med forsigtighedsprincippet. Modsat kan det dog fremfores, at en fjernelse af muslin-
geopdraettet formentlig ikke vil have skadelige virkninger pa Natura 2000-omradet, hvis det kan laegges
til grund, at edderfuglene kan hente fode andetsteds. En konsekvensvurdering vil dog under alle om-

stendigheder bidrage til at afdekke, om fjernelsen faktisk ville skade lokaliteten, hvilket taler for, at

kravet burde gelde i naerverende tilfelde.

Safremt byretten imidlertid havde taget stilling til spergsmaélet om, hvorvidt fjernelsen af muslingeop-
drattet kreevede udarbejdelse af konsekvensvurdering, ville det have haft potentielle konsekvenser for
de ovrige dele af afgarelsen: Hvis byretten havde fastslaet, at der ved fjernelsen af muslingeopdrattet
skulle udarbejdes en konsekvensvurdering, og denne vurdering havde vist, at fjernelsen ikke ville skade
lokalitetens integritet/udpegningsgrundlag som folge af, at edderfuglene kunne hente fode andetsteds,
ville byrettens begrundelse for at afvise modregning for muslingeopdrat ved forureningspéavirkning
ikke laengere kunne opretholdes.!*® Det er séledes ikke besynderligt, at byretten undlader at tage stilling
til spergsmalet, da en stillingtagen hertil ville &ndre sagens udfald. Dommen illustrerer ligeledes, at
besvarelsen af forskningsspergsmal b) kan fi betydning i sager, hvor der ikke direkte tages stilling til

spergsmélet om lovliggerelse.

145 Se forrige note.

146 Det skyldes, at afvisningen af muligheden for modregning bl.a. sker med henvisning til, at edderfuglene havde spiste alle muslinger pa
muslingefarmene og at fuglenes efterladenskaber endte i samme havomrade. I denne begrundelse ligger implicit en antagelse om, at
muslingerne har dannet fedegrundlag for edderfuglene i Natura 2000-omradet. Hvis en konsekvensvurdering udarbejdet i forbindelse med
en eventuel fremtidig fjernelse (fysisk lovliggerelse) af muslingeopdreettet viser det modsatte, kan byrettens argument imod modregning

ikke opretholdes.
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4.3.3. MRF 2023.311 Mfk'¥
4.3.3.1.  Om sagen

Sagen omhandlede ophavelse og hjemvisning af VVM-screeningafgerelse, miljogodkendelse og vand-
indvindingstilladelse til eksisterende ferskvandsdambrug i Natura 2000-omrade, da projektet kreevede

konsekvensvurdering efter habitatbekendtgerelsens § 6, stk. 2.

Vejen Kommune havde i 2019 truffet screeningafgerelse'*® om, at en @ndring at et eksisterende dam-
brug ikke krevede miljevurdering eller VVM-tilladelse, og kommunen meddelte samtidig miljegod-
kendelse!'* til dambruget og vandindvindingstilladelse til selve driften. I miljogodkendelsen var fastsat
visse vilkdr om etableringen af foranstaltninger, herunder at der skulle ske visse n@rmere bestemte @n-
dringer i dambruget, med formalet at sikre den narliggende Holsted A mod vasentlig negativ pavirk-
ning fra dambruget. Dambruget var beliggende i et Natura 2000-omrade, hvor udpegningsgrundlaget
bl.a. var arterne odder og snabel. Der var udarbejdet en vasentlighedsvurdering efter habitatbekendt-
gorelsens § 6, stk. 1, som konkluderede, at driften af dambruget ikke ville medfere negativ pavirkning
pa omradet eller pa omradets beskyttede arter. Det fremgik af denne vasentlighedsvurdering, at miljo-
godkendelsen var meddelt pa nermere bestemte vilkar, herunder vilkar af hensyn til visse arter i aen.
Da vilkérene ville sikre gode forhold for lokalitetens arter, var det kommunens opfattelse, at der ikke
kreevedes konsekvensvurdering efter habitatbekendtgerelsens § 6, stk. 2. VVM-screeningafgorelsen, '*°
miljegodkendelse og vandindvindingstilladelse blev pédklaget af Danmarks Sportsfiskerforbund, der
bl.a. gjorde galdende, at der skulle have vaeret meddelt en konsekvensvurdering efter habitatbekendt-

gorelsens § 6, stk. 2.

Klagenavnet lagde indledningsvist til grund, at der, som en del af VVM-screeningafgorelse - for ved-
tagelsen af den endelige miljovurdering - skal foretages en vurdering af, om det pagaldende projekt kan
pavirke et Natura 2000-omrade vasentligt, jf. habitatbekendtgerelsens § 6, stk. 1, 1. pkt. Athjelpende

foranstaltninger ma ikke tages i1 betragtning i forbindelse med denne veasentlighedsvurdering, da disse

147 Miljo- og Fedevareklagenavnets afgerelse af 30. november 2023, j.nr. 20/02834.

148 if. miljovurderingslovens § 21.

149 jf. miljobeskyttelseslovens § 33.

150 VVM-screeningafgerelsen indeholder vasentlighedsvurderingen efter habitatbekendtgarelsens § 6, stk. 1.
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forst kan defineres, nar projektet har varet underlagt en konsekvensvurdering efter § 6, stk. 2. Klage-
navnet udtalte herefter, at der 1 vasentlighedsvurderingen var forudsat ivaerksattelse af afvergeforan-
staltninger, hvilket ikke var muligt, samt at det pa baggrund af naermere oplysninger var sandsynliggjort,
at projektet ville pavirke lokalitetens arter vasentligt. Klagenavnet fastslog herefter, at vasentligheds-
vurderingen var mangelfuld, og at VVM-screeningsafgerelsen som foelge heraf ogsé var mangelfuld, og
at der skulle vare foretaget en fuld konsekvensvurdering efter bekendtgerelsens § 6, stk. 2. Klagenaev-
net ophavede screeningsafgerelsen, miljogodkendelsen og vandindvindingstilladelsen og hjemviste sa-

gen til fornyet behandling.

4.3.3.2.  Klagencvnets begrundelse set i lyset af sagerne C-399/14 og C-434/22 og det mulige krav

om konsekvensvurdering ved fysisk lovliggorelse

Klagenavnet tager ikke udtrykkeligt stilling til, hvorvidt der kraeves konsekvensvurdering ved fysisk
lovliggerelse af ulovligt etablerede indretninger, men afgerelsen, og dens mulige efterspil, giver anled-

ning til at rejse flere bemarkninger i relation hertil.

Da klagenavnets afgerelse omhandler miljogodkendelse og vandindvindingstilladelse til bestdende
dambrug samt @&ndringer heri, som var meddelt tilbage 1 2019, er det logisk at antage, at de nevnte
tilladelser allerede er udnyttet af operateren af dambruget, inden klagenavnet ophaver tilladelserne og
hjemviser sagen til fornyet behandling. Kommunen bliver pd den baggrund forpligtet til at tage stilling
til, om der skal ske fysisk eller retlig lovliggerelse af forholdene i deres efterfolgende behandling af

sagen, henset til, at der som folge af ophavelsen foreligger en ulovlig tilstand.

Hvis kommunen anser retligt lovliggerende dispensation for udelukket, bliver spergsmalet, hvad rets-
stillingen bliver ved fysisk lovliggerelse. Da en fjernelse af det bestdende dambrug eller de efterfolgende
tilfgjelser hertil formentlig vil betragtes som et “projekt” efter art. 6(3), og da det vil kunne sandsyn-
liggeres, at en fysisk lovliggerelse vil medfere veesentlig negativ pavirkning pa bl.a. odder og snabel,
er det velbegrundet — baseret pa forsigtighedsprincippet og en analogi til C-399/14 Griine Liga Sachsen
— at kommunen forpligtes til at tage stilling til den fysiske lovliggerelses mulige indvirkninger pa loka-
liteten, hvilket alene kan ske gennem en konsekvensvurdering. Hvis ikke kommunen tager stilling til
den fysiske lovliggerelses mulige pavirkninger pd Natura 2000-omradet, ville der de facto vare tale om
en fravigelse af den generelle beskyttelse i art. 6(2), hvilket alene er forudsat muligt i medfer af art. 6(4)

eller med henvisning til undtagelsen i C-434/22 Latvijas valsts mezi.
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4.4. Sammenfatning

