Godkendelse af anlaegsprojekter der risikerer at pavirke levesteder for
truede dyrearter

Approval of construction projects likely to affect habitats of
endangered animal species

af RASMUS JORGENSEN

Hovedformalet med afhandlingen er at undersage betingelserne for godkendelse af danske an-
leegsprojekter, der risikerer at pavirke de dyrearter, der er opregnet i habitatdirektivets bilag
1V. Afhandlingen fokuserer pa bilag IV-vurderingen, herunder scerligt reglerne om beskyttelse
af bilag IV-arters yngle- og rasteomrdder. Hensigten er at belyse, hvilke hindringer disse reg-
lers anvendelse og administration i Danmark kan udgore for gennemforelse af sddanne
projekter.

I afhandlingen gennemgas forst de EU-retlige regler om beskyttelse af bilag IV-arter og den

danske implementering heraf i navnlig naturbeskyttelsesloven og habitatbekendtgorelsen.

Disse regelscet fastscetter som udgangspunkt et totalforbud mod godkendelse af anleegsprojek-

ter, der risikerer at have negativ indvirkning pa bilag IV-arters levesteder. En vurdering af et
anleegsprojekts mulige pavirkning af bilag IV-arter skal gennemfores forud for meddelelse af
projektgodkendelse mv., idet beskyttelsen ikke er begreenset til forscetlig skadeforvoldelse. Om-

fanget af denne bilag IV-vurdering skal imidlertid fortolkes fleksibelt i overensstemmelse med
princippet om kontinuerlig okologisk funktionalitet. Afhandlingen afdcekker herefter, under
hvilke betingelser et potentielt skadeligt anlcegsprojekt kan gennemfores med henvisning til, at
projektet ikke scenker de samlede levevilkar for en pavirket bilag IV-art. I forbindelse hermed
undersoges sondringen mellem afveergende og kompenserende foranstaltninger til sikring af
en arts okologiske funktionalitet samt forsigtighedsprincippets betydning for beviskravene til
disse foranstaltningers tilstreekkelighed. Det konkluderes, at afveergeforanstaltninger kan til-

lades, men at brugen heraf ikke md underminere den sneevre og administrativt byrdefulde
adgang til at dispensere fra det i hovedreglen fastsatte forbud.

Afhandlingen undersoger endvidere mulighederne for at tilleegge klage eller sogsmal om lov-
ligheden af oprindeligt godkendte anlegsprojekter opscettende virkning. Indledningsvist
gennemgads sammenhcengen mellem bilag IV-reglerne og miljovurderingsreglerne, hvor det
konkluderes, at en mangelfuld bilag IV-vurdering af et anleegsprojekt kan fore til ugyldighed
efter miljovurderingsreglerne. En formodning for ugyldighed er imidlertid ikke tilstreekkelig til
at begrunde opscettende virkning, idet der ligeledes skal foreligge en pavist risiko for uopret-
telig skade. Pa den baggrund kritiserer afhandlingen Kobenhavns Byret for at tillegge et
sogsmdl i Amager Feelled-sagen opscettende virkning udelukkende med henvisning til, at det er
usikkert, hvorvidt en formel pligt til horing af supplerende sagsoplysninger er blevet overholdt.
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Abstract

This Master’s thesis examines the hindrance of construction projects that affect or are likely to
affect the habitats of animal species listed in annex IV of The Habitats Directive of the Euro-
pean Union, with particular focus on the rules regarding protection of these species’ breeding
sites and resting places from destruction or deterioration.

Construction projects are, as a general rule, prohibited from having negative impacts on the
habitats of annex IV species. The assessment of such possible impacts must be conducted prior
to the approval of a project, as the protection is not limited to intentionally caused damage. The
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scope of the general prohibition is, however, interpreted flexibly in accordance with the prin-
ciple of continued ecological functionality. This thesis analyses the degree to which a
potentially damaging project can be approved with reference to the fact that the project does
not lower a habitats’ overall living conditions for residing species. In that context the use of
measures to ensure the continued ecological functionality of breeding sites or resting places
(“CEF measures”) is examined. The goal is to provide an overview of the distinction between
preventive and compensatory CEF measures as well the use of these measures in the effort to
comply with the general prohibition. Finally, the significance of the precautionary principle is
uncovered, according to which there are high requirements to the documentation of the suffi-
ciency of proposed CEF measures.

The general rule may be deviated from under strict conditions. A derogation may only be
granted when the project is not harmful to the maintenance of annex IV-populations at a favor-
able conservation status and solely in the absence of a satisfactory alternative. In Denmark the
Minister of Environment must be consulted before a derogation is granted, which makes the
process administratively burdensome. Overall, the general rule is therefore rarely deviated from
in practice. When applying CEF measures it is significant to consider that the derogation pro-
cess, and the strict protection therein, is not undermined.

An originally approved construction project may be hindered temporarily if legal proceedings
challenging the legality of the project are granted a stay of execution pending the outcome of a
dispute. Such an order of suspensive effect requires a reasonable presumption of illegality to-
wards a project. It is therefore imperative for the project manager to carry out the preparatory
work with sufficient thoroughness as this eliminates potential uncertainties.

Larger construction projects are — in practice — subject to the rules of environmental impact
assessments. Formal requirements, for instance to conduct a public hearing of the material on
which an intended authorization is based, may also form the basis of a stay of execution. How-
ever, additional information should be able to be taken into consideration without an additional
hearing when this information merely elaborates an impact assessment without changing any
conditions herein. Conclusively this thesis criticises the district court of Copenhagen for grant-
ing a stay of execution in the Amager Feelled case seemingly without preforming a judicial
review of any materiel aspects in the case.

1. Introduktion

1.1 Indledning

I december 2022 indstilles byggeriet af det nye Vejlands Kvarter, Feelledby, pd Amager Falled.
Kgbenhavns Byret har tillagt et sogsmal om byggeriets lovlighed opszttende virkning,' og
byudviklingsprojektet skal derfor sattes 1 bero indtil sagens videre afgerelse. Sagens
omdrejningspunkt: projektets pavirkning af paddearten stor vandsalamander.

Delafgerelsen 1 Amager Feelled-sagen er den seneste 1 en raekke af sager, hvor et storre
anlegsprojekt helt, delvist eller midlertidigt hindres eller pévirkes af reglerne om beskyttelse
af truede dyrearter. Disse regler er fastsat i habitat-direktivet? og implementeret flere steder i
dansk ret.

! Kgbenhavns Byrets kendelse af 12. december 2022 i sag BS-4114/2022-KBH.
2 Rédets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter
("Habitatdirektivet”).
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Efter habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, geelder der en streng beskyttelsesordning i de naturlige
udbredelsesomrader for dyre- og plantearterne navnt i direktivets bilag IV (almindeligvis
betegnet “’bilag [V-arter”). Denne beskyttelse inde-barer blandt andet forbud mod forsetlig
indfangning, drab og forstyrrelse af bilag IV-arter samt forbud mod be-skadigelse eller
odeleggelse af arternes yngle- og rasteomrader. Habitatdirektivets artsbeskyttelsesregler er
desuden ikke begranset til serligt udpegede beskyttelsesomrader eller — 1 visse tilfeelde — til
forsatlig pavirkning. Uathangigt af geografisk placering kan et anlaegsprojekt eksempelvis
ikke tillades, hvis gennemfoerelse af projektet kan beskadige eller edeleegge yngle- eller
rasteomrader i en bilag IV-arts naturlige udbredelsesomréder.?

Over for hensynet til artsbeskyttelse star imidlertid interessen i at gennemfore storre
anlaegsprojekter, hvilket ofte indgér som et centralt element i realiseringen af malsetninger,
der fastsettes for at forfolge brede og vasentlige sam-fundsinteresser. I sagens natur kan disse
projekter kun sjeldent gennemfores inden for eksisterende bebyggelse eller uden pavirkning
af naturen, og der opstr derfor ofte risiko for pavirkning af bilag IV-arter. Fra bred politisk
side leegges det eksempelvis til grund, at det er nedvendigt at investere i store energiparker til
solenergi og landvind, hvis 2030-mélene for den grenne omstilling skal nas.* Tilsvarende har
Kebenhavns Kommune 1 2022 ansléet, at der frem mod 2050 er behov for 72.000 nye boliger
i hovedstadsomrédet, hvis den fremtidige boligeftersporgsel skal dakkes.’

Sddanne anlegsprojekter udger i mange tilfelde betydelige investeringer 1 million- eller
milliardklassen, hvorfor selv mindre hindringer kan have konsekvenser, der er savel
omkostningstunge som uhensigtsmessige set i bredere sam-fundsperspektiv.® Det folger
imidlertid samtidig af habitatdirektivet, at bevaring, beskyttelse og forbedring af kvaliteten af
miljeet, herunder bevaring af vilde dyr og planter, ligeledes er “ef yderst vigtigt mal af almen
interesse”.’

Denne athandling har til forméal at undersgge habitatdirektivets regler om artsbeskyttelse og
implementeringen heraf i Danmark, bdde for sa vidt angér den administrative handtering af
reglerne samt reglernes materielle anvendelse. Malet er at belyse de juridiske aspekter af
“konflikten” mellem storre anlagsprojekter og opretholdelsen af den biologiske
mangfoldighed (biodiversiteten) med henblik pa at vurdere, om beskyttelsen af truede dyrearter
medferer hindringer, der er utilsigtede eller uforholdsmeessigt indgribende.

1.2 Problemformulering
De ovenfor anforte betragtninger giver anledning til folgende problemformulering:

Afhandlingen har til formal at undersoge betingelserne for godkendelse af danske
anleegsprojekter, der risikerer at pavirke bilag IV-arter. Projektet vil have fokus pa bilag IV-
vurderingen, herunder scerligt reglerne om beskyttelse af bilag IV-arters yngle- og
rasteomrdder, med henblik pa at belyse, hvilke hindringer disse reglers anvendelse og
administration i Danmark kan udgare for gennemforelse af sadanne projekter.

3 Jf. Milje- og Fodevareklagenevnets afgerelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/05338), afsnit 3.1.

4 Klimaftale om gren strem og varme 2022 (“Danmark kan mere 117), 25. juni 2022 (s. 5).

5 Kgbenhavns Kommune: “Boligredegerelsen 20227, juni 2022 (s. 42).

6 Jf. eksempelvis forhenveerende minister (S) Mogens Lykketoft i en kronik af 29. juli 2021. Forfatterens
hjemmeside: https://lykketoft.dk/klimaindsatsen-bremses-og-goeres-kostbar-af-miljoemyndighederne/

7 Habitatdirektivet, preeambelbetragtning 1.
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1.3 Afgraensning og definitioner

Den EU-retlige naturbeskyttelse omfatter, udover artsbeskyttelse, ogsé beskyttelse af saerligt
udpegede internationale naturbeskyttelsesomrader (almindeligvis betegnet “Natura 2000-
omrader”).® Det folger af § 6, stk. 2, i habitatbekendt-gorelsen,’ at der ikke kan meddeles
tilladelse til anleegsprojekter, der vurderes at ville skade disse omraders integritet under hensyn
til bevaringsmalsatningen for de respektive omrader. Beskyttelsen af Natura 2000-omréder
adskiller sig fra beskyttelsen af bilag IV-arter derved, at den udelukkende omfatter scerligt
udpegede omrader. Regels@ttene er dog forbundet i den forstand, at forekomsten af “de fleste”
bilag IV-arter i et omrdde indgér i udpegningsgrundlaget for Natura 2000, jf. habitatdirektivets
bilag II. I Danmark udger Natura 2000-omriderne samlet ni procent af landarealet og 26
procent af havarealet,!” og omridebeskyttelsen har derfor stor praktisk betydning for
placeringen af anlaegsprojekter. Uanset dette afgrenses denne afhandling til at have sarligt
fokus pa artsbeskyttelsen.

Ved artsbeskyttelse menes i denne athandling beskyttelsen af de dyrearter, der er navnt
habitatdirektivets bilag IV, litra a (bilag IV-arter), jf. habitatdirektivets artikel 12-16.
Beskyttelsen af plante- og fuglearter'! behandles saledes ikke nzrmere. 1 forlngelse heraf
skal begrebet bilag IV-vurdering” forstads som den konsekvensvurdering, der foretages forud
for godkendelse af et anlaegsprojekt med henblik pa at vurdere projektets pavirkning af bilag
IV-arter. Ved siden af bilag IV-vurderingen stir “habitatvurderingen”, der begrebsmaessigt
generelt er forbeholdt beskyttelsen af udpeg-ningsgrundlag efter Natura 2000-reglerne. Uagtet
habitatvurderingens praktiske relevans vil den ikke blive undersegt n&ermere, jf. afgrensningen
ovenfor.

Som det vil fremgé af athandlingen, er den danske proces for at meddele dispensation efter
direktivets artikel 16 til at fravige beskyttelsen i artikel 12 bureaukratisk og administrativt
byrdefuld. Med henblik pa at belyse omfanget af de konventionelle hindringer for
anlaegsprojekter, vil der fokuseres pa hovedreglen, og hvordan denne overholdes. Denne
afgrensning skal endvidere ses som en konsekvens af, at dansk praksis vedrerende fravigelse
af hovedreglen er s@rdeles sparsom, hvorfor beskyttelsen efter artikel 12 findes mere aktuel at
undersoge narmest. '

Gennemforelseslovgivning 1 Danmark vedrerende habitatdirektivet er i litteraturen blevet kaldt
kompleks'? og endda “noget kafkask”.'* Det skyldes, at implementeringen er sket i adskillige
love og bekendtgerelser samt pa en made, der i visse tilflde har fort til en dobbeltregulering. '
I athandlingen vil der blive fokuseret pa forbuddet mod indirekte og uagtsomme pavirkninger

8 Jf. habitatdirektivets artikel 3, stk. 1.

° Bekendtgerelse nr. 2091 af 12. november 2021 om udpegning og administration af internationale
beskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter ("Habitatbekendtgerelsen™).

10 Miljostyrelsens hjemmeside: Natura 2000 (https://mst.dk/natur-vand/natur/natura-2000/).

1 Jf. hhv. habitatdirektivets bilag IV, litra b, og Radets direktiv 79/406/E@QF om beskyttelse af vilde fugle
("Fuglebeskyttelsesdirektivet”).

12 Peter Pagh & Thomas Haugsted (2022): Fast ejendom — Regulering og keb, s. 553

13 Helle Tegner Anker & Birgitte Egelund Olsen (2022): Festskrift till Jan Darpd, s. 15.

14 Peter Pagh (2023): Danmark og EU gennem 50 &r — en milepel, s. 530.

15 Habitatdirektivet er siledes implementeret gennem — blandt andet — Lovbekendtgerelse nr. 1392 af 4. oktober
2022 om naturbeskyttelse ("Naturbeskyttelsesloven”), Lovbekendtgerelse nr. 265 af 21. marts 2019 om jagt og
vildtforvaltning (’Jagt- og vildtforvaltningsloven”), Bekendtgerelse nr. 521 af 25. marts 2021 om fredning af visse
dyre- og plantearter og pleje af tilskadekommet vildt (”Artfredningsbekendtgerelsen”) samt
habitatbekendtgerelsen. Habitatbekendtgerelsen omfatter desuden afgerelser efter Lovbekendtgerelse nr. 4 af 3.
januar 2023 om miljevurdering af planer og programmer og af konkrete projekter (VVM)
("Miljevurderingsloven”).
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af bilag [V-arter, jf. naturbeskyttelseslovens § 29 a, stk. 2, og hovedsagelig habitatbekendt-
gorelsens § 10, idet disse mindre indgribende pavirkninger — set i forhold til eksempelvis drab
og indfangning — bedre belyser yderpunkterne af den i indledningen naevnte “konflikt”. I den
forbindelse vil bilag IV-arternes “yngle- og rasteomrader” samlet blive betegnet som arternes
”levested(er)”.

Et anlaegsprojekts pdvirkning af bilag IV-arter inddrages ofte under behandling af projektets
godkendelse efter miljg-vurderingsloven. '® Dette er ligeledes tilfzldet i den foromtalte Amager
Felled-sag, hvor den opsattende virkning meddeles med henvisning til VVM-reglerne bag
miljevurderingsloven,'” uagtet at sagens egentlige tvist angér projektets pavirkning af bilag
IV-arter.!® Denne afhandling vil undersoge sammenspillet mellem artsbeskyttelses- og
miljevur-deringsreglerne med sarligt fokus pd adgangen til at tildele et segsmaél opsattende
virkning. Trods dens praktiske relevans vil den samlede miljevurderingsproces for storre
anlaegsprojekter dog ikke blive behandlet indgiende.

Det skal endvidere bemerkes, at der sondres skarpt mellem hindringer” og “unedige
hindringer”. Denne athandling vedrerer ikke den politiske afvejning mellem artsbeskyttelse
ctr. interesse 1 storre anlaegsprojekter. Medmindre andet fremgar eksplicit, foretages der derfor
ikke en vurdering af de navnte hindringers hensigtsmassighed mv. eller politiske legitimitet.

Afslutningsvist afgrenses n@rvarende specialeathandling til udelukkende af inddrage
afgerelser, som er afsagt tidligere end den 26. maj 2023. Det skyldes, at Ostre Landsret pa
nevnte dato har afsagt kendelse i Amager Fzlled-sagen ved-rerende spergsmalet om
opsattende virkning.'® Henset til det srdeles korte tidsrum mellem denne kendelses afsigelse
og athandlingens afleveringsfrist er kendelsen ikke indarbejdet i athandlingen eller taget hojde
for i gvrigt.

1.4 Metode

I denne athandling anvendes den retsdogmatiske metode. Med henblik pé at beskrive, analysere
og systematisere geldende ret foretages en underseggelse af de retskilder, der er relevante i
relation til den valgte problemformulering. >

De primere retskilder for beskyttelsen af bilag IV-arter er habitatdirektivet og den danske
implementering heraf i navnlig naturbeskyttelsesloven og habitat- og artfredningsbekendt-
gorelserne. Gennemforelseslovgivningen skal fortolkes EU-konformt, og en fyldestgerende
undersogelse af de nationale regler forudsetter derfor, at der foretages en indgé-ende analyse
af de EU-retlige beskyttelsesregler.?! Som det vil fremga af afhandlingen, er den danske
implementering af de EU-retlige regler ikke foretaget pd den mest logiske eller minimalistiske
facon, og gennemforelseslovgivningen barer preg af, at reglerne er vedtaget hastigt og
udelukkende med henblik pa at overholde EU-retlige forpligtelser. Lovforarbejderne til de
danske regler bidrager derfor ikke nevnevardigt til forstaelsen af retsomradet, og en fyldest-

16 Helle Tegner Anker & Birgitte Egelund Olsen (2022): Festskrift till Jan Darpd, s. 32.

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

18 Peter Pagh: Tidsskrift for Milje, Marts 2023, s. 37.

19 @stre Landsrets kendelse af 26. maj 2023 i sag BS-6487/2023-OLR. Kendelsen er ved athandlingens aflevering
endnu ikke offentliggjort.

20 Carsten Munk-Hansen (2022): Retsvidenskabsteori, s. 211-212.

2 Birgitte Egelund Olsen & Karsten Engsig Sorensen (2018): EU-retten i Danmark, s. 315 ff.
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gorende fortolkning af regelsattet sker folgelig med overvejende fokus pd praksis og den
bagvedliggende EU-ret.

I Danmark indtager administrativ praksis fra Milje- og Fedevareklagenevnet samt
Planklagenavnet en central rolle i forstdelsen af, hvordan artsbeskyttelsesreglerne skal
fortolkes og anvendes.’” Administrativ praksis tillegges traditionelt ikke samme
retskildemeessige vaerdi som retsafgorelser, navnlig fordi neevnspraksis kan omstedes ved dom.
Det folger heraf ikke, at administrative afgerelser ikke har retskildevaerdi, men blot at sddanne
afgorelser skal behandles med det forbehold, at de ikke i samme udstreekning er definitive.?

EU-Kommissionen og Miljestyrelsen har begge udstedt vejledninger, der beskriver, hvordan
habitatdirektivets artikel 12-16 hhv. den danske gennemforselslovgivning skal fortolkes.**
Disse vejledninger er ikke-bindende regulering og kan dermed ikke give egentlige udsagn om,
hvordan geldende ret er pa retsomradet. Vejledningerne har dog den retskildeverdi, at de er
udtryk for myndighedernes forstaelse af reglerne fremstillet i et uddybende og forklarende
format.?® Der vil sdledes vare en vis formodning om, at vejledningernes indhold udtrykker
geldende ret, svarende til hvad der vil blive lagt til grund af domstolene.

Navnsafgarelserne og de forelobige byretsdomme 1 Amager Falled-sagen vil indgd som en
vasentlig del af athandling. Sdvel tvisten om segsmalets ops@ttende virkning som sagens
realitetsafgorelse er ved aflevering af athandlingen fortsat verserende ved retten. Dette fratager
ikke de hidtidige afgerelser deres retskildemessige verdi, omend det bevirker, at afgerelserne
skal behandles med forbehold for, at de senere kan blive omstedt af en hejere retsinstans.

I afthandlingen inddrages juridisk litteratur 1 form af beger og artikler som et gennemgaende
element i fremstillingen af galdende ret. Det er omdiskuteret, om denne litteratur er en
retskilde, idet retslitteraturen ikke er tillagt nogen egentlig rolle i retssystemet. Den juridiske
litteratur anvendes imidlertid 1 hej grad i praksis af retlige akterer, hvilket blandt andet skyldes,
at retssystemet bliver stadigt starre og mere komplekst. Der er derfor accepteret, at litteraturen
er retskilde-lignende, og at den kan tages i betragtning som et bidrag til at fastlegge geeldende
ret.?®

1.5 Lzesevejledning
I athandlingens afsnit 2 gennemgas den retlige ramme for bilag IV-vurderinger i Danmark med
afset 1 den EU-retlige regulering 1 habitatdirektivet og dernast den danske
gennemforselslovgivning. Afsnittet indeholder dertil en kort anskueliggerelse af processen for
godkendelse af projekter, der risikerer at pavirke bilag I'V-arter, herunder ved inddragelse af
miljevurderingsloven.

I afsnit 3 undersoges foretagelsen af bilag IV-vurderinger 1 Danmark med fokus p4, hvordan
disse vurderinger kan hindre storre anlegsprojekter. Der vil blive foretaget en gennemgang af
det lovgrundlag, der i den forbindelse kan hindre sadanne projekter, samt en gennemgang af
relevant rets- og na@vnspraksis til fuld belysning af hindringernes intensitet og omfang. I den
sammenhang foretages der en undersggelse af, hvordan disse hindringer kan imedekommes

22 Peter Pagh m.fl. (2022): Festskrift til Linda Nielsen, s. 352-353.

23 Peter Blume m.fl. (2020): Skriftlig jura — Den juridiske fremstilling, s. 18.

24 Europa-Kommissionen, Vejledning om streng beskyttelse af dyrearter af feellesskabsbetydning i henhold til
habitatdirektivet (2021) og Miljestyrelsen, Habitatvejledningen, Vejledning nr. 48 (december 2020).

25 Christina D. Tvarno & Ruth Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 103-104.

26 Peter Blume m.fl. (2020): Skriftlig jura — Den juridiske fremstilling, s. 19.
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ved gennemforelse af afvergeforanstaltninger — sarligt ud fra princippet om kontinuerlig
okologisk funktionalitet.

I afsnit 4 undersoges, hvornar tvister om pavirkning af bilag IV-arter kan tillegges ops@ttende
virtkning, sarligt med fokus pd sammenspillet mellem miljovurderings- og
artsbeskyttelsesreglerne som udtrykt i Amager Faelledsagen.

I afsnit S konkluderes der pa projektets problemformulering.

2. Den retlige ramme for bilag IV-vurderinger

2.1 Habitatdirektivet

Rédet for den Europziske Unions direktiv 92/43/EQF (almindeligvis betegnet
“habitatdirektivet”) har siden 1992 veret den centrale retsakt 1 EU’s naturbeskyttelsesinitiativ
for bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter. Direktivet er udstedt med et hovedformaél
om at fremme opretholdelsen af den biologiske diversitet under hensyntagen til skonomiske,
sociale, kulturelle og regionale behov. Udstedelsen er sket ud fra en betragtning om, at
bevaring, beskyttelse og forbedring af kvaliteten af miljeet, herunder bevaring af naturtyper
samt vilde dyr og planter, er et yderst vigtigt mél af almen interesse.””

Formaélet uddybes i direktivets artikel 2, stk. 1:

“Formadlet med dette direktiv er at bidrage til at sikre den biologiske diversitet ved at
bevare naturtyperne samt de vilde dyr og planter inden for det af medlemsstaternes
omrdde i Europa, hvor Traktaten finder anvendelse.”

Habitatdirektivet sondrer mellem beskyttelse af naturtyper og lokaliteter (omradebeskyttelse)
og beskyttelse af dyre- og plantearter (artsbeskyttelse). Artsbeskyttelsen kan videre opdeles i
direkte artsbeskyttelse, hvorved forstas direk-tivets umiddelbare forbud mod forsetlig
pavirkning (drab og indfangning mv.) af beskyttede arter, og mere indirekte artsbeskyttelse
gennem udpegning af sarlige bevaringsomrader af specifik betydning for arternes vel og
overlevelse.?®

Den narmere regulering af artsbeskyttelsen fremgar af habitatdirektivets artikel 12-16.
Bestemmelserne omfatter dyre- og paddearter, der kraver streng beskyttelse. Disse arter
opregnes i1 habitatdirektivets bilag IV, litra a, og betegnes derfor almindeligvis “’bilag IV-arter”.
Bilag IV-arter udpeges ud fra en vurdering af deres “fellesskabsbetydning”, hvor-med der
menes de arter, som er truede, sdrbare, sjeldne eller endemiske og sarligt
opmarksomhedskraevende, jf. di-rektivets artikel 1(g).

Hovedreglen om beskyttelse af bilag IV-arter fremgér af habitatdirektivets artikel 12, stk. 1,
som har felgende ordlyd:

“"Medlemsstaterne treeffer de nodvendige foranstaltninger til at indfore en streng

beskyttelsesordning i det naturlige udbredelsesomrade for de dyrearter, der er ncevnt i

bilag 1V, litra a), med forbud mod.:

a) alle former for forscetlig indfangning eller drab af enheder af disse arter i naturen

b) forscetlig forstyrrelse af disse arter, i scerdeleshed i perioder, hvor dyrene yngler,
udviser yngelpleje, overvintrer eller vandrer

c) forseetlig odelceggelse eller indsamling af ceg i naturen

d) beskadigelse eller adelceggelse af yngle- eller rasteomrader.”

27 Habitatdirektivet, preeambelbetragtning 3 og 1.
8 Helle Tegner Anker & Birgitte Egelund Olsen (2022): Festskrift till Jan Darpd, s. 13.
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Bestemmelsens strenge beskyttelse af bilag IV-arter kommer til udtryk ved, at det umiddelbare
forbud mod pavirkning af arterne ikke er begraenset til forsetlige handlinger (litra a-c), men
tilsvarende gaelder for handlinger, der er uagt-somme (litra d). Betingelsen om forsat i relation
til artikel 12, stk. 1, litra a-c, er opfyldt, hvis det godtgeres, at en gerningsmand “har villet”
overtrede beskyttelsesforbuddet eller ved sine handlinger i det mindste har accepteret
muligheden for” en sadan overtradelse — svarende til forsatsformen dolus eventualis.”

Den omstendighed, at overtredelse af artikel 12, stk. 1, litra d, kan ske ved uforsatlige
handlinger, har ifelge EU-Domstolen den virkning, at bilag IV-arters yngle- og rasteomrader
er tillagt en hgjere grad af beskyttelse mod skadende eller edeleggende handlinger, end hvad
der gzlder for forbuddene i litra a-c.>* Ved at udstraekke beskyttelsen til uagtsomme handlinger
fastslar Domstolen dermed, at den blotte risiko for pavirkning af en bilag I'V-arts yngle- eller
rasteomrader kan have betydning for, om et anlegsprojekt kan gennemfores. !

Der findes ikke en naermere beskrivelse af, om overtredelse af bestemmelsen 1 litra d
forudsetter en sarlig grad af uagtsomhed. Henset til at medlemsstaterne pébydes at indfere en
streng beskyttelsesordning, antages det ikke at vaere tilfeldet. Dette stemmer overens med den
danske implementering af bestemmelsen, hvorefter godkendelse af et anleegsprojekt er betinget
af, at der gennemfores en forudgdende vurdering af projektets indvirkning pé bilag I'V-arters
levesteder. Rekkevidden af habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d, herunder bestemmelsens
nermere betydning for bilag IV-vurderinger som led i godkendelse af anlegsprojekter,
gennemgas indgaende nedenfor 1 afsnit 3.1.

Det "naturlige udbredelsesomrade” for en bilag IV-art er den geografiske placering, hvor arten
og dennes levested naturligt findes. Greenserne for et sddant omrade er dynamiske, hvorved
forstés, at omradet over tid kan variere i storrelse og placering athengigt af udviklingen 1 artens
udbredelse. Det er sdledes vanskeligt at opsatte en generel definition. I forlengelse heraf lader
begreberne ’yngle- og rasteomrader” sig ligeledes vanskeligt definere ud fra generelle kriterier,
idet der 1 direktivets bilag IV er anfort mange forskellige arter, hvis behov og livsforleb er
sterkt varierende. Afgraensningen af disse omrader er derfor ogsa varierende og forudsatter et
indgdende kendskab til den enkelte arts naturlige ekologi (herunder biologi, udbredelse og
dynamik) og adfaerd (herunder livscyklus, organisation og interaktion med andre arter).>?> Med
henvisning til Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 har
Miljg-styrelsen dog formuleret folgende, vejledende definitioner:*?

“Yngleomrdder indeholder omrader, som er nodvendige for:
e Parring eller kurtisering.
e Redebygning, hulebygning, fodsel eller cegleegning.
o Opvekst af yngel og unger.”

“Rasteomrdder defineres som omrdder, som er vigtige for at sikre overlevelsen af
enkelte dyr eller bestande, ndr de er i hvile.”

I praksis skal ”yngle- og rasteomrader” ses i sammenhang med forstaelsen af et omrades
“gkologiske funktionalitet”, jf. nedenfor i athandlingens afsnit 3.2. Dette gelder serligt ved

2 EU-Domstolens afgarelse af 4. marts 2021 i de forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen, praemis
51.

30 EU-Domstolens afgarelse af 4. marts 2021 i de forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen, praemis
82.

31 Jf. Milje- og Fedevareklagenavnets afgarelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/05338), afsnit 3.1.

32 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 34-35.

33 Miljestyrelsen, Habitatvejledningen, Vejledning nr. 48 (december 2020), s. 61.
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afgrensningen af, hvorndr et omrade eller en del heraf er vigtigt eller nadvendigt for bestande
af en beskyttet art.

Den strenge beskyttelse af bilag IV-arter galder ikke ubetinget og kan fraviges pd de
betingelser, der fremgar af den serlige undtagelsesbestemmelse 1 habitatdirektivets artikel 16.
I henhold til bestemmelsens stk. 1 skal folgende tre betingelser alle vere opfyldt, for en
fravigelse kan tillades:>*

1) der ma ikke findes nogen anden brugbar lesning,

2) fravigelse er ikke til skade for opretholdelsen af en gunstig bevaringsstatus for
berorte artsbestande, og

3) mindst én af begrundelserne 1 artikel 16, stk. 1, litra a-e, kan konkret anfores som
tilstrekkeligt veegtig til, at en fravigelse kan accepteres.™

En artsbestands bevaringsstatus anses for gunstig, nér arten pé lang sigt vil kunne opretholde
sig selv som en levedygtig bestanddel af dens naturlige levesteder, néar artens naturlige
udbredelsesomrdde hverken er 1 tilbagegang eller der er sandsynlighed for, at
udbredelsesomradet inden for en overskuelig fremtid vil blive mindsket, og nar der er og sand-
synligvis fortsat vil vere et tilstraekkeligt stort levested til pa lang sigt at bevare artens bestande,
jf. direktivets artikel 1, litra 1.

I relation til sterre anlaegsprojekter er den relevante “begrundelse” under sidstnavnte kriterie
opregnet i artikel 16, stk. 1, litra ¢, hvorefter fravigelse kan begrundes i1 hensyn til den offentlige
sundhed og sikkerhed eller i andre “bydende nodvendige hensyn til veesentlige
samfundsinteresser”’, herunder interesser af social og ekonomisk karakter, samt hensyn til
vasentlige gavnlige virkninger pid miljeet.’® Afvejningen mellem sidanne interesser og
artsbeskyttelsen er 1 en vis udstraekning politisk betonet og er derfor umiddelbart undergivet en
vis grad af fleksibilitet. Fravigelser i henhold til habi-tatdirektivets artikel 16 skal dog i praksis
“fortolkes og gennemfores restriktivt” 1 en sadan udstraekning, at anvendelse af bestemmelsen
skal betragtes som en “sidste udvej”.>’

2.2 Artsbeskyttelse i Danmark

Habitatdirektivets artsbeskyttelsesregler er implementeret 1 Danmark i forskellige regelscet
uden, at der er tale om en logisk og stringent gennemforelse”.>® Beskyttelsen af bilag IV-arter
ses saledes gennemfort i flere legislative ordninger, der i visse tilfzlde er overlappende, og
hvis opdeling fremstar unedigt kompliceret, jf. straks nedenfor.

Den umiddelbare beskyttelse af bilag [V-arter folger af naturbeskyttelseslovens § 29 a, der
indholdsmaessigt svarer til direktivets artikel 12. Bestemmelsen indeholder dels et forbud mod
forsatlig forstyrrelse mv. af beskyttede arter (direkte artsbeskyttelse), og dels et forbud mod
beskadigelse eller adelaeggelse af arternes yngle- og rasteomrader (indirekte artsbeskyttelse).
Naturbeskyttelsesloven suppleres af tilsvarende forbud 1 jagt- og vildtforvaltningsloven, der
dog har serlig fokus pa vildt og andre jagtbare dyrearter. Der er i et vist omfang tale om en
dobbeltregulering men med den vasentligste forskel, at der ikke er fuldt ssmmenfald mellem
de arter, lovene omfatter.

34 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 50.

35 Ellen Magrethe Basse (2017): Erhvervsmiljgretten, s. 365.

36 Ellen Magrethe Basse & Peter Pagh: Tidsskrift for Milje, September 2021, s. 352.

37 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 48-49.
38 Helle Tegner Anker & Birgitte Egelund Olsen (2022): Festskrift till Jan Darpd, s. 15.

39 Peter Pagh & Thomas Haugsted (2022): Fast ejendom — Regulering og kab, s. 551 f.
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Efter naturbeskyttelseslovens § 65, stk. 3, kan der meddeles dispensation fra forbuddene i § 29
a pa betingelser svarende til dem, der fremgér af direktivets artikel 16. Dispensation meddeles
formelt af Miljoministeren men 1 praksis af Miljestyrelsen pa ministerens vegne. Det folger
imidlertid af lovens § 65, stk. 4, at dispensationshjemlen i § 65, stk. 3, ikke finder anvendelse,
séfremt der efter anden lovgivning treffes afgerelse om fravigelse af beskyttelsen efter § 29 a,
og denne afgoarelse opfylder betingelserne i § 65, stk. 3. Som det fremgar af det folgende, har
denne modifikation den virkning, at den praktiske relevans af naturbeskyttelseslovens artsbe-
skyttelsesregler er yderst begrenset.*’

Individbeskyttelsen — dvs. beskyttelse af bilag IV-arter mod forsetlig indfangning og drab mv.
— er ne@rmere reguleret i artfredningsbekendtgerelsen, der er udstedt 1 medfer af bade naturbe-
skyttelsesloven og jagt- og vildtforvaltningsloven. Bekendtgerelsen indeholder forbud, som
materielt svarer til direktivets artikel 12, stk. 1, litra a og ¢, og fastsatter derudover naermere
rammer for administration og handhavelse af den padgeldende artsbeskyttelse. Individbeskyt-
telsen af bilag [V-arter kan fraviges 1 henhold til artfredningsbekendtgerelsens § 12, der svarer
til naturbeskyttelseslovens § 65, stk. 3 (og habitatdirektivets artikel 16, stk. 1). Dispensation til
indfangning og drab mv. af bilag [V-arter skal folgelig meddeles efter artfredningsbekendtge-
relsen frem for naturbeskyttelsesloven.

Beskyttelse af bilag [V-arters /evesteder folger derimod af habitatbekendtgerelsen, der 1 § 10
indeholder et umiddelbart forbud mod beskadigelse eller adeleggelse af arternes yngle- eller
rasteomrader. *' Bekendtgerelsen indeholder bade regler om beskyttelse af bilag IV-arters le-
vesteder og et Natura 2000-regelsat. Hvis en art er pa et Natura 2000-udpegningsgrundlag, er
det arten, der er beskyttet 1 henhold til bekendtgerelsen, mens bilag [V-regelsattet 1 §§ 10-11
yder mere indirekte beskyttelse gennem fredning af artens levesteder. Bestemmelsen i habitat-
bekendtgerelsens § 10 svarer til direktivets artikel 12, stk. 1, litra d, og har felgende ordlyd:

"Ved administration af dei §§ 7 og 8 ncevnte bestemmelser kan der ikke gives tilladelse,

dispensation, godkendelse mv., hvis det ansagte kan

1) beskadige eller adelcegge yngle- eller rasteomrdder i det naturlige udbredelsesom-
rade for de dyrearter, der er optaget i habitatdirektivets bilag IV, litra a)

[.]

Stk. 2. Vurderingen skal fremgd af de afgorelser, der bliver truffet efter de i §§ 7 og 8
neevnte bestemmelser.”

Det skal fremhaeves, at beskyttelsen tilsvarende geelder for anlaegsprojekter, der risikerer at
pavirke en bilag I'V-arts levesteder, jf. “hvis det ansogte kan” 1 bestemmelsens forste led.

I henhold til bekendtgerelsens § 11 kan forbuddet i § 10 fraviges pé betingelser, der svarer til
naturbeskyttelseslovens § 65, stk. 3. Artsbeskyttelsen 1 habitatbekendtgerelsen er imidlertid
ikke alment geeldende, idet beskyttelsen af bilag I'V-arters levesteder kun omfatter tilladelser
og dispensationer mv., der er meddelt i medfer af bestemmelserne nevnt 1 bekendtgerelsens
§§ 7-8. Disse bestemmelser omfatter en lang rekke miljelove, hvis afgerelser underlegges
krav om bilag [V-vurdering. Forfatteren af denne athandling kan dog ikke nevne afgerelser af
praktisk relevans for gennemforelsen af sterre anlegsprojekter, der ikke er omfattet af den
gaeldende version af bekendtgerelsen, hvorfor det legges til grund, at bekendtgerelsens artsbe-
skyttelse i praktisk henseende anses for at gaelde uden undtagelser. Det skal dog bemarkes, at

40 Peter Pagh (2023): Danmark og EU gennem 50 &r — en milepel, s. 530.

4 Den ”generelle” habitbekendtgerelse suppleres af plan- og kysthabitatbekendtgerelserne. Grundet deres
afgreensede anvendelsesomrade og lighed med den “generelle” habitatbekendtgerelse behandles disse dog ikke
narmere i denne afhandling.
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det hidtil anferte ikke er ensbetydende med, at bestemmelserne 1 naturbeskyttelseslovens § 29
a og § 65, stk. 3, er fuldkommen overfladige. Habitatbekendtgerelsen er relevant i relation til
tilladelser til nye aktiviteter, hvorimod bestdende lovlige aktiviteter samt aktiviteter, hvor der
slet ikke gaelder krav om tilladelse fra en myndighed, fortsat reguleres efter naturbeskyttelses-
lovens umiddelbare forbud. Med henvisning til den anferte opfattelse er denne diskussion
imidlertid overvejende teoretisk.*?

Habitatbekendtgerelsens § 10 er formuleret sdledes, at bestemmelsen indeholder et underlig-
gende krav om forudgdende vurdering af, om et anlegsprojekt kan beskadige eller edelegge
en eller flere bilag IV-arters yngle- eller rasteomrider — den sakaldte bilag IV-vurdering. Der
kan derfor ikke meddeles tilladelse efter de 1 §§ 7 og 8 nevnte miljelove til projekter omfattet
af bestemmelserne, med mindre det forudgdende er vurderet, at projekterne ikke vil beskadige
de pagzldende omrader.”’ Kravet skal ses i sammenhang med den strenge forstaelse af habi-
tatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d, herunder i lyset af dommen i den ovenfor naevnte Skydda
Skogen-sag, hvorefter beskyttelsen af bilag [V-arters levesteder tilsvarende geelder ved uagt-
somme pavirkninger. Det er omfanget af kravene til denne forudgaede vurdering, herunder
serligt de mulige hindrende konsekvenser, der i nervarende athandling pakalder sig sarlig
interesse.

2.3 Proces for vurdering af danske anlaegsprojekter der risikerer at pavirke bilag
IV-arters levesteder

Krav om forudgdende vurdering af et anleegsprojekts mulige indvirkninger pa miljoet er ikke
begranset til reglerne herom 1 habitatbekendtgarelsen. Der findes tilsvarende krav 1 flere andre
regelsat, hvor den i praksis mest relevante regulering folger af miljevurderingsloven. Et af
formélene bag loven er overordnet at bidrage til integration af miljehensyn i processen for
tilladelse af projekter, som kan f vaesentlig indvirkning p& miljoet.** Loven opstiller folgelig
en rekke regler for, at visse planer, programmer og konkrete projekter forst kan tillades efter
forudgdende miljokonsekvens-vurdering, hvorved forstds en vurdering af planen eller
projektets forventede indvirkning pd miljoet.

De projekttyper, der er omfattet af miljevurderingsloven, fremgar af lovens bilag 1 og 2. De i
bilagene navnte projekter er enten underlagt direkte krav om miljekonsekvensvurdering
(projekter nevnt i lovens bilag 1) eller krav om screening med henblik pa at vurdere, om der
skal foretages en miljokonsekvensvurdering (projekter nevnt 1 lovens bilag 2), jf. lovens §§
15-16. En gennemgang af bilagene viser, at steorre anlegsprojekter af bredere
samfundsinteresse i almindelighed mindst er underlagt krav om screening. Som eksempler
herpa kan navnes infrastrukturprojekter, herunder anlagsarbejder i erhvervsomrader til
industriformdl og 1 byzoner samt bygning af veje og havne, og projekter inden for
energiindustrien, herunder etablering af industrianleg til fremstilling og transport af
elektricitet, gas og varmt vand (kritisk infrastruktur).

Den n@re sammenhang mellem habitatreglerne og miljevurderingsloven kommer til udtryk
ved, at der ikke kan meddeles tilladelse til et miljovurderingspligtigt projekt (VVM-tilladelse),
jf. miljevurderingslovens § 25, medmindre der er foretaget en vurdering i forhold til bilag IV-
reglerne og denne vurdering fremgar af afgerelsen om at meddele VVM-tilladelse, jf.
habitatbekendtgerelsens § 7, stk. 13, nr. 2, jf. § 10, stk. 2. Det samme gelder
screeningsafgerelser efter miljovurderingslovens § 21 om, at et projekt omfattet af lovens bilag
2 ikke skal palaegges krav om miljekonsekvensvurdering, jf. habitatbekendtgerelsens § 7, stk.

42 Peter Pagh & Thomas Haugsted (2022): Fast ejendom — Regulering og keb, s. 551 f.
43 Helle Tegner Anker & Birgitte Egelund Olsen (2022): Festskrift till Jan Darpd, s. 17.
4 Miljovurderingslovens § 1, stk. 1.
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13, nr. 1.% Reglerne i habitatbekendtgerelsen har siledes den afledte virkning, at sterre
anlegsprojekter i almindelighed skal bilag IV-vurderes, hvilket fremadrettet legges til grund i
nerverende athandling.

Frem til december 2021, hvor den nuvarende version af habitatbekendtgerelsen tradte i kraft,
omfattede  habitat-bekendtgerelsen  ikke  afgerelser efter  miljevurderingsloven.
Sammenhengen med VVM-reglerne var dog den samme ud fra betragtninger om
habitatdirektivets direkte virkning, jf. Miljo- og Fadevareklagenavnets endelige afgerelse 1
Amager Falled-sagen, som blev afsagt i henhold til den tidligere udgave af bekendtgerelsen.*®
De afledte virkninger af, at habitatbekendtgerelsen ikke fandt direkte anvendelse, gav 1 den
forbindelse anledning til flere principielle sporgsmél.*’ Idet afgorelser efter
miljovurderingsloven nu omfattes af habitatbekendtgerelsen, findes disse overvejelser
imidlertid ikke langere praktisk relevante for den nuverende/fremtidige vurdering af
sammenspillet mellem de to regelset i relation til gennemforelse af storre anlegsprojekter.

Det folger af miljovurderingslovens § 17, stk. 1, at det er kommunalbestyrelsen, der er den
kompetente myndighed for behandling af sager vedrerende projekter omfattet af lovens bilag
1 og 2. Afgerelser om VMM-tilladelse efter § 25 og, for sa vidt angér retlige sporgsmal,
screeningsafgorelser efter § 21 kan paklages til Miljo- og Fedevareklagenavnet, jf. lovens §
49.

Beskyttelse af bilag IV-arters levesteder 1 henhold til habitatbekendtgerelsens § 10 skal
tilgodeses af “den myndighed, der er tillagt kompetence til at treeffe afgorelse efter de
almindelige regler i den lovgivning, der regulerer det pageldende omrade”, jf.
bekendtgerelsens § 11, stk. 2. Det samme gaelder kompetencen til at meddele dispensation. P4
VVM-om-radet er det siledes tilsvarende kommunalbestyrelsen, der er den kompetente
myndighed 1 relation til bilag IV-reglerne. Fravigelse efter habitatbekendtgerelsens § 11
forudsetter dog, at der forudgdende indhentes udtalelse fra Miljo-ministeren. Der galder
endvidere et krav om, at beslutninger om fravigelse skal meddeles til EU-Kommissionen.

I praksis foretages der s& vidt muligt én samlet miljovurdering, hvor samtlige lovkrav mv.
tilgodeses, jf. eksempelvis miljokonsekvensrapporten i Amager Feelled-sagen,* hvor der pa s.
19 anfoeres folgende:

“Miljovurderingen er gennemfort i overensstemmelse med Miljovurderingsloven og
sdledes, at den lever op til EU’s VVM-, Fugle- og Habitatdirektiver,
Vandrammedirektivet og det danske lov- og regelgrundlag.”

Ifolge § 6 i miljovurderingsbekendtgerelsen*® gaelder der tilmed et krav om, at den kompetente
VVM-myndighed anvender en koordineret procedure for behandling af projekter, som béade
skal vurderes efter miljovurderingsloven og habitatbekendtgerelsen — en sékaldt one-stop

4 Miljevurderingsloven indeholder endvidere krav om screening og miljokonsekvensvurdering af planer og
programmer. Afgorelser herom, jf. lovens §§ 10 og 13, er ligeledes omfattet af habitatbekendtgerelsen, jf.
bekendtgerelsens § 8, stk. 8.

46 Milje- og Fodevareklagenevnets afgorelse af 14. december 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/05338), afsnit 3.3.1 in
fine (s. 33).

47 Jf. eksempelvis professor, dr.jur. Peter Pagh i en kommentar til na&vnets afgorelse bragt i MRF 2021.342.

48 Miljokonsekvensrapport: “Vejlands Kvarter”, SWECO PROJEKT NR. 60.9030.01 af 11. juni 2020, s. 19.
(https://mst.dk/media/220493/bilag-6-vejlands-kvarter miljoekonsekvensrapport.pdf)

4 Bekendtgerelse nr. 1376 af 21. juni 2021 om miljevurdering af planer og programmer og af konkrete projekter.
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shop”-procedure.”® Dette endrer dog ikke ved, at der (i hvert fald i teorien) fortsat er tale om
separate vurderinger.

3. Bilag IV-vurderinger i Danmark

Som anfert i afhandlingens indledning er det beskyttelsen af bilag [V-arters yngle- og
rasteomrader, der bedst synes at belyse de ydre graenser for artsbeskyttelse i Danmark. Det
pakalder sig séledes ikke samme interesse at fa afdaeekket, hvad der neermere ligger 1 forbuddet
mod forsaetligt drab og indfangning. Resonnementet bag denne opfattelse er, at forbuddet mod
indirekte pavirkninger pd omradeniveau — eksempelvis uagtsom beskadigelse af en dyrearts
levesteder — unegtelig udger en mere vidtrekkende beskyttelse end forbuddet mod bevidste
pavirkninger pé individniveau. Dertil kommer, at der ved individbeskyttelse efter direktivets
artikel 12, stk. 1, litra a-c, samt naturbeskyttelseslovens § 29 a, stk. 1, og
artfredningsbekendtgerelsen, ikke sker en bilag IV-vurdering i samme udstraekning som efter
direktivets artikel 12, stk. 1, litra d, og habitatbekendtgerelsen, idet overholdelse af det
umiddelbare forbud mod forseetlig individpavirkning ikke kan siges at forudsette samme
skensmassige bedemmelse.>!

3.1 EU-Domstolens praksis om habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d
Habitatdirektivet tradte i1 kraft i 1994, og den danske gennemfoerselslovgivning har veaeret
tilstreekkelig 1 hvert fald siden 2009, hvor direktivets artikel 12 og 16 implementeres i
naturbeskyttelseslovens § 29 a og § 65, stk. 3. Opmaerksomheden pé beskyttelse af bilag IV-
arter (ved siden af Natura 2000-regelsattet) er imidlertid steget markant de seneste ar, hvor
Miljo- og Fodevareklagen@vnet samt Planklagenavnet siden begyndelsen af 2021 i flere
tilfeelde har ophavet VVM-tilladelser mv. som folge af, at negativ pavirkning af bilag IV-arters
levesteder ikke er sket i overensstemmelse med direktivets beskyttelseskrav. Et markant
eksempel herpé er afgerelsen i den sikaldte Baltic Pipe-sag,*” hvor Miljo- og Fodevarenavnet
til fleres overraskelse ophaver VVM-tilladelsen til et statsligt projekt, der havde til formal at
etablere dele af en gasledning fra Norge gennem Danmark og videre til Polen og de baltiske
lande. VVM-tilladelsen blev ophevet, da der ikke blev taget tilstraekkeligt hensyn til yngle- og
rasteomrader for de bererte bilag IV-arter.?

Navnenes skerpede praksis (sammenlignet med tidligere) er ikke blot et nationalt pdfund men
skal ses i sammenh@ng med en rekke nyere domme fra EU-Domstolen om fortolkning af
direktivets artikel 12. En gennemgang af disse afgerelser har derfor betydning for forstaelsen
af den danske administrative praksis. Indledningsvist skal det afdekkes, hvad der nermere
forstas ved levestederne for bilag IV-arter, hvorved menes de omrader, hvor arterne naturligt
findes og udbredes, jf. ogsa ovenfor i afsnit 2.1 om “det naturlige udbredelsesomrade” og
”yngle- og rasteomrdder”. Disse omrader kvalificeres indgdende ud fra en betragtning om, at
det er centralt at vide Avad, der beskyttes, inden det fyldes-gorende kan afdaekkes, hvordan der
beskyttes.

I sag C-477/19, Grand Hamster, skulle EU-Domstolen vurdere en sanktion pélagt en
medarbejder 1 en estrigsk virksomhed, der havde udfert anlegsarbejde 1 et rasteomride for
bilag IV-arten europaisk hamster. Arten var forinden gennemforelse af projektet blevet
indsamlet og fjernet fra omradet, hvorfor medarbejderen mente, at omradet ikke leengere var

50 Miljestyrelsen, Habitatvejledningen, Vejledning nr. 48 (december 2020), s. 22.

51 Det vurderende element kommer dog til udtryk i de ensartede dispensationsbestemmelser i overensstemmelse
med direktivets artikel 16, nér det skal undersgges, om forbuddene kan fraviges.

32 Milje- og Fodevareklagenevnets afgorelse af 31. maj 2019 (j.nr. 19/06805).

33 Peter Pagh, MRF 2021B.2 (s. 1-2).
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beskyttet efter direktivets artikel 12, stk. 1, litra d. EU-Domstolen udtalte, at bestemmelsen 1
litra d ikke tager direkte sigte pa dyrearter, men at formélet med beskyttelsen er at sikre, at
store dele af levestederne for beskyt-tede dyrearter bevares.>* Domstolen fastslog folgelig, at
levesteder, som ikke leengere benyttes af en beskyttet dyre-art, fortsat ikke ma beskadiges eller
odelaegges, si lenge det kan tenkes, at arten vender tilbage til de pagzldende omrader.>
Beskyttelse af bilag IV-arters levesteder forudsetter siledes ikke, at omraderne benyttes
permanent. Der tages dermed tilsvarende hensyn til migrerende arters mere eller mindre
periodiske benyttelse af et omrade.

Grand Hamster-sagen er begraenset til spergsmal om bilag [V-arters rasteomrader, hvorimod
beskyttelsen af yngle-omrader ikke behandles naermere. Beskyttelsen af disse omrader indgar
imidlertid i den opfelgende praejudicielle sag C-357/20, Grand Hamster II, der udspringer
samme handelsesforlob som 1 forste sag. I afgerelsen fastslog EU-Dom-stolen, at bilag IV-
arters yngleomrader omfatter alle de omrader, herunder omkringliggende omrader, som er ned-
vendige for, at en art kan yngle med succes. Domstolen udtalte endvidere, at beskyttelsen af
yngleomrader ikke er begranset til de perioder, hvori arten konkret og faktisk benytter
omraderne til yngleformél, samt at forladte omrader ligeledes er omfattet, nir der er
tilstrekkelig hej sandsynlighed for, at arten vender tilbage.¢

Afgorelserne 1 Grand Hamster-sagerne har betydning for forstdelsen af, hvilke omrader der
beskyttes. Denne forstielse er nodvendig for at kunne forholde sig til beskyttelsens fysiske og
geografiske udstrekning. Beskyttelsens intensitet er imidlertid dét, der har sterst praktisk
betydning for administrationen af artsbeskyttelsesreglerne i Danmark, hvilket hovedsagelig
skyldes den bureaukratiske implementering af habitatdirektivets artikel 16 1
habitatbekendtgerelsens § 11. Efter bestemmelsen forudsetter fravigelse af hovedreglen om
forbud mod beskadigelse eller odeleggelse af yngle- eller rasteomrédder 1 henhold til
bekendtgerelsens § 10, at der indhentes udtalelse fra Miljeministeren, og at beslutning om
fravigelse meddeles EU-Kommissionen. Heringsforpligtelsen udspringer ikke af et EU-retligt
krav herom og har i praksis den betydning, at ministeren potentielt skal heres i et stort antal
sager, som er patenkt behandlet mere lokalt, oftest af kommunalbestyrelserne.’’ Det kan
saledes have stor praktisk betydning, om et projekt overholder hovedreglen, eller om der skal
meddeles dispensation, hvilket dog endvidere skyldes de strenge krav, der skal opfyldes, for at
hovedreglen kan fraviges.

Spergsmalet om, hvorvidt beskyttelsen 1 artikel 12, stk. 1, litra d, er ath®ngig af intensiteten af
pavirkningen af en bilag IV-art, afklares i forbindelse med EU-Domstolens afgerelse i de
forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen. Sagerne blev anlagt af tre
naturvaernsforeninger mod de svenske myndigheder og angik flere principielle sporgsmal
vedrerende habitatdirektivets (og fuglebeskyttelsesdirektivets) krav til trefeldning i1
forbindelse med skovdrift. Serligt i forhold til artikel 12, stk. 1, litra d, udtalte EU-Domstolen
sig om, hvorvidt bestemmelsen skal fortolkes saledes, at den:

“er til hinder for en national praksis, som indebcerer, at hvis den kontinuerlige
okologiske funktionalitet i den berorte arts levested i et scerskilt omrdde pd trods af
sikkerhedsforanstaltninger gar tabt, enten grundet direkte eller indirekte, enkeltstaende
eller kumulativ beskadigelse, odeleggelse eller forringelse, treeder det i denne

54 EU-Domstolens afgerelse af 2. juli 2020 i sag C-477/19, Grand Hamster, preemis 28-29.

35 EU-Domstolens afgarelse af 2. juli 2020 i sag C-477/19, Grand Hamster, preemis 31,

%6 EU-Domstolens afgerelse af 28. oktober 2021 i sag C-357/20, Grand Hamster II, preemis 27, 41 og 43.
57 Peter Pagh, MRF 2021B.2 (s. 4).
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bestemmelse fastsatte forbud forst i kraft, hvis den berorte arts bevaringsstatus
risikerer at forringes.”

Med afse@t 1 denne forholdsvis snerklede udtalelse fastslar EU-Domstolen, at den strenge
beskyttelse finder anvendelse uafhengigt af, hvor mange enheder af en berert art, der findes 1
et omrade. Omradebeskyttelsen forudsetter saledes ikke, at der er risiko for negativ pavirkning
af den samlede arts gunstige bevaringsstatus.’® Som folge af af-gerelsen i Skydda Skogen-
sagen er denne vurdering dermed udelukkende relevant ved undersogelse af, om undtag-elsen
i artikel 16 kan finde anvendelse. Heroverfor skal det dog bemarkes, at beskyttelsen ikke
gaelder ubetinget og ved samtlige pavirkninger uathengigt af intensitet. Uanset det anforte er
den blotte forekomst af en art sdledes ikke i sig selv tilstraekkelig til at omfatte et omrade under
beskyttelsen 1 artikel 12, stk. 1, litra d, eksempelvis hvis der er tale om en tilfeldig eller
enkeltstdende observation af et farre antal artsenheder, og omradet ikke bidrager til
opretholdelsen af disses eksistens pa lengere sigt. ® Dette skyldes hovedsagelig, at
beskyttelsen har til formal at sikre, at arterne nyder de vilkar, som er vigtige og nodvendige for
naturlig parring og hvile mv., jf. ogsa ovenfor i afsnit 2.1 om forstéelse af begreberne yngle-
og rasteomrader”.!

P& baggrund af ovenstdende udledes folgende om Skydda Skogen-afgerelsens betydning for
administrationen af artsbeskyttelsesreglerne i Danmark: anlaegsprojekter, der skader eller
risikerer at skade en bilag IV-arts yngle- eller raste-omrader, kan ikke tillades efter
habitatbekendtgerelsen § 10, jf. habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d, og er folgelig som
udgangspunkt ulovlige. Der er tale om et strengt udgangspunkt med en sardeles snever
bagatelgraense, hvilket navnlig skyldes, at beskyttelsen ikke er betinget af forsat hos
skadevolder eller risiko for negativ pavirkning af en artsbestands gunstige bevaringsstatus.
Gennemforelse af skadende projekter kreever dispensation efter habitatbe-kendtgerelsens § 11,
jf. habitatdirektivets artikel 16, hvilket forudsetter, at der indhentes udtalelse fra
Miljoministeren om den pétenkte fravigelse samt at der sker underretning til EU-
Kommissionen. %

I sagens natur udger det en belastning for den administrative proces for godkendelse af et
anlegsprojekt, hvis den kompetente godkendelsesmyndighed —  almindeligvis
kommunalbestyrelsen — skal here ressortministeren mv., inden der kan meddeles tilladelse. Det
kan derfor overvejes, om denne bureaukratiske lesning er udtryk for effektiv administration af
artsbeskyttelsesreglerne. Denne overvejelses praktiske relevans settes imidlertid 1 perspektiv
ved, at der i na@vnspraksis ses eksempler pd, at der anvendes en art "mellemlosning”, hvor
betingelserne for at fravige beskyttelsen i1 habitatbekendtgorelsens § 11 indfortolkes 1
bekendtgerelsens § 10 — med den virkning, at kravet om indhentelse af ministeriel udtalelse
undgds. Denne “mellemlosning” skal forstds over for den umiddelbare fortolkning af
artsbeskyttelsesreglerne, hvorefter et anlegsprojekt (lettere forsimplet) enten ikke beskadiger
eller edelegger yngle- og rasteomrdder for bilag IV-arter eller er underlagt krav om
dispensation for at have en negativ indvirkning pa de pdgaeldende levesteder, jf. nermere
herom nedenfor 1 afsnit 3.2.

8 EU-Domstolens afgorelse af 4. marts i de forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen, premis 79.
% EU-Domstolens afgorelse af 4. marts i de forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen, premis 83-
84. Det bemarkes, at tilsvarende gor sig gaeldende i relation til individbeskyttelsen efter direktivets artikel 12, stk.
1, litra a-c, jf. dommens praeemis 78.

0 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 7, modsatningsvist.

81 Ellen Magrethe Basse & Peter Pagh: Tidsskrift for Miljg, September 2021, s. 351-352.

62 Peter Pagh, MRF 2021B.2 (s. 3).
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Problemstillingen ses behandlet 1 Planklagenavnets afgorelse fra januar 2021 1 den sakaldte
Handest Hede-sag.®® Sagen angik lovligheden af en lokalplan og et kommuneplantilleg for
etablering af en vindmellepark, som klager (blandt andet) pastod kunne skade bilag IV-arten
damflagermus.® Risikoen for skade bestod i, at vindmellerne delvist skulle placeres pa en
’ledelinje”, der benyttedes af arten til transport mellem levesteder. Naevnet udtalte, at placering
af vindmeller i vaesentlige ledelinjer til og fra flagermusens yngle- eller rasteomrader efter
omstendighederne kan pdvirke den gkologiske funktionalitet af omrdderne negativt. Det blev
saledes lagt til grund, at projektet kunne skade den beskyttede arts levesteder. Blandt andet
med henvisning til "at der vil blive indfort driftstop og overvdgningsprogram i forhold til alle
vindmollerne”, fandt neevnet imidlertid ikke, at planerne var utilstreekkelige til at sikre arten
efter planhabitat-bekendtgerelsens § 7. Projektets pavirkning af omrddet fandtes dermed ikke
at vere i et omfang, som [kunne] pdvirke bestandstorrelsen eller den wokologiske
funktionalitet” %

Rationalet bag nevnets afgorelse kan beskrives sddan, at man ved at integrere
afveergeforanstaltninger i projektgodkendelsen — gennem en tilladelse med vilkar — undgér at
skade bilag IV-artens levesteder. Derved overholdes kravene til beskyttelse 1
habitatbekendtgerelsens § 10, hvorfor det folgelig ikke er nedvendigt at indhente udtalelse fra
Miljeministeren som led i en dispensationsproces. I afgerelsen gir Planklagenavnet imidlertid
skridtet videre ved at sondre mellem negativ pavirkning (i mere simpel forstand) og negativ
pavirkning af et beskyttet omrades okologiske funktionalitet. 1 den konkrete sag var det kravene
om overvagning og periodiske driftstop, der muliggjorde drift af vindmeller i levestederne for
bestanden af damflagermus, uden at projektet samlet set udgjorde en risiko for skade pé arten.

I lyset af dommen 1 Skydda Skogan-sagen, der afsiges senere end den refererede afgerelse fra
Planklagen@vnet, og hvorefter der anlegges en skarpere sondring mellem direktivets artikel
12 hhv. artikel 16, er det ikke ubestridt, at en fleksibel "mellemleosning” er forenelig med EU-
retten. Professor, dr.jur. Peter Pagh argumenterer saledes for, at en tilladelse med vilkér
svarende til dén 1 Handest Hede-sagen — som folge af Skydda Skogan-dommen — fremadrettet
vil kraeve, at der meddeles dispensation i overensstemmelse med direktivets artikel 16.% Dette
skyldes formentlig en antagelse om, at EU-Domstolen i afgerelsen synes at laegge til grund, at
hvis et konkret projekt kan skade en bilag IV-arts levesteder, s vil projektets lovlighed altid
vare betinget af, at der meddeles dispensation efter undtagelsesbestemmelsen. Pagh selv synes
endvidere at vaere af den overbevisning, at et anleegsprojekt, der i udgangspunktet er skadende
for en bilag IV-arts levested, udelukkende kan blive ”ikke-skadelig” og dermed i
overensstemmelse med hovedreglen, safremt implementering af afvaergeforanstaltninger helt
eliminerer projektets negative indvirkning pa beskyttede omrader.

Det af Pagh anferte om Handest Hede-sagen skal imidlertid formentlig ses i forhold til
artfredningsreglerne (direkte artsbeskyttelse) og ikke den mere indirekte omradebeskyttelse.
Det skyldes, at Planklagenavnet 1 sagen omtaler pdvirkning af den ekologiske funktionalitet i
relation til “drab af enkeltindivider” af arten damflagermus. Heri skal muligvis indfortolkes
en skepsis over for de pagaeldende afvargeforanstaltninger (overviagning og periodiske
driftstop af vindmellerne), der ikke fuldkomment og permanent sikrer, at der ikke sker negativ

6 Planklagenavnets afgerelse af 22. januar 2021 (j.nr. 18/05771, 18/06444, 18/06750, 18/06752, 18/06751,
18/06775, 18/06777, 18/06776 og 18/06488), Handest Hede.

% I sagen behandles beskyttelsen af bilag IV-artens yngle- og rasteomrader efter planhabitatbekendtgerelses § 7,
der dog materielt svarer til habitatbekendtgerelsens § 10. Afgerelsen kan séledes overfores direkte til den
”generelle” habitatbekendtgerelse.

%5 Peter Pagh, MRF 2021B.2 (s. 3-4).

% Peter Pagh, MRF 2021B.2 (s. 3-4).
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pavirkning af arten. 1 afgerelsen legges det til grund, at driftstop er en effektiv
afvergeforanstaltning, men i sagens natur vil det udelukkende veare tilfeldet, néar
foranstaltningen aktivt effektueres. Ud fra en mere generel betragtning er det periodiske
driftstop som afvargeforanstaltning derfor forbundet med en vis grad af usikkerhed. I
overensstemmelse hermed udtaler naevnet, at kravet om driftstop “'vil blive ophcevet, hvis det
konkret konstateres, at mulig pavirkning af damflagermus med sikkerhed kan afvises”,
samtidig med at det dog modsat understreges, at vurderinger af denne pavirkning “ofte er
forbundet med en betydelig usikkerhed, som kan gore det vanskeligt at opnd den vished for, at
planen ikke har skadelige virkninger [...], som krceves efter habitatdirektivet” .’

Til stette for en skarpere sondring mellem hovedregel og fravigelse kan det under alle
omstendigheder anferes, at formélet med undtagelsesbestemmelsen netop vedrerer dén
situation, hvor et potentielt skadende projekt enskes gennemfert. 1 dette tilfeelde wvil
afvaergeforanstaltninger unagtelig indgd som et centralt element i at imedekomme de
betingelser, der kraeves opfyldt for at kunne fravige hovedreglen. Séfremt der tillades en
vidtrekkende og fleksibel fortolkning af direktivets artikel 12 og brugen af
afveergeforanstaltninger, opstar der dermed risiko for, at den strenge beskyttelse i artikel 16 vil
kunne omgas.

De ovenfor anforte betragtninger rejser et principielt spergsmél om, hvorvidt tilladelse af en
“mellemlosning” risikerer at underminere den praktiske anvendelse af den snavre
dispensationsadgang efter direktivets artikel 16. Af hensyn til en lettere administrativ proces er
det veesentligt at fa afklaret, i hvilket omfang afvargeforanstaltninger kan tillegges betydning
ved bilag IV-vurderingen efter habitatbekendtgerelsens § 10, hvorved dispensationsprocessen
efter bekendt-gerelsens § 11 undgas. I athandlingens folgende afsnit vil dette spergsmal derfor
blive undersogt nermere.

3.2 Afvaergeforanstaltninger og princippet om ekologisk funktionalitet

Bilag I'V-arters yngle- og rasteomrider er beskyttet mod “beskadigelse” og “edeleggelse”, jf.
habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d. Ud fra en simpel fortolkning af bestemmelsens
ordlyd felger det heraf modsatningsvist, at bestemmel-sen ikke finder anvendelse, nar et
anlegsprojekt hverken beskadiger eller edelegger et beskyttet omrade. Der kan pd den
baggrund opstilles to spergsmél, som vil forseges belyst i det folgende:

1) Hvornar er afvaergende foranstaltninger tilstraekkelige til at minimere et anlaegsprojekts
negative indvirkning péd bilag [V-arters yngle- og rasteomrader i en siddan grad, at
hovedreglen 1 habitatbekendtgerelsens § 10 ikke overtraedes?

2) TIhvilken udstrekning giver princippet om gkologisk funktionalitet mulighed for, at et
projekt, der potentielt beskadiger et beskyttet omrdde, kan gennemfores uden
dispensation efter habitatbekendtgerelsens § 11?

I Danmark findes der flere initiativer, der bidrager til effektiv administration og planlaegning
til fordel for samtlige nationalt registrerede bilag I'V-arter, blandt andet ved at kortlegge og
beskrive hver arts udbredelse, behov og adferd.® Den egentlige vurdering af, om et
anlegsprojekt kan fordrsage skade pd en arts yngle- eller rasteomrider, er imidlertid

67 Planklagenavnets afgerelse af 22. januar 2021 (j.nr. 18/05771 m.fl.), Handest Hede, afsnit 3.3.3 (s. 37) og afsnit
3.4.2 (s. 38-39).

% Jf. ogsé kommentaren til Miljo- og Fedevareklagenzvnets afgarelse af 8. november 2019 (j.nr. 19/04667), Nyt
Hospital Nordsjeelland, bragt i KFE 2019.694, note 1.

% Som eksempel pé et referencepunkt kan navnes rapport nr. 635, 2007, fra Danmarks Miljeundersogelser
(DMU), "Hdndbog om dyrearter pa habitatdirektivets bilag IV
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overvejende af teknisk karakter og pakalder sig derfor ikke sig sarlig interesse i1 juridisk
sammenhang. Disse initiativer vil derfor ikke blive beskrevet neermere. For forstaelsens skyld
fremhaves dog folgende udtalelse fra EU-Kommissionen vedrerende begrebet "beskadigelse’:

“Beskadigelse kan defineres som fysisk nedbrydning, der pavirker et yngle- eller
rasteomrdde. I modscetning til odelceggelse kan beskadigelse faktisk ske langsomt og
gradvist og dermed forringe omradets funktionalitet. Artikel 12, stk. 1, litra d), finder
anvendelse, hvis der kan fastslds en klar arsagssammenhceng mellem en eller flere
menneskeskabte aktiviteter og beskadigelsen af et yngle- eller rasteomrdide.”

Det er imidlertid ikke forstaelsen af dette snaevre begreb, der bedst belyser de ydre granser for,
hvornar et anlaegs-projekts pavirkning af bilag [V-arters levesteder nar en sadan intensitet, at
projektet ikke kan rummes inden for hoved-reglen. Afgerende er derimod den bredere
okologiske forstaelse af ’yngle- og rasteomrader”, hvilken giver en mere fleksibel tilgang til
pavirkning af beskyttede omrader. I dén sammenhang er det centrale begreb “ekologisk
funktionalitet”.

Med et omrides okologiske funktionalitet menes de vilkar, som et omrade samlet set kan tilbyde
en artsbestand. Fleksi-biliteten kommer til udtryk ved, at forverring af vilkarene pé en del af
en arts levested efter en konkret vurdering kan accepteres, nar omradets samlede vilkar ikke
pavirkes negativt. Safremt en art benytter et spredt netvaerk af levesteder i direkte funktionel
forbindelse med hinanden, vil det eksempelvis — efter en konkret vurdering — vare muligt at
pavirke en del af ét beskyttet omrdde i netvaerket negativt, hvis kvaliteten af levestederne
andetsteds 1 netveerket fremmes. Tilgangen er saledes sarligt relevant i omrader, der indeholder
mere udbredte bilag IV-arter, hvis behov ikke relaterer sig til sjeldnere eller mere specifikke
omrédetyper.”! Den gkologiske funktionalitet i et omrade skal vare fortsat eller kontinuerlig,
hvormed menes, at et omrades samlede vilkar pa intet tidspunkt ma forringes.

Skader pa et beskyttet omrdde kan nedbringes og til en vis grad helt undgds gennem
implementering af foranstaltninger, der modvirker og minimerer et anlegsprojekts negative
indvirkning pa milje og biodiversitet. Forholdet mellem sddanne afvaergede foranstaltninger
og et omrddes okologiske funktionalitet beskrives af EU-Kommissionen som felger:

“Foranstaltninger, der sikrer et yngle- eller rasteomrddes fortsatte wokologiske
funktionelt i tilfeelde af projekter og aktiviteter med en mulig indvirkning pd sadanne
omrdder, skal udformes som afhjelpende foranstaltninger (dvs. foranstaltninger, der
minimerer eller endda fjerner de negative virkninger). De kan ogsd omfatte for-
anstaltninger, der aktivt forbedrer eller forvalter et bestemt yngle- eller rasteomrade
pd en sadan mdde, at det ikke — pd noget tidspunkt — udscettes for en reduktion eller tab
af okologisk funktionalitet. Sa Ilenge denne forudscetning er opfyldt, og sddanne
processer kontrolleres og overvdges af de kompetente myndigheder, er der ikke behov
for at anvende artikel 16.”7°

I overensstemmelse med hvad der anferes nedenfor i afsnit 3.5, skal det papeges, at EU-
Domstolen sd vidt ses ikke har prevet de synspunkter, der er angivet i citatet. Princippet om
okologisk funktionalitet er bekraftet i EU-retspraksis, jf. eksempelvis den ovenfor refererede
premis 1 Skydda Skogen-dommen, hvor Domstolen omtaler “den kontinuerlige okologiske

0 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 37.
"I Miljestyrelsen, Habitatvejledningen, Vejledning nr. 48 (december 2020), s. 68-69.
2 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 40.
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funktionalitet i den berorte arts levested i et scerskilt omrdde”, men princippets indhold synes
ikke at vaere provet nermere. De relevante retskilder i denne sammenhang er derfor EU-
Kommissionens vejledning og national praksis, herunder sarligt administrativ praksis.

EU-Kommissionens syn péd princippet om ekologisk funktionalitet kan give et umiddelbart
indtryk af, at negativ pavirkning af et beskyttet omrade kan ske forholdsvist ubesvaret, nar det
’blot” sikres, at omridets samlede vilkar for residerende bilag I'V-arter ikke forringes. Som det
vil fremga af de nedenfor omtalte afgerelser fra Miljo- og Fodevare-klagenavnet, er dette krav
imidlertid vanskeligere at overholde i praksis. Det skyldes navnlig, at der ved bedemmelse af
afveergeforanstaltningers tilstrekkelighed gelder et forsigtighedsprincip, hvorefter
godkendelse af en foresldet foranstaltning krever en hej grad af sikkerhed for, at den
pageldende foranstaltning reelt er et effektivt instrument til at undgd beskadigelse af et
beskyttet omrade. ”* Der geelder siledes et krav om, at afvaergeforanstaltninger skal garantere
et omrades fortsatte okologiske funktionalitet over l&ngere tid, hvilket 1 praksis kan vere svert
at bevise med den fornedne tekniske sikkerhed.

Det gelder endvidere, at foranstaltninger til sikring af fortsat ekologisk funktionalitet
(afvergeforanstaltninger) begrebsmaessigt adskiller sig fra kompensationsforanstaltninger 1
snaver forstand. Denne sondring er tiltrddt af EU-Domstolen i1 sag C-521/12, Briels m.fl., der
dog gik angik beskyttelsen af udpegningsgrundlaget for et Natura 2000-omrade. I sagen, der
vedrerte etablering af et motorvejsanlaeg 1 nerheden af et Natura 2000-omrade, sondrer Dom-
stolen mellem foranstaltninger, der tilsigter at undga eller reducere et projekts negative
pavirkning af et omrade, og foranstaltninger, der fastsettes med henblik pa at kompensere for
(formodet) skade pé et omréde.” Det er udelukkende de forstnavnte afvergeforanstaltninger,
der er relevante 1 denne sammenhang, idet faktisk og reel beskadigelse af et yngle- eller
rasteomrade altid kreever dispensation. Kompensationsforanstaltninger er saledes overvejende
relevante 1 relation til direktivets artikel 16, herunder navnlig ved undersggelsen af, hvordan
en arts gunstige bevaringsstatus kan sikres.”” Ifalge EU-Kommissionen er sondringen mellem
begreberne ’snaver”, hvilket antages at bero pa en realitets-betragtning om, at det 1 praksis —
og serligt for de mindre teknisk kyndige — kan vere vanskeligt at adskille, hvornér et
anlaegsprojekt reelt er skadeligt for en bilag IV-arts levested, og hvornar der ”blot” er tale om
en negativ pavirkning, der kan afverges ved at fremme levevilkdrene i omradet pd anden vis.

Spergsmalet om anvendelse af afvargeforanstaltninger af hensyn til levesteder for bilag IV-
arter 1 Danmark er flere gange blevet provet i administrativ praksis. Milje- og
Fodevareklagenzvnets afgorelse i den tidligere omtalte Baltic Pipe-sag’® samt afgorelsen i
sagen om det nye supersygehus i Hillerad, Nyt Hospital Nordsjcelland,”” er i den forbindelse
serligt fremhavelsesvardige. Disse afgorelser vil blive gennemgaet 1 det folgende.

3.3 Baltic Pipe-sagen

Baltic Pipe-sagen angik klage over en af Miljestyrelsen meddelt VVM-tilladelse til etablering
af 1 alt ca. 210 km gasrer-ledning fra Houstrup Strand i1 Vestjylland til Faxe Syd pa Sjelland.
VVM-tilladelsens adressat, det statsejede Energinet, havde 1 ansegningen til
projektgodkendelse angivet flere afvargeforanstaltninger, som skulle sikre, at projektet kunne
gennemfores uden negativ pavirkning af berorte bilag IV-arter. Som eksempel pa en konkret

73 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 40.

"4 EU-Domstolens afgerelse af 15. maj 2014 i sag C-521/12, Briels m.fl., premis 29-32.

5 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 41.

76 Milje- og Fedevareklagenavnets afgarelse af 31. maj 2021 (j.nr. 19/06805), Baltic Pipe, bragti MRF 2021.184.
"7 Miljo- og Fedevareklagenavnets afgorelse af 8. november 2019 (j.nr. 19/04667), Nyt Hospital Nordsjelland,
bragt i KFE 2019.694.
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afveergeforanstaltning kan na@vnes, at man ville opsatte bredder 1 den udgravede ledningsrende
for at sikre, at dyrene havde mulighed for at kravle op i tilfelde af, at de faldt ned i
udgravningen.

Neavnet begraensede sin provelse til sagens vasentligste forhold og prevede fortrinsvis, om
projektet kunne “beskadige eller odelegge yngle- eller rasteomrader for bilag IV-arterne
birkemus, hasselmus og flagermus”. En central del af denne provelse vedrorte
tilstreekkeligheden af de foresldede afvaergeforanstaltninger. Det er veerd at bemarke, at sagen
ikke omhandler muligheden for at meddele dispensation efter habitatbekendtgerelsens § 11,
hvilket formentlig skyldes, at Energinet ikke havde anset det for en realistisk mulighed, at den
meddelte VVM-tilladelse kunne blive ophavet som folge af uforenelighed med bilag IV-
reglerne.

I afgarelsen fastsldr naevnet indledningsvist, at habitatbekendtgerelsens § 10, stk. 1, indeberer,
at der ikke kan med-deles godkendelse efter miljovurderingslovens § 25 (VVM-tilladelse) til
et anlegsprojekt, hvis projektet kan beskadige eller adelegge yngle- eller rasteomrader i det
naturlige udbredelsesomréde for bilag IV-arter. Dette svarer til, hvad der anferes ovenfor i
afsnit 2.3 om sammenspillet mellem miljevurderingsreglerne og beskyttelsen af bilag IV-arter.
Under fremstillingen af afgerelsens retsgrundlag henviser navnet hovedsageligt til EU-
Kommissionens og Miljestyrelsens habitatvejledninger. Der er siledes fuld sammenfald
mellem navnets og myndighedernes forstielse af afgraensningen af yngle- og rasteomrader”,
brugen af afveergeforanstaltninger og princippet om gkologisk funktionalitet. Denne for-stielse
svarer til, hvad der er gennemgiet ovenfor og kan overordnet opsummeres til folgende
punkter:’®

e Tiltag til sikring af den fortsatte ekologiske funktionalitet skal have karakter af
afveergeforanstaltninger.

e Forsigtighedsprincippet er styrende for, om afvargeforanstaltninger kan anses for
tilstreekkelige. Der skal derfor vere en hej grad af sikkerhed for, at
afveergeforanstaltninger virker i tilstraekkeligt omfang.

e Hvor afvergeforanstaltninger er pakravede, skal der fastsettes klare vilkar herom 1 de
konkrete sager. Disse vilkér skal vaere udformet sadan, at de kan hdndhaeves effektivt.

e Generelt bor projekter tilpasses, s man i videst muligt omfang helt undgar at skade et
beskyttet omrdde og omradets okologiske funktionalitet, for man tyr til at athjelpe
skader gennem implementering af afveergefor-anstaltninger.

o Afvargeforanstaltninger er velegnede for arter, som er hurtige til at kolonisere nye
omrader inden for et netvark af lokaliteter, der udger et samlet levested for en bestand.
Disse nye, egnede levesteder skal kunne skabes over en kortere tidsperiode.

Sagens udfald var, at Milje- og Fedevareklagenavnet ophevede og hjemviste VVM-tilladelsen
til fornyet behandling ved Miljestyrelsen. Nevnet behandlede hver af de pageldende bilag IV-
arter s@rskilt og fandt 1 flere tilfelde, at den manglende tilstreekkelige beskyttelse af arterne
gjorde, at tilladelsen led af vesentlige retlige mangler. I begrundelsen for afgerelsen anforte
nevnet som et gennemgdende kritikpunkt, at der ikke var den nedvendige hgje grad af
sikkerhed for, at lokaliteternes vedvarende ekologiske funktionalitet for de bererte bilag IV-
arter (som yngle- eller rasteomrdder) kunne opretholdes ved hjelp af de
afvaergeforanstaltninger, som var foreskrevet i VVM-tilladelsens vilkér. Pa tidspunktet for
VVM-tilladelsens meddelelse var det saledes ikke tilstrekkeligt sikkert, at

8 Milje- og Fedevareklagen®vnets afgerelse af 31. maj 2021 (j.nr. 19/06805), Baltic Pipe, afsnit 3.2.2 (s. 29-31).
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afveergeforanstaltningerne ville virke, hvilket var en forudsatning for at, at projektet kunne
godkendes. Navnets afgorelse skal folgelig ses som et tydeligt eksempel pa
forsigtighedsprincippets betydning i sdidanne sager.

Om en bestemt afvaergeforanstaltning (flytning af en reekke faeldede traeer med hulheder) kunne
naevnet ikke afvise, at foranstaltningen ville vaere tilstrekkelig. Den pagaldende foranstaltning
indgik imidlertid ikke blandt de foresldede muligheder, som fremgik af VVM-tilladelsens
vilkér, og den bagvedliggende miljokonsekvensvurdering havde 1 ovrigt ikke taget endeligt
stilling til, om afvergeforanstaltningen ville virke i praksis. Det kan heraf udledes, at ubestemte
anvisninger og generelle betragtninger om afvergeforanstaltninger ikke er tilstrekkelige, og at
foranstaltningerne derfor ikke blot kan implementeres lobende og efter opstdet behov, jf.
ligeledes forsigtighedsprincippet.

De af Miljo- og Fadevareklagenavnet anforte betragtninger harmonerer med det hidtil anferte
om brugen af afverge-foranstaltninger. Det er imidlertid veerd at bemarke, at naevnet i sine
bemarkninger til sagen ligeledes omtaler erstat-ningsbiotoper som en afvaergeforanstaltning.
Begrebet “biotop” skal forstds synonymt med begrebet habitat” — med andre ord et omréde,
der fungerer som levested for dyr og planter. Etablering af erstatningsbiotoper indgik ikke
blandt de afvaergeforanstaltninger, der 1a til grund for VVM-tilladelsen i sagen. Uanset dette
bemarkede navnet, at bortgravning af redesteder for bilag IV-arten birkemus ville medfere en
skade pa omrédets gkologiske funktionalitet, “som alene eventuelt vil kunne afveerges ved
etablering af erstatningsbiotoper” [egen fremhavelse].” Miljo- og Fedevareklagensevnet
synes herved at anlegge en mere fleksibel forstaelse af sondringen mellem afvaergende og
kompenserende foranstaltninger, idet etablering af erstatningslevesteder ud fra en umiddelbar
sproglig fortolkning er kompenserende for forarsaget skade snarere end afvaergende for
forventet skade. Denne sondring undersgges n@rmere straks nedenfor i afsnit 3.4.

3.4 Nyt Hospital Nordsjeelland

Sagen for Miljo- og Fedevareklagen@vnet om Nyt Hospital Nordsjelland angik Region
Hovedstadens enske om at etablere en parkeringsplads og en raekke stier mv. i tilknytning til
et planlagt supersygehus pa Favrholm Mark syd for Hillerod. Projektet skulle delvist
gennemfores ved inddragelse af en beskyttet mose og krevede derfor dispensation efter
naturbeskyttelseslovens § 3. Bestemmelsen er omfattet af habitatbekendtgerelsen i § 7, stk. 2,
og dispensationen var derfor underlagt krav om bilag IV-vurdering, jf. bekendtgerelsens § 10,
stk. 1. Den af Hillerad Kommune meddelte dispensation blev paklaget af Danmarks
Naturfredningsforening med henvisning til, at det pdgeldende moseareal fungerede som en del
af et rasteomrade for bilag [V-arterne spidssnudet fro og stor vandsalamander.

Navnet begrensede sin provelse i sagen til, om projektet kunne beskadige eller adelegge
yngle- eller rasteomréderne for de pdgaldende dyre- og paddearter. Afgerelsen minder séledes
i overvejende grad om Baltic Pipe-sagen, hvorfor navnets (tilsvarende) gennemgang af
retsgrundlaget for bilag IV-vurderinger, herunder forstaelsen af ’yngle- og raste-omrader”
samt brugen af afvaergeforanstaltninger, ikke vil blive gennemgéet pa ny. Sagerne adskiller sig
imidlertid ved, at der i Nyt Hospital Nordsjelland-sagen konkret indgér en vurdering af
“afveergeforanstaltninger i form af erstatnings-natur”’. Miljo- og Fadevareklagenavnet leegger
derved forudsetningsvist til grund, at etablering af erstatningsbiotoper kan opveje skade pa en
bilag IV-arts levested (i dette tilfeelde tab af en del af et rasteomréde) med den virkning, at

" Milje- og Fedevareklagenevnets afgerelse af 31. maj 2021 (j.nr. 19/06805), Baltic Pipe, afsnit 3.2.2 (s. 34-35).
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hovedreglen i habitatbekendtgerelsens § 10 overholdes. Forholdet kommenteres imidlertid
ikke naermere af naevnet.°

Det skal fremhaves, at navnet, ligesom i Baltic Pipe-sagen, ophaever og hjemviser den
meddelte tilladelse med hen-visning til, at der ikke foreligger den fornedne grad af sikkerhed
for, at afvaergeforanstaltningerne vil virke tilstraekkeligt. Uanset det ovenfor anferte kan
afgorelsen derfor ikke betegnes som serligt vidtraekkende eller overraskende, idet navnet
netop fremhaver, at der — som hidtil — stilles sardeles strenge krav til den paviste effektivitet
af de foresldede afvaergeforanstaltninger i forhold til opretholdelse af den fortsatte ekologiske
funktionalitet, jf. forsigtighedsprincippet. I den konkrete sag sker ophavelsen blandet andet
med henvisning til, at Hillered Kommune havde udlagt erstatningsnatur for et endnu ikke
fastlagt stiforleb, samt at en del af erstatningsnaturen var af en anden “naturtype” end det
inddragede moseareal.

Som en art obiter dictum giver Miljo- og Fadevareklagenavnet 1 afgerelsen en beskrivelse af,
hvad Hillerod Kommune med fordel kan inddrage, sifremt sagen métte onskes genbehandlet.®!
Disse opstillede anbefalinger kan sammenfattende formuleres som folger:

e Storrelsen af eventuelt berorte bestande af bilag I'V-arter skal vare behorigt undersogt
pd forhdnd, og der skal tilvejebringes en samlet vurdering af det ansegte projekts
pavirkning af arternes yngle- og rasteomrader.

o Safremt athjelpende foranstaltninger i form af erstatningsnatur skal indga 1 bilag IV-
vurderingen, skal disse som udgangspunkt have mindst samme storrelse og kvalitet som
pa det tidspunkt, hvor indgrebet over for bilag I'V-arternes yngle- eller rasteomrader
foretages. Arternes naturlige evne til at kolonisere nye lokaliteter, samt de pagaeldende
lokaliteters egnethed til at blive koloniseret, skal inddrages i vurderingen.

e Det er afgerende, at det kan dokumenters (teknisk), at foranstaltningerne virker i en
sddan grad, at den fortsatte okologiske funktionalitet opretholdes, jf.
forsigtighedsprincippet.

e FEtablering af erstatningsnatur som afvargeforanstaltning er sarligt relevant ved
udbredt forekommende arter. Det galder séledes ikke, at denne foranstaltning i alle
situationer, og for alle bilag IV-arters vedkommende, er tilstraekkelig til at afvaerge
skade pa en arts levesteder.

I en kommentar til afgerelsen kritiseres Miljo- og Fedevareklagenavnet med henvisning til, at
sondringen mellem afvergende hhv. kompenserende er for uskarp, samt at den fleksible
forstdelse af “yngle- og rasteomrader” er uforene-lig med formélet med
undtagelsesbestemmelsen i habitatdirektivets artikel 16.5? Disse bemarkninger kommenteres
nedenfor 1 det folgende afsnit 3.5.

3.5 Diskussion og delkonklusion

Den forelobige gennemgang 1 afhandlingens afsnit 3 har kun Kkortvarigt omtalt
hensigtsmassigheden bag habitatbekendtgerelsens § 11 og de deri angivne administrative krav
til dispensationsprocessen. Det skyldes, at dette spergsmdl 1 overvejende grad er politisk
betonet. P4 den ene side er det givet, at et mindre bureaukratisk system vil lette sags-

8 Jf. Miljo- og Fodevareklageneavnets afgarelse af 8. november 2019 (j.nr. 19/04667), Nyt Hospital Nordsjeelland,
afsnit. 3.2, in fine.

81 Jf. Miljo- og Fodevareklagenavnets afgorelse af 8. november 2019 (j.nr. 19/04667), Nyt Hospital Nordsjeelland,
afsnit. 3.3.1.

82 KFE 2019.694, note 1.
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behandlingen og dermed mindske incitamentet til at anvende fleksible "mellemlosninger” ved
administration af forholdet mellem hovedregel og undtagelse. Lokale myndigheder, herunder
kommunalbestyrelsen, har almindeligvis den sterste indsigt i egne lokalomrader og er derfor
bedst egnede til at inddrage de rette sociogkonomiske overvejelser mv. i vurderingen af, om en
dispensation kan begrundes i eksempelvis vaesentlige samfundsinteresser. P4 dette punkt kan
et krav om udtalelse fra Miljoministeren saledes blot virke abstrakt og administrativt
byrdefuldt. En mere centraliseret styring af, hvornar bilag [V-reglernes udgangspunkt fraviges,
er imidlertid med til at sikre, at lokalpolitiske interesser ikke forer til forsemmelse af
artsbeskyttelsen. Habitatdirektivet pélegger medlemsstaterne at indfere en streng beskyt-
telsesordning for bilag IV-arter, hvilket ma formodes bedst at kunne administreres af mere
overordnede myndigheder, der ikke kan have samme snavre, lokalpolitiske interesser. Som
navnt er denne afvejning dog i sidste ende politisk, hvorfor man fra juridisk hand blot kan
papege — men nappe rette kritik mod — ulemperne ved den eksisterende ordning. I forlaengelse
heraf skal det fremheeves, at der ikke findes praksis, der kan understotte, at denne
administrative proces isoleret set udger en wunedig hindring for gennemforelse af
anlegsprojekter.

I den juridiske praksis og litteratur er det folgelig ikke diskussionen om den bureaukratiske
implementering af habitat-direktivets artikel 16 i1 habitatbekendtgerelsens § 11, der har pékaldt
sig storst opmarksomhed. Den veasentligste problemstilling har derimod varet, hvorndr det
kan undgés at overtrede forbuddene i bekendtgerelsens § 10. Interessen i at overholde
hovedreglen, udover det bioetiske i1 at vaerne om truede dyrearter osv., ligger 1 de strenge krav,
der skal opfyldes for at kunne f& meddelt dispensation. Interessen i at gennemfore et skadeligt
anlagsprojekt skal sdledes vaere umulig at forfolge ved “nogen anden brugbar losning” og i
ovrigt vaere tilstraekkeligt tungtvejende, eksempelvis som fol-ge af “bydende nodvendige
hensyn til veesentlige samfundsinteresser”.

Nér EU-Kommissionen anferer, at “Artikel 16-fravigelser skal anvendes som en sidste
udvej % vidner det om, at formalet med bestemmelsen er at sikre, at anlegsprojekter mv. som
det klare udgangspunkt ikke ma kunne gennemferes, hvis de har skadelig virkning p4 bilag IV-
arter. Denne strenge ordning risikerer at blive illusorisk, sdfremt der anlegges en mere fleksibel
fortolkning af et omrddes “okologiske funktionalitet”, herunder i sondringen mellem
afvergende og kompenserende foranstaltninger. Anvendelsen af “mellemlesninger” kan
saledes underminere hele formalet med habitat-direktivets artikel 16, hvilket netop er at sikre,
at gennemforelse af skadelige projekter sker til minimal ulempe for biodiversiteten, og
udelukkende nir det findes absolut nedvendigt.®* Det skal i den forbindelse erindres, at
dispensationsordningen skal ses over for hovedreglen, der — ud fra en streng ordlydsfortolkning
— 1 udgangspunktet forbyder gennemforelse af projekter, som har eller risikerer at have en
negativ indvirkning pa beskyttede arter og levesteder.

I Skydda Skogen-sagen fastslar EU-Domstolen, at beskyttelsen af yngle- og rasteomrader ikke
er betinget af, at gennemforelse af et anlegsprojekt indebarer risiko for negativ pavirkning af
en arts samlede gunstige bevaringsstatus. Det fremhaves imidlertid endvidere i1 sagen, at den
strenge beskyttelse forst aktiveres, ndr der er risiko for, at “den kontinuerlige okologiske
funktionalitet i den berorte arts levested i et scerskilt omrdde pd trods af
sikkerhedsforanstaltninger gdr tabt, enten grundet direkte eller indirekte, enkeltstdende eller

83 Europa-Kommissionens vejledning om habitatdirektivets artikel 12-16 (2021), s. 48, med henvisning til punkt
33 i generaladvokatens forslag til afgerelse i sag C-10/96.

84 Jf. Peter Pagh, MRF 2021B.2 (s. 3), og KFE 2019.694, note 1, i kommentaren til Nyt Hospital Nordsjcelland-
sagen.
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kumulativ beskadigelse, odeleeggelse eller forringelse”.*> Herved bekrzftes princippet om
okologisk funktionalitet. Den videre raekkevidde af princippet er ikke provet i EU-praksis, og
det er derfor ikke givet, at Domstolen vil legge EU-Kommissionens vejledning til grund, uagtet
at dette almindeligvis ma forventes, jf. ovenfor i afsnit 1.4. Det kan séledes ikke udelukkes
(eksempelvis for at imedega risiko for omgéelse), at der senere anlaegges en skarpere sondring
mellem direktivets artikel 12 og 16, hvorefter et anlaegsprojekt i mere snaver forstand enten
ikke beskadiger eller edelegger en bilag IV-arts yngle- og rasteomrader eller er underlagt krav
om dispensation for at have en negativ indvirkning pé de pagaldende levesteder. Indtil da ma
fortolkningsbidragene findes i Kommissionens udtalelser og national praksis, herunder de
gennemgiede naevnsafgerelser. %

Det harmonerer med forsigtighedsprincippet og kravet om en streng beskyttelsesordning, at
Milje- og Fadevareklagenavnet afviser at tillegge afvaergeforanstaltninger betydning, safremt
der ikke foreligger en hej grad af sikkerhed for foranstaltningernes sufficiens. De behandlede
afgorelser synes dog ikke at give anledning til at frygte, at den tekniske bevisbyrde kan vise
sig sd besverlig at lofte 1 praksis, at det 1 bredere forstand kan virke h@mmende for
gennemforelse af anlegsprojekter. Henset til at begge underkendte projekter i de refererede
afgerelser siden hen er blevet godkendt uden behov for at meddele dispensation, synes
afgorelserne blot at vere udtryk for et krav om, at det forberedende arbejde udferes med den
fornedne grundighed. Det havdes herefter, at serligt Baltic Pipe-sagen skal ses 1 lyset af, at
den projektansvarlige formentlig ikke havde forventet, at bilag IV-reglerne ville blive
handhavet 1 det omfang, som viste sig at vare tilfeldet.

I forhold til spergsmélet om etablering af erstatningsbiotoper som en afveergeforanstaltning
synes afgorelserne imidlertid at vaere mere vidtreekkende. Afgerelserne efterlader saledes en
vis usikkerhed om, hvor grensen gar mellem afvaergende og kompenserende foranstaltninger.
I lyset af EU-Domstolens afgerelse 1 C-521/12, Briels m.fl., er det utvivlsomt, at det
udelukkende er forstnevnte, der kan tillegges betydning ved sikring af et omrddes ekologiske
funktionalitet. Erstatningsnatur er derfor en grazone, idet der i sagens natur er tale om
erstatning for et andet beskadiget eller forringet omrdde. Med henvisning til formalet bag
habitatdirektivets artikel 16 kan der argumenteres for, at erstatningsnatur kun i lav grad ber
tillades som en afvergende foranstaltning. Over for dette synspunkt stér i en vis udstrekning
princippet om gkologisk funktionalitet, hvorefter et omrade forst lider skade, nar der sker
forringelse af de vilkdr, som omradet samlet set kan tilbyde en residerende artsbestand. I Nyt
Hospital Nordsjelland-sagen fremhaver Miljo- og Fedevareklagenavnet, at brugen af
erstatningsbiotoper athenger af den specifikke arts udbredelse og evne til at kolonisere nye
lokaliteter. Sammenholdt med de strenge beviskrav synes disse betingelser at vere
tilstreekkeligt sikre til, at det kan accepteres, at erstatningsnatur i visse tilfelde — og efter en
konkret vurdering — klassificeres og anvendes som en afvaergende foranstaltning.

Afgorelsen i Handest Hede-sagen skal indledningsvist fremhaves som et godt eksempel pa, at
individbeskyttelsen (den direkte artsbeskyttelse) og omradebeskyttelsen (den indirekte
artsbeskyttelse) begge kan indgd i den samlede vurdering af ét omrades okologiske
funktionalitet. I sagen slog Planklagenavnet siledes fast, at en (hgjere) risiko for individdrab
kan nedbringe de “vilkédr”, som et omrdde kan tilbyde berorte artsbestande. I det konkrete
tilfelde bestod dette i en vedvarende risiko for kollisioner mellem enheder af arten
damflagermus og de i omradet opsatte vindmeller. Som navnt ovenfor argumenterer professor,
dr.jur. Peter Pagh for, at projektgodkendelsen “efter den senere EU-dom” 1 Skydda Skogen-

8 EU-Domstolens afgerelse af 4. marts i de forenede sager C-473/19 og C-474/19, Skydda Skogen, premis 86.
8 Baltic Pipe, Nyt Hospital Nordsjelland og Handest Hede.
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sagen vil kreeve dispensation.®” Pagh synes dog ikke at tillegge det s@rlig betydning, at EU-
Domstolen i samme sag faktisk bekrafter princippet om ekologisk funktionalitet, hvilket dog
formentlig skal ses i sammenhang med hans udpraegede henvisninger til, at formélet med
dispensationsordningen ikke m& undermineres.

Med dommen i Skydda Skogen-sagen skaber EU-Domstolen et vist rum for fleksibilitet et sted
imellem yderpunkterne for, hvornar godkendelse af et anlegsprojekt kraever dispensation.
Disse yderpunkter kan beskrives som, at hovedreglen indeholder et totalforbud mod skade
(streng fortolkning) ctr. et forbud mod skade i et sddant omfang, at det udger risiko for en bilag
IV-arts gunstige bevaringsstatus (lempet fortolkning). I Handest Hede-sagen placerer
Planklagen®vnet sig utvivlsomt et sted i midten mellem disse to punkter, og formentlig
naermest en mere lempet fortolkning. Afgerelsen synes imidlertid ikke at vaere uforenelig med
EU-Kommissionens seneste habitatvejledning (fra oktober 2021), hvorfor forfatteren af denne
athandling — uagtet at afgerelsen ma siges at befinde sig en grdzone — ikke kan tilslutte sig det
af Pagh anforte. Denne opfattelse bunder i en betragtning om, at det grundleggende formal
med artsbeskyttelsesreglerne er at tilgodese, at arter af faellesskabsbetydning sikres gunstige
overlevelsesmuligheder pa sével kort som lang sigt. Sdfremt de vilkdr, et omrade kan tilbyde
en art, ikke forringes, er det centrale beskyttelseshensyn bag bilag [V-regelsattet siledes
bevaret — ogsa selvom en del af et levested beskadiges fysisk. Uanset det anforte skal der dog
udtrykkes skepsis over for navnets tilsyneladende lave krav til dokumentation af
foranstaltningernes tilstreekkelighed, hvilket ma betragtes som en grundlaeggende forudsetning
for en fleksibel anvendelse af reglerne.

Afslutningsvist skal det igen konstateres, at det under alle omstendigheder — og uanset
holdning til spergsmalet om en fleksibel mellemlosning — er vasentligt at vaere opmarksom
pa, at de strenge krav til dispensation ikke undermineres gennem en losere forstdelse af
hovedreglen og de dertilherende beviskrav. P4 baggrund af ovenstiende sammenfattes bilag
IV-vurderingen i Danmark herefter til at besté af folgende elementer (trinvist):

e Der skal foretages en forudgdende vurdering af, om der findes bestande af bilag IV-
arter 1 et tiltenkt byggeomrade, og om det planlagte anlaegsprojektet risikerer at
odelegge eller skade disse arters yngle- eller rasteomrader. Beskyttelsen af arternes
levesteder geelder tilsvarende for skadelige virkninger, der forarsages uagtsomt.

e Det skal undersoges, om eventuelle skadelige virkninger helt kan undgéds gennem
implementering af afveerge-foranstaltninger. Disse foranstaltninger skal i videst muligt
omfang indarbejdes i selve anlegsprojektet.

o Sifremt skadelige virkninger ikke kan undgas til fulde, skal det underseges, om
virkningerne kan afvaerges i en sadan grad, at det pavirkede omrades fortsatte
okologiske funktionalitet ikke nedsettes. Hermed menes, at det samme omréde (i
bredere ekologisk forstand) kontinuerligt skal kunne tilbyde residerende arter de
samme levevilkar, serligt 1 forhold til yngel og hvile.

e Der geelder strenge krav til dokumentation af afveergeforanstaltningers tilstrekkelig, jf.
forsigtighedsprincip-pet. Denne dokumentation er overvejende af teknisk karakter. Af
hensyn til den bevismassige usikkerhed og risikoen for at underminere den i EU-retten
fastsatte  dispensationsproces, ber anvendelsen og tilstrekkelig-heden af
afveergeforanstaltninger vurderes restriktivt — uanset at beskyttelsen kan fortolkes mere
fleksibelt.

87 Peter Pagh, MRF 2021B.2 (s. 3n).
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e Gennemforelse af anlegsprojekter, der har negativ indvirkning pa et beskyttet omrades
fortsatte okologiske funktionalitet, kraever dispensation, som meddeles pa strenge
vilkar. Det er 1 dette tilfaelde, at det blandt andet bliver relevant at vurdere, hvordan
projektet kan gennemfores uden at have negativ indvirkning pé en berort bilag IV-arts
gunstige bevaringsstatus. Der skal derudover indhentes udtalelse fra Miljeministeren
om den patenkte fravigelse samt ske underretning til EU-Kommissionen.

En afgerelse om at meddele tilladelse til et anleegsprojekt, herunder navnlig tilladelser efter
miljevurderingslovens § 25 (VVM-tilladelser), skal indeholde dokumentation for, at de
opremsede betingelser er opfyldt. Alternativt er afgerelsen ugyldig — og anlagsprojektet
dermed ulovligt. I sagens natur mé ulovlige projekter ikke gennemfores.

4. Opszttende virkning under retlige tvister om bilag IV-vurderinger

Gennemgangen 1 nerverende specialeathandling har hidtil varet centreret om de materielle
regler om beskyttelse af bilag [V-arter og disses levesteder, som kan hindre gennemforelsen af
starre anlegsprojekter. Det er imidlertid ikke kun bilag IV-regelsettet, der i den sammenhaeng
har veere genstand for debat. Selve tvisten om bilag IV-vurderingen har saledes ogsa pakaldt
sig serlig opmarksomhed, navnlig 1 lyset af den hejaktuelle Amager Feelled-sag, der pa
tidspunktet for aflevering af denne afhandling fortsat verserer ved domstolene.®®

I sagens natur vil arts- og omradebeskyttelsen vere illusorisk, safremt en projektgodkendelse
bliver underkendt effer projektets gennemforelse, hvis projektet pé dette tidspunkt allerede har
forarsaget ulovlig og irreversibel skade pd miljo og biodiversitet. Adgangen til at tillegge klage
eller sogsmél ops@ttende virkning er derfor et nedvendigt vaerktej for at sikre, at beskyttelsens
formal ikke undermineres. Med “opsattende” (eller “suspensiv”) virkning menes, at en
tilladelse ikke m& udnyttes eller et pdbud ikke skal efterkommes, imens tvisten om
tilladelsens/pabuddets lovlighed behandles, jf. eksempelvis miljevurderingslovens § 53 om
opsattende virkning i klager over VVM-tilladelser. Over for denne betragtning er det imidlertid
tilsvarende oplagt, at det vil vere serdeles uhensigtsmaessigt og uproportioneret, hvis samt-
lige storre anlagsprojekter til trods for at have retten pd sin side skal afvente endelig
blastempling fra de hejere retsinstanser, hvilket for hver enkelt sag kan tage érevis at opna.®’
90

Opsattende virkning i en sag vedrerende en meddelt projektgodkendelse er ikke endegyldigt
hindrende for gennemforelse af projektet, idet den projektansvarlige blot skal afvente sagens
afgorelse — naturligvis forudsat at projektet i relation til bilag IV-regelsattet opfylder de
ovenfor 1 afsnit 2 og 3 navnte krav. Forsinkelse af et projekt kan dog 1 sig selv vere serdeles
byrdefuldt i ekonomisk henseende, jf. eksempelvis det i1 afsnit 3.3 omtalte Baltic Pipe-projekt,
som dog blev standset som folge af en ophavet tilladelse og ikke opsattende virkning. [ sagen
estimerede den projektansvarlige, Energinet, at en budgetoverskridelse pa 600 mio. kr. alene
kunne henferes til et delvist, midlertidigt stop af anlegsarbejdet som
forsinkelsesomkostninger.”! Det skal dog samtidig fremhzves, at opsattende virkning ikke
udelukkende kan pdvirke ekonomiske interesser, jf. eksempelvis byudviklingsprojektet pé

88 Peter Pagh, Tidsskrift for Miljg, Marts 2023, s. 31 ff.

% Niels Fenger (2018): Forvaltningsret, s. 920.

% Miljo- og Fadevareklagenavnet tillegger klagen om Amager Felled-projektet opsattende virkning i juli 2021.
I maj 2023 — 18 maneder senere — har byretten endnu ikke foretaget materiel provelse i sagen.

o1 Energinets nyhed af 4. oktober 2021. Energinets hjemmeside: https:/energinet.dk/Om-
nyheder/Nyheder/2021/10/01/Energinet-forventer-ekstra-udgifter-til-Baltic-Pipe/
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Amager Felled, hvis wunderliggende formal er at daekke hovedstadsomradets
boligeftersporgsel.

I forhold til spergsmélet om hindring af sterre anlegsprojekter skal problemstillingen om
opsattende virkning ses i sammenhang med de grundleggende betingelser, der skal vere
opfyldt for, at en meddelt tilladelse ikke ma udnyttes sidelobende med en verserende tvist om
tilladelsens lovlighed. Ved afgerelsen heraf skal det nermere bestemt tillegges betydning,
hvorvidt der efter en forelabig vurdering er et rimeligt grundlag for pastanden om tilladelsens
ugyldighed.®? Steerkt forsimplet kan det pa den baggrund konstateres, at den mindre grundige
— om end korrekte — bilag IV-vurdering (og samlede miljevurdering) i sig selv kan udgere en
unedvendig risiko for hindring af et anlaegsprojekt. Dette skal imidlertid ikke udelukkende
forstas negativt, idet det samtidig skaber incitament hos den projektansvarlige til at gennemfore
projektforberedelsen tilstraekkeligt fyldestgorende med henblik pd at eliminere eventuelle
uklarheder.

Kravet om, at der efter en forelobig vurdering skal vare en rimelig formodning om ugyldighed,
suppleres af, at der skal foretages en konkret afvejning af det offentliges interesser i
opretholdelse af tilladelsen over for risikoen for alvorlige eller uoprettelige skader, hvis
tilladelsen senere tilsidesattes.”> Henset til det mulige omfang af de ekonomiske implikationer
forbundet med forsinkelse af et storre anlegsprojekt modsvares en afgerelse om opsettende
virkning oftest af et krav om, at modparten stiller sikkerhed for de dermed forbundne
omkostninger.

P& baggrund af disse betragtninger vil adgangen til at tillegge en tvist opsattende virkning
blive behandlet indgdende i de folgende afsnit. Gennemgangen vil vere vinklet sdledes, at
fokus er pa, hvordan det undgas, at reglerne om op-sattende virkning udger en sterre hindring
end nedvendigt.

4.1 Generelt om opsattende virkning

Med hensyn til bilag IV-vurderingen kan spergsmalet om ops@ttende virkning inddeles i flere
led. Det leegges 1 den forbindelse til grund, at sterre anlaegsprojekter 1 almindelighed omfattes
af kravet om miljevurdering i henhold til milje-vurderingsloven, jf. ovenfor i afsnit 2.3 om
sammenspillet mellem reglerne om miljevurdering og artsbeskyttelse. I forlaengelse heraf skal
det erindres, at lovligheden af en tilladelse til et miljovurderingspligtigt projekt er betinget af;,
at der er foretaget en vurdering i forhold til habitatreglerne, herunder en vurdering af projektets
(risiko for) pavirkning af bilag IV-arters yngle- eller rasteomrdder, og denne vurdering fremgar
af tilladelsen. Den retlige tvist om lovligheden af en bilag IV-vurdering er derfor 1 praksis oftest
udtrykt som en tvist om lovligheden af en VVM-tilladelse.

Forste led vedrerer opsattende virkning af klage over en meddelt projektgodkendelse, som
indgives til et administrativt klagenavn. I praksis er der her tale om klager over VVM-
tilladelser eller screeningsafgerelser, jf. miljovurderingslovens § 25 hhv. § 21, som indgives til
Miljo- og Fedevareklagenavnet i henhold til lovens § 49. Naevnet har 1 § 53 hjemmel til at
tillegge en klage opsattende virkning. Safremt navnet ikke tillegger en klage opsettende
virkning, kan den klagende part som udgangspunkt anlegge civil sag ved domstolene med

92 Jf. rettens begrundelse i Kobenhavns Byrets kendelse af 12. december 2022 i sag BS-4114/2020-KBH, bragt i
MAD 2022.231.
%3 Jf. Hojesterets kendelse af 24. august 1994 i sag 186/1994, bragt i UfR 1994.823 H.
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pastand om, at der skal nedlegges et midlertidigt forbud, jf. retsplejelovens® kapitel 40 om
midlertidige afgerelser om forbud og pabud.*

Hvorvidt en administrativ afgerelse om ops@ttende virkning kan indbringes separat for
domstolene, eller om dette skal afvente et senere sogsmal angdende sagens materielle provelse,
er imidlertid mindre klart. Det skyldes formentlig, at de lange sagsbehandlingstider ved
domstolene bevirker, at interessen 1 at prove en sddan afgerelse er praktisk begraenset. En
administrativ afgerelse om opsettende virkning er en afgorelse i forvaltningsretlig forstand —
og dermed ikke en procesledende beslutning, som er truffet som led i selve sagsforberedelsen.”®
Idet der ikke findes konkrete holdepunkter for andet, skal svaret herefter findes i
udgangspunktet i Grundlovens®’ § 63, stk. 1, 1. pkt., hvorefter domstolene er berettigede til at
pakende ethvert spergsmél om evrighedsmyndighedernes granser. Det konkluderes pa den
baggrund, at spergsmélet om opsattende virkning kan indbringes serskilt for domstolene
under en sags behandling ved et klagenavn, om end dette af praktiske arsager antages sjeldent
at veere virksomt.”®

I andet led, ved retlige sogsmal, skal hovedreglen om opsattende virkning findes i Grundlovens
§ 63, stk. 1, 2. pkt. Efter bestemmelsen kan den, der anfaegter gyldigheden af en administrativ
afgorelse, ikke ved at indbringe sagen for dom-stolene unddrage sig fra forelobig af
efterkomme ovrighedens befaling. Opsettende virkning 1 retssager har séledes undtagelsens
karakter. Udgangspunktet kan imidlertid bdde fraviges ved lovhjemmel og pa ulovbestemt
grundlag.”® Et eksempel p4 sidstnevnte er kendelsen om opsazttende virkning i Amager Felled-
sagen vedrerende lovligheden af Miljo- og Fodevareklagