Implementering af VVM-direktivet i dansk ret
af BERIT BIRKEMOSE og STINE DYHR

Denne afhandling vedrorer implementeringen af EU’s direktiv om
vurdering af virkninger pd miljoet (VVM-direktivet) i dansk ret, scer-
ligt med henblik pd en analyse af den positive eller negative kritik im-
plementeringen har givet anledning til. Afhandlingen indeholder dels
en gennemgang af reglerne i EU’s direktiv, samt en gennemgang af en
reekke afgorelser fra EF-domstolen, der belyser scerlige problemstil-
linger i relation til direktivets bestemmelser. Herefter folger en gen-
nemgang af de danske regler om VVM i sammenhceng med planlovens
regler, da man fra dansk side har valgt at implementere VVM-
direktivet i dette allerede eksisterende regelscet.

I forbindelse med analysen undersoges forskellige faktorer, der
hver iscer kan have indvirkning pd, om direktivet er korrekt implemen-
teret. Indledningsvis gennemgds en reekke af de umiddelbare konse-
kvenser af VVM-reglernes placering i planloven, herunder de konse-
kvenser som folger af, at det er amtsrddet, der er den kompetente
myndighed i VVM-sager. Herefter undersoges betydningen af det ge-
nerelle EU-retlige princip om umiddelbar anvendelighed, de proble-
mer der kan opsta ved den nationale fortolkning af undtagelsesbe-
stemmelsen i direktivets art. 1.5 pd trods af, at bestemmelsen er kor-
rekt implementeret i national ret, samt betydningen af EU’s manglen-
de definition af projekt-begrebet i direktivet. Undervejs inddrages af-
gorelser fra Naturklagencevnet samt domstolsafgorelser, i det omfang
disse er fundet relevante, for at belyse de udvalgte problemstillinger.
Pa baggrund af gennemgangen af kritikken konkluderes det, at alle
faktorerne er medvirkende til, at VVM-direktivet ikke pd alle omrdder
er korrekt implementeret i dansk ret.

Et nyt EU-direktiv om miljovurdering af planer og programmer
gennemgds til sidst i afhandlingen for at illustrere, at VVM-direktivet
fortsat har stor betydning for dansk miljoret.
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1. Indledning

Igennem de seneste artier har miljoet varet genstand for en vedvaren-
de og stigende fokusering, hvilket har medfert en eget retlig regule-
ring pd hele miljgomrddet. EU har valgt at regulere miljgomradet, da
miljeet ikke kun relaterer sig til lokale eller nationale omrader, men
ogsd vedrorer internationale og globale interesser. Yderligere har den
miljoretlige regulering udviklet sig fra at vaere genopbyggende til 1 ho-
jere grad ogsa at vaere forebyggende; bl.a. pa grund af ressourcemees-
sige hensyn. Som felge af Danmarks medlemsskab af EU bliver den
danske lovgivning 1 sterre eller mindre grad pavirket af den EU-retlige
regulering af miljeomradet. Et af de direktiver, der i hej grad har pa-
virket den danske miljelovgivning, er direktivet om vurdering af visse
offentlige og private projekters indvirkning pd miljoet; VVM-
direktivet.

2. Problemformulering

Hovedformélet med narvaerende opgave er at undersege, om imple-
menteringen af EU’s VVM-direktiv er foretaget korrekt i dansk ret.
Indledningsvis gennemgés den teoretiske baggrund for begrebet mil-
jokonsekvensvurdering efterfulgt af en gennemgang af udviklingen 1
EU’s regulering af miljgomrédet frem mod udstedelsen af direktivet
om miljekonsekvensvurdering, VVM-direktivet. 1 den forbindelse
inddrages EU’s tre forste miljghandlingsprogrammer, som er udstedt
forud for det forste VVM-direktiv, for pd denne mdde at kunne illu-
strere udviklingen frem mod VVM-direktivets endelige udformning.

For at kunne vurdere, hvorvidt Danmark har implementeret
VVM-direktivet korrekt, vil det vaere nedvendigt at gennemgé direkti-
vets regelsaet. Vi har 1 forbindelse med gennemgangen af direktivet og
de tilherende bilag valgt at inddrage offentligt tilgeengelige dokumen-
ter om reglernes tilblivelse, herunder udtalelser afgivet af Det @Qko-
nomiske og Sociale Udvalg (OSU) og Europa Parlamentet, da de — i
henhold til hjemmelsbestemmelserne 1 TEF art. 100 (nu art. 94) og art.
235 (nu art. 308) — skal afgive en udtalelse om direktivforslaget.

I forlengelse af gennemgangen af reglerne 1 direktivet vil det
endvidere vare relevant at undersoge, hvorledes reglerne er blevet for-
tolket og praciseret af EF-domstolen. Vi har valgt at gennemga de
mest centrale afgerelser pd omridet, hvor EF-domstolen har taget stil-
ling til en reekke tvivlsspergsmal, som det oprindelige VVM-direktiv
fra 1985 gav anledning til. I den forbindelse har vi valgt kun at medta-
ge de dele af afgerelserne, som er relevante for vores problemstilling.

Da EF-domstolen normalt lader afgerelser omkring fastleggel-
sen af betydningen af begreber danne praecedens — og dermed tillaeg-
ger disse tidligere afgerelser stor betydning i forbindelse med dens
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stillingtagen 1 efterfolgende tvister omkring selv samme begreber — vil
sagerne i nervaerende opgave blive behandlet 1 kronologisk rekkefol-
ge. Afgorelserne illustrerer herudover, hvilke argumenter EF-dom-
stolen generelt anvender ved fortolkning af direktivet. EF-domstolens
praecisering og argumentation har betydning i forbindelse med med-
lemsstaternes — herunder Danmarks — implementering og anvendelse
af reglerne, hvilket er relevant ved vurderingen af, om Danmark lever
op til de forpligtelser, der folger af direktivet.

Det vil endvidere vere nedvendigt at gennemga de danske
VVM-regler for at vurdere, om de danske regler opfylder kravene i di-
rektivet. Da VVM-reglerne i dansk ret er placeret i planloven med til-
herende samlebekendtgorelse, vil reglerne om planlaegning overordnet
blive gennemgaet. Reglerne har betydning for vurderingen af, hvordan
VVM-proceduren er gennemfort i dansk ret, og ved vurderingen og
omfanget af betydningen af VVM-reglernes placering i et allerede ek-
sisterende regelsat. VVM-proceduren er i planloven knyttet til regler-
ne om regionplanlegning og tilvejebringelse af regionplantilleg,
hvorfor der primert vil blive fokuseret pd disse regler. Den tilherende
samlebekendtgerelse er @ndret flere gange, men vi har valgt at be-
handle alle samlebekendtgerelser; dels for opnéelse af et samlet over-
blik over hele udviklingsforlabet, og dels ud fra den betragtning, at i
det omfang reglerne er u@ndrede, har tidligere afgorelser — afsagt pa
baggrund af @ldre samlebekendtgerelser — fortsat relevns.

Hovedvegten i denne opgave vil blive lagt pd en analyse og
dybdegaende kritik af implementeringen. Af pladsmessige hensyn vil
kun udvalgte problemstillinger blive behandlet. Udvalgelsen af pro-
blemstillingerne er foretaget pad baggrund af identifikationen af en
vedvarende og serligt udbredt kritik pa disse omrider. Problemstillin-
gerne er ogsa valgt ud fra, om de afspejler serlige og individuelle ar-
sager til, at direktivets formdl ikke tilgodeses. Ved en undersogelse af
den manglende kongruens mellem EU’s regler og de danske regler, vil
det derfor vaere relevant at analysere, om selve placeringen af VVM-
reglerne i den danske planlov har betydning for, om direktivet er kor-
rekt implementeret. Derudover vil det vere relevant at undersege, om
generelle EU-retlige principper har indvirkning pa, om direktivet im-
plementeres korrekt. I det omfang reglerne er korrekt implementeret,
er det endvidere relevant at analysere, om der til trods herfor kan opsta
problemer ved den nationale fortolkning af reglerne. Sluttelig kan det
overvejes, om en fra EU’s side manglende definition af begreber kan
komplicere implementeringen. I analysen inddrages afgerelser fra Na-
turklagen@vnet og danske domstolsafgerelser til belysning af de en-
kelte problemstillinger.

I forlengelse af analysen omkring implementeringen af de nu-
varende regler omhandlende miljekonsekvensvurdering, vil de nye
regler vedrerende planer og programmer blive gennemgaet for at be-
lyse, om der fortsat er stor fokusering pd forebyggelse af miljoet, og
for at illustrere, om VVM-proceduren stadig har selvstendig betyd-
ning.
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3. Baggrunden for miljekonsekvensvurdering

3.1 Miljekonsekvensvurdering

Miljekonsekvensvurdering er et af flere reguleringsinstrumenter in-
denfor miljeretten. Der er tale om processuelle rammer, der opstiller
generelle principper for en forudgdende vurdering af sterre projekters
mulige virkninger pa miljoet.

Begrebet stammer fra USA, som allerede i 1969 indferte Natio-
nal Environmental Policy Act (NEPA)."' Loven indebar, at der skulle
foretages Environmental Impact Assessment (EIA), miljokonsekvens-
vurdering, af bade lovforslag og konkrete projekter inden disses gen-
nemforelse. Mange lande er siden blevet inspireret til at indfere lig-
nende regler. Et eksempel er EU’s regler om vurdering af visse offent-
lige og private projekters indvirkning pd miljoet gennemfort ved Ra-
dets direktiv 85/337 af 27. juni 1985 (VVM-direktivet).”

Mange forfattere har beskaftiget sig med begrebet miljokonse-
kvensvurdering, og der er i teorien bred enighed om mange af de ka-
rakteristika, der kendetegner begrebet.’ De vasentligste forudsatnin-
ger er, at alle direkte og indirekte virkninger pd miljeet af den pataenk-
te handling skal overvejes, og det skal sikres, at offentligheden ind-
drages 1 processen. Beslutningstagerne skal vare orienteret om den
patenkte handling, men ogsd om alternative handlinger, s& de kan
treeffe den til formalet bedste beslutning.

3.2 Udviklingen i hjemmelsgrundlaget

Frem til starten af 1970’erne var der fra EU’s side ikke stor opmeerk-
somhed pa miljepolitik, og i Romtraktaten var der ingen selvstendig
regulering af miljoomréadet.* Den stigende internationale diskussion op
gennem 70’erne omkring behovet for miljebeskyttelse og erkendelsen
af naturressourcernes udtemmelighed, affedte en til dato sterre og me-
re intens fokusering pa miljoet.

I 1987 indsattes ved den Europziske Felles Akt (EFA) for for-
ste gang en specifik hjemmel til regulering af miljgomréadet. I arene
frem til 1987 havde man derfor kun haft de generelle bestemmelser i
TEF art. 100 og 235 (nu art. 94 og 308) som hjemmel til miljeregule-
ring. Med EFA suppleredes TEF med art. 100A (nu art. 95) og et selv-
steendigt kapitel med overskriften “milje”, art. 130R-130T (nu art. 174
—176).

I Maastricht-traktaten @ndredes EU’s generelle malsatning i
TEF art. 2 til at omfatte et krav om en ’beredygtig og ikke-inflationeer

1
2
3

Se herom Miljekonsekvensvurdering, s. 10, og EU-miljaret, s. 393ff.

Som @ndret ved Radets direktiv 97/11.

Staffan Westerlund, professor i miljeret ved Uppsala Universitet, har eksempelvis
opstillet kriterier, som han mener, kendetegner en komplet miljekonsekvensvur-
dering, jf. Miljekonsekvensvurdering, s. 101-128.

Romtraktaten bestar af Traktaten om det Europaiske (Jkonomiske Fallesskab
(EQF) og af Traktaten om det Europziske Atomenergifellesskab (Euratom).
Traktaterne blev underskrevet den 25. marts 1957 og tradte i kraft den 1. januar
1958. Romtraktaten er senere @ndret ved den Europeziske Felles Akt og Maa-
stricht-traktaten. Traktaten omtales som Traktaten om oprettelse af Det Europai-
ske Faellesskab (TEF).
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vaekst, som respekterer miljoet”.” Amsterdamtraktaten tilfojede begre-
bet “baredygtig...vakst, som respekterer miljoet...” 1 TEF art. 2 og
TEU art. 2.° De respektive tiltag illustrerer pd denne made den gene-
relle udvikling hen imod en intensiveret fokusering pa miljoet.

3.3 Miljohandlingsprogrammerne

Rédet har udarbejdet 6 miljghandlingsprogrammer, der fastsetter mil-
jopolitiske malsetninger og principper, og giver derved et billede af
udviklingen 1 EU’s miljepolitik. De er generelle og fastslar saledes ik-
ke konkret, hvorledes reglerne skal udformes. Herved giver milje-
handlingsprogrammerne ikke svar pa, hvorfor der i en sekunder rets-
akt fastszttes en bestemt model til losning af miljeproblemet. Pro-
grammerne er udformet som erklaringer og resolutioner og er ikke
retligt bindende. Alligevel har de haft stor indflydelse pd EU’s milje-
politik.

I det 1. miljohandlingsprogram fra 1973 fastslds, at en falles-
skabs miljepolitik er nedvendig.” Miljepolitikken har bl.a. som mal at
”forebygge, mindske og sa vidt muligt fjerne forurening og gener” og
”serge for 1 mere udstrakt grad, at inddrage miljoaspekterne i den fysi-
ske planlegning”.® Et middel hertil er de almindelige miljoretlige
principper.” Miljohandlingsprogrammet fokuserer pi objektiv viden
om forureningen, pa nedvendigheden af at opstille miljobeskyttelses-
normer — f.eks. grensevardier for hvor meget kvikselv en fabrik ma
udlede — og pd bevarelsen af naturens ressourcer via genanvendelse.

Der er endnu ingen konkret losning omkring udformningen af en
procedure for miljekonsekvensvurdering, men princippet om en for-
udgéende vurdering nevnes som en mulig lesning pa miljeproblemer-
ne, selvom et enske om at begraense og bekempe forurening 1 hgjere
grad preeger miljehandlingsprogrammet.

I det 2. miljehandlingsprogram gentages mélsatninger og prin-
cipper fra det 1. miljohandlingsprogram.'® Den fastlagte politik enskes
viderefort sdledes, at kontinuiteten bevares. Desuden tilfgjes nye op-
gaver, herunder styrkelsen af miljepolitikkens forebyggende karakter,
og opprioriteringen af beskyttelsen og forvaltningen af arealer og mil-
jo.!! Det fremhzves, at man skal “sikre en forebyggende aktion, navn-
lig med hensyn til forurening, fysisk planlegning...”, og “at der skal
foretages undersogelser af de nermere betingelser for en sékaldt pro-
cedure for vurdering af miljevirkninger”."* Der skal opnas en hel-
hedspraget miljopolitik, og princippet om vurdering af virkninger pd
miljoet n@vnes forste gang som en selvstendig procedure. I et serskilt

> Med Maastricht-traktaten treeder Unionstraktaten (TEU) i kraft. Dette skete den 1.
november 1993.

Amsterdamtraktaten endrer Traktaten om oprettelse af Det Europaiske Felles-
skab og Traktaten om Den Europziske Union.

7 EFT 1973 nr. C112/1.

® EFT 1973 nr. C112/5.

Disse almindelige principper er klarlagt af miljeministrene forsamlet i Bonn den
31. oktober 1972 og gennemgas narmere i afsnit 3.4 nedenfor.

' EFT 1977 nr. C 139/1.

"' EFT 1977 nr. C 139/2.

"> EFT 1977 nr. C 139/6.

6
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kapitel behandles begrebet ’vurderinger af virkninger pd miljeet”, og
det gentages, at miljeaspekterne i hojere grad skal inddrages i den fy-
siske planlegning.

Spiren til VVM som en vigtig del af arealforvaltningen bliver
lagt her, idet miljohandlingsprogrammet som helhed er praget af er-
kendelsen af, at forebyggelse af forurening er en bedre miljopolitik
end bekaempelse af virkningerne af forurening; dette gaelder ud fra sa-
vel miljomaessige som gkonomiske betragtninger.

I det 3. miljohandlingsprogram ensker man fortsat at styrke mil-
jopolitikkens forebyggende karakter, men nu blot inden for rammerne
af en samlet strategi, og man ensker at indfere en procedure for vurde-
ring af virkninger pa miljeet.” Desuden enskes en helhedsstrategi ud-
viklet. Et vigtigt led 1 helhedsstrategien er princippet om forebyggelse
og information af beslutningstagerne og inddragelse af offentligheden.
En procedure for vurdering af visse projekters virkninger for miljoet
skal gradvist indferes i planlegningen og i forberedelsen af enhver
menneskelig aktivitet, der kan fa vaesentlige virkninger for miljoet.'*
Desuden henvises til det forelobige udkast til VVM-direktiv."

Kernen i det 3. miljehandlingsprogram er helhedstenkning.
Planlegning og forudgéende vurdering er vigtige brikker i en miljepo-
litik, hvor malet er at forebygge fremfor at genoprette. Der er nu lagt
op til, at miljekonsekvensvurdering skal udgere en del af fellesskabs-
retten.

3.4 Miljoretlige principper
TEF art. 174, stk. 2 navner en rekke miljoretlige principper, der kan
veaere fortolkningsbidrag til EU’s retsakter.

Principperne er retligt bindende i den forstand, at de er udtryk
for hovedregler, der ikke vilkdrligt kan fraviges. Deres formal er at
sikre, at miljohensyn inddrages i1 lovgivningen. I modsatning hertil
setter traditionelle retlige principper rammer for de afvejninger, der
skal foretages, og her forspildes formalet, safremt de fraviges.

Spergsmaélet er, om de miljeretlige principper kan anvendes, nar
national lovgivning skal fortolkes. Ordlyden af TEF art. 2 siger, at det
er Feellesskabets opgave at fremme et hejt niveau for miljgbeskyttel-
se og forbedring af miljekvaliteten”, hvilket taler imod en siddan an-
vendelse. Det supranationale element taler derimod for en sddan an-
vendelse. EU regulerer miljoomridet, og derfor md EU’s principper
sld igennem i forbindelse med reglernes implementering, og nér reg-
lerne er implementeret 1 national ret. Der er i teorien enighed om, at i
det omfang principperne er kodificeret i EU retsakter, skal de nationa-
le regler fortolkes i overensstemmelse med den EU-retlige forstaelse
af princippet,'® men EF-domstolen har ogsé henvist til principperne i
sager, hvor principperne ikke udtrykkeligt fremgik af de omtvistede

* EFT 1983 nr. C 46/2.

EFT 1983 nr. C 46/6.

EFT 1980 nr. C 169/14.

Bl.a. Ellen Margrethe Basse i Miljoret, s. 22, og Peter Pagh i EU-miljeret, s. 54.

N B
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retsakter.'” EF-domstolen har desuden i Grimaldi-sagen udtalt, at hen-
stillinger om forstdelsen af fellesskabets retsakter udstedt af EU, har
betydning for de nationale domstole, nér de anvender EU-reglerne.'®

Da principperne tydeligvis har betydning ved fortolkning af na-
tionale regler, er det relevant for nervaerende problemstilling at omta-
le de principper, der har haft serlig betydning for VVM-direktivet, da
de kan spille ind pé fortolkningen af de danske regler Det drejer sig
om integrationsprincippet, forebyggelsesprincippet, forsigtigheds-
princippet og forureneren betaler princippet.

3.4.1 Integrationsprincippet

Integrationsprincippet blev tilfojet traktaten 1 art. 130R (nu art. 174,
stk. 2) ved indferelsen af EFA i 1987, og blev senere praciseret i
Amsterdamtraktaten ved indferelsen af en serskilt artikel, art. 6, under
de generelle principper i forste del af TEF."

Princippet indeberer, at miljoprincipper og miljehensyn skal in-
tegreres 1 alle omrader naevnt i TEF art. 3. Ellen Margrethe Basse me-
ner, at integrationsprincippet er selve baggrunden for miljokonse-
kvensvurderinger, idet princippet er med til at sikre, at miljghensyn
inddrages i alle sektorer (vand, jord, etc.).” Princippet skal veere med
til at imedegd kravet om helhedsvurdering i relation til VVM-
direktivet. Da princippet medferer, at en bred kreds af hensyn kan/skal
inddrages, begraenser det betydningen af de danske forvaltningsretlige
specialitetsprincipper.”’

3.4.2 Forebyggelsesprincippet

Forebyggelsesprincippet blev nevnt allerede 1 det forste miljehand-
lingsprogram fra 1973 og traktatfaestet i 1987. Princippet bygger pa
erkendelsen af, at forebyggelse er bedre end bekempelse.”” P4 trods
af, at princippet ikke siger noget om, hvordan forebyggelsen skal ske,
har det haft stor indflydelse pa EU’s retsakter.*

VVM-direktivet er et vidtgdende eksempel pa forebyggelses-
princippet, idet det kraever en omfattende stillingtagen til projekter,
inden de fores ud i livet. Peter Pagh mener, at man kan tale om et
selvsteendigt VVM-princip,”* men umiddelbart kan et sidant princip
synes overfladigt, da det til dels kan rummes 1 forebyggelsesprincip-
pet. Da VVM pa den anden side deekker over en lang reekke forskelli-
ge aspekter, som f.eks. inddragelse af offentligheden, som ikke kan
udledes af forebyggelsesprincippet, mener vi omvendt, der kan argu-
menteres for et egentligt selvsteendigt VVM-princip.

17 Kommissionen mod Belgien, sag 2/90, Saml. 1992-1, s. 4431, hvor Domstolen
henviser til kildeprincippet.

'8 Sag 322/88, Saml. 1989, s. 4407.

" Miljoret, s. 31.

2 Miljoretten I, s. 102.

! Denne diskussion uddybes nedenfor i afsnit 5.1.

* Miljoret, s. 25.

» EU-miljeret, s. 58.

* EU-miljeret, s. 51.
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3.4.3 Forsigtighedsprincippet

Forsigtighedsprincippet, der forst kom med 1 TEF ved Maastricht-
traktaten i 1992, er en udbygning af forebyggelsesprincippet.”> Uvis-
hed om konsekvenserne for miljo og mennesker medforer, at man kan
undlade at gennemfore et projekt, Avis der er risiko for sterre skader.
Det er sdledes muligt at afverge eventuelle negative miljemassige
virkninger, og princippet vender bevisbyrden, sdledes, at den, der on-
sker projektet gennemfort, skal bevise, at der ikke er denne risiko.

I teorien er der bred enighed om, at forsigtighedsprincippet har
en strukturel funktion; nemlig at der skal anvendes en bestemt frem-
gangsmade.”® Et eksempel herpa er VVM-direktivet, der som neavnt
opstiller procedureregler for undersegelser, der skal gennemfores, for
konkrete handlinger udferes.

3.4.4 Forurener betaler princippet

Allerede i det 1. miljehandlingsprogram omtales forurener betaler
princippet, som oprindelig udsprang af ekonomiske betragtninger om
at undgéd konkurrenceforvridning og skjult statsstette. Losningen var
et felles princip for alle medlemsstaterne; forureneren betaler prin-
cippet, der blev indsat i traktaten med EFA 1 1987. Virksomhederne
ma betale for forebyggelse af forurening og ikke kun for genopret-
ning, og det vil derfor vaere i overensstemmelse med princippet, hvis
det som udgangspunkt er virksomhederne, der skal betale for en
VVM-vurdering.*’

En udbygning af forureneren betaler princippet findes i kilde-
princippet, der er indfert med EFA. Princippet indebzrer, at indgreb
over for miljeskader skal ske direkte ved kilden, og det skal saledes
hindre, at miljeproblemerne blot flyttes.

4. EU’s direktiv

4.1 Retsvirkningerne af et direktiv

Indenfor EU-retten findes der 5 forskellige former for retsakter, der al-
le er oplistet i TEF art. 249, som ogséa definerer retsakternes retsvirk-
ningerne.”® Reglerne om vurdering af visse offentlige og private pro-
jekters indvirkning pa miljeet, populert kaldet VVM, er udformet i et
direktiv, hvilket har betydning for reglernes retsvirkninger for med-
lemsstaterne.

Et direktiv binder medlemsstaterne med hensyn til det tilsigtede
mal, men ikke med hensyn til form og midler.” Det betyder, at det er
op til medlemsstaterne selv at bestemme, hvordan reglerne skal gen-
nemferes i national ret. Direktiver skal inkorporeres inden for en

" Se herom EU-miljoret, s. 60, og Miljeret I, s. 109.

6 Se bl.a. Peter Pagh, EU-miljeret, s. 62.

7 Jf. afsnit 6.2.1 for en diskussion af, om de danske regler om VVM i planloven er i
overensstemmelse hermed.

% Disse fem former for retsakter er forordninger, direktiver, beslutninger, henstil-
linger og udtalelser.

2 EU-ret, s. 144, og Role of EIA, s. 84.
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nermere angiven frist 1 modsatning til forordninger, der gelder
umiddelbart i medlemsstaterne.*

Naér direktivet er inkorporeret, er det de nationale regler, borge-
ren kan stette ret pd og paberabe sig ved domstolene. Direktivet kan
dog fortsat have betydning ud fra pligten til direktivkonform fortolk-
ning.’' Hvis et direktiv inkorporeres for sent — eller ikke inkorporeres
korrekt — kan borgeren stotte ret pd bestemmelser 1 selve direktivet, 1
det omfang de er umiddelbart anvendelige.*

4.2 VVM-direktivet*

4.2.1 Indledning

I 1980 kom det farste officielle forslag,” men der gik yderligere fem
ar, for direktivet blev endeligt vedtaget af Radet. En af grundene hertil
var modstand fra dansk side, hvor den danske regering is@r havde 5
kritikpunkter; det vasentligste — og det eneste, man tog alvorligt fra
EU’s side — var, at Danmark ikke enskede at opgive traditionen med
at vedtage storre anlag ved sarskilt lov.” Arsagen til, at EU ikke tog
notits af de andre kritikpunkter var, at kritikken fandtes at vaere 1 strid
med det almindelige loyalitetsprincip, der ifelge TEF art. 10 (tidligere
art. 5) geelder for alle medlemsstaterne.

VVM-direktivet er et rammedirektiv, der opstiller generelle
grundleggende definitioner, vurderingsprincipper (art. 1-4) og proces-
suelle krav (art. 5-10). Direktivet er samtidig det forste direktiv, der
vedrarer naturbeskyttelse og arealanvendelse 1 bred forstand, hvilket
er i modsatning til miljebeskyttelse i snaver forstand, der normalt
kun regulerer en ting af gangen — sdsom luft, vand, eller en anden mil-
jofaktor — ogsa kaldet sektorer.”” VVM-direktivet sikrer dermed, at
flere sektorer samtidig inddrages i den samlede vurdering, der skal fo-
retages forud for gennemforelsen af arealanvendelsesprojekter. Det er
1 denne sammenhang vard at bemarke, at reglerne om VVM ikke er
en erstatning for regler om planlagning og arealanvendelse.”

4.2.2 Formalet med VVM-direktivet

I preamblen henvises til de tre forste miljohandlingsprogrammer, og
de heri indeholdte retningslinier gentages. Sarligt fremhaeves det, at

”den bedste miljopolitik bestdr 1 at undga dannelse af forurening eller
gener fra starten, fremfor senere at forsgge at modvirke deres virknin-

0 Sidstnaevnte folger direkte af ordlyden i art. 249.

*! Direktivkonform fortolkning vil sige, at de nationale regler tolkes i overensstem-

melse med, hvad der kan udledes af det bagvedliggende direktiv. Begrebet vil

blive behandlet naermere i afsnit 6.3.

Dette folger ikke af ordlyden i art. 249, men EF-domstolen har i sag nr. 41/74 van

Duyn mod Home Office, Saml. 1974-8, s. 1337 fastslaet, at direktivbestemmelser

under visse betingelser er umiddelbart anvendelige.

Rédets direktiv af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private

projekters indvirkning pa miljeet, EFT 1985 nr. L175/40-48.

** EFT 1980 nr. C169/14.

3 Denne problemstilling uddybes nedenfor i afsnit 4.2.4.

3 Denmark and EC Environmental Law, s. 313.

*7 Miljekonsekvensvurdering, s. 78.

¥ Christopher Wood, seniorlektor i by- og landsplanlzgning, University of Man-
chester, 1 Role of EIA, s. 88.

32

33
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ger...virkninger pd miljoet skal tages 1 betragtning pa et sa tidligt sta-
dium som muligt i alle tekniske planlaegnings- og beslutningsproces-
ser...”.

Dette forseger man at opfylde ved at fastsette en procedure for
vurdering af virkninger pad miljoet. VVM-direktivet er samtidig med
til at ensrette medlemsstaternes lovgivning for herigennem at hindre
konkurrenceforvridning og sikre, at mélene for EU nas. Endvidere an-
fores 1 praeamblen, at store projekter, der kan forventes at i vaesentlig
indvirkning pa miljeet, ikke ber gennemfores, uden at der er foretaget
en forudgaende vurdering af de virkninger, projekterne kan forventes
at f4 pa miljoet.

Ulf Kjellerup fastslér, at der er tale om: et instrument, der byg-
ger pa formelt fastslaet undersogelsestrin, og som skal komme i en
formelt fastslaet reekkefolge, og som skal inddrage offentligheden, og
som skal gennemfores for beslutning om tilladelse skal traeffes”.”

Ulf Kjellerup anforer endvidere, at formélet med reglerne er at
tilvejebringe et beslutningsgrundlag, der ger miljeet synligt i de be-
slutninger, der treffes, og at tilvejebringe alternative losninger for et
projekt, enten ved en anden udformning eller en anden placering. Det
er ikke direktivets formal at fremtvinge en bestemt beslutning, men
derimod at skabe storre forstéelse for miljemassige folger af et pro-
jekt, og at fa oplysningerne frem til offentlig debat.*’

Sammenfattende er formalet med VVM-direktivet at sikre, at
der foretages VVM-vurdering af projekter med vasentlig indvirkning
pa miljeet. Dette skal ske gennem en fuldt informeret, &ben og demo-
kratisk beslutningsproces, som gennemfores for der gives tilladelse til
et projekt. Beslutningsprocessen skal bygge pd en integreret og til-
bundsgdende helhedsvurdering, hvor alle relevante miljefaktorer og
alle teenkelige virkninger pa miljeet inddrages.

4.2.3 Anvendelsesomrade og definitioner

Art. 1 angiver anvendelsesomrddet for direktivet. Der skal foretages
VVM-vurdering af offentlige og private projekter, som kan pévirke
miljoet vaesentligt. Derudover indeholder art. 1.2 definitioner af be-
greberne projekt, bygherre, tilladelse og kompetent myndighed og
navner to former for projekter, som direktivet ikke finder anvendelse
pa; projekter vedrerende det nationale forsvar og projekter vedtaget
ved national lov. I det oprindelige udkast til direktivet fra 1980 var de-
finitionen pa et projekt opdelt i udviklingsprojekter og i @ndringspro-
jekter.*' Ved et udviklingsprojekt skulle forstas

a) opforelse af bygninger, anlag eller faciliteter,
b) udvinding af mineraler og
c) vaesentlige @ndringer i landskabet.
Et @ndringsprojekt defineredes som
d) en udvidelse eller &ndring af bygninger, anlag eller faciliteter,
e) vaesentlig andret anvendelse af disse og

** Milje og demokrati, s. 77f.

% Milje og demokrati, s. 86.

! Forelobigt udkast til direktiv om vurdering af offentlige og private projekters
virkning p& miljeet, EFT 1980 nr. C169/14.

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 11



f) udvidelse eller @ndring af mineraludvinding.

Den endelige definition af et projekt i art. 1.2 er “gennemforelse af an-
leegsarbejder eller andre installationer eller arbejder, andre indgreb i
det naturlige miljo eller i landskaber, herunder sddanne, der tager sigte
pa udnyttelse af ressourcer i undergrunden”. Begreberne udviklings-
projekt og @ndringsprojekt opgives hermed. Den endelige definition
indeholder alle tre led i definitionen pa et udviklingsprojekt, men ved
at bruge “anlagsarbejder” bliver definitionen mindre pracis og der-
med bredere. Forste led af definitionen péd et @ndringsprojekt er, s
vidt angdr @ndringer af bilag I-projekter, omfattet via punkt 12 i bilag
II til direktivet, men direktivet giver ikke svar pa, om @ndringer af bi-
lag II-projekter er omfattet. Desuden mener vi ikke, at det fremgar til-
straekkeligt klart af den endelige definition, om direktivet ogsa omfat-
ter punkt b) 1 definitionen pé et &ndringsprojekt om veesentligt cendret
anvendelse. Den manglende definition af @ndringer i det endelige di-
rektiv har givet anledning til problemer i praksis, og der har veret
mange sager vedrerende begrebet “@ndringer”.*

Richard Macrory ser tillige et problem i relation til and-
ret/intensiveret anvendelse.* Han mener, at @ndret anvendelse som
udgangspunkt er omfattet af direktivet. I de tilfeelde, hvor bilagene di-
rekte navner, at der skal vare tale om et anlegsarbejde, mener han
dog ikke, at direktivet omfatter @ndret/intensiveret anvendelse, der ik-
ke indebzrer et konkret anleegsarbejde. Eksempler pa dette findes i bi-
lag II pkt. 10 a) anlaegsarbejde 1 industrizoner, b) anlaegsarbejder i by-
zoner og d) anleeg af veje, havne, herunder fiskerihavne og flyveplad-
ser (projekter, som ikke er omfattet af bilag I). Han finder endvidere,
at det kan diskuteres, om nedrivning og opher af brug, som har ve-
sentlige indvirkninger pa miljoet, er omfattet af begrebet “projekt”.**
Det er is@r et problem, hvis en medlemsstat ikke pa nationalt plan har
nogen procedure herfor, da der s& kan opsta et hul i1 reglerne om mil-
jokonsekvensvurderinger. Pa linie hermed anser Ulf Kjellerup rydning
af arealer som et problem, hvis det sker inden et projekt og ikke 1 for-
bindelse med et projekt.*” Herved er rydningen ikke omfattet af VVM-
vurderingen. Hvis et areal allerede er ryddet, har det den konsekvens,
at beslutninger, der ber foretages pa baggrund af miljekonsekvensvur-
deringen, foregribes, og at inddragelse af alternativer udelukkes; og
der kan pa dette tidspunkt allerede vare skudt mange penge ind i et
givent projektet.

UIf Kjellerup pépeger yderligere den svaghed ved definitionen,
at den ved behandlingen af projekter ikke tager stilling til, om et pro-
jekt kan udstraekkes over tid. Det betyder, at det er svart at fastsla,
hvor graenserne for et “projekt” gar, samt at udlede hvor mange del-
projekter, der skal inddrages, nér der skal foretages en miljevurdering.
UIf Kjellerup mener ikke, at man kan ngjes med at se pa ordlyden af

2 Se afsnit 4.3.

# Planning Law, s. 38f. Richard Macrory er advokat og lektor i miljoret ved Impe-
rial College, London.

* Planning Law, s. 39.

* EU og Norden, s. 23.
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art. 1. 2, men at art. 3 ogsd ma inddrages. Art. 3 fastslar, at det bade er

direkte og indirekte virkninger, der skal vurderes. For at dette kan op-

fyldes, ma alle de handlinger, der tilsammen udger et projekt, inddra-
46

ges.

4.2.4 Undtagelsen vedrorende anlcegslove

Efter art. 1.5 kan medlemsstaterne undtage projekter, vedtaget ved na-
tional lov, fra VVM-proceduren. Betingelserne herfor er, at projektet
skal vedtages 1 enkeltheder, og at dette skal ske ved en sarlig national
lov.

Undtagelsen var ikke nevnt i det oprindelige udkast til direkti-
vet, men kom som navnt med pa foranledning af Danmark, der var
bekymret for, at direktivet ville gribe forstyrrende ind i den lovgiv-
ningsproces, hvor man havde tradition for, at sével storre som mindre
infrastrukturprojekter blev vedtaget ved anlaegslov.*” Danmark tvivle-
de pd, om traditionen kunne fastholdes, da den danske lovgivnings-
proces ikke fuldt ud kunne forenes med den procedure, som udkastet
til direktivet foreskrev med hensyn til hering af andre myndigheder og
af offentligheden.

Direktivet har fortsat betydning, nér undtagelsen bruges, da der
stilles et yderligere krav om, at formalet med direktivet, herunder at
stille oplysninger til rddighed, nds gennem lovgivningsprocessen. Ulf
Kjellerup papegede allerede i 1992, at det ikke af direktivteksten kan
udledes om kravet vedrerende opfyldelse af forméilet, blot er en kon-
statering, eller om det er en betingelse for, at undtagelsen kan finde
anvendelse.”® Han mener, at alle de virkninger projektet kan have pa
miljoet, skal foreligge for Folketinget inden vedtagelse af loven.* Det
vil sige, at der skal foreligge de samme oplysninger og undersogelser
som ved en almindelig VVM-vurdering, og undtagelsen rakker séle-
des 5lgun til, at den offentlige hering erstattes af debatten i1 Folketin-
get.

Peter Pagh mener, at man skal veere opmerksom pa to problem-
stillinger i relation til undtagelsen.”’ Den ene vedrerer spergsmalet om
et projekt, der er vedtaget ved lov og omfattet af undtagelsen, kan
aendres senere i forlabet af regeringen eller ministeren ved brug af
VVM-proceduren. Peter Pagh argumenterer for, at undtagelsen ikke
giver adgang hertil, da VVM-proceduren i dette tilfeelde vil mangle
“helt afgerende forudsetninger”, idet det ikke lengere vil vere et
spergsmal “om tilladelse skal gives, men derimod om Avorledes tilla-
delsen skal udformes” [vores fremhaevelse].”?

Den anden problemstilling vedrerer private projekter. Peter
Pagh finder ikke, at disse er omfattet af undtagelsen vedrerende an-

* EU og Norden, s. 21.