Dansk retspraksis pd omradet er utvetydig: En fysisk lovliggerelse af en aktivitet, der kreever en fysisk
a&ndring, der opfylder betingelserne for et "projekt” i art. 6(3), er undtaget fra kravet om habitatvurde-
ring efter art. 6(2) og 6(3), uagtet om det er sandsynliggjort, at en fysisk lovliggerelse kan medfere en
vaesentlig negativ pavirkning af et Natura 2000-omrade. Habitatdirektivet/-bekendtgerelsen har séledes
ingen nevnevardig indvirkning pa de nationale tilsynsmyndigheders mulighed for fysisk lovliggerelse

af ulovligt etablerede indretninger.

4.5. Diskussion

Det er vanskeligt at forene denne praksis med medlemsstaternes generelle forpligtelse til at tilpasse den
nationale lovgivning i overensstemmelse med EUD’s domme, pd omrdder, hvor national lovgivning
viser sig ikke at folge domstolens fortolkning af bestemmelserne i EU-retsakter,!>! samt det mere gene-
relle krav om EU-konform fortolkning, som péhviler alle danske domstole og klagenavn.!>? Det er
endvidere vanskeligt at forene denne praksis med de anferte hensyn til beskyttelsen af Natura 2000-
omrader, som fremlegges i1 C-399/14 Griine Liga Sachsen, herunder serligt, at foretagelsen af en kon-
sekvensvurdering ved fysisk lovliggerelse bliver den eneste passende foranstaltning, der kan medvirke
til at undg4, at projektet'>* medforer vaesentlige skadelige pavirkninger af lokaliteten. Den nuvarende
praksis skaber en retsstilling, hvorefter de danske tilsynsmyndigheder kan meddele pabud om fysisk
lovliggarelse uden foretagelse af konsekvensvurdering efter art. 6(2) eller 6(3), selvom denne fysiske
lovliggarelse kan have en vaesentlig negativ pavirkning pa Natura 2000-omréadet. Dette ma anses for en
de facto fravigelse af beskyttelsen af Natura 2000-omrader, hvilket alene er forudsat muligt efter an-
vendelsen af undtagelsen i art. 6(4) eller hvis etableringen af det ulovlige forhold anses for nedvendigt

for at afveerge risiko for skade pa lokaliteten, jf. C-434/22 Latvijas valsts mezi. Det kan ikke vere

151 Engsig Serensen, K., (2018): EU-retten i Danmark, s. 291. Denne forpligtelse antages at folge af loyalitetsprincippet i TEU art. 4(3).
Se ogsa sag C-465/93 Atlanta Fluchthandelsgesellschaft mbH m.fl. premis 46, hvor det er fastslaet, at “den nationale retsinstans efter
[TEU art. 4(3)] [er] forpligtet til at lcegge afgorelser til grund, som Feellesskabets retsinstanser har truffet vedrorende de sporgsmdl, der
er omtvistede for den nationale retsinstans.”

