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lovens § 74, stk. 1 med serligt fokus pa forbuddet mod tilstandseendringer i naturbe-
skyttelseslovens § 3

Af stud.jur. Lucas Skafte Ehlers og stud.jur. Simon Ameland Nielsen

Forord af Peter Pagh

Denne studenterafhandling handler om, i hvilken udstraekning den til enhver tid vaerende ejers
pligt til at lovliggere ulovlige forhold efter naturbeskyttelseslovens § 74 er udtryk for et ob-
jektivt grundejeransvar, sa den til enhver tid vaerende ejer hefter for ulovlige forhold, uanset
hvor det er sket, og hvem der har etableret det ulovlige forhold. Som titlen anfarer, er analy-
sen rettet mod forbuddet mod foranstaltninger, som medfarer tilstandseendringer i naturbe-
skyttelseslovens § 3, hvor der yderligere er det aspekt, at en beskyttet naturtype lovligt kan
vokse ud henholdsvis ind i beskyttelsen efter § 3, hvilket er en selvsteendig udfordring for at
fastsla, om der objektivt er tale om et ulovligt forhold. I relation til de subjektive betingelser
undersgger afhandlingen pa grundlag af forarbejder bl.a. det strafferetlige ansvar for overtrae-
delse af naturbeskyttelseslovens § 74, ligesom der indgar en sammenligning med tidligere
forestillinger om objektivt grundejeransvar for jordforurening. Serligt ma fremhzaves en for-
tjenstfuld analyse af handhzavelsesbeteenkningen og berettigede forventningers betydning i
relation til tilsynsmyndighedens handhavelse af naturbeskyttelsesloven, hvor forfatterne med
udgangspunkt i Sgren H. Mgrups afhandling om berettigede forventninger fra 2005 bl.a.
fremheaver forskellen mellem, om berettigede forventninger skal anses for en grundsatning
eller alene et moment (blandt flere) i en skenspreeget afvejning. Forfatterne konstaterer, at
uanset der er tale om et principielt problem, der bergrer ganske mange, er der ikke i praksis
taget uddybende begrundet stilling til, om naturbeskyttelseslovens § 74 har karakter af et
egentligt grundejeransvar, og at der ikke foreligger domme, der direkte tager stilling til de
subjektive betingelser for at kraeve lovligggrelse. Forfatterne peger pa, at forarbejder, konse-
kvensbetragtninger og analogislutninger begrunder, at handhavelse af overtreedelser af bl.a.
naturbeskyttelseslovens § 3 over for ejeren ma kreaeve, at enten den nuverende ejer eller bru-
ger, eller en tidligere ejers eller brugers etablering af det ulovlige forhold, kan anses for sim-
pelt uagtsomt.

Uanset om man er enig i denne vurdering eller ej, mangler der i klagensevnspraksis og
retspraksis en begrundet stillingtagen til, om der bl.a. i relation til naturbeskyttelseslovens § 3
gelder et objektivt grundejeransvar, henholdsvis hvilke objektive og subjektive betingelser
der skal opfyldes for at gare den nuvaerende ejer ansvarlig for en overtraedelse af naturbeskyt-
telseslovens § 3. Her kan afhandlingens gennemgang af relevante kilder yde et nyttigt bidrag.
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Abstract

The purpose of this project is to investigate the legal challenges surrounding the substance of
Art. 3 of the Danish Nature Protection Act, which deals with biotope protection. Specifically, the
project examines whether, in the case of a violation, culpability is a criterion for public liability for
the landowner/user, who is the obligor according to Art. 74(1), or whether an absolute strict no-fault
liability applies. The article implies that a real estate owner/user, on whose property a violation of
Art. 3 has occurred, is always responsible. However, context suggests otherwise, though the courts

of justice have yet to take a stance on the issue.

The project initially sets out to determine the current legal landscape regarding Art. 3, including
the most essential legal problems that arise from its inconsistent nature. Next, the project explores the
importance of liability for violations of Art. 3 and 73(5) under environmental criminal law in relation
to the immediate public liability after Art. 74(1). The project then describes the extent of the succes-
sion of liability by examining case law from environmental administrative appeal boards and legisla-
tive material. This analysis reveals that the obligor cannot be held liable for wrongful actions by third
parties. Still, it cannot be inferred from case law or legislative material whether culpability is a crite-

rion for liability.

Thus, the answer must be found elsewhere. Therefore, the project examines arguments from the
legal literature regarding the liability of the landowner within the legal sphere of soil contamination
and compares these arguments to Art. 3 of the Danish Nature Protection Act. A discussion follows
on whether culpability should be grounds for liability and whether liability without culpability has
legal basis, with reference to U 1991.654 H. Additionally, the possibilities of enforcement by force

is discussed.

Finally, the project explores to what extent passive behavior (myndighedspassivitet) and the in-
terest of adaptation on the grounds of time (indrettelseshensyn) limit environmental enforcement con-
cerning violations of Art. 3. An examination of case law indicates that the impact depends on the
perception of these concepts. It is seemingly crucial whether they are used as legal doctrines or merely

as factors in the balancing of legal interests.



Indholdsfortegnelse

L IEPOAUKLION ...ttt sttt s ettt en et ae e 1
L1 INAIEANINE ...eciiiiiieiieciie ettt ettt ettt et e st e stbesebeesbesssaeseessbessaesseesssensseensaesseenses 1
1.2 ProblemfOrmMUICTING........ccccviieiiiiieieeiiecie et eite st e etre et e eteebeeteesre e saestseesseesseesseesseesseenseesssesseessnes 2
1.3 EMNEATZIEBNSIIING ....ooueiiiiiiiiiietiet ettt ettt et et e et e ateeat e eateea b e ambee st b eaeeeeeeenteambeenteenseenseenees 2
1.4 MetodiSKe OVEIVEJEISET ....ouvieiieeiiiietietiite ettt sttt ettt ettt ettt et be et ess s e e e sesseseensenseennan 3

2. NaturbeskytteISESIOVENS § 3 ....c.iiiiieiiieieiieiiee sttt ettt ettt et ettt e et e sbeebeessasbeeseeneansenns 4
2.1 Konstruktionens historiske ophav og beskyttelsens udvikling...........ccccoevvecererieciinieienieecieie e 4
2.2 RESTAKLUII ...ttt sttt ettt ettt en e ebe s eneeneenennen 6

2.2.1 De objektive biologiske, botaniske, og arealmaessige KIiterier........coccovevervenenenieneneeeenn 7
2.2.2 TIASTAKLOTEI . ..ceviviiieteieiicet ettt ettt et bt s n e e se et 8
2.2.3 Kan en lokalitet vokse ud af § 3 beskyttelse som folge af ejers ulovlige handling .................. 8
2.2.4 Kan en lokalitet vokse ind i § 3 beskyttelsen som folge af ejers ulovlige handling ................. 9

3. Hvornér foreligger der et ulovligt forhold™? ........c.cciiieiiiiiieicee e e 10
3.1 Tredjemaends aktiviteter pa fremmed grund uden for den beskyttede lokalitet ...........cccevveeneenene. 10
3.2 Undtagelser til fOrbuddet..........c.eviiieieiieiiieiieie ettt ettt be et b e esbe b eeee s 11

3.2.1 Hidtidig 1oVIig anvendelse..........cceceriiieieiieieieiecie ettt ettt et 11
3.2.2 MVJ- aftaler og sedvanlig vandlabsvedligeholdelse.........c.cocerirerieienneienenicicncieee, 12
3.2.3 Bagatelagtige og midlertidige tilstandseendringer ...........ccecveeverieeeinieeieciene e 12
3.3 De bevismassige IMPUKALIONET ........ocveriiiieiieriieieiesieetet ettt sae e ae e e e s e e neenes 13
3.4 Opsummerende om implikationerne af § 3 ...........coeiiiieieiiiieeee e 14

4. Grundejeransvaret efter naturbeskyttelseslovens § 74, StK. T.....cccooieierieneiiienenieiee e 14
4.1 ProblemMStIIINEEN ....cc.eeiiieiiiiiieieciieie ettt ettt ebaesteesetessaessseasseesseessaesseasseesssenseenssensseans 14
4.2 Strafferetlig hANANEVEISE.........cccviiiiiiieiiee ettt te st be b e eteese e saesseensne e 16

4.2.1 Krav om tilregnelse for strafsanktionering af ulovlige forhold efter § 3?.......c..cccevvvrnrnnnn. 17
4.2.2 Serligt om foreldelse af strafansvar for § 3-overtreedelser ..........coovvvvrieiiininienenirieee. 19
4.2.3 Opsummerende om forholdet til strafferetten ...........ccoovvveieririeienirieeee e 20

4.3 Et ubetinget objektivt grundejeransvar? — en gennemgang af lovforarbejder og praksis ............... 21



4.3.1 Lovbemerkningerne til implementeringen af miljeansvarsdirektivet............ccoecevinerenenene 21

4.4.2 Ansvaret for uretmaessige indgreb foretaget af udefrakommende tredjemaend...................... 23
4.4.3 En regel om ansvarssuccession — nar B indtreeder i A’S ansvar..........ccoeeeeeeeevienieeneeneeseenns 24

4.5. En perspektivering til forureningsreguleringen — et spergsmal om pligtsubjektet?....................... 27
4.5.1 Diskussionen om en almindelig regel om grundejeransvar..........c.cceevevveeiieneiereenieesnesenenens 28
4.5.2 Synspunkternes anvendelse pa ansvaret for beskyttede naturtyper.........c.ccceeeverveeriercneeenenne, 33
4.5.3 Seerligt om ansvaret for offentligretlige selvhjaelpshandlinger.............c.cceevevievienieninieniennene 35

5. Handhavelsesadgangen og betydningen af den berettigede forventning.............cecvevvvvieneninveniennene 40
5.1 Tilsynsmyndighedens hAndREVEISE ..........cccecveririirieiieeieiee et 40

5.2 Myndighedspassivitet og indrettelseshensyn pa baggrund af lang tids forleb ............c..ccceeece. 41

6. KONKIUSION ...ttt ettt s h et es etttk s bbbt be st st ebe et e eb e beteneees 52

LitteraturfOrtE@NELSE ...ttt ettt et b ettt ettt et e b et e et e et eeae 53



1. Introduktion

1.1 Indledning

Naturbeskyttelsesloven, der efter § 1 har til hensigt at vaerne om landets natur og milje samt at
sikre en baredygtig samfundsudvikling, fasts@tter en raekke regler som medferer direkte begrans-
ninger i anvendelsen af naturen, herunder forbud mod tilstandsandringer, fredninger, beskyttelses-
linjer, bevaringsforanstaltninger mv. Falles for disse regler er, at de medferer indskrenkninger i

grundejeres frie nydelse af deres faste ejendom.

Serligt volder lovens § 3 om beskyttede naturtyper, der fastsatter forbud mod tilstandsandrin-
ger, betydelige problemer. Konkret er udfordringen, at beskyttelsens virkning pé en lokalitet afgeres
ud fra objektive biologiske-, botaniske- og arealmaessige kriterier, og at forbuddet retter sig mod &n-
dringer i lokaliteter, der lever op til disse betingelser, selvom naturen under alle omstendigheder

naturligt og lovligt vil @ndre sig — altsa kan lokaliteterne vokse bdde ind og ud af beskyttelsen.

Som folge af udfordringen med at fastlegge bestemmelsens retsfaktum, svigter forudsigelighe-
den i, hvornar beskyttelsen er til stede, hhv. hvornar en handling er forbudt. Dette pakalder sig inte-
resse, da grundejeren ofte gennem ukendskab overtreeder § 3, og da materiel overtreedelse af reglen
samt ikke efterkommelse lovliggerelsespabud er strafsanktioneret. Problemstillingen forer retssikker-

hedsmessige betenkeligheder med sig, hvilket er baggrunden for dette projekt.

Dette projekt tager sigte pa at besvare spergsmalet om, hvorvidt ansvar for overtraedelse af § 3
forudsatter subjektiv tilregnelse, set i lyset af § 74, stk. 1 der fastsatter ”den til enhver tid vaerende
ejer eller bruger” som pligtsubjekt, hvilket undertiden fortolkes som et objektivt grundejeransvar. Da
forarbejder og praksis synes at forholde sig tavst herom, kan Poul Serensens kommentar til "Rock-
wool-dommen” (U 1991. 674 H) passende erindres, hvorefter ”’[pélag af] et ansvar der gar videre
end hvad der folger af de almindelige erstatningsregler, forst [ber] ske efter en politisk debat og stil-

lingtagen”.!

Spergsmalet vil blive belyst ud fra flere vinkler, herunder hvilken betydning det har, at overtrae-

delse af § 74, stk. 1, er bundet op pa strafferetlig handhavelse, den sarskilte problemstilling nar en

! Sgrensen, Poul: U.1992B.34



ejendom overgar til en godtroende ejer, samt ved en gennemgang af argumenterne for retsstillingen

pa lignende omrader i andre miljosarlove

Slutteligt belyser projektet spergsmalet om subjektive elementer ved at anskue problemstillingen
ud fra forventningsprincippet, og det diskuteres 1 den sammenhang, hvorvidt indrettelseshensyn ber

vare et moment der kan afskere fysisk lovliggerelse af ulovlige forhold efter § 3.

1.2 Problemformulering

Hvilke beskrivelsesproblemer opstér der i forbindelse med fastleggelsen af retsfaktum i natur-
beskyttelseslovens § 3, og hvilken betydning har disse retlige udfordringer for grundejeren- eller bru-
gerens umiddelbare materielle lovliggerelsespligt efter naturbeskyttelseslovens § 74, stk. 1. Er be-
stemmelsen udtryk for et ubetinget objektivt grundejeransvar, og hvilken betydning har henholdsvis
tilsynsmyndighedens passivitet og lang tids forleb (indrettelseshensyn) for hdndhavelsesadgangen i

form af retten til at kreeve fysisk lovliggerelse af ulovlige forhold?

1.3 Emneafgransning

Der vil ved dette projekt ikke foretages en nermere belysning af naturbeskyttelseslovens gvrige
forbud og regulering. Da det navnlig er § 3 der gor problemerne mht. fastleeggelsen af ansvaret efter
§ 74, stk. 1 tydeligt, vil denne bestemmelse vaere udgangspunktet for undersegelsen af ansvarsnor-
men. § 15 om strandbeskyttelseslinjen giver dog anledning til selvsteendige problemer. Navnlig som
folge af § 15 a, der modificerer bestemmelsens udgangspunkt, er der ikke tale om nogen simpel kon-
struktion, hvilket tillige kunne indga i en diskussion om ansvaret efter § 74, stk. 1. En sddan diskus-

sion er pa dette sted dog udeladt.

Beskrivelsen af naturbeskyttelseslovens § 3’s retsfaktum vil her tjene til illustration af de retlige
implikationer, der skaber behov for en stillingtagen til indholdet af ansvarsnormen i § 74, stk. 1, men
vil 1 evrigt begranses til alene at tjene til dette formél. En nermere beskrivelse af de forskellige

naturtypers objektive kendetegn mv. vil falde uden for rammerne af dette projekt.

Der ses 1 ovrigt bort fra de selvsteendige problemer der opstar i forbindelse med naturbeskyttel-
seslovens § 4 (der ved lov af 31. marts 2022 tradte i kraft den 1. juli 2022), der med et generelt forbud
om sprojtning, gadskning og omlagning griber ind i den hidtidige lovlige drift af arealer omfattet af

§ 3, stk. 2 eller 3.

Der gives ingen dybdegdende gennemgang af den skensmaessige afvejning af, hvorvidt der ifm.

en lovliggerelsessag meddeles enten fysisk eller retlig lovliggerelse. Det underseges i den



sammenhang alene, hvilken betydning passivitet og lang tids forleb har for tilsynsmyndighedens
hédndhavelsesadgang. Desuden behandles ikke, hvilke foranstaltninger tilsynsmyndigheden lovligt
kan pabyde ved fysisk lovliggerelse. Ligeledes behandles kompetencespergsmalet om granserne for
rekursinstansens provelse ikke. Der gives en kort beskrivelse af de bevismassige implikationer der
opstar ifm. rekursinstansens provelse, men de processuelle problemstillinger disse implikationer i

ovrigt skulle give anledning til, er ved dette projekt ikke sogt behandlet.

Der tages ikke stilling til det obligationsretlige forhold mellem keber og s&lger, hvad angér retlige

mangler i form af ulovlige indretninger.

Retspolitiske overvejelser vil begraenses til spergsmal, hvor retstillingen er sarligt uklar, eller
hvor disse overvejelser i1 gvrigt findes passende. Hvor der bedrives retspolitik, vil dette fremga klart,

da hovedformalet med projektet er at kortlegge geeldende ret — se straks nedenfor.

1.4 Metodiske overvejelser

Dette projekts konklusioner vil sgges gennem den retsdogmatiske metode, ved at fastlaegge, ud-

rede og systematisere indholdet af naturbeskyttelseslovens §§ 3 og 74, stk. 1.

Dette opnés ved foretagelsen af en retlig analyse af lovbestemmelser, lovforarbejder og klage-
navns- og domspraksis. Da der ikke i domspraksis er taget udtrykkelig og direkte stilling til den
overordnede problemstilling dette projekt sgger at afdekke, vil geeldende ret seges udledt og syste-
matiseret pa baggrund af foreliggende praksis ved en gennemgang af iser klagenevnspraksis, kon-
tekst og forarbejder. Summen heraf vil tjene til at skabe et billede af retstilstanden. Tvivlsomme ud-
talelser 1 lovmotiver vil tilgds med varsomhed, og kvaliteten heraf vil om nedvendigt diskuteres. Ind-

holdet af motiver ber ikke “kritiklost legges til grund”.?

Da den sparsomme praksis ikke alene kan tjene til at give et klart svar, vil der blive anvendt
komparativ ret. Saledes vil retstilstanden pa beslaegtede retsomrader gennemgés og derefter sammen-
holdes med det retsomrade, der er omdrejningspunktet for dette projekt. Ved en sddan metodisk til-
gang tages det forbehold, at ssmmenlignelighed mellem to retsomrader ikke betyder, at disse er ens.
Med et sddan forbehold, kan retstilstanden af sammenlignelige retsomrader, hvor retstilstanden er

mere klar, tjene som fortolkningsbidrag til fastleeggelsen ansvarsnormen efter § 74, stk. 1.

2 von Eyben, W.E.: Juridisk Grundbog — Retskilderne, 5. udg., Jurist-og skonomforbundets forlag, 1991, s. 34



Hertil vil der foretages en retshistorisk gennemgang af den retlige udvikling af bl.a. beskyttelsen

af naturtyper, med henblik pa at understrege berettigelsen af problemstillingen.

Videre vil der inddrages retslitteratur, henset til problemet med sparsom praksis, hvorved gel-
dende ret soges udledt at retsteoretiske perspektiver, med kritisk forbehold for indholdet heraf. Kritik

og forbehold ved anvendelse af retslitteratur, vil om nedvendigt fremhaeves.

2. Naturbeskyttelseslovens § 3

2.1 Konstruktionens historiske ophav og beskyttelsens udvikling

Den retlige beskyttelse af naturvaerdier i Danmark gar over hundrede ar tilbage i retshistorien.
Det er dog forst i lobet af de seneste 50 ar, at nutidens intensive beskyttelse af naturtyper begynder at
tage form. I litteraturen inddeles de lovgivningsmassige initiativer der har varet lagt til grund for
beskyttelsen af natur- og kulturvardier i tre perioder.> 1 1917 blev den forste lov om naturfredning
vedtaget.* Den forste periode udger perioden der ligger forud herfor, hvor fokus overvejende udgjorde
redning af lidende natur- og landskabselementer. Den anden periode udger perioden fra 1917, frem
til planreformen i 1969. Denne periode var praeget af oget lovgivningsmaessig interesse i den retlige
beskyttelse af rekreative hensyn og verdier. Séledes fremgik det af lovbemarkningerne til det oprin-
delige forkastede lovforslag til naturfredningsloven (herefter nfl) fra 1916, at anledningen til loven
var "Interessen i at bevare og veerne om Vort Lands ejendommelige Naturskonhed og sikre Almenhe-
den den lettest mulige adgang til smukke og ejendommelige landskaber”.®> Det er navnlig tredje peri-
ode, som udger perioden efter planreformen i1 1969 og frem til i dag, der er af interesse pé dette sted.
Initiativerne fra denne periode er afledt af den samfundsmassige udvikling, der gjorde det nedvendigt

at indfere direkte begrensninger i benyttelsen af det dbne land.

Startskuddet for reguleringen, som vi kender den i dag, var lovaendringen til nfl i 1969.° I loven
blev indsat en helt ny bestemmelse i § 42, hvorefter “offentlige anleeg skal placeres og udformes
saledes, at de ikke i ungdig grad virker skemmende i landskabet ”. Efter lovbemerkningerne skulle

begrebet offentlige anlceg forstis meget vidt og omfatte savel statslige som kommunale anlag.” Efter

3 Anker, Helle Tegner mfl., Miljeretten, 1. udg., Kebenhavn: Jurist- og gkonomiforbundets forlag 2006, s. 337-338.
4 Lov nr. 245 af 8. maj 1917 om Naturfredning.

S FT, samling 1915-1916, tilleeg A, spalte 3541.

¢ Lovbekendtgerelse nr. 314 af 18. juni 1969.

TFT 1968-1969, tilleg A, spalte 1863.



§ 44 kunne ministeren for kulturelle anliggender bestemme, at placering og udformning af naermere

angivne kategorier af private anleeg skulle godkendes af ministeren.®

Nar det kommer til direkte begransninger, er lovaendringen i 1972 den vasentligste.” For forste
gang blev der 1 dansk naturbeskyttelseslovgivning indsat regler, der direkte forbed tilstands@ndringer
af naturtyper.'® Sdledes blev § 43, stk. 2 indfojet, hvorefter “eendringer i offentlige vandlobs dbne
forlob og naturlige soers tilstand” kun matte ske med fredningsudvalgets tilladelse. Der var saledes
ikke tale om et totalt forbud mod tilstandsendringer, men en tilladelsesordning rettet mod naturlige

seer og offentlige vandleb.

At beskyttelsen var begrenset, understreges af flere faktorer. For det forste indeholdt bestem-
melsen en undtagelse i andet punktum, hvorefter arbejder iht. geldende vandlebsregulativer kunne
foretages uden tilladelse. Det var i bemarkningerne til lovforslaget specificeret,'! at bestemmelsen
skulle leeses i sammenhang med nfl § 47, stk. 1, nr. 2 (der fastsatte en beskyttelseslinje pd 150 m
langs seer og vandleb), hvor det bemarkedes, at arealkravet for beskyttelsen var fastsat til seer med
en vandflade péd over 1 ha, hvilket efter bemarkningerne tilsvarende mé antages at have varet gel-

dende for § 43, stk. 2.12

Naste vaesentlige bidrag til beskyttelsen af naturtyper kom med en lovaendring i 1978, hvor der

1§ 43, stk. 2, indfertes en generel beskyttelsesordning med henblik pa at sikre ferske vande, hvor

t14

private vandleb og moser blev omfattet. * Efter § 43, stk. 4 kunne miljoministeren fastsaette

8 Jf. lovbemerkningerne sigtede bestemmelsen specielt pa private anleeg der udvandt rastoffer i jorden, dambrug, andre
vandlebsreguleringer og pelsdyrfarme. Se FT 1968-19609, tilleg A, spalte 1965. Af de almindelige bemarkninger til lov-
forslaget fremgik, at forslaget bl.a. havde grobund i en erkendelse af det stigende behov for en beskyttelse af landets
landskabelige vaerdier. Se FT 1968 -1968, tilleg A, spalte 1944.

% Lovbekendtgerelse nr. 445, af 7. juni 1972.

10'Set bort fra at der allerede 1937 blev indfert regler om strandbeskyttelse

WFT 1971-1972, tilleg A, spalte 2911-2912.

12 Nielsen specificerede at soer, trods ordet naturlige, der var dannet over en lengere arreekke ved delvis menneskelig
indsats, ogsa matte antages at vare omfattet af bestemmelsen, og det var pad samme sted desuden opfattelsen, at begrebet
”s@” nappe ville fa storre praktisk betydning. Se Nielsen, Viggo m.fl., Naturfredningsloven almindelig fremstilling og
kommentarer, Kebenhavn, Gads forlag, 1973, s. 238-239.

13 Lovbekendtgerelse nr. 219 af 24. maj 1978

14 Som det fremgik af bemarkningerne til lovforslaget, var anledningen til den udvidede beskyttelse en erkendelse af, at
der var sket en veeldig formindskelse af ferske vidomrader, hvormed disse naturtyper kreevede serlig intensiv beskyttelse,
bl.a. med henvisning til, at mange dyre- og plantearter var athangige af deres eksistens. Se FT 1977-1978, Tilleg A,
spalte 2623 - 2624. Medtagelsen af moser i § 43, var begrundet i, at disse naturtyper ofte var udsat for indgreb og ede-
leeggelser i form af henkastning af affald og deponering af jord fra byggerier. Se FT 1977-1978, Tillaeg A, spalte 2630



bestemmelser om, at beskyttelsen ikke skulle geelde for neermere angivne kategorier af omhandlende

vadomrader. !

Ved lovendringen 1 1983 blev beskyttelsen udvidet til at omfatte seder over 5 ha i § 43 a og
strandenge- og sumpe over 3 ha i § 43 c, hvorefter @ndringer i disse naturtyper kraevede tilladelse. '

I stk. 4 blev det praeciseret at beskyttelsen i stk. 1 omfattede seer med et areal over 500 m?.

Ved vedtagelsen af naturbeskyttelsesloven (nbl) i 1992 blev nfl aflgst.!” Den hidtidige godken-
delsesordning, hvorefter tilstandsendringer i en rakke naturtyper kraevede tilladelse, blev @ndret.
Herefter fastsatte nbl § 3 et generelt forbud mod tilstandsaendringer af en reekke naturtyper, med
mulighed for dispensation efter § 65, stk. 2. Nbl medferte saledes rent lovteknisk en @ndring i be-
skyttelsen af visse naturtyper omfattet af loven, men de facto var retstilstanden uandret. Saledes
fremgik det af lovbemaerkningerne, at der med § 3 ikke var [...] tilsigtet en egentlig realitetscendring
i forhold til de gzeldende §§ 43-43 b [...]'8 (vores kursivering). I perioden efter 1992 blev § 3 suppleret
af en reekke naturtyper, herunder mest vasentligt det biologiske overdrev i 2004."” De grundlzggende

udfordringer med § 3 vil beskrives nedenfor.

2.2 Retsfaktum

Nbl opstiller en reekke regler, der medferer radighedsindskrankninger over en ejers frie udnyt-
telse af hans faste ejendom. Disse regler er af forskellig karakter, men alle med det til fzlles, at de
har vidtgaende konsekvenser for de borgere der bliver underlagt deres regulering. Udover nbl § 3, er
der regler, der fastsatter generelle beskyttelseslinjer for bestemte naturtyper, f.eks. nbl § 15, der fast-
setter et forbud mod tilstands@ndringer inden for strandbeskyttelseslinjen. Denne bestemmelse udger
som § 3 en generel regulering af bestemte lokaliteter. Herudover kan der efter § 33 gennemfores

fredninger efter reglerne i lovens kap. 6.2

15 Den nermere arealmassige afgraensning af hvilke naturtyper der var omfattet af beskyttelsen, blev saledes ved be-
kendtgorelse nr. 614, af 1. december 1978 fastsat til naturlige seer pd mindst 0,1 ha og moser pa mindst 0,5 ha, hvilket
var overensstemmende med hvad der var lagt op til i motiverne. Se FT 1977-1978 Tillaeg A, spalte 2635.

16 Lovbekendtgarelse nr. 208, af 25. maj 1983 om @ndring af naturfredningsloven.

17 Lov nr. 9 af 3. januar 1992 om Naturbeskyttelse.

B FT 1991-1992, tilleg A, spalte 1424.

19 Lov nr. 454 af 9. juni 2004 om a&ndring af lov om naturbeskyttelse, lov om planlegning, lov om vandleb og museums-
loven.

20 Fredninger forudsetter en myndighedsbeslutning og en nermere defineret proces for udpegning i et af landets fred-
ningsnavn. Dermed adskiller denne konstruktion sig fra de generelle beskyttelsesordninger, hvor beskyttelsen er umid-
delbar, nér objektive betingelser er opfyldt. @vrige regler i nbl vil ikke gennemgés narmere.



Det forhold, at den beskyttede tilstand efter § 3, udger en dynamisk tilstand, der under alle om-
steendigheder vil @ndre sig, gor den ellers pa ydersiden simple bestemmelse mere kompleks end som
sa. Dette forsteerkes af, at en grundejer sjeeldent har den pékreevede biologiske indsigt til at vurdere,
hvornér et omrade er omfattet af § 3, og i givet fald, hvornér en foranstaltning udger en ulovlig til-
stands@ndring. Som folge af disse omstendigheder ma det indledningsvist seges afklaret, hvilke kri-

terier der skal vaere opfyldt for, at en lokalitet er omfattet af § 3-beskyttelsen.

Hvorvidt beskyttelsen er indtradt, er ikke betinget af en gyldig retsakt, men af at en raekke ob-
Jjektive biologiske og botaniske kriterier er opfyldt.2! Hertil kommer, at lokaliteterne skal opfylde
arealmassige betingelser, jf. nedenfor.?? Muligheden for dispensation i de tilflde hvor et forhold er

omfattet af forbuddet forudsztter efter § 65, stk. 2, at der foreligger et seerligt tilfeelde.”

2.2.1 De objektive biologiske, botaniske, og arealmzessige Kriterier

For det forste skal der vaere opstaet et plante- og dyreliv, som er karakteristisk for den pagel-
dende § 3-naturtype®*. Sdledes kan f.eks. ogsa vandhuller, herunder bl.a. branddamme og andre vand-
arealer opstaet ved menneskelig indgriben vokse ind i § 3-beskyttelsen. Afgarende er konstaterbare

objektive forhold pa den pageldende lokalitet.

For det andet kan der af § 3 udledes arealmeessige betingelser. § 3 stk. 1 beskytter tilstandsan-
dringer i naturlige seer og udpegede vandleb, under forudsatning af, at sgens eller vandlebets areal
er over 100 m?. I stk. 2 er indsat en rakke yderligere naturtyper, som ogsa er beskyttet, hvis disse
enkeltvis eller i kumulation med de i stk. 1 og stk. 2 oplistede naturtyper overstiger 2.500 m? i sam-
menhangende areal. Stk. 3 er udtryk for den sakaldte mosaikregel”’, hvorefter de moser og lignende
(§ 3, stk. 2, nr. 2) der er mindre end 2.500 m? i kombination med de naturtyper der er omfattet af stk.

1, ogsa er omfattet af beskyttelsen.

21 Pagh, Peter: Hvor og hvorndr geelder forbuddet mod tilstandscendringer i naturbeskyttelseslovens § 3, og hvad betyder
forbuddet? Tidsskrift for Milje, 2015, nr. 8, s. 219. Efter naturtypebekendtgerelsens § 8, kan en grundejer anmode miljo-
myndigheden (kommunerne) om afklaring pa, hvorvidt et omrade er underlagt § 3 beskyttelse. Dette udger dog ingen
retsakt, og er alene udtryk for en vejledende registrering.

22 Se for uddybende om de enkelte naturtyper Koester: Naturbeskyttelsesloven med kommentarer, 2009, s. 95 - 126.

2 Der vil ikke gives en bredere beskrivelse af betingelserne for dispensation og de momenter der indgér i afvejningen,
men det ber nevnes, at dispensationsadgang efter fast praksis administreres restriktivt.

24 Pagh, 2017, s. 421. Til illustration kan n&vnes MRF 2023.219, hvor Milje- og Fodevareklagenaevnet ophavede kom-
munens § 3-registrering af tre af E kunstigt anlagte seer, der efter kommunens opfattelse var vokset ind i § 3 beskyttelsen,
bl.a. med henvisning til at kommunen ikke i tilstreekkeligt omfang havde sandsynliggjort, at der havde indfundet sig et
naturligt plante- og dyreliv.

25 Koester, 2009, s. 127-128.



2.2.2 Tidsfaktoren

Foruden de to af ordlyden udledte betingelser, er tidsfaktoren afgarende. Udtrykket ”den natur-
lige tilstand” betegner den tilstand, som til enhver tid vil vere til stede pa den beskyttede lokalitet.
Séledes er der ikke tale om en beskyttelse af en bestemt tilstand. Dette folger af det forhold, at der er
tale om et forbud mod at @ndre en tilstand, der under alle omstendigheder som folge af de naturlige
biologiske processer vil &ndre sig, og territorialt brede sig eller reduceres.?® Siledes er forbuddet ikke
overtradt, hvis lokaliteten som folge af denne naturlige proces objektivt set ikke leengere er omfattet
af beskyttelsen. En lokalitet der ikke tidligere har vaeret omfattet, kan tillige senere blive omfattet af

beskyttelsen som folge heraf.

Dermed kan en lokalitet vokse ind og ud af § 3- beskyttelsen. Det stér klart, at en aktiv og direkte
menneskelig indgriben, der forarsager en tilstandsendring, vil vaere omfattet af forbuddet i § 3. Dog
foreligger der ingen positiv forpligtelse for en ejer i aktivt at forhindre, at den beskyttede tilstand
endrer sig. Dette kommer af det forhold, at det forbudte element ligger i aktive handlinger, og ikke
undladelser. § 3 beskytter altsa ikke naturens tilstand som den var, da beskyttelsen opstod, men der-
imod “den til enhver tid veerende” naturlige tilstand, som stadigt og kontinuerligt aendrer sig. Dette
rejser i sagens natur bevismessige spergsmal, nar myndighederne mange ar efter en tilstandsendring

bliver opmearksom herp4, og igangsztter en lovliggerelsessag.?’

2.2.3 Kan en lokalitet vokse ud af § 3 beskyttelse som folge af ejers ulovlige handling

Hvis en lokalitet er omfattet af § 3-beskyttelsen, og en grundejer foretager en ulovlig handling
som medforer at lokaliteten ikke laengere er omfattet af § 3, rejses sporgsmaélet hvorvidt lokaliteten

er vokset ud af beskyttelsen, med det resultat, at der ikke foreligger et dispensationskravende forhold.

Det altovervejende udgangspunkt er, at der forst foreligger et lovligt forhold, nar det ulovlige
forhold er lovliggjort, enten retligt eller fysisk. I praksis ses det dog, at ulovlige forhold, uden der er
sket lovliggerelse, i visse tilfelde alligevel anses for at vaere lovlige, og dermed ikke leengere omfattet
af forbuddet i § 3. Her kan bl.a. nevnes MAD 2014.354 Nmk.?® Det ma bemarkes at denne praksis

er tvivlsom jf. hdndhavelsesbetankningen?’.

26 Pagh, TfM 2015.95.

27 De bevismaessige implikationer beskrives nedenfor i afsnit 3.4.

28 Denne afgerelse er behandlet udferligt i afsnit 5.

2 Betenkning nr. 981, 1983 om handhavelse af bygge- og miljglovgivningen, afsnit 6.2.4, s. 81.



2.2.4 Kan en lokalitet vokse ind i § 3 beskyttelsen som folge af ejers ulovlige handling

Spergsmalet er, om ulovlige handlinger efter anden regulering, eks. planloven eller vandlgbslo-
ven, der har medfert at lokaliteten lever op til de biologiske kriterier 1 § 3, medferer at en lokalitet
vokser ind i § 3 beskyttelsen. Det var tidligere antaget i teorien, at spergsmélet matte besvares be-
nagtende. Synspunktet var, at en ejer der overtreeder anden regulering, ofte vil blive medt med lov-
liggarelsespabud, hvilket hvor disse ikke bliver efterkommet kan resultere i palag af strafansvar.
Saledes vil et lovliggerelsespabud om retablering efter § 73, stk. 5, jf. § 3 skabe en situation, hvor
lovliggerelsespabud vil komme i konflikt med en ejers strafsanktionerede lovliggerelsespligt efter
anden lovgivning. Ud fra denne betragtning, og da der ikke ses holdepunkter for at § 3 skulle have
forrang over for anden lovgivning, var rationalet, at § 3 ikke omfatter lokaliteter, der objektivt lever

op beskyttelsen, nér disse er opstéet ved ulovlige handlinger efter anden regulering.°

Efter U 2018.137 H kan ovenstdende synspunkt dog ikke antages at veere udtryk for geldende
ret. Sagen omhandlede spergsmaélet, hvorvidt manglende indhentning af tilladelser efter planloven og
vandlebsloven medforte, at to seer - der ubestridt levede op til de botaniske og arealmaessige betin-
gelser - anlagt pa et golfanleg og delvist pa naboejendommen, var undtaget af forbuddet mod til-
standsaendringer, som folge af handhavelsesadgangen til ulovlige forhold efter anden regulering var
fortabt ved myndighedspassivitet. Med andre ord udgjorde problemstillingen grundleeggende sporgs-
malet, om en lokalitet kunne vokse ind i § 3-beskyttelsen som folge af en overtraedelse af anden
regulering, nar det ulovlige forhold denne overtredelse frembed, endnu ikke var lovliggjort. I mod-

strid med den hidtidige opfattelse i teorien fandt Hejesteret enstemmigt, at der:

”[...] hverken i ordlyden i naturbeskyttelsesloven eller forarbejderne til denne bestemmelse var
holdepunkter for, at beskyttelsen i medfer af § 3 af en sg, der er etableret uden fornedne tilladelser
efter vandlebsloven og planloven, er betinget af, at der efterfolgende er truffet afgerelse om retlig

lovliggerelse, nir adgangen til fysisk lovliggerelse er fortabt som folge af passivitet [...]". 3!

Saledes er retstillingen efter dommen, at lokaliteter, der er opstéet ulovligt efter anden lovgiv-
ning, kan vokse ind i § 3. Dette kan skabe en konflikt mellem regler, der alle er bundet op pé straf-

sanktionering, men hvor det ene forhold nyder retlig beskyttelse. Séledes kan en pligt til at soge et

30 Pagh, TFM 2013, 165, der dog pa samme sted p&peger, at antagelsen gjaldt hvor § 3 kom i strid med § 29 a om
beskyttelse af bilag [V-arters yngle- og rasteomrader, da denne bestemmelse udger implementering af habitatdirektivet.
Henset til princippet om EU-rettens forrang, ville det veere uforeneligt med EU-retten at pabyde fysisk lovliggerelse, hvor
et sddan pabud ville medfere skade pa bilag [V-arters yngle- og rasteomrader.

31 Se for kritik af Hejesterets dom Pagh og Haugsted, 2022, s. 488-489.



ulovligt forhold lovliggjort efter eks. vandlebsloven komme i konflikt med en pligt til at lovliggere
et ulovligt forhold efter nbl § 3, da lovliggerelse af forstneevnte undertiden vil @ndre i den naturlige

tilstand, hvilket imidlertid er forbudt efter netop nbl § 3.3

3. Hvornar foreligger der et ”ulovligt forhold”?

Efter en gennemgang af § 3’s retsfaktum er det naerliggende at foretage en narmere undersogelse
af, hvad der er indeholdt i forbuddet — alts& hhv. hvilke tilstandsendringer i den naturlige tilstand der
er forbudte, og hvilke der er umiddelbart tilladte. For det forste, er det alene faktiske fysiske tilstands-
endringer der er forbudte efter § 3. Saledes falder retlige eendringer uden for bestemmelsens anven-

delsesomrade, herunder f.eks. udstykning.

For det andet, kan man rejse sporgsmalet, om karakteren af selve tilstands@ndringen er af be-
tydning for, hvorvidt § 3 er overtradt.** I relation til karakteren af selve foranstaltningen, er det uden
betydning, om handlingen er positiv eller negativ, hvad angér virkningen pa biotopen. Opstilles sile-
des eksemplet, at en ejer foretager naturforbedrende foranstaltninger, og laegges det til grund for ek-
semplet, at disse handlinger faktisk forbedrer de naturlige forhold i biotopen, sé vil handlingen stadig
vare omfattet af § 3-forbuddet, idet der foretages en aktiv handling der medforer en faktisk tilstands-

cendring >

3.1 Tredjemzends aktiviteter paA fremmed grund uden for den beskyttede lokalitet

Da overtraeedelse af nbl § 3 kan foretages af enhver, er det oplagt at belyse hvad der gaelder, hvor
udefrakommende tredjemand, der ikke har radighed over den ejendom, hvor der findes en § 3 be-
skyttet lokalitet, foretager aktiviteter der medferer en ulovlig tilstands@ndring i den beskyttede bio-
top. Udgangspunktet er, at forbuddet omhandler aktiviteter i den beskyttede lokalitet, men praksis
viser, at der er &bnet op for, at ogsé forhold uden for den beskyttede biotop kan vere omfattet af

forbuddet mod tilstandsaendringer.

Til illustration kan nevnes MAD 2007.1686 Nkn. Sagen omhandlede, hvorvidt opferelsen af et

sommerhus beliggende péd en naboejendom 6 meter fra en § 3-beskyttet se udgjorde en

32 Pagh, 2017, s. 414.

33 Det fremgar af forarbejderne til nbl fra 1992, at ’en udtemmende opregning af, hvad der er omfattet af bestemmelsen,
er nzeppe mulig [...] Det afgarende er ikke blot foranstaltningens karakter men navnlig den virkning, den har for lokali-
teten, nemlig om den @ndrer dette og dermed andrer naturtilstanden”. Se FT 1991-1992, tilleeg a, spalte 1424.

34 En sddan naturforbedrende handling kan dog indg& som et moment i afvejningen af hvorvidt der skal meddeles dispen-
sation efter nbl § 65, stk. 2.
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dispensationskravende aktivitet jf. nbl § 65, stk. 2, jf. § 3, stk. 1. Ejeren af nabogrunden N var af
amtet blevet meddelt afslag pé retlig lovliggerelse, med henvisning til, at skyggevirkningerne fra
sommerhuset og overfladeafstromning ville pavirke plantelivet i seen. N paklagede afgerelsen til
Naturklagenavnet, der i sagen fandt anledning til at tage stilling til om en foranstaltning udenfor et
beskyttet omrade, som @ndrede dette, kreevede dispensation. Navnet udtalte, at det ved vurderingen
heraf skulle tillegges vaegt, om foranstaltningen har en umiddelbar og direkte virkning, om den har
en konkret og varig karakter, hvor taet pa det beskyttede omride foranstaltningen finder sted, og slut-
teligt om § 3-omradet specielt bliver pavirket modsat det omkringliggende omrade generelt. Naevnet

fandt i sagen, at sommerhuset ville pavirke seen i en sddan grad at opferelsen krevede dispensation.

Afgerelsen kan leses som udtryk for, at aktiviteter pa fremmed ejendom, der opfylder de tre
serlige betingelser, kan komme i konflikt med forbuddet mod tilstandsendringer og efter omstan-
dighederne udgere dispensationskraevende forhold. Nevnets afvejning af momenter flugter med lov-
bemarkningerne.*® P4 baggrund af de momenter der skal indga i afvejningen, ma det anses som und-

tagelsen, at forhold uden for en ejendom kan vare omfattet af forbuddet.

Problemstillingen er herefter, at forbuddet mod tilstandsandringer udstraekkes til at omfatte for-
anstaltninger pa fremmed grund uden for selve § 3-omridet, og almindelige forvaltningsretlige grund-
setninger tilsiger, at der alene kan meddeles pabud til den der har rideevnen over en ejendom.>®
Retstilstanden er problematisk, idet nbl ikke indeholder hjemmel til at padbyde foranstaltninger pa

fremmed grund modsat f.eks. jordforureningsloven og miljebeskyttelsesloven.®’

3.2 Undtagelser til forbuddet

Der gaelder en raekke undtagelser til forbuddet i § 3. Disse undtagelser komplicerer yderligere
omfanget af anvendelsesomradet for bestemmelsen, hvormed der herunder mé knyttes en kort be-

merkning til disse.

3.2.1 Hidtidig lovlig anvendelse

Forbuddet mod tilstandsendringer i § 3 udger generel regulering, og en lokalitet er i udgangs-
punktet omfattet af beskyttelsen, nar objektive kriterier er opfyldt. Som felge af konstruktionens ka-

rakter som generel regulering, udleser de rddighedsindskrenkninger reguleringen medferer for

3 FT 1991-1992, tilleg A, spalte 1424.

36 Pagh, i Blume og Henrichsen, festskrift til Steen Rensholdt, Ndr adressaten mangler retlig rddeevne til at opfylde
forvaltningsakten — en overset forvaltningsretlig grundscetning, s. 340-341.

37 Pagh, 2017, s. 439.
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grundejere ikke fuld ekspropriationserstatning efter Grundlovens § 73. Der er derimod tale om er-
statningsfri regulering, som grundejere i udgangspunktet ma tale uden tildeling af ekspropriationser-
statning. Dette kan delvist forklares ud fra, at det i motiverne til nbl er forudsat, at forbuddet ikke
griber ind i hidtidig lovlig anvendelse/eksisterende benyttelse, der pagik for lokaliteten voksede ind i

lovens beskyttelse.*

3.2.2 MVJ- aftaler og szedvanlig vandlebsvedligeholdelse

En undtagelse til § 3 folger af naturtypebekendtgerelsens § 2, stk. 1.3 Bestemmelsen foreskriver,
at naturtyper der objektivt lever op til beskyttelsen, og er opstaet som folge af frivillige aftaler indgéet
med offentlige myndigheder om omlagning af arealer til naturforbedrende formal, ikke er omfattet
af forbuddet mod tilstandseendringer i nbl § 3. Disse aftaler, som lodsejerne frivilligt kan indga med
myndighederne, falder ind under samlebetegnelsen MVJ-aftaler®’. Undtagelsen er dog under forud-
setning af, at lodsejeren genoptager den sedvanlige drift af omradet inden et ar efter MVJ-aftalens

udleb, jf. naturtypebekendtgerelsens § 2, stk. 3.

Desuden gzlder en undtagelse for vandleb og soer.*! Som det fremgér ovenfor, falder naturtypen
vandleb ind under § 3-beskyttelsen. Forbuddet er dog modificeret, idet scedvanlige vedligeholdelses-
arbejder af vandleb er umiddelbart tilladte. Vaesentligt er dog, at forssmmelse af vedligeholdelse af
vandleb kan medfere at der opstér en ny § 3-tilstand. Genoptagelse af vandlebsvedligeholdelse, hvor
vedligeholdelse har veret forsomt over en arrekke, kan dermed efter omstendighederne forudsatte

dispensation.*?

3.2.3 Bagatelagtige og midlertidige tilstandsandringer

Det fremgar af forarbejderne til § 3, at nogle virkninger kan veare sé perifere eller bagatelagtige,

at de kan iverkszttes uden dispensation.* Dette indikerer, at lovgivers intention har varet, at nogle

3 Koester, 2009, s. 131-132.

3 Bekendtgerelse nr. 695 af 3. juni 2023 om beskyttede naturtyper.

40 MVJ-aftaler udger en forkortelse for "aftaler om miljevenlige jordbrugsforanstaltninger”, der har til formél at beskytte
milje og natur i s@rligt falsomme landbrugsomrader. Lodsejeren bindes typisk i en neermere fastsat drreekke mod vederlag
fra myndighederne, hvor lodsejeren til gaengeaeld forpligtes til at omleegge den hidtidige driftsform f.eks. i form af brak-
laegning.

41 Undtagelsen knytter sig til de vedligeholdelsesarbejder der er fastsat ved vandlebsregulativer efter vandlgbslovens §
12, der fastsaettes som administrationsgrundlag for enkelte vandleb

42 Reglen falder sammen med udtagelsen om hidtidig eksisterende lovlig anvendelse, hvormed reglen nogle steder i litte-
raturen opfattes som overfladig. Se Koester, 2009, s. 131.

B FT 1991-1992, Tilleg A, spalte 1424.
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@ndringer, selvom de objektivt medferer en tilstandsendring af den naturlige tilstand, er af sa under-

ordnet betydning, at de falder uden for forbuddet mod tilstandsendringer efter § 3.

Til illustration kan navnes straffesagen MAD 2001.288 B, hvor T var tiltalt for at have pafyldt
60 m jord, opsat hegnsstolper, ryddet et pilekrat og anlagt draenrer i en § 3-mose. T blev fundet skyl-
dig, men 1 begrundelsen anforte byretten at “[...] de udferte @ndringer i omradets tilstand ikke kan
anses for at vaere af sd bagatelagtige karakter, at de er undtaget fra forbuddet i naturbeskyttelseslo-
vens § 3, stk. 2 [...]” (vores kursivering). Byretten tager ikke stilling til om de enkelte foranstaltninger
i mosen kunne anses for at vaere under bagatelgraensen, men anlegger i stedet en helhedsvurdering

der inddrager samtlige foranstaltninger under ét.

En underart af bagatelsynspunktet findes i distinktionen mellem permanente eller midlertidige
tilstandsendringer. Det antages i litteraturen, at midlertidige tilstandsendringer kan falde uden for

forbuddet i § 3.4

3.3 De bevismeessige implikationer

Problemstillingen er konkret, at nar et § 3-omrade har veret udsat for en tilstandsaendring der
bringer omradet uden for § 3, skal det forst undersoges, om omradet tidligere har vaeret inden for
beskyttelsen, inden der kan treffes afgorelse om lovliggerelse. Her udger myndighedernes bevis-

massige grundlag ofte zldre luftfotos af varierende kvalitet.*’

Problemet kan illustreres med MRF 2021.230 Mfk, hvor Billund Kommune havde meddelt ejer
E pabud om retablering af fem § 3-arealer. E paklagede pabuddet til Miljo-og Fedevareklagenavnet,
som @ndrede afgrensningen af nogle af § 3-arealerne ved at anvendte 20 ar gamle luftfotos, inden
afgorelsen blev stadfastet. I sagen gik man for nogle af arealerne tilbage til 1990 for at vurdere are-
alernes tilstand pa dette tidspunkt. Kommunen havde udover pé ét af de fem arealer, ikke foretaget

besigtigelse eller andre undersggelser i gvrigt.

Milje- og Fadevareklagenavnet lod i sagen tvivlen komme grundejeren til gode, men afgerelsen il-
lustrerer det principielle problem i at palaegge en grundejer en byrdefuld retsakt pa et svagt oplys-
ningsgrundlag. Milje- og Fedevareklagenevnet anforer i sagen MAD 2017.345 Mfk at: [...] der
kan vaere usikkerheder forbundet med tolkninger af luftfotos. Usikkerhederne gges generelt, safremt

luftfotos er sort/hvide, uskarpe og med store tidsmessige spring”. Luftfotos giver kun et

4 Koester, 2009, s. 135 og Pagh, 2022, s. 505.
45 Pagh: TfM.2015. s. 219.
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gjebliksbillede af naturens tilstand, og det er dermed ikke sikkert, at den tilstand der var geeldende pa

tidspunktet for foranstaltningen, er den tilstand som ogsa reflekteres i luftfotos.

3.4 Opsummerende om implikationerne af § 3

Som det fremgér er § 3 ikke nogen simpel bestemmelse. Som folge af beskyttelsens dynamiske
karakter, hvorefter en lokalitet kan vokse ind og ud af beskyttelsen, er der ingen vished for, hvornér
en lokalitet er omfattet af bestemmelsens forbud. Dette kompliceres af det forhold, at beskyttelsen
knytter sig til en rekke naturtyper, der er defineret ud fra biologiske og botaniske kriterier, og at
kendskab hertil forudsetter faglig indsigt og forforstaelse, som grundejeren kun sjeldent kan antages
at veere 1 besiddelse af. Bestemmelsen kompliceres yderligere af, at en lokalitet kan vokse ulovligt
ind 1 beskyttelsen, og at forhold uden for selve den beskyttede biotop ogsé kan vaere omfattet af for-
buddet. Der er séledes tale om uforudsigelighed af bestemmelsens omfang hvad angér faktiske for-
hold, hvilket yderligere problematiseres af det forhold, at myndighederne ofte stotter deres bevisfo-
relse pa @ldre luftfotos af skiftende kvalitet. Alt dette giver anledning til en videre undersogelse af

omfanget af ansvaret for overtreedelser af forbuddet i § 3.

4. Grundejeransvaret efter naturbeskyttelseslovens § 74, stk. 1

4.1 Problemstillingen

I det forudgaende har vi set, at § 3 bade i teori og praksis volder betydelige problemer, hvilket
medfoerer et ikke ubetydeligt problem for pligtsubjektet - grundejeren eller brugeren efter § 74, stk. 1

- navnlig i tilfelde hvor en ejendom med en § 3 lokalitet skifter ejer.*®

Problemet kan illustreres med et eksempel. E1 er ejer af en fast ejendom med en lokalitet der
objektivt opfylder de botaniske og biologiske kriterier, og er dermed omfattet af § 3. E1 udger efter §
74, stk. 1 pligtsubjektet. Der er sket en tilstandsandring, hvormed der i udgangspunktet foreligger et
ulovligt forhold. E1 vidste hverken lokaliteten var omfattet, eller at handlingen var ulovlig. Mange ar
efter erhverver E2 ejendommen. E2 er nu pligtsubjekt, og har efter § 74, stk. 1 en umiddelbar lovlig-
garelsespligt. Tilsynsmyndigheden bliver bekendt med det ulovlige forhold og har derefter pligt til at
soge forholdet lovliggjort, enten retligt eller fysisk jf. § 73, stk. 5.

46 Reglerne om hvilket retssubjekt der kan holdes ansvarlig for ulovlige forhold efter nbl, felger af lovens § 74, stk. 1 der
er at finde i kap. 11 om tilsyn, der desuden indeholder detaljerede regler om tilsynsmyndigheden og handhevelse af lovens
regler i gvrigt. Grundejerens- og brugerens umiddelbare lovliggerelsespligt geelder, medmindre andet folger af kap. 11.
om miljeskader.
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Meddeles der retlig lovliggerelse (dispensation), er sagen for s vidt slut for E2, og hvorvidt E2
havde viden eller burde viden om det ulovlige forhold er de facto ligegyldigt. Men dispensation er
ingen selvfolgelighed, og E2 risikerer at blive medt med et pdbud om fysisk lovliggerelse, oftest i

form af retablering af biotopen*’. Efterkommer E2 ikke dette pdbud, kan E2 medes med strafansvar.

Der synes dog i dette eksempel at mangle en nedvendig mellemregning. Der mé, for E2 kan
drages til ansvar for forholdet, foretages en vurdering af, om der foreligger det fornedne ansvars-
grundlag defineret ud fra en ansvarsnorm. Ud fra almindelige betragtninger om ansvar, skal der med-
mindre andet er hjemlet ved lov, mere end objektive elementer til for at kvalificere ansvar. Henset til
karakteren af § 3, ma der dermed tages stilling til, om et pdbud alene kvalificerer ansvaret. Der synes
imidlertid ikke at vere taget stilling til, hvilken ansvarsnorm § 74, stk. 1 er udtryk for. At bestemmel-
sen definerer ”den til enhver tid veerende grundejer- og bruger” (herefter pligtsubjektet) som ansvarlig
for at berigtige (lovliggere) ulovlige forhold efter loven, kan pé ordlyden tages til indtaegt for at be-
tyde, at senere erhververe kan blive madt med pabud om lovliggerelse, uden vedkommende vidste
eller burde vide, at der foreld et ulovligt forhold pé ejendommen — altsa succedere i ansvar for ulovlige

forhold uden viden eller burde viden herom.

Denne opfattelse giver imidlertid et markant retssikkerhedsmaessigt problem, for leegges det uden
videre til grund, at den eneste betingelse for ansvar er, at der foreligger en grundejer- eller brugersta-
tus, er ansvaret objektivt — altsé et ansvar uden krav om subjektiv tilregnelse hos retssubjektet. Henset
til de ovenfor nevnte beskrivelsesproblemer med § 3’s retsfaktum, er det nedvendigt at afdekke
hvilken ansvarsnorm nbl § 74, stk. 1 er udtryk for. Selvom bestemmelsen principielt set udpeger
ansvarssubjektet for alle ulovlige forhold efter nbl, er det navnlig i sager om overtraeedelser af § 3, at
vanskelighederne opstar. Reglerne om beskyttelseslinjer giver ikke anledning til samme problemer,
henset til at denne form for regulering udpeger forbudszoner, hvor der ikke ma foretages en raekke
aktiviteter, f.eks. 300 m inden for strandbeskyttelseslinjen jf. nbl § 15. At en grundejer skulle veare i

tvivl om, hvorvidt en handling inden for strandbeskyttelseslinjen er forbudt, vil oftest bero pa en

47 Ved retablering forstas som regel i praksis, at fore det borttagne materiale tilbage, og fjerne eventuelle indretninger p&
den beskyttede biotop. Biotopen skal herefter som led i naturlige processer fores tilbage til den beskyttede tilstand. Den
almindelige sproglige forstaelse af retablering, og den leksikale for sd vidt, giver dog anledning til at tro, at der er tale
om en pligt til at fore tilstanden tilbage til dén der forelad for tilstandsendringen. Dette er der dog ikke hjemmel til at
pébyde, medmindre en § 3-overtreedelse tillige udger en miljoskade, hvor der efter miljeansvarsdirektivet er hjemmel til
at pabyde genopretning (se uddybende om miljeskader nedenfor). Dermed kan der argumenteres for, at det er uhensigts-
meessigt at benevne pabudte foranstaltninger som “retablering”. Afgerende for lovligheden af et pabud er dog, hvad der
faktisk er pabudt, hvilket konkret ma udledes af pabuddets ordlyd.
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retsvildfarelse, hvilket ikke fritager for ansvar.*® P4 den anden side medforer komplikationerne med
§ 3’s retsfaktum, at usikkerheden ikke drejer sig om retlige vildfarelser, men om faktiske vildfarelser,

altsd om en bestemt lokalitet er omfattet, og om en given handling konkret er forbudt.*’

Retssubjektets pligt til at fysisk lovliggere et ulovligt forhold er ikke betinget af en retsakt, altsa
et gyldigt pdbud, da pligten til lovliggerelse 1 § 74. stk. 1 udger en umiddelbar materiel handlepligt.
Dette betyder ikke, at pligten til fysisk lovliggerelse er umiddelbar, da pligten til at sege det ulovlige
forhold lovliggjort, kan efterkommes ved at soge om retlig lovliggerelse. Herefter har myndigheden
pligt til at vurdere, hvorvidt der skal ske retlig lovliggerelse, for der kan meddeles pdbud om fysisk
lovliggarelse, hvilket folger af mindste middel-princippet.

Dermed er der narliggende at stille spergsmalet, om retssubjektets subjektive tilregnelse kan
stilles som betingelse for, at myndigheden kan meddele et pabud om fysisk lovliggerelse — altsd, om
den subjektive tilregnelse udger en gyldighedsbetingelse for padbuddet. Som gennemgangen i forega-
ende afsnit implicerer, sa ber retstillingen std klar, og det gor den ikke. I de folgende afsnit vil pro-

blemstillingen belyses ud fra flere vinkler.

4.2 Strafferetlig hindhzevelse

For at undersoge ansvarsnormen efter § 74, stk. 1 er det oplagt at se nermere pd bestemmelsens
historiske ophav sammenholdt med den miljeretlige handhavelses forbindelse til den strafferetlige
hindhavelse. Den nugzldende § 74, stk. 1 er en videreforelse af nfl § 67, stk. 1 fra 1969, som var
en videreforelse af nfl § 34, stk. 1 fra 1937,°! der endelig videreferte § 26 i nfl af 1917.%% For reglerne
om beskyttede naturtyper, indeholdt nfl hovedsageligt regler om fredninger. I alle tre love fra 1917,
1937 og 1969 var der en bestemmelse om, at grundejere og andre bererte parter skulle underrettes om
fredningen, hvilket matte antages at have den virkning, at grundejere fik et vist niveau af viden om

de radighedsindskrankninger der var pa deres ejendom.

Desuden var der i 1937 og 1969- loven en bestemmelse om, at fredninger skulle tinglyses som

servitutpilaeg. Séledes kunne senere erhververe og andre rettighedshavere orientere sig i tingbogen,

4 Dette er ligeledes anfort af Pagh, 2017, s. 417, note. 171.

4 Retspolitisk kan det diskuteres, om det er rammende at opstille én ansvarsnorm for samtlige overtreedelser af nbl,
navnlig henset til bestemmelsernes forskelligartede karakter, og det forhold af problemstillingen om tilregnelse navnlig
opstar med ansvarsnormens interaktionen med § 3.

0 Lov nr. 144 af 13. juni 1969.

31 Lov nr. CCXIII af 3. maj 1936.

32 Lov nr. CXCVII af 19. april 1917.
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om de eventuelle fredninger pa en ejendom. Netop derfor forekommer det logisk, at lovgivningens
forbud mod at handle i strid med fredninger har veeret bundet op pa strafbestemmelser om dagbeder,
og at pligten til at lovliggere ulovlige forhold var at finde under kapitlet om “’strafbestemmelser” frem
til 1992, hvor lovliggerelsespligten blev rykket til kapitlet om tilsyn” i § 74, stk. 1. Bestemmelsens

dagzldende placering i loven, fortzller noget om dens betydning ift. strafferetlig hindhzvelse. >

Lovliggerelsespligten har dermed altid varet bundet op pé strafferetlig hdndhavelse. Som be-
skrevet har reguleringen sidenhen @ndret karakter, og der er foregiet en kontinuerlig intensivering af
lovgivningen om direkte radighedsbegraensninger siden isaer 1969, hvilket navnlig kommer til udryk
ved § 3. Karakteristisk for reguleringen er, at beskyttelsen indtreeder umiddelbart, nar objektive kri-
terier er opfyldt. Dette giver anledning til en dreftelse af, hvilken betydning muligheden for strafte-

retlig sanktionering har for ansvaret efter § 74, stk. 1.

4.2.1 Krav om tilregnelse for strafsanktionering af ulovlige forhold efter § 3?

Spergsmalet er, med afset i den almindelige strafferetlige ansvarslare, hvad der ligger i det for-
hold at overtraeedelse af § 3 jf. § 89, stk. 1 nr. 1 og ikke-opfyldelse af pabud om lovliggerelse efter §
73, stk. 5, stk. 1jf. § 89, stk. 1, nr. 6 er bundet op pa strafferetlig sanktionering i form af bodestraf.>*

Hvorvidt ansvaret efter § 74. stk. 1 er pavirket af det forhold, at ulovlige handlinger efter natur-
beskyttelsesloven er underlagt strafsanktionering, er omtvistet 1 litteraturen. Séledes anforte Koester
om § 74, stk. 1: ”’[...] bestemmelsen gaelder ogsa i forhold til uskyldige lodsejere. Om den begiede
ulovlighed er strafbar er principielt ligegyldigt” (vores kursivering).>> Betragtningen var iflg. Koester
begrundet i hdndhavelsessystemet, hvorefter ”[...] at der ikke vil blive — og formodentlig heller ikke
kan indgives — politianmeldelse og heller ikke vil blive rejst tiltale for overtradelsen af berigtigelses-
pligten, for der er udstedt pAbud om lovliggerelse der ikke er efterkommet [...] ”.>¢ Dog modsiger
Koester sig selv ved efterfolgende at anfore [...] at det nappe ville vaere rimeligt at straffe for en

overtredelse af § 74, stk. 1 som séddan dvs. uden pdbud om lovliggerelse, hvis det ulovlige forhold

33 Blume, Peter, retssystemet og juridisk metode, 2020, 4. udgave, s. 298, hvor det papeges at det har betydning hvor i
loven en regel er placeret, da konteksten ikke er uden betydning, og det er ofte pga. af denne at reglens mening fastleegges.
34 Problemstillingens vasentlighed forsteerkes kun af, at § 89, stk. 2 hjemler frihedsstraf med en strafferamme fra 7 dage
til 1 ar, for overtraedelser begaet forsatligt og ved grov uagtsomhed, hvis overtraedelsen volder skade pa de interesser,
som loven tilsigter at beskytte eller overtraedelse er sket med ekonomisk gevinst for gje jf. bestemmelsens nr. 1 og 2.
Toftegaard, Gorm, Miljeretten 1, s. 756, anferer dog at frihedsstraf for overtraedelse af miljelovgivningen kun sjeldent
idemmes, i hvert fald hvad angér overtreedelser af miljobeskyttelseslovens § 110, stk. 2.

35 Koester, 2009, s. 1234.

% Ibid, petitafsnittet.
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skyldes tredjemand eller i evrigt ikke kan tilregnes ejeren hverken som forscetligt eller uagtsomt[...]”
(vores kursivering). Sidstnavnte rationale om rimelighed begrunder efter vores opfattelse, en konkret
stillingtagen til, hvad der kan stilles af krav om subjektiv tilregnelse til pligtsubjektets ansvar, ferend
den materielle lovliggerelsespligt i § 74, stk. 1 indtraeder, og der kan meddeles pabud efter § 73, stk.

5. Efter vores opfattelse heenger muligheden for strafsanktionering unagteligt sammen med denne
pligt.

Det er et almindeligt anerkendt udgangspunkt, at forudseetningen for at statuere strafansvar er
subjektiv skyld (tilregnelse) hos den person, der ger sig skyldig i strafbare forhold.*’. Tilregnelse kan
efter dansk strafferet foreligge ved enten uagtsomhed eller forscet. Det folger indirekte af straffelovens
19, stk. 1, 2. pkt. at hovedreglen for overtredelse af delikterne i straffelovens sarlig del er forsat, og

at uagtsomhed kun straffes, hvor det heri er szrligt hjemlet.

Det modsatte gor sig i udgangspunktet gaeldende for serlovgivningen, hvorefter man for over-
treedelse heraf ogsa kan blive ansvarlig for uagtsomme handlinger. Dette gelder sdledes som ud-
gangspunktet ogsa for overtradelse af nbl, hvor straf er seerskilt hjemlet, hvilket er tilfaeldet for over-
traedelse af § 3 og for ikke at efterkomme lovliggerelsespabud efter § 73, stk. 5 jf. § 89 stk. 1 og 6.
Heri ligger altsd, at det subjektive tilregnelseskrav for overtredelse af disse bestemmelser udger uagt-
somhed — ogsé den mildeste form herfor, simpel uagtsomhed. Dette @ndrer ikke ved, at lovgiver kan
fastsette en ansvarsnorm, der ikke forudsetter tilregnelse — altsa et objektivt ansvar — men som det

folger modsatningsvist af straffelovens § 19, ma dette forudsatte klar lovhjemmel.>®

Hertil kommer sporgsmaélet om strafsanktionering af ejeren for den materielle overtredelse af
forbudsnormen i § 3, jf. § 74, stk. 1, jf. § 89, stk. 1. Det ma anses for tvivlsomt, at den direkte mate-
rielle overtraedelse af § 3 kan stafsanktioneres, da ejers tilregnelse ma vare betinget af at der er med-
delt pabud om lovliggerelse. Da strafansvar er betinget af tilregnelse i form af minimum simpel uagt-
somhed, vil der som det fremgér ovenfor ikke kunne straffes i tilfeelde, hvor ejer var uvidende om det
ulovlige forhold. Et pdbud om lovliggerelse vil imidlertid bringe ejer i ond tro, hvormed der efterfol-
gende vil kunne statueres strafansvar for ikke at efterkomme et sddant pabud efter § 89, stk. 6. Desu-
den har ejeren som folge af hindhavelsesreglerne og det alm. mindste-middel-princip krav pé afge-

relse om, hvorvidt der skal ske retlig eller fysisk lovliggerelse,’” hvilket forudsetter en retsakt. Da §

57 Waaben, Knud, Strafferettens ansvarslere, 1. udg., Kebenhavn, GAD forlag, 1987, s. 135.
38 Ibid. s. 183 — dette udgangspunkt er som anfert af Waaben slaet fasti U 1948. 849 H.
5% Beteenkning nr. 981, 1983 om handhavelse af bygge — og miljelovgivningen afsnit 7.1, s. 102.
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3 er umiddelbart geldende, hvor objektive betingelser er til stede uden en gyldig retsakt, ma det
antages at en materiel overtredelse ikke ville kunne straffes, og at der i alle tilfeelde dermed kun vil
kunne ske strafferetlig handhaevelse, hvor der pa forhand er meddelt et gyldig pabud om fysisk lov-

liggarelse som ikke er efterkommet.

4.2.2 Szerligt om forzldelse af strafansvar for § 3-overtraedelser

I straffelovens (herefter ”strfl”) § 89, stk. 10 er der indsat en specialregel, hvorefter strafansvaret for
lovovertredelser nzevnt i § 89, stk. 1°° farst forzeldes efter 5 ar.°' Hvad angér forzldelse af strafansvar

for overtraedelse af § 3, kan foreldelsesfristens beregning give anledning til serlige problemer.

Hovedreglen er, at foreldelse lober fra det tidspunkt, hvor en strafbar handling er ophort jf. strfl §
94, stk. 1. Undtagelsen er at foraldelse laber fra virkningens indtraeden, hvor strafbarheden athenger
af en bestemt virkning jf. strfl § 94, stk. 262. Hvad angér § 3, ma fristen antages at skulle regnes fra
handlingens opher, da det er selve tilstandsendringen, der er strafbar jf. § 89, stk. 1, nr. 1 jf. § 3.
Skulle man opfatte § 3 som et sikaldt tilstandsdelikt®, forzldes forholdet i s fald ikke, da der eksi-
sterer et ulovligt forhold, indtil dette er lovliggjort.®* Strengt taget ville opfattelsen medfere, at en ny
ejer ville kunne bindes pé et ulovligt forhold, der ikke foreldes, mens tidligere ejer ville gé fri, hvis
der forleb 5 ér fra overdragelsen af ejendommen, da forholdet for hans vedkommende i sé fald ville
vaere foreldet.®> Da det imidlertid er den tilstandsendrende handling der er forbudt, kan dette tale for
at § 3 ikke udger et tilstandsdelikt, hvilket har den betydning, at ulovlige forhold efter § 3 foreldes 5

ar efter, at den tilstandseendrende handling fandt sted.

Der kan opsté det selvstendige spergsmal, hvorndr ansvaret for ikke at efterkomme lovliggerelses-
pabud foreldes. Spergsmalet er, om et nyt lovliggerelsespabud suspenderer foraldelse, sa foreldel-
sesfristen principielt aldrig foraeldes, da der kontinuerligt ville kunne meddeles pabud inden udleb af
fristen. Synspunktet er problematisk, henset til at senere erhververe i sa fald kan succedere i strafan-

svar idet kun grundejeren er pabudsadressat efter § 74, stk. 1. Synspunktet er dog afvist i praksis. I

% Altsa bl.a. overtredelse af § 3 og ikke at efterkomme pabud efter § 73, stk. 5.

¢! De almindelige foreldelsesregler folger af strfl §§ 92-94.

92 Mgller-Serensen, JUR 2004.56.

% Problemstillingen ses ogsa andre steder i miljoretten. F.eks. antog Soja og Hermansen i U 1991B.73 at dageldende mbl
§ 11 udgjorde et tilstandsdelikt, med henvisning til, at det var tilstanden at have nedgravet forurenende vasker og stoffer
ijorden der udgjorde et ulovligt forhold.

% Pagh, Peter, 2006, Larebog i Miljeret, s. 166.

5 Se Mgller-Serensen i JUR 2004.56 for en problematisering af denne retstilstand, hvad angar mbl § 19, stk. 2. Pagh,
2006, noten s. 166- 167 mener neppe synspunktet kan opretholdes, hvor den der har foretaget den ulovlige handling, ikke
laengere har radighed over ejendommen, da ’ny ejer nappe heefter”.
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straffesagen MAD 2006.1705 9, der omhandlede lokalplanstridigt forhold, blev tiltale afvist af lands-
retten, da der ikke kunne meddeles fornyet pabud, der indholdsmaessigt svarede til et tidligere pabud

meddelt 8 ar for, hvormed der var indtradt foraldelse.