7 Bl.a. Peter Pagh i Denmark and EC Environmental Law, s. 305, og UIf Kjellerup
i Miljo og demokrati, s. 79.

Milje og demokrati, s. 79.

Milje og demokrati, s. 79f.

Se ogsd "@resund tur-retur”, s. 85, og pa linie hermed Ellen Margrethe Basse i
Miljeret, s. 60.

! EU-miljeret, s. 401ff.

> EU-miljeret, s. 402f.

48
49
50
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leegslove; 1 hvert fald ikke hvor den private bygherre er i konkurrence
med andre. Som han med rette anforer, vil dette vaere konkurrencefor-
vridende, og dermed i strid med en del af direktivets formal.”

4.2.5 Medlemsstaternes forpligtelser

Art. 2 fastslar medlemsstaternes forpligtelse til at treeffe de noedvendi-
ge foranstaltninger med henblik pa at foretage VVM-vurdering af
projekter, der pa grund af bl.a. deres art, dimension eller placering kan
4 veesentlig indvirkning pa miljeet, inden der gives tilladelse. Kom-
missionen har anfert, at art. 2.1 opstiller en generel forpligtelse for
medlemsstaterne.”® Projekter, omfattet af pligten til VVM-vurdering,
er oplistet i art. 4 via henvisning til bilag. Det pahviler medlemsstater-
ne selv at afgere, om proceduren skal indgé i eksisterende regler, eller
om der skal gennemfores nye procedureregler, jf. art. 2.2. Medlems-
staterne har ikke noget valg, om de vil foretage vurderingen, men er
blot frit stillet med hensyn til valget af tidspunktet for denne, som dog
skal veere foretaget inden der gives tilladelse.” Art. 2.3 giver adgang
til, at medlemsstaterne konkret kan undtage et projekt helt eller del-
vist, men en sddan undtagelse kraever dog forudgdende underretning af
Kommissionen. Vi er af den opfattelse, at bestemmelsen ikke legger
op til en hyppig anvendelse, da den foreskriver, at den kun skal an-

vendes i “undtagelsestilfalde”.*®

4.2.6 Vurderingens omfang

Formalet med art. 3 er, at mulige miljomaessige konsekvenser skal
fremlaegges forud for den endelige vedtagelse af et projekt, og den af-
spejler saledes selve direktivets formal. Art. 3 uddyber, hvad det er
for virkninger af projekter, det er, der skal undersoges, og oplister de
miljefaktorer, som virkningen skal pavises, beskrives og vurderes i
forhold til. De miljefaktorer, som art. 3 omhandler, er mennesker,
fauna, flora, jordbund, vand, luft, klima, landskab, materielle goder og
kulturarv. Det, der skal vurderes, er bade de direkte og indirekte virk-
ninger af et projekt pd faktorerne og samspillet mellem en raekke af
disse. Et eksempel kan vare vurderingen af et projekts direkte pavirk-
ning af luften, hvor dette i sig selv ikke vil vare tilstrekkeligt, da der
endvidere kraeves en vurdering af, hvilken indirekte virkning den pa-
virkede luft har pd mennesker. Eksemplet illustrerer bredden af be-
stemmelsen, som dermed kan medvirke til, at der 1 visse tilfelde kan
blive tale om nogle meget omfattende vurderinger, hvorunder alle mu-
lige virkninger afdzekkes.”” Bestemmelsen overlader et sken til den

3 EU-miljoret, s. 403.

> Miljeretten II, s. 108. UIf Kjellerup anferer i EU og Norden, s. 19, at art. 2.1 er
hovedreglen, og at direktivet derfor altid ber leeses med udgangspunkt i denne be-
stemmelse.

> EU og Norden, s. 19.

%% Se ogsd Peter Pagh i EU-miljoret, s. 398, der mener, at der skal foreligge force

majeure for at anvende bestemmelsen og Ulf Kjellerup i EU og Norden, s. 19.

R.H. Williams, lektor i byplanlegning ved Department af Town and Country

planning, University of Newcastle Upon Tyne, papeger i Role of EIA, s. 83, at

det potentielle omfang af en vurdering er vidtraekkende.

57

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 14



kompetente myndighed, idet den fastslar, at det i det konkrete tilfaelde
skal afgeres, hvad der er en passende vurdering.

4.2.7 Projekterne

Art. 4 definerer hvilke projekter, der skal undergives VVM-vurdering.
Dette skulle sikre en vis forudberegnelighed, hvilket retssikkerheds-
meessigt er at foretraekke for borgerne. Forudberegneligheden svakkes
dog, idet flere typer af projekter mangler en klar definition af, hvad
den pagazldende projekttype daekker over. Kun for enkelte projektty-
per findes en brugbar definition i andre EU-retsakter.”® Richard
Macrory henviser til, at eksempelvis projekttypen “integrerede kemi-
ske anlaeg” har voldt problemer, og at medlemsstaternes losning indtil
nu har veret at bruge definitioner fra national ret, hvorved der skabes
grobund for udvikling af en uens retstilstand ved brugen af VVM-
direktivet.”

Art. 4.1 henviser til bilag I, der indeholder en liste over ni typer
af projekter, der alle er sarligt belastende for miljeet. Disse projekt-
typer skal altid underlegges en vurdering, medmindre de konkret er
undtaget efter art. 2.3.

Art 4.2 henviser til bilag II, hvor 12 grupper af projekter er opli-
stet. For disse projekter gelder, at de skal underkastes VVM-
vurdering, ’ndr medlemsstaterne finder det pakraevet pa grund af pro-
jekternes karakter”. Medlemsstaterne skal med andre ord lave en fore-
lobig vurdering (screening) af et projekts mulige indvirkning pé mil-
joet, for derved at finde ud af om projektet skal VVM-vurderes. En
fortolkning af ordlyden, ”péd grund af projekternes karakter”, forer til,
at der i udformningen af bestemmelsen er overladt medlemsstaterne et
frit skon med hensyn til gennemforelsen og omfanget af screeningen.

Andet led af bestemmelsen indeholder forslag til hjelpemidler,
som medlemsstaterne kan anvende ved udferelsen af screeningen:

1) de kan lave en kategori af projekter, der altid skal vurderes, eller
2) de kan fastsatte greensevardier/kriterier for at afgere, hvad der
skal undergives VVM-vurdering.

Med brugen af formuleringen “kan” har man altsa valgt ikke at lade
medlemsstaterne vaere bundet af disse forslag; de kan derfor frit veel-
ge, om de vil benytte begge muligheder eller anvende en helt tredje
losning.

Bestemmelsens formulering har fert til megen tvivl. Flere med-
lemsstater, herunder Danmark, opfattede bestemmelsen som et frit
skon til helt at udelukke kategorier af bilag II-projekter fra VVM-
vurderingen.®® Kommissionen har efterfolgende givet udtryk for, at
dette ikke er en korrekt opfattelse af bestemmelsen, idet medlemssta-
terne som neavnt i afsnit 4.2.5 altid skal vere opmarksomme pa den
generelle forpligtelse 1 art. 2.1 til at underkaste projekter en VVM-

¥ Eksempelvis motorveje og lufthavne.
> Planning Law, s. 37f.
5 Miljeretten I, s. 108, og EU og Norden, s. 34.
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vurdering, sdfremt projektet “kan fa vesentlig indvirkning pd miljeet”.
Medlemsstaternes frie skon begranses dermed af art. 2.1.°'

Andet led af art. 4.2 har fort til megen forskellig praksis 1 med-
lemsstaterne. Der er eksempler pa, at nogle medlemsstater har fastsat
meget klare kriterier for hver kategori af projekter, mens andre lande
har foretaget en vurdering i hvert enkelt tilfeelde (case-by-case vurde-
ring).* Vi mener, ud fra retssikkerhedsmessige betragtninger, at den
forste metode er at foretrakke, da borgeren ved brug af denne pé for-
hand vil vide, om der skal foretages en — muligvis bekostelig — VVM-
vurdering. Ved brug af den sidste metode, er man mest tro mod direk-
tivet, idet man vil vaere sikker pa at fa foretaget VVM-vurdering af de
projekter, hvor det er pakravet, og pd samme tid tilgodese miljoet i
videst muligt omfang; dette vil dog vare en meget dyr lesning.

Det kan overvejes om projekter, der hverken er naevnt i1 bilag |
eller bilag II, skal VVM-vurderes, hvis de kan fa vesentlig indvirk-
ning pa miljeet, jf. art. 2. Efter vores opfattelse mé dette formentlig
afvises, idet art. 2 1 sig selv henviser til art. 4, som netop kun naevner
projekter oplistet 1 de to bilag.

4.2.8 Proceduren

Art. 5 til art. 10 indeholder procedurekravene til en VVM-vurdering.
Medlemsstaterne skal iagttage alle disse krav, for at VVM-direktivet
er opfyldt. De kan altsd ikke egenh@ndigt udvalge, hvilke dele af pro-
ceduren de finder relevante — enten generelt eller i den pagaeldende
sag.

Efter Art. 5 er det bygherren, som er palagt oplysningspligten.
Det betyder, at hvis et projekt er omfattet af reglerne efter art. 4, folger
det af art. 5.1, at medlemsstaterne skal sikre, at bygherren kommer
med oplysningerne. Hvilke oplysninger, der er tale om, er nevnt i bi-
lag III. Det er kun oplysninger, der er relevante 1 den pageldende
sammenhang, og som det med rimelighed kan forlanges, at bygherren
skal fremskaffe. Helle Tegner Anker anferer, at medlemsstaterne altid
er bundet af den generelle bestemmelse i art. 3 om at beskrive og vur-
dere bdde direkte og indirekte virkninger pd de navnte miljofaktorer,
nar det skal afgores, hvilke oplysninger der er rimelige og relevante.®
Art. 5.2 oplister de oplysninger, der som minimum altid skal kraves.
Det betyder, at oplysningspligten kan reduceres til dette minimum.
Ligger en myndighed inde med relevante oplysninger, skal medlems-
staten sikre, at bygherren far adgang til disse, jf. art. 5.3.

Bilag IlI-oplysninger uddyber, ligesom art. 3, hvilke virkninger
af et projekt, der skal belyses. Oplysningerne bestar i en beskrivelse af
et projekt, beskrivelse af hvilke miljefaktorer der bereres, beskrivelse
af foranstaltninger til at imedegé skadelige virkninger, beskrivelse af
et projekts virkninger pd miljoet, et ikke-teknisk resumé samt en over-
sigt over mangler i oplysningsgrundlaget. Bygherren skal fremskaffe
oplysninger, og det er derfor ham, der skal udforme miljekonsekvens-
vurderingen. I en note til punkt 4 om beskrivelse af virkningerne af

6! Miljeretten I, s. 108.
62 Planning Law, s. 35.
% Miljekonsekvensvurdering, s. 86.
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projektet pd miljoet star der oplistet, at denne beskrivelse bl.a. bor in-
deholde direkte og indirekte virkninger af et projekt. Helle Tegner
Anker anforer, at det ikke er i overensstemmelse med art. 3, at der star
“ber”, da art. 3 kreever en vurdering af bade direkte og indirekte virk-
ninger.**

Herudover skal bygherren ifelge bilaget “om forneden [komme
med] en oversigt over de vasentligste alternativer, som bygherren har
undersogt”. Kravet om alternative forslag var oprindeligt naevnt bade 1
selve direktivet og i bilaget, men kom i det endelige direktiv kun med
1 bilaget; og blot 1 en vag formulering, hvor det alternative forslag ikke
er et krav, men blot en mulighed. En af de faktorer, der kan have va-
ret medvirkende til opbledningen i det endelige direktiv, er @SU’s be-
kymring med hensyn til bygherrens muligheder for at opstille alterna-
tiver til projektet.”> Et krav om alternative forslag vil kreeve mange op-
lysninger, som bygherren muligvis ikke har adgang til, og som kan
vaere endog meget bekostelige at fremskaffe.

Efter gennemlaesning af Peter Pagh’s fremstilling 1 “EU-
miljeret”, er vi umiddelbart naet til den konklusion, at han er af den
opfattelse, at bygherren altid ska/ komme med alternative forslag. Vi
mener, at dette givetvis skyldes, at han har overset ordet ’forneden”.
Helle Tegner Anker mener pa den anden side at:

“bestemmelsen [er] formuleret s vagt, at den ikke kan siges at sikre en reel
alternativvurdering”...”en fortolkning af bestemmelsen synes at kunne fore
til, at der ikke er nogen pligt til at lade alternativer, der er fremsat og under-
sogt af andre end bygherren, indgé i vurderingen. Det er heller ikke klart, om
bygherren overhovedet har nogen pligt til at overveje og til at undersegge al-
ternativer.”®

Ud fra ordlyden af bilag III og det faktum, at alternativer ikke er
navnt 1 selve direktivet, finder vi, at Helle Tegner Ankers opfattelse
ma anses som varende den mest korrekte.

Art. 5.1 og 5.2 har voldt en del problemer 1 praksis. Nogle med-
lemsstater har taget udgangspunkt i formuleringen af art. 5.2 som et
minimumskrav, og herfra sluttet modsatningsvis, at art. 5.1 skal for-
stas som et skensmassigt maksimum. Pa denne made har de pa for-
hind sorteret i bilag I1I-oplysningerne og fundet, at nogle af oplysnin-
gerne aldrig er nedvendige. En sddan fremgangsmade i forbindelse
med fortolkningen af en bestemmelse er noget usadvanlig, da man
normalt vil tilleegge opbygningen af en bestemmelse betydelig vegt,
og derfor lade fortolkningen tage sit udspring i forste stykke. Desuden
ma ordene “rimelige” og “relevante” i art. 5.1 laegge op til, at der skal
foretages en vurdering i det konkrete tilfeelde. Vi mener, at udgangs-
punktet er, at der skal gives oplysninger som navnt i bilag III, nar de
er rimelige og relevante at kreeve, men at art. 5.1 indeholder den mu-
lighed, at medlemsstaterne i det konkrete tilfeelde selv skensmaessigt
vurderer, hvad der er relevant og rimeligt for at opfylde kravene i di-
rektivet. Ordlyden af art. 5.1 tillader ikke, at medlemsstaterne pad for-

6 Miljeretten II, s. 111.
% EFT 1981 nr. C185/9 pkt. 1.15.
% Miljekonsekvensvurdering, s. 81.
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hdnd har sorteret 1, hvilke bilag I1I-oplysninger, der skal gives, samt
yderligere pa forhand har bestemt, hvorvidt visse oplysninger aldrig er
nedvendige at afgive.®’” Derfor kan art. 5.1 nappe ses som et skons-
maessigt maksimum, men ma narmere anses for at vaere et udgangs-
punkt og art. 5.2 som en nedre grense for, hvad der skal oplyses om;
uathangigt af om det er relevant og rimeligt.

Formdlet med VVM-direktivet er som n@vnt at sikre en fuld in-
formeret beslutningsproces. Dette nds via reglerne om oplysningsplig-
ten 1 art. 5. Derudover skal beslutningsprocessen vare dben; og det vil
sige, at andre myndigheder og offentligheden skal informeres om et
pataenkt projekt og have lejlighed til at udtale sig. Dette sikres gennem
bestemmelserne i art. 6-9.

Efter art 6.1 skal berorte myndigheder heres. Myndighederne
har mulighed for at udtale sig om bygherrens ansegning om tilladelse,
mens de blot skal underrettes om oplysninger indhentet efter art. 5. De
har ingen adgang til at udtale sig om andre myndigheders kommenta-
rer. Bdde anmodning om tilladelse og oplysninger i henhold til art. 5
skal stilles til radighed for offentligheden, mens det kun er den berarte
offentlighed, der har ret til at udtale sig, hvilket kan ske forholdsvis
sent 1 processen — inden et projekt pabegyndes, jf. art. 6.2. Dette med-
forer, at udtalelsen ikke far nogen serlig indflydelse pé beslutnings-
processen.

Safremt et projekt far indvirkninger pa miljeet i en anden med-
lemsstat, folger det af art. 7, at oplysninger 1 henhold til art. 5, skal
sendes til den anden medlemsstat. Om der skal foretages hering pa
grundlag af oplysningerne, athenger af, om der er en bilateral aftale
herom mellem de to stater.

I forbindelse med selve godkendelsesproceduren skal indhente-
de oplysninger tages i betragtning, jf. art. 8. Idet der henvises til art. 5
(bygherrens oplysninger om projektet og dets indvirkninger pa miljo-
et), art. 6 (andre offentlige myndigheder og borgernes udtalelser) og
art. 7 (andre bererte medlemsstaters udtalelser), md der heri implicit
ligge, at det bade geelder for oplysninger og udtalelser. Ved at bruge
formuleringen “tages i1 betragtning” i bestemmelsen, folger, at myn-
dighederne ikke er forpligtede til at folge udtalelserne, og de afger
selv, hvilken vagt oplysningerne skal tillegges. Dette tydeligger, at
der alene er tale om procedureregler, som ikke satter materielle be-
grensninger for, hvordan et projekt méd pdvirke miljoet. Den kompe-
tente myndighed kan saledes tillade et projekt, selvom VVM-
vurderingen viser, at projektet har negative miljomassige konsekven-
ser.® Geday og Peytz anforer, at art. 8 og formélet med direktivet for-
udsetter, at der foretages en offentlig hering inden godkendelse af
projektet, og ikke som i henhold til ordlyden i art. 6 ”inden pdabegyn-
delse”.”” Om det er den logiske konsekvens af art. 8 eller ordlyden af
art. 6, der er det korrekte fortolkningsgrundlag, er vanskeligt at fastsla,
idet der 1 preeamblen er anfort, at ”vurdering ber foretages pd grundlag
af relevante oplysninger fra bygherren og eventuelt fra de myndighe-

57 P4 linie hermed Gert Johansen i EU og Norden, s. 33.
% Miljeretten II, s. 172.
% Geday/Peytz, s. 63, note 8.
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der og den offentlighed, der vil kunne bereres af projektet”, og derfor
ikke angiver nogen umiddelbar lgsning pa konflikten.

Beslutningens indhold og betingelser skal stilles til radighed for
den bergrte offentlighed og eventuelt for andre bereorte medlemsstater,
jf. art. 9. I de tilfzlde, hvor der i medlemsstaternes lovgivning er krav
om en begrundelse, skal denne ogsa offentliggeres.

Medlemsstaterne har efter art. 12 en frist pd tre ar til at imple-
mentere direktivet, hvilket betyder, at VVM-direktivet skulle vere
implementeret inden den 3. juli 1988.

Art. 13 abner mulighed, for at medlemsstaterne selv kan fastsaet-
te strengere regler pd omradet, og VVM-direktivet ma derfor anses for
at veere et minimumsdirektiv.

Oprindeligt indeholdt forslaget en bestemmelse om efterfolgen-
de kontrol af et projekt med hensyn til, om det faktisk levede op til de
miljemassige krav og betingelser, og om der skulle iverksattes yder-
ligere foranstaltninger til beskyttelse af miljoet. Dette kom dog ikke
med 1 det endeligt vedtagne direktiv.

4.3 Afgerelser fra EF-domstolen

Som nevnt har EF-domstolen i1 en raekke afgerelsen fortolket og pree-
ciseret VVM-direktivets bestemmelser. I det folgende vil de afgerelser
der, er relevante for vores problemstilling, blive gennemgaet med
henblik pd at illustrere omfanget af medlemsstaternes — herunder
Danmarks — forpligtelser.

4.3.1 Kommissionen mod Tyskland 1995”

Tyskland havde givet tilladelse til bygning af en blok til et kraftveerk
med en termisk ydelse pd 500 MW, uden at der var foretaget VVM-
vurdering. Kommissionen anlagde traktatbrudssegsmal mod Tyskland
med pastand om overtraedelse af direktivets art. 2, 3 og 8, da Kommis-
sionen fandt, at blokken selvstendigt var omfattet af bilag I, og ikke —
som Tyskland anferte — var en “endring af et bilag I-projekt” som
omhandlet i bilag II.

Domstolen bemerker, at bilag I indeholder et punkt vedrerende
“konventionelle kraftvaerker og andre fyringsanlaeg med en termisk
ydelse pd mindst 300 MW, og fastsldr, at nar et anleg selvstendigt er
omfattet af bilag I, @ndres denne kategorisering ikke, ved at det pa-
geldende anleg opferes i tilknytning til et allerede eksisterende an-
leeg; det bliver dermed ikke til en andring af projekter i bilag 17, jf.
bilag II, punkt 12. Kommissionen fir medhold i, at der skulle have
vaeret foretaget en obligatorisk VVM-vurdering af anlegget og ikke
en vurdering af det enkelte tilfelde, jf. art. 4.2."!

Herefter tager Domstolen stilling til karakteren af de omtvistede
bestemmelser — art. 2, 3 og 8. Domstolen fastslar, at bestemmelser kan
opstille forpligtelser for medlemsstaterne uden samtidig, at tillegge
borgerne rettigheder og adgang til national domstolsprovelse.”” EF-

" Sag C-431/92, Kommissionen for De Europziske Fellesskaber mod Forbundsre-
publikken Tyskland, Saml. I-2189 (1995).

" Praemis 35.

™ Praemis 26.
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domstolen fastslar endvidere, at art. 2, 3 og 8 opstiller utvetydige for-
pligtelser for de ansvarlige nationale myndigheder, og at alle tre be-
stemmelser derfor skal iagttages ved vurderingen af et projekt.”

Sammenfattende fastsldr Domstolen, at et projekt er omfattet af
den obligatoriske vurdering efter art. 4.1, hvis projektet selvstendigt
falder ind under et punkt i bilag I, uanset at projektet opfores i tilknyt-
ning til et eksisterende anlaeg. Desuden fastslds det, at art. 2, 3 og 8
forpligter de nationale myndigheder direkte, hvilket har betydning ved
administrationen af reglerne i dansk ret, og nér det senere skal vurde-
res, om Danmark opfylder direktivets forpligtelser.”*

4.3.2 Kommissionen mod Belgien”

Kommissionen anlagde traktatbrudssegsmal mod Belgien med pa-
stand om, at Belgien ikke havde gennemfort VVM-direktivet korrekt.
Kommissionen fik medhold, idet Belgien ikke havde palagt pligt til at
foretage VVM-vurdering for alle de 1 bilag I oplistede projekter, og
forpligtelsen hertil kan ikke begranses af en medlemsstat.”® Belgien
havde endvidere indfert greenseverdier for kapaciteten af “integrerede
kemiske anlag”, og det var heller ikke tilladt ud fra den betragtning, at
hvis EU havde onsket en sddan begransning, havde de udtrykkeligt
truffet bestemmelse herom.”” Herudover havde Belgien fastsat hvilke
bilag II-projekter, der altid skulle vurderes — og derved udelukket re-
sten af projekterne fra vurdering. En sddan udelukkelse af projekter
fra VVM-vurderingen ansés for at vere i strid med direktivet, da EU
netop havde oplistet "kategorier” ud fra den betragtning, at de alle kan
have betydelig indvirkning pa miljoet.”®

Sammenfattende fastslar Domstolen, at art. 4.1 forpligter med-
lemsstaterne, men ikke giver dem adgang til selv at begranse projek-
terne oplistet i bilag I. Desuden ma medlemsstaterne ikke pa forhand
udelukke projekter oplistet i bilag II. Dommen er interessant, idet
Danmark opfattede art. 4.2 som et frit skon til pa forhand selv at sorte-
re 1 bilag II-projekter. Danmark kunne — pa dette tidspunkt — sandsyn-
ligvis vaere demt ved EF-domstolen for overtraedelse af direktivets
forpligtelser.

4.3.3 Kraaijeveld-dommen”

I en sag om udarbejdelse af digeforsteerkning vedtaget med hjemmel i
lov, hvor VVM-vurdering ikke var foretaget, forelagde den hollandske
domstol prajudicielle sporgsmal for EF-domstolen. EF-domstolen
slog indledningsvis fast, at punkt 10e i bilag II — “anlag til regulering
af vandleb” — ogsi omfattede et dige langs en kanal, som var det, sa-
gen omhandlede. Grundet uoverensstemmelse mellem de sproglige

7 Praemis 39-40.

™ Se afsnit 6.3.

> Sag C-133/94, Kommissionen for De Europaiske Faellesskaber mod Kongeriget

Belgien, Saml. 1-2323 (1996).

Preemis 14 og 19.

Praemis 26.

Praemis 41.

" Sag C-72/95 Aannemersbedrijf P.K. Kraaijeveld BV m.fl. mod Gedeputeerde
Staten van Zuid-Holland, Saml. 1-5403 (1996).
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versioner 1 VVM-direktivet og i den hollandske lov om VVM-
vurdering, matte man — ved fortolkning af begreberne — se pa formalet
med direktivet. Direktivets formal er bredt, og diger kan have vasent-
lig indvirkning p& miljeet, hvorfor digerne fandtes omfattet af direkti-
vet.

Da direktivet ikke definerer begrebet “endring af projekt”, og
da @ndringer til bilag II-projekter ikke er navnt i direktivet, var det
nedvendigt at tage stilling til om “a&ndring af projekt” — i den konkrete
sag 1 form af forsteerkning af et dige — faldt uden for bilag II. Domsto-
len bemarkede, at @ndringer af bilag II-projekter ikke falder uden for
direktivets anvendelsesomrade, blot fordi de ikke er navnt 1 direktivet.
Formalet med direktivet kan bringes i fare, hvis “@ndringer af pro-
jekt” generelt undtages. Andring af et dige ansas derfor for at vere
omfattet af bilag I1.*'

Domstolen tager stilling til konsekvensen, safremt art. 4.2 ikke
er korrekt gennemfort i national ret. Den fastslar, at art. 4.2 overlader
medlemsstaterne et skon, som imidlertid begranses af forpligtelsen i
art. 2.1.% Hjelpemidlerne i art. 4.2 skal lette vurderingen af, om et
projekt skal VVM-vurderes; art. 4.2 mé ikke bruges til at undtage hele
kategorier af projekter.*> Domstolen mener dog ikke — i modsetning
til Kommissionen — at hvert tilfzelde skal underseges konkret, da hjel-
pemidlerne i art. 4.2 s4 ville vaere uden betydning.** Det praciseres, at
en udelukkelse af hele kategorier ikke er en overskridelse af graenser-
ne for skennet, sdfremt samtlige udelukkede projekter pd grundlag af
en samlet vurdering kan anses for ikke at have vesentlig indvirkning
pa miljeet”.* Det er op til de nationale domstole — og ikke op til EF-
domstolen — at afgere, om graenserne for skennet er overskredet i en
konkret sag, og sifremt det er tilfeeldet, har medlemsstaterne ikke le-
vet op til deres forpligtelser. Domstolen henviser i denne forbindelse
til en tidligere afgerelse, som fastslar, at borgeren kan paberabe for-
pligtelsen direkte overfor de nationale domstole.*® De nationale dom-
stole skal — 1 det omfang de har kompetence hertil — undersege, om
forpligtelsen er overholdt, selvom parterne ikke har paberabt dette,"’
da medlemsstaterne og de nationale myndigheder — herunder domsto-
lene — er forpligtet til at treeffe alle nedvendige foranstaltninger for at
nd direktivets mél. S&fremt graenserne for skennet i art. 2.1 og art. 4.2
er overskredet, skal medlemsstaternes myndigheder undersege, om
VVM-vurdering er nodvendig; og i s& fald gennemfore denne, hvis
befojelserne ligger inden for deres kompetenceomrade.

Dommen illustrerer, at direktivets forméal er bredt, og at begre-
berne i direktivet derfor skal fortolkes bredt. Desuden ma man ved

% Preemis 30-35.

1 Preemis 40 og 42.

2 Praemis 48 og 50.

8 Kommissionen mod Belgien, praemis 42-43.

8 Praemis 49.

8 Preemis 53.

% Sag 51/76, Verbond van Nederlandse Ondernemingen, Saml. I-113 (1977), prae-
mis 22.

Praemis 57.

% Preemis 60-61.
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fortolkning af direktivet ikke bringe dets formal i fare. Det péhviler
medlemsstaten at sikre, at direktivets mal nds, og denne forpligtelse
strekker sig saledes videre til de nationale myndigheder. EF-
domstolen fastslar herved pligten til direktivkonform fortolkning —
herunder at direktivets formal nas. Dette har betydning ved den natio-
nale forvaltnings administration af reglerne. Art. 4.2. begranses af
forpligtelsen 1 art. 2.1, og overskrider medlemsstaterne graenserne for
skennet 1 art. 4.2, er art. 4.2 og art. 2.1 umiddelbart anvendelige. Den
teoretiske diskussion om forholdet mellem art. 4.2 og art. 2.1 afklares
hermed, hvilket har betydning for administrationen af de nationale
regler — herunder de danske.

4.3.4 Kommissionen mod Tyskland 1998%

Kommissionen anlagde traktatbrudssegsméil mod Tyskland med pa-
stand om, at Tyskland havde overtradt skennet i art. 4.2, og dermed
tilsidesat forpligtelsen efter art. 2.1, da ikke alle projekter oplistet un-
der bogstaver i bilag II, ”grupper”, var medtaget i den tyske lov om
VVM-vurdering.

I sagen Kommissionen mod Belgien er det fastslaet, at medlems-
staterne ikke ma undtage en eller flere kategorier omfattet af bilag I1.”°
Domstolen fortolker begrebet “grupper” i direktivets art. 4, og da bade
art. 4.1 og art. 4.2 nevner “de 1 bilag I/Il anferte grupper”, ma begre-
bet have samme indhold i relation til de to bestemmelser.”’ Ordet
“gruppe” skal indholdsmaessigt dekke over det samme i de to bilag,
da effektiviteten af direktivet ellers kan svakkes. Herefter ma “grup-
pe” i bilag I relatere sig til tal og i bilag II relatere sig til bogstaver.”
Domstolen konkluderer, at Tyskland — ved at udelukke hele grupper af
projekter fra VVM-vurdering — har tilsidesat sine forpligtelser.

Sammenfattende praeciseres det, hvad der ligger i, at medlems-
staterne ikke ma undtage hele kategorier af projekter oplistet i bilag I,
og dommen viser, at domstolen — ved fortolkningen af begreber i di-
rektivet — tillegger effektiviteten af direktivet betydning; hvilket har
betydning ved fortolkningen af de nationale bestemmelser qua pligten
til direktivkonform fortolkning.

4.3.5 Bozen-dommen”’

Et projekt om omstrukturering og udbygning af Bulzano-St.Jakob
lufthavnen i Italien, som 1 henhold til greensevardierne i den italienske
VVM-lov ikke kraevede foretagelse af VVM-vurdering, var vedtaget
ved en serlig lov, ifelge hvilken en miljoundersogelse var pékrevet.
De italienske myndigheder var af den opfattelse, at en sddan omstruk-
turering faldt uden for bilag II, da kun anleeg af lufthavne var navnt,

% Sag C-301/95, Kommissionen for De Europziske Feellesskaber mod Forbundsre-
publikken Tyskland, Saml. I-6135 (1998).

% Kommissionen mod Belgien, praemis 43.

°!' Praemis 39-40.

2 Praemis 44.

% Sag C-435/97, World Wildlife Fund (WWF) m.fl. mod Autonome Provinz Bozen
m.fl., Saml. I-5613 (1999).

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 22



og glf mente desuden, at projektet var omfattet af undtagelsen 1 art.
L.5.

EF-domstolen tog — under et prejudicielt sagsmal — stilling til
fortolkningen af art. 4.2 og art. 2.1, og den fastslog yderligere, om en
medlemsstat pa forhand kan udelukke projekter fra vurderingen; f.eks.
et projekt om omstrukturering af en lufthavn med landingsbane under
2.100 meter, som ikke er omfattet af bilag I. Domstolen opridser den
hidtidige retstilstand om, at art. 4.2 begranses af art. 2.1,” og at med-
lemsstaterne ikke pa forhand mé udelukke hele grupper af projekter
fra VVM-vurdering,”® medmindre samtlige udelukkede projekter efter
en samlet vurdering ikke har vasentlig indvirkning p& miljeet.”” Det
gentages, at @ndringer af bilag II-projekter generelt er omfattet af di-
rektivet, idet direktivets brede formal og vide anvendelsesomrade el-
lers bringes i fare.”® Hjeelpemidlerne i art. 4.2 er forslag, og det er ikke
i strid med art. 4.2 at anvende alternative metoder til screening — sa
leenge direktivets formédl ikke bringes i fare, hvilket dog vil ske, hvis
f.eks. omstrukturering af en lufthavn undtages, da sddanne projekter
kan have vasentlig indvirkning pa miljeet.”

Herefter fastslas det, at i tilfaelde, hvor VVM-vurdering er pa-
kravet, kan medlemsstaterne anvende en alternativ vurderingsproce-
dure i henhold til art.2, men art. 3 og art. 5-10 ska/ opfyldes i forbin-
delse hermed.'"

Det fastslés, at der er to krav til lov og procedure, der skal op-
fyldes, for at medlemsstaterne kan anvende undtagelsesbestemmelsen
i art. 1.5: 1. projektet skal vedtages i enkeltheder ved en sarlig natio-
nal lov, og 2. direktivets forméal skal nas gennem lovgivningsproces-
sen.'”! Den sarlige lov skal altsi have samme kendetegn som en tilla-
delse i henhold til art. 1.2,'" og for at denne betingelse er opfyldt:

”skal projektet vedtages i enkeltheder ved loven, dvs. tilstreekkeligt praecist
og endeligt, séledes at den i lighed med en tilladelse indeholder alle de ele-

menter i projektet, som er relevant for vurderingen af dettes indvirkning pa

miljoet, efter at lovgiver har taget disse i betragtning”.'”

Séfremt denne betingelse ikke er opfyldt, er den anden betingelse hel-
ler ikke opfyldt, idet direktivets formal bl.a. er, at et projekt, der kan
have vasentlig indvirkning pa miljeet, skal VVM-vurderes. Domsto-
len fremhaver, at 1 det omfang, der alene henvises til en efterfolgende
VVM-vurdering, eller foranstaltninger er nedvendige forud for gen-

% Praemis 22-24.

Praemis 36.

Praemis 37.

7 Praemis 37-38.

* " Praemis 39-40.

% Praemis 41-45.

1% Myndighederne har dog udtalt, at de ikke har foretaget en VVM-vurdering, men
derimod en forudgéende vurdering af, om VVM er pékravet. Det er derfor art.
4.2, der er relevant i en sdédan sammenhang, og ikke art. 2.

11 Preemis 57.

192 praeemis 58.

19 Preemis 59.

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 23



nemforelsen af et projekt, er det ikke vedtaget 1 enkeltheder i art. 1.5°s
forstand.'**

Afslutningsvis fastslar Domstolen, at art. 4.2 og art. 2.1 har di-
rekte virkning, i de tilfeelde, hvor de nationale myndigheder har over-
skredet deres skeonsbefojelser 1 relation til valg af form og middel.
Domstolen henviser til to tidligere afgerelser,'” som fastslar, at den
tilsigtede virkning — med hensyn til at palegge medlemsstaterne en
bestemt fremgangsmade — bedst sikres, safremt borgerne kan berébe
sig, at greenserne for skennet er overskredet.'®

Sammenfattende kan det udledes af dommen, at medlemsstater-
ne — sé lenge direktivets formal ikke bringes i fare — kan anvende an-
dre metoder end navnt i art. 4.2 under forudsetning af, at alle oplys-
ninger om projektet foreligger ved screeningen.'”” Domstolen fastslar,
at endring af bilag II-projekter — herunder omstrukturering af en luft-
havn — er omfattet af bilag II. Richard Macrory’s fremsatte kritik, om
at "anlaeg af lufthavn™ i punkt 7 1 bilag II ikke streekker sig til, at om-
fatte endret brug, har herefter mistet sin betydning.'® Det pointeres,
at art. 3 og art. 5-10 altid skal opfyldes. Domstolen preciserer hvilke
betingelser, der skal vare opfyldt, for at medlemsstaterne ma anvende
undtagelsen i art. 1.5, og da Danmark har anvendt denne undtagelse,
er det relevant at undersege, om Danmark har opfyldt betingelserne og
derved anvendt undtagelsen korrekt. Det gentages, at art. 4.2 og art.
2.1 kan vere umiddelbart anvendelige, nar graenserne for skennet
overtrades, hvilket, som allerede naevnt, er relevant for administratio-
nen af de nationale regler.

4.3.6 Kommissionen mod Irland'”

Kommissionen anlagde traktatbrudssegsmal mod Irland med péstand
om, at Irland havde overtradt graenserne for skennet i art. 4.2 og tilsi-
desat forpligtelsen i art. 2.1. Irland havde — for visse bilag II-projekter
— fastsat absolutte graensevardier ud fra et projekts dimension; og ikke
ud fra dets art og placering. Kommissionen fandt, at et projekts art og
placering kan have vaesentlig indvirkning pa miljeet, f.eks. hvis et pro-
jekt er placeret 1 et folsomt omrdde, eller hvis flere projekter under
grensevaerdierne tilsammen har vasentlig indvirkning pad miljeet —
sakaldt kumulativ virkning.

Domstolen fastsldr, at Irland har overskredet granserne for
skeonnet 1 art. 4.2 — og dermed ikke opfyldt forpligtelsen 1 art. 2.1 —
ved at fastsette absolutte graenseverdier, der kun legger vaegt pa et
projekts dimensioner og ikke pa dets art eller placering,''® da place-

104
1

Praemis 62.

Sag 51/76, Verbond van Nederlandse Ondernemingen, Samling I-113 premis 22
og Kraaijeveld-sagen, premis 56 og 61.

Praemis 69.

At andre metoder kan anvendes, kan ogsa udledes direkte af ordlyden, se afsnit
4.2.7.

"% Afsnit 4.2.3.

19 Sag (C-392/96, Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber mod Irland,
Samling I-5901 (1999).
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ring og art — uanset dimensionen — af et projekt kan medfere vesentlig
indvirkning pa miljeet, og vasentlig ndring af et omrade.""

Domstolen fastslar, at et projekt, der ikke 1 sig selv har vasentlig
indvirkning pa miljeet, og derfor ikke skal VVM-vurderes, kan — nér
det vurderes i sammenhaeng med andre projekter — have veasentlig
indvirkning pa miljoet. Nationale grensevardier skal sikre, at disse
projekter bliver VVM-vurderet, hvis de samlet kan have veasentlig
indvirkning pa miljeet. Da dette ikke var tilfeldet i den omhandlede
sag, havde Irland dermed overtradt greenserne for skennet.'

Sammenfattende praciseres skonnet i art. 4.2 yderligere ved, at
grenserne for skennet er overskredet, safremt der fastsettes graense-
vaerdier, der udelukkende legger vaegt pa dimensionen, og derved ik-
ke inddrager andre egenskaber, sdsom art og placering. Desuden skal
medlemsstaterne — herunder Danmark — sikre, at reglerne og formalet
med direktivet ikke omgéas ved opsplitning af et projekt.

4.3.7 Linster—sagen”j

Luxembourgs parlament vedtog — efter dreftelse af flere linieforinger
— en motorvejsforbindelse, der skulle forbinde det tyske og det belgi-
ske vejnet. Der var ikke foretaget VVM-vurdering eller hering af of-
fentligheden, hvorfor en gruppe borgere mente, at direktivets art. 5.1
og art. 6.2 var overtrddt. Under en verserende national sag blev
spergsmalet forelagt EF-domstolen.

EF-domstolen fastsldr med henvisning til Kraaijeveld- og Bo-
zen-sagerne, at de nationale domstole selv kan tage stilling til, hvor-
vidt en medlemsstat har overtradt direktivet. P4 baggrund af direkti-
vets art. 2 og art. 4.1 fastslas det, at der altid skal foretages VVM-
vurdering af en motorvejsstraekning,''* og at medlemsstaten skal sorge
for, at bygherren fremskaffer minimumsoplysninger efter art. 5.2, og
at offentligheden bliver hert inden et projekt pdbegyndes, jf. art.
6.2.""” Herudover har medlemsstaten et skon — ud fra hvad den finder
rimeligt og relevant — med hensyn til hvilke oplysninger bygherren el-
lers skal bidrage med; og graenserne for dette skon kan efterproves.''®

Begreberne “sarlig national lov” og projekter” i undtagelsesbe-
stemmelsen art. 1.5 skal — i hele fellesskabet — underlaegges en selv-
stendig og ensartet fortolkning ud fra direktivets kontekst og for-
mal,""” hvilket Domstolen begrunder med kravet om ensartet anven-
delse af feellesskabsretten.

Domstolen tager stilling til, om en retsakt vedtaget af et parla-
ment efter offentlige parlamentariske forhandlinger er en “’sarlig nati-
onal lov”, og om en motorvejsstrekning, hvor linieferingen endnu ik-
ke er fastlagt, er et "projekt”. Art. 1.5 er en undtagelsesbestemmelse,
og Domstolen fastslar, at bestemmelsen skal fortolkes indskrankende,

" Preemis 66-67.

"2 Praemis 82.

3 Sag (C-287/98, Storhertugdemmet Luxembourg mod Berthe Linster, Aloyse

Linster, Yvonne Linster, Saml. I-6917 (2000).

" Preemis 33-34.

"5 Praemis 35.

"% Praemis 36-38.

Preemis 43.
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da den begranser direktivets anvendelsesomrade, og at den 1 evrigt
skal fortolkes under hensyn til direktivets formal.''® Undtagelsesbe-
stemmelsen kraver, at malene med direktivet nds gennem lovgiv-
ningsprocessen, og dette skal — for at et projekt kan anses for vedtaget
1 enkeltheder ved lov — fremga af lovens affattelse, og lovgiver skal
derfor have de samme oplysninger som den kompetente myndighed 1
almindelige VVM-sager — 1 hvilken forbindelse reglen om minimums-
oplysninger i art. 5.2 fremhaves.'"” Domstolen bemarker, at det —
som fastslaet i Bozen-sagen — ikke er tilstrakkeligt, at loven blot hen-
viser til, at der skal foretages VVM-vurdering, eller der 1 modsat fald
vil blive kravet yderligere foranstaltninger til gennemforelse af pro-
jektet."”® Domstolen &bner dog mulighed for en undtagelse i de tilfzl-
de. hvor flere linieforinger er undersegt, og hvor de alle har samme
indvirkning pa miljeet — da er det ikke nedvendigt, at linieferingen er
fastlagt i loven.

Sammenfattende skal bygherren fremskaffe minimumsoplysnin-
ger, og offentligheden skal heres; det vil sige, at proceduren skal fol-
ges, som allerede fastsléet i Bozen-sagen. Desuden praciseres forhol-
det mellem art. 5.1 og art. 5.2, og det fastslés, at art. 5.1 er umiddel-
bart anvendelig, hvis grenserne for skennet overtredes. Den 1 afsnit
4.2.6 omtalte tvivl, mé herefter besvares med, at art. 5.2 indeholder et
skon, og det ville vare uden indhold, hvis medlemsstaterne pd forhédnd
kan sortere i de oplysninger, der skal fremskaffes. Herudover fastslas
det i dommen, at begreberne “’sarlig national lov” og projekter” skal
fortolkes ens i alle medlemsstater. Desuden skal undtagelsen i art. 1.5
fortolkes indskraenkende, og dommen praciserer de betingelser, der
blev opstillet i Bozen-sagen, omkring anvendelse af undtagelsen i art.
1.5. Alle disse krav er som navnt vigtige, nar vi senere skal se pa, om
Danmark har anvendt undtagelsen i art. 1.5 korrekt.

4.3.8 Opsummering

Det fremgar af TEF, at EF-domstolens opgave er at vaerne om lov og
ret. Domstolen har efter TEF art. 234 kompetence til at fortolke TEF
og retsakter udstedt af Fellesskabets institutioner. Kompetencen er
brugt dels til at udfylde huller i lovgivningen, hvilket i relation til
VVM-direktivet ses af de gennemgaede afgerelser, og dels til at ud-
vikle nye principper; eksempelvis princippet om umiddelbar anvende-
lighed.'*!

En del argumenter gar igen i EF-domstolens afgerelser. Ofte ar-
gumenteres der for, at den effektive virkning af EU-reglerne skal sik-
res — “Effet utile” — og dette argument vil ofte fore til en udvidet for-
tolkning af reglerne.'* Argumentet blev eksempelvis brugt i Kommis-
sionen mod Tyskland 1998, da det skulle fastslds, hvad begrebet
“grupper” 1 art. 4.1 og 4.2 daekker over. Herved sikredes det, at med-
lemsstaterne kun kan undtage s& fa projekter fra direktivet som over-

118 premis 49.

19 Praemis 54-55.

120 praemis 57.

121 Qe afsnit 6.3.

122 EU-ret, s. 47 og 159.
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hovedet muligt. Argumentet blev ogsa brugt, da begrebet umiddelbar
anvendelighed blev udviklet. Ved at tillegge bestemmelser umiddel-
bar anvendelighed, opnas en bedre kontrol med reglerne, idet den en-
kelte borger kan paberabe reglerne direkte overfor den nationale dom-
stol, og herved opretholdes direktivets effektivitet 1 videst muligt om-
fang. Alternativet havde veret, at bede Kommissionen om at anlegge
traktatbrudssegsmdl ved EF-domstolen. I relation til VVM-direktivet
er det som omtalt fastslaet, at flere bestemmelser er umiddelbart an-
vendelige. I nogle tilfelde udstreekkes umiddelbar anvendelighed til at
omfatte skensmassige bestemmelser. Disse bestemmelser bliver dog
forst umiddelbart anvendelige, nar grenserne for skennet overtraedes.
Dette er bl.a. fastsldet i Kraaijeveld-dommen, hvor Domstolen udtaler,
at:

“iseer 1 de tilfeelde, hvor fellesskabsmyndighederne ved et direktiv har palagt
medlemsstaterne en bestemt fremgangsmade, ville den tilsigtede virkning af
en sddan retsakt formindskes, safremt de retsundergivne var forhindret i at
paberabe sig den under retssager og de nationale domstole i at tage den i be-
tragtning som en del af fellesskabsretten for at efterprove, om den nationale
lovgiver under udevelse af det valg, som tilkommer vedkommende med hen-

syn til form og midler for direktivets gennemferelse, har holdt sig inden for

de i direktivet afstukne graenser for skennet”.'”

Til en vis grad hanger effektivitet ssmmen med ensartethed. Formélet
med ensartetheden er at sikre udfoldelsen af fellesmarkedet. Ensartet-
hed er dog normalt et darligt argument i forbindelse med direktiver, da
medlemsstaterne er overladt valgfrihed med hensyn til midlerne for
deres gennemforelse. Er direktivbestemmelser umiddelbart anvendeli-
ge, vil denne egenskab medfere storre sikkerhed for, at bestemmelsen
anvendes ens i medlemsstaterne, da medlemsstaterne ikke leengere er
overladt et sken. I Linster-sagen bruger Domstolen argumentet om
ensartet forstielse i forbindelse med fastleeggelsen af begreber i und-
tagelsen i art. 1.5. [ preamblen til VVM-direktivet naevnes desuden, at
et af formélene med direktivet er, at sege mod en ensretning af lov-
givningen; for pa denne made at nedsatte risikoen for skabelsen af
ulige konkurrencevilkar og derved pavirke fallesmarkedets funktion
negativt.

Hvorvidt Domstolen anlegger en indskraenkende eller udviden-
de fortolkning af bestemmelserne, athenger af hvilken fortolkning,
der vil vare til fordel for fellesskabsretten; igen ud fra betragtningen
om effektiviteten af reglerne. Arsagen til dette er, at jo mere der kan
henfores under direktivets anvendelsesomrade, og dermed omfattes af
feellesskabsretten, des mere vil brugen af reglerne ensrettes, idet EF-
domstolen herved far mulighed for at udtale sig om og fastlegge be-
tydningen af reglerne. Dette fremgar bl.a. af Kraaijeveld-dommen,
hvor Domstolen ud fra en bred formalsfortolkning — det vil sige en
udvidet fortolkning — nér frem til, at “@ndringer” er omfattet af direk-
tivets anvendelsesomrdde. I samme sag ndr Domstolen frem til, at di-
ger langs kanaler er omfattet af begrebet “anlag til regulering af vand-
lob”, endnu engang gennem en udvidet formalsfortolkning. I Komis-

123 Praemis 56.
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sionen mod Tyskland 1998 anvendes ogsa en udvidet fortolkning for at
nd frem til, at medlemsstaterne ikke pa forhand ma udelukke hele
grupper af projekter oplistet under et bogstav 1 bilag II. I Bozen-sagen
fastslés, at formalet med direktivet ikke ma bringes i fare, og at alle
oplysninger derfor skal foreligge, ndr medlemsstaterne foretager en
screening. I Kommissionen mod Irland fastslas, at nationale regler —
fastsat 1 henhold til art. 4.2 — skal vaere sa omfattende, at det sikres, at
formalet med direktivet ikke omgas. I Linster-sagen fastslés, at undta-
gelsesbestemmelsen 1 art.1.5 skal fortolkes indskraenkende, hvilket
sker ud fra det samme formal; nemlig at s§ meget som muligt ber hen-
fores under direktivets anvendelsesomrade og dermed Domstolens
kompetence.

Det ma konkluderes, at Domstolen, nér de skal fastlegge rack-
kevidden af omtvistede begreber i VVM-direktivet, fokuserer pa nogle
f4 konkret mal, sdsom effektivitet og ensartethed. Dette sker ved an-
vendelse af enslydende argumenter for derved at sikre formalet med
bestemmelserne; ogsa kaldet teleologisk fortolkningsmetode.'**

4.4 Endringer til VVM-direktivets bestemmelser

Det folger af art. 11, stk. 3 1 det oprindelige direktiv, at der efter 5 ar
skal udarbejdes en rapport om implementeringen af VVM-direktivet.
Kommissionens beretning kommer dog ferst den 2. april 1993.'* Som
opfelgning pa denne rapport foresldr Kommissionen direktivet endret
pa en rekke punkter.126 Art. 11, stk. 4 kraever, at Kommissionen, i1 det
omfang det er nedvendigt, skal stille supplerende forslag til direktivet.
Andringen af direktivet blev endeligt vedtaget ved Radets direktiv
97/11/EF af 3. marts 1997 med hjemmel i art. 130 S."*’

De vedtagne @ndringer i direktivet omfatter sproglige @ndringer
og praciseringer af en rekke bestemmelser, som har til formal at ime-
dega de uklarheder, der har vaeret forbundet med direktivet. P4 de om-
rader, hvor bestemmelserne har givet anledning til stor tvivl, er hele
bestemmelsen omformuleret. I det omfang bestemmelserne er opfattet
og anvendt forskelligt, er malet om undgéelse af konkurrenceforvrid-
ning ikke fuldt ud ndet. @SU fremhever, at en mere systematisk og
bedre koordineret anvendelse af miljevurderingsproceduren kan bi-
drage til en formindskelse af den konkurrenceforvridning, der opstér
som folge af den i medlemsstaterne forskellige anvendelse af direktiv-
bestemmelserne.'**

4.4.1 Preceamblen

I preeamblen fremhaves, at VVM er et meget vigtig redskab inden for
miljeretten, og at formalet med VVM-direktivet er at serge for, at

124 EU-ret, s. 159.

125 KOM(93) 28 endelig udgave af 2/4-1993.

126 Forslag til Radets direktiv om @ndring af direktiv 85/337/EQF om vurdering af
visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljeet, EFT 1994 nr.
C130/8.

127 Radets direktiv 97/11/EF af 3. marts 1997 om andring af direktiv 85/337/EQF
om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljeet,
EFT 1997 nr. L073/5-15.

" EFT 1994 nr. C393/1.
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myndighederne er fuldt informerede, inden de treffer deres afgorelse.
Desuden fremheeves forsigtighedsprincippet, forebyggelsesprincippet,
kildeprincippet og forurener betaler princippet, som verende vasent-
lige hjelpemidler pd miljeomradet. Det anferes, at grundprincipperne
1 VVM ber harmoniseres ved at gore dem klarere og bedre defineret;
for pa denne made at medvirke til effektivisering i brugen af disse.

4.4.2 Andringer i de enkelte bestemmelser

Det oprindelige udkast indeholder en definition af “@ndring af pro-
jekt”. @SU tilslutter sig denne definition.'” Af Regionsudvalgets ud-
talelse fremgér, at de ogsa bifalder en definition af, hvad der skal for-
stds ved @&ndring af et projekt, da den manglende definition har skabt
en del fortolkningsproblemer. Regionsudvalget mener dog ikke, at
problemerne lgses, da ”de [definitionerne] er for abstrakte til...at kun-
ne mindske fortolkningsvanskelighederne”. De foreslir, at man neje
skal definere, hvad der ligger i “vaesentlig @ndring”."*® T det endeligt
vedtagne direktiv opgiver man herefter — pé trods af de mange tvister
vedrorende begrebet “a&ndringer” — at medtage en definition af “&n-
dring af projekt”.

I art. 2, stk. 1 stod der tidligere, at der skulle foretages VVM-
vurdering, inden tilladelse blev givet, men det har tilsyneladende ikke
varet klart nok. Det er derfor nedvendigt at fremhave, at projekterne
“undergives et krav om tilladelse...”, hvilket medferer, at man flere
steder 1 direktivet har @ndrer ordet ”godkendelse” til “’tilladelse”.

Som tidligere naevnt har der veret en del problemer med forsta-
elsen af art. 4 og de tilherende bilag. Der er derfor enske om at fast-
leegge naermere retningslinier for skennet, men art 4.1 andres ikke,
hvorfor Domstolens afgerelser vedrerende denne bestemmelse fortsat
er geeldende. Hvis et anlaeg selvsteendigt er omfattet af et punkt i bilag
I, kan tilknytning til et eksisterende anleg ikke medfore, at det nye an-
leg vil blive betragtet som en “@ndring af et bilag I-projekt”.*" Alle
projekter oplistet 1 bilag I skal VVM-vurderes, og medlemsstaterne ma
ikke fastsatte greensevardier for projekterne i bilag I.'** Man har for-
sogt at definere nogle af projekterne pa en mere hensigtsmassig made;
herunder definitionen af integrerede kemiske anlag.'”® Dette er sket i
hibet om, at f4 en fzlles forstaelse af, hvad begrebet dekker over, sa
man undgér en fortsettelse af den hidtidige uens praksis pd omradet.
Herudover er listerne i bilag I og II udvidet. I bilag I er projekttyper
fra bilag II og helt nye grupper — bl.a. anleeg vedrerende vandressour-
cerne — tilfgjet. I bilag II er @ndringer af bilag II-projekter nu ogsé
medtaget, og der er tilfojet en helt ny kategori vedrerende turisme og
fritid. Badde det 4. miljehandlingsprogram og det 5. miljehandlings-
program fremhaver vandressourcer og turisme som sarlige indsats-

' EFT 1994 nr. C393/3.

1% Regionsudvalgets udtalelse om Kommissionens forslag til Radets direktiv om
endring af direktiv 85/337/EQF om vurdering af visse offentlige og private pro-
jekters indvirkning pa miljeet, EFT 1995 nr. C210/78.

BY Kommissionen mod Tyskland 1995.

B2 Kommissionen mod Belgien.

13 y'VM-vejledningen kritiserer dog fortsat definitionen.
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omrader, hvilket kan vare grunden til, at omraderne er medtaget i1 bi-
laget.'**

Rédet forseger at gore art. 4, stk. 2 mere overskuelig ved at pree-
cisere medlemsstaternes skeon. Formuleringen “projekternes karakter”
fjernes, hvorved medlemsstaternes skon begrenses. Derudover fjernes
muligheden for at have kategorier af bilag II-projekter, som altid skal
vurderes. Til gengeld skal medlemsstaterne fastsatte grenseveardi-
er/kriterier eller foretage en konkret vurdering af, om projektet skal
VVM-vurderes (case-by-case vurdering). Medlemsstaterne har stadig
mulighed for at kombinere disse to alternativer.

I art. 4, stk. 3 begranses fastlaggelsen af grenseverdierne, samt
den konkrete vurdering og det skon der ligger heri, idet der nu kraves
hensyntagen til udvalgelseskriterier oplistet i det nye bilag III. Ud-
veelgelseskriterierne daekker over projektets karakteristika, projektets
placering og den potentielle miljopavirknings kendetegn. Herved sik-
res, at medlemsstaterne inddrager alle aspekter af projektet, sa skennet
1 art. 4.2 ikke overtrades, som det blev fastslaet 1 Kommissionen mod
Irland. Ved at begrense skonnet bliver EF-domstolens afgerelser om
den hidtidige art. 4.2 ikke uden betydning, da medlemsstaterne fortsat
skal benytte greensevardier eller case-by-case vurdering. Dette bety-
der, at EF-domstolens fortolkning af art. 4.2 om, at "’kategorier af pro-
jekter ikke ma udelukkes pé forhand,'*® medmindre samtlige udeluk-
kede projekter efter en samlet vurdering, herunder den kumulative
virkning af anleeggene,'*® kan antages ikke at have vasentlig indvirk-
ning pa miljoet”, fortsat er gaeldende."’

Medlemsstaterne kan ikke lengere bruge alternativer til hjel-
pemidlerne i art. 4.2, da medlemsstaterne skal valge én af de to hjel-
pemidler. Dette betyder, at Bozen-dommen pa dette punkt ikke leenge-
re kan anses for gaeldende. Ved at opstille udvalgelseskriterier er der
storre sandsynlighed for, at EF-domstolens fortolkning automatisk
folges, og at den generelle forpligtelse i art. 2.1 automatisk opfyldes.
Af samme grund er medlemsstaterne ikke forpligtet til at screene pro-
jekter, der ligger under graensevaerdierne, da man ved at folge udveal-
gelseskriterierne og EF-domstolens fortolkning sikrer, at alle projek-
ter, der kan have vasentlig indvirkning pa miljeet indkredses. Dette
fremgér ogsa af direktivets preambel, hvori der stér, at “medlemssta-
terne ber ikke vaere forpligtet til at foretage en individuel gennemgang
af projekter, der ligger under disse terskler, eller som ikke opfylder
disse kriterier”.

Regionsudvalget stiller sig kritisk over for udvalgelseskriterier-
ne, idet de mener, at de er for generelle og vil fore til uensartethed.'*®
Overordnet er de imod enkeltafgerelser, da de mener, at det vil fore til
afvigelser i brugen af VVM-reglerne. De er af den opfattelse, at man
kan konkretisere de projekter, der vil have vesentlig indvirkning pé
miljeet, og at man derfor kan ngjes med én liste, hvor samtlige nevnte

3% Henholdsvis EFT 1987 nr. C328/1 og EFT 1993 nr. C138/1.
135 Kommissionen mod Belgien og Kommissionen mod Tyskland 1998.
1% Kommissionen mod Irland.

BT Kraaijeveld-dommen.
3% EFT 1995 nr. C210/79f.
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projekter skal underleegges vurdering. Kritikken forte dog ikke til a&n-
dringer i det endelige direktiv.

Derudover tilfojes art. 4, stk. 4 om, at medlemsstaterne skal sor-
ge for, at de kompetente myndigheders afgerelser efter art. 4.2 offent-
liggeres, hvilket er med til at styrke formdlet om en &ben beslutnings-
proces.

I art. 5 indsattes et nyt stk. 2, der giver bygherren mulighed for
at fa forhdndsbesked fra myndighederne indeholdende krav til anseg-
ningens indhold, samt krav til de oplysninger, han skal fremskaffe.
Derved styrkes informationsudvekslingen, men forhandsbeskeden er
dog ikke bindende for myndighederne, idet de senere kan krave yder-
ligere oplysninger af bygherren. Kommissionen enskede art. 5.2 (nu
art. 5.3) ophavet, men bestemmelsen bibeholdes og udvides til yderli-
gere at omfatte et krav om tilvejebringelse af en oversigt over de va-
sentligste alternativer, som bygherren har undersegt. Som allerede
omtalt har Linster-sagen aftklaret den tvivl, der har varet om forholdet
mellem art. 5.1 og 5.2. Bilag I'V (tidligere bilag III) @ndres, idet ordet
”forneden” 1 punktet om alternativer fjernes. Det er nu et krav — og ik-
ke blot en mulighed — at bygherren skal oplyse om underseggte vesent-
lige alternativer. Formuleringen leegger op til, at det kun er bygherren,
der har pligt til at oplyse om alternativer, og det er kun, hvis han rent
faktisk har undersogt alternativer, at denne forpligtelse realiseres.
Helle Tegner Anker papeger, at en sddan opfattelse af bestemmelsen
er 1 strid med direktivets formal.

Art. 6, stk. 1 udvides til ogsa at omfatte hering af miljemyndig-
hederne i relation til bygherrens oplysninger og ikke kun i relation til
selve ansegningen. Det fastslds desuden, at hering af offentligheden
skal ske inden, der gives tilladelse til projektet, jf. art. 6, stk. 2. Derved
loses den tvetydighed, den tidligere formulering gav anledning til med
hensyn til tidspunktet for foretagelsen af heringen. Muligheden, for at
offentligheden far reelt storre indflydelse pa afgerelsen, er nu sterre
end tidligere; dog stadig med den begransning, at myndighederne ik-
ke er bundet af udtalelserne, men blot skal tage hensyn til dem i for-
bindelse med afgerelsen, jf. art. 8.

Art. 7 er udvidet veesentligt, og det folger af den nye praeambel,
at denne udvidelse skyldes et onske om at leve op til Espoo-
konventionen.'*

Som en naturlig konsekvens af @ndringerne af art. 5, 6 og 7,
andres art. 8 til ogsd at omfatte de foretagne heringer.

Det er nu efter art. 9 et generelt krav, at begrundelser og be-
tragtninger skal stilles til radighed for offentligheden, og det er derfor
ikke lengere athaengigt af medlemsstaternes lovgivning. Hermed til-
sigtes en ensretning af medlemsstaternes praksis. Der tilfejes yderlige-
re et krav om, at de vigtigste foranstaltninger til at undga og afbede
vasentlige negative virkninger ogsd skal offentliggeres, hvilket er
med til at styrke dbenheden i beslutningsprocessen.

9 Miljeretten I1, s. 111.
10 Konventionen om miljekonsekvensvurderinger i et grenseoverskridende per-
spektiv.
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Fristen for at gennemfore de nye regler 1 national ret er 14. marts
1999.

S. De danske regler om VVM

Det var som ovenfor nevnt en betingelse, at det forste VVM-direktiv
var implementeret i de nationale lovgivninger senest den 3. juli 1988.
I Danmark skete dette dog forst i juli 1989, hvor man valgte at imple-
mentere reglerne ved at knytte dem til allerede eksisterende procesreg-
ler, jf. tilladelsen hertil 1 direktivets art. 2.2. 1 forste omgang blev
VVM-direktivet implementeret i lands- og regionplanloven'! med en
dertil herende bekendtgerelse.'*” Ved miljolovreformen i starten af
1990erne blev reglerne overfort i uandret form til planloven (PL).'* T
det folgende gennemgés planlovens regler generelt og de specifikke
regler om VVM 1 planloven og den tilherende samlebekendtgerelse
behandles sarskilt i henholdsvis afsnit 5.2 og afsnit 5.3.

5.1 Planlovens regler

Planloven tradte 1 kraft den 1. januar 1992, og den har efterfelgende
vaeret @ndret flere gange. Bl.a. har man indsat regler om planlagning i
kystomraderne og planlegning til butiksformél. Andringerne har ikke
haft betydning for selve planlaegningsproceduren.

Loven vedrerer forst og fremmest arealanvendelse. Det fremgar
af PL § 1, stk. 1, at forméalet med loven bl.a. er, at “den sammenfat-
tende planlaegning forener de samfundsmaessige interesser i arealan-
vendelsen”, og at bade menneskers livsvilkar og dyre- og plantelivet
skal respekteres. Ved at bruge ordet “sammenfattende” sigtes der mod
varetagelse af generelle samfundsmaessige hensyn ud fra en helheds-
betragtning i modsetning til sektorplanleegning, som tager sigte pa en
enkelt miljofaktor."* PL § 1, stk. 2 fremhaver sarlige hensyn, der
skal inddrages ved administration af loven, herunder helhedstaenkning,
forebyggelse af forurening og inddragelse af offentligheden. Planlaeg-
ning kan vaere et middel til forebyggelse af forurening og kan for ek-
sempel hindre, at en motorvej leber langs en bernehaves legeplads.
Karsten Revsbech bemarker, at ordene “sammenfattende planleg-
ning” og "helhedsvurdering”, der begge er nevnt i formalsbestemmel-
sen, har vasentlig betydning for hele planloven.'*> Helhedstaenkning
skal inddrages ved alle former for planbeslutninger, da ét areal kun

! Disse regler vil ikke blive nazrmere behandlet her. VVM-pligtige anlaeg pa soter-
ritoriet er reguleret szerskilt i bekendtgerelse nr. 128 af 12. marts 1999, bekendt-
gorelse nr. 330 af 28. maj 1999 og bekendtgerelse nr. 126 af 4. marts 1999.

142 Bekendtgerelse nr. 446 af 23. juni 1989 om vurdering af sterre anlaegs virkning
pa miljeet (VVM).

' Lovbekendtgorelse 1991 nr. 388 om planlagning aflest af Lovbekendtgerelse nr.
746 af 16. august 1994, som igen er aflast af Lovbekendtgerelse nr. 536 af 30.
juni 1997. Senest @ndret ved Lovbekendtgarelse nr. 518 af 11. juni 2000.

1 Miljoretten I, s. 127.

' Learebog i Miljeret, s. 14 0og 22.
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kan anvendes til ét formal, men mange interesser kan vare knyttet til
dette areals anvendelse.

Planloven er et miljoretligt regelsat, og miljeret er en serlig
gren indenfor forvaltningsretten. Det vil sige, at de regler og princip-
per, der findes indenfor miljeretten, suppleres af almindelige forvalt-
ningsretlige regler og principper.'*® Helhedstankningen indenfor mil-
joretten medferer, at et af miljorettens karakteristika er, at det bliver
relevant at inddrage en bred kreds af hensyn, hvilket ogsé ses i planlo-
vens meget brede formalsbestemmelse. Karsten Revsbech anforer her-
til, at betydningen af specialitetsprincipperne derfor nedtones, hvilket
han begrunder med, at alle de hensyn en kommune normalt har kom-
petence til at inddrage, kan rummes i den brede formélsbestemmelse
uden at komme i konflikt med det materielle specialitetsprincip.'*’
Dette harmonerer ogsd med det EU-retlige integrationsprincip.

Planlovens plantyper er stillet op i et rammestyringssystem,
hvilket vil sige, at der er forskellige trin i plansystemet, og at en plan
pa et lavere trin skal vere i overensstemmelse med en plan pé et hoje-
re trin. Det overordnede trin er landsplanlaegning, og herunder ligger
regionplanlegning, kommuneplanleegning og nederst lokalplanlaeg-
ning. Planerne bliver mere og mere detaljerede nedad i plansystemet,
hvilket betyder, at lokalplaner er de mest detaljerede. De eneste pla-
ner, der har retsvirkning for borgerne, er lokalplaner. Baggrunden for
rammestyringssystemet er et enske om at sikre en vis statslig styring
og samtidig sikre, at alle hensyn 1 planerne kanaliseres ned til den en-
kelte grundejers disposition.'*

5.1.1 Landsplanlegning

Reglerne om landsplanlaegning findes 1 PL kap. 2. Miljeministeren har
ansvaret for den sammenfattende fysiske landsplanlaegning. Der ud-
stedes ikke én samlet landsplan, men ministeren skal afgive en rede-
gorelse om landsplanarbejdet til Folketinget, jf. PL § 2, stk. 2. Der
gaelder ingen procedurekrav til landsplanlegningen.

Som led i landsplanleegningen har miljeministeren, efter PL § 3,
en rekke retlige styringsinstrumenter til at varetage landsplanmaessige
interesser; det vil sige nationale interesser. Miljeministeren kan udste-
de generelle regler for anvendelsen af lovens befojelser — et eksempel
herpé er samlebekendtgorelsen'® — og han kan udstede landsplandi-
rektiver, som er rettet mod et geografisk afgrenset omréde, jf. stk. 1.
Miljeministeren kan tillegge et landsplandirektiv videregaende rets-
virkning som en regionplan eller som en kommune- og lokalplan, jf.
stk. 2. Efter stk. 3 kan miljeministeren paleegge kommunen at vedtage
planer med et bestemt indhold eller udstede pabud om at bringe lovens
bestemmelser 1 anvendelse. Sidst, men ikke mindst, kan miljeministe-
ren overtage befojelser efter loven, herunder call-in, jf. stk. 4. Det vil
sige, at miljoministeren har mulighed for at indkalde et offentliggjort

146
147
1
1
150

Se om de miljeretlige principper ovenfor i afsnit 3.4.
Laerebog i Miljeret, s. 15.

Gennemgéet i afsnit 3.4.1.

Miljoretten I, s. 128 og Larebog i Miljeret, s. 15.
Denne omtales nedenfor i afsnit 5.3.

s B
©
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planforslag. Ministeren skal i denne situation overholde de galdende
procedureregler i PL kap. 6. PL § 3, stk. 3 og stk. 4 mi vere tenkt
som undtagelsesbestemmelser, da de begge indeholder formuleringen
1 seerlige tilfelde”.

Efter PL § 5, stk.1 og 2 kan miljeministeren krave oplysninger
af offentlige myndigheder til brug for landsplanarbejdet. Private virk-
somheder kan palegges at afgive oplysninger og foretage undersogel-
ser, ndr de ensker et VVM-pligtigt anlaeg opfort, jf. PL § 5, stk. 3.

5.1.2 Regionplanlcegning

Reglerne om regionplanlegning findes i PL kap. 3. Det folger af PL §
5g, at amtsrddet og Hovedstadens Udviklingsrdd er regionplanmyn-
dighed. Der skal udarbejdes én samlet regionplan for hele amtskom-
munen for en periode pa 12 ar, jf. PL § 6. Som navnt bygger al plan-
leegning pa helhedstenkning. Vi er af den opfattelse, at en helheds-
vurdering is@r er af betydning i relation til regionplanlegning, da PL
§ 6, stk. 3 direkte naevner, at der skal foretages en ”samlet vurdering”
af de oplistede emner. Desuden udarbejdes der, som nevnt, ikke én
samlet landsplan, og regionplanen er derfor i nogle tilfzelde den gver-
ste egentlige plan for omradet. Af samme grund er det vigtigt, at der
allerede her foretages en afvejning af de mange interesser, der kan va-
re knyttet til et areal, da arealet, som navnt, kun kan anvendes til ét
formal. Dette synspunkt stettes i litteraturen, hvor der er enighed om,
at formélet med en regionplan bl.a. er at sikre afvejningen af mange
interesser med henblik pa, hvilken anvendelse af det pageeldende are-
al, der samfundsmecessigt er mest hensigtsmassig. Herved har region-
planen en konfliktafklarende funktion."'

En regionplan ma ikke vere i strid med regler eller beslutninger
efter PL § 3, jf. PL § 6, stk. 2, hvilket er et udslag af rammestyrings-
princippet. Selve indholdet af en regionplan ska/ omfatte retningslini-
er, der geografisk placerer bestemte typer anlaeg, samt indeholde en
prioritering af konkrete interesser, jf. PL § 6, stk. 3-5. Retningslinierne
er reservation af arealer, men indeholder sjeldent den konkrete ud-
formning af et anlaeg, da den vanskeligt kan forudsiges flere ér i forve-
jen. Derudover skal en regionplan indeholde en redegerelse, hvori re-
gionplanens foruds@tninger og amtsrddets malsetninger kommer til
udtryk, jf. PL § 6, stk. 6-8. Redegerelsen kan anvendes til fortolkning
af retningslinierne.

PL § 7 vedrerer muligheden for at afkreve myndigheder og
virksomheder oplysninger som led 1 regionplanlaegningen.

Den procedure, regionplanmyndigheden skal folge ved vedta-
gelse af en regionplan, fremgér af PL kap. 6 om planers tilvejebringel-
se og ophavelse. Proceduren finder anvendelse ved vedtagelse af en
ny regionplan, samt ved revision og @ndring af en regionplan, jf. PL §
22, stk. 1. Efter PL § 22, stk. 2 er der krav om en forudgiende offent-
lighedsfase, idet der skal ske offentlig indkaldelse af ideer og forslag
inden udarbejdelse af forslag til en regionplan. Der skal fastsattes en
frist for afgivelse af ideer og forslag, som ikke ber vare kortere end 2

B! Larebog i Miljeret, s. 14 og 22, og Miljeretten 11, s. 145.
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uger."”> Med reglerne sikres, at offentligheden far lejlighed til at udta-

le sig, inden regionplanmyndigheden har lagt sig fast pd en bestemt
planlesning.'” Fremkomne ideer og forslag skal inddrages i region-
planmyndighedens overvejelser, men amtsradet er ikke forpligtet til at
folge disse, og forslag/ideer kan forkastes uden narmere begrundel-
se.”™ Ved egentlige planrevisioner gelder der yderligere det krav efter
PL § 23, at der bl.a. skal udarbejdes beretning om den hidtidige plan-
leegning. Efter udleb af den fastsatte frist, kan endeligt forslag vedta-
ges, hvorefter dette offentliggeres sammen med redegerelsen, jf. PL §
24. Det endelige forslag sendes til miljoministeren samt gvrige berorte
myndigheder, jf. PL § 25. Bade myndigheder og offentligheden kan
fremsatte indsigelser til forslaget inden for en frist pd 8 uger, jf. PL §
24, stk. 3. Efter udleb af fristen, kan regionplanforslaget vedtages en-
deligt, medmindre der er sket call-in efter PL § 3, stk. 4, eller miljo-
ministeren eller andre regionplanmyndigheder har fremsat indsigelser
(veto-ret) efter PL § 29, § 29a eller § 29b, jf. PL § 28, stk. 1, 1. pkt. I
disse tilfzelde kan forslaget forst vedtages endeligt, nar der er opnaet
enighed mellem parterne, jf. PL § 28, stk. 1, 2. pkt. Efter PL § 27, stk.
3 kan der inden endelig vedtagelse af forslaget foretages mindre &n-
dringer 1 planforslaget, uden at proceduren skal gentages.

Retsvirkningerne af en regionplan fremgar af PL § 9. For det
forste md amtsrddet og kommunalbestyrelsens planlegning og an-
leegsvirksomhed ikke stride mod regionplanen, jf. PL § 9, 2. pkt. Des-
uden er regionsplanen administrationsgrundlag for amtsrdd og kom-
munalbestyrelse, da disse skal virke for” gennemferelse af region-
planens retningslinier. Dette betyder bl.a., at der ved afgerelser efter
andre miljelove, skal tages hensyn til, hvad der er fastsat i en region-
plan.'” Karsten Revsbech antager, at formuleringen “virke for” ogsa
kan tages til indtaegt for, at amtsrad og kommunalbestyrelse undtagel-
sesvis 1 konkrete tilfelde kan fravige en regionplan; under forudset-
ning af, at der angives en srlig begrundelse herfor.'*

5.1.3 Kommune- og lokalplan

PL kap. 4 omhandler regler om kommuneplanlaegning, og kap. 5 in-
deholder regler om lokalplanlegning. Kommunalbestyrelsen har pligt
til at udarbejde en kommuneplan, mens udarbejdelse af en lokalplan
kun er pakraevet under visse nermere betingelser oplistet i PL § 13,
stk. 2. Som navnt gelder der inden for planloven et rammestyrings-
princip, hvoraf folger, at en kommuneplan ikke ma vere i strid med en
regionplan eller en beslutning efter PL § 3, jf. PL § 11, stk. 2. En lo-
kalplan skal tillige holde sig inden for rammerne af en kommuneplan,
jf. PL § 13, stk. 1, 2. pkt. Da VVM-proceduren som navnt knytter sig
til regionplanproceduren, vil reglerne for kommune- og lokalplaner
ikke blive gennemgéet naermere her, da rammestyringssystemet med-

52 Karnov 2000, s. 2275, note 266.

'3 Karnov 2000, s. 2275, note 264.