152 Engsig Serensen, K., (2018): EU-retten i Danmark, s. 320.

153 Selve retableringen (den fysiske lovliggerelse), der kraeever indgreb i det fysiske miljo.
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forudsat i art. 6(3), den generelle beskyttelse 1 art. 6(2), eller 1 ovrigt folge af hovedformélet med direk-
tivet, at en afvejning mellem fysisk og retlig lovliggerelse i alle tilfaelde skal falde til fordel for den
fysiske lovliggarelse, ndr det kan sandsynliggeres, at en fysisk lovliggerelse vil have skadelige pavirk-
ninger pa Natura 2000-omradet. Til dette argument kan anfores, at det allerede efter dansk ret er muligt
- om end i meget begraensede tilfeelde - at lade en oprindelig ulovlig retstilstand opretholdes som lov-
lig'>, hvilket betyder, at retshindhzvelseshensynet ikke per definition udelukker muligheden for en
interesseafvejning mellem hensynet til effektiv retshandhavelse overfor hensynet til beskyttelsen af
Natura 2000-omrader og mere generelt hensynet til EU-konform fortolkning. En fortolkning, der inde-
barer, at der skal foretages en habitatvurdering inden den fysiske lovliggerelse vil i gvrigt vere 1 over-
ensstemmelse med forsigtighedsprincippet, hvorefter nationale tilsynsmyndigheder skal afvise at god-
kende projekter, ndr der hersker en usikkerhed om, hvorvidt der vil vaere virkninger, der skader den
pageldende lokalitet. Her vil konsekvensvurderingen reelt fungere som det mest effektive middel til at

kunne sikre beskyttelsen af den beskyttede natur.'>®

Pé den anden side kan det anfores ud fra generelle forméalsbetragtninger, at det neeppe kan have varet
lovgivers hensigt, at lovliggerelse skal kunne undlades. En streng dispensationspraksis og en handhz-
velsespligt indebarer derfor, at hensynet til beskyttelsen af Natura 2000-omréder sandsynligvis ikke,
pa det foreliggende retlige grundlag, kan danne basis for en @ndring af den danske lovliggerelsesprak-
sis. Dette er formentlig arsagen til, at de danske domstole og klagenavn alle implicit har vagtet rets-
handhavelseshensynet hojere end hensynet til beskyttelsen af Natura 2000-omrader.'*® Endvidere kan

det nevnes, at en udvidet mulighed for at fravige fysisk lovliggerelse med baggrund i miljebeskyttel-

154 Se afsnit 2.4 og Merup, S.: Hindhevelse pd miljorettens omrdde — om betydningen af lang tids forlob, passivitet og berettigede for-
ventninger, Juristen, 2012, nr. 3, side 149-158 og Andersen, M. B., mfl., (2023): Festskrift til Peter Pagh, s. 287 f,

155 Sag C-258/11, Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 11. april 2013: Peter Sweetman m.fl. Mod An Bord Pleandla, preemis 48. Prin-
cippet er forankret i art. 6(3), 2. pkt., og finder anvendelse ved udarbejdelse af konsekvensvurderingen.

156 Det skal dog kort bemerkes, at den strenge dispensationspraksis og handheevelsespligt ikke kategorisk udelukker muligheden for at
afvise fysisk lovliggerelse af ulovligt etablerede forhold pa grundlag af miljebeskyttelseshensyn, men at dette blot ikke sker igennem en
konsekvensvurdering. Se f.eks. MAD 2018.265 Nmk, som omhandlede klagenaevnets ophavelse af lovliggerende dispensation fra nbl. §
3 til en 2.200 m? s¢ beliggende i Natura 2000-omrade, grundet manglende konsekvensvurdering efter habitatbekendtgerelsens § 6. Kom-
munen havde i sin oprindelige afgarelse begrundet den retligt lovliggerende dispensation med, at “at en fysisk retablering af mosen ikke
vil fore til en bedre naturtilstand, da en tilbageforsel af det opgravede materiale kan fore til en frigivelse af betydelige meengder neerings-

stoffer til vandmiljoet i soen med deraf folgende uonsket alge- og planteveekst”.
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seshensyn vil indebare, at fysiske og juridiske personer kan opna en ret, som strider imod lovgivnin-
gen.'”” Samme hensyn gor sig galdende pa omréadet for hevd, hvor det er almindeligt antaget, at der
ikke kan vindes havd i strid med offentligretlige forskrifter.'>® Der kan endvidere drages paralleller til

159 art. 6, hvor der

reglerne om naturgenopretning som folge af miljoskader 1 miljeansvarsdirektivets
ikke synes at gaelde et krav om udarbejdelse af konsekvensvurdering ved selve genoprettelseshandlin-

gen.

4.6. Delkonklusion

Efter en samlet vurdering af ovenstdende argumenter synes det at kunne understottes, at EUD’s dom 1
sag C-399/14 Griine Liga Sachsen kan bruges som analogi til pdbud om fysisk lovliggerelse af ulovligt
etablerede indretninger efter dansk ret. Den begrundelse, som EUD og generaladvokaten har givet for
kravet om konsekvensvurdering ved nedrivning har en sadan generel karakter, og har en sadan lighed
med tilfelde af fysisk lovliggerelse efter dansk ret, at EUD’s begrundelse ma betragtes som en generel
fortolkning af habitatdirektivets art. 6(2) og 6(3), som skal tages i betragtning, nar de danske domstole
og klagenavn fortolker bestemmelserne. Det er ogsa narliggende at forsta ordene nedrivning/demonte-
ring som omfattende alle tilfeelde af indgreb i det fysiske miljo, nér der er tale om tilfelde af fysisk
lovliggerelse. Dette generelle krav til konsekvensvurdering méd dog anses for at vare begraenset 1 den
forstand, at det ikke geelder i tilfeelde, hvor pabuddet om fysisk lovliggarelse anses for nedvendigt for
at afvaerge en aktuel eller umiddelbart truende risiko for skade pd Natura 2000-omrade, jf. C-434/22
Latvijas valsts mezi. Denne undtagelse synes imidlertid ikke at have varet relevant i de ovenfor gen-

nemgiede domme og klagenavnsafgerelser. '

157 Et tilsvarende argument findes indenfor folkeretten med princippet jus ex injuria non oritur, der bestemmer, at ulovlige handlinger
ikke kan skabe ret.

158 Pagh, P. & Haugsted, T. (2022): Fast Ejendom — regulering og kob, s. 828

159 Buropa-Parlamentets og Radets direktiv af 2004-04-21 om miljeansvar for si vidt angar forebyggelse og afhjelpning af miljeskader
(2004/35)

160 Eftersom habitatbekendtgerelsen positivt opregner, hvilke afgerelser, der kreever konsekvensvurdering i dansk ret, er det en naturlig
folge af sag C-399/14 Griine Liga Sachsen og den ovenfor navnte konklusion, at bekendtgerelsen ber @ndres, sé det fremgar af denne, at
pabud om fysisk lovliggerelse, der kraever nedrivning eller andet indgreb i det fysiske miljo, ogsa er omfattet af kravet om konsekvens-
vurdering. Se tilsvarende Pagh, P. 1 TfM 2016.125, s. 131. Indtil en sddan @ndring matte finde sted, er danske domstole og klagenevn dog
forpligtet til at anvende den direkte virkning af habitatdirektivets art. 6(3) i tilfaelde af fysisk lovliggerelse af ulovligt etablerede forhold,
jf. bla. sag C-127/02 Waddenzee, premis 70 og MAD 2016.286 Nmk.
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5. Konklusion

Det kan konkluderes, at kravet om habitatvurdering efter habitatdirektivet og den nationale gennemfo-
relse heraf pa nuvarende tidspunkt i ubetydelig grad pavirker den retlige og fysiske lovliggerelse af

ulovligt etablerede indretninger efter dansk ret, men at flere argumenter understotter, at dette burde vaere

tilfeeldet.

Ved besvarelsen af forskningsspergsmal a) kan det konkluderes, at det efter dansk retspraksis er séledes,
at der 1 relation til konsekvensvurderingens tidsmassige aspekt alene skal ske en konsekvensvurdering
1 forhold til lokalitetens tilstand for det ulovlige forhold blev etableret. P& baggrund af en analyse af C-
196/16 og C-197/16 Comune di Corridonia og Miljo- og Fodevareklagencevnets afgorelse af 23. februar
2024 i sag 23/10651 argumenteres der imidlertid for, at kravet om, at en retligt lovliggerende miljovur-
dering efter VVM-direktivet ogsa skal omfatte det ulovlige projekts pavirkning af lokaliteten i perioden,
hvor projektet var etableret uden miljevurdering, ligeledes mé gelde ved konsekvensvurdering efter

habitatdirektivet/-bekendtgerelsen.

Ved besvarelsen af forskningsspergsmal b) kan det konkluderes, at det efter dansk retspraksis er séledes,
at en fysisk lovliggerelse, der kraever en fysisk @ndring, og som opfylder betingelserne for et projekt
efter habitatdirektivets art. 6(3), er undtaget fra kravet om konsekvensvurdering, uagtet om det kan
sandsynliggeres, at en eventuel fysisk lovliggerelse kan medfere en vesentlig pavirkning af et Natura
2000-omrade. Pa baggrund af en analyse af C-399/14 Griine Liga Sachsen argumenteres der imidlertid
for, at danske domstole og klagenavn skal fortolke bestemmelsen saledes, at den indeholder et krav om
udarbejdelse af konsekvensvurdering i tilfeelde, hvor der sker nedrivning/demontering i forbindelse med
en fysisk lovliggerelse af ulovlige projekter, og at hensynet til retshandhavelsen derfor i disse situatio-
ner ma vige for hensynet til Natura 2000-beskyttelse. En analyse af C-434/22 Latvijas valsts mezi viser
imidlertid, at fysisk lovliggerelse af ulovlige projekter uden forudgéende habitatvurdering stadig vil

vaere mulig, hvis gennemforelsen er nodvendig for at afvarge en aktuel eller umiddelbart truende risiko.
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6.2.

6.2.1.

6.2.2.

6.2.3.

6.2.4.

6.3.

6.3.1.

Retsforskrifter mv.

Love og bekendtgerelser

Bekendtgerelse 2023-08-21 nr. 1098 om udpegning og administration af internationale naturbe-
skyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter (habitatbekendtgerelsen).

Lovbekendtgarelse 2023-01-03 nr. 4 om miljevurdering af planer og programmer og af konkrete
projekter (miljevurderingsloven).

Lovbekendtgoarelse 2024-06-28 nr. 927 om naturbeskyttelse (naturbeskyttelsesloven).

Bekendtgorelse 2016-11-26 nr. 1383 om administration af planloven 1 forbindelse med interna-
tionale naturbeskyttelsesomréder samt beskyttelse af visse arter (planhabitatbekendtgerelsen).

Forordninger og direktiver

Rédets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter
(habitatdirektivet).

Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2011/92/EU af 13. december 2011 om vurdering af
visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljeet (VVM-direktivet).

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/147/EF af 30. november 2009 om beskyttelse af
vilde fugle (fuglebeskyttelsesdirektivet).

Traktater

Traktaten om Den Europaiske Union (TEU)

Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsmade (TEUF)

Betaenkninger

Betaenkning nr. 981 af 1983 om Héindhavelse af bygge- og miljelovgivningen.

Retspraksis

Domme fra EUD

Sag C-465/93, Domstolens dom af 9. november 1995: Atlanta Fruchthandelsgesellschaft mbH
m.fl. (I) mod Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft.
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- Sag C-127/02, Domstolens dom (Store Afdeling) af 7. september 2004: Waddenzee mod
Staatssecretaris van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij.

- Sag C-275/09, Domstolens dom (Ferste Afdeling) af 17. marts 2011: Brussels Hoofdstedelijk
Gewest m.fl. mod Viaamse Gewest.

- Sag C-404/09, Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 24. november 2011: Europa-Kommissio-
nen mod Kongeriget Spanien.

- Sag C-258/11, Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 11. april 2013: Peter Sweetman m.fl. mod
An Bord Pleandla.

- Sag C-399/14, Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 14. januar 2016: Griine Liga Sachsen e.V.
m.fl. mod Freistaat Sachsen.

- Sag C-348/15, Domstolens dom (Ferste Afdeling) af 17. november 2016: Stadt Wiener Neustadt
mod Niederdsterreichische Landesregierung.

- De forenede sager C-197/16 og C-196/16 Domstolens dom (Ferste Afdeling) af 26. juli 2017:
Comune di Corridonia m.fl. mod Provincia di Macerata og Provincia di Macerata Settore 10 —
Ambiente.

- Sag C-461/17, Domstolens dom (Anden Afdeling) af 7. november 2018: Brian Holohan m.fl.
mod An Bord Pleandla.

- Sag C-293/17, Domstolens dom (Anden Afdeling) af 7. november 2018: Cooperatie Mobilisa-
tion for the Environment UA og Vereniging Leefmilieu mod College van gedeputeerde staten
van Limburg og College van gedeputeerde staten van Gelderland.

- Sag C-261/18, Domstolens dom (Store Afdeling) af 12. november 2019: Europa-Kommissionen
mod Irland.

- Sag C-278/21, Domstolens dom (Store Afdeling) af 10. november 2022: Dansk Akvakultur som
mandatar for AquaPri A/S mod Miljo- og Fodevareklagencevnet (MRF 2022.193).

- Sag C-434/22, Domstolens dom (Niende Afdeling) af 7. december 2023: Latvijas valsts mezi AS
mod Dabas aizsardzibas parvalde m.fl.

6.3.1.1.  Forslag til afgorelse

- Forslag til afgerelse fra generaladvokat E. Sharpston fremsat den 24. september 2015 1 sag C-
399/14 Griine Liga Sachsen.

- Forslag til afgerelse fra generaladvokat J. Kokott fremsat den 8. september 2016 1 sag C-348/15
Stadt Wiener Neustadt.

- Forslag til afgerelse fra generaladvokat J. Kokott fremsat den 13. juli 2023 i sag C-434/22 Latvi-
jas valsts mezi.
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6.3.3.

6.4.

6.4.1.

Forslag til afgerelse fra generaladvokat J. Kokott fremsat den 7. august 2018 i sag C-461/17
Brian Holohan m.fl.

. Danske domme

Hgjesterets dom af 7. september 2012 i sag 353/2010, 1. afd. (U 2012.3527 H)

Vestre Landsrets dom af 10. april 2014, 1. afd. ankesag B-1645-11. (MAD 2014.234 V)
Vestre Landsrets dom af 16. november 2017, 11. afd. Ankesag S-2048-16. (MAD 2017.414)
Retten i Horsens’ dom af 7. december 2023, sag 2211/2020 (MRF 2023.292 B)

Danske afgorelser
Natur- og Miljoklagenavnets afgorelse af 22. september 2014, j.nr. NMK-510-00480. (MAD
2014.356 Nmk)

Natur- og Miljeklagenavnets afgerelse af 19. juli 2016, j.nr. NMK-510-00850 og NMK-43-
00603. (MAD 2016.304 Nmk)

Miljo- og Fadevareklagenavnets afgerelse af 21. februar 2018, j.nr. NMK-510-00953. (MAD
2018.82 Mftk)

Milje- og Fadevareklagen@vnets afgarelse af 16. august 2018, j. nr. NMK-510-00966. (MAD
2018.265 Nmk)

Planklagenavnets afgorelse af 1. februar 2019, j.nr. 18/07352. (MAD 2019.25 Pkn)

Miljo- og Fedevareklagenavnets afgerelse af 30. november 2023, j.nr. 20/02834. (MRF
2023.311 Mfk)

Milje- og Fadevareklagenavnets afgorelse af 23. februar 2024 i sag 23/10651 (ikke trykt i tids-
skrift)

Miljo- og Fedevareklagenavnets afgerelse af 18. januar 2024, j. nr.: 22/08493. (ikke trykt i
tidsskrift)

Andet

Vejledninger
Erhvervs- og Byggestyrelsens Vejledning om hdndhavelse af naturbeskyttelsesloven, planloven

og byggeloven, 2007, tilgengelig via: LINK
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6.4.2. Natura 2000-planer

- Miljestyrelsen: Natura 2000-basisanalyse 2022-2027- Horsens Fjord, havet ost for og Endelave,
Natura 2000-omrade nr. 56, 2021, tilgengelig via: LINK
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