Kernen ved denne diskussion er, hvad der egentlig kan straffes for. Her bliver spergsmaélet, hvorvidt
kravet om strafferetlig tilregnelse - for s vidt angdr en ny ejer - loses ved, at denne meddeles pabud
om lovliggerelse af den ulovlige tilstands@ndring? Synspunktet virker anstrengt, da pdbuddet om
lovliggarelse efter § 73, stk. 5, netop vedrerer det materielle, nemlig at der foreligger et ulovligt
forhold efter § 3. At en ny ejer séledes skulle blive ansvarlig som folge af, at han er blevet bragt i ond
tro ved et padbud om et ulovligt forhold etableret af tidligere ejere, synes ikke at harmonere med hele
grundideen bag den strafferetlige ansvarslare. Her ma henses til hovedsynspunktet om det strafveer-
dige, som netop er den onde vilje, og denne opstar ikke ved en myndigheds udstedelse af en retsakt,
men ved en aktiv stillingtagen hos individet, om at foretage sig noget, der ikke harmonerer med de
normer som samfundet har dikteret skal efterleves. Hovedsynspunktet ma séledes vere, at alene den,
der kunne forudsige en handlings faktiske konsekvenser, kan holdes ansvarlig for en lovovertreedelse
rent strafferetligt, og der bliver det vanskeligt at udpege en senere ejer, der ikke oprindeligt var an-

svarlig for det ulovlige forhold, ved at meddele ham et pébud.
4.2.3 Opsummerende om forholdet til strafferetten

Der kan argumenteres for, at betragtningerne om strafansvar ber anvendes ved kvalificering af
det umiddelbare ansvar efter nbl § 74, stk. 1 for overtreedelse af nbl § 3. I forarbejderne til de forskel-
lige @ndringslove til naturfredningsloven gennem hele forrige arhundrede, findes der ikke et eneste
sted, hvor lovgiver giver udtryk for, at det har vaeret hensigten at gare ejere af de bererte ejendomme
(straf)ansvarlige pa et objektivt grundlag. Ej heller ved indferelsen af naturbeskyttelsesloven i 1992,
er der sadanne intentioner at spore i forarbejderne. Tvartimod taler den tidligere tilsvarende ansvars-
norm i naturfredningsloven § 67, der var placeret i lovens kapitel om “’straf” ind til, at lovliggerelses-

pligten i § 74, stk. 1 altid har vaeret forbundet med strafferetlig handhevelse og sanktionering.

Ses laengere tilbage i dette projekt, star det klart, at der er helt saerlige implikationer forbundet
med at indfere et objektivt ansvar for overtraedelse af netop nbl § 3, som felge af den omtalte beskyt-
telses sarlige dynamiske karakter. Anskues ansvaret saledes i konteksten, er det vanskeligt pa bag-
grund af strafferetlige betragtninger at opstille nogle holdepunkter for, at gere op med udgangspunktet

om tilregnelse 1 form af minimum simpel uagtsomhed.
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Saledes er det vores opfattelse, at det faktum at ulovlige forhold efter naturbeskyttelsesloven kan
sanktioneres med straf, ber have indvirkning pa, hvorledes man anskuer kvalifikationen af ansvaret
efter 74, stk. 1. Betragtningerne om simpel uagtsomhed for strafansvar kan tillige begrunde, at lov-

liggarelsespligten efter § 74, stk. 1 ikke indtraeder, forend kriterierne for strafansvar er opfyldt.®¢

4.3 Et ubetinget objektivt grundejeransvar? — en gennemgang af lovforarbejder og praksis

Nbl § 74, stk. 1 kan som felge af formuleringen “den til en hver tid vaerende ejere eller bruger”
pa ordlyden opfattes som en ubetinget objektiv ansvarsregel med grundejeren- brugeren som pligt-
subjekt. Det er dog anfarte i teorien, at dette dog nppe er reglens meningsindhold.®” Det er ligeledes
anfort, at der ikke 1 praksis ses taget stilling til spergsmélet om, hvorvidt reglen i § 74, stk. 1 indehol-
der et indbygget krav om tilregnelse, forend der kan meddeles pabud om lovliggerelse efter § 73, stk.
5, og om tilregnelse hos den der har foretaget en ulovlig handling, udger en betingelse for at senere

1.68

erhververe kan succedere i tidligere ejers ansvar efter § 74, stk. Dette afsnit soger ved gennem-

gang af doms- og klagenavnspraksis samt lovmateriale at komme et svar pa spergsmélet nermere.

4.3.1 Lovbemzerkningerne til implementeringen af miljeansvarsdirektivet

Til besvarelsen af spergsmalet om, hvad der er indeholdt i ansvaret efter § 74, stk. 1, kan henses
til lovbemarkningerne ifm. implementeringen af miljeansvarsdirektivet, men som det vil fremga, ma
disse bemarkninger tilgds med betydelig varsomhed ved anvendelse som fortolkningsbidrag til § 74,
stk. 1.

Indledningsvist ma knyttes en bemaerkning til betydningen af miljeskadereglerne. Det folger af
§ 74, stk. 1, at bestemmelsen geelder, medmindre andet folger af lovens kap 11 a, hvilket henviser til
reglerne om miljeskader, som blev indsat i naturbeskyttelsesloven®® i 2008 ifm. implementeringen af
miljeansvarsdirektivet.”® Direktivet blev i Danmark implementeret ved miljeskadeloven og flere &n-

dringer 1 allerede eksisterende miljoserlove. Som folge heraf er § 74, stk. 1 subsidicer til

% Se nedenfor i afsnittet om succession, for betydningen af denne anskuelse, hvad angér ny ejers heftelse.

7 Pagh, Peter: Ansvar for beskyttede naturtyper: retsfaktum og skon, Festskrift til Mads Bryde Andersen, Torsten Iversen
m.fl., Kebenhavn, 2018, s.790-791.

% Pagh, 2017, s. 417.

% Lovbekendtgerelse nr. 507 af 17. juni 2008.

" Lov nr. 466 af 17. juni 2008.
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miljeskadereglerne,’! dvs. at disse skal anvendes, hvis det konkret findes, at der foreligger en miljo-
skade.” Det fremgar af forarbejderne til implementeringsloven, at en grundejer ikke i mellemperio-
den, hvor det er uafklaret om der foreligger en miljoskade, kan blive medt med pabud efter § 74, stk.
1.7 Ansvarsgrundlaget for miljeskader er varierende alt afhangigt af, hvilken sektorlov miljoskade-

loven aktiveres efter. Efter nbl er ansvarsgrundlaget culpa jf. § 77 a, stk. 2.

Betydningen af loven ift. § 3 er strengt taget den, at hvor der foreligger en miljoskade og en
ulovlig § 3 tilstandsa@ndring, sa vil adressaten ikke nedvendigvis l@ngere udgere ejeren, men derimod
“den ansvarlige for driften”.”* Ved den ansvarlige for driften forstas efter § 77 a den der driver eller
kontrollerer erhvervsmassig aktivitet. Dermed kan privatpersoner ikke blive ansvarlige for en milje-

skade.

I forarbejderne til implementeringen af miljeansvarsdirektivet indtages det standpunkt, at § 74,
stk. 1, er udtryk for et ubetinget grundejeransvar: ”Efter naturbeskyttelseslovens § 74, stk. 1, pahviler
det ejeren eller brugeren af en ejendom at berigtige et ulovligt forhold pa arealet. Dette geelder ogsa i
de situationer, hvor det ulovlige forhold er forarsaget af andre end ejer/bruger af ejendommen. I den
forstand kan man tale om et ubetinget grundejeransvar for berigtigelse af ulovlige forhold efter na-

turbeskyttelsesloven” (vores kursivering).”

Problemet er her, at bemarkningerne vedrerer et lovforslag til vedtagelsen af reglerne om mil-
joskader, og ikke § 74, stk. 1. Dermed er der tale om efterarbejder. Ift. til anvendelsen af disse be-
merkninger som fortolkningsbidrag til § 74, stk. 1, ma det anfores, at disse savner politisk og dermed
demokratisk legitimitet. Det er i litteraturen anfert, at sddanne efterarbejder ikke giver vaesentlige
udslag i praksis. W.E. Von Eyben anforte at praksis tillegger efterarbejder begrenset betydning.’

Dog anferte Zahle, at retligt materiale der ligger efter en lovs gennemforsel kan have relevans.’” Dette

"1 Hensynene bag reglerne fremgér af miljoansvarsdirektivets pr&eambelbetragtning nr. 1 og 3. Hensynene bag reglerne
er sundhed, biodiversitet, faellesskabets miljopolitiske mal, samt at fastleegge en ramme for at beskytte de vilde fugle der
er fremgér af 79/409/EQF, naturtyper og vilde dyr og planter i 92/43/EQF af 21. maj 1992 og de vandpolitiske foranstalt-
ninger der er beskrevet i 2000/60/EF af 23. oktober 2000.

2 Miljoskadeloven har den seregne konstruktion, at den kun kan anvendes, hvis der treffes afgorelse herom, samt nar
adressaten kan stille sikkerhed. Er kravene ikke opfyldt foreligger ingen miljeskade. Hertil kommer, at retssubjektet skal
vaere pabudsadressat for en af de 15 miljesarlove, herunder naturbeskyttelsesloven.

3 FT 2007-2008, 2. samling, Tilleg A, spalte 4365.

74 Miljoansvarsdirektivets anvender “operateren” som begreb for pAbudsadressaten.

75 FT, 2007-2008, tilleg A, spalte 4366.

76 Von Eyben, 1991, s. 28 ff.

7 Zahle, Henrik: Rettens kilder, Kebenhavn, Christian Ejlers forlag, 1999, s. 34.
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kan dog ikke tages til indtegt for at udgere den herskende opfattelse af efterarbejders retskildemees-

sige verdig, navnlig henset til problemerne med mangel pé politisk legitimitet.

Dermed kan bemarkningerne ikke antages at udgere anden end en “ministeriel opfattelse” af
geldende ret, og en sddan opfattelse kan som folge af de fremforte betragtninger ikke anvendes til at

udlede, hvad der faktisk er geeldende ret.

4.4.2 Ansvaret for uretmsessige indgreb foretaget af udefrakommende tredjemaend

Pa trods af at bemarkningerne til miljeansvarsdirektivet har ringe retskildeverdi, er disse alli-
gevel er anvendt i naevnspraksis til fastleggelse af ansvarsgrundlaget i § 74, stk. 1. Her kan bl.a.

navnes formandsafgerelsen MRF 2022. 209 Mfk.

Afgerelsen angik, hvorvidt E som ejer af en ejendom - hvor en tredjemand havde foretaget ulov-
lige tilstandsendringer i form af nogle opgravningsarbejder i et § 3-vandleb - var den rette pabuds-
adressat efter § 73, stk. 5 jf. § 74. stk. 1. I afgarelsen stadfastede naevnet kommunens pabud til E om
retablering, med henvisning til at E som grundejer var ansvarlig, og i evrigt havde accepteret og var
bekendt med de af tredjemand foretagne gravearbejder. Navnet henviste videre til, at E havde bevis-

byrden for, at arbejderne ikke var udfert af ham.

Sagen giver i denne sammenhzng anledning til en enkel bemarkning.”® Det synes i afgerelsen
lagt til grund, at en ejer ikke bliver ansvarlig for udefrakommende tredjemands handlinger, som ejeren
ikke har haft kendskab til, selvom det konkret fandtes, at E havde haft kendskab til og accepteret de
udferte arbejder, hvormed E udgjorde rette pabudsadressat. Problememne opstar imidlertid i naevnets
gennemgang af retsgrundlaget for ansvaret efter § 74, stk. 1, hvor der henvises til forarbejderne til
implementeringen af miljeansvarsdirektivet, hvoraf det fremgér, at der gaelder et ubetinget grund-
ejeransvar. Naevnet tager skridtet videre, og udleder direkte af disse lovbemarkninger, at dette er
ensbetydende med at “’pligten til at berigtige ulovlige forhold [...] betegnes som et objektivt grund-
ejeransvar. Det er derfor uden betydning for denne sag, om klager, som er ejer af ejendommen, har
handlet culpost” (vores kursivering). Af afgerelsen kan det saledes udledes, at opfattelsen i rekursin-

stansen er, at der ikke gelder krav om subjektiv tilregnelse for ansvar for overtredelse af § 3.

Havde der pa det foreliggende grundlag vearet tale om, at ejere i alle tilfelde pa et objektivt

grundlag ville blive ansvarlige for § 3 overtraeder, si ville ejere ogsa blive ansvarlige for

8 Se i gvrigt kommentaren i MRF 2022.209 for en kritik af den palagte bevisbyrde, indholdet af pdbuddet om retable-
ring”, og tilsidesattelsen af mindste middel-princippet.
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udefrakommende tredjemands ulovlige handlinger, da ansvaret i sa fald netop ville vare ubetinget.
Laeses afgarelsen dog ud fra dens resultat, og ikke dens mellemregning, sd ma retstillingen vaere den,
at ejere ikke i alle tilfeelde hafter for ulovlige forhold. Hvad angar overtraedelser af § 3 ma dette
betyde, at ejere ikke hafter for forhold forvoldt af udefrakommende tredjemaend, herunder haervaerks-
mend, der ikke kan godtgeres at have handlet i forstdelse med ejeren. Séledes kan ansvaret neppe
siges at udgere et ubetinget grundejeransvar. Afgerelsen efterlader dog stadig uklarhed om hvad der

geelder ift. subjektive betingelser.

Hvad angar disse udefrakommende tredjemand og hervaerksmend, synes retspraksis at vaere
konsistent. Her kan i ovrigt kan neevnes MAD 2016.343 Nmk. Sagen omhandlede deponering af jord
ien § 3-beskyttet mose. Deponeringen skete i tidligere ejer S’ ejertid, og var foretaget af naboen N.
Spergsmal i sagen var, om det kunne tilleegges betydning, at det ikke var S, men naboen N, som havde
foretaget tilstandsandringen i forstaelse med S, og hvorvidt nuvarende ejer K, var ansvarlig efter §
74, stk. 1 for det ulovlige forhold der var opstéet pa ejendommen i S’ ejertid. S havde ikke imade-
kommet pabud om lovliggerelse, der var meddelt til ham i hans ejertid. Efter K’s overtagelse med-
delte kommunen efter § 73, stk. 5 nyt padbud til K om at den deponerede jord skulle fjernes, hvilket K
paklagede, med henvisning til at pAbud métte meddeles til N, idet deponeringen var foretaget af ham,
og at K i forbindelse med ejendomshandlen, ikke var blevet gjort bekendt med det ulovlige forhold
pa ejendommen efter § 3, og det forhold at S var meddelt lovliggerelsespabud. Natur-og Miljoklage-
navnet fandt ikke grundlag for at tilsidesatte lovliggerelsespabuddet meddelt til K, med henvisning
til § 74, stk. 1’s ordlyd. Naevnet fandt dermed ogsa, at det ikke kunne tilleegges betydning, at K ikke
ifm. med ejendomshandlen var blevet gjort bekendt med det ulovlige forhold, og ej heller at jordpa-

fyldningen var sket af N i forstdelse med S.

4.4.3 En regel om ansvarssuccession — nar B indtrzeder i A’s ansvar

Udover at bekrefte ovenstdende udgangspunkt, om at en ejer ikke haefter i de tilfeelde, hvor
udefrakommende tredjemand uden forstaelse med ejeren har foretaget ulovlige tilstandsendringer
efter § 3, rejser sagen nye selvstendige spergsmal. Det ene er, at der i sagen ses at vare sket et
ejerskifte af ejendommen, hvor det ulovlige forhold stammer fra S’ ejertid. K gor i sin klage over
lovliggarelsespabuddet gaeldende, at K ikke ifm. ejendomshandlen var blevet gjort bekendt med det
ulovlige forhold og pabuddet til S. Naevnet tager ikke i sagen stilling til forholdet mellem S og K inter
partes. Dette er overensstemmende med praksis om navnets kompetence jf. bl.a. MAD 2014.445

Nmk, der omhandlede opferelsen af et redskabsskuri en § 3-beskyttet mose, hvor neevnet bemarkede
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at ”Spergsmalet om hvorvidt den nuvarende ejer vil kunne goare et erstatningskrav galdende overfor

den davaerende ejer, der foretog jordpafyldningen, méa afgeres ved domstolene”.

Desuden ses det i MAD 2016.343 Nmk, at K’s ansvar for den ulovlige tilstandsendring i det
omhandlende § 3-vandleb, var baseret pd handlinger som S oprindeligt fandtes at vare ansvarlig for
efter § 74, stk. 1. Fortolkningen af ansvaret efter § 74, stk. 1 ses sdledes her at udgere et successions-
ansvar, hvorefter K som nuvarende ejer fuldt ud indtraeder i tidligere ejer S’ ansvar efter § 74, stk. 1.

Denne successionskaede er udtryk for fuld succession, og kan illustreres med nedenstédende figur.

A foretager en ulovlig B erhverver ejendommen, og
tilstandsendring efter § 3 pa indtreeder herefter fuldt ud

sin ejendom og er ansvarlig som grundejer i A's ansvar for
for berigtigelsen efter § 74, at berigtige ulovlige forhold
stk. 1. efter § 74, stk. 1.

Modellen kendes fra store dele af miljo- og planlovgivningen, hvorefter det alene er den til en-
hver tid vaerende ejer, evt. suppleret af brugeren, der er ansvarlig for berigtigelse af ulovlige forhold
pa den faste ejendom, hvormed det ogsa alene er ejeren, der kan meddeles et gyldigt pabud om lov-
liggorelse, da alene ejeren er adressat efter reglen. Det er i litteraturen anfert, at en sddan successi-
onsregel er vafthangig af, om der foreld god tro hos nuvarende ejer ifm. erhvervelsen af den faste
ejendom, men at nuverende ejer dog kun indtreeder i ansvar, hvad angér forhold der skyldes den
tidligere ejer, og ikke uretmeessige indgreb forvoldt af tredjemend, som det ligeledes kommer til

udtryk i ovenfor omtalte klagenavnspraksis.”

At det er radigheden, altsa aktuel ejer- eller brugerstatus, der er afgerende for, hvem et lovlig-
gorelsespabud kan rettes mod, er i litteraturen begrundet i, at det rent formueretligt typisk er ejeren,

der eneradigt har ret til at foretage @&ndringer ved en fast ejendom.

Spergsmélet er herefter, hvad der skal til for at kvalificere en indtraden i tidligere ejers ansvar.
Som naevnt geelder § 74, stk. 1 for ulovlige forhold efter alle bestemmelser 1 naturbeskyttelsesloven,

og volder i de fleste tilfelde ingen vanskeligheder, hvad angar andre regler end § 3.

79 Pagh, Peter: Ansvarssuccession ved forurenede ejendomme, med kommentarer til jordforureningslovens kapitel 4b,
Karnov Group, 2014, s. 10.
80 Anker, Helle Tegner, 2013, Planloven med kommentarer, om den lignende successionsregel i planlovens § 63, stk. 1.
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Der mé knyttes en enkelt bemaerkning til det forhold, at lovliggerelsespabud skal tinglyses jf. §
74, stk. 2. Tinglysningens formal er generelt af oplysende karakter, og der kan rejses sporgsmaélet,
hvorvidt tinglysning leser problemet mht. tilregnelse. Af forarbejderne til handhevelsesloven frem-
gér, at betydningen af tinglysning er, at en keber kan blive advaret om det ulovlige forhold”.?! Ra-
tionalet synes desuden at vare, at en uvidende erhverver kunne risikere at sinke lovliggerelsespro-
cessen, men at tinglysning vil tilskynde erhververen til at sgge retlig lovliggerelse. Det kan anferes,
at nye ejere kan blive opmaerksomme pa forhold gennem tinglysningssystemet, men dette forudsatter
at der ved erhvervelsen allerede var lyst et pabud pa ejendommen, hvilket videre ville forudsatte at
tidligere ejer var meddelt pdbud om lovliggerelse. Sdledes loser tinglysning af pdbud ikke situationer,
hvor et ulovligt forhold efter § 3 endnu ikke var opdaget ved overdragelse af en ejendom, hvilket
synes at vare tilfeldet 1 ganske mange sager, hvor myndighederne forst mange ar efter den ulovlige

handling bliver opmaerksomme pé det ulovlige forhold.

Som eksempler fra andre steder i miljo- og planlovgivningen, hvor senere erhververe succederer
i tidligere ejeres ansvar, kan navnes planlovens § 63,5 byggelovens § 17,% skovlovens § 55,5 og
vandlgbslovens § 59 a®% mv. der ligeledes har grundejeren- eller brugeren som pligtsubjekt. Hvad
angér byggeloven stammer tanken om at have grundejeren som pligtsubjekt oprindeligt fra den Keo-
benhavnske Byggelovs §§ 69 og 70, hvorefter “Enhver Eier [var] pligtig til” at serge for farlige for-
hold ikke havde fald p& naboens grund, saledes denne ikke blev beskadiget. Ordningen blev modifi-
ceret fort videre i landsbyggeloven og kommuneplanloven og senere i byggeloven.®® Ordninger hvor
en ejer forpligtes til at berigtige ulovlige forhold, der hvad angér byggeloven knytter sig til bygnings-
indretninger, skaber ikke storre problemer, hvad angdr tilregnelse, henset til synligheden af sddanne
indretninger, og hvad der i gvrigt kan forlanges af alm. viden. Pligtsubjektet kan i sddanne tilfelde
kun vanskeligt pasté at vere i god tro om et ulovligt forhold. Det samme kan anferes om langt de
fleste regler i nbl: En ejer vil kun sjeldent kunne godtgeres at vere i god tro, f.eks. hvad angar reg-

lerne om beskyttelseslinjer.®’

8L FT 1983-1984/2 tilleeg A spalte 1558.

82 Lovbekendtgerelse af 29. maj 2024, nr. 572. Populzrtitlen for denne lov er ’planloven”.

83 Lovbekendtgerelse af 23. september 2016, nr. 1178. Populertitlen for denne lov er ”byggeloven”.
8 Lovbekendtgerelse af 26. maj 2023, nr. 690. Populartitlen for denne lov er ”skovloven”.

85 Lovbekendtgerelse af 25. november 2019 nr. 1217. Populertitlen for denne lov er ”vandlgbsloven”.
8 Med lov af 21. november 1871. Se herom Pagh, 2014, s. 11.

87 Pagh, 2017, noten side 417.
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Nar det kommer til § 3, opstar der som beskrevet betydelige problemer mht. fastleeggelse af
retsfaktum, hvorfor man kan sperge om den uskyldige ejer altid rimeligt % kan fastholdes som pligt-

subjekt efter § 74, stk. 1.

Det er pd baggrund af det ovenfor anferte om forkastelsen af konceptet om et ubetinget grund-
ejeransvar nrliggende at sperge, om et princip om at grundejeren holdes ansvarlig efter successi-
onsreglen i § 74, stk. 1, i alle tilfeelde opretholdes, ogsé hvor der ikke foreligger subjektiv tilregnelse.
Altsa, er E2’s succession i E1’s ansvar betinget af, at den ulovlige tilstandsandring subjektivt kunne

tilregnes ham som enten begéet forsatligt eller uagtsomt?®’

Spergsmalet om, hvorvidt subjektive forhold er afgerende for ansvaret for ulovlige tilstandsen-
dringer efter § 3 er ikke direkte besvaret i praksis, men som det fremgar nedenfor i afsnit 5, er sub-
jektive forhold noget, der kan tilleegges vegt i vurderingen af, hvorvidt der kan ske fysisk lovligge-
relse af et ulovligt forhold. Det bliver dog principielt set et sekundert spergsmal til det primare,
hvorvidt ansvaret forudsetter tilregnelse, da spergsmalet bliver om der er sket fortabelse af adgangen
til myndighedernes handheavelse som folge af andre omsteendigheder end ejerens oprindelige subjek-

tive forhold.

Der er i litteraturen er fremhavet et enkelt eksempel fra domspraksis, hvor der knyttes en sub-
jektiv betingelse til ejers lovliggarelsespligt af ulovlige forhold efter § 3: MAD 2015. 542 B om ¢jers
pligt til at lovliggere opdyrket § 3-engareal, der i tidligere ejers tid havde varet dyrket. °° Om Paghs
konklusion om, at der i byrettens begrundelse kobles en subjektiv betingelse til ejerens lovliggerel-
sespligt, beror pa en fejlleesning af preemisserne, hvor byretten med en dobbeltnegation afviste betyd-
ningen af ejers gode tro, vides ikke. Under alle omstendigheder laeser vi dommen som en principiel
afvisning af, at subjektive elementer er af betydning for ansvarsvurderingen efter § 74, stk. 1. Pa
denne baggrund kan det konstateres, at domstolene ikke i et eneste tilfaelde har taget stilling til spergs-

maélet, hvorfor svaret mé seges udledt andetsteds.

4.5. En perspektivering til forureningsreguleringen — et spergsmél om pligtsubjektet?

Andre steder 1 miljelovgivningen findes ansvarsordninger, hvor pligtsubjektet ikke udger ”den
til enhver tid veerende ejer eller bruger”, men derimod den for forholdet ansvarlige”. Som det frem-

gar ovenfor, er det hvad angér overtreedelser af nbl, herunder overtreedelser af § 3, det altovervejende

88 Rimelighedsbetragtningen sgger her alene at understrege de retssikkerhedsmassige implikationer forbundet med § 3.
8 Pagh problematiserer ansvaret efter § 74, stk. 1 ud fra betragtninger om pligtsubjektets valg”, i Udsen, m.fl. 2018
% Ibid. s. 795.
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udgangspunkt, at det er ejeren eller brugeren, der er pligtsubjekt, medmindre en § 3-tilstandsaendring

tillige kan siges at udgere en miljoskade.”!

Efter miljobeskyttelsesloven udger pligtsubjektet den for forholdet ansvarlige, hvilket mé forstas
som forureneren. Da ejeren/brugeren ikke i alle tilfeelde vil veere sammenfaldende med den der er
ansvarlig for forholdet, og da det kun er den ansvarlige for forureningen der er forpligtet, far dette en
selvstendig betydning i situationer, hvor der konstateres en &ldre forurening, og hvor den oprindelige

forurener ikke leengere har rddighed over den forurenede ejendom.

Selvom disse regler angar forurening og ikke beskyttelse af naturtyper har reglerne alligevel det
betydelige faellestraek, at de medforer signifikante indskrankninger i en ejers frie rdden over hans
faste ejendom. Ligeledes er forurening ikke altid synbart, og det kan vaere vanskeligt for en ejer at
vide, hvorvidt hans ejendom er forurenet. Selvom der principielt set er tale om forskellige ting, er
disse alligevel sammenlignelige. Spergsmélet er, hvad praksis pa dette beslagtede omrade kan for-

teelle om ansvarsreglerne for beskyttede naturtyper efter naturbeskyttelsesloven.

4.5.1 Diskussionen om en almindelig regel om grundejeransvar

Interessant ved forureningsreguleringen er, at det tidligere var uvist, hvilket ansvar der gjaldt for
forurenede ejendomme, og hvem der var ansvarlig. Spergsmalet var, hvorvidt der var tale om et ob-
jektivt grundejeransvar for fjernelse af henlagte jordforureninger, hvilket der blev taget stilling til i
”Rockwool-dommen” U 1991.654 H.?? Diskussionen der ledte op til denne principielle stillingtagen
i Hojesteret, er af stor relevans for spergsmalet om ansvar for beskyttede naturtyper. Indledningsvist

ma gives en kort gennemgang af det reguleringsmassige grundlag.

Den forste miljobeskyttelseslov fra 1973 indeholdt i § 11 en bestemmelse om, *° at "vaesker” der
kunne forurene grundvandet, ikke métte udledes pa jorden eller afledes i undergrunden uden tilla-

delse.”* Ligeledes matte beholdere med vasker og stoffer der kunne forurene grundvandet ikke uden

911 s8 fald udger pligtsubjektet “den ansvarlige for driften” jf. § 77, da § 74, stk. 1, som bekendt er subsidizr.

%2 Efter U 1991.654 H var spergsmélet, hvorvidt forureneren pa et objektivt grundlag var ansvarlig for jordforurening der
udsprang fra forurenerens anlaeg, hvilket blev afvist i U 1998. 549 H. Se uddybende herom Pagh og Haugsted, 2022, s.
576.

% Lov nr. 372 af 13. juni 1973, der tradte i kraft den 1. oktober 1974.

% Ved lovbekendtgerelse nr. 663 af 16. december 1982 blev “stoffer” indfgjet, ligesom bestemmelsens brede anvendel-
sesomrade blev understreget i selve lovteksten.
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tilladelse nedgraves i jorden.”® Efter lovens § 14 °® kunne der nedlegges forbud eller pabud til fore-
byggelse af fare for forureningen af bestdende eller fremtidige vandforsyningsanlag til indvinding af
grundvand.’’ Disse regler var suppleret af bekendtgerelser udstedt med hjemmel i § 11, stk. 2, hvor
bl.a. kan nzvnes olietanksbekendtgorelsen,’® hvor det efter § 16, stk. 5 skulle paleegges adressaten
for pabud om afvergeforanstaltninger, at atholde udgifterne til foretagelsen af disse afvaergeforan-

staltninger.”

§ 11 blev 1 praksis anvendt til lovliggerelse af ejendomme ved padbud om oprydning og fjernelse
af stedfunden forurening i jorden, ud fra en antagelse om, at der gjaldt et ansvar for ”den til enhver
tid vaerende ejer” som der tillige i dag bl.a. geelder efter nbl § 74, stk. 1.1 Et grundlzeggende problem
var, at der ikke i miljobeskyttelsesloven var taget stilling til, hvem der udgjorde pabudsadressaten for
§ 11 og 14, udover at § 52 udpegede den “der er ansvarlig for forhold og indretninger [...]” som

adressat for oplysnings- og undersogelsespabud, hvilket dog ikke laste problemet. !

Det var i litteraturen omtvistet, om der efter miljobeskyttelseslovens §§ 11 og 14 og olietanks-

bekendtgerelsens § 16, stk. 5, gjaldt et ubetinget objektivt grundejeransvar for forurenede

% Bestemmelsen, som udgjorde en tilladelsesordning, var en videreforelse af forbudsbestemmelserne i den dagaldende
vandforsyningslov §§ 39 og 40 (Lov nr. 169 af 18 april 1969).

% Her var tillige tale om en videreferelse af bestemmelser fra vandforsyningsloven af 1969, nemlig §§ 42, 44, 46 og 47.
Det var forst ved loveendring i 1978, (lov nr. 308 af 7. juni 1978) at bestemmelsen fik dette indhold, og bestemmelsen
omfattede oprindeligt kun anlaeg der kraevede tilladelse i henhold til vandforsyningslovens §§ 12 eller 13.

97 Efter lovens § 44 kunne tilsynsmyndigheden meddele pdbud om afvargeforanstaltninger, til virksomheder, anlag eller
indretninger (optaget i bilaget til loven), hvis disse frembed forurening af ikke uvesentlig karakter. Bestemmelsen fandt
kun anvendelse pa serligt forurenende virksomhed i drift. Se Moller, 1986, s. 303. Bestemmelsen svarede til nugaeldende
§ 41.

%8 Bekendtgerelse nr. 386 af 21. oktober 1980.

9 Efter dageeldende affaldsdepotlovs (lov nr. 420 af 13 juni 1990) § 3, stk. 2 (tidl. kemikalieaffaldsdepotlov), kunne der
ikke, hvis der var meddelt pabud efter affaldsdepotloven, tillige meddeles pabud til ejeren for samme forhold efter miljo-
beskyttelseslovens § 11 og 14. Saledes kunne oprydningspabud efter disse bestemmelser alene meddeles til ejere af de
grunde, der ikke var omfattet af affaldsdepotloven, hvis anvendelsesomrade var afgrenset ved lovens § 1, nr. 1-3. Det var
afgerende hvorvidt det ene eller anden regelsat fandt anvendelse, da retsvirkningen hvad angik forureninger omfattet af
affaldsdepotloven var, at det offentlige aftholdt udgifterne forbundet med oprydning, hvorefter myndigheden efter dansk
rets almindelige erstatningsregler (hvor forureneren havde udvist culpa) kunne sege udgifterne til atholdelsen af disse
foranstaltninger og undersogelser dekket af ”den ansvarlige for affaldsdepotet” ved civilt sggsmal jf. lovens § 3, stk. 3.
10 Mgller, og Bjerring: Miljobeskyttelsesloven med kommentarer. 2. udg. Jurist- og ekonomforbundets forlag 2019, s.
474.

101§ 11 gav hjemmel til at meddele konstaterende lovliggorelsespdbud, og at § 14 gav hjemmel til at meddele konstitutive
pabud og forbud over for grundvandstruende forhold. Bestdende ulovlige forhold var formodentlig var kerneomradet for
anvendelsen af bestemmelsen. Se herom Jesper Hermansen og Henriette Soja i U 1991 B.73, Grundejerens pligt til at
rydde op pd olie- og kemikalieforurenede grunde.
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ejendomme. Det var myndighedernes opfattelse, at dette var tilfeldet.!%> Der vil her gores rede for en

raekke forskellige opfattelser af problemstillingen.

Hermansen og Soja argumenterede for, at der gjaldt et objektivt grundejeransvar for jordforure-
ninger, hvor underseggelses- og oprydningspabud kunne rettes mod grundejeren uden krav om
culpa,'® da der alene var tale om en ren offentligretlig vurdering.'® Argumentet var, at pabud skulle
meddeles til den der havde retlig og faktisk mulighed for at efterkomme det, og at det var uden be-
tydning, om grundejeren rent faktisk var “’skyldig” i selve forureningen, da der var tale om en “al-
mindelig regel” om, at den til enhver tid vaerende ejer” var forpligtet til at berigtige ulovlige forhold.
Saledes métte grundejeren bare det umiddelbare offentligretlige ansvar for oprydningsarbejdet, og

evt. ved senere civilt sggsmal sgge udgifterne herfor deekket af den ansvarlige for forureningen.

Forfatterne synes i et vist omfang at stette deres opfattelse om et objektivt grundejeransvar pa
forarbejderne til kemikalieaffaldsdepotloven.!® I en note (3) refereres séledes til lovbemarkningerne
til kemikalieaffaldsdepotloven, hvor det om miljebeskyttelseslovens §§ 11 og 14 fremgér, at ™[...]
pabud efter disse regler skal i givet fald meddeles ejeren af den ejendom, som truer vandforsyningen,
uanset om han 1 evrigt métte vaere ansvarlig herfor. Den pageldende grundejer kan efter reglerne 1
visse tilfelde soge erstatning for sine udgifter hos den, der métte have fordel af indgrebet”.!% Forfat-
terne synes dog ikke at holde den fornedne kritiske distance til dette fortolkningsbidrag. Bemarknin-
gerne til §§ 11 og 14 stammer her fra forarbejderne til kemikalieaffaldsdepotloven, og ikke miljobe-
skyttelsesloven, hvormed disse her udger efterarbejder, og som anfert tidligere ma sadanne efterar-

bejder tilgds med betydelig varsomhed, henset til mangel pa politisk legitimitet.

Synspunktet om at det var grundejeren der var adressaten for pabud om undersegelser og afvaer-
geforanstaltninger - uagtet om denne tillige udgjorde forureneren - udgjorde da ogsé fundamentet for
affaldsudvalgets forslag i affaldsbeteenkningen.'®” Rationalet var sikringen af hurtig indgriben fra
myndighederne. Dog fandt udvalget ikke grundlag for at fastholde grundejeren i alle situationer ud

12 pagh og Haugsted, 2022, s. 576 og tillige Moller, 2019, s. 475 i petitafsnittet.

103 T civilretlig, erstatningsretlig forstand.

104 Hermansen og Soja, U 1991 B.73.

105 Lov nr. 262 af 8 juni 1983.

106 FT 1982/1983 tilleeg A, spalte 3815.

107 Miljestyrelsens beteenkning nr. 1, 1988, Om den fremtidige regulering af affaldsbortskaffelsen, s. 29-30.
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fra bl.a. rimelighedsbetragtninger.'%® Udvalgets forslag om et objektivt ansvar for kemikalieaffalds-

depoter blev aldrig gennemfort.

Gomard anferte om miljebeskyttelseslovens §§ 11 og 14, at hvor der viste sig at vare ulovligt
nedgravet affald skulle grundejeren ™ [...] lovliggere sin grund pd egen bekostning [...]” og at lov-
liggarelsespalaeg kunne [...] gives den nuvarende ejer, uanset om nedgravningen er sket i tidligere
ejers tid, om nedgravningen i sin tid er sket lovligt med eller uden tilladelse, og om forureningsfaren
ikke tidligere har varet erkendt”. Péstanden var rygdaekket af det forhold, at tendensen i anden lov-
givning syntes at vare, at ejere var pligtige til at sorge for at deres ejendomme var lovlige jf. s@tnin-
gen “den til enhver tid vaerende ejer”. Der var ikke efter opfattelsen tale om et problem af relevans
for forvaltningens handh@velsesadgang, og i tilfeelde hvor ejendommen var athandet, og forurenin-
gen ikke skyldtes nuverende ejer, matte grundejeren senere selv soge udgifterne daekket ved civilt

sogsmél efter de almindelige obligationsretlige regler om mangler.'%

At der skulle veere tale om et sddant objektivt grundejeransvar uden krav om subjektiv skyld blev
enstemmigt afvist ved Hgjesterets dom 1 U 1991.674 H. Sagen omhandlede virksomheden E, der i
1962 havde erhvervet en grund i Hedehusene, hvor der viste sig at vare to nedgravede olietanke.
Disse var pa tidspunktet omkring E’s erhvervelse blevet bleendet, efter E havde sikret sig, at der ikke
var restolie tilbage i tankene. I 1987 foretog E udgravning af grunden med henblik pa ny bebyggelse,
hvor det imidlertid viste sig, at der var sket en udsivning af olie fra tankene, hvilket havde medfert
en betydelig forurening. Kommunen meddelte herefter E pabud efter olietankbekendtgerelsens § 16,
stk. 3 om fjernelse af forureningen, hvilket E efterkom efter afgerelsen var blevet stadfestet af Mil-
jostyrelsen. Herefter anlagte E sag mod kommunen og styrelsen, med pastand om at disse skulle
refundere de udgifter som E havde atholdt ifm. oprydning af ejendommen, da E ikke havde fordrsaget
forureningen og da ansvar for forurening iflg. E ikke kunne palaegges pa et objektivt grundlag. Kom-
munens og styrelsen nedlagde pastand om frifindelse, med henvisning til at der gjaldt et almindeligt

grundejeransvar uden krav om skyld.

Kommunen og Miljestyrelsen blev i forste omgang frikendt ved landsrettens dom af 12. septem-
ber 1990, da landsretten tilsluttede sig den hidtidige opfattelse om, at der gjaldt et objektivt grund-

ejeransvar. Hojesteret forkastede enstemmigt denne opfattelse, da E ikke havde haft viden eller burde

108 Affaldsudvalget opstiller eksemplet at en “parcelhusejer er kommet i klemme, fordi huset ligger pa en tidligere er-
hvervsgrund, som viser sig at vere forurenet [...]” og sterre ”fladeforureninger”
19 Bernhard Gomard, U.1978.53, Erstatningsansvar for miljoskader fordrsaget af nedgravet kemikalieaffald
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viden (culpa) om forureningen, og da foranstaltningerne ikke havde veret en forudsatning for E’s
byggeri. Hojesteret fandt ikke, at der i forarbejderne til olietankbekendtgerelsen eller i miljobeskyt-

telsesloven i gvrigt, var hjemmel til pa det foreliggende grundlag at paleegge E ansvar for udgifterne.

Poul Serensen uddybede i sin kommentar til dommen Hojesterets resultat.!'® Her anforte Seren-
sen bl.a. at 1973- loven hvilede pa forureneren betaler princippet.!!! (PPP-princippet), hvilket ikke
pegede pd E som den ansvarlige. Dog kunne olietanksbekendtgerelsen § 16, stk. 5 med formuleringen
’[udgifter] atholdes af den til, hvem palaegget er meddelt” tyde pa det modsatte. Beteenkningen var
dog en videreforelse af bekendtgerelse om kontrol med oplag af olie m.v.a,'!? der havde hjemmel i
vandforsyningsloven af 1969, der byggede pa betenkning om olietanke og beskyttelse af grundvan-
det.!!® Her var der efter Hojesterets opfattelse ikke grundlag for uden videre at palegge grundejere

en pligt til at foretage oprydning efter forurening. Heller ikke § 11 kunne hjemle en sddan handlepligt.

Serensen afviste videre at der gjaldt en “almindelig regel” om grundejeransvar. Et sadant ansvar
gjaldt kun hvor det fulgte af loven, f.eks. naturfredningslovens § 67 med “den til enhver tid vaerende
ejer”. Det skulle efter Serensens opfattelse ” [...] have rimelig sikker hjemmel ... at paleegge grund-
ejeren at betale [...]”. Serensen forkastede desuden anvendelsen af bemarkningerne om miljebeskyt-
telseslovens § 11 og 14 i forarbejderne til kemikalieaffaldsdepotloven til fastleeggelse af grundejer-
ansvaret (se om disse forarbejder ovenfor). Serensen opstillede en raeekke kontrafaktiske tilfeelde hvor
resultatet af dommen kunne have varet anderledes, men anforte 1 forlengelse heraf, ” [...] at pdlegge
et ansvar der gar videre, end hvad der folger af de almindelige erstatningsregler, bar forst ske efter

politisk debat og stillingtagen™.!!4

Retstillingen blev bekraftet i en rakke senere domme,''> hvorefter der for jordforurening ikke

galder et objektivt grundejeransvar. Derimod udger ansvarsgrundlaget culpa, og det er forureneren

110 Sprensen, Poul, U.1992B.34.

11 Ogsa kendt som “polluter pays principle”.

112 Bekendtgarelse af 26. februar 1970 om kontrol med oplag af olie m.v.

113 Beteenkning nr. 545 af 1969 om olietanke og beskyttelse af grundvandet.

114 Sarens, Poul, U 1992B. 34.

151U 1998.549 H om pabud om afvargeforanstaltninger ved olietanksforurening, hvor blev det afvist at forureneren pa
et objektivt grundlag efter MBL § 19 var ansvarlig for den forurening der hidrerte forurenerens anlaeg. I straffesagen U
2006.1531 H om pébud om oprensning af forurenet jord, hvor det blev afvist at forureneren pa et objektivt grundlag efter
MBL § 41 kunne pabydes at fjerne jordforurening. Herefter er retstillingen, at forureneren alene er ansvarlig, nir den
fremkaldte forurening er et udslag af forurenerens culpa. Navnte domme vil ikke behandles yderligere af pladsmaessige
arsager.
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og ikke grundejeren der udger den ansvarlige, hvilket er i trdd med PPP-princippet. Dette er ligeledes

retsstillingen efter nuvarende miljobeskyttelseslovs § 19.!16

Ideen om at grundejeren i udgangspunktet ikke skulle udgere pligtsubjektet ift. forurenede ejen-
domme, praegede eftertidens forureningslovgivning.!!” Siledes fulgte lovgiver udvalgets konklusio-
ner i betenkning om forurenet jord, ved at indfore et ubetinget forureneransvar i jordforureningslo-

ven.!®

4.5.2 Synspunkternes anvendelse pa ansvaret for beskyttede naturtyper

Ud fra ovenstiende star det klart, at opfattelsen 1 teorien og praksis om et objektivt ansvar for
jordforurening med grundejeren som pligtsubjekt ikke holdte. Hovedsynspunktet var, som det tillige
fremgér af Hojesterets premisser i U 1991.674 H, at palaeg af objektivt ansvar mé kraeve klar lov-
hjemmel, og det var der ikke i miljobeskyttelsesloven. Serensen afviste, at der gjaldt et almindeligt
grundejeransvar som udsprang af en almindelig uskrevet retsgrundsatning, og anferte at et sddant
grundejeransvar fulgte nogle miljgsarlove, hvor pligtsubjektet var udpeget som “’den til enhver tid
vaerende ejer”, herunder dageeldende naturfredningslovs § 67 (nugaldende naturbeskyttelseslovs §
74, stk. 1). Herved synes Serensen at have lagt til grund, at et sidant ansvar som folger af naturbe-
skyttelseslovens § 74, stk. 1, alene kunne udgere hjemmelsgrundlaget for at gere en grundejer an-

svarlig pé et objektivt grundlag.

Der synes dog 1 argumentationen at kunne spores en selvmodsigelse, for pad samme sted anferer
Serensen, at der ikke uden politisk debat og stillingtagen, ber paleegges et ansvar der gar videre end
hvad der folger af de almindelige erstatningsregler, underforstaet culpa. Det er tidligere konstateret,
at forarbejder er stiltiende omkring hvad nbl § 74, stk. 1 egentlig er udtryk for, men det er da i praksis
og teori lagt til grund, at der gaelder en umiddelbar lovliggerelsespligt for grundejeren eller brugeren,

uden krav om skyld. I sa fald skulle den sdkaldte “’klare hjemmel” alene udspringe af ordlyden af

116 T ovbekendtgorelse nr. 928 af 28 oktober 2024. Bestemmelsens indhold svarer til tidligere § 11, sammenholdt med §
69, der udger hjemlen for, at pdbud om ulovlige forhold skal meddeles den ansvarlige.

117 Saledes blev der i jordforureningsloven (lov nr. 370 af 6. februar 1999) indsat et ubetinget objektivt ansvar i § 40
(undersogelsespabud), § 41 (genopretningspébud), og § 48 (genopretningspabud for jordforureninger der hidrerer fra
olietanke). § 41 omfatter kun forureninger der er sket den 1, januar 2001 eller senere.

118 Rationalet bag jordforureningsudvalgets forslag fandtes i, at den ”’[...] samfundsmessige interesse i en effektiv foru-
reningsbekempelse [matte] afvejes over for hensynet til den enkelte borger og virksomhed”. Udvalgets forslag var her-
efter, at der ikke burde indferes et ubetinget grundejeransvar, og at den rigtige losning var en “[...] pdbudsmodel med
ubetinget forureneransvar i kombination med en ordning baseret pa forsikringsdaekning”. Se Miljostyrelsens betenkning
nr. 2, 1996 om forurenet jord s. 109.

33



bestemmelsen — og dette synes svert foreneligt med rationalet om den politiske debat og stillingtagen,

hvorefter et skaerpet ansvar ber vaere udtryk for lovgivers vilje.

At det af forarbejderne til kemikalieaffaldsdepotloven fremgik, at padbud efter mbl §§ 11 og 14
kunne meddeles til ejeren, uden [...] han i gvrigt havde udvist skyld”, anferte Hermansen og Soja
udgjorde et grundlag for, at grundejeren pa et objektivt grundlag kunne tilpligtes at foretage afveer-
geforanstaltninger pa en forurenet grund. Som det fremgéar ovenfor, er sddanne efterarbejder af tvivl-
som retskildemassig vardi, hvilket tillige blev fremhavet af Serensen, hvorefter det ” [...] ikke i og
med lovens vedtagelse er ophgjet til mere end [...] en gengivelse af [...] ministeriets opfattelse af
geeldende ret”. Her kan drages paralleller til opfattelsen af ansvaret efter § 74, stk. 1, hvorefter det
som navnt tidligere fremgar af forarbejderne til implementeringen af miljeansvarsdirektivet, at an-
svaret udger et “ubetinget grundejeransvar for berigtigelse af ulovlige forhold [...]”. Sddanne efter-
arbejder udger ikke et forngdent hjemmelsgrundlag, men det er ikke desto mindre disse forarbejder
der henvises til i klagenavnspraksis om § 3, nar hjemmelsgrundlaget slas fast jf. bl.a. MRF 2022.209
MK !9

Det strenge grundejeransvar er konsekvent blevet afvist ved vedtagelsen af senere forurenings-
regulering. Som en enkeltstiende undtagelse star jordforureningslovens § 48 om villaolietanke, hvor
der kan siges at foreligge et ubetinget objektivt ansvar for olietankens ejer, men denne bestemmelse
skal leeses 1 lyset af, at der efter § 49 er obligatorisk forsikringspligt for forurening forvoldt af olie-
tanke.'?” Dette er strengt taget kendetegnende for paleg af objektivt ansvar, hvorefter et sidant ansvar
oftest er forbundet med obligatorisk forsikringspligt, eller skaerpelse af “agtpagivenheden”. Under

alle omstendigheder kraves utvetydig lovhjemmel.

Som det fremgér, foreslog affaldsudvalget i 1988 et objektivt grundejeransvar for kemikalieaf-
faldsdepoter, hvilket dog aldrig blev gennemfort. Hertil rejses naturligt spergsmaélet, hvad der be-
grundede en afvisning af udvalgets forslag? Der synes ikke at foreleegge nogen officiel begrundelse
herfor, men at man ved jordforureningsloven af 1999 indsatte forureneren som pligtsubjekt taler for
sig selv, og harmonerer i ovrigt med PPP-princippet. I udvalget var man opmarksom p4, at der un-
dertiden kunne opsté situationer, hvor det ikke ville vaere rimeligt at opretholde det foresldede grund-
ejeransvar, og det var ogsé foresléet, at der skulle indsettes en sikkerhedsventil, hvorefter grundejer-

ansvaret i visse situationer ikke skulle opretholdes. Eksemplet var bl.a. hvor en husejer var kommet i

19 Afgorelsen er behandlet ovenfor
120 Her er tale om en forsimplet beskrivelse. Ordningen er uddybende gennemgaet af Pagh i U 2010B.370.
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klemme, [ ...] fordi huset ligger pa en erhvervsgrund, som viser sig at vere forurenet pa en made der
nedvendigger afvargeforanstaltninger [...]."*! Selvom forslaget aldrig blev gennemfort, s& kan be-
tragtningen om grundejere, der er kommet i klemme overfores til betragtninger om § 3. Situationen
er ofte den, at grundejere netop kommer i klemme ved at blive holdt pa det strenge ansvar efter § 74,
stk. 1, og her geelder - udover undtagelsen om udefrakommende tredjemaend - ingen undtagelse sa-

fremt det laegges til grund, at ansvaret er ubetinget objektivt.

At man afviste grundejeren som pligtsubjekt pa forureningsomradet, kan ikke efter vores opfat-
telse udgere en tilfeldighed. Hjemmelsbetragtningerne i U 1991.654 H kan som folge af den mang-
lende stillingtagen fra lovgiver om § 74, stk. 1 overfores til diskussionen om § 3. Et ansvar uden krav
om skyld ber ikke udledes kun af lovens ordlyd. Der ber foreligge sarlige holdepunkter herfor, og
som ovenstdende gennemgang har vist, findes der modsat kun staerke holdepunkter for at antage det
modsatte. Navnlig nar spergsmalet omhandler en s& ugennemskuelig konstruktion som § 3, ber et

strengt objektivt grundejeransvar ikke ukritisk fastholdes.

Sa laeenge § 3-beskyttelsen indtreeder allerede hvor objektive kriterier er til stede, og sa lenge
tilstedevaerelsen af den beskyttede lokalitet ikke forudsatter en gyldig forvaltningsakt, s ber de rets-
sikkerhedsmassige implikationer, der navnlig udspringer af usikkerhed om retsfaktum, medfere at

der stilles et krav om subjektiv skyld, forend der statueres et ansvar efter § 74, stk. 1.

4.5.3 Sarligt om ansvaret for offentligretlige selvhjelpshandlinger

Det har i teorien vaeret diskuteret, om myndighedernes selvhjelp som retshandhavelsesmiddel
ved jordforureninger medforte et indirekte objektivt ansvar ved, at den ansvarlige uagtet skyld skulle

vaere forpligtet til at refundere udgifterne forbundet med selvhjelpshandlingen.

Hvad der ligger 1 hdndh&velsesbefojelsen “administrative selvhjelpshandlinger”, er nermere
uddybet i handhzvelsesbetznkningen.'?? Herefter er selvhjelp defineret ved, at myndigheden selv
udforer (eller lader udfore) det arbejde, som den private har pligt til at udfore, hvor det beskrives,
hvordan selvhjelpshandlingen omdanner den ansvarliges materielle handlepligt, til en pligt til at re-

fundere de udgifter, der afholdes ved selvhjelpshandlingen. I litteraturen beskrives samspillet

121 Betenkning fra miljestyrelsen, nr. 1, 1988, affaldsudvalgets betenkning, s. 104-105, de srlige bemearkninger til
foreslaede § 28.
122 Beteenkning nr. 981, 1983 om héndhevelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 7.7, s. 107.
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saledes, at det offentligretlige indgreb er beslagtet med privatretten (erstatningsretten), da fabet akvi-

valerer med udgifterne til fjernelse af det ulovlige forhold.'*

Der er efter en rekke miljelove adgang til offentligretlig selvhjelp. Saledes er der hjemmel til
selvhjaelp efter nbl § 74, stk. 3 og 4, ligesom der ogsé findes regler om selvhj&lp 1 miljebeskyttelses-
lovens § 69 stk. 1, nr. 4 og § 70. Der sondres grundleeggende mellem de selvhjelpshandlinger der kan
iverkseattes efter udlebet af en frist for imedekommelse af pabud, og selvhjelpshandlinger der kan
iverksattes uden der er meddelt forudgdende pabud, hvis der foreligger nzrliggende fare.'?* Hvor
andet ikke er hjemlet ved lov, vil en selvhj@lpshandling forudsaztte forudgdende dom om lovligge-
relse.!? Der gzelder dog formodentlig (stadig) en undtagelse hertil, hvorefter selvhjalp kan ivaerksat-
tes uden lovhjemmel pa baggrund af grundsatninger om nedret og uanmodet forretningsforelse (ne-

gotorium gestio).!2°

I reglen gaelder det, at der er lovhjemlet udpantningsret for inddrivelse af udgifter forbundet med
foranstaltningerne, hvormed udgifterne kan inddrives direkte gennem udleg gennem fogeden. Her
erstatter lovhjemmel det almindelige krav om udlegsfundament. Dermed er forudgaende dom for

inddrivelse uforneden.'?’

Efter den dageldende miljobeskyttelseslov, fandtes reglerne om selvhjelp i lovens § 49, stk. 1
og 2, hvor der var hjemmel til bade almindelige selvhjelpshandlinger og pligtmaessige, fareafver-

gende selvhjlpshandlinger.'?®

Konstruktionen var saledes, at mens tilsynsmyndigheden
kunne/skulle udfere selvhjelpshandlingen, pdhvilede det den ansvarlige at atholde udgifterne hertil,
idet omfang foranstaltningerne kunne siges at vare rimelige og forsvarlige.'” Tilsynsmyndigheden
havde udpantningsadgang til inddrivelse af de afholdte udgifter.!** Spergsmalet i litteraturen var i
hvilket omfang den offentligretlige adgang til selvhjelpshandlingen, var betinget af at der forela an-

svarsgrundlag hos pligtsubjektet?

Argumentationen for, at der gjaldt en betalingspligt for selvhjelpshandlinger, uden der forela et

ansvarsgrundlag, var, at selvhjelpshandlingen udgjorde et selvstendigt offentligretligt

123 Pagh, Peter: Erstatningsansvar for miljoskader, Kobenhavn, Jurist- og ekonomforbundets forlag, 1990, s. 91.
124 Tbid.

125 Beteenkning nr. 981, 1983 om héndhevelse af bygge — og miljslovgivningen, afsnit 7.7, s. 107.

126 Se nzermere herom Gomard, U 1978 B.53 og Pagh, U1990B.393.

127 yon Eyben, Bo, 2016, Juridisk Ordbog, 14. udgave, s. 468.

128 Mgller, 1986, s. 334-335.

129 Tbid.

130 Ibid, s. 336.
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hindhavelsesmiddel, som eksisterede uathengigt af civilretlige regler om ansvarsgrundlag.'*! I sin
disputats argumenterede Pagh for, at spergsmalet beroede pa hjemmel, da selvhjelpshandlinger ikke
udspringer af erstatningsretlige skadesforhold, men af en undladelse hos borgerne i at efterkomme en
handleforpligtelse. Spergsmalet om hjemmel beror pa, om myndigheden har handlekompetence, og
om der er hjemmel til at palaegge borgeren en betalingsforpligtelse. Afgerende er videre, at myndig-
heden har udpantningsadgang til inddrivelse af de atholdte udgifter hos pligtsubjektet, da alene do-
kumentation for selvhjelpshandlingens nedvendighed udger det fornedne tvangseksekutionsgrund-
lag. Videre beror adgangen pa, at pligtsubjektet besidder retlig handleevne, hvilket er betinget af
faktisk radeevne.!*? Foreligger der ikke hjemmel til en umiddelbar betalingsforpligtelse, kan myndig-
hederne kun kreeve udgifterne deekket, hvor der foreligger et civilretligt ansvarsgrundlag, og forplig-
telsen kan udelukkende pAdemmes ved dom.!** Sammenfattende anferte forfatteren, at hvor der var
lovhjemlet adgang til selvhjeelp uden forudgdede dom, og nar der var udpantningsadgang, da forud-

satte betalingskravet ikke civilretligt ansvarsgrundlag.

At der skulle sondres mellem hjemmel til selvhjelpshandlinger og erstatningsansvar, forstiet
sadan at systemerne er uathangige af hinanden, blev bekraftet U 2001.1709 H/2, hvor det tillige blev
sléet fast, at myndighederne kunne f& daekning for krav om betaling gennem erstatningsreglerne, nar
de materielle betingelser for selvhjelpshandlingen ikke var til stede. I sagen blev det afvist, at der
havde vearet hjemmel til at iverksette selvhjelpshandlinger for jordforurening med trichlorethylen
efter hverken mbl § 69, stk. 1 nr. 4 eller § 70. Dog fandtes virksomheden at have udvist ansvarspa-

dragende adfezerd, der begrundede kommunens erstatningskrav.

Hovedreglen om selvhjalp efter nbl findes i § 74, stk. 3. Bestemmelsen giver ikke myndigheden
en umiddelbar adgang til selvhjalp, da selvhjalp efter bestemmelsen forudseetter stadfeestelse af pd-
bud om fysisk loviliggorelse ved domstolene. Derudover kan myndigheden udelukkende ivarksatte
selvhjelpshandlingen, hvis tvangsbader ikke antages at vere tilstreekkelige til at pdbuddet efterkom-

mes. Dette er udgangspunktet for tilsynsmyndighedens adgang til selvhjelpshandlinger.

Efter § 74, stk. 4, geelder en umiddelbar adgang til selvhjelp, hvor der foreleegger overhengende
fare. Bestemmelsen mé anses som subsidizr til § 74, stk. 3. Denne umiddelbare selvhjelpsadgang er

dog betinget af, at tre kumulative betingelser er opfyldt. For det forste skal det ulovlige forhold

131 pagh, 1998, s. 352.
132 Ibid. s. 356-357.
133 Ibid. s. 359.

37



frembyde fare for opretholdelsen af tilstanden af en lokalitet, eller dyr og planter der er beskyttet
efter loven. For det andet skal lovliggerelsespabuddet veere forsemt opfyldt rettidigt. For det tredje
skal selvhjelpshandlingen vaere nodvendig. Ud af den tredje og sidste betingelse kan der laeses et krav
om proportionalitet, hvorefter tilsynsmyndighedens selvhjelpshandling konkret skal vere egnet og

nadvendig for berigtigelsen af det ulovlige forhold.

Adgangen til selvhjeelpshandlinger efter nbl er vaesentlig mere begraenset end adgangen til selv-
hjeelp efter mbl, hvor myndighederne efter § 70, stk. 1 har p/igt til at ivaerksatte selvhjeelpshandlinger
ved ”’[...] overhengende fare for sundheden og i tilfeelde hvor gjeblikkelige indgreb er pdkravede for
at afveerge veasentlig forurening [...]”. Modsat vil det under alle omstendigheder vere et krav for
ivaerksattelsen af selvhjelpshandlinger efter nbl, at der er meddelt forudgdende pabud. Paghs oven-
stdende antagelse selvhjelp ma gaelde for § 74, stk. 4, da selvhjelpshandlingen kan ivaerksaettes uden
forudgdende dom, og da myndigheden (antageligt) har udpantningsadgang efter geeldsinddrivelses-

lovens § 11.134

Den begransede adgang til selvhjelp efter nbl kan illustreres ved den meget sparsomme praksis.
Saledes findes kun et enkelt eksempel fra praksis, hvor § 74, stk. 4 har varet i anvendelse. Sagen
MAD 2014.234 V omhandlede bl.a. krav om refundering af udgifter til selvhjelpshandlinger efter
nbl § 74, stk. 4. I sagen var Aalborg Kommune blevet opmarksom pa at Kongstedlund Gods ApS
(KG) havde godsket et fredet omrade i Lille Vildmose, hvorefter der var blevet spredt gresfre. Om-
radet udgjorde desuden aktiv hgjmose og udpegningsgrundlaget for et Natura 2000-omrade. '**> Kom-
munen meddelte pdbud om retablering, og bemarkede at kommunen ville udfere selvhjzlp, hvis KG
ikke reagerede inden for 1 méaned. KG paklagede pabuddet om retablering, hvilket blev stadfaestet af
Naturklagenavnet. Pabuddet om selvhjalp blev ikke péklaget. Ca. 1 &r senere ivaerksatte kommunen
selvhjaelp. Pa det tidspunkt var der dog ugunstige vejrforhold, og kommunen anvendte desuden en
anden fremgangsmade end de oprindeligt havde pabudt KG. Skensmanden udtalte om kommunens
selvhjelpshandlinger, at de: ’[havde] gjort mere skade end, hvis arealerne havde faet lov at ligge

[...]”. Dermed havde kommunen ikke godtgjort de udferte foranstaltningers nedvendighed.

134 Tidligere fandtes hjemlen til udpantning i nbl § 92, stk. 1, men ved lov nr. 1336 af 19 december 2008 blev sarbestem-
melserne ophavet, og hjemlen findes herefter i gaeldsinddrivelseslovens § 11. Se herom Pagh: TfM 2009.228

135 Det kan undre at sagen ikke blev lost efter miljoskadeloven, eller at det overhovedet ikke ses overvejet, hvorvidt der
kunne vere tale om en miljoskade, henset til at der netop var tale om edeleggelse udpegningsgrundlaget for en Natura
2000-omréade. Se herom Pagh, TfM 2015, 71.
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Landsretten afviste pa denne baggrund kommunens betalingskrav mod KG. Som felge af overskri-

delse af sogsmaélsfristen, tog retten dog ikke stilling til selve lovligheden af selvhjelpshandlingen.

Det kan diskuteres, hvad det anferte forteller om anvendelsen af § 74, stk. 4. Laegges det til
grund, at adgang til selvhjelp grundleggende er et spergsmal om hjemmel, mé det erindres, at hjem-
mel er betinget af, at der er meddelt et gyldigt pabud. | MAD 2014.234 V synes det overset, hvorvidt
indholdet af pdbuddet var gyldigt, da segsmalsfristen var sprunget. Det kan anferes, at dette havde
den virkning, at fundamentet for selvhjelpshandlingen ikke var til stede, idet det ikke var atklaret om
der var meddelt et gyldigt pabud. Det grundleeggende problem ved denne fremgangsmaéde er, at lov-
liggarelsespabuddet som grundlag for selvhjelpshandlingen leegges uprevet til grund, og som kon-
stateret er pabuddet dét, der udger selve grundlaget for overhovedet at kunne krave udgifterne atholdt
ifm. selvhjelpshandlingen dekket. Selvom betalingspdstanden i hovedsagen blev afvist pd nedven-
dighedskravet, rejser fremgangsmaden stadig principielle problemer, idet adressater herefter kan
blive pélagt betalingsforpligtelser uden hjemmel, nar der ikke bliver taget stilling til gyldigheden af
pabud.

Som det fremgar, er det alene gyldigheden af pdbuddet der afger, hvorvidt udgifterne afholdt
ifm. selvhjelp kan palaegges adressaten for pdbuddet. Dette &bner op for en stillingtagen til, hvad der
skal til for at kvalificere et sddan pabud. Her henses til det forudgdende om karakteren af § 3, og

argumenterne mod at opstille et ubetinget objektivt grundejeransvar.

Lagges pastanden til grund, at et gyldigt pabud efter § 73, stk. 5 om fysisk lovliggarelse af
ulovlige forhold efter § 3 er betinget af minimum simpel uagtsomhed, og at et gyldigt lovliggerelses-
pabud er en forudsatning for en betalingspligt ifm. en selvhjelpshandling efter § 74, stk. 4, mé det
konkluderes, at der ikke kan ivaerksattes selvhjelpshandlinger, uden der som minimum foreligger
simpel uagtsomhed hos pligtsubjektet efter § 74, stk. 1. Er grundlaget for at palaegge betalingspligt
efter selvhjelpsreglerne ikke til stede, viser U 2001.1709 H/2 at ansvarspiddragende adfezerd, i hvert
fald ved jordforureninger, kan begrunde et civilretligt erstatningsansvar, hvilket tillige er pastanden i
teorien. Selvom det er evident, at selvhjelpshandlinger efter nbl herer sjeldenhederne til som folge
af det meget begraensede anvendelsesomrade for bestemmelsen, sa illustrerer overvejelserne omkring
betalingspligten alligevel kernen af problemet: Safremt borgerne skal drages ekonomisk til ansvar for
lovovertredelser, s ma ansvaret vare betinget af et gyldigt pabud, og som det forudgaende implice-

rer, ma gyldigheden af et sidan pabud ma vere betinget af opfyldelse af subjektive kriterier.
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5. Hindhzevelsesadgangen og betydningen af den berettigede forventning

5.1 Tilsynsmyndighedens hindhaevelse

Som det fremgér af ovenstaende, er det overordnede spergsmal, hvorvidt grundejere/brugere kan
holdes ansvarlige for ulovlige indretninger pa deres faste ejendom i form af tilstandsaendringer i § 3-
beskyttede omrdder, hvilket i vidt omfang er et spergsmal om myndighedernes handhavelsesbefo-
jelse, og begrensningerne heri. Forst og fremmest er det n@rliggende at give en beskrivelse af myn-

dighedernes tilsyn/kontrol med overholdelse af § 3. Reglerne herom findes i kap. 11 i nbl.

Nbl § 73, omhandler miljomyndighedens tilsyn med overholdelsen af nbl, herunder § 3, og fast-
setter efter stk. 1 kommunalbestyrelsen (herefter kommunerne) som den kompetente myndighed her-
for. Dette betegnes som tilsynsforpligtelsen. Reglen stammer fra den dageldende naturfredningslovs
§ 62 stk. 1,1 der blev indsat ved handhazvelsesloven i 1984,'37 ved en kodificering af almindelige
forvaltningsretlige regler om tilsyn i en reekke miljelove.!*® Som det fremgér af forarbejderne til
hindhavelsesloven, var @&ndringslovenes formdl, at “klargere og forbedre de retshdndhavelsesmid-
ler, der star til myndighedernes radighed [...]”.!* Tilsynsbegrebet er beskrevet i Hindhavelsesbe-
taenkningen, '’ (hvor termerne tilsyn og kontrol anvendes synonymt) der sondres mellem kontrol over
myndighedstilladelser og kontrol med regulering, der umiddelbart regulerer borgernes adferd. Kon-
trol med overholdelsen af nbl § 3 er dermed udtryk for tilsyn af sidstnaevnte karakter, da § 3 udger en

umiddelbar reguleringsbestemmelse i form af en forbudsbestemmelse.

Spergsmaélet er herefter, hvor langt kommunernes tilsynsforpligtigelse kan streekkes, hvilket 1
overvejende grad athenger af alm. regler om hdndhavelse. Det fremgér af handhevelsesbetenknin-

gen, at tilsynspligten omfatter en pligt til at reagere, ndr myndigheden bliver opmaerksom pé ulovlige

136 For handhavelsesloven (se noten nedenfor) fulgte ingen detaljerede bestemmelser i naturfredningsloven om tilsyn
med overholdelse af loven, og loven indeholdt alene en bemyndigelsesbestemmelse, hvorefter miljgministeren (i 1937-
loven udgjorde statsministeren den bemyndigede og i 1969-loven udgjorde ministeren for kulturelle anliggender den
bemyndigede) kunne fastsatte regler om tilsyn og pleje med fredede omrader jf. § 62 i lovbekendtgerelse af 1. oktober
1975, nr. 520.

137 Lov nr. 250 af 23. maj 1984, om &ndring af forskellige miljo- og planlove.

138 Dageldende bestemmelse i naturfredningslovens § 62, er udtryk for en imgdekommelse af retshdndh@velsesudvalgets
forslag i handhavelsesbeteenkningen, om en kodificering i en rackke miljolove af allerede geeldende uskrevne forvalt-
ningsretlige grundsatninger og principper om myndighedstilsyn, der bl.a. skulle understrege tilsynsmyndighedens pligt
til at reagere pa ulovlige forhold, i form af enten retlig lovliggerelse eller fysisk lovliggerelse. Udvalgets forslag fremgar
af beteenkning nr. 981, 1983 om handhavelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 3.1, s. 16.

139 FT 1983-1984/2, Tilleeg A, spalte, 1553.

140 Beteenkning nr. 981, 1983 om héndhevelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 4.2, s. 29.
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forhold igennem f.eks. klager og anmeldelse, sé laenge disse ikke er grundlese. Videre fremgar, at
pligten ikke kan udstrakkes til at udgere en forpligtelse til aktivt at fore tilsyn med lovens overhol-
delse, ved f.eks. systematisk opsegende tilsyn, og at det er overladt til den kompetente myndighed
inden for rammerne af udtrykkelige forskrifter og alm. forvaltningsretlige grundsetninger, at be-

stemme tilsynets tilretteleggelse og omfang. '!

Afhidndhavelsesbetenkningen folger det, at forvaltningen har en pligt til at tilvejebringe lovlige
forhold, hvis overtradelser konstateres.'*? Dette ma betyde, at tilsynsmyndighedens adgang til hand-
havelse ikke udger en mulighed, men derimod en pligt, hvorefter udgangspunktet ma vare, at ulov-

lige forhold altid skal lovliggeres enten retligt eller fysisk, forend det ulovlige forhold kan ophere.

Dette ma, hvad angér tilsyn med ulovlige forhold efter § 3, betyde folgende: Der galder ingen
udtrykkelige generelle forskrifter for, i hvilket omfang kommunerne skal fore tilsyn med, hvorvidt
der forligger ulovlige tilstands@ndringer. Dermed er det op til landets kommuner at fastleegge om-
fanget og tilretteleeggelsen af tilsyn, hvor der dog under alle omstendigheder ma galde en pligt til at
opsege forhold, som kommunerne er blevet opmaerksomme pé gennem henvendelser fra offentlighe-
den, séfremt disse ikke er &benbart grundlese. Der gaelder ikke nogen pligt til aktivt at opsege disse

ulovligheder i marken”, da der er tale om umiddelbare forbudsnormer.'#*

Nar en kommune jf. § 73. stk. 1 som led i tilsynsforpligtelsen bliver opmarksom pa et forhold,
som kan konstateres at udgere et ulovligt forhold efter nbl, er retsvirkningen at der indtraeder en pligt,
og ikke blot en mulighed, hos kommunen for at foranledige det ulovlige forhold lovliggjort enten
retligt eller fysisk. Dette folger af nbl § 73, stk. 5, 1. led, hvor det i 2. led folger, at kommunen dog
ud fra et administrativt sken, kan gere undtagelse herfra, hvis forholdet er af underordnet (bagatelag-

tig) betydning.'**
5.2 Myndighedspassivitet og indrettelseshensyn pa baggrund af lang tids forleb

Det stdr som folge af gennemgangen 1 forste del af dette projekt om indholdet af nbl § 3 klart, at
bestemmelsen giver anledning til en del problemer i bade teori og praksis. Hertil kommer, at tilsyns-

myndigheden ofte forst bliver opmaerksom pa ulovlige tilstands@ndringer, pd et relativt sent tidspunkt

141 Betenkning nr. 981, 1983 om héndhavelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 4.4.1, s. 42.

142 Betenkning nr. 981, 1983 om hindhavelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 6.1, s. 79.

143 Det anferes i hdndhavelsesbeteenkningen s. 42, at myndighederne dog har en pligt til at falge op pé pabud og forbud
samt pa vilkar i tilladelser, hvilket ogsé folger direkte af nbl § 74, stk. 3.

144 Af pladsmessige drsager, vil bagatelgransen for hvornér et ulovligt forhold skal seges foranlediget lovliggjort jf.
lige ovenfor, ikke behandles yderligere.
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i forlgbet, og at grundejeren ofte ikke selv har haft kendskab hertil. Dette giver anledning til en be-
lysning af, i hvilket omfang almindelige forvaltningsretlige principper og hensyn kan begraense eller
helt afskare tilsynsmyndighedens handhavelsesadgang, og tillige medfere, at grundejerens umiddel-

bare pligt til lovliggerelse bortfalder.

Som det har fremgéet, er henbliket med dette projekt at soge afklaring pé, hvorvidt opfyldelse
subjektive kriterier hos pligtsubjektet efter § 74, stk. 1, kan stilles som gyldighedsbetingelse for et
lovliggarelsespabud. Der vil her ses n@rmere pd, hvorvidt myndighedspassivitet og indrettelseshen-
syn som folge af lang tids forleb pd baggrund af berettigede forventninger kan afskare tilsynsmyn-

dighedens handhevelsesadgang i relation til ulovlige § 3-tilstandsendringer.

Inddragelsen af, hvorvidt almindelige forvaltningsretlige principper og/ eller almindelige saglige
hensyn i en afvejning kan pavirke handhavelsesadgangen og lovligheden af en § 3-tilstandsandring,
er begrundet i, at der er tale om betragtninger beslegtet med de subjektive elementer hos retssubjektet.
Selvom grundejer/brugers subjektive tilregnelse som gyldighedsbetingelse for pédbud og berettigede
forventningers indvirkning pa handhevelsesadgangen principielt er to forskellige problemstillinger,
synes det alligevel i denne sammenhang relevant at afdekke betydningen heraf naermere, da de to
problemstillinger far den samme betydning, idet begge kan afskere tilsynsmyndighedens adgang til
fysisk lovliggerelse, som folge af subjektive forhold. Altsd kan berettigede forventninger pd samme
mdde som tilregnelse, f4 betydning for hvorvidt grundejer/bruger kan pabydes fysisk lovliggerelse af

ulovlige tilstandsandringer efter § 3.

Mporup undersegte i sin disputats, hvorvidt berettigede forventninger udger et almindeligt sagligt
hensyn, der indgar som et sakaldt tertizert moment i en afvejning, eller om der er tale om en almindelig
forvaltningsretlig retsgrundsaetning.'*® Resultatet af undersegelserne indikerede efter forfatterens op-
fattelse, at der gjaldt en almindelig forvaltningsretlig retsgrundsatning om retsbeskyttelse af beretti-
gede forventninger, forventningsprincippet.'* I sin konklusion anferte Morup, at anskuede man den
berettigede forventning som et almindeligt sagligt hensyn som andre almindelige saglige hensyn, sa

matte man havde, at hensynet ikke blot var sagligt men tillige obligatorisk."*’

145 Merup, Seren Hejgaard, 2005, Berettigede forventninger i forvaltningsretten, 1. udg., Kebenhavn, Jurist- og skonom-
forbundets forlag,

146 Tbid. s. 1024.

197 Ibid. s. 1022
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Anskuelsen af den berettigede forventning som en grundsatning fremfor en afvejning af mo-
menter, har den virkning, af forvaltningen skal foretage tilbundsgéende vurdering af, hvorvidt over-
traedelse af grundsetningen udger en vasentlig retlig mangel, hvilket satter formelle retlige graenser
for forvaltningens afgerelser.'*® Dette m4 anses som det vesentligste argument for et almindeligt

forventningsprincip.

Det kan med rette diskuteres, om et forventningsprincip er relevant, og om opstillingen af en
almindelig grundszetning overhovedet gor en forskel i praksis.'* Styrken ligger dog i det forhold, at
en retsgrundsetning er pa lovs niveau i den retlige trinfolge.!>® Indgér hensynet til den berettigede
forventning blot som et moment i en afvejning, vil beskyttelsen alt andet lige vare svagere. Her vil
forventningen indgé pa vaegtskalen i konkurrence med andre tertizere momenter, hvor modsatrettede
hensyn, f.eks. hensynet til retshandhavelsen eller hensynet til naturbeskyttelse, undertiden vil kunne
trumfe hensynet til forventningen.!>! Anser man forventningen som en del af kernen i retsstaten er
dette ikke nogen holdbar model. Her kan henses til spergsmalet, hvorfor forventningen overhovedet
ber nyde beskyttelse? Morups argument herfor var hensynet til psykologisk tryghed, med henvisning
til individets forestilling om retfeerdighed og rimelighed, men ogsé hensynet til den ekonomiske tryg-
hed, hvor forventningen i det kapitalistiske markedsekonomiske samfund vi lever i, ber nyde retlig
beskyttelse.!? Det sidste argument er med sikkerhed hentet fra formueretten. Sammenfattede er der
efter vores opfattelse gode holdepunkter for at se den berettigede forventning som en almindelig

grundsetning, der formelt setter greenser for forvaltningens virksomhed.

Der er dog ingen tvivl om, at ikke alle forventninger ber nyde beskyttelse. Sdledes ber der stilles
krav til forventningen, som kan kvalificere denne som berettiget: Den retsbeskyttede forventning skal
leve op til bade subjektive og objektive krav. Den subjektive betingelse knytter sig til, at retssubjektet
faktisk skal have haft forventning til, at noget forholdt sig pa en bestemt méade.!> Dette kunne f.eks.

vaere, at retssubjektet har indrettet sig pa, at et forhold er lovligt. Fer denne forventning kan anses

148 Tbid. s. 1020.

149 Se sdledes Revsbeck i U.2006B.250, der udfordrede relevansen af et forventningsprincip.

150 Marup, m.fl. 2022, forvaltningsret almindelige emner, 7. udgave, s. 117. En grundsatning kan dog gennembrydes af
lovgivningsmagten, medmindre den har grundlovskarakter jf. Merup, 2005, s. 1020. Er grundsatningen uforenelig med
EU-retten, skal den fortolkes konformt i overensstemmelse hermed jf. Fenger, Niels, 2021, EU-rettens pdavirkning af
dansk forvaltningsret, 4. udgave s. 37.

151 Morup, Seren Hejgaard, Hdndhevelse pd miljorettens omrdde — om betydningen af lang tids forlob, passivitet og
berettigede forventninger, 2012, Juristen, nr. 3, s. 156.

152 Merup, 2005, s. 20.

153 Ibid. s. 136.
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som berettiget, skal denne kvalificeres af, at forvaltningen har foretaget en handling, undladelse eller
et udsagn. Dette betegnes som, at forventningen har berettiget kraft.'>* Denne kraft vil f.eks. kunne
opsta, hvor en myndighed med viden om at der har bestéet et ulovligt forhold, har forholdt sig passivt,

eller blot ved at et ulovligt forhold har bestdet uden myndighedernes viden i meget lang tid.

At en forventning som folge af de to ovenstdende eksempler fér berettiget kraft, betegnes som
hhv. retsfortabende myndighedspassivitet og lang tids forleb. Den teoretiske forskel pa disse to fae-
nomener er, at myndighedspassivitet forudsetter at myndigheden har haft viden eller burde viden om,
at et ulovligt forhold bestod, men har undladt at patale dette, og at retssubjektet havde kendskab til,
at myndigheden kendte til det ulovlige forhold. En myndighed kan desuden fortabe retten til at kreeve
fysisk lovliggerelse, hvor myndigheden forsemmer at indlede en lovliggerelsessag eller har meddelt
et padbud om fysisk lovliggerelse, og der ikke inden for rimelig tid folges op herpa. Ved lang tids
forleb har myndigheden derimod ikke haft kendskab til et bestaende ulovligt forhold, og retssubjektet
har som folge af, at forholdet ikke er blevet pétalt, indrettet sig pa tilstandens lovlighed.'> Det sidst-

navnte tilfaelde stiller strengere krav til det tidsmaessige aspekt.

Det er naturligt ud fra tingsretlige betragtninger at anfagte lang tids forleb, som noget der satter
grenser for forvaltningens afgerelser. Det er almindeligt kendt, at der ikke kan vindes haevd over
forhold der er i strid med lovgivning, der fastsatter begransninger for udnyttelsen af en ejendom. !>
Principielt set er der dog ikke tale om haevd i disse situationer, og hensynet er ved lang tids forleb, at
den forlebende meget lange tid, ber afskere myndighedernes hdndhavelse af hensyn til retssubjektets

indrettelse.

Spergsmaélet er herefter, i hvilket omfang myndighedspassivitet og lang tids forleb kan blive
relevant i relation til myndighedernes fortabelse af hdndhavelse af ulovlige tilstandsaendringer efter
§ 3. Dette spergsmal kompliceres i betydelig grad af den saeregne vokse ind af/ud af § 3 konstruktion
og det forhold, at myndighederne ikke er forpligtet til opsegende at fore kontrol med overholdelse af
loven eller i ovrigt meddele den forpligtede grundejer- eller bruger besked, safremt myndigheden

vejledende registrerer en beskyttet § 3 naturtype.

154 Ibid. s. 157.

155 Pagh, TfM 2016, s. 167.

156 Tllum, Knud: Dansk Tingsret, 3. udg., Kebenhavn, Juristforbundets forlag, 1976, s. 457, hvor det dog anferes, at denne
regel ikke var gaeldende i @ldre tid, hvor offentligretlige afgifter pa ejendom kunne bortfalde ved alderstidsheevd.
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Vurderingen af, om handhevelsesadgangen bortfalder som folge af passivitet eller lang tids for-
lob, er formodentlig den samme for al miljelovgivning, mens vurderingen ift. fysisk lovliggerelse

kan vere athaengig af, hvor tungtvejende de enkelte hensyn er i de forskellige miljolove. '’

I JUR 2012.149 undersogte Morup, hvorvidt praksis (med s@rligt fokus pé planloven) vedre-
rende myndighedspassivitet og lang tids forleb var udtryk for en alm. passivitetsgrundscetning, et
serligt (ulovfaestet) regelscet vedr. bortfaldt af hdndhavelsesbefojelser, eller udslag af det forvent-
ningsprincip, som forfatteren péviste i sin disputats.'>® Resultaterne af hans undersegelser var som
folge af et broget billede af praksis usikkert. Meget indikerede, at passivitet og lang tids forleb blot
indgik som tertiere momenter i en afvejning. Merup anferte dog, at der var fordele ved at anvende
forventningsprincippet som ramme for vurderingen, med henvisning til at indrettelseshensyn ud-

gjorde den egentlige begrundelse for retstilstanden som den var. !>

Som eksempel fra praksis, hvor handhevelsesadgangen fortabes som felge af passivitet, kan
navnes nevnsafgerelsen MAD 2014.354 NMK. Sagen omhandlede E’s etablering af en vej gennem
en § 3-mose. E var forst blevet medt med et pdbud om fysisk lovliggerelse i1 2001, hvilket blev stad-
feestet af Naturklagenavnet. E efterkom dog ikke pdbuddet, og efter Naturklagenaevnet havde afvist
at genoptage sagen, indbragte E sagen for domstolene, hvilket dog ikke forte til realitetsbehandling.
Som folge af at E ikke imedekom senere fastsat frist for lovliggerelse, indgav kommunen i 2010
politianmeldelse, hvilket dog ikke forte til tiltale. I 2013 meddelte kommunen lovliggerende dispen-
sation med henvisning til, at anklagemyndigheden havde opgivet straffesagen. Dette forte til en kla-
gesag, hvor Natur- og Miljoklagenavnet enstemmigt fandt, at hdndhavelsesadgangen var bortfaldet
som folge af myndighedspassivitet, da kommunen siden padbuddet i 2004 forst havde kontaktet ejeren
igen 1 2010. Denne beted iflg. neevnet, at forholdet var lovligt bestdende. Séledes ophevede nevnet

den lovliggerende dispensation.

Afgerelsen giver anledning til flere principielle betragtninger. For det forste md det n@vnes, at
sporgsmélet om fortabelse af adgangen til hdndhavelse som folge af passivitet, vedrerer fortabelse
afretten til fysisk lovliggorelse, hvorefter der skal meddeles retlig lovliggerelse. At et ulovligt forhold
bliver lovligt som folge af, at der er indtradt passivitet, kan vanskeligt tiltreedes. Selvom retstillingen

principielt set blev den samme for E, kan det ulovlige forhold n@ppe betragtes som lovligt, for der

157 Morup, Seren Hejgaard, Hdndhevelse pd miljorettens omrdde — om betydningen af lang tids forlob, passivitet og
berettigede forventninger, 2012, Juristen, nr. 3, s. 150

158 Ibid. s. 152 -153

159 Ibid. s. 158.
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treeffes afgorelse om retlig lovliggerelse. Dette er alt andet lige opfattelsen i handhavelsesbetenk-
ningen'®’, hvor passivitet og lang tids forlgb ses som forhold, der udger momenter i en afvejning af,
hvorvidt et forhold kan kraeves fysisk lovliggjort, og ikke som et spergsmal om hvorvidt et ulovligt
forhold som felge heraf bliver lovligt. Tvertimod blev det afvist, at der kan vindes heevd pé ulovlige
forhold.

For det andet synes resultatet, at der var indtrddt myndighedspassivitet at vere et udslag af for-
ventningsprincippet, og ikke en afvejning af momenter. Naevnet foretog ingen afvejning af andre
momenter, men foretog alene en provelse af, hvad E ” havde haft grund til at tro” og “hvad der stod
klart” for E. Der henvises ganske vidst i nevnets indledende bemerkninger til, at der ved vurderingen
af, hvorvidt der er indtradt myndighedspassivitet, tillige skal legges vaegt pa karakteren af den ulov-
lige indretning, samt interessen i retshandhavelsen, men naevnet synes ikke i selve begrundelsen fak-
tisk at foretage denne vurdering. Afgerelsen kan sdledes efter vores opfattelse tages til indtagt for at
udgere et eksempel pa, at den statuerede myndighedspassivitet i sagen er udslag af et forventnings-

princip.

Hvad angér lang tids forleb, synes der ikke at foreligge et eneste tilfaelde, hvor lang tids forleb
har afskéret myndighedernes handhavelse, hvad angér nbl § 3. Dette kan undre, navnlig henset til at
pligtsubjektet ofte forst medes med pabud om lovliggerelse mange ar efter den ulovlige tilstandsen-
dring. Ofte har den omhandlende ejendom ogsa undergéet flere ejerskifter. Disse forhold taler for, at

der er opstéet et serligt hensyn til indrettelsen pa, at der bestod et lovligt forhold.

Som et eksempel pé en sag, hvor der konkret blev taget stilling til, om handhavelsesadgangen
var fortabt som falge af lang tids forleb, kan navnes en nyere utrykt afgerelse fra Miljo- og Fedeva-
reklagenavnet af 23. januar 2024. Thisted Kommune havde i 2022 foretaget en vejledende registre-
ring af § 3-beskyttet hede pa E’s ejendom. I forbindelse med en tilsynssag, var kommunen ved bl.a.
luftfotogennemgang blevet opmarksom pé, at der pd en del af ejendommen, som var omfattet af § 3-
beskyttelse sas tegn pé jordbehandling og beplantning af traeer. Ved senere besigtigelse kunne kom-
munen konstatere, at storstedelen af det omhandlende omrade var beplantet med fyrtraeer, og det var
kommunens vurdering, at en del af denne beplantning var ca. 25 ar gammel. P& baggrund heraf traf
kommunen afgerelse om afslag pd dispensation til beplantning, og meddelte samtidig pdbud om fy-
sisk lovliggerelse. Ved afgerelsen havde kommunen bl.a. lagt vaegt pa, at der ikke foreld samfunds-

massige interesser i beplantningen, som var mere tungtvejende end hensynet til naturbeskyttelse.

190 Beteenkning nr. 981, 1983 om héndhevelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 6.2.4, s. 81.

46



Afgoerelsen blev paklaget af E, der navnlig gjorde geeldende, at omradet ikke i E’s ejertid havde varet
registret som § 3-beskyttet, at E havde veret i god tro om beplantningen, og at E var blevet bibragt
en berettiget forventning om, at beplantningen var lovlig pa baggrund af lang tids forleb, da forholdet
havde varet upatalt i 25 ar, hvormed kommunen havde fortabt handhavelsesretten. Miljo- og Fade-
vareklagenavnet lagde i sagen til grund, at de omhandlede arealer var omfattet af § 3. Naevnet fandt
herefter, at der var tale om en ulovlig tilstandsendring, og at der ikke kunne meddeles dispensation,
da der ikke forela et scerligt tilfeelde efter § 65, stk. 2. Naevnet bemarkede herefter, at kommunen ikke
havde fortabt retten til at kreeve beplantningen fysisk lovliggjort, uanset om forholdet havde eksisteret
updtalt i 25 ar. Neevnet vurderede, at hensynet til hdndhavelsen af naturbeskyttelsesloven i den kon-
krete sag var mere tungtvejende end hensynet til E’s indrettelse p4, at heden lovligt kunne beplantes,

hvormed navnet stadfestede kommunens afgerelse.

Denne formandsafgerelse giver anledning til flere principielle spergsmal. For det forste ma det
bemarkes, at nevnets behandling pé flere punkter adskiller sig fra den, der blev anlagt i MAD
2014.354 Nmk. Begge afgerelser vedrerte spergsmalet, hvorvidt handhavelsesadgangen af nbl § 3
var bortfaldet ud fra betragtninger om, hvorvidt en grundejer skulle vare bibragt en forventning om
et bestemt forhold. For det forste mé anferes, at navnet behandlede spergsmaélet om lang tids forleb
som et spergsméal om, hvorvidt den forlebende tid medferer, at der skal meddeles dispensation (retlig
lovliggarelse). Denne analytiske tilgang ma tiltreedes, hvorefter spergsmélet om adgangen til hdnd-
havelse handler om, hvorvidt myndigheden konkret er afskaret fra fysisk at lovliggere et forhold. I

sagen fra 2014, er opfattelsen derimod, at passivitet medforer at et forhold bliver lovligt.

For det andet synes navnet i sagen fra 2014 at anlaegge en tilbundsgidende provelse af om kom-
munens iagttagelse af hvorvidt forventningen var svigtet, hvilket efter vores opfattelse synes at vere
udslag af et forventningsprincip. 1 formandsafgerelsen fra 2024 synes der derimod at anlegges en
anden tilgang. Her foretager na@vnet en afvejning af henholdsvis E’s indrettelse pa at et ulovligt for-
hold havde bestéet upétalti25 ar, og pa den anden side hensynet til naturbeskyttelse, hvor sidstnavnte
hensyn konkret fandtes at vare sa tungtvejende, at E’s indrettelse ikke afskar kommunens handhee-
velse. Dette er efter vores opfattelse udtryk for en afvejning af momenter. Denne tilgang medforer
som anfort, at hensynet til forventningen ikke bliver afgerende, men bliver udkonkurreret af andre
momenter i afvejningen. Denne tilgang flytter fokus fra det der egentlig er sagens kerne, nemlig om

E havde en forventning der havde berettiget kraft.
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Veasentligt 1 afgerelsen fra 2024 er, at nevnet konkret ikke fandt, at de forlebende 25 ar ikke
begrundede fortabelse af handhavelsesretten. Dette ma betyde, at der for lang tids forleb kan opstilles
en tidsbetingelse, og at styrken af forventningen er betinget af, hvor lang tid der faktisk er forlabet.
Konkret fandtes 25 ar ikke at kvalificere forventningen, og de almindelige saglige hensyn til natur-

beskyttelse og retshdndhavelse, fandtes konkret mere tungtvejende.

I MAD 2017.195 Nmk néede nevnet et lignende resultat. En del af sagen omhandlede hvorvidt
en (del af) opdyrket § 3-beskyttet mose skulle sages lovliggjort. Opdyrkningen af mosen havde efter
sagens oplysninger henligget upatalt 1 20-22 4r, hvilket rejste spergsmalet, om kommunen var afské-
ret fra at kreeve forholdet fysisk lovliggjort, som folge af indrettelseshensyn (lang tids forleb) hos
grundejeren. Den forlebende tid kunne ikke efter nevnets opferelse fore til, at kommunen havde
fortabt retten til at pabyde forholdet fysisk lovliggjort. Herved havde n@vnet navnlig lagt vaegt pé, at
reglerne om naturbeskyttelse var udtryk for en generel samfundsmassig interesse, og at administra-
tion af reglerne var meget restriktiv. I denne sag ses det saledes, at det almindelige hensyn til beskyt-
telse af naturtyper var sa tungtvejende, at indrettelseshensyn uden konkret stillingtagen til den forlg-

bende tid, ikke kunne fore til fortabelse af handhavelsesadgangen.

Dette rejser naturligt spergsmalet, hvor lang tid er tilstreekkelig tid, og hvilke andre momenter

forsteerker hensynet til indrettelsen, som kan begrunde at en forventning har berettiget kraft?

Her kan henvises til FOB 2008.383 om det forhold, at ulovligt byggeri var opfert 30 ar tidligere,
ikke kunne begrunde, at der skulle ske retlig lovliggerelse. Det er veesentligt at bemearke, at udtalelsen
tager udgangspunkt i, at lang tids forleb udger et moment i en afvejning, og ikke at den er udslag af
en forventningsgrundsetning. Her anforte Ombudsmanden generelt, at spergsmaélet beror pa en hel-
hedsvurdering med inddragelse af andre momenter, og at der ikke kan fastsaettes nogen generel tids-
grense for, hvornar adgangen til handhavelse bortfalder. Ombudsmanden udtalte, at udover bl.a.
karakteren af den ulovlige indretning, skulle tillige i vurderingen indga, om ejeren eller brugeren

havde varet i god eller ond tro.'®!

Der henvises i1 udtalelsen desuden til praksis fra Naturklagenavnet, hvor der spores en tendens
til at afskeere myndighedernes adgang til fysisk lovliggerelse, hvor der er forlebet 15-25 ar fra for-

holdet opstod, til det blev konstateret. Efter Ombudsmandens opfattelse, var styrken af hensynet lige

161 FOB 2008.383 afsnit 5, s. 4.

48



vaegtigt, uanset hvilken miljesarlov der var tale om, men vesentligt var, at hensynene bag bestem-

melserne kunne vere forskellige og dermed indgé med varierende styrke.

Betragtninger om inddragelsen af eventuel god tro og ond tro, findes tillige i hdndhavelsesbe-
tenkningen, som Ombudsmanden ogsé henviser til i ovenstdende ombudsmandsudtalelse. I betaenk-
ningen henvises til to udgangspunkter; for det farste at ukendskab til loven ikke diskulperer,'¢? og for
det andet at der ikke kan vindes haevd pé forhold i strid med loven. 6 Ift. forste udgangspunkt fremgar
det, at undskyldelig uvidenhed om pligten til pa forhand at indhente tilladelse, 1 en vis udstreekning
kan indgé i spergsmélet om, hvorvidt der skal meddeles retlig lovliggerelse. Hvad angéar andet ud-
gangspunkt fremgar, at den tid, der er forlobet mellem etableringen af det ulovlige forhold og dets
konstatering, desuden kan indga som moment i vurderingen af retlig lovliggerelse. Hertil bemarkes
at der ikke blot er et hensyn at tage til indrettelsen, men ogsd det forhold, at lang tids forleb kan
bevirke, at der kan opsté usikkerhed om, hvordan en myndighed oprindeligt ville have bedemt en
forudgdende ansegning, “idet vurderingen nu vanskeligt kan foretages upavirket af udviklingen i den

forlebende tid”. 1

I formandsafgerelsen fra 2024 synes hensynet til E’s gode tro imidlertid ikke at indga 1 vurde-
ringen af, hvorvidt kommunen havde fortabt handhavelsesadgangen. Dette kan undre, navnlig henset
til, at E selv gor geldende, at han siden erhvervelsen i 1990’erne havde varet i god tro om, at der
ikke fandtes § 3-omréder pd hans ejendom. Efter vores opfattelse indgik hensynet til E’s indrettelse 1
sagen ikke med den vagt, som de underliggende momenter og forholdets natur tilsagde det burde.
Her ma for det forste henses til de forlebende 25 ér, hvorefter E i en lang rraekke havde indrettet sig
i tillid til, at der ikke var ulovlige forhold pd ejendommen. Det er anfort, at forskellige hensyn indgar
i varierende styrke athaengig af, hvilken miljeserlov der er i spil, og hvilket konkret hensyn der er
tale om. I hovedsagen var det navnlig hensynet til naturbeskyttelse, der var udslagsgivende, da der
efter det oplyste var tale om natur af hej kvalitet. Vaegten af netop dette hensyn kan i konteksten
undre, da naturen af hoj kvalitet ikke havde veret til stede pa lokaliteten i 25 ar. Der kan argumenteres
for, at hensynet til naturbeskyttelse ber indga med mindre vagt, hvis der forleber meget lang tid fra
tilstandseendringen, som det var tilfeeldet i hovedsagen. Som det fremgar, stér det alt andet lige klart,

at hensynet til indrettelsen vejer tungere jo lengere tid der forleber. Afvejningen synes hermed

162 Grundsatningen kendes fra romerretten som ignorantia juris semper nocet.
163 Se ovenfor med reference til /llum, 1976.
164 Beteenkning nr. 981, 1983 om héndhevelse af bygge- og miljelovgivningen, afsnit 6.2.4, s. 81.
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illusorisk, nar hensynet til natur der for laengst er gaet til grunde, vejer tungere end hensynet til ind-

rettelsen pa en tilstand, der har bestaet i et kvart arhundrede.

Der findes i praksis eksempler pa, at klagenaevn ift. overtreedelse af andre regler i nbl, har stad-
feestet afgarelser om retlig lovliggerelse med henvisning til indrettelseshensyn. Her kan til illustration
bl.a. nevnes formandsafgerelsen MRF 2021.236 Mfk. Sagen omhandlede vinteropbevaring af 12
havbrugsringe p4 et areal inden for strandbeskyttelseslinjen ved Grensund pa Falster, der efter sagens
oplysninger havde foregdet kontinuerligt siden 1988.!% Da forholdet havde eksisteret upétalt i en
periode pd i hvert fald 32 ar, meddelte Kystdirektoratet lovliggerende dispensation til forholdet.
Milje- og Fadevareklagenavnet stadfestede afgerelsen, med henvisning til de forlebende 32 ar, hvor
forholdet havde eksisteret uden patale fra myndighederne, hvormed hensynet til at virksomheden
’[...] som ma antages at have indrettet sig i tillid til, at opbevaringen ikke vil blive patalt af myndig-
hederne, indgér i naevnets vurdering med betydelig vaegt overfor hensynet til den samfundsmassige
interesse i en fysisk lovliggerelse.” Herved havde navnet lagt vaegt pa den forlebende tid, men ogsa
den begrensede periode hvert ar, ringende skulle opbevares pa arealet, samt at dette skete ifm. virk-
somhedens drift. Afgerelsen ma laeeses som udtryk for en inddragelse af, at indrettelseshensyn havde

bibragt en berettiget forventning som udslag af lang tids forleb.

Praksis vedrerende nbl § 15 viser sdledes, at fysisk lovliggerelse undertiden bliver afskdret som
folge af indrettelseshensyn efter lang tids forleb. Som anfert indgar forskellige hensyn med varie-
rende styrke athangig af, hvilken serlov eller bestemmelse der konkret er tale om, men efter vores
opfattelse synes det anstrengt at tillegge indrettelseshensyn storre vaegt end det almindelige hensyn
til den samfundsmaessige interesse i fysisk lovliggerelse i sager om overtraedelse af nbl § 15, og sam-

tidig anleegge modsat praksis i sager om overtraedelse af nbl § 3.

Den szregne § 3-konstruktion, tilsiger efter vores opfattelse, at hensynet til ejeren i sager om
overtraedelse af nbl § 3, ber indgd med en storre styrke, end hvad der i almindelighed er tilfeldet i
praksis.!®® Dette holdepunkt finder navnlig sin berettigelse i konteksten sammenholdt med selve ide-

ologien bag den berettigede forventning og indrettelsessynspunktet. Ud fra konteksten er det

165 Efter naturbeskyttelseslovens § 15 ma der ikke foretages andringer i tilstanden af strandbredder eller andre arealer der
ligger mellem strandbredden og strandbeskyttelseslinjen. Reglen er en videreferelse af naturfredningslovens § 46, stk. 1,
hvor forbuddet dog kun omfattede byggeri. Se for kritik af anvendelsen af nugeldende § 15 i sagen i kommentaren til
afgorelsen trykt i MRF 2021.236.

166 Det var dog Ombudsmandens opfattelse i FOB 2008 383, at der ikke kan vare tale om en varierende styrke i hensynet
til ejeren, og at dette ber vaere det samme uanset hvilken miljelov der er tale om.
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uomtvistet, at § 3 giver anledning til en hel del problemer i sével teori som i praksis, navnlig som

folge af den ovenfor beskrevne vokse ind af/ud af problematik.

Usikkerheden - at grundejeren ofte er i uvidenhed om eksistensen af de beskyttede naturtyper pa
deres ejendom, og om hvad der udger en ulovlig tilstands@ndring - bestyrker kun dette holdepunkt.
Maksimen om ukendskab til loven fritager ikke for ansvar, kan ikke rammende modsige synspunktet.
Laren om vildfarelser tager udgangspunkt, i at maksimen angar ret/ige vildfarelser, altsé hvad der er
ulovligt, og ikke alle tilfelde af faktiske vildfarelser. I mange tilfeelde mé pligtsubjektets uvidenhed
om, at der eksisterer et ulovligt forhold vere en faktisk vildfarelse: Om et omréde konkret var omfattet
af lovens beskyttelse, og om en handling der medferer en ulovlig tilstandsendring var udfert 1 god
tro om, at omradet ikke var omfattet af lovens beskyttelse. Argumentationen her er hentet ud fra
betragtninger om ejerens tilregnelse, altsa subjektive elementer. Har ejeren veret i ond tro, eller har
han handlet i undskyldelig uvidenhed? Svaret her ma alt andet lige have en betydning for vagten af
hensynet til grundejeren- eller brugeren, navnlig nar man har at gere med et retligt grundlag, der

volder betydelige komplikationer hvad angar retsfaktum.

Sammenfattende ses der i praksis eksempler pa, at myndighedernes passive adfaerd har afskaret
adgangen til at kreeve ulovlige forhold efter nbl § 3 fysisk lovliggjort. Der er dog ikke eksempler pa,
at lang tids forleb, hvor der ikke har veret udvist passiv adferd, har begrenset myndighedernes hand-
havelsesadgang. Tendensen er at det almindelige hensyn til naturbeskyttelse generelt er sa tungtve-
jende, at der modsvarende stilles meget strenge krav til tidsbetingelsen for at indrettelseshensyn i sig
selv afskearer fysisk lovliggerelse. Dog ses der eksempler fra praksis om overtredelse af andre be-
stemmelser i nbl, hvor indrettelseshensyn har afskaret myndighedernes adgang til at kraeve ulovlige
forhold fysisk lovliggjort. Den foreliggende praksis om overtraedelse af nbl § 3, hvor der har veret
taget stilling til spergsmaélet, synes dog ikke at tillegge de subjektive elementer nogen vaegt, og ind-
rettelseshensyn synes i det hele taget at indgd med mindre styrke, end andre ovrige almindelige sag-
lige hensyn. Baggrunden herfor kan maske findes i det forhold, at klagenavn ikke synes at behandle
spergsmaélet om indrettelse pa baggrund af lang tids forleb som udslag af et forventningsprincip, men
derimod som et almindeligt hensyn, der indgér pa lige fod med andre terti'ere momenter i vurderin-
gen. De lege ferenda er det vores opfattelse, at indrettelseshensyn ber anskues som udslag af et for-
ventningsprincip. Under alle omstendigheder ber hensynet til grundejeren i sager om overtraedelse

af § 3, indgd med storre vaegt end i ovrigt, henset til problemerne mht. bestemmelsens retsfaktum.
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6. Konklusion

Det kan konkluderes, at nbl § 3 som felge af sin konstruktion giver betydelige beskrivelsespro-
blemer, hvad angér fastleggelsen af retsfaktum. Sammenholdes dette med det forhold at grundejeren-
og brugeren udger pligtsubjekt efter § 74, stk. 1, er det problematisk at ansvaret i teori og praksis

udlagges som et ubetinget objektivt ansvar, dvs. som et ansvar uden krav om subjektiv tilregnelse.

Den dynamiske beskyttelse som bestemmelsen yder, skaber usikkerhed om hvornar en lokalitet
er omfattet af beskyttelsen og séledes ogsé usikkerhed om, hvornar en given handling er forbudt.
Denne sakaldte vokse ind i/ud af problematik, kompliceres yderligere af, at en lokalitet kan vokse ind
i beskyttelsen ved ulovlige handlinger efter anden lovgivning jf. U 2018.137 H, hvilket har den effekt
at ejers strafsanktionerede lovliggerelsespligt efter anden lovgivning steder sammen med forbuddet
mod tilstandsendringer i § 3. Problemerne der navnlig kommer af uforudsigeligheden, rejser retssik-
kerhedsmeessige sporgsmal. Selvom grundejeransvaret findes i mange andre miljes@rlove, er det
navnlig i relation til § 3, at beteenkelighederne ved at have et ansvar uden krav om tilregnelse, skaber

problemer.

Der er flere forhold der taler for, at tilregnelse udger et krav for ansvar, séledes en ejer ikke ville
kunne medes med et lovliggerelsespabud, for denne betingelse er opfyldt. For det forste er overtree-
delse af § 3 og forsemmelse af imgdekommelse af pabud efter § 73, stk. 5 strafsanktioneret, og den
almindelige strafferetlige ansvarslere fastsatter, at der hvor intet andet er hjemlet, kun kan straffes
hvor der foreligger minimum simpel uagtsomhed. Konteksten viser efter vores opfattelse, at dette
strafferetlige krav ikke er uden betydning for grundejeransvaret efter § 74, stk. 1. Dermed ber kravet

om simpel uagtsomhed for strafansvar allerede iagttages ved fastleeggelsen af grundejeransvaret.

Der kan videre konkluderes, at grundejere i praksis ikke pa objektivt grundlag palaegges ansvar,
da der ikke heftes for udefrakommende tredjemands handlinger. Derudover ma det konstateres, at
der i domspraksis ikke er taget stilling til, hvorvidt tilregnelse hos den der var ejer pa det tidspunkt,
hvor § 3 blev overtradt, er en betingelse for at senere erhverver kan succedere i ansvaret efter § 74,
stk. 1 — altsd om tilregnelse udger en betingelse for, at der kan meddeles et gyldigt pabud til den

nuvarende ejer. Lovforarbejder er stiltiende, og foreliggende efterarbejder savner legitimitet.

Drages der analog til diskussionen pa forureningsomridet, med afsat i dommen U 1991.654 H
og diskussionen i teorien, der ledte op til afvisningen af et objektivt grundejeransvar, er det klart at

der skal vaere hjemmel for et sddant ansvar. Sdledes var det anfort, at et ansvar der gar videre end de
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almindelige erstatningsregler kraever politisk debat og stillingtagen. Konstruktionen af § 3 bevirker
desuden, at det ber overvejes, om det i alle situationer er rimeligt at fastholde grundejeransvaret, og
en sadan overvejelse kan pa jordforureningsomradet laeses ud af affaldsudvalgets forkastede forslag
til et grundejeransvar. Hvad angar selvhjelpshandlinger efter nbl, kan det konkluderes, at betalings-
krav er betinget af gyldigt pabud. Anses subjektiv tilregnelse som en gyldighedsbetingelse for pébud,

sa vil betalingskravet indirekte vere betinget af subjektiv tilregnelse.

Pé baggrund af ovenstaende mé det samlet konkluderes, at konteksten og den serlige § 3-kon-
struktion tilsiger, at der ma stilles krav om subjektiv tilregnelse for gyldigheden af et lovliggerelses-
pabud. Hvis grundejeransvaret opretholdes uden krav om tilregnelse, sé vil borgerne holdes ansvar-
lige for forhold, som de ikke har en chance for at kende til, og en sddan retstilstand vil med § 3’s

nuvaerende udformning udlese betydelige retssikkerhedsmessige betenkeligheder.

Ud over disse overvejelser, star det klart, at myndighedspassivitet og indrettelseshensyn (lang
tids forleb), kan afskere myndighedernes handhavelse. Rekkevidden heraf beror efter vores opfat-
telse pa, om man opfatter de to som almindelige tertizere momenter i en afvejning, eller som almin-
delige grundsetninger der udspringer af et forventningsprincip. At man i klagenevnspraksis anvender
indrettelseshensyn som et moment, kan méske forklare at handhavelse af § 3 endnu ikke er afvist
som folge af lang tids forleb. Karakteren af bestemmelsen taler dog ind til, at myndighederne i videre
omfang ber overveje hensynet til adressaten, nér der skal tages stilling til spergsmaélet om retlig eller

fysisk lovliggerelse.

Litteraturfortegnelse

Litteratur:

Anker, Helle Tegner (med bistand af Jens Flensborg): Planloven med kommentarer, Jurist- og @ko-

nomiforbundets Forlag, 2013.

Basse, Ellen Margrethe: Miljoretten, bind 1 - almindelige emner, Jurist- og @konomiforbundets For-

lag, 2. udg., 2006.

Bjerring, Jorgen og Meller, Gorm: Miljebeskyttelsesloven med kommentarer, Jurist- og @konomi-

forbundets Forlag, 2. udg., 1986.

Blume, Peter: Retssystemet og juridisk metode, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 4. udg., 2020.

53



Fenger, Niels: EU-rettens pavirkning af dansk forvaltningsret, Djof Forlag, 4. udg., 2021.
Illum, Knud: Dansk Tingsret, Juristforbundets Forlag, 3.udg., 1976.

Koester, Veit: Naturbeskyttelsesloven med kommentarer, Jurist- og @konomiforbundets Forlag,

20009.
Moe, Mogens: Miljeret, Karnov Group, 7. udg., 2011.

Moller, Gorm: Miljebeskyttelsesloven med kommentarer, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2.

udg., 2019.
Morup, Seren Hejgaard m.fl.: Forvaltningsret — almindelige emner, Djof Forlag, 7. udg., 2022.

Morup, Seren Hojgaard: Berettigede forventninger i forvaltningsretten, Jurist- og Ykonomiforbun-

dets Forlag, 2005.

Nielsen, Viggo m.fl. (med bistand af Lars Ziegler): Naturfredningsloven med almindelig fremstilling
og kommentarer, Gads Forlag, 1973.

Pagh, Peter og Haugsted, Thomas: Fast Ejendom — Regulering og keb, Karnov Group, 4. udg., 2022.

Pagh, Peter: Ansvar for beskyttede naturtyper: retsfaktum og skon i: Festskrift til Mads Bryde An-
dersen (s. 779-797), red. af Henrik Udsen m.fl., Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2018.

Pagh, Peter: Ansvarssuccession ved forurenede ejendomme — med kommentarer til jordforurenings-

lovens kapitel 4b, Karnov Group, 2014.
Pagh, Peter: Erstatningsansvar for miljeskader, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 1990.
Pagh, Peter: Fast Ejendom — Regulering og Kab, Karnov Group, 3. udg., 2017.
Pagh, Peter: Lerebog 1 miljerettens almindelige del, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2006.
Pagh, Peter: Miljeansvar — en ret for hvem?, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 1998.

Pagh, Peter: Nar adressaten mangler retlig rddeevne til at opfylde forvaltningsakten — en overset
forvaltningsretlig grundscetning i: Forvaltning og retssikkerhed, Festskrift til Steen Rensholdt
(s. 339-357), red. af Peter Blume og Carsten Henrichsen, Jurist- og @konomiforbundets Forlag,
2014.

von Eyben, Bo: Juridisk Ordbog, Karnov Group, 14. udg., 2016.

54



von Eyben, W. E.: Juridisk Grundbog - Retskilderne, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 5. udg.,
1991.

Waaben, Knud: Strafferettens ansvarslare, Gads Forlag, 1987.

Zahle, Henrik: Rettens kilder, Christian Ejlers Forlag, 1999.

Videnskabelige artikler:

Gomard, Bernhard: “Erstatningsansvar for miljeskader forarsaget af nedgravet kemikalieaffald”,

Ugeskrift for retsveesen, 1978B, s. 54-70. Kort form: Gomard: U.1978B.53.

Hermansen, Jesper og Soja, Henriette: “Grundejerens pligt til at rydde op pa olie- og kemikalieforu-
renede grunde”, Ugeskrift for retsveesen, 1991B, s. 73-80. Kort form: Hermansen og Soja:
U.1991B.73.

Hoffmeyer, Jan: ”Erstatningsansvar uden for kontrakt for forureningsskader”, Ugeskrift for retsvee-

sen, 1990B, s. 176-187. Kort form: Hoffmeyer: U.1990B.176.

Mpller-Segrensen, Annemette, Norby, “Forealdelse af strafansvar 1 miljesager” Juristen, 2004, s. 51-

67. Kort form: Mgller-Sarensen: JUR 2004, 51

Morup, H. Seren: "Héndhevelse pa miljerettens omrade — om betydningen af et lang tids forleb,
passivitet og berettigede forventninger”, Juristen, 2012, s. 149-158. Kort form: Merup: JUR
2015, 149.

Pagh, Peter: "Hvem er rettighedssubjekt ved forurening fra villaolietank — en kommentar til Hojeste-
rets dom i UfR 2010.2518 H”, Ugeskrift for retsveesen, 2010B, s. 370-376. Kort form: Pagh:
U.2010B.370.

Pagh, Peter: "Hvilke foranstaltninger kan pabydes som fysisk lovliggerelse? — den oversete betydning
af miljelovenes forskellige regler om fysisk lovliggerelse og undersegelsespabud”, Tidsskrift for

Miljo, 2016, s. 237-249. Kort form: Pagh: TfM 2016.

Pagh, Peter: "Hvor og hvornar gelder forbuddet mod tilstandsandringer i naturbeskyttelseslovens §
3, og hvad betyder forbuddet?”, Tidsskrift for Milje, 2015, s. 217-230. Kort form: Pagh:
TfM.2015.96.

55



Pagh, Peter: "Hvornar er forureneren erstatningsansvarlig for ulovlige pabud — og hvornér er ny ope-
raters ansvarlig for tidligere operaters ulovligheder? — Svar og nye spergsmal efter to Hajeste-

retsdomme”, Ugeskrift for retsveesen, 2001B, s. 479-487. Kort form: Pagh: U.2001B.479.

Pagh, Peter: "Miljoskadeloven: Den glemte lov — med kommentar til EU-Domstolens dom i sag C-

514/13”, Tidsskrift for Miljo, 2015, s. 147-157. Kort form: Pagh: TfM 2015, 71.

Pagh, Peter: ”Nar Natur- og Miljeklagen@vnet belonner lovovertredelser - Om retlig lovliggerelse
og lang tids forleb ved medbenyttelse af private vandleb efter vandlebslovens § 63, Tidsskrift
for Miljo, 2016, s. 165-170. Kort form: Pagh: TfM 2016.

Pagh, Peter: ”Selvhj@lpshandlinger og erstatningsansvar for miljeskader”, Ugeskrift for Retsveesen,

1990B, s. 393-400. Kort form: Pagh: U.1990B.393.

Pagh, Peter: Kan et omridde vokse ulovligt ind og ud af beskyttelsen efter naturbeskyttelsesloven §3?
Tidsskrift for Miljo, 2013, s. 381-388. Kort form: Pagh: TfM 2013, 165.

Serensen, Poul: U.f.R. 1991 s. 674 - Hojesteretsdom af 18. juni 1991, Ugeskrift for Retsveesen, 1992B,
s. 34. Kort form: U1991B.34.

Wenzel, Refn Birgitte: “Erstatningsansvar for forureningsskader med serligt henblik pa kemikalie-

forurenede grunde”, Ugeskrifi for retsveesen, 1990B, s. 169-176. Kort form: Pagh: U.1990B.169.

Lovregister

Lov nr. 372 af 13. juni 1973

Lov nr. 262 af 8 juni 1983

Lov nr. 250 af 23. maj 1984, om @ndring af forskellige milje- og planlove

Lov nr. 9 af 3. januar 1992 om naturbeskyttelse.

Lov nr. 370 af 6. februar 1999

Lov nr. 454 af 9. juni 2004 om @ndring af lov om naturbeskyttelse, lov om planlaegning, lov om
vandleb og museumsloven.

Lov nr. 250 af 23. maj 1984, om @ndring af forskellige miljo- og planlove

Lovbekendtgerelse nr. 445, af 7. juni 1972.

Lovbekendtgerelse nr. 219 af 24. maj 1978

56



Lovbekendtgerelse nr. 208, af 25. maj 1983 om @ndring af naturfredningsloven.
Lovbekendtgerelse nr. 572. af 29. maj 2024.

Lovbekendtgerelse nr. 1178 af 23. september 2016.

Lovbekendtgarelse nr. 928 af 28 oktober 2024

Bekendtgarelse af 26. februar 1970 om kontrol med oplag af olie m.v.
Bekendtgorelse nr. 614, af 1. december 1978
Bekendtgarelse nr. 695 af 3. juni 2023 om beskyttede naturtyper.

Betankninger:

Betankning nr. 545 af 1969 om olietanke og beskyttelse af grundvandet
Betaenkning nr. 981, 1983 om handhavelse af bygge- og miljglovgivningen
Betenkning fra miljestyrelsen nr. 1, 1995, Lovgivning og praksis — forurenet jord

Betenkning fra Miljestyrelsen nr. 2, 1996, Betankning om forurenet jord

Ombudsmandsudtalelser:

FOB 2008.383

Internetkilder:

Miljestyrelsen, Arealopgorelse over § 3-natur, https://mst.dk/erhverv/rig-natur/naturbeskyttelse/3-

beskyttede-naturtyper/arealopgoerelse, 2016, tilgdet 14. juli. 2024.

Vejledninger:
Vejledning 2007 -05-01 nr. 9392 om handhavelse af naturbeskyttelsesloven, planloven og byggelo-

ven.

57



Register over domme og afgerelser:

Miljeretlig Forskningsportal (MRF)

MREF 2021.230 Mfk

MRF 2021.236 Mtk

MREF 2022. 209 Mtk

MREF 2023.206 Mtk

MRF 2023.219 Mtk

Ugeskrift for Retsvasen (U)

U 1948. 849 H

U 1991. 674 H

U 1998. 549 H

U 2001. 1790/2 H

U 2006.1531 H

U 2018.137H

Miljeretlige Afgorelser og Domme

MAD

MAD 2001.288 B
MAD 2006.1705 ©
MAD 2006.2144 Nkn
MAD 2007.1686 Nkn
MAD 2014.234 V
MAD 2014.354 Nmk
MAD 2014.445 Nmk
MAD 2015.543 B
MAD 2016.343 Nmk
MAD 2017.195 Mfk
MAD 2017.345 MfK

Utrykte domme og afgorelser

Milje- og Foedevareklagenaevnets afgorelse

af 23. januar 2024 (j.nr. 22/04751).

58