13 Leaerebog i Miljoret, s. 28-29.

13 Larebog i Miljeret, s. 29, og Miljeret I1, s. 146.

1% Larebog i Miljoret, s. 29, og pé linie hermed Ellen Margrethe Basse i Miljoret, s.
59.
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forer, at disse regler ligger under regionplanproceduren, og dermed er
uden betydning for VVM-proceduren.

5.1.4 Klage og sogsmal

Naturklagenavnet er klagemyndighed for amtsradets og kommunalbe-
styrelsens endelige afgerelser efter planloven, jf. PL § 58, stk. 1. Det
almindelige forvaltningsretlige udgangspunkt er, at alle elementer i
den péiklagede afgerelse kan efterproves fuldt ud."’ For afgerelser
truffet 1 henhold til planloven, som paklages efter den generelle klage-
bestemmelse 1 PL § 58, stk. 1, nr. 4, er der indsat en begraensning i
provelsen, saledes at udgangspunktet er, at kun retlige spergsmél kan
paklages. Dette betyder, at det skon, som myndighederne udever, for
eksempel med hensyn til, hvad et areal skal udlegges til, ikke kan ef-
terproves.'”® Naturklagenavnets afgorelse kan ikke paklages til anden
administrativ myndighed, jf. PL § 58, stk. 3. Til gengaeld kan der med
hjemmel 1 Grundlovens § 63 anlegges sogsmal, hvilket skal ske inden
6 maneder efter meddelelse af afgerelse, jf. PL § 62, stk. 1.

Klageberettiget er miljeministeren og enhver med retlig interes-
se, jf. PL § 59 stk. 1."*” Desuden er miljoforeninger og -organisationer
eksplicit tillagt klageadgang.'®

5.2 Planlovens regler om VVM

5.2.1 Baggrund for placering af reglerne i planloven

Som nevnt valgte man fra dansk side at implementere VVM-
direktivet i allerede eksisterende lovgivning. At VVM-reglerne i dag
er placeret i planloven, mener vi umiddelbart er velbegrundet, da beg-
ge regelsaet angér arealanvendelse, og da der bag begge regelset lig-
ger et krav om en helhedsvurdering.'®" Desuden stemmer formélene —
fremhaevet i direktivets praeambel — til en vis grad overens med for-
malsbestemmelsen i PL § 1. Begge steder fremhaves forebyggelse af
forurening som et vaesentligt formal, og der leegges vagt pa inddragel-
se af offentligheden i forbindelse med proceduren.'® Inddragelse af
offentligheden fremhaves ogsé i bemerkningerne til det oprindelige
lovforslag, som ¢én af grundene til at knytte VVM-proceduren til regi-
onplanlaegningen, da de eksisterende regler i lands- og regionplanlo-
ven allerede indeholdt regler om forudgdende inddragelse af offentlig-
heden.'® Denne begrundelse kan fortsat opretholdes, da planloven
som navnt ogsd indeholder regler om inddragelse af offentligheden
bade i formalsbestemmelsen og i procedurereglerne i kap. 6. Desuden
begrundes valget med, at regionplanproceduren, og dermed VVM-

157
158

Forvaltningsret — Almindelige emner, s. 276.

Der geelder en sarlig klageregel i VVM-sager, som vil blive gennemgaet naerme-

re i afsnit 5.4 i forlengelse af gennemgangen af planlovens regler om VVM.

Oprindeligt var miljeministeren ikke serskilt neevnt.

Dette skyldes Arhuskonventionen, der er implementeret i planloven ved Lov nr.

447 af 31. maj 2000.

11 Afsnit 4.2.2, afsnit 5.1 og afsnit 6.

12 Det forste VVM-direktiv, preeamblen og art. 6.2 (se afsnit 4.2.8) sammenholdt
med PL § 1, stk. 2, nr. 4 og PL § 1, stk. 2, nr. 5.

19 Lovforslag nr. L 152 af 10. januar 1989, FT 1988-89, Tilleg A, bind II, spalte

3641 og spalte 3648.
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vurderingen, ligger forud for andre godkendelser/tilladelser. Denne
begrundelse, mener vi, harmonerer godt med direktivet, idet preeamb-
len fastsldr, at virkninger pd miljoet skal tages 1 betragtning pd et sa
tidligt stadium som muligt....”.164 Det har dog efterfelgende vist sig,
at det forst 1 1999 lykkedes at fa alle VVM-pligtige anleeg underlagt
krav om tilladelse.'®

5.2.2 De neermere regler om VVM

Hovedparten af planlovens bestemmelser er generelle regler vedre-
rende planlegning, mens der kun er fa regler, der direkte angar VVM.
VVM-reglerne i planloven blev suppleret som folge af direktivaen-
dringen i 1997. De oprindelige regler er PL § 6, stk. 3, nr. 4, § 6, stk. 8
(nu § 6, stk. 7), § 7, stk. 3 og § 8. Ved lovendringen i 1999 blev § 6c,
stk. 1-3 og § 8, stk. 2 tilfojet.'*® For at opna et fuldstaendigt overblik
over VVM-reglerne, er det ogsé nedvendigt at laese samlebekendtge-
relsens regler om VVM.

Indtil 1999 felger det af PL § 6, stk. 3, nr. 4, at der i regionpla-
nens retningslinjer skal angives beliggenhed og udformning af sterre
anleg, der kan have vesentlig indvirkning pd miljeet. Desuden folger
det af PL § 6 stk. 8 (nu § 6, stk. 7), at der for disse anleeg skal udarbej-
des en redegerelse indeholdende en miljekonsekvensvurdering. Inden
udferelsen af et konkret projekt, skal der tilvejebringes og vedtages
regionplantilleg efter de i afsnit 5.1.2 gennemgéede procedurereg-
ler.'” Geday og Peytz mener, at der i relation til disse tidligere be-
stemmelser kan vere tilfaelde, hvor et projekt er s konkretiseret i ret-
ningslinierne og redegorelsen, at det ikke er nedvendigt med yderlige-
re tilvejebringelse af et regionplantilleeg.'®® Ud fra en forméalsfortolk-
ning kan man have sympati for dette synspunkt, idet hering af offent-
ligheden allerede har fundet sted ved vedtagelse af en regionplan. Pa
den anden side skal VVM-vurderingen foretages pa baggrund af aktu-
elle oplysninger om miljepavirkningen, og man kan ikke ngjes med at
basere vurderingen pd gamle oplysninger.

PL § 7 sikrer som navnt, at regionplanmyndighederne generelt
kan f4 de nedvendige oplysninger af andre myndigheder og private
virksomheder til brug for udarbejdelse af en regionplan og et region-
plantilleeg. Onskes et VVM-pligtigt anleg opfert, gelder desuden, at
private virksomheder — ud over at skaffe oplysninger — skal foretage
de nedvendige undersogelser og stille disse til rddighed for region-
planmyndigheden, jf. PL § 7, stk. 3.

Miljeministeren har efter PL § 8, stk. 1, 1. pkt. kompetence til at
fastsette naermere regler om hvilke anlag, der er omfattet af PL § 6,
stk. 3, nr. 4, samt regler om hvilke minimumsoplysninger, der er ned-
vendige, for at foretage en miljekonsekvensvurdering, jf. PL § 8, stk.

1% Preeamblen til det forste VVM-direktiv, og afsnit 4.2.2.

' Forslag til Lov om @ndring af lov om planlegning, FT 1998-99, Tilleg A, Bind
V,s. 3181.

1% Se Jov om andring af lov om planlzgning, L 368 af 2. juni 1999.

17 K ommenteret Planlov, s. 93, og Karnov 1992, s. 1543, note 34, sammenhold
Karnov 1992, s. 1544, note 51.

1% Geday/Peytz, s. 67, og pa linie hermed Kommenteret Planlov, s. 93.
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1, 3. pkt. Regler herom er fastsat 1 samlebekendtgerelsen. Anlaeg, der
vedtages i enkeltheder ved sarlig lov, er undtaget fra planlovens
VVM-regler, jf. PL § 8, stk. 1, 2. pkt.'®

Grundet direktivendringen i 1997 er reglerne, som navnt, sup-
pleret 1 1999 med PL § 6c¢, stk. 1-3 og PL § 8, stk. 2. Den nye formule-
ring af direktivets art. 2.1, kraeever udtrykkeligt forudgaende tilladelse
til projekter.'”® Tilladelsen ma ikke gives, for VVM-vurdering er fore-
taget. Miljoministeren fandt det pd denne baggrund nedvendigt at ind-
sette en generel regel med krav om foretagelse af VVM-vurdering,
inden projekter pabegyndes, og krav om forudgiende tilladelse, hvil-
ket skete med § 6c, stk. 1 og stk. 3. Af bemarkningerne til lovforsla-
get fremgér, at det ikke tidligere var nedvendigt at tilvejebringe en lo-
kalplan i forbindelse med opferelse af et VVM-pligtigt anlaeg, hvor en
allerede eksisterende lokalplan kunne rumme projektet.'”’ T disse situ-
ationer blev der ikke foretaget VVM-vurdering, for projektet blev pa-
begyndt. Tidligere var der saledes ikke pé alle omrader krav om tilla-
delse, inden et projekt blev pabegyndt.

Ud over tilfelde, hvor der allerede var tilvejebragt en lokalplan,
fremhaves i bemarkningerne vejanlaeg uden for byer og rekreative
omrader og el- og gasledninger som eksempler pad omrader, der ogsa
faldt uden for kravet om tilladelse.

PL § 6c, stk. 1 fastsldr, at storre anleg med vesentlig indvirk-
ning pa miljeet ikke ma pabegyndes inden tilvejebringelse af retnings-
linier og redegorelse.'”” Grundet den nye § 6¢ @ndres PL § 6, stk. 3,
nr. 4 til blot at henvise direkte til PL § 6¢, og ikke selv fastsla hvilke
anlaeg, det drejer sig om. PL § 6c¢, stk. 1 henviser til PL § 6, stk. 7, der
fortsat kraever, at redegerelsen skal indeholde en miljekonsekvensvur-
dering af det pdtenkte anlaeg. Det fremhaeves 1 forslaget til @ndring af
planloven, at denne bestemmelse tilleegges direkte virkning for borge-
ren, hvilket er usadvanligt, da det som navnt ellers kun er lokalpla-
ner, der har direkte virkning for borgeren.'”

Herudover indsattes PL § 6c¢, stk. 3, hvori miljeministeren be-
myndiges til at fastsette regler om forudgaende tilladelse til projekter.
Dette er en direkte folge af andringen af direktivets art. 2.1."7* Miljo-
ministeren har fastsat regler om en generel VVM-tilladelse i samlebe-
kendtgerelsen. Ved at indsatte PL § 6c, stk. 1 sikres det, at der foreta-
ges VVM-vurdering af et projekt, inden det pabegyndes, mens PL §
6¢, stk. 3 abner mulighed for, at der stilles krav om filladelse. Tillige
fastholdes kravet om udarbejdelse af regionplanretningslinier og en
regionplanredegorelse via § 6c, stk. 1. Helle Tegner Anker fremsatter
kritik af PL § 6c, idet hun mener, at den, ved at fokusere pa pabegyn-

1 Sammenhold direktivets art. 1.5.

' Se afsnit 4.4.2.

1 FT 1998-99, Tilleg A, Bind V, s. 3181.

"2 Helle Tegner Anker fremhaever i Miljoretten II, s. 176, at dette ikke er i overens-
stemmelse med direktivet, idet PL § 6c, stk. 1 ikke hindrer, at der gives andre til-
ladelser end tilladelser efter Samlebekendtgerelsen § 8, stk. 1 eller stk. 3 inden
pabegyndelse af et projekt.

' FT 1998-99, Tilleg A, Bind V, s. 3181.

1" Betaenkning af 7. maj 1999, bilag 9, pkt. 3, FT 1998-99, Tilleg B, Bind II, s.
889.

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 38



delse af et projekt, fraviger det almindelige plansystem.'”” Herved far
reglerne direkte virkning for borgerne, hvorimod det saedvanlige sy-
stem efter planloven er fokuseret pé kravet om tilladelse og dermed pa
regler rettet mod myndighederne. Samtidig ger hun opmarksom pa, at
regionplanretningslinierne ikke far direkte virkning for borgerne efter
PL § 6c¢; det er kun tilladelsen, der far direkte virkning. Vi mener, at
Helle Tegner Anker her kommer med en god pointe; nemlig at Dan-
mark nu er villig til at bryde med det traditionelle plansystem for at
opfylde kravene fra EU — korrekt implementering af VVM-direktivet.
Danmark har nu erkendt, at blot fordi der findes velfungerende natio-
nale miljoregler, er dette ikke ensbetydende med, at man samtidig le-
ver op til EU’s krav.

PL § 6c, stk. 2 er indsat for at precisere, at regionplanmyndig-
heden har pligt til at tilvejebringe forslag til et regionplantillaeg, nar et
anleg, der er i overensstemmelse med regionplanretningslinierne, on-
skes opfort.'”® Regionplanmyndigheden er dog ikke forpligtet til at
vedtage regionplantilleegget.'”” Af beteenkningen til lovforslaget frem-
gér, at § 6c, stk. 2 ikke er indsat efter krav fra EU, men er et dansk en-
ske om at pracisere forpligtelsen.'” Vi mener, det kan skyldes, at re-
gionplanmyndigheden tidligere havde mulighed for at blokere for pro-
jekter ved ikke at tage initiativ til tilvejebringelse af et regionplantil-
leeg. Samtidig far man afklaret den navnte tvivl om nedvendigheden
af at tilvejebringe et regionplantilleeg ved det konkrete projekt, idet det
nu klart fremgar, at forslag til et regionplantilleeg skal tilvejebringes.

Den nye bestemmelse i PL § 8, stk. 2 giver miljeministeren be-
myndigelse til at fastsette nermere regler om offentliggerelse af afgo-
relser og beslutninger, hvilket er sket i samlebekendtgerelsen. Bag-
grunden for den nye bestemmelse er EU’s krav — i den nye art. 4.4 og
den @ndrede art. 9.1 — om, at offentligheden skal informeres i videre
omfang.'” Miljeministerens kompetence til at fastsla, hvilke anlzeg,
der er omfattet af VVM-pligten, og hvilke minimumsoplysninger re-
degorelsen skal indeholde, findes fortsat i PL § 8§, stk. 1.

Regionplanmyndighederne kan fortsat kreve oplysninger og
undersogelser angdende VVM efter PL § 7, stk. 3.

Sammenfattende kan det konkluderes, at reglerne suppleres ved
at inds@tte bemyndigelse til miljeministeren til at fastsatte regler om
krav om tilladelse og til at fastseette regler om, at flere afgerelser ved-
rerende VVM-pligtige anleg skal offentliggeres. Endvidere pracise-
res det, at VVM-vurdering skal foretages forud for en tilladelse.

5.3 Samlebekendtgerelsen

Miljeministeren har — som omtalt — kompetence til at udstede supple-
rende regler om VVM, jf. PL § 3, stk. 1 og PL § 8, hvilken han har

5 Miljeretten I, s. 177.

176 Betenkning af 7. maj 1999, bilag 9, pkt. 3, FT 1998-99, Tilleg B, Bind I, s.
889.

"7 FT 1998-99, Tilleg A, Bind V, s. 3181.

'8 Betaenkning af 7. maj 1999, bilag 9, pkt. 3, FT 1998-99, Tilleg B, Bind II, s.
889.

17 Se afsnit 4.4.2.
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benyttet til at udstede samlebekendtgorelsen.'® Samlebekendtgerelsen
supplerer planlovens regler om VVM og er med til at implementere
VVM-direktivet. Den forste samlebekendtgerelse kom i 1991,"*! men
er siden @ndret flere gange og vi har, som navnt, valgt at behandle
alle sambekendtgerelserne.

5.3.1 Samlebekendtgarelsen fra 1991

Oprindeligt indeholdt samlebekendtgerelsens kap. 2 to bestemmelser
om VVM med to tilherende bilag. Af § 3, stk. 1 fremgér det, at for de
1 bilag 1 angivne anlaeg skal regionplanretningslinier ledsages af en
redegorelse med “seerlig vurdering af anlaeggets virkning pa miljoet”
(VVM-pligtige anleg). Kravet gelder for "nyanlaeg samt vasentlige
a@ndringer af bestdende anleg, der kan sidestilles med nyanlaeg”, hvil-
ket fremgéar af selve bilaget. Samlebekendtgerelsens bilag 1 svarer
nasten til bilag I i det oprindelige direktiv.'® Redegerelsen skal som
minimum indeholde oplysninger oplistet i bilag 2, jf. § 3, stk. 2.

Bilaget indeholder stort set direktivets bilag III’s (senere andret
til bilag IV) krav til oplysninger, som bygherren efter direktivet skal
belyse.'™ De oplysninger, der skal foreligge, er bl.a. en beskrivelse af
projektet, en oversigt over de vaesentligste alternativer, en beskrivelse
af de bererte omgivelser, samt en beskrivelse af anleggets savel kort-
sigtede som langsigtede virkninger pa miljoet."** Desuden understre-
ges, at anleeg vedtaget ved sarlig lov er undtaget fra disse krav, jf. § 3,
stk. 1. Efter § 4 skal regionplanmyndigheden underrette miljoministe-
ren, hvis det erfares, at et VVM-pligtigt anleeg vil kunne fa betydelig
indvirkning pa miljeet i en anden stat.

5.3.2 Samlebekendtgorelsen fra 1994

Samlebekendtgerelsen blev revideret og udvidet betydeligt i 1994, da
Danmark efter kritik fra Kommissionen erkendte, at de oprindelige
regler var for begransede til at opfylde EU’s krav.'"® Danmark var
som navnt af den opfattelse, at hver medlemsstat havde lov til at ude-
lukke hele kategorier af projekter fra det oprindelige direktivs bilag
I1."% Denne opfattelse fremgér af bemarkningerne til det oprindelige
lovforslag, hvor direktivets art. 4, stk. 2 — og dermed bilag II — omta-
les som “frivillig”."®” At dette var en fejlagtig opfattelse, er fastsldet i
dommene Kommissionen mod Belgien, Kraaijeveld-sagen, Kommissi-
onen mod Tyskland 1998 og Bozen-sagen."*® ZEndringen af samlebe-

'8 Bekendtgerelse om supplerende regler i medfer af lov om planlagning nu be-
kendtgerelse nr. 428 af 2. juni 1999.

'8 Bekendtgerelse nr. 903 af 17. december 1991.

Som omtalt i afsnit 4.2.7 og under Kommissionen mod Belgien, var det ikke en

korrekt implementering af bilag II helt at udelade dette.

'8 Se afsnit 4.2.8 og 4.4.2.

Kravet til en oversigt over de vasentligste alternativer vil blive behandlet i afsnit

6.2.2.

'8 Bekendtgerelse nr. 847 af 30. september 1994,

%6 Se afsnit 4.2.7.

'87 Lovforslag nr. L 152 af 10. januar 1989, FT 1988-1989, Tillaeg A, bind II, spalte
3647.

'8 Sagerne er gennemgaet i afsnit 4.3.2-4.3.5.
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kendtgerelsen indebarer, at antallet af projekter, der skal VVM-
vurderes, oges, idet bilag 1 udvides fra at omfatte 15 punkter til at om-
fatte 34 punkter. Derudover bliver et helt nyt bilag 2 indsat med yder-
ligere anlaeg, der under visse betingelser krever VVM-vurdering.

§ 3, stk. 1 fastholder kravet om at bilag 1-anlaeg — for s& vidt an-
gir nyanleg og vasentlige @ndringer af bestdende anlaeg, der kan
sidestilles med nyanlaeg — skal ledsages af en redegerelse med en vur-
dering af et anlaegs virkninger pa miljoet. Anvendelsesomrddet for be-
stemmelsen udvides qua den betydelige udvidelse af antallet af anlaeg
omfattet af bilag 1.

§ 3, stk. 2 fastslar, hvornar anlaeg oplistet i bilag 2 er omfattet af
VVM-pligt, og dermed kraever udarbejdelse af redegerelse indehol-
dende en serlig vurdering af anlaeggets virkninger pa miljoet. Denne
VVM-pligt indtreeder ved nyanleg, nar anlegget er omfattet af ét af
de fem oplistede punkter i § 3, stk. 2. Dette nye bilag 2 medferer der-
for ogsa en vaesentlig udvidelse af antallet af projekter, der skal VVM-
vurderes.

Kravet om, at redegerelsen som minimum skal indeholde oplys-
ninger naevnt i bilag 3 (tidligere bilag 2), fastholdes, jf. § 5.

I § 4 preciseres nu, at bestemte enkeltanleeg er undtaget fra
VVM-vurdering. Det drejer sig fortsat om anleg, der vedtages i en-
keltheder ved s@rlig lov, mens anleg, der tager sigte pa det nationale
forsvar og midlertidige anlaeg, der skennes ikke at ville pavirke miljo-
et veesentligt, nu ogsé undtages fra VVM-pligt.

Der er fortsat en pligt til at underrette miljeministeren, hvis det
erfares, at et VVM-pligtigt anleg vil kunne fa betydelig indvirkning
pa miljeet 1 en anden stat, jf. § 6.

5.3.3. Samlebekendtgorelsen fra 1999

Som felge af direktiveendringen i 1997, blev planloven som navnt
endret 1 1999. Ved samme lejlighed blev samlebekendtgerelsen ogsa
endret, og de nye regler geelder fortsat i dag.'™ De @ndringer af direk-
tivet, der foranlediger @ndringer af de danske regler i planloven og
samlebekendtgerelsen, er som nevnt, at der 1 art. 2.1 indseattes en
pligt til, at anleeg, omfattet af VVM-reglerne, undergives et krav om
tilladelse. Desuden @ndres direktivets art. 4.2, og der tilfojes en ny art.
4.3, sé det, som tidligere navnt, praciseres, hvilke udvalgelseskriteri-
er medlemsstaterne skal legge veegt pa, nér de skal vurdere, om et an-
leg er undergivet VVM-pligt.'”® Disse udvzlgelseskriterier fremgar af
direktivets bilag III. Endvidere @ndres direktivets art. 9, sd der nu
galder et oget krav til offentliggerelse af afgerelser.

I samlebekendtgerelsens § 3, stk. 1 fastholdes endnu engang
kravet om, at bilag 1-anlaeg — for s vidt angar nyanleg og vesentlige
@ndringer af bestdende anleg, der kan sidestilles med nyanlaeg — skal
ledsages af en redegerelse med vurdering af anlaggets virkninger pa
miljoet. Bilag 1 udvides til 37 punkter, omfattende alle projekter
navnt i direktivets bilag I, en reekke af de projekter, som er navnt i di-

'8 Bekendtgerelse nr. 428 af 2. juni 1999.
%0 Se afsnit 4.4.2.
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rektivets bilag II, samt yderligere projekttyper, der end ikke er omtalt i
direktivet — eksempelvis vindmeller.

§ 3, stk. 2 @ndres igen, hvilket denne gang skyldes preciserin-
gen 1 direktivets art. 4.2 og 4.3. Bilag 2-projekter skal ved nyanlaeg og
— som noget nyt — ved vasentlige @ndringer, der kan sidestilles med
nyanleg, fortsat ledsages af en redegerelse med sarlig vurdering af
anleggets virkninger pd miljoet. Kriteriet for, om et anleg er VVM-
pligtigt, er nu, om anlagget har vesentlig indvirkning pd miljeet pa
grund af dets art, dimensioner eller placering. For at afgere, om dette
er tilfeldet, er det nedvendigt at se pa de kriterier, der er oplistet 1 det
nye bilag 3. Danmark har derved valgt den konkrete vurdering af et
projekt efter art. 4.2. Bilag 3 er fuldt ud i overensstemmelse med di-
rektivets nye bilag III. I forhold til bekendtgerelsen fra 1994 skal det
bemerkes, at bilag 2-projekter nu ogsd omfatter @ndringer og udvi-
delser af allerede godkendte bilag 1- og bilag 2-projekter, nér de kan
veaere til skade for miljeet, jf. bilag 2, pkt. 13. Herefter er @ndringer af
allerede godkendte bilag 2-projekter som noget nyt omfattet, og &n-
dringer af allerede godkendte bilag 1-projekter er udtrykkeligt naevnt.
Herved ma alle former for andringer i relation til direktivets ordlyd
vaere dekket af de danske regler.

Redegorelsen skal stadig som minimum indeholde de i bilag 4
(tidligere bilag 3) navnte oplysninger, jf. § 5, stk. 2. Derudover kre-
ves nu efter § 5, stk. 1, at redegerelsen ’pé passende made [skal] pavi-
se, beskrive og vurdere et anlegs direkte og indirekte virkninger” pa
en rekke faktorer. Ordlyden svarer til direktivets art. 3, og herved ty-
deliggores kravene til vurderingens omfang.

Anleg, der vedtages i enkeltheder ved szrlig lov, samt anleg,
der tager sigte pa det nationale forsvar, er fortsat undtaget fra kravet
om VVM-vurdering, jf. § 4. Midlertidige projekter er fortsat undtaget,
safremt de ikke har vasentlig indvirkning pd miljeet. Om dette er til-
feeldet, afgares nu efter kriterierne 1 det neevnte bilag 3.

Som noget nyt indsettes med hjemmel i PL § 8, stk. 2 en be-
stemmelse om, at regionplanmyndighederne skal offentliggere afgo-
relsen af, om et anleg er omfattet af VVM-pligt. Dette skal som ud-
gangspunkt ske samtidig med, at afgerelsen meddeles ansggeren, jf. §
6, 1. og 2. pkt. Ma anlagget ikke pabegyndes uden en serlig tilladel-
se, der ogsa skal offentliggeres, kan offentliggerelse vente til denne
tilladelse offentliggeres, jf. § 6, 3. pkt.

Desuden indsattes § 7, med et krav om offentliggerelse af regi-
onplanmyndighedens afgerelse med dertil herende begrundelse om
enten at vedtage eller undlade at vedtage regionplanretningslinier for
VVM-pligtige anleg. Valger regionplanmyndigheden at vedtage ret-
ningslinier, gelder der yderligere krav til offentliggerelsens indhold.
Den skal bl.a. indeholde afgerelsens indhold, eventuelle betingelser,
begrundelser og betragtninger, samt eventuelle begrensende foran-
staltninger, jf. § 7, stk. 2, nr. 1-3.

Det ma konkluderes, at § 6 og § 7 tilsammen opfylder kravene i
det @ndrede direktivs art. 9.1 om oget offentliggerelse.

For at opfylde direktivets art. 2.1 er der med hjemmel i PL § 6c,
stk. 3 indsat en serlig tilladelsesordning 1 § 8. Et VVM-pligtigt anleg
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ma nu ikke pdbegyndes, for regionplanmyndigheden har givet tilladel-
se hertil. Denne tilladelse kan forst opnas, nar retningslinierne er ende-
ligt vedtaget, jf. § 8, stk. 2. Kraeves der tilladelse efter anden lovgiv-
ning, er anlegget undtaget fra krav om tilladelse efter § 8, stk. 1, jf. §
8, stk. 3. Eksempelvis far en listevirksomhed godkendelse efter Miljo-
beskyttelsesloven kapitel 5 samtidig med den endelige vedtagelse af et
regionplantilleeg.'’!

Den sarlige tilladelse”, som er omtalt i § 6, 3. pkt., mener vi,
ma henvise til tilladelser efter § 8. Ordningen i1 § 8 medferer, at alle
VVM-pligtige anleg krever tilladelse, enten via stk. 1 eller via stk. 3.
Dette har den virkning for § 6, at offentliggerelse af alle afgerelser,
der medferer VVM-pligt for et anleg, kan udskydes til offentliggorel-
se af tilladelsen. Det som skal offentliggeres efter § 6 — det vil sige,
det, som ikke kan udskydes — er herefter afgerelser, hvor regionplan-
myndigheden finder, at VVM-vurdering ikke er pékrevet. Det mé sa-
ledes konkluderes, at formélet med § 6 er at sikre, at borgeren far un-
derretning om de tilfaelde, hvor et anlaeg ikke er VVM-pligtigt.

Efter § 9, er der fortsat pligt til at underrette miljoministeren, sa-
fremt det erfares, at et VVM-pligtigt anlaeg vil kunne fa vaesentlig
indvirkning pa miljeet i en anden stat.

5.4 Klage og segsméil i VVM-sager

Som navnt i1 afsnit 5.1.4 er Naturklagenavnet klageinstans for afgo-
relser efter planloven. Udgangspunktet er ifelge PL § 58, stk. 1, nr. 4,
at kun retlige spergsmél kan péaklages. Dette var ogsé tidligere gel-
dende ret for VVM-spergsmal, men 1 1999 indsattes en ny regel i PL §
58, stk. 1, nr. 3, hvorefter der er adgang til at paklage alle spergsmal
vedrorende afgerelser om tilladelser til VVM-pligtige anlaeg efter reg-
ler fastsat med hjemmel i PL § 6c¢, stk. 3. I dag er der dermed, med
hensyn til tilladelsen 1 VVM-sager, adgang til fuld efterprovelse af
bade retlige sporgsmal og hensigtsmassighedssporgsmal.'”* Retlige
sporgsmal 1 andre relationer end selve VVM-tilladelsen kan stadig pé-
klages efter den generelle klageregel i planlovens § 58, stk. 1, nr. 4.
Der kan nevnes flere eksempler pé, hvad et retligt spergsmal er
i relation til VVM-sager. Det kan for eksempel vere, om et anleg
kreever udarbejdelse af et regionplantilleg med en VVM-redegorelse,
eller med andre ord om et anleeg er VVM-pligtigt (resultatet af scree-
ningen). Dette fremgar af VVM-vejledningen s. 7 og af Naturklage-
navnets afgerelse i sagen om et transportcenter ved Slagelse.'”® Der-

! Bekendtgerelse om godkendelse af listevirksomhed nr. 807 af 25. oktober 1999,
kap. 5, §10, stk. 1, som @ndret ved bekendtgerelse nr. 646 af 29. juni 2001.

2 Dette betyder at i tilfzlde hvor der er givet tilladelse, kan Naturklagenavnet
@ndre denne til et afslag pa trods af, at regionplanretningslinierne er vedtaget,
mens hvis der er givet afslag kan dette efterpraves, men ikke @ndres til en tilla-
delse, hvis der ikke er vedtaget de fornedne regionplanretningslinier, jf. Forslag
til lov om @ndring af lov om Planlegning, FT 1998/99, Tilleg A, bind V, s.
3181. Har ministeren overtaget befojelserne via call-in efter PL § 3, stk. 4 kan
der ikke klages, da der i PL § 58, stk. 1, nr. 3 udtrykkeligt star afgerelser truffet
af amtsradet og Hovedstadens Udviklingsrad.

' Naturklagenaevnets afgorelse af 11. februar 1999, J.nr. 97-33/300-0070, NKO nr.
190B, august 1999, som gennemgés nedenfor i afsnit 6.5.
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nast er det et retligt spergsmil, om VVM-redegorelsen opfylder kra-
vene til indholdet af en sidan redegorelse.'”* Sluttelig kan naevnes den
anden sag om Nordjyllandsveerket,'” hvor Naturklagenzvnet ikke
fandt, at de kunne tage stilling til indholdet af Danmarks energipolitik,
men alene kunne afgere, om regionplantilleegget var tilvejebragt under
tilsidesettelse af forskrifter i planloven eller bestemmelser udfaerdiget
1 medfor af loven. Afgerelsen er et eksempel p4, at 1 det omfang Na-
turklagenavnet kun kan tage stilling til retlige spergsmal, tager de
alene stilling til, om reglerne er overholdt. I disse situationer aftholder
de sig fra at tage stilling til, om afvejningen af forskellige hensyn er
praktisk eller enskverdig — om indholdet af afgerelsen er rimeligt.

6. Kritik af den danske implementering

I arenes lob har der varet en del kritik af den méde, hvorpda VVM-
direktivet er implementeret i dansk ret. Kritikken har hovedsagelig
varet negativ, men pa enkelte punkter er implementeringen omtalt po-
sitivt. Peter Pagh papeger, at problemerne med implementeringen
skyldes, at der mangler strukturel kongruens mellem EU-lovgivning
og de nationale lovgivninger.'”® Han anferer, at i det omfang med-
lemsstaterne har forskellige mader at lovgive pa, og deres institutio-
nelle systemer er opbygget forskelligt, vil der opsté retlige forskelle
ved implementeringen af direktivet i de respektive lovgivninger. Han
nevner endvidere en rekke omrader, hvor forskellene mellem dansk
miljeret og miljelovgivningen fra EU’s side er sarligt udtalte. Det er
relevant at fremhave, at Danmark i vid udstrekning benytter sig af
rammelovgivning, mens EU ofte benytter sig af retligt bindende stan-
darder. Peter Pagh bemerker, at Danmark kun har retligt bindende
standarder pa de omréder, hvor EU har dikteret det.'”” Ydermere er
det 1 Danmark ofte op til de lokale/regionale myndigheder at fastsette
normer, mens EU i hgjere grad opererer med ensartede minimums-
standarder.

6.1 Konsekvenser af VVM-reglernes placering i planloven

Indledningsvis er det vaerd at bemerke, at det, som fremhavet af
blandt andre Inger Vaaben, kan vare en fordel at implementere reg-
lerne i et allerede eksisterende system.'”® Implementeringen bliver
derved forholdsvis enkel, og der kraeves kun enkelte justeringer i den
galdende lovgivning. I modsatning hertil anforer Peter Pagh, at et di-
rektiv sjeldent kan gennemfores fuldt ud tilstreekkeligt 1 en enkelt lov,
safremt der er grundlaeggende forskellige traek ved de to regelset. Det

194 Se til illustration heraf sagen om udvidelse af Arhus Havn, s. 5, Naturklagenaev-

nets afgerelse af 17. september 1998, J.nr. 97-33/700-0080, NKO nr. 182, januar
1999, der vil blive gennemgéet i afsnit 6.5.
195 Naturklagenavnets afgorelse af 11. april 1994, J.nr. 33/800-0059, NKO nr. 39A,
april 1994, der gennemgas naermere i afsnit 6.2.3.
Denmark and EC Environmental Law, s. 303, og s. 318.
Denmark and EC Environmental Law, s. 303.
Retligt set, s. 341.
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menlegr9 han, er tilfeldet med hensyn til VVM-direktivet og planlo-
ven.

Det papeges flere steder, at man oprindeligt sa en raekke fordele
ved at placere reglerne i planloven.”” Fordelene var bl.a., at vurderin-
gen kan foretages pa sa tidligt et stadium som muligt, at der bliver
grundlag for vurdering af alternativer, at amterne i forvejen er i besid-
delse af mange af de nedvendige oplysninger, samt at der er tale om
en veletableret offentlighedsprocedure. I praksis har det dog vist sig,
at ikke alle disse antagelser holdt stik.

6.1.1 Soterritoriet

Den forste umiddelbare konsekvens, af at VVM-reglerne er placeret 1
planloven, er, at seterritoriet udelukkes fra reglerne om VVM. Planlo-
ven med tilherende samlebekendtgerelse dekker kun projekter pa
landjorden, mens VVM-direktivet ogsd omfatter anleg pa seterritori-
et.

I 1999 blev bekendtgerelse om miljemeessig vurdering af anlaeg
pa seterritoriet udstedt,”' samtidig med at tilsvarende regler blev tilfo-
jet havneloven, ristofloven samt havmiljeloven.’”? Det fremgar af
VVM-vejledningen s. 6f., at det kun er selve anlegget pa seterritoriet,
der er omfattet af bekendtgerelsen. Eksempelvis er en mole et anleg
pa seterritoriet, mens anlaeg, der etableres pa molen efterfolgende, er
anleg pé landjorden, som er omfattet af de almindelige VVM-regler i
planloven.

Naturklagenavnets afgerelse om renseanlaegget Lynetten er et
eksempel pa, at det er afgerende, om et projekt ligger pa landjorden,
og dermed er omfattet af planlovens regler, eller det ligger pé seterri-
toriet, og dermed ikke er omfattet af planloven.”” Sagen drejede sig
om etablering af et havneslamdeponi pd et vandomrade. Spergsmalet
var, om der var krav om udarbejdelse af VVM-tilleg, da anlegget var
omfattet af samlebekendtgerelsens bilag I. Kommunen bestred, at an-
leegget var omfattet af planlovens regler, da de mente, det var et anleg
pa seterritoriet. Naturklagenavnet forelagde spergsmaélet for Trafik-
ministeriet, der udtalte, at arealet, hvor deponiet skulle etableres, ikke
kunne betragtes som seterritorium. Denne udtalelse blev lagt til grund,
og 1. etape af deponiet blev derfor anset for et anleg pa landjorden.
Naturklagenavnet traf herefter afgerelse pa grundlag af planlovens
bestemmelser.

VVM-vejledningen s. 6 anbefaler kommunikation mellem de
kompetente myndigheder i tilfaelde, hvor et anleg bade vedrerer land-
jorden og seterritoriet. P4 den made etableres et samarbejde omkring
VVM-vurderingen. Er der tale om et anleg péd seterritoriet, som ogsa

199
200

Fortalen til Jyske lov, s. 261f.

Forslag til lov om @ndring af lov om lands- og regionplanlaegning, lov om regi-
onplanlegning i hovedstadsomradet og lov om miljebeskyttelse, FT 1988-89,
Tilleg A, Bind 11, spalte 3648-3650, og kommenteret af Helle Tegner Anker i
Miljoretten 11, s. 173, og tilsvarende Ellen Margrethe Basse i Retligt set, s. 27.
Bekendtgerelse nr. 128 af 11. marts 1999.

Laerebog i miljeret, s. 31, note 35, og Miljeretten II, s. 173.

® Naturklagenazvnets afgorelse af 14. december 1994, J.nr. 33/101-0049, NKO nr.
71A, juni 1995.
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omfatter anlaeg pa land, der er VVM-pligtigt, kan amtsrddet bemyndi-
ges til at overtage anlegget pa seterritoriet, sdledes at der foretages en
samlet VVM-vurdering og offentlighedsperioderne atholdes samtidigt.
P4 den made bliver anleg pé seterritoriet 1 nogle tilfelde alligevel
vurderet efter planlovens VVM-regler, hvilket er en fordel, da der pa
denne made sker en forenkling og bedre koordination af to selvsten-
dige procedurer. Desuden lever en sadan vurdering bedre op til et af
VVM-direktivets formal: at der skal foretages en samlet miljokonse-
kvensvurdering fremfor en opsplitning af projekterne. I Kommissionen
mod Irland fastslog EF-domstolen ogsd, at medlemsstaterne overtrae-
der deres forpligtelse, hvis der ikke tages hensyn til projekters kumu-
lative virkning, og hvis der foretages opdeling af projekter, s formalet
med direktivet omgas.

6.1.2 Planleegning contra enkeltsagsbehandling

Dernest er det som papeget af blandt andre Mogens Moe et problem,
at VVM-direktivet vedrarer projekter, mens planloven vedrerer areal-
udlzegning.®* Dansk planlovgivning vedrerer som bekendt priorite-
ring af arealanvendelsen, og en regionplan er en forholdsvis generel
regulering af et omrade. Direktivet foreskriver derimod, at der foreta-
ges enkeltsagsbehandling af et konkret projekt. Herved minder en
VVM-vurdering mere om konkret sagsbehandling i godkendelses- og
tilladelsessager, end det minder om almindelig regionplanlagning.*”
Grundet den mangedrige danske tradition indenfor planlaegning, fore-
tages i praksis ofte en forholdsvis overfladisk vurdering af et projekt
end en egentlig VVM-vurdering.’”® Ellen Margrethe Basse kritiserer,
at der herved ikke foretages den detaljerede undersogelse af og rede-
gorelse for et konkret projekts forventede effekt pa miljoet som forud-
sat i VVM-direktivet.””” Vi finder, at denne kritik er velbegrundet, da
formélet med en VVM-vurdering netop er at sikre en integreret hel-
hedsvurdering af et givent projekt. Da direktivet endvidere praciserer,
hvad denne vurdering skal omfatte, burde der ikke vere tvivl om, at
disse krav skal opfyldes, og hvorledes de skal opfyldes.

Kritikken af den manglende tilbundsgaende vurdering af VVM-
pligtige anlaeg afspejler sig endvidere i Naturklagenavnets praksis.
Sagen om Hillerodmotorvejens forlengelse illustrerer problemstillin-
gen.””® Et vedtaget forslag til regionplantilleg for motorvejsanlaegget
blev pédklaget, bl.a. fordi selve regionplanredegorelsen fandtes util-
straekkelig pa flere punkter.”” Klagepunkterne gik pé, at regionplan-
redegorelsen ikke angav foranstaltninger til imedegdelse af stojpa-
virkningen, ikke oplyste de metoder, der var anvendt til forudbereg-
ning af virkningerne pd miljeet og var mangelfuld med hensyn til pa-
virkninger af flora og fauna. Alle disse punkter er nevnt bade i direk-

2% Moe Miljoret, s. 175.

205 Retligt set, s. 29.

2% Miljekonsekvensvurdering, s. 235, og Retligt set, s. 29.

207 Retligt set, s. 29.

2% Naturklagenazvnets afgerelse af 11. april 1994, J.nr. 33/200-0042 og 0066, NKO
nr. 39B, april 1994.

%9 Afgerelsen vedrerer ogsi spergsmalet om alternativvurderinger, og omtales der-
for mere udferligt i afsnit 6.2.2.
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tivets bilag IV og i det nuvarende bilag 4 til samlebekendtgerelsen, og
det er et krav, at der er oplyst om dem. Naevnet fandt, at der var bety-
delige mangler i relation til de to sidstnevnte klagepunkter, og at kra-
vene i den davarende bekendtgerelses bilag 2 derfor ikke var opfyldt.
Manglerne var dog ikke sd vaesentlige, at de medferte ugyldighed for
det endeligt vedtagne regionplantilleg.

Afgorelsen illustrerer, at det, ifolge n®vnets opfattelse, er nod-
vendigt at foretage en tilbundsgaende undersogelse i relation til alle de
forskellige punkter, som er direkte navnt i det nuvaerende bilag 4 til
samlebekendtgerelsen. Sker det ikke, foreligger der en formel mangel,
som forer til afgerelsens ugyldighed, sdfremt den ma anses for ve-
sentlig.

Et andet eksempel til illustration af, at en VVM-vurdering ved-
rorer et konkret projekt og ikke planlegning, er Naturklagenavnets
afgorelse om Gittervej.”’° Den i nervarende sammenhzng relevante
del af klagen gik pa, at VVM-kravene 1 bilag 2 til samlebekendtgerel-
sen fra 1991 (nu bilag 4) ikke var opfyldt. Ifelge denne skulle anlaeg-
gets savel kortsigtede som langsigtede virkninger pa miljeet belyses.
Klagerne mente ikke, at de langsigtede virkninger, som vedrerte den
overordnede trafikplanlegning, blev belyst, som pakravet 1 bekendt-
gorelsen. Heroverfor anforte Kommunen, at der ikke var begaet fejl i
relation til vurderingen af projektets langsigtede virkninger, da projek-
tet ikke indebar @ndringer i den overordnede trafikplanlaegning.

Naturklagen@vnet udtaler, at der er redegjort for, i hvilken ud-
streekning omgivelserne bergres af projektet, samt for den trafikale og
miljomassige pavirkning. De fastslar herefter:

”Det kan i relation til det foreliggende kommuneplantilleeg ikke anses som en
mangel, at hele kommunens overordnede trafikplanlaegning ikke er inddraget,

da der pa tilstrekkelig vis er redegjort for projektets selvstendige betyd-

: 211
ning”.

Her var vurderingen séledes tilstraekkelig tilbundsgaende. Sagen illu-
strerer, at det er et konkret projekts selvstendige indhold, der skal
vurderes, og ikke projektet set i sammenhang med den overordnede
planlaegning.

Sammenfattende viser sagerne, at det er det konkrete projekt,
der skal vurderes, og at dette skal vurderes til bunds for at opfylde
kravene til en VVM-vurdering. En afledt konsekvens af reglernes pla-
cering i planloven er som navnt risikoen for, at disse krav overses.

Man kan endvidere rejse spergsmalet, om myndighederne kun
tager stilling til det konkret ansegte projekt, og derfor ikke fir foreta-
get en vurdering af alternativer samt den nedvendige helhedsvurde-
ring. Hvad angér konkrete tilladelses- og godkendelsesbehandlinger,
udtrykker Ellen Margrethe Basse en vis skepsis med hensyn til, om
vurdering af alternativer udelukkes, idet myndighedernes bedemmel-
sesgrundlag bestemmes af det konkret ansggte projekt.”'> Der bliver

*1% Naturklagenzvnets afgorelse af 13. august 1993, J.nr. 33/101-0015, NKO nr.
16B, november 1993.

211 Afgorelsen, s. 3.

12 Miljekonsekvensvurdering, s. 233.
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sdledes tale om det, hun kalder en defensiv provelse, i modsatning til
planlegning (offensiv prevelse), hvor myndighederne ikke er begran-
set af et konkret projekt. Ved defensiv provelse begraenses myndighe-
derne til at minimere de miljoskadelige effekter af det ansogte anlaeg, 1
modsa&tning til myndighedernes mulighed for brugen af planlegning,
hvorved de ikke er begrensede af et konkret projekt (offensiv provel-
se). Hun konkluderer, at den defensive provelse slet ikke sikrer den
helhedsteenkning og langsigtede konsekvensvurdering, som ellers er sa
central for en miljokonsekvensvurdering.*"?

De traditionelle forvaltningsretlige specialitetsprincipper inde-
barer, at der kun ma inddrages hensyn, der lovligt kan varetages efter
den pagaldende lov, og som er indenfor den pageldende myndigheds
saglige og stedlige kompetenceafgreensning. Derfor vil det ikke vaere
muligt at vurdere alle miljeeffekter 1 forbindelse med behandlingen af
ansggningen om et konkret projekt. Her ma dog erindres, at planlo-
vens formalsbestemmelse er bred, séledes at det er tilladt at inddrage
en lang raekke hensyn, nar der skal treffes afgerelser efter loven. Det-
te er 1 sig selv med til at nedtone betydningen af specialitetsprincip-
perne, men det kan neppe helt undgas, at principperne begranser vur-
deringen, sdledes at den enskede helhedsvurdering ikke opnas i til-
straekkeligt omfang.

Det mé konkluderes, at der kan opstd problemer, nar regler om
anlaeg, der skal enkeltsagsbehandles, placeres i et planleegningssystem,
idet der herved ikke opnds den tilbundsgdende helhedsvurdering, som
er et af VVM-direktivets primare formal. Desuden er det, som sagen
om Gittervej illustrerer, et konkret projekts selvstendige indhold, der
skal vurderes, og planlegning vedrerer som navnt ikke et konkret
projekt. Sammenfattende mener vi ikke, at de danske regler pa til-
fredsstillende made sikrer kravet om helhedsvurdering.

6.1.3 Tidspunktet for horing af borgere og myndigheder

I henhold til det oprindelige direktiv var det, som navnt i afsnit 4.2.8,
tilstreekkeligt, at offentligheden blev hert inden et projekts pabegyn-
delse, mens det efter direktivendringen i 1997 i art. 6.2 blev slaet fast,
at offentligheden skal have lejlighed til at udtale sig, inden der gives
tilladelse til et projekt.”™*

PL § 22 giver borgere adgang til at komme med forslag og ideer
inden udarbejdelse af forslag til regionplanretningslinier. Efter udar-
bejdelse af forslag til regionplanretningslinier skal borgerne heres igen
efter PL § 24, stk. 1. P4 samme tidspunkt sendes forslaget til andre be-
rorte myndigheder, jf. PL § 25, der dermed ogsé heres. Denne proce-
dure abner op for indflydelse pa udformningen af retningslinierne og
indirekte for indflydelse pa tilladelsen. I relation til tidspunktet for fo-
retagelsen af heringen og muligheden for indflydelse pa beslutningen,
giver de danske regler dermed en bedre retsstilling end direktivet fore-
skriver. At amtsridet ikke er forpligtet til at folge de forslag og ideer,
der fremkommer under offentlighedsfasen, er ikke i strid med direkti-

13 Miljokonsekvensvurdering, s. 233.
*1* Se afsnit 4.4.2.
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vet, da art. 8 1 direktivet netop ikke palaegger en forpligtelse til at folge
udtalelserne.

I flere afgorelser fra Naturklagenavnet er betydningen af PL §
22 understreget.””’ Der laegges vagt pa, at den forudgiende offentlig-
hedsfase iagttages, sdledes at det sikres, at offentligheden far lejlighed
til at udtale sig, inden en bestemt planlgsning vedtages. Ved i en afge-
relse sarligt at fremhave PL § 22, fastlegger Naturklagenavnet séle-
des en praksis vedrerende VVM, der er bedre, end de egentlige VVM-
regler foreskriver.

6.2 Amtsradet — den kompetente myndighed

Kompetencen til at foretage VVM-vurderingen ligger hos amtsradet,
hvilket af forskellige arsager medforer konflikter med direktivet.”'® Da
amtsrddet kun har kompetence inden for amtets greenser, mens et pro-
jekt og derved en VVM-vurdering kan have virkninger ud over amtets
grenser, mangler der endnu en direkte kongruens mellem VVM-
direktivet og planloven. Det ber derfor overvejes, om ikke kompeten-
cen allerede af den grund burde placeres hos en statslig myndighed,
fremfor at vaere placeret hos en amtslig.*'’

Placeringen af kompetencen hos en amtslig myndighed kan
medfere problemer i relation til indsamling af oplysninger i forbindel-
se med VVM-vurderingen, idet det ifelge direktivet er bygherren, der
har pligt til at indsamle oplysninger, mens denne pligt efter planlovens
regler pahviler myndighederne. Denne problemstilling vil blive nar-
mere behandlet i afsnit 6.2.1.

Ellen Margrethe Basse anforer, at de begrensninger, der efter de
forvaltningsretlige regler galder for planmyndighedernes stedlige
kompetence, medferer uheldige retlige barrierer for en integreret hel-
hedsbedommelse af miljekonsekvenserne, som netop er en del af for-
mélet med VVM-direktivet.*'® De problemer, der opstir som folge
heraf, vil blive gennemgaet i afsnit 6.2.2 til afsnit 6.2.6.

6.2.1 Oplysningspligten

I dansk ret galder der som udgangspunkt et officialprin-
cip/undersggelsesprincip, hvilket betyder, at det padhviler forvaltningen
at sorge for det fornedne oplysningsgrundlag ved indsamling af op-
lysninger, for derved at sikre, at en afgerelse baseres pa det materielt
rigtige grundlag.”"® Hvem der skal fremskaffe oplysningerne, afthan-
ger af sagstypen. | sager om generelle foranstaltninger, der ikke retter
sig mod bestemte borgere, er det som udgangspunkt myndighederne,
der skal indhente oplysningerne. Dog kan det ved lovhjemmel pélaeg-
ges en borger at bidrage med oplysninger til generelle sager. I ansog-

1% Blandt andet den forste sag om Nordjyllandsvzerket og sagen om forlengelse af
Hilleredmotorvejen, gennemgaéet i afsnit 6.2.2.

216 T hovedstadsomradet ligger kompetencen dog hos Hovedstadens Udviklingsrad,
jf. PL, 5g, 1. pkt. For nemheds skyld anvendes fremover betegnelsen amtsradet
om den myndighed, der har kompetencen i VVM-sager.

"7 Om muligheden for at bringe miljoministerens befajelse efter planlovens § 3 i
anvendelse som lgsning pa dette problem, se nedenfor afsnit 6.2.4.

1% Retligt set, s. 27, og Miljekonsekvensvurdering, s. 235.

1% Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 120f.
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ningssager, hvor borgeren har krav pa at fa tilladelsen, safremt de
nedvendige oplysninger fremskaffes, kan borgeren — grundet sin egen
interesse i sagen — uden lovhjemmel afkraeves oplysninger til sagen.”?
Safremt det er op til myndigheden at skenne, hvorvidt tilladelse kan
gives, kan borgeren afkreves oplysninger, hvis der er den fornedne
lovhjemmel hertil.”*' Myndigheden skal dog i alle tilflde kontrollere,
at oplysningerne er korrekte.

I VVM-direktivets art. 5 fastslds, at det er bygherren, der har op-
lysningspligten i VVM-sager. Det betyder, at bygherren skal indsamle
de oplysninger, der er rimelige og relevante, samt foretage en vurde-
ring af projektets konsekvenser for miljeet, jf. direktivets bilag III.
Ifolge de danske regler, jf. PL § 7, stk. 3, kan det pdlegges den private
bygherre at bidrage med nedvendige oplysninger og foretage nedven-
dige undersogelser til brug for en vurdering af de miljomassige kon-
sekvenser. Miljokonsekvensvurderingen indgér som led i regionplan-
redegorelsen, jf. PL § 6, stk. 7. Som felge af officialprincippet skal
myndighederne indsamle oplysninger og udarbejde en regionplanre-
degorelse. De oplysninger, der skal indsamles, er fastlagt i samlebe-
kendtgerelsen § 5, der henviser til bilag 4, herunder pkt. 3 og 4.** I de
danske VVM-regler har myndighederne saledes oplysningspligten.’*
Det fremgar ogsa af flere sager fra Naturklagenavnet, at det er amtet,
der har foretaget (eller ikke foretaget) den miljemessige vurdering af
de fremkomne forslag.”**

I litteraturen har der veret en del kritik af, at oplysningspligten
ligger hos myndighederne. Helle Tegner Anker papeger, at implemen-
teringen i planloven ikke har varet gavnlig for VVM-proceduren.’?
Det skyldes, at Danmark har fastholdt officialprincippet, og derved
ikke sikret nogen klar fordeling af oplysningsansvaret mellem bygher-
ren og myndighederne. P4 linie hermed anforer Peter Pagh, at direkti-
vet ikke harmonerer med officialprincippet i dansk ret, idet det palaeg-
ger bygherren oplysningspligten.””® Ellen Margrethe Basse finder til-
svarende, at ansvarsfordelingen mellem myndighed og bygherre i de
danske regler “nappe er i overensstemmelse med direktivteksten”.**’
Heroverfor star Geday og Peytz, der som de eneste ikke finder det 1
strid med direktivet, at det er myndighederne, der skal udarbejde rede-
gorelsen.”® Dette synspunkt begrundes med, at direktivet kun stiller
krav om, at bygherren skal fremkomme med bestemte oplysninger.
Det mener de ogsa vil vare tilfeldet i Danmark, da der ved udarbej-

220 Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 147.

22! Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 147.

222 Disse bestemmelser er stort set uzndret fra indsattelsen i lands- og regionplan-
loven. Se afsnit 5.2 og 5.3.

3 Ulla Steen i Baeredygtig arealanvendelse, s. 141, og Ellen Margrethe Basse i Mil-
jokonsekvensvurdering, s. 237.

224 Qe de to sager om Nordjyllandsvaerket og sagen om Avedereverket, der vil blive
gennemgaet nedenfor.

% Miljokonsekvensvurdering, s. 92.

226 EU-miljoret, s. 394, med note 18.

7 Miljokonsekvensvurdering, s. 237.

28 Geday/Peytz, s. 68, note 42.
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delsen af en regionplanredegorelse skal bruges mange oplysninger,
som bygherren skal fremskaffe.

Vi kan ikke tilslutte os dette sidste synspunkt, idet problemet er,
at der 1 de danske regler star, at der i en regionplanredegerelse skal
indga en miljekonsekvensvurdering, og at det 1 realiteten er amtet, der
foretager denne. I direktivets bilag IV stir der derimod, at bygherren
skal udarbejde en beskrivelse af projektets indvirkning pa miljeet —
miljekonsekvensvurderingen. Geday og Peytz overser, at bygherren i
henhold til direktivet ikke kun skal indsamle oplysninger, men ogsa
udarbejde en vurdering af pavirkningerne af miljoet.

I litteraturen er der fremsat forskellige begrundelser for, hvorfor
en fastholdelse af officialprincippet ikke er i overensstemmelse med
direktivet. Ellen Margrethe Basse fremforer, at der er tale om en mis-
forstaelse af VVM-direktivet, nir oplysningspligten er placeret hos
myndighederne.*” Hun mener, at reglerne skal sikre, at myndigheder-
ne ikke er for involverede i de miljomassige vurderinger af projektet,
da myndighederne selv skal efterprove miljekonsekvensvurderingen,
ndr de treffer den endelige afgerelse om projektet.

Kritikken, af at myndighederne er for involverede i beslutnin-
gen, mener vi, bygger pa et urigtigt grundlag. Der kan ikke ud af de to
direktiver udledes et krav om, at myndighederne skal vaere uvildige.”"
At myndighederne har ansvaret for indsamling af oplysninger, medfe-
rer ikke nedvendigvis, at de har en forudindtaget holdning. Official-
princippet 1 dansk ret er netop med til at sikre et materielt rigtigt
grundlag, qua myndighedernes indsamling af oplysningerne. Official-
princippet ville vare indholdslest, hvis det betad, at myndighederne
havde en forudindtaget holdning til en sag, blot fordi de var ansvarlige
for oplysningsgrundlaget. Vi mener ikke, at det er placeringen af op-
lysningspligten hos amtet, der skal vaekke bekymring, men snarere
VVM-reglernes placering i et plansystem, idet amtets planbeslutninger
som navnt ofte er mere praget af lokaliseringsvalget end af miljohen-
syn.

Ellen Margrethe Basse har fremfort, at den danske ordning stri-
der med direktivets ordlyd, hvilket hun ma antages at have ret i. For at
afgere, hvilken betydning det har, er det nedvendigt at se, hvad inci-
tamentet bag reglerne er. Ulla Steen anferer, at tankegangen bag
VVM-direktivet er, at bygherren i overensstemmelse med forurener
betaler princippet er palagt oplysningspligten.”' Peter Pagh finder pa
linie hermed, at Danmark bryder med forurener betaler princippet ved
at palaegge andre end bygherren oplysningspligten.”** Dette synspunkt
stottes af Geday og Peytz, der mener, at det kan overvejes, om myn-
dighedernes oplysningspligt er i strid med princippet om forurener be-
taler, hvis redegorelsen bliver meget omfangsrig.”® Derudover mener

229
2
2

Miljekonsekvensvurdering, s. 234 og s. 237.

Se afsnit 6.2.6 hvor spergsmalet om inhabilitet behandles.

Beredygtig arealanvendelse, s. 141. Ellen Margrethe Basse er selv inde pé det i
Miljeret, s. 60.

Fortalen til Jyske lov, s. 261, 1. spalte. Forurener betaler princippet er gennem-
géet 1 afsnit 3.4.4.

Geday/Peytz, s. 68, note 42.
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de, at myndighedernes oplysningspligt er i1 strid med reglerne om
statsstatte i TEF art. 92 (nu art. 87).

Vi er enige med Ulla Steen i, at direktivets valg af ansvarsforde-
ling mellem bygherren og myndigheden har stette i det EU-
miljeretlige princip om forurener betaler. Princippet bliver for det for-
ste nevnt direkte 1 preamblen til direktiveendringen. For det andet er
direktivet vedtaget med det formal at harmonisere medlemsstaternes
regler for at undgd konkurrenceforvridning; og forurener betaler prin-
cippet er netop et middel hertil.>** At undgd konkurrenceforvridning
og derved skabe et felles marked er som neevnt i afsnit 4.2.2 et af ma-
lene for EU, og det vil formentlig vaere vigtigt for EF-domstolen at
sikre dette. Som navnt 1 afsnit 3.4 er der enighed i teorien om, at sd-
fremt EU-retsakter kodificerer et miljoretligt princip, s skal nationale
regler fortolkes i overensstemmelse hermed. I Danmark er der tilsyne-
ladende ikke taget hensyn til princippet ved udformningen af de natio-
nale regler, og da princippet er nevnt direkte i direktivets praeambel —
og derved under formélsafsnittet — er det ikke utenkeligt, at EF-
domstolen vil tilleegge det en vis betydning under en eventuel retssag.
Specielt ikke i lyset af, at EF-domstolen i sager om fortolkning af
VVM-direktivet anlzegger en bred formélsfortolkning.*> Som et yder-
ligere argument, kan det tilfojes, at EF-domstolen i Bozen-sagen har
anfort, at procedurereglerne 1 art. 5-10 skal opfyldes. Kritikken af, at
de danske regler — ved at tilleegge myndighederne oplysningspligten —
er 1 strid med forurener betaler princippet, finder vi derfor berettiget.

Peter Pagh mener desuden, at oplysningspligtens placering bry-
der med direktivet pd et andet punkt; nemlig direktivets intention om
at inddrage miljekonsekvensvurderingen sa tidligt i forlebet som mu-
ligt, s& bygherren kan tage hensyn til de miljomassige aspekter af pro-
jektet.”*® Denne kritik af miljokonsekvensvurderingens for sene fore-
tagelse 1 dansk ret er omtvistet.

Peter Pagh henviser til, at direktivets id¢ er, at miljehensyn skal
indgé 1 forslagsfasen, og at projektherren skal overveje miljevirknin-
ger sé tidligt som muligt i forlebet. Det fremgér af direktivets praeam-
bel, at virkningerne pa miljoet skal tages 1 betragtning sa tidligt som
muligt i alle planleegnings- og beslutningsprocesser. Selve direktivet
krever utvivlsomt, at miljekonsekvensvurderingen indgéir i beslut-
ningsgrundlaget jf. art. 8. Betydningen af, at miljevurderingen skal
indga i planlaegningsprocessen, er derimod mere tvivisom.

Helle Tegner Anker anferer, at det har en “afsmittende effekt”
pa bygherrens miljomassige overvejelser, at direktivet palegger byg-
herren oplysningspligten pa et tidligt tidspunkt, idet bygherren saledes
selv bliver opmerksom pa de miljemzssige konsekvenser.>’ Tilsyne-
ladende mener hun ikke, at direktivet kraever, at bygherren ogsa skal
inddrage konsekvenserne 1 sine overvejelser vedrerende selve ud-
formningen af et projekt. Pa den anden side er bygherrens tilrettelaeg-
gelse af ansegningen en del af planproceduren, medmindre begrebet

34 Qe afsnit 4.2.2. Forurener betaler princippet er gennemgéet i afsnit 3.4.4.
23 Afsnit 4.3.8.

36 Fortalen til Jyske lov, s. 262, 1. Spalte, og EU-miljeret, s. 405.

#7 Miljekonsekvensvurdering, s. 82.
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”planlaegningsprocedure” skal opfattes som det, der foregar i offentligt
regi; det vil sige fra det tidspunkt, ansegningen modtages hos myn-
digheden. Imod dette taler, at EF-domstolen, som neavnt i afsnit 3.3,
har fastsléet, at der skal anleegges en bred formélsfortolkning af direk-
tivet, hvilket taler for, at begrebet planlaegningsprocedure skal forstas
som varende fra det tidspunkt, hvor bygherren begynder at indsamle
oplysninger om projektet. Jevnfor ovenstiende gennemgang, er der
gode argumenter for begge opfattelser.

Hjemlen i PL § 7, stk. 3, til at paleegge en privat bygherre at give
de nadvendige oplysninger og foretage de nodvendige undersogelser,
kan diskuteres. Det er i teorien antaget, at det er tilstrakkeligt med en
generel hjemmel til at afkreeve borgeren oplysninger i skensmassige
tilladelsessager.”>® Problemet med VVM-reglerne er det usadvanlige
sagsforleb, der dels kan tilskrives reglernes placering i planloven, og
dels skyldes den sidste @ndring af planloven, hvor kravet om tilladelse
for padbegyndelse af et VVM-pligtigt projekt er blevet indfert. En pri-
vat virksomhed, der ensker et VVM-pligtigt anleeg opfert, skal ansegge
om tilladelse, og inden denne tilladelse kan gives, skal der tilvejebrin-
ges et regionplantilleeg, som ikke er rettet mod borgeren pa samme
mdde som tilladelsen. Idet der er dette “ekstra” led mellem ansegnin-
gen og en eventuel tilladelse, kan det diskuteres, om det kan palegges
bygherren at foretage en eventuel bekostelig undersogelse, der i reali-
teten kommer til at indga i en generel planbeslutning, som ikke er ret-
tet mod borgeren. Det kan overvejes, om det offentlige ikke selv burde
atholde denne omkostning. Det, at borgeren skal betale til udarbejdel-
sen af en plan, er ikke et nyt fenomen, idet der allerede i1 lands- og re-
gionplanloven § 11, stk. 3 var og fortsat i PL § 13, stk. 3 er hjemmel
til at palaegge borgeren udgifter 1 forbindelse med udarbejdelsen af en
lokalplan. Her mé det dog erindres, at en lokalplan — i modsatning til
en regionplan — har direkte virkning for borgeren.

En anden problemstilling er, hvor stort et beleb, det kan palaeg-
ges bygherren at betale, hvilket ber ses ud fra den betragtning, at byg-
herren indirekte betaler til udarbejdelsen af en plan, der ikke direkte
vedrorer bygherren. En lignende problemstilling var fremme 1 U
1991.791 QLK (Briiel og Kjar-sagen), hvor myndighederne ville pé-
legge tiltalte udgifter, der ikke var i dennes interesse. Sagens faktum
er, at myndighederne — med hjemmel i den daveerende miljebeskyttel-
seslov — havde palagt virksomheden at foretage undersogelser af en
grundvandsforurening. Prisen for undersegelserne ville belagbe sig til
660.000 kr. Virksomheden nagtede at betale, og Ostre Landsret fast-
slog efterfolgende, at der — pa trods af bestemmelsens ordlyd “alle op-
lysninger” — ikke var hjemmel til at palaegge virksomheden udgifter i
denne storrelsesorden. Efter retspraksis er der altsd graenser for, hvor
store udgifter borgeren kan palaegges i sager, der ikke direkte er i den-
nes interesse. Karsten Revsbech anferer, at proportionalitetssynspunk-
tet md have haft betydning for dommens udfald,” hvilket ogsé ses af
byrettens dom i sagen. Dommen er usadvanlig, idet proportionalitets-
princippet sedvanligvis kun bruges, hvor myndighederne er overladt

% Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 147.
% Lerebog i miljeret, s. 335.
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et skon, (hvilket “alle oplysninger” ikke ligger op til). Til gengeld er
PL § 7, stk. 3 en skensmassig bestemmelse, idet kun de "nedvendige”
undersogelser kan kraves. Proportionalitetsprincippet setter her
grenser for, hvor store belab bygherren skal atholde. Det bliver som
det mindre 1 det mere bekraftet af den gennemgaede dom. Der er tale
om en vanskelig afvejning, men bygherren anseger — pa trods af det
usedvanlige sagsforlob — reelt om en tilladelse, og 1 sddanne tilfelde
er det accepteret at paleegge ansegeren at komme med oplysninger og
betale for undersogelser; dog begranset af proportionalitetsprincippet,
som navnt ovenfor.

Det kan overvejes, om officialprincippet hindrer en eventuel
losning af det 1 afsnit 6.2.3 omtalte problem vedrerende amternes sted-
lige kompetence som barriere for gennemforelsen af en alternativvur-
dering. Var bygherren med hjemmel i1 loven blevet pdlagt at udarbejde
en miljekonsekvensvurdering, kunne han ogsa vurdere virkninger af
alternativer ud over amtets grenser, idet en privat bygherre ikke er
bundet af en stedlig kompetence pa samme made, som amterne er det.
Samtlige vurderinger kunne da fremlagges for amtet, der sd kunne
inddrage dem i beslutningsgrundlaget, som det er pakravet i henhold
til direktivet. Amtets manglende mulighed for at treffe afgerelse om
placering af projekter uden for amtsgransen, er ikke i strid med direk-
tivet, s lenge de indgar i1 beslutningsgrundlaget, jf. diskussionen af
dette i afsnit 6.3. Det er dog ikke motiverende for bygherren at vide, at
de fremlagte og undersogte alternativer ikke kan vedtages af det pa-
geldende amt, men at bygherren i tilfelde, hvor amtet ikke vedtager
projektet, henvises til at soge hos det amt, hvor alternativet foreslés
placeret.

Konklusionen mé vere, at det er i strid med forurener betaler
princippet, at Danmark lader oplysningspligten padhvile myndigheder-
ne. Det kan overvejes, om problemerne med amternes stedlige kompe-
tence kan lgses, ved at oplysningspligten palaegges bygherren. Nar
Danmark opretholder placeringen af oplysningspligten hos amterne,
hindres amterne i at leve op til direktivets krav om at foretage og tage
stilling til undersogelse af alternativer udenfor amtsgransen.”*’

6.2.2 Alternativvurdering — bedre i dansk ret

Pa enkelte punkter er implementeringen af VVM-direktivet i dansk ret
bedre, end det er pakrevet fra EU’s side. Som navnt i afsnit 6.1.3 er
de danske VVM-regler bedre end forudsat i direktivet med hensyn til
tidspunktet for hering af offentligheden og andre myndigheder. Her-
udover indeholder de danske regler eksempelvis ogsa en stramning
med hensyn til vurdering af alternativer.

Som naevnt i afsnit 4.2.8 indeholdt det oprindelige direktiv i bi-
lag III pkt. 2 krav om, at der om fornaden skulle oplyses om alternati-
ver undersegt af bygherren, hvilket ikke sikrede en reel alternativvur-
dering. Ordet “forneden” udgik som navnt ved direktivendringen 1
1997, saledes at der efter det nugaeldende bilag IV (tidligere bilag III)
skal oplyses om de af bygherren undersogte alternativer. Det er stadig

0 Se nzermere herom afsnit 6.3 om umiddelbar anvendelighed.
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uklart, 1 hvilket omfang der — 1 henhold til direktivet — er pligt til at fo-
retage en sidan undersegelse.’*' Ved samme direktiveendring blev
kravet om tilvejebringelse af en oversigt over de vasentligste alterna-
tiver, som bygherren har undersogt, tillige indsat i selve direktivet — i
art. 5.3 — men dog 1 en vag formulering.

Ifolge den nugazldende bestemmelse 1 samlebekendtgerelsens
bilag 4 pkt. 2 sammenholdt med § 5, stk. 2, kraeves der — ud over de
vaesentligste alternativer bygherren selv har undersogt — en oversigt
over de vasentligste alternativer og alternative placeringer, som der-
udover har varet undersogt.”** Der kraeves oplysning om en 0-losning,
det vil sige en beskrivelse af konsekvenserne af, at et projekt ikke
gennemfores, og det er ikke nedvendigvis det samme som en beskri-
velse af, hvordan forholdene er p4 ansegningstidspunktet.”*’ Endvide-
re skal der oplyses om de vesentligste grunde til valget af alternativ
under hensyn til virkningen pé miljeet. I VVM-vejledningen fremhee-
ves det, at O-alternativet er en god referenceramme til vurdering af et
anlegs miljokonsekvenser.

Denne losning mener vi, giver det mest retvisende billede og det
bedste sammenligningsgrundlag for, at vurdere indvirkningen pd mil-
joet, da man herved ikke blot vurderer status quo-situationen, men og-
sa vurderer hvorledes situationen ville have udviklet sig uden det pa-
gaeldende anleg, og sammenholder det med den forventede udvikling,
safremt et projekt var blevet gennemfort. Som Annelise Bramsnaes an-
forer, er 0-alternativet — og vurderingen af alternativer i det hele taget
— et meget vigtigt led i den helhedsvurdering VVM-direktivet fore-
skriver.”** Generelt er problemet med alternativvurdering dog, at det
koster tid og penge for bygherren, og det giver utvivlsomt anledning
til 1 storre eller mindre grad at negligere denne del af processen. Vur-
deringen af alternativer kan ogsa fere til @ndringer i et projekt, som
ellers er feerdigprojekteret, hvilket igen vil medfere ogede omkostnin-
ger og oget tidsforbrug. Disse momenter er alle medvirkende til at
kunne pavirke en helhedsvurdering i negativ retning.

Kravet om alternative placeringer og angivelse af 0-alternativet
er nyt 1 forhold til direktivet, ligesom kravet, om oplysning om alter-
nativer undersogt af andre end bygherren, er en dansk tilfejelse.* Det
ma herefter konkluderes, at 1 dansk ret tilsyneladende kraves en mere
vidtgdende alternativvurdering, end direktivet foreskriver. Om dette i
praksis rent faktisk er tilfeeldet, vil blive neermere behandlet nedenfor
samt i afsnit 6.2.3.

! Miljoretten II, s. 111, hvor Helle Tegner Anker anferer, at det er i strid med di-

rektivet slet ikke at undersgge alternativer.

Sondringen mellem, om alternativer er undersegt af bygherren eller af andre,
blev forst praeciseret i samlebekendtgerelsen fra 1999. Helle Tegner Anker anfo-
rer 1 Miljeretten 11, s. 185, at grunden til, at det ikke kun er alternativer undersogt
af bygherren, der kan vere relevante, er, at planlovens system medforer, at der
kan veare alternativer, som ikke kan forlanges underseggt af bygherren. Region-
planmyndigheden vil da selv i et vist omfang undersege forhold, som indgar i
vurderingen, hvorfor den navnte tilfojelse i de danske regler bliver nedvendig.
VVM-vejledningen s. 22, fremhaver, at 0-alternativet som udgangspunkt ikke er
en beskrivelse af status quo.

¥ VVM i praksis, s. 62.

% Kravet om angivelse af 0-alternativet blev tilfojet samlebekendtgerelsen i 1994.
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I praksis er der flere eksempler pé, at en afgerelse kendes ugyl-
dig pa grund af manglende eller utilstreekkelig vurdering af alternati-
ver. En af de mere principielle afgerelser er den forste sag om Nord-
jyllandsvarket,**® som stadig er aktuel, idet samlebekendtgerelsen ik-
ke er @ndret pd de punkter, afgorelsen vedrerer.

Amtsradet havde vedtaget et forslag til et regionplantilleeg med
dertil horende VVM-redegorelse, som — efter Folketingets og Energi-
styrelsens godkendelse af Nordjyllandsvarket — blev endelig vedtaget
efter indsigelsesfristens udleb. Det vedtagne forslag blev efterfalgende
paklaget af nogle beboere, der mente, at VVM-redegorelsen var be-
haftet med s& vesentlige mangler, at forslaget métte erkleres ugyl-
digt.

Et af de vasentligste klagepunkter var, at VVM-redegerelsen
ikke indeholdt alternativer til det foresldede projekt. Klagerne mente,
at de ideer og forslag, som var fremkommet under offentlighedsfasen,
burde have varet underseogt nermere. Amtet var af den opfattelse, at
der kun kraevedes oplysninger om alternative placeringer og udform-
ninger af det konkrete projekt; og kun med hensyn til alternativer, som
faktisk var blevet undersegt. I sagen var der ikke blevet undersogt
nogle alternativer, hvorfor amtet ikke ansa sig for vaerende forpligtet
til at vurdere sddanne. Amtet mente endvidere ikke, at der var anled-
ning til at undersege alternativer, da savel Folketinget som Energisty-
relsen havde godkendt Nordjyllandsverket. P4 grund af den begraen-
sede stedlige kompetence, ansd de sig yderligere for inkompetente til
at behandle alternative placeringer uden for amtet.

Nevnet udtaler 1 sagen, at den i samlebekendtgerelsen navnte
oversigt over alternativer ’skal angd bade eventuelle alternativer til
det pdgzldende VVM-pligtige anleg og eventuelle alternative place-
ringer af anlaegget”. ”En blot og bar oplysning” om de vesentligste al-
ternativer er ikke tilstraekkelig til, at opfylde samlebekendtgarelsens
krav, idet der decideret skal veare tale om en konkret “oversigt”. Ud
over oplysninger om et projekt er det:

”...ngdvendigt at forstd kravet som et forlangende om, at redegerelsen mere
eller mindre indgéende skal belyse de miljemaessige fordele og ulemper ved
hvert enkelt af de behandlede alternativer og alternative placeringer.”**’

Neavnet begrunder denne opfattelse med VVM-reglernes placering i
planloven og formalet med EU-direktivet. Formélet med direktivet er,
at der skal foretages en helhedsvurdering, og for at dette kan lade sig
gore, er det naturligvis nedvendigt med en lang rekke forskellige op-
lysninger; herunder oplysninger om og vurdering af alternativer.
Naturklagenavnet fremhaver, at planlovens bestemmelser 1 §
22, stk. 2 og stk. 3 — som omtalt ovenfor — giver en bedre retsstilling,
end direktivet foreskriver. Direktivet krever kun oplysning om de af
bygherren undersogte alternativer oplyst, men ifelge de danske regler
skal der endvidere oplyses om andre — end de af bygherren — under-

6 Naturklagenazvnets afgerelse af 14. september 1993, j.nr. 33/800-0003, NKO nr.
16A, november 1993.

7 Se tillige sagen om Hilleredmotorvejen, der behandles nedenfor i narvarende
afsnit.
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sogte eller foresldede alternativer; foretaget 1 forbindelse med den for-
udgdende offentlighedsfase, jf. PL § 22, stk. 2 og stk. 3.

Et flertal pa seks finder, at amtsrddet — pa trods af Energistyrel-
sens godkendelse af Nordjyllandsverket — har pligt til at foretage mil-
jokonsekvensvurdering af det pdgeldende anleg efter bestemmelsen 1
PL § 6, stk. 8 (nu § 6, stk. 7). De fremhaver endvidere, at Folketingets
godkendelse heller ikke fritager amtsradet for VVM-vurdering, idet
Folketinget neppe har eonsket at traeffe en afgerelse i strid med EU’s
direktiv; uanset maden hvorpa direktivet er implementeret 1 dansk ret.
De anser herefter manglerne ved VVM-redegerelsen for sd vasentli-
ge, at det medforer ugyldighed af forslaget og dermed af det endeligt
vedtagne regionplantilleeg. Naturklagenavnets afgerelse betod, at
Nordjyllandsverket ikke kunne opferes uden tilvejebringelse af et nyt
regionplantilleeg, som ville opfylde kravene i de danske regler.

Den i afsnit 6.1.2 tidligere gennemgéede sag om Hilleradmotor-
vejens forlengelse, er et andet eksempel pd, at behandlingen af nogle
foresldede alternativer var for utilstreekkelig til at kunne opfylde lov-
givningens krav. Som navnt, blev det vedtagne forslag til regionplan-
tilleeg paklaget pa grund af pastdede mangler ved plangrundlaget. En
af disse mangler var, at VVM-redegorelsen ikke indeholdt alternativer
og alternative placeringer, som pakravet efter pkt. 2 i det daveerende
bilag 2 til samlebekendtgerelsen. I regionplanredegorelsen var der
alene vurderet to situationer, som begge blev forkastet med den be-
grundelse, at de respektivt ikke var et tilfredsstillende alternativ til
vejprojektet. Amtet anferte, at det — ved at forkaste forslagene — havde
foretaget den nedvendige vurdering af, hvilken lesning der var den
bedste, og amtet mente hermed, at kravene til en alternativvurdering
var opfyldt.

Naturklagen@vnet bemarker indledningsvis, at bilag 2, pkt. 2 i
samlebekendtgerelsen kun krever en oversigt over de faktisk under-
sogte alternativer, og at alternativet i den pagaldende sag ikke blot er
undersogt, men ogsd VVM-vurderet. Der er, som folge af kravet om
forudgdende offentlighedsfase i PL § 22, stk. 2 og stk. 3, ogsa pligt til
at belyse de miljomessige virkninger af forslag fremkommet under
denne offentlighedsfase. Naevnet finder ikke, at den blotte afvisning af
de fremkomne forslag er tilstreekkelig til at opfylde bekendtgerelsens
krav, og navnet anser derfor regionplantilleegget for mangelfuldt.
Selvom manglen blot er én blandt flere, fandt Naturklagenavnet dog
ikke, at manglerne tilsammen var s& veasentlige, at det medferte regi-
onplantilleggets ugyldighed.

Resultatet i de to ovenstdende afgerelser kan sammenfattes til, at
kravet om en oversigt over de vasentligste alternativer indebarer, at
redegoarelsen mere eller mindre indgaende skal belyse de miljomaessi-
ge fordele og ulemper ved hvert enkelt af de behandlede alternativer
og alternative placeringer — bade alternativer foreslaet af bygherren,
og alternativer foresldet af andre borgere og myndigheder under den
forudgéende offentlighedsfase. Direktivet kraever i modsatning hertil
kun, at det er alternativer foresléet af bygherren, der skal indrages i
vurderingen. Kravet er dog i begge tilfaelde begranset til de mulighe-
der, der har veret undersegt, og umiddelbart ser det herefter ud til, at
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de krav, der 1 Danmark stilles til alternativvurderingen, er noget skaer-
pede i forhold til de krav, som direktivet opstiller.

6.2.3 Stedlig kompetence — en barriere for alternativvurderinger

Forvaltningens sagsbehandling er inddelt i forskellige kompetenceom-
rader.**® Man taler om saglig, stedlig og funktionel kompetence. Be-
grebet stedlig kompetence indeberer, at der er tale om en inddeling af
landet 1 geografisk afgreensede enheder — eksempelvis et amt. Det er
den stedligt kompetente myndighed, der har kompetence til at behand-
le og afgere alle former for sager — herunder VVM-vurderinger — med
tilknytning til et vist geografisk omrade.

Som navnt i afsnit 4.2.5 om VVM-direktivets art. 2.2, overlader
EU det til medlemsstaterne selv at afgere, hvorvidt VVM-proceduren
skal indga 1 eksisterende procedureregler, eller om der skal indferes
nye regler. Det skyldes, at man formoder, at medlemsstaterne bedst
selv kan afgere, hvem de anser for mest egnede som ansvarlig myn-
dighed.* Medlemsstaterne kan yderligere frit veelge, hvilken myn-
dighed, de ensker, skal have kompetence til at treffe afgerelse 1
VVM-sager, idet direktivet ikke stiller krav til den valgte myndigheds
sagkundskab, uvildighed, stedlige eller materielle kompetence.”’
Danmark har som bekendt valgt en regional myndighed med en dertil
afgrenset stedlig kompetence. I teorien har der veret megen debat
om, hvorvidt planmyndighedernes stedlige kompetence udger en bar-
riere for VVM-direktivets formdl om at sikre en integreret miljokon-
sekvensvurdering.”' Peter Pagh mener, at kompetencefordelingen ud-
gor en retlig barriere for den enskede miljokonsekvensvurdering, som
er direkte i strid med VVM-direktivet.”* Helle Tegner Anker synes at
tilslutte sig denne mangel ved det danske VVM-system.”>> Hun me-
ner, at det er i strid med VVM-direktivet, at et amt, ifolge praksis, ik-
ke har mulighed for — og derfor ikke pligt til — at vurdere alternativer,
der ligger uden for det pageldende amts granser. Der kan séledes si-
ges at vaere en konflikt mellem direktivets forskrifter og de danske
regler; pa den ene side er der VVM-direktivets krav om, at alle de af
bygherren undersogte alternativer skal inddrages 1 vurderingen, og pa
den anden side er der de danske forvaltningsretlige regler om stedlig
kompetence, som indeberer, at amtet som udgangspunkt skal holde
sig inden for amtsgransen. I praksis har begransningen i den stedlige
kompetence vist sig, at vere en vasentlig hindring for alternative lo-
kaliseringsvalg, og Naturklagenavnet har behandlet en lang raekke sa-
ger vedrorende dette emne. Nedenfor vil de mest centrale afgerelser
pa omrédet blive gennemgéiet.

Som nevnt 1 afsnit 6.2.2 statuerede Naturklagenavnet i den for-
ste sag om Nordjyllandsvarket, at der ikke var givet den nedvendige
“oversigt” over alternativer, og dermed, at der var s vesentlige
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Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 30 ff.

Dette er i overensstemmelse med subsidiaritetsprincippet.
Miljekonsekvensvurdering, s. 236.

Retligt set, s. 27.

Fortalen til Jyske lov, s. 261-262.

3 Miljeretten I1, s. 186.

h W
&)

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 58



mangler ved regionplantilleegget, at det blev erkleret for ugyldigt.
Som erstatning for det tidligere regionplantilleeg blev der herefter ved-
taget et nyt med mere omfattende retningslinier; herunder med en
grundigere VVM-vurdering. Det nye regionplantilleg blev efterfol-
gende paklaget i den anden sag om Nordjyllandsvaerket.>*

Klagerne var i1 denne sag af den opfattelse, at VVM-
redegorelsen var behaftet med s vasentlige mangler, at den ikke pé
behorig vis sikrede en tilstrekkelig orientering af offentligheden. Ar-
gumentet var, at alternativerne ikke var behandlet tilstraekkeligt, idet
det ikke fremgik af redegerelsen, hvilke alternativer amtsradet havde
anset for de vasentligste. Derudover var fordele og ulemper ved hvert
enkelt af de behandlede alternativer ikke blev belyst, ligesom der ikke
var foretaget en sammenligning mellem bygherrens forslag og alterna-
tiverne.

Nordjyllands amtsrad bestred, at der foreld vaesentlige retlige
mangler ved regionplantillegget, og amtet afviste desuden, at det hav-
de pligt til at foretage VVM-vurdering af et kraftvarmevarks alterna-
tive beliggenheder, nir disse var placeret uden for amtskommunens
omrade.

Naturklagen@vnet anforer, at:

“naevnet md pa den naevnte baggrund give Nordjyllands amtsrad medhold 1,
at amtsradet ikke har mulighed for og derfor ikke pligt til at VVM-vurdere
energipolitiske alternativer til Nordjyllandsvarket, der reekker ud over amts-
kommunen, eller alternative placeringer af et siddant kraftverk uden for
amtskommunen, uanset om dette matte stride mod hensigten med EF-
direktivet”.

Trods den mulige modstrid med direktivet anser nevnet sig ikke for
kompetent til at afgere, om PL § 3 eventuelt skulle have vaeret bragt i
anvendelse i den pagzldende sag.>>

Nevnets flertal finder ikke, at der er sadanne retlige mangler
ved forslaget til regionplantilleeg, at det kan medfore forslagets ugyl-
dighed. Generelt kan det udledes af afgerelsen, at et amt efter de dan-
ske regler ikke har mulighed for — og derfor ikke pligt til — at VVM-
vurdere alternativer uden for amtet.

Ovenstdende afgerelse har dog siden hen mistet en del af sin be-
tydning efter Naturklagenavnets afgerelse i sagen om Avederever-
ket.”** Kobenhavns Amt havde vedtaget et regionplantillag vedroren-
de en blokudvidelse af Avedereverket, hvilket med pastand om bl.a.
procedurefejl blev paklaget af Hvidovre Kommune.

Inden forslaget til regionplantilleegget blev udarbejdet, var der
indkaldt ideer og forslag efter PL § 22, stk. 2. P4 grundlag af en raekke
klager besluttede amtsradet at sperge regeringen til rads, som efterfol-
gende pd nermere angivne vilkar godkendte en ny kraftvarmeenhed
pa Avedereverket. Herefter vedtog amtsradet regionplantilleegget med

2% Naturklagenavnets afgerelse af 11. april 1994, J.nr. 33/800-0059, NKO nr. 39A,
april 1994.

5 Se naermere afsnit 6.2.4.

6 Naturklagenzvnets afgorelse af 12. december 1997, J.nr. 97-33/150-0063, NKO
nr. 157, marts 1998.
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dertil herende VVM-redegorelse, hvori der bl.a. var foretaget sam-
menligning af forskellige braendselsformer. Det var ogsé blevet vurde-
ret og konkluderet, at de miljomaessige pavirkninger 1 Kebenhavns
Amts geografiske omrade ikke ville overskride de pévirkninger, som
var blevet beskrevet og vurderet i forslaget til regionplantilleegget.
Derefter blev der foretaget en kort gennemgang af alternativvurderin-
gen 1 VVM-redegorelsen, og det fremgér heri, at 15 bygherrealternati-
ver var blevet undersegt; herunder vurdering af forskellige braendsels-
sammens&tninger, et decentralt alternativ samt “0-alternativet”. Der-
udover var der fremkommet 11 alternativer i1 forbindelse med indkal-
delsen af ideer og forslag under den forudgéende offentlighedsproce-
dure, hvoraf hovedparten rakte uden for amtets myndighedsomrade.
Alternativerne var undergivet en miljgmeessig vurdering, i det omfang
aktiviteterne ikke rakte ud over Kebenhavns Amts omréde.

Sagens vasentligste klagepunkt var, at alternativer uden for Ke-
benhavns Amts grenser ikke var inddraget i VVM-vurderingen.
Hvidovre Kommune mente, at den gennemforte VVM-procedure var
uforenelig med de geldende danske regler og det bagvedliggende di-
rektiv. Kommunen forsegte at fa ministeren til at overtage befojelsen i
sagen efter PL § 3. Miljo- og energiministeriets svar hertil var, at et
amt — ved ideer og forslag, som indebar alternative anlaegsplaceringer
uden for amtets geografiske omrade — burde rette henvendelse til savel
bygherre som det eller de pagaldende amter, for at f4 vurderet alterna-
tive placeringer. I nervarende sag var alene bygherren inddraget i be-
handlingen. Til stette for klagepunktet henviste kommunen endvidere
til, at direktivet foreskriver, at der foretages en systematisk vurdering
af projekter med betydelige indvirkninger pa miljoet. Denne systema-
tiske vurdering drejer sig serligt om bilag I-projekter, herunder kon-
ventionelle kraftvaerker med en termisk ydelse pd mindst 300 MW,
som sagen netop omhandlede. Hvidovre Kommune anforte, at det, af
hensyn til fremtidige sager, ville veere meget uheldigt, hvis Keben-
havns Amts opfattelse af amtsgreensen som barriere for VVM-
vurderingen skulle blive accepteret. En vurdering, der stopper ved
amtsgraensen, lever ikke op til den 1 direktivet foreskrevne systemati-
ske vurdering.

Amtet anforte, at procedurereglerne var overholdt. Det mente
ikke, at det havde mulighed for eller kompetence til at vurdere alterna-
tive projekter placeret uden for amtets graenser, hvilket synspunkt net-
op var givet medhold i to tidligere klagesager.”>’ Vedrerende den
manglende inddragelse af alternativer uden for Kebenhavns Amt i
VVM-vurdering, henviste amtet til, at de krav til den territoriale kom-
petence, der var blevet opstillet i sagen om Nordjyllandsverket, var
opfyldt.

37 Anden sag om Nordjyllandsvaerket samt sagen om et midlertidigt produktionsan-
leeg ved Oresundsforbindelsen, J.nr. 33/101-0078, NKO nr. 71B, juni 1995. 1
sidstneevnte afgerelse var det igen et spergsmal om der skulle foretages VVM-
vurdering uden for amtsgraensen, og amtet henviste til den anden sag om Nord-
jyllandsverket som begrundelse for ikke at VVM-vurdere alternative placeringer
uden for amtskommunen. Naturklagenavnet statuerede endnu engang, at amtets
ansvar for at foretage VVM-vurdering ikke reekker ud over myndighedens geo-
grafiske kompetenceomrade.
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Naturklagenavnet udtaler indledningsvis:

”Amtet har dog bl.a. ikke vurderet hvilke miljemaessige konsekvenser aktivi-
teter uden for Kebenhavns Amts omrade har for amtets omréde, fordi amtet
ikke har kompetence til at foretage en sddan vurdering...Naturklagenavnet
har i to tidligere afgerelser [...] fastslaet, at VVM-proceduren er knyttet til
regionplanlaegningen, og at regionplanmyndighedens ansvar ikke raekker ud
over myndighedens geografiske kompetenceomrade. Kebenhavns Amt har
derfor ikke anset sig for forpligtet til at vurdere alternative placeringer, der
ligger uden for amtskommunens omrade...”

Sluttelig bemerker nevnet dog at:

”det ma anses for tvivlsomt, om der — set i forhold til EU’s VVM-direktiv —
er foretaget en tilstreekkelig vurdering af alternativer uden for amtets omrade,
men at eventuelle mangler i den henseende ikke i denne sag ber medfore
ugyldigzlslgd, da amtet har stottet sig til Naturklagenavnets tidligere afgerel-
ser...”.

Med andre ord legger Naturklagenavnet til grund, at amtet i1 dette til-
faelde ikke kan straffes for at have overtrddt reglerne, da man stettede
sig til tidligere afgerelser, men bemarker i1 forlengelse heraf, at am-
terne for fremtiden ikke kan bruge dette argument til stotte for ikke at
foretage alternativvurderinger, der rakker ud over amtsgrensen.
Spergsmalet er herefter, om et amt har pligt til at inddrage alternative
lokaliseringsvalg, som ligger uden for amtets greenser, nir der skal fo-
retages VVM-vurdering af et konkret projekt. P4 baggrund af navnets
seneste praksis, fastslar Ellen Margrethe Basse, at amter er forpligtede
til at inddrage alternative lokaliseringsvalg; ogsé selvom disse eventu-
elt métte ligge uden for amtets egne graenser.””’ Da det i flere andre
afgerelse er lagt til grund, at direktivet kan have direkte bindende
virkning, forventer hun, at nevnet 1 fremtidige sager vil g& mere mi-
nutiest ind 1 en provelse af og stillingtagen til pastdede overtreedelser
af direktivet.”

Da der endnu ikke har verseret nogen sager omhandlende dette
sporgsmdl, kan vi kun gisne om denne antagelse holder stik. Som
navnt indledningsvist, gar Helle Tegner Anker ikke sd vidt i sin for-
tolkning af Avedere-sagen, idet hun ikke direkte na@vner en sddan for-
pligtelse for amterne. I henhold til VVM-vejledningen s. 22 er region-
planmyndigheden forpligtet til at tage alternativer uden for amtets
grenser 1 betragtning i forbindelse med beslutningen om at vedtage el-
ler ikke vedtage et forslag til regionplanretningslinier for et givet an-
leeg; uanset hvem der métte have foreslaet disse alternativer. Endvide-
re skal alternativer uden for amtet undersogt af bygherren ogsa fremga

2% Afgorelsen s. 15.

29 Miljeret, s. 62. Samme sted anferes endvidere, at afgorelsen i sagen om Avedo-
reverket fremmer integrationsprincippet og begraenser specialitetsprincippernes
betydning, da det nu er muligt at g& ud over amtsgreensen, nar der skal foretages
VVM-vurdering. Dette harmonerer ogsa med at planlovens brede formélsbe-
stemmelse i sig slev nedtoner betydningen af specialitetsprincipperne, sammen-
hold med afsnit 5.1.

20 Se Kommissionen mod Tyskland 1995, og afsnit 6.3.
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af redegerelsen, ligesom begrundelsen for ikke at valge et alternativ
uden for amtet ber fremga af redegorelsen.”®!

Man har altsd bade 1 praksis og 1 VVM-vejledningen forsegt at
leve op til VVM-direktivets krav om, at bygherrens alternativer skal
undersoges. Her er det vaerd at bemarke, at hverken Naturklagenav-
nets praksis eller vejledningen lgser problemet endegyldigt. Dette
skyldes for det forste, at der er tvivl om, hvorvidt der foreligger en
egentlig pligt til at folge den linie, en rekursmyndighed har lagt.”* I
den forbindelse anfores det dog, at det er uhensigtsmessigt for den
forste instans ikke at folge rekursinstansens praksis, idet de sé blot ri-
sikerer at blive underkendt gang pa gang.”® For det andet er en vej-
ledning ikke retligt bindende for hverken borgere eller myndigheder —
1 dette tilfelde amtet. Konsekvensen er, at direktivet ikke kan anses
for at vaere korrekt gennemfort 1 national ret, 1 den udstraekning reg-
lerne alene stéar anfort i en vejledning. Peter Pagh pépeger, at to betin-
gelser skal vaere opfyldt, for at en medlemsstat har opfyldt kravene i et
direktiv.*®* For det forste skal direktivets normer rent faktisk vare
fulgt, og for det andet skal disse ogsa komme til udtryk i bindende
retsforskrifter.”®> Den sidste betingelse er som navnt ikke opfyldt i de
tilfeelde, hvor de nationale gennemforelsesbestemmelser er udformet 1
form af en vejledning

6.2.4 Landsplandirektiver — et alternativ til VVM-vurderingen?

Som omtalt i afsnit 5.1.1 om landsplanlegning, har miljeministeren
forskellige befojelser efter planlovens § 3; deriblandt befojelse til at
udstede landsplandirektiver, jf. PL § 3, stk. 2. Udgangspunktet er, at
der for VVM-pligtige anlaeg skal fastsattes regionplanretningslinier,
idet VVM-proceduren som navnt knytter sig til regionplanlegning.
Da storre anleg, som for eksempel et VVM-pligtigt anleeg, ogsa kan
gennemfores pa grundlag af et landsplandirektiv efter PL § 3, stk. 2,
opstar spergsmalet, om der i givet fald vil vare tale om omgéelse af
VVM-proceduren. Der vil vaere tale om en begrensning i kravene til
gennemforelse af miljekonsekvensvurdering, da miljeministeren ved
gennemforelse af landsplandirektiver ikke er forpligtet af VVM-
reglerne.”*® Situationen har givet anledning til problemer, men der kan
ogsd fremhaeves en enkelt fordel ved at anvende landsplandirektiver til
gennemforelse af storre anleeg. Ellen Margrethe Basse papeger, at der
pa denne made i sterre omfang sikres inddragelse af alternative lokali-
seringer, end hvis projektet kun anskues regionalt.”®” Denne betragt-
ning bygger pé den tidligere nevnte praksis, hvorefter der ikke skulle
foretages alternativvurderinger ud over amtsgransen. Anskuelsen har
saledes ikke l@ngere samme betydning, da Naturklagenavnet pa dette

261 yVVM-vejledningen, s. 22.

262 Forvaltningsret — Almindelige emner, s. 246.

263 Forvaltningsret — Almindelige emner, s. 246.

264 Fortalen til Jyske lov, s. 258.

265 P linie hermed Ulf Kjellerup i EU og Norden, s. 18.
266 Retligt set, s. 28.

7 Retligt set, s. 28.
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omrade netop har foretaget en praksisendring, jf. sagen om Avedere-
veerket.

Som navnt rejser den anden sag om Nordjyllandsvaerket indi-
rekte spergsmalet om, hvorndr en VVM-vurdering i stedet bor forega i
statsligt regi, qua miljeministerens anvendelse af befojelsen 1 planlo-
vens § 3. Naturklagenavnet besvarer ikke spergsmalet, idet de finder,
at det ligger uden for deres kompetence at tage stilling til dette. Mange
VVM-pligtige anleg belaster miljoet langt ud over amtsgraenserne, og
der kunne derfor argumenteres for, at kompetencen, til at treeffe afgo-
relse 1 VVM-sager, burde placeres hos en statslig og ikke hos en regi-
onal myndighed.

Ellen Margrethe Basse er af den opfattelse, at det ikke er i over-
ensstemmelse med direktivet at vedtage et VVM-pligtigt anlaeg ved et
landsplandirektiv. Hun fremsatter dog modstridende udtalelser, idet
hun ét sted antager, at der ikke i praksis er problemer med den mang-
lende overensstemmelse, da VVM-kravene stadigvaek iagttages; og et
andet sted anferer hun, at det ikke er nok, at myndighederne i praksis
vil bestrebe sig pd at iagttage intentionerne bag direktivet, da et
navns praksis ikke vil vere tilstraekkeligt til at opfylde direktivets for-
skrifter.”®®

Helle Tegner Anker tilslutter sig, at det er en omgéelse af VVM-
reglerne, sdfremt et VVM-pligtigt anleeg vedtages ved et landsplandi-
rektiv, idet man herved undgar VVM-proceduren.”®® Hun anferer sam-
tidig, at anleg, der gennemfores ved et landsplandirektiv ikke hidtil
har vaeret omfattet af planlovens regler om VVM, men at dette nu vil
vere tilfeeldet.””® Begrundelsen herfor finder hun i den nye regel i PL
§ 6¢, stk. 3 og samlebekendtgerelsens § 8, stk. 1, der tilsammen stiller
krav om en forudgaende tilladelse. Hun antager, at disse bestemmelser
ogsd omfatter anleeg, der vedtages ved et landsplandirektiv. Miljomi-
nisteren mé derfor overtage kompetencen til at meddele VVM-
tilladelsen, som han har mulighed for efter PL § 3, stk. 4 (call-in), da
landsplandirektiver ikke 1 sig selv udger en sadan forudgaende tilla-
delse.

Vi er enige med Helle Tegner Anker i, at et anleg vedtaget ved
landsplandirektiv, ogsa krever en VVM-tilladelse, og at denne tilla-
delse kan meddeles af miljoministeren pd baggrund af kompetencen til
at foretage call-in. Herved kan der dog forsat ske omgaelse af VVM-
reglerne, idet miljoministeren ved call-in af den scerskilte kompetence
til at give VVM-tilladelse, ikke bliver bundet af den procedure, der
skal folges forud for dette trin i VVM-proceduren — eksempelvis
VVM-vurderingen. Han bliver kun bundet af procedurereglerne fra
det tidspunkt call-in sker.””' Udstedelse af et landsplandirektiv er altsa
fortsat ikke omfattet af reglerne om VVM.

Landsplandirektiver lever ikke op til den tidligere navnte forud-
setning om, at et direktiv skal gennemferes ved bindende retsforskrif-
ter, og derfor er udstedelse af landsplandirektiver ikke en gyldig alter-

2% Henholdsvis Retligt set, s. 28 og Miljekonsekvensvurdering, s. 240.
9 Miljeretten II, s. 134.

710 Miljeretten II, s. 181.

I Kommenteret Planlov, s. 58.
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nativ made at opfylde Danmarks forpligtelser pad. At EF-domstolen i
sagen Kommissionen mod Tyskland 1995 ud fra en formélsfortolkning
naede frem til, at Tyskland, ved udvidelsen af et kraftvaerk, tilfeldig-
vis opfyldte forpligtelserne i henhold til direktivet, endrer ikke herpa.
Tyskland opfyldte ikke forpligtelsen ud fra praksis, men kun fordi der
tilfeeldigvis var eksisterende regler pd omradet, der opfyldte direkti-
vets formdl. Desuden svaekkes betydningen af afgerelsen, idet Kom-
missionen ikke selv havde leftet bevisbyrden med hensyn til de punk-
ter, hvor Tyskland havde overtrddt direktivet.

6.2.5 Amtsrddet — en demokratisk institution

Amtsrddet er politisk valgt og dermed demokratisk. Spergsmalet er,
om dette har nogen negativ betydning for udfaldet af beslutningen om,
at gennemfore et VVM-pligtigt anleg. Ellen Margrethe Basse mener,
at dette méa vere tilfeldet. Hun anferer, at det fir betydning for de
vurderinger, prioriteringer og afvejninger, der vil blive foretaget.””?
Synspunktet underbygges bl.a. med den naevnte problemstilling om, at
amtsradets regionalt begrensede stedlige kompetence udger en barrie-
re for alternative lokaliseringsvalg. Ulla Steen mener tillige, at den of-
fentlige forvaltnings traditioner og principper kan have betydning for
de afvejninger og sken, der foretages ved en VVM-vurdering,”” hvil-
ket dog ikke 1 alle tilfaelde vil kunne forsvare amtets beslutning.

Geday og Peytz anforer, at amtsradet er et politisk organ, der
bl.a. skal varetage regionens beskeftigelsesmessige interesser.”’* De
mener, at der pd denne baggrund er en risiko for, at amtsradet — pé
trods af anleggets mulige negative miljomassige konsekvenser — ac-
cepterer anlaegget ud fra et enske om at skaffe flere arbejdspladser til
amtet. Vi mener, at denne kritik kan diskuteres, idet det som navnt
ikke er et krav, at der aldrig ma vedtages et anleeg med negative mil-
jomassige konsekvenser, nar bare VVM-proceduren er overholdt.

6.2.6 Inhabilitet

En anden problemstilling, der udspringer af amtsradet som den kom-
petente myndighed i VVM-sager, er, hvorvidt amtet kan antages at
vaere inhabil 1 situationer, hvor man selv ensker at opfere et VVM-
pligtigt anleeg. Med andre ord er spergsmélet, om amtet i denne situa-
tion er tilstrekkeligt uvildigt til at kunne foretage miljekonsekvens-
vurderingen. Safremt det ikke kan antages at opfylde kravet om til-
straekkelig uvildighed, vil der vere tale om speciel inhabilitet; med
andre ord har amtet en serlig tilknytning til eller interesse i sagen, der
gor, at det ikke ber deltage i beslutningsprocessen.””” Det er veerd at
erindre, at direktivet ikke 1 sig selv stiller krav til den kompetente
myndigheds uvildighed.

I forvaltningsloven (FVL) findes der kun regler om personlig
inhabilitet, mens myndigheders inhabilitet ikke er omfattet af forvalt-
ningsloven.

72 Retligt set, s. 28.

°7 Baredygtig arealanvendelse, s. 131.
™ Geday/Peytz, note 83.

"3 Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 71f.
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Ulla Steen fremhaver, at borgerne — 1 tilfelde, hvor amtet selv
er bygherre — ikke altid kan se det rimelige 1, at det er den selvsamme
myndighed, der bade planlegger nye anlag, indsamler oplysninger til
brug for VVM-vurderingen, samt har kompetencen til at meddele di-
spensationer efter reglerne i naturbeskyttelsesloven.”’”® Hun kommer
dog ikke med noget konkret bud pa, om hun mener, at situationen vil
vare 1 strid med direktivet eller eventuelt alene 1 strid med de danske
forvaltningsretlige regler.

Ellen Margrethe Basse antager, at der foreligger inhabilitet 1 de
tilfeelde, hvor et amt selv ensker at opfore et VVM-pligtigt anlaeg, i
hvilken forbindelse hun henviser til Naturklagenavnets afgerelse i sa-
gen om Avederevaerket.”’’ I denne sag var der tale om, at et medlem
af amtsradet tillige var bestyrelsesformand i et under amtet liggende
selskab, NESA. Medlemmet sad i NESA’s bestyrelse som reprasen-
tant for og dermed udpeget af amtsradet. Han var endvidere medlem
af bestyrelsen 1 I/S Sjaellandske Kraftvaerker, som 1a under NESA. Na-
turklagenavnet antog, at det ikke var amtsradet, men derimod NESA,
der havde udpeget ham til denne post, men alligevel ansa de ham dog
for inhabil i den pidgaldende sag. Naturklagenavnet henviste i sin ar-
gumentation bl.a. til FVL § 3, stk. 1, nr. 3, hvorefter den, der virker
inden for den offentlige forvaltning, er inhabil i forhold til en bestemt
sag, hvis vedkommende deltager i ledelsen af eller 1 ovrigt har ner til-
knytning til et selskab, en forening eller lignende, der har en sarlig in-
teresse 1 sagens udfald. Inhabiliteten medferte dog ikke afgerelsens
ugyldighed, idet der fortsat ville have veret flertal for vedtagelse af
regionplantilleegget, selvom man sé bort fra medlemmets stemme.

Sagen drejede sig altsd om personlig inhabilitet, og ikke om
myndighedens inhabilitet. Det er derfor ikke uden betenkeligheder at
drage konklusioner pa baggrund af netop denne sag, som Ellen Mar-
grethe Basse har gjort det. Vi mener derimod, at det er mere centralt at
se pa, hvorledes man generelt har forholdt sig i lignende sager. Om-
budsmanden har bl.a. udtalt, at det i sager, hvor en kommune er byg-
herre og samtidig har kompetence til at meddele de relevante dispen-
sationer, er betenkeligt at lade den pageldende kommune treffe afgo-
relser om dispensation.””® Det er endvidere et faktum, at en person of-
tere anses for inhabil ved konkrete afgerelser sammenlignet med afge-
relser af mere generel karakter.””” Planbeslutninger er generelle, i
modseatning til VVM-vurderinger, hvor der er tale om en konkret af-
gorelse. Dette er i endnu sterre grad tilfeeldet nu, hvor der gelder et
krav om tilladelse til et VVM-pligtigt projekt, inden det pabegyndes.
Ud fra disse momenter mener vi, at et amtsrad — i tilfaeelde hvor det
selv ensker at opfore et VVM-pligtigt anleeg — efter dansk ret meget
ofte vil vere inhabil til at foretage miljekonsekvensvurderingen.

Uanset om amtsradet efter de danske forvaltningsretlige regler
er inhabil i sager, hvor de selv er bygherre, opstar der ingen konflikt

76 Baredygtig arealanvendelse, s. 141
77 Miljoret, s. 62.

% Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 97.
" Forvaltningsret Sagsbehandling, s. 75.
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med VVM-direktivet, da det som naevnt ikke stiller krav til den kom-
petente myndigheds uvildighed.

6.3 Betydningen af umiddelbar anvendelighed

Indenfor EU-retten findes der ikke et sammenhangende forvaltnings-
retligt regelsat. I stedet bruges de nationale forvaltningsretlige regler
ved administration af EU-retlige regler. EU-retten bygger pé dette om-
rade pé et grundprincip om medlemsstaternes processuelle og organi-
satoriske autonomi; og der forudsettes et nationalt forvaltningsappa-
rat, der kan administrere de faellesskabsregler, der giver borgerne ret-
tigheder og pligter.”® Pa enkelte omréder har EU udstedt falles regler
for national sagsbehandling. VVM-direktivet er et eksempel herpd,
idet det fastleegger krav om en godkendelsesprocedure for anlaeg, der
har vaesentlig indvirkning pa miljeet. Selvom der ikke er et sammen-
haengende EU-forvaltningsregelsat, har EU-retten fortsat stor betyd-
ning i forbindelse med administrationen af regler med baggrund i1 EU-
regler.”®! EF-domstolen har, som omtalt i afsnit 4.3.8, gennem rets-
skabende virksomhed udviklet principper om direktivers effektive an-
vendelse, om umiddelbar anvendelighed og direktivkonform fortolk-
ning. Disse principper har betydning for brugen af nationale regler, 1
forbindelse med gennemforelsen af de respektive direktiver.

Safremt en EU-regel er umiddelbart anvendelig, betyder det, at
reglen ved vedtagelsen far retsvirkning pa lige fod med en national
retsregel. Den skaber rettigheder og pligter for borgerne og kan hind-
haves ved de national domstole. Direktivbestemmelser kan vare
umiddelbart anvendelige, hvis de er klare og utvetydige; hvilket vil si-
ge, at de ikke ma overlade et sken til de nationale myndigheder. Des-
uden mé bestemmelsen ikke vere betinget af, at myndighederne skal
vedtage en yderligere retsakt for at effektuere reglerne.”®® Princippet
om direktivers umiddelbare anvendelighed medferer, at nationale ad-
ministrative myndigheder har pligt til at anvende direktivet.*** Nar be-
stemmelsen palegger den offentlige myndighed en forpligtelse, kan
borgeren, hvis direktivet samtidig har tillagt denne rettigheder, pabe-
ribe sig bestemmelsen direkte overfor den nationale domstol.** Dette
har betydning, hvis medlemsstaten ikke har implementeret en be-
stemmelse inden udlebet af den i direktivet fastsatte tidsfrist, eller hvis
en bestemmelse ikke er korrekt implementeret.

2% Niels Fenger i “Introduktion til Fallesskabsretten”, s. 1.

21 EU-retten har kun betydning, hvis der er et fallesskabsretligt element i den kon-
krete sag. Niels Fenger fremhaver i ”Introduktion til Feellesskabsretten”, s. 9, at
det altid er tilfeldet, hvis direktivet indferer en generel harmonisering af med-
lemsstaternes regler; hvilket VVM-direktivet er et eksempel pa. Det betyder, at i
alle sager om VVM skal EU-regler iagttages.

Sag nr. 41/74 van Duyn mod home Office.

EU-ret, s. 173, note 17, Geday/ Peytz, s. 61, 1. spalte, og s. 75, 2. spalte, og In-
troduktion til Faellesskabsretten, s. 8. De to sidstnavnte henviser begge til Sag
103/88 Constanzo, Samling 1-1839 (1989).

Der er ikke adgang til at paberabe sig forpligtelser, som pahviler andre borgere,
da EF-domstolen har afvist at tillegge direktiver horisontal umiddelbar virkning,
jf. Sag C-152/84, M.H. Marshall mod Southhampton and South-West Hampshire
Area Health Authority (Teaching), Samling [-723 (1986).
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Néar EU-reglerne ikke er umiddelbart anvendelige, eller nar
umiddelbart anvendelige bestemmelser ikke er korrekt implementeret,
anvendes direktivkonform fortolkning.”® Det er dog under forudseet-
ning af, at der er eksisterende nationale regler, der regulerer samme
retsomrade som direktivet. EF-domstolen har 1 den forbindelse truffet
flere afgerelser under anvendelse af direktivkonform fortolkning, og
den har sammenfattet praksis til, at de nationale domstole — i forbin-
delse med anvendelsen af nationale forskrifter — i videst muligt om-
fang er forpligtet til at fortolke dem 1 lyset af direktivets ordlyd og
formal; for derved at na det resultat, som direktivet ‘[ilsigter.286 Pa
denne made sikrer man, at der handles 1 overensstemmelse med TEF
art. 189, stk. 3 (nu art. 249), selvom det i teorien er blevet diskuteret,
hvor langt de nationale domstole skal ga for at opfylde denne forplig-
telse. Jens Hartig Danielsen har anfort, at det er fortolknings- og for-
modningsreglen, der satter graensen,”®’ mens Gulman og Hagel-So-
rensen anforer, at forpligtelsen gar langt videre end disse to regler.”*®

EF-domstolen har, som gennemgéet i afsnit 4.3, i flere sager ud-
talt sig om umiddelbar anvendelighed og direktivkonform fortolkning
i forhold til VVM-direktivet. 1 Kommissionen mod Tyskland 1995
fastslar EF-domstolen, at direktivets art. 2, 3 og 8, utvetydigt forplig-
ter myndighederne i medlemsstaterne, hvilket betyder, at bestemmel-
serne er umiddelbart anvendelige.” EF-domstolen fastslar, at den
skensmaessige bestemmelse 1 art 4.2 begranses af art. 2.1, og i den
forbindelse henviser de til en tidligere afgerelse, som fastslér, at direk-
tivbestemmelser, der satter grenser for medlemsstaternes sken, kan
vaere umiddelbart anvendelige og derfor paberabes overfor de nationa-
le domstole, safremt skeonnet overtraedes. De nationale domstole har
kompetencen til at pdse, om skennet er overtradt, og hvis det er tilfel-
det, er de nationale myndigheder forpligtet til, inden for deres kompe-
tenceomrade, at iverksatte en forudgdende VVM-vurdering. 1 Bozen-
sagen gentages det, at overtraedelse af skeonnet 1 art. 4.2 medferer, at
bestemmelsen bliver umiddelbar anvendelig. I Linster-sagen fastslas
det, at ogsd art. 5.1 indeholder et sken, som medlemsstaterne kan
overtrede, og som kan proves af de nationale domstole. Det vil sige,

2 Der er altsi en glidende overgang mellem umiddelbar anvendelighed og direk-

tivkonform fortolkning.

Eksempelvis Sag C-14/83, Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land

Nordrehein-Westfalen, Samling [-1891 (1984), Sag 80/86, Straffesag mod Kol-

pingjhuis Nijmegen, Samling 1-3936 (1987), Sag C-106/89, Marleasing SA mod

Comercial Internacional de Alimentacion SA, Samling [-4135 (1990). Se ogséa

Sag C-91/92, Paoli Faccini Dori mod Recreb Srl.,Samling 1-3325 (1994), praemis

26.

Suveranitetsafgivelse, s. 340-341, og pé linie hermed Niels Fenger i Introdukti-

on til Fellesskabsretten, s. 47.

288 EU-ret, s. 166.

9 Dommens preemis 39-40. Se ogsi Miljoretten II, s. 186, Geday/Peytz, s. 64, samt
EU-karnov, s. 1608, note 4. Geday og Peytz anferer samme sted, at det er tvivl-
somt, om art. 2 ogsa ville kunne paberabes ved en national domstol, hvis der
havde varet tale om en privat bygherre. Dette begrunder de med, at en VVM-
procedure kan have meget vidtraekkende konsekvenser for en privat bygherre, og
det ville vaere det samme som at tilleegge direktivet horisontal virkning, hvis art.
2 ogsé 1 disse tilfelde var umiddelbar anvendelig. EF-domstolen har som omtalt
afvist at tileegge direktiver horisontal direkte virkning.
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at art. 5.1 ogséd er umiddelbart anvendelig, hvis grenserne for skennet
overtredes. 1 Kraaijeveld-dommen udtaler EF-domstolen, at alle
myndigheder — herunder de nationale domstole — er forpligtet til at an-
leegge en direktivkonform fortolkning i forbindelse med fortolkningen
af de nationale bestemmelser.””

Sammenfattende kan man udlede, at art. 2, 3, 8, 4.2 og 5.1 er
umiddelbart anvendelig — de to sidste dog under forudsatning af, at
grenserne for skennet overtredes — myndigheder og domstole er der-
for forpligtet til at anvende disse. Det paleegges dog domstolene — og
ikke myndighederne — at vurdere, om skennet i direktivet er blevet
overtradt i forbindelse med udformningen af de nationale regler. Des-
uden er alle myndigheder forpligtet til at anlegge en direktivkonform
fortolkning.

Pa baggrund af ovenstdende gennemgang, vil det folgende vaere
relevant at undersege, hvilken betydning det har for administrationen
af de danske regler, at EF-domstolen har fastslaet, at der ved admini-
strationen af regler med baggrund i VVM-direktivet, palegges myn-
dighederne forskellige forpligtelser.

Betydningen af umiddelbar anvendelighed og direktivkonform
fortolkning har varet behandlet i1 flere danske afgorelser. Spergsmalet
var fremme i den forste sag om Nordjyllandsverket, hvor Naturklage-
navnet fastslog:

”at EF-direktivet ikke er en bestanddel af dansk ret, at NKN ikke kan tage
stilling til pastaede overtreedelser af direktivet, men at der ved forstaelsen af
de i Danmark galdende bestemmelser ma laegges vaegt pa direktivets ordlyd
og formal.”*!

Naturklagen@vnet anerkender hermed ikke, at de skal anvende umid-
delbart anvendelige regler i VVM-direktivet af egen drift, men aner-
kender pligten til at anlegge en direktivkonform fortolkning. Natur-
klagenavnet fastholder dette synspunkt i den anden sag om Nordjyl-
landsverket, hvor det udtales:

”at amtsradet ikke har mulighed for og derfor ikke pligt til at VVM-vurdere
energipolitiske alternativer til Nordjyllandsvarket, der reekker ud over amts-
kommunen, eller alternative placeringer af et sddant kraftvarmeveerk uden for
amtskommunen, uanset om dette madtte stride mod hensigten med EF-
direktivet” [vores fremhavelse].”*?

Dette synspunkt bledes tilsyneladende op i en efterfolgende afgorelse
om udvidelse af Avederevarket.””> Her havde Kebenhavns Amt som
navnt ikke foretaget miljomaessig konsekvensvurdering af alternative
forslag uden for amtets omrdde. Derved havde amtet folgelig ikke

0 Dette sker ved i preemis 55 at henvise til Marleasing-dommen pramis 8, som
domstolen herved praciserer reekkevidden af.

2! Naturklagenavnets afgerelse af 14. september 1993, I.nr. 33/800-0003, NKO nr.
16A, november 1993, gennemgéet i afsnit 6.2.2

2 Naturklagenzvnets afgorelse af 11. april 1994, J.nr. 33/800-0059, NKO nr. 39A,
april 1994, gennemgaet i afsnit 6.2.2.

% Naturklagenzvnets afgorelse af 12. december 1997, J.nr. 97-33/150-0063, NKO
nr. 157, marts 1998, gennemgéet i afsnit 6.2.3.

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 68



inddraget disse alternativer 1 deres endelige afgerelse med den be-
grundelse, at Naturklagenavnet i den ovenfor omtalte sag havde "und-
taget” amterne denne forpligtelse. Naturklagenaevnet fastslar, at even-
tuelle mangler i denne sag ikke medferte ugyldighed, men inden da
udtaler Naturklagenavnet, at det er tvivisomt, om der var foretaget en
tilstreekkelig vurdering af alternativer uden for amtets omréde 1 relati-
on til VVM-direktivets forskrifter. I en kommentar sidst i1 afgerelsen
tilkendegiver Naturklagenavnet:

”NKN forudsatter herved, at EU’s VVM-direktiv kan have direkte bindende
virkning i forhold til den danske administration, hvilket i et vist omfang er
fastslaet af EU-domstolen i en dom fra 1995 (sag C-431/92). Det ma herefter
forventes, at naevnet i fremtidige sager, vanset tilkendegivelsen i ... [afgarel-
se om Nordjyllandsvaerket], vil tage stilling til pastdede overtreedelser af di-
rektivet.”

Hermed anerkender Naturklagenavnet, at de ogsa er forpligtet til at
inddrage umiddelbart anvendelige direktivbestemmelser, nar de skal
treeffe en afgorelse. Det loser dog ikke problemet med amternes for-
pligtelse til at anvende umiddelbart anvendelige bestemmelser. Med
hensyn til alternativer betyder det, som gennemgaet i afsnit 6.2.3, at
undersogte alternativer skal inddrages 1 beslutningsgrundlaget; uanset
amternes stedlige kompetence. For ikke at overtraede EU-retten, burde
amterne i forbindelse med miljokonsekvensvurderingen derfor af egen
drift inddrage alle de af bygherren undersogte alternativer, hvilket
dog, som nevnt 1 afsnit 6.2.3, ikke sker pga. amternes begraensede
stedlige kompetence.

Det kan overvejes, om inddragelse af alle alternativer i beslut-
ningsgrundlaget er tilstraekkeligt til at opfylde direktivets krav, idet
amterne alligevel ikke vil have mulighed for at treffe endelig afgerel-
se om placeringen af et projekt udenfor amtsgransen.

Spergsmalet er, hvilken funktion det vil have at inddrage alter-
nativer, hvis amtet alligevel ikke kan gennemfore projektet. Direktivet
kraever kun, at alternativerne inddrages i beslutningen, og der forelig-
ger ikke en konkret forpligtelse til at vedtage et af alternativerne. Ved
at skulle inddrage alternativer sikres det, at amtet gor sig det klart og
forholder sig til, at der er flere losningsmuligheder at velge imellem;
og pd denne mide sikres en bedre afvejning af forskellige miljomaes-
sige konsekvenser. Miljeet vil da i vidt omfang blive tilgodeset, og
med inddragelse af alternativer 1 beslutningsgrundlaget métte formalet
med direktivet anses for opfyldt. Det ma i den forbindelse erindres, at
VVM-direktivet ikke sikrer imod, at et projekt med negative miljo-
massige konsekvenser vedtages, men blot at konsekvenserne for mil-
joet inddrages 1 beslutningsprocessen; og at dette sker sa tidligt som
overhovedet muligt.

Losningen er ikke at indbringe sager for Naturklagen@vnet, da
de kun har kompetence for s& vidt angr retlige spergsmal.”’* Derved
kan Naturklagenavnet ikke “rette op” pa en dérlig afgerelse ved selv
at skulle inddrage og tage stilling til alternative lesninger. Det eneste,

4 Jf. afsnit 5.1.4.
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navnet kan gere, er at fastsld procedurereglernes manglende overhol-
delse, og dermed hjemvise sagen til fornyet behandling. Retssikker-
hedsmassigt vil det ikke vaere forsvarligt, hvis det kun er den pakla-
gende borger, der reelt fir taget stilling til problemet, idet den forste
instans 1 denne henseende ikke vil have den nedvendige kompetence.

Losningen er heller ikke, at VVM-vejledningen fastslér, at regi-
onplanmyndigheden er forpligtet til at inddrage alternativer, der ligger
uden for amtets graenser, idet vejledninger ikke er retligt bindende
hverken for amtet eller borgerne. Kravet fra EU’s side er, som omtalt i
afsnit 6.2.3, vedtagelse af regler, der binder myndigheder og borgere;
og forpligtelsen i art. 8 er pa nuvarende tidspunkt ikke sikret godt nok
i national ret. Konsekvensen er, at amterne fortsat — efter EF-
domstolens fortolkning — er forpligtet til at bruge bestemmelsen direk-
te, da man 1 modsat fald vil overtreede VVM-direktivet.

I Avedere-sagen lagde den paklagende kommune som navnt op
til, at der skulle have varet vedtaget et landsplandirektiv i stedet for et
regionplantilleeg, da man ved vedtagelse af et landsplandirektiv kom-
mer ud over begrensningerne 1 den stedlige kompetence. Som omtalt
ovenfor 1 afsnit 6.2.4, er der ikke krav om VVM-procedure ved vedta-
gelse af et landsplandirektiv, og problemet kan derfor heller ikke lases
ad denne ve;j.

Generelt skaber anvendelsen af umiddelbart anvendelige EU-
regler problemer i amterne, da det kraver, at sagsbehandlerne i den
enkelte kommune er klar over, at der eksisterer EU-regler inden for
det pageldende sagsbehandlingsomrade, at lovgiver har overskredet
fristen for implementering af reglerne 1 direktivet, eller at implemente-
ringen ikke er sket korrekt, og at EU-reglen er umiddelbart anvende-
lig. Sagsbehandleren skal da af egen drift anvende direktivbestemmel-
sen, og det ma derfor konkluderes, at det er (for) mange krav at stille
til den enkelte sagsbehandler.””

Samme problem gor sig geeldende ved direktivkonform fortolk-
ning. Her skal den enkelte sagsbehandler for det forste vide, at de na-
tionale regler gennemforer EU-retlige regler. For det andet skal sags-
behandleren kende indholdet af og formélet med EU-reglerne, for at
kunne anlaegge en direktivkonform fortolkning af de nationale regler.
Hertil kommer, at EF-domstolen, som belyst i afsnit 4.3, ofte pracise-
rer reglerne eller praeciserer hvilken fortolkning, der skal anleegges af
et direktiv, hvilket for VVM-direktivet betyder en meget bred fortolk-
ning, som det forudszttes, at sagsbehandleren har kendskab til.*

Sammenfattende kan det fastslds, at umiddelbar anvendelighed
skaber problemer for de amtslige myndigheder; dels specifikt ved
vurdering af alternativer pa grund af den stedlige kompetence, men
ogsd mere generelt pad grund af de mange krav, der stilles til den en-
kelte sagsbehandler. Det sidste gor sig ogsd geldende ved pligten til
direktivkonform fortolkning. Problemerne er ikke unikke for VVM-
direktivet, men belyser blot, hvilke problemer, der altid vil vare ved

%5 Se ogsa Peter Pagh i Juristen nr. 5 — 2000, s. 188, der stiller sig kritisk overfor
den danske implementering, og derved forpligtelsen for forvaltningen til at folge
EU-reglerne.

¢ Jf. afsnit 4.3.8.

RETTID 2002/Studenterafthandling 5 70



en decentral administration af EU-regler, og som folgelig er medvir-
kende til, at et direktiv — som f.eks. VVM-direktivet — ikke bliver kor-
rekt opfyldt i dansk ret.

Safremt direktivet overlader et skon til medlemsstaterne, og det-
te skon er overtrddt ved implementeringen, er det blevet fastsldet i
Kraaijeveld- og Bozen-sagerne, at myndighederne sd skal anvende
den umiddelbart anvendelige bestemmelse, der satter graensen for
skeonnet, s& de EU-retlige regler ikke leengere overtraedes. Afgorelser-
ne, hvori EF-domstolen fastslar dette, vedrerer alle det gamle direktivs
art. 4.2 og art. 2.1, som nu begge er &ndret betydeligt, s& der 1 dag ik-
ke lzengere i samme omfang er overladt et skon til medlemsstaterne.””
Det betyder dog ikke, at afgerelserne nu er uden betydning, da med-
lemsstaterne fortsat har et skon, som kan overtraedes; iser hvis med-
lemsstaten benytter sig af adgangen til at fastsette kriterier som
grundlag for screeningen, frem for en vurdering af det enkelte projekt.
Danmark har i sin tidligere udformning af reglerne overskredet gren-
serne for skennet, men er dog aldrig blevet demt for overtraedelsen
ved EF-domstolen. Ved den sidste @ndring af samlebekendtgerelsen
har man i Danmark valgt en lgsning, hvor man benytter sig af en kon-
kret vurdering af det enkelte projekt.””® Ved en ordret gengivelse af di-
rektivets bilag I1I som bilag 3 til samlebekendtgerelsen, er det sveert at
forestille sig, at Danmark nu kan overtreede skennet. Problemet med
denne fremgangsmade er snarere, at sagsbehandleren, som ofte er ju-
rist, kan have svert ved — ud fra bilag 3 — at vurdere, om et projekt
skal sendes videre til screening. Baggrunden herfor er, at reglerne er
vagt formulerede og derfor svare at administrere i praksis. Endvidere
skyldes det, det tidligere navnte problem med pligten til direktivkon-
form fortolkning, idet det forudsatter en viden om, hvordan man for-
tolker reglerne fra EU’s side.

Da problemerne bunder i den vage formulering af direktivet,
som Danmark nu har implementeret ordret, ma det herefter konklude-
res, at Danmark ikke lengere overtreder det skeon, der er overladt
medlemsstaterne i art. 4.2. Det kan dog stadig diskuteres, om ordnin-
gen sé er hensigtsmassig, men en @ndring herpa vil kraeve en direk-
tiveendring, hvilket reekker ud over nervarende opgave.

Sammenfattende kan det fastslas, at amterne burde anvende en-
kelte direktivbestemmelser direkte i deres sagsbehandling, og at kra-
vene fra EU’s side — med hensyn til administration af reglerne — ma
anses for svere for medlemsstaterne at leve op til.

6.4 Undtagelsen vedrerende anlzegslove

I forbindelse med forhandlingerne om VVM-direktivet fik Danmark
som bekendt indsat bestemmelsen i art. 1.5, der undtager projekter
vedtaget 1 enkeltheder ved en serlig lov fra VVM-proceduren. Det
forudsettes, at de mal, der forfolges ved direktivet — herunder at stille
oplysninger til rddighed — nds gennem lovgivningsprocessen. Disse
anlag er ogsa undtaget i samlebekendtgerelsens § 4. Danmark har ef-
terfolgende benyttet denne undtagelse — eksempelvis 1 forbindelse

27 Qe afsnit 4.4.
8 Qe afsnit 5.3.3.
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med vedtagelsen af lov om anleg af fast forbindelse over @resund.””
Undtagelsen har givet anledning til nationale retssager, hvor rakke-
vidden af VVM-direktivet — herunder art. 1.5 — er behandlet. EF-
domstolen har ogsa haft lejlighed til at udtale sig om rekkevidden af
art. 1.5. Det er derfor relevant for vores problemstilling at undersoge
om Danmark i praksis har anvendt undtagelsen korrekt, eller om
Danmark har overtradt direktivet.

6.4.1 Oresundssagerne

Oresundsloven blev vedtaget den 19. august 1991, men allerede inden
og kort tid efter lovens vedtagelse blev der fremsat megen kritik af
den mide, hvorpd loven var blevet vedtaget. Kritikken gik pa, at der
ikke havde varet en bred nok debat om projektet. Ulf Kjellerup pape-
ger, at der ved brug af undtagelsesbestemmelsen opstar det problem,
at borgerne ikke har kendskab til proceduren for indsigelser og klager,
da man 1 dette tilfelde befinder sig uden for direktivets almindelige
procedureregler.® Herved sikres hensigten med hensyn til at ni di-
rektivets mél — herunder at stille oplysninger til radighed — ikke, hvil-
ket ellers er direkte pakraevet i art. 1.5. Det finder Ulf Kjellerup ab-
surd, idet det ved beslutningen om at placere VVM-reglerne i planlo-
ven netop var afgerende, at borgerne hermed var sikret adgang til del-
tagelse i proceduren.’®' Denne borgerdeltagelse sikres ikke ved vedta-
gelse af statens egne projekter, og Ulf Kjellerup mener, at der heri lig-
ger et serligt problem, da statens anlaeg altid er meget store anleg
med store indvirkninger pa miljeet. Han papeger endvidere, at idet de
overordnede miljomassige mél for projektet ikke var blevet fastsat in-
den vedtagelsen af loven, endte Danmark i en situation, hvor man pga.
VVM-reglernes krav og indhold blev holdt fast pa en bestemt projekt-
udformning, mens man i Sverige fortsat kunne kraeve vidtgidende mil-
jetiltag opfyldt, da de som ikke-medlemsstat ikke var bundet af VVM-
reglerne.

Ulf Kjellerup havde svart ved at forestille sig, at en dansk dom-
stol ville behandle sager omhandlende EU-regler uden en forudgéende
foreleggelse for EF-domstolen, da de danske regler skal fortolkes ud
fra hensynet bag og formalet med EU-reglerne.’”” Den antagelse skul-
le dog vise sig ikke at holde stik, og de danske domstoles manglende
foreleeggelse for EF-domstolen har efterfolgende ogséd medfert en del
kritik.

6.4.2 Hojesteretssagen

Oresundsforbindelsen gav anledning til en retssag, anlagt af Green-
peace mod trafikministeren. I begyndelsen af 1991 fremlagdes rappor-
ten ”Milje Oresund 1991, den faste forbindelse Kebenhavn — Malmeg”,
som indeholdt en samlet miljomassig vurdering af forbindelsen. Efter
vedtagelse af anleegsloven skulle der dog — med hensyn til den detalje-

2% Lov nr. 590 af 19. august 1991.

39 Gresund tur-retur, s. 86.

3 Gresund tur-retur, s. 87, og Milje og demokrati, s. 80.
392 Gresund tur-retur, s. 89.

39 Gresund tur-retur, s. 90.
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rede udformning af forbindelsen — foretages yderligere undersogelser
og vurderinger af teknisk og miljemaessig karakter. Den 23. marts
samme ar indgik Danmark og Sverige aftale om en fast forbindelse
over Dresund, og den 2. maj blev der fremsat forslag til lov om anleg
af fast forbindelse over @resund. Det fremgik af § 15, at trafikministe-
ren skulle fastlegge den endelige linieforing af Oresundsforbindelsen.
Af bemarkningerne til lovforslaget fremgik det, at regeringen var af
den opfattelse, at de hidtidige gennemforte undersogelser udgjorde et
tilstraekkeligt miljomeessigt grundlag for lovforslaget. Inden den ende-
lige vedtagelse af loven fandt der brevveksling sted med Kommissio-
nen, hvoraf det fremgik, at regeringen fandt, at projektet faldt ind un-
der VVM-direktivets undtagelsesbestemmelse 1 art. 1.5. Loven blev
endeligt vedtaget d. 19. august 1991. Den 11. november 1992 udsend-
te Kommissionen en pressemeddelelse, hvori de fastslog, at regerin-
gen kunne bruge undtagelsesbestemmelsen i art. 1.5, da der var stillet
indgdende oplysninger til radighed, og en borger kunne gore syns-
punkter geldende under den abne folketingsdebat. Der blev nedsat et
ekspertpanel, der skulle rddgive med hensyn til Oresundsforbindelsen.
I lobet af 1993 indkaldte trafikministeren to gange til offentlig debat,
hvor basisprojektet og tre anlegsvarianter blev prasenteret. I henhold
til anlaegslovens § 15 godkendte trafikministeren den 8. juli 1994 an-
leeggets hovedudformning og linieudfering, og i henhold til lovens §
4, stk. 2 godkendte trafikministeren — efter offentlig hering, men inden
igangsettelse af anleegsarbejderne — den 23. oktober 1995 en @&ndring
af det oprindelige projekt. P4 Ekspertpanelets mede d. 11.-13. sep-
tember 1995 blev det fastslaet, at man fortsat ikke havde beregninger
nok til at kunne fastsatte Oresundsforbindelsens miljoeffekt pad Oster-
soen.

Greenpeace nedlagde under sagen péastand om, at Trafikministe-
riet var uberettiget til at udfere de 1 Oresundsloven beskrevne anlaegs-
arbejder. Efterfolgende nedlagde Greenpeace péastand om, at sagsan-
leegget skulle tilleegges opsattende virkning. Heroverfor nedlagde Tra-
fikministeriet pastand om frifindelse. Spergsmélet om opsattende
virkning blev udskilt til serskilt behandling.

6.4.3 Hojesterets kendelse af 11. maj 1995°"

Greenpeace’s pastand om opsattende virkning begrundes med, at
fremgangsmédden 1 VVM-direktivet ikke er fulgt i forbindelse med
vedtagelsen af anlegsloven. Desuden mener de ikke, at projektet er
vedtaget 1 enkeltheder, hvorfor det saledes ikke kan vare omfattet af
undtagelsen i direktivets art. 1.5. De mener, at anleegsloven bygger pa
en mangelfuld miljevurdering, som er i strid med direktivets art. 2.1.
Da projektet efter vedtagelsen er @ndret pa veasentlige punkter, kan
det ikke anses for vedtaget 1 enkeltheder. Heroverfor anferer trafikmi-
nisteren, at loven opfylder betingelserne i art. 1.5 og dermed ikke er
omfattet af direktivet. Safremt loven skulle anses for omfattet af direk-
tivet, medferer det blot, at bestemte procedureregler skal folges og ik-
ke, at der skal findes et bestemt miljeresultat. Desuden finder trafik-

394 11995.634HK.
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ministeren, at det — pd baggrund af yderligere miljevurderinger — er
legitimt at @ndre projektet efterfolgende. Da @ndringen sker efter lo-
vens vedtagelse, er det derfor ikke nedvendigt at here offentligheden.

For Hejesteret nedleegger Greenpeace yderligere en subsidier
pastand om, at Hejesteret skal stille prejudicielle spergsmaél til EF-
domstolen. Greenpeace anforer endvidere, at trafikministeren ikke kan
gore geldende, at direktivet var overholdt, da tilladelsen til gennemfo-
relse af projektet blev givet, idet Folketinget jo netop mente, at loven
var omfattet af undtagelsesbestemmelsen i1 direktivet, hvorfor loven
efterfolgende ikke skal overholde direktivets almindelige procedure-
regler.

Hojesterets flertal (6 dommere) udtaler indledningsvis, at forma-
let med direktivet er, at der — pa baggrund af relevante oplysninger fra
bygherren, bererte myndigheder og borgere — skal foretages miljokon-
sekvensvurdering, inden et projekt vedtages. Desuden fastslar flertal-
let, at der ikke er noget i vejen for, at trafikministeren i forbindelse
med en godkendelse henviser til, at direktivet er opfyldt, pa trods af at
der ved vedtagelse af loven henvises til art. 1.5. Flertallet fastslir end-
videre, at der forud for godkendelsen foreld tilstraekkelige oplysninger
fra eksperter, samt via offentlige heringer, og via projektets debatte-
ring 1 Folketinget. P4 den baggrund mener de, at direktivet er opfyldt
ved trafikministerens godkendelse d. 8. juli 1994, selvom man fortsat
afventede malinger fra ekspertpanelet. Flertallet afviser herefter at til-
legge sagsanlaegget opsattende virkning, og de finder det derfor ikke
relevant at tage stilling til reekkeviden af art. 1.5.

Hojesterets mindretal (1 dommer) tilslutter sig, at direktivet var
opfyldt ved trafikministerens godkendelse, men mener ikke, at an-
leegsloven lever op til art. 1.5°s krav om at vere vedtaget i enkelthe-
der. Dette begrundes med, at projektet var uklart og veesentligt a&endret
mere end ti gange siden vedtagelsen af loven.’”®

Afgorelsen har vaeret omdiskuteret i litteraturen. Ellen Margre-
the Basse’”® mener, at kendelsen mé laeses pa den méade, at Folketinget
— ved starre anlaeg, der ikke vedtages ved detaljeret lov — skal sikre, at
der foretages en reel VVM-vurdering.*”’ Denne VVM-vurdering kan
foretages i forbindelse med administrative beslutninger efter vedtagel-
sen af en lov. Ellen Margrethe Basse konkluderer, at Hojesteret vurde-
rede sagen ud fra de almindelige VVM-regler; dog uden at kraeve en
streng iagttagelse af procedurekravene. Peter Pagh omtaler tillige ken-
delsen i relation til om regeringen — efter anvendelse af undtagelsesbe-
stemmelsen — har adgang til at @ndre projektet ved at bruge de almin-
delige VVM-regler.’” Peter Pagh fremhaver, at denne adgang er fast-
slaet 1 forbindelse med Hejesterets kendelse fra 1995, hvilket han stil-
ler sig uforstaende overfor, idet han mener, det er en misforstaelse af
reglerne. Anvendelse af reglerne pad denne made kommer ikke til at
afgere, om der skal gives tilladelse, men tager i stedet stilling til,
hvordan tilladelsen skal udformes. Proceduren andres da, fra at vaere

39 Denmark and EC Environmental Law, s. 315, note 46.

3% Miljokonsekvensvurdering, s. 268.

397 Gresund tur-retur, s. 90.

% EU-miljoret, s. 402. Problemstillingen er ogsa omtalt i afsnit 4.2.4.
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en miljevurdering, til at veere en vilkérsfastsattelse. Efter vores opfat-
telse, md Peter Pagh opfatte kendelsen sddan, at Hejesteret har lagt til
grund, at loven var omfattet af undtagelsen, idet det ellers ville have
veaeret irrelevant at diskutere problemstillingen.

Jevnfor ovenstdende gennemgang, har Ellen Margrethe Basse
og Peter Pagh ikke samme opfattelse af dommen. Ellen Margrethe
Basse mener ikke, at Hojesteret finder loven omfattet af undtagelsen,
men derimod vurderer hele processen ud fra VVM-direktivets almin-
delige regler. Modsat mener Peter Pagh, at Hegjesteret finder loven
omfattet af undtagelsen, og at Hojesteret dermed fastsldr, at et projekt
efterfelgende kan andres via den almindelige VVM-procedure. Peter
Pagh modererer dog senere denne opfattelse af kendelsen, idet han
konstaterer, at Hgjesteret ikke decideret tog stilling til art. 1.5, men
blot antog, at VVM-proceduren — efter anlegslovens vedtagelse — var
overholdt.’® Godkendelsen fra trafikministeren var derfor en "tilladel-
se” 1 VVM-direktivets forstand, og de almindelige VVM-regler var sa-
ledes opfyldt.

6.4.4 Hojesterets dom af 2. december 1998°"

I den endelige sag var der nedlagt de samme pastande af parterne, men
begrundelserne herfor var andret. Greenpeace’s pastand vedrerende
trafikministerens manglende tilladelse til anlaegsarbejdets udferelse
var begrundet med, at Oresundsforbindelsen ikke var vedtaget i en-
keltheder; hverken ved lovens vedtagelse eller ved trafikministerens
godkendelse d. 8. juli 1994. Til stette for pastanden om frifindelse an-
forte trafikministeren heroverfor, at loven var omfattet af undtagelsen
i art. 1.5; subsidiert at VVM-proceduren — i hvert fald ved godkendel-
sen d. 8. juli 1994 — var opfyldt.

En enig Hojesteret fastslér, at anlegsloven ikke var at anse for
varende endelig, men blot angav de vasentligste enkeltelementer, der
skulle indgd i projektet om @resundsforbindelsen. Efter lovens vedta-
gelse er der siden hen foretaget praeciseringer og @ndringer af projek-
tet. Hojesteret fastslar dog, at der forela sa mange oplysninger, og at
projektet var sa konkret udformet i loven, at man var i stand til at fore-
tage en miljevurdering, der levede op til direktivets krav. Loven faldt
derfor ind under undtagelsen i art. 1.5, og det synspunkt stettes ogsé af
den pressemeddelelse, som Kommissionen udsendte. Hvorvidt senere
@ndringer og preciseringer kan karakteriseres som varende omfattet
af direktivet, afgeres af direktivets almindelige regler i art. 4.2. Uanset
om de — i den konkrete sag — var omfattet eller ej, foretog man hering
med hensyn til @ndringerne, og da trafikministeren senere gav sin
godkendelse, var den givet til et af de forslag, der var foretaget hering
om. Det var arsagen til, at man ikke skulle here endnu en gang, da
man gav den endelige tilladelse. Trafikministeren blev hermed frifun-
det.

Efter Hojesterets dom har Danmarks anvendelse af undtagelsen i
art. 1.5 igen veret diskuteret i litteraturen. Peter Pagh behandler
dommen indgdende 1 artiklen “Efter Korsbaks ded”, og her papeger

39 Efter Korsbaks ded, s. 270, 1. Spalte.
319 1U1999.367H.
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han, at Hejesteret 1 denne sag har valgt en anden begrundelse for, at
VVM-direktivet ikke anses for vaerende overtradt — og at anlegsloven
dermed er omfattet af undtagelsen — idet Hojesteret ved en fortolkning
af art. 1.5 finder, at grundelementerne i projektet er til stede i loven,
og at der dermed er dokumentationsmateriale nok til, at der kan fore-
tages en miljovurdering. Peter Pagh finder det tankevakkende, at Ho-
jesteret ikke omtaler ekspertpanelets udtalelser om manglende under-
sogelser, da de var blevet omtalt i Hojesterets kendelse. Yderligere
stiller Peter Pagh sig undrende overfor Hojesterets bemerkninger til
de senere “e@ndringer og praciseringer”’. Han opfatter det som om, at
Hojesteret mener, at VVM-proceduren efterfelgende ikke skal folges
sa strengt; og det pa trods af, at Hejesteret selv fastsldr, at man even-
tuelt er underlagt direktivets almindelige regler. Peter Pagh mener ik-
ke, at det kan vere i overensstemmelse med den made, hvorpd EF-
domstolen sedvanligvis fortolker procedureregler. Peter Pagh peger i
den forbindelse pa, at EF-domstolen i sagen Kommissionen mod Tysk-
land 1995 fastslar, at det er meget vigtigt, at bygherren indsender mi-
nimumsoplysningerne i henhold til art. 5.2, og at disse oplysninger
skal danne grundlag for den offentlige hering. Peter Pagh kritiserer pa
den baggrund Hgojesteret for ikke at bemerke, at offentligheden blev
hert, inden Oresundskonsortiet ansegte om tilladelse; det vil sige in-
den den endelige udformning af projektet. Valget af denne losning
bunder, ifolge Peter Pagh i, at Hojesteret ikke — blot pa grund af nogle
procedureregler — onsker at gé imod et politisk flertal. Vi er helt enige
i Peter Paghs kritik; isaer i lyset af Bozen-sagen, hvor EF-domstolen
fastslog, at procedurereglerne i art. 5 -10 skal folges.”'' I forbindelse
med anvendelsen af VVM-direktivet, er det som navnt ovenfor i af-
snit 4.3.8 netop ikke EF-domstolens stil at tillade, at reglerne ikke fol-
ges, hvilket abenlyst forklares ud fra den betragtning, at formélet med
direktivet i givet fald ikke opfyldes.

Peter Pagh stiller sig herudover uforstdende over for, at Hojeste-
ret ikke forelagde speorgsmalet for EF-domstolen, da EF-domstolen
har fastslaet, at de nationale domstole skal sperge EF-domstolen, sa-
fremt der er fortolkningstvivl.’'? Peter Pagh mener, der har varet for-
tolkningstvivl, da den dissentierende dommer i sagen fra 1995 ikke
mente, at anlegsloven opfyldte kravene til at veere omfattet af undta-
gelsen i art. 1.5. Peter Pagh konkluderer, at Hojesteret giver udtryk for
reservation i prevelsen, og at det ikke modsvarer de krav, som felles-
skabsretten stiller med hensyn til effektivitet. Vi finder kritikken
berettiget, da effektivitet som tidligere omtalt er et meget vigtigt mal
og samtidig et meget ofte anvendt argument for EF-domstolen.’"
Desuden fastsldr EF-domstolen i Linster-sagen, at begreberne 1 art. 1.5
skal underkastes en ens fortolkning for netop at sikre ensartetheden og
effektiviteten. Det betyder, at Hojesteret ikke selv har adgang til at
fastlegge forstaelsen af art.1.5.

Peter Pagh gentager ikke kritikken med hensyn til, om man efter
brugen af art. 1.5 kan &ndre et projekt efter de almindelige VVM-

> Se afsnit 4.3.5.
312 Dette gentager Peter Pagh i Fortalen til Jyske Lov, s. 259.
31 Jf. afsnit 4.3.8.
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regler. Da Hojesteret har fastsldet, at anlaegsloven er omfattet af und-
tagelsesbestemmelsen, finder vi, at Peter Paghs kritik — af regeringens
adgang til &ndring af et projekt efter vedtagelse med hjemmel 1 und-
tagelsen — er berettiget. Medmindre Bozen-sagen skal tages til indtegt
herfor, sa har EF-domstolen endnu ikke taget stilling til denne pro-
blemstilling; nemlig, det irrelevante i at diskutere, hvorvidt et projekt
efterfolgende kan @ndres, ndr loven netop skal vere den endelige
godkendelse.

EF-domstolen har efterfolgende afsagt to domme omhandlende
art. 1.5. Det er 1 den forbindelse interessant at se, hvordan den danske
hejesteretsdom harmonerer med disse to afgerelser, for at finde ud af,
om Danmark 1 praksis bryder med fazllesskabsforpligtelserne. 1 den
forste sag, Bozen-sagen, fastslar EF-domstolen, at loven skal indehol-
de alle nedvendige elementer til foretagelse af en miljovurdering, og
ikke blot henvise til en efterfolgende undersogelse.’'* Er denne betin-
gelse ikke opfyldt, er et projekt ikke at anse for vedtaget i enkeltheder.
Desuden er en lov heller ikke vedtaget i enkeltheder, hvis den ikke gi-
ver den endelige tilladelse. Peter Pagh anferer, ”at der nappe er tvivl
om, at proceduren ved gennemforelsen af @resundsbroen overtradte
VVM-direktivet”.’"> Helle Tegner Anker stiller sig ligeledes uforsts-
ende overfor Hojesteretsdommen, idet hun anferer, at Hojesterets an-
tagelse om, at projektet foreld i en s& konkret udformning, at der kun-
ne foretages VVM-vurdering, og at projektet derved var omfattet af
undtagelsen, ikke harmonerer med betingelserne opstillet 1 Bozen-
sagen.’'® Vi kan kun tilslutte os dette synspunkt, da der ikke er tvivl
om, at linieferingen ikke var indeholdt i loven, da den ifelge anlaegs-
lovens § 15 var overladt til trafikministeren. Der foreld heller ikke pa
noget tidspunkt de nedvendige undersogelser af pavirkningen af
Osterspen. Begge disse elementer er pakravet i forbindelse med en
sedvanlig tilladelsesprocedure. Hojesteretsdommen omtaler ikke de
manglende malinger for pavirkningen af @stersgen, hvilket, vi mener,
ma tolkes derhen, at de ikke har tillagt dem nogen betydning. Dette
bestyrkes af, at Hojesteret papeger, at der inden lovens vedtagelse fo-
reld et omfattende dokumentationsgrundlag som grundlag for vurde-
ringen, hvorfor yderligere dokumentation ikke var nedvendig. Herud-
over var loven ikke den endelige tilladelse til udferelse af projektet,
idet yderligere en tilladelse fra trafikministeren var pakraevet, da pro-
jektet ikke var endeligt udformet i loven. Den danske anlaegslov op-
fyldte altsa ingen af de krav, EF-domstolen har opstillet. De af Hoje-
steret opstillede betingelser, om at der blot skal foreligge “grundele-
menterne” til et projekt, kan ikke anses for varende i overensstem-
melse med EF-domstolens fortolkning af art. 1.5. Det er som omtalt
ikke 1 overensstemmelse med, at der skal anlegges en fallesskabsret-
lig fortolkning af dette begreb.

I den seneste sag fra EF-domstolen vedrerende dette spergsmal,
Linster-sagen, praciseres fortolkningen af art. 1.5.>'” Der skal anlag-

3% Sagen er gennemgéet i afsnit 4.3.5.

3% Fortalen til Jyske Lov, s. 260, 1. spalte.
316 Miljeret 11, s. 106f.

37 Sagen er omtalt i afsnit 4.3.7.
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ges en indskraenkende fortolkning af art.1.5, og lovgiver skal have
samme oplysninger som ved et almindeligt VVM-pligtigt projekt; mi-
nimum oplysninger i henhold til art. 5.2. Kriterierne i Bozen-sagen
gentages med den praecisering, at det skal fremgd af lovens affattelse,
at direktivets formal er naet. EF-domstolen opstiller dog en undtagel-
se, hvor flere linieforinger er blevet undersogt, og hvor de alle har den
samme indvirkning pd miljeet. I disse tilfelde er det ikke nedvendigt,
at linieforingen er fastlagt i loven. Vi mener ikke, at anlegsloven er
omfattet af denne modifikation, idet der, som navnt, ikke var fastlagt
linieforinger pa tidspunktet for lovens vedtagelse. Anlegsloven opfyl-
der heller ikke kravet til minimumsoplysningerne, idet art. 5.2 som
minimum kraver oplysninger om projektets placering, art og dimensi-
on, patenkte foranstaltninger og data nedvendige for vurderingen af
de vasentligste virkninger. Ulf Kjellerup anforte 1 1992 flere kritik-
punkter af loven, bl.a. manglende underseogelse af virkningen pé ilt-
og saltbalancen 1 Osterseen og kompensationsgravning var ikke un-
dersogt eller vurderet i baggrundsmaterialet.’'®

Jevnfor ovenstdende vil man derfor falde tilbage pa, at kriteri-
erne opstillet i Bozen-sagen ikke er opfyldt. Desuden var der ikke i
selve loven anfert nogen af de oplysninger, der kunne bruges til en
miljevurdering, idet de “kun” var anfert i bemarkningerne til loven.
Det opfylder ikke den i1 Linster-sagen foretagne praecisering om, at
man ud fra affattelsen af en lov skal kunne konstatere, om direktivets
formél er opfyldt, da bemarkningerne til en lov ikke 1 sig selv er bin-
dende, men blot indgar som fortolkningsbidrag.*"’

Helle Tegner Anker kritiserer ogsd Hojesteretsdommen péd bag-
grund af Linster-sagen, idet Heojesterets afgerelse ikke indeholdt en
vurdering af, om loven dakkede alle relevante aspekter af projektet,
og at loven overlod noget sken til yderligere undersggelser af elemen-
ter ved anlagget, der var nedvendige for at vurdere projektet.’* Kri-
tikken er berettiget, men ovenstdende argumenter kan fremfores alene
pa baggrund af Bozen-sagen, idet Linster-sagen som navnt blot gen-
tager kriterierne.

Ovenstdende gennemgang viser, at det ikke kun er den formelle
implementering af VVM-direktivet, som har givet anledning til pro-
blemer. Som Peter Pagh anforer, har undtagelsen vedrerende anlaegs-
love ogsa skabt problemer i praksis.**' Danmark var i 1985 af den op-
fattelse, at alle anlegslove var undtaget fra VVM-reglerne efter art.
1.5 1 direktivet. Undtagelsens raekkevidde var dog snavrere end forst
antaget, og det var denne misforstdelse af reglen, der forte til sagsan-
leegget vedrerende Oresundsforbindelsen. Sammenfattende ma det
konkluderes, at Danmark ved vedtagelsen af anleegsloven om en fast
forbindelse over Oresund ikke opfyldte kravene for anvendelse af
undtagelsen i art. 1.5; og det pa trods af, at Hojesteret kom til modsat-
te det resultat. Som Peter Pagh med rette fastslar, har Danmark ikke

% Miljo og Demokrati, s. 81ff.

319 Forvaltningsret — Almindelige emner, s. 139f.
20 Miljoretten II, s. 457.

32! Denmark and EC Environmental Law, s. 314.
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implementeret undtagelsen forkert, men anvender den blot forkert i
. 322
praksis.

6.5 Begrebet ”projekt”

Definitionen af begrebet “projekt” har vasentlig betydning, da det er
afgerende for, hvornar VVM-reglerne skal bringes i anvendelse, jf. di-
rektivets art. 1. Problemet i relation til direktivet — og dermed ogsa 1
relation til implementeringen af reglerne i dansk ret — er, at begrebet
“projekt” som navnt ikke er defineret pa en brugbar méde i art. 1.2.°%
UIf Kjellerup mener, at projektbegrebet méd vare bredt defineret, men
ser samtidig et problem i, at direktivet ikke selv har taget stilling til
raekkevidden af begrebet.*”* Manglen pé en konkret definition afspej-
ler sig folgelig i den made, hvorpa de danske regler administreres.

I de danske regler anvendes hovedsageligt begrebet "anlaeg”, og
det er sé et spergsmal, hvilken betydning denne forskel i terminologi-
en har. Det fremgér af VVM-vejledningen s. 6, at der med “anleg”
menes savel anlegsarbejder som konkrete projekter hertil. Ordvalget
skyldes, at man ensker fremhavet, at den blotte plan om et anleg ikke
er omfattet af VVM-reglerne.

Helle Tegner Anker finder, at det har veret meningen, at “an-
leeg” skal deekke over det samme som projekt”.**> Det begrunder hun
med, at det ville have veret i strid med VVM-direktivet at indskreenke
reglerne til kun at finde anvendelse péd fysiske anlagsaktiviteter. At
der formentlig ikke har veret tilsigtet nogen forskel mellem begreber-
ne, begrunder hun endvidere med, at ordene bruges i fleng, idet sam-
lebekendtgarelsens bilag 3 anvender ordet projekt. Efter vores opfat-
telse kan denne brug af ordet projekt ogsa skyldes, at Danmark som
navnt 1 afsnit 5.3.3 har valgt at indsatte bilag 3 med tilsvarende ord-
lyd som direktivets bilag III, idet direktivet netop bruger ordet projekt.

Ulf Kjellerup anfoerer, at der 1 relation til infrastrukturprojekter
ofte opstér afgrensningsproblemer med hensyn til, hvad der skal ind-
drages ved vurdering af et projekt.**® Det bunder i, at sidanne projek-
ter ofte straekker sig over lang tid, og direktivet netop ikke tager stil-
ling til tidsperspektivet.*?” Herefter far medlemsstaterne problemer
ved anvendelse af de nationale regler. Spergsmalet omkring den tids-
massige udstrekning af et projekt var fremme 1 en sag for EF-
domstolen,*® men blev ikke besvaret, da sagens udfald athang af an-
dre speorgsmdl. Generaladvokaten fremkom 1 sit forslag til afgerelsen
med momenter for, at det kun er delstraekningen — det vil sig det kon-
krete projekt, man anmoder om tilladelse til — der skal vurderes. Der
er dog ikke nedvendigyvis altid en detailplanlagning at inddrage. Mo-
menter, der taler for at inddrage hele strekningen, er, at der i modsat
fald kan veere risiko for omgaelse, at formalet med direktivet forspil-

322
323

Denmark and EC Environmental Law, s. 317.

Se afsnit 4.2.3, hvor det er anfort, at der er svagheder ved definitionen.

2% EU og Norden, s. 21.

325 Miljeretten II, s. 177.
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des og sidst, men ikke mindst, at en delstraekning rent faktisk har be-
tydning for resten af linieferingen. Generaladvokaten mener dog, at
idet preeamblen anferer, at miljokonsekvensvurderingen skal gennem-
fores pa sé tidligt et stadie som muligt, og at formélet med direktivet
har stor vaegt, skal aktuelle planer om en viderefering inddrages 1 det
omfang, det er praktisk muligt.

Naturklagenavnet fastslog i den omtalte sag om Gittervej, at der
ikke var pligt til at inddrage hele kommunens overordnede trafikplan-
leegning.*** UIf Kjellerup finder denne afgorelse kritisabel af flere &r-
sager.””" For det forste var det en del af et storre projekt vedrorende
omleegning af trafikken, og sifremt det hele ikke inddrages, er det ik-
ke muligt at vurdere badde “direkte og indirekte virkninger”, som er
kriterierne opstillet i art. 3. For det andet vil en delstreekning utvivl-
somt have indvirkning pé resten af en linieforing, og der ber derfor fo-
retages en samlet miljokonsekvensvurdering.

Et infrastrukturprojekt var ogsa under pdbedemmelse 1 Roskil-
desagen.”' Sagen foreld i forste omgang til pibedemmelse ved Natur-
klagen@vnet, men blev senere indbragt for domstolene. Sagens om-
steendigheder var, at en rammeplan var vedtaget for Roskilde bymidte
med henblik pa at formindske trafikken. Projektet gik ud pé at aflaste
en eksisterende vej, hvilket medferte @ndringer af den eksisterende
vej og etablering af en ny vej i forlengelse heraf. Et rddgivende inge-
nigrfirma havde udtalt, at den nye vejforbindelse ville fi en &rs-
dogntrafik pd over 10.000 koretojer, hvilket — ifolge samlebekendtge-
relsen fra 1991 bilag 1, punkt 6 — indebar, at anlegget skulle VVM-
vurderes. Der blev herefter fremsat forslag til en lokalplan, som sken-
nede, at den eksisterende vej ville {4 en arsdegntrafik pa mellem 9.200
og 9.800 biler. Roskilde Amt kom herefter med en udtalelse, men
navnte i den sammenhang intet om VVM. Lokalplanen blev vedtaget
d. 17. august 1994, og heraf fremgik det, at drsdegntrafikken pd den
eksisterende vejstrekning ville blive pa ca. 12.000 keretgjer, mens
den pa den nye vejstraekning ville blive pa ca. 9.000 keretgjer.

En beboerforening péklagede lokalplanen til Naturklagenavnet,
bl.a. pd grund af manglende VVM-vurdering. Amtet anforte, at arsa-
gen til, at der ikke blev foretaget VVM-vurdering, var, at arsdegntra-
fikken var anslaet til mellem 9.200 og 9.800 keretojer. Endvidere an-
forte amtet, at den nye vejstrekning ikke ville komme over 10.000 bi-
ler, mens den eksisterende vejstraekning ikke kunne anses for at blive
endret vaesentligt; og amtet mente saledes ikke, at der var krav om
VVM-vurdering for de to streekninger.

Naturklagenavnet leegger til grund, at der ma traeffes en afgorel-
se pé grundlag af bekendtgerelsen fra 1991. Denne kraever kun foreta-
gelse af VVM-vurdering for vejstrekninger med en arsdegntrafik pé
mere end 10.000 keretojer. Flertallet finder ikke, at der var krav om
VVM-vurdering, da et infrastrukturprojekt, som det omhandlede, ikke
ved implementeringen af direktivet i dansk ret er undergivet noget

329 Sagen er narmere gennemgaet i afsnit 6.1.2.

3% EU og Norden, s. 30.
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krav om VVM-vurdering. Det var kun den eksisterende vejstraekning,
der ville nd op over de 10.000 keretgjer, og da Naturklagenavnet ikke
fandt, at der var tale om vasentlige @ndringer af denne straekning, der
kunne sidestilles med nyanlaeg, var VVM-vurdering ikke pakravet.
Naturklagenavnet finder, at det er uden betydning, at vejstrakninger-
ne er en del af et samlet projekt.

Det kan diskuteres, om afgerelsen er forkert som folge af en
forkert implementering af direktivets bilag II. Naturklagenavnet laeg-
ger afgarende vaegt pa grensevardien pa 10.000 keretgjer, men direk-
tivets bilag II navner under punktet “anleg af veje” ikke noget om
arsdegntrafik over 10.000 keretgjer. Séfremt direktivets regler havde
varet korrekt implementeret i dansk ret, skulle den nye vej siledes
have varet undergivet screening.

Dansk Cyklist Forbund anlagde herefter retssag mod kommunen
med pastand om, at lokalplanen var ugyldig; bl.a. pa grund af mang-
lende VVM-vurdering. Forinden var der blevet forelagt en rakke
spergsmél for Kommissionen. Det sarligt relevante spergsmal for vo-
res problemstilling er, om man i overensstemmelse med VVM-
direktivets regler kan foretage en opdeling af et patenkt og endelig
vedtaget projekt; herunder en opdeling af et projekt, som umuligger
en samlet miljovurdering af de direkte og indirekte virkninger pa mil-
joet. Kommissionen svarede hertil, at formélet med direktivet er at
sikre, at virkninger pa miljoet tages i betragtning sé tidligt som muligt.
For at tilgodese dette formal ber et projekt vurderes i1 en funktionel og
strukturel sammenhang. Funktionelt skal et projekt vurderes i sam-
menhaeng med de nationale myndigheders hensigter med et projekts
realisering. Strukturelt skal et projekt vurderes i relation til den samle-
de infrastruktur og de udvidelser heraf, som et projekt vil medfore.
Kommissionen finder ikke, at “’salami-metoden”, hvorefter projekter
opdeles, for at kunne komme uden om grensevardierne, eller for at fa
de negative konsekvenser til at syne mindre, er i overensstemmelse
med direktivets formél.

Landsretten tilslutter sig Naturklagenavnet, mens Hgjesteret
kommer til et andet resultat. Hojesteret finder, at en del af den eksiste-
rende vej og den nye vej sével anlegsmeessigt — det vil sige strukturelt
— som funktionelt udger en samlet vejstraekning. Da der séledes er tale
om et samlet anleeg, vil den forventede arsdegntrafik for de to vej-
streekninger overstige 10.000 koretojer. I henhold til den dagaldende
samlebekendtgerelse var der sdledes krav om udarbejdelse af en
VVM-redegorelse for hele anlegget.

Hojesteret folger hermed den linie, som Kommissionen har lagt
vedrarende opdeling af projekter, og det er i overensstemmelse med
direktivets vide anvendelsesomrdde, den brede formalsbestemmelse,
og at omgaelse af reglerne skal undgds. Hermed folges ogséd den linie
EF-domstolen generelt har fastlagt ved fortolkning af VVM-
direktivet.”** Endvidere er det i overensstemmelse med afgorelsen i
Kommissionen mod Irland, hvor EF-domstolen fastslog, at det er en
overtraedelse af skennet i art. 4.2, hvis de nationale regler ikke sikrer,
at direktivets formal tilgodeses i forbindelse med opdeling af projek-
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ter. Baggrunden herfor er, at den kumulative virkning af flere projek-
ter kan have vasentlig indvirkning pa miljoet.

Helle Tegner Anker papeger pa baggrund af Roskildesagen, at et
anleg kun i begrenset omfang kan vurderes sarskilt; eksempelvis
hvis det udger en del af et storre infrastrukturprojekt.>> Hun konstate-
rer yderligere, at der — for at undgd VVM-pligt — ikke lovligt kan fore-
tages en opdeling af anlagsarbejder.”** UIf Kjellerup anforer pa linie
hermed, at fragmentering, hvorved dele af et projekt udskilles til sar-
skilte tilladelsesordninger, er en klar fravigelse af VVM-reglerne.**
Det begrunder han med, at der i givet fald ikke vil ske vurdering af al-
le virkninger, som det er pakravet i art. 3, og at afgerelsen séledes vil
blive mangelfuld. Vi kan kun tilslutte os, at det — til opfyldelse af for-
pligtelsen i art. 3 — meget ofte vil vaere nedvendigt at se pa den samle-
de udvikling i infrastrukturen.

Safremt der er tale om udvidelse af en lufthavn, fremgér det af
Naturklagen®vnets afgerelse om udvidelse af Tune Lufthavn, at den
enkelte start- og landingsbane — og ikke det samlede baneanlaeg — skal
veere over 2.100 m for at udlese VVM-pligt.”*® Afgorelsen er afsagt
for Hojesterets dom i Roskildesagen, og det kan derfor alene pa den
baggrund overvejes, om sagen i dag ville fi et andet udfald. Det vil
dog nappe vare tilfeeldet, da den danske udlegning af reglen svarer til
direktivteksten. Desuden henger en lufthavns baneanleg ikke sam-
men, pd samme made som flere vejstrekninger gor det.

Naturklagen@vnet har ogsa truffet afgerelser om afgraensningen
af et projekt i andre sager end lige dem, der direkte vedrerer infra-
struktur. Retstilstanden er, at der skal foreligge et konkret og aktuelt
projekt, for der kan kreeves VVM-vurdering, og det fremgér bl.a. af
Naturklagenaevnets afgorelse om et transportcenter ved Slagelse.”>” En
kommune paklagede vedtagelsen af et regionplantilleeg vedrerende et
transportcenter med pastand om, at placeringen medferte potentiel ri-
siko for grundvandsforurening, og at det derfor var omfattet af samle-
bekendtgerelsens bilag 2 og séledes krevede VVM-redegorelse. Hertil
anferte amtet, at der ikke pa dette tidspunkt kunne udarbejdes VVM-
redegorelse, da man endnu ikke var bekendt med hvilke virksomhe-
der, der ville etablere sig i omradet. Amtet mente endvidere ikke, at
transportcentret var omfattet af noget punkt i samlebekendtgarelsens
bilag 1 eller 2, og det var derfor efter deres opfattelse ikke VVM-
pligtigt. Naturklagenavnet udtalte i sagen:

“Ifelge bekendtgerelsens kapitel 2 er kravet om VVM-vurdering knyttet til
anleeg, der er sa konkrete, at der om anlaeggene kan afgives de i bilag 3 til be-
kendtgerelsen navnte oplysninger til brug for vurderinger af anleggets virk-
ninger pa miljoet....Det er oplyst, at der endnu ikke foreligger konkrete pro-
Jjekter, hverken for hele transportcentret eller enkelte funktioner i centret.”
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Herefter konkluderede navnet, at der alene var foretaget en arealre-
servation, og at der ikke foreld et endeligt projekt for transportcentret.
Derefter var amtet endnu ikke forpligtet til at tage stilling til
spergsmédlet om udarbejdelse af en eventuel VVM-redegorelse. Sagen
afspejler det problem, Danmark har skabt ved at implementere VVM-
reglerne 1 planloven. Ved at gore VVM-reglerne til en del af et plan-
system, der forudsetter planleegning 12 ar frem i tiden, opstdr diskus-
sionen om VVM-pligt tidligere, end hvis man kun havde et krav om
tilladelse til projektet. Ved implementeringen i PL opstar der et krav
om reservation af arealer meget tidligt, samt et krav om udarbejdelse
af en dertil horende redegorelse. Det bliver isa@r et problem 1 de situa-
tioner, hvor man reserverer et areal til et muligt VVM-pligtigt projekt;
og der endnu ikke er en bygherre tilknyttet det pagaeldende projekt —
og der dermed ikke foreligger konkrete planer for projektet. I disse til-
felde er det ikke muligt at udarbejde en VVM-redegorelse og foretage
VVM-vurdering i forbindelse med den langsigtede planleegning.

Mogens Moe bemarker, at det ikke kan forlanges, at man ved
store VVM-pligtige projekter forudser alle fremtidige udviklinger.
Fremtidige udviklinger mé vare konkretiseret pa tilstreekkelig vis, for
det kan vurderes, om de er VVM-pligtige. Heri ligger ifelge Moe, at
man har lov til at udskyde fremtidige mulige delprojekter til ny VVM-
vurdering.”*® Problemstillingen var fremme i sagen om udvidelsen af
Arhus Havn.* Der var tale om en udbygning af havnen i etaper over
en periode pad 20-25 ar. Havneudvidelsen var omfattet af samlebe-
kendtgerelsens bilag 1, og der var tilvejebragt regionplantilleg med
dertil herende VVM-redegorelse. Regionplantillegget blev bl.a. pa-
klaget med den péstand, at det matte vare 1 strid med planlovens reg-
ler, at VVM-redegorelsen ikke indeholdt VVM-vurdering af alle
aspekter af projektet. Naturklagenavnet anforer i afgerelsen, at forma-
let med en VVM-redegorelse er at redegere for et anlaegs konsekven-
ser for miljoet, og at der i denne forbindelse gaelder visse minimums-
krav i samlebekendtgerelsens bilag 3 (nu bilag 4). Man skal ikke alene
se pd de enkelte punkter i bekendtgerelsen. Redegorelsen skal tillige
vurderes samlet i forhold til reglernes formal. Det anferes endvidere i
afgorelsen:

”Reglerne i planloven om VVM-redegorelser gelder alene konkrete aktuelle
projekter. Uanset at der ved udarbejdelse af en VVM-redegorelse principielt
skal tages stilling til alle miljomeessige aspekter af projektet, kan det ikke for-
langes, at man ved et projekt som det foreliggende — der skal realiseres over
en 20 &rig periode — har taget stilling til samtlige planleegningsmaessige
sporgsmal, der opstir som led i projektets gradvise realisering. Senere led i
projektet, der ikke er en forudscetning for selve hovedprojektet, mda om nod-
vendigt VVM-vurderes scerskilt ndr et konkret projekt foreligger™*" [vores
fremhaevelser].

3% Miljoret, s. 178, og tilsvarende Helle Tegner Anker i Miljoretten II, s. 181.

39 Naturklagenzvnets afgorelse af 17. september 1998, J.nr. 97-33/700-0080, NKO
nr. 182, januar 1999.

0 Afgerelsen, s. 7.
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Der var altsa efter Naturklagenavnets opfattelse ikke mangler ved
VVM-redegorelsen.

Det skal bemerkes, at afgorelserne vedrerende transportcentret
ved Slagelse og Arhus havn ogsa er afsagt for Hojesterets dom i Ros-
kildesagen. Ved at fremhave, at delprojektet ikke er en forudsetning
for selve hovedprojektet, pointeres én af de forskelle, der figurerer i
forbindelse med sagerne omkring infrastrukturprojekter. I infrastruk-
tursagerne har den pagaldende vej betydning for den efterfelgende
udvikling. I sager, der eksempelvis omhandler udbygning af en havn,
er der ikke samme athangighed mellem projekterne. Her kan man
endre pa de forskellige dele undervejs, uden at det pavirker de andre
delprojekter. Pa den baggrund mener vi, at det godt kan forsvares ikke
at kraeve en samlet miljovurdering af samtlige projekter, der pataenkes
gennemfort 20-25 é&r ude 1 fremtiden.

Det mé konkluderes, at Hojesteret i infrastruktursager har lagt
en linie, der er i overensstemmelse med EF-domstolens fortolkning af
direktivet. For s& vidt angar andre anlaeg, ma der hver gang foretages
en afvejning for at undersoge, om formélet med direktivet omgés eller
ej. Generaladvokatens argumenter for, at det kun er en delstrekning,
der skal vurderes, m& sammenfattende siges fortsat at have betydning;
i hvert fald sa lenge direktivet ikke indeholder en bedre definition. I
den henseende er det stadigvaek svaert for medlemsstaterne at vide, i
hvilken retning direktivet skal fortolkes.

Danmark har pa det punkt ikke implementeret reglerne forkert;
men derimod er det reglerne fra EU’s side, der ikke er udarbejdet godt
nok, hvilket slir igennem i den nationale administration heraf.

7. Nyt EU-direktiv om planer og programmer*!

VVM-direktivet vedrorer som bekendt konkrete projekter og ikke pla-
ner og programmer.”*> I den forbindelse anferer Geday og Peytz, at
der ikke skal gennemfares VVM-procedure for generelle principper i
forbindelse med den overordnede planlegning; si lenge denne ikke
indeholder godkendelse af enkeltprojekter.”*’

Geday og Peytz pdpeger endvidere, at myndighederne kan fole
sig bundet af den overordnede plan, s de undlader at gennemfore pro-
jekter, der er i strid med denne.*** Det var bl.a. tilfeldet i den omtale
forste sag om Nordjyllandsvaerket. Amtsradet mente ikke, at det var
nedvendigt at behandle ideer og forslag i strid med den overordnede
energipolitik, som det ansa for afklaret ved Energistyrelsens godken-
delse af det omhandlede forslag. De anferer, at en mulig losning pé
problemet kunne veare at indfere en VVM-procedure for generelle

! Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurde-
ring af bestemte planers og programmers indvirkning pé miljeet, EFT nr. L197
af21/07/2001, s. 30-37.

2 Dette understreges blandt andet af Peter Pagh i EU-miljeret, s. 403, og Ge-
day/Peytz, s. 71.

3 Geday/Peytz, s. 71.

' Geday/Peytz, s. 72.
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planer og programmer. Et forslag hertil var da ogsa fremme 1 @&n-
dringsforslaget til direktivet fra 1997, men blev dog ikke medtaget i
det endelige direktiv.

Peter Pagh anferer, at en overordnet plan ogsa kan tenkes kadet
sammen med gennemforelsen af et konkret projekt, hvilket bl.a. er til-
feeldet i relation til de for omtalte infrastrukturproj ekter.’® 1 en sddan
situation mé fremtidige planer til en vis grad inddrages ved vurderin-
gen af konkrete projekter.

Allerede 1 det andet miljghandlingsprogram blev en helhedsprae-
get miljopolitik som nevnt anfert, og et onske om strategiske miljo-
vurderinger gentages i de senere miljehandlingsprogrammer.’*® En
miljevurdering af planer og projekter udger en vurdering pé et hgjere
beslutningsniveau i forhold til den saedvanlige vurdering af projekter
efter VVM-direktivet. For dansk rets vedkommende skal der eksem-
pelvis foretages miljovurdering af region- og kommuneplaner allerede
1 forbindelse med udarbejdelsen af disse.

Den 27. juni 2001 udstedte EU et direktiv om vurdering af be-
stemte planers og programmers indvirkning pa miljeet. Det forste for-
slag hertil blev fremlagt allerede i 1996 af Kommissionen, og det er
siden hen revideret flere gange med henblik pa at opna enighed om
hvilke typer af beslutningsprocesser, der skulle veere omfattet. I hen-
hold til direktivets art. 13 skal medlemsstaterne efterkomme direktivet
inden den 21. juli 2004. Der er i skrivende stund endnu ikke fremsat
lovforslag fra dansk side med henblik pa implementering af direktivet,
hvorfor det ikke er muligt at sige noget om, hvordan de danske regler
vil blive udformet. Derfor foretages kun en kortfattet gennemgang af
de vasentligste hovedpunkter i direktivet.

Direktivets preeambel navner bl.a. integrationsprincippet 1 TEF
art. 6 som et vigtigt led i malsatningen om, at der skal tages hensyn til
planers og programmers indvirkning pa miljeet allerede 1 forbindelse
med udarbejdelsen af disse. Det fremgér endvidere, at der er tale om et
minimumsdirektiv, og det er da overladt til medlemsstaterne at fast-
leegge de naermere detaljer vedrerende reglerne. Der er igen tale om
procedureregler, som medlemsstaterne kan indarbejde i eksisterende
procedurer, eller de kan udarbejde helt nye regler.

Direktivet kraever, at der skal foretages miljovurdering af planer
og programmer, der kan fi vesentlig indvirkning pa miljeet. Det fast-
slés 1 preeamblen, at alle planer og programmer, der fastsatter rammer
for anleg opfert i VVM-direktivets bilag I og bilag II, kan fa en sddan
vaesentlig indvirkning pa miljeet. I forbindelse med vurderingen ber
der udarbejdes en miljerapport. Et vigtigt led i vurderingen er — som
det er tilfeldet med VVM-direktivet — at myndigheder og offentlighe-
den skal heres og have mulighed for at komme med en udtalelse. |
forbindelse med udarbejdelsen af en plan eller et program skal der ta-
ges hensyn til sdvel miljerapporten som til de fremkomne udtalelser.
Det kan pé baggrund af preeamblen konkluderes, at der ogsa med dette
nye direktiv tilsigtes en aben og fuldt informeret beslutningsproces.

5 EU-miljoret, s. 403f.
%6 Miljehandlingsprogrammerne er gennemgéet i afsnit 3.3.
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Direktivet er til en vis grad bygget op som VVM-direktivet 1
form af angivelse af formal, definition af begreber, der anvendes i di-
rektivet, samt beskrivelse af direktivets anvendelsesomrade, efterfulgt
af en nermere gennemgang af de respektive procedureregler.

Det fremgar af art. 1, at direktivets formél er at sikre et hejt mil-
jobeskyttelsesniveau, samt at bidrage til integration af miljehensyn i
forbindelse med udarbejdelse og vedtagelse af planer og programmer.
Som ved VVM-proceduren skal der foretages en helhedsvurdering, og
for at nd malet skal der foretages en miljevurdering 1 overensstemmel-
se med direktivets procedureregler.

Direktivets anvendelsesomrade fremgér af art. 3. Hovedreglen
er, at der — som navnt 1 preeamblen — skal gennemfores miljovurde-
ring af alle planer og programmer, der fastleegger rammer for fremti-
dige anlagstilladelser til projekter i bilag I og II til VVM-direktivet.

Medlemsstaterne forpligtelser er fastlagt i art. 4 og de folgende
bestemmelser. Det er is@r verd at bemerke, at miljevurderingen skal
foretages pé et meget tidligt tidspunkt; nemlig under udarbejdelsen og
inden vedtagelsen eller indledningen af lovgivningsproceduren for en
plan eller et program, jf. art. 4.1. Selvom et af formalene med VVM-
direktivet er, at miljokonsekvensvurderingen skal foretages pa sé tid-
ligt et tidspunkt som muligt, har man altsa ikke fundet, at det sker tid-
ligt nok.

Den omtalte miljerapport er n&ermere beskrevet i art. 5, og der er
her et direkte krav om, at rimelige alternativer til planen/programmet
skal angives. Art. 6 indeholder heringsregler, mens art. 7 vedrerer
grenseoverskridende horinger.

Det fremgar af art. 8, at der ogsa her skal tages hensyn til, hvad
der er fremkommet under den forudgéende offentlighedsproces, men
som det ogsa er geldende i relation til VVM-direktivet, har myndig-
hederne dog ingen pligt til at folge dette.

Art. 9 vedrerer underretning om afgerelsen, mens der som noget
nyt 1 forhold til VVM-direktivet ogsd gelder et krav om overvagning,
jf. art. 10. Baggrunden herfor er, at man ensker at imedega negative
virkninger si tidligt som muligt.

Art. 11 vedrerer forholdet til anden fallesskabslovgivning og
fastslar, at en miljovurdering, der gennemfores efter det nye direktiv,
ikke bererer kravene efter VVM-direktivet. Der skal altsé fortsat gen-
nemfores miljokonsekvensvurderinger efter proceduren i VVM-
direktivet, men der dbnes dog mulighed for at koordinere vurderinger-
ne for at undgé eventuelle dobbeltvurderinger.

Som praciseret ovenfor er det nye direktiv ikke en erstatning for
VVM-direktivet; dette geelder stadig fuldt ud. Der er derimod tale om
en udbygning af princippet om forudgaende miljevurdering, som in-
deberer, at vurderingen nu kommer ind i billedet pa et endnu tidligere
tidspunkt. Det vil med andre ord sige, at det ikke leengere er nedven-
digt, at projektet foreligger i meget konkret form. Principperne bag di-
rektiverne er i vidt omfang de samme, idet de begge kraver, at der —
som led i en dben og fuldt informeret beslutningsproces — skal vaere
tale om en helhedsvurdering af virkningerne pa miljoet.
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8. Konklusion

P& baggrund af gennemgangen og analysen af reglerne 1 VVM-
direktivet, EF-domstolens afgerelser, de danske regler om VVM-
vurdering samt de danske afgerelser, kan det overordnet konkluderes,
at VVM-direktivet aldrig har vaeret og fortsat ikke er korrekt imple-
menteret 1 dansk ret.

Placeringen af VVM-reglerne i den danske planlov indebzrer, at
man i Danmark pa nogle omrdder har en bedre retsstilling, end direk-
tivet pakraever, mens direktivets regler pad andre omrader mé konstate-
res ikke at veere opfyldt. Det kan siledes fastslas, at der er bade forde-
le og ulemper ved den danske implementering. Fordelene er, at offent-
lighedsfasen er placeret tidligt i VVM-proceduren, hvorved der sker
hering af borgere og myndigheder tidligere i processen, end VVM-
direktivet pakraever. Herved far borgere og myndigheder storre ind-
flydelse pd udformningen af et projekt, end direktivet foreskriver.
Derudover kraever dansk ret foretagelse af en bredere alternativvurde-
ring, idet bade 0-alternativet, alternativer undersegt af bygherren, og
alternativer undersogt eller foresldet af andre end bygherren, skal ind-
drages i vurderingen. Baggrunden for den brede alternativvurdering er
den tidlige inddragelse af offentligheden — der automatisk felger af
planlovens regler — hvorunder offentligheden har mulighed for at
fremsaette forslag. I modsatning hertil kraever direktivet kun inddra-
gelse af alternativer undersogt af bygherren.

Det ma konkluderes, at der er forskellige ulemper forbundet
med placeringen af VVM-reglerne i planloven. For det forste er soter-
ritoriet ikke omfattet af reglerne, og der er derfor risiko for, at et pro-
jekt opsplittes, hvilket vil vere 1 strid med direktivets formél. For det
andet bliver VVM-vurderingen — som er en enkeltsagsbehandling —
placeret 1 et planlegningssystem, hvorved der ikke er garanti for, at
der foretages en tilbundsgdende helhedsvurdering, som netop er pé-
krevet efter VVM-direktivet. Endvidere er der risiko for, at det ikke
er et konkret projekts selvstendige indhold, der vurderes, da et kon-
kret projekt kan overses i forbindelse med den overordnede arealre-
servation. For det tredje medferer placeringen af kompetencen hos
amtsradet, at det bliver et politisk organ, der foretager VVM-
vurderingen. Da deres opgave er at varetage mange forskellige inte-
resser, der ikke kun har forbindelse til en VVM-vurdering, herunder
hensynet til bl.a. arbejdsleshed, er der en vis risiko for, at de milje-
massige konsekvenser overses. Idet amtet skal varetage en lang raekke
forskellige opgaver — bl.a. sygehuse og veje — vil det ofte veere amtet,
der er bygherre pé et projekt, hvorved der 1 visse situationer kan opsta
spergsmédl om inhabilitet. Amtets stedligt afgreensede kompetence
medforer, at amtet ikke har mulighed for fuldt ud at foretage den 1 di-
rektivet pakraevede alternativvurdering. Desuden ma det anses for vee-
rende 1 strid med ordlyden af direktivet og 1 strid med forureneren be-
taler princippet, at oplysningspligten i VVM-sager er placeret hos
amtsrddet. Placeringen af oplysningspligten hos amtet er endvidere en
yderligere barriere, for at f4 foretaget en tilstrackkelig alternativvurde-
ring. Det ma konstateres, at udstedelse af et landsplandirektiv ikke er
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en lasning pd problemerne, idet miljoministeren ved brugen af PL § 3,
stk. 2 ikke er bundet af VVM-proceduren.

Implementeringen af VVM-direktivet kompliceres af, at EF-
domstolen har fastslaet, at enkelte bestemmelser i VVM-direktivet er
umiddelbart anvendelige, hvorefter de nationale myndigheder er for-
pligtet til — 1 de tilfeelde, hvor reglerne ikke er korrekt implementeret i
dansk ret — at anvende de umiddelbart anvendelige direktivbestem-
melser direkte. Da reglerne administreres af amterne, kraves det her-
efter, at den enkelte sagsbehandler har kendskab til indholdet af og
formélet med reglerne.

Som illustreret ved @Oresundssagen, kan der pa trods af korrekt
implementering stadig opstd problemer med anvendelsen af reglerne 1
form af forkert anlagte fortolkninger fra de nationale myndigheders og
domstoles side.

Implementeringen kan yderligere kompliceres af manglende de-
finitioner af begreberne i direktivet, hvilket iseer er kommet til udtryk
med hensyn til begrebet “projekt”. Hojesteret ma dog — 1 infrastruktur-
sagerne — anses for at have anlagt en fortolkning i overensstemmelse
med VVM-direktivets formal.

Sammenfattende mé det konkluderes, at det ikke alene skyldes
udformningen af de danske regler og administrationen af disse, at der
ikke sker korrekt implementering, og at direktivets procedureregler
anvendes forkert, med en manglende opfyldelse af direktivets formal
som konsekvens. En del skyldes tillige utilstreekkelige regler fra EU’s
side. I forbindelse med implementeringen af et direktiv er der mange
ting, der skal ga op i en hejere enhed, og derfor er der folgelig en ikke
ubetydelig risiko for, at mange og uforudsete hindringer medvirker til,
at der ikke opnas korrekt implementering, hvilket implementeringen
af VVM-direktivet i dansk ret er et endog rigtig godt eksempel pa.
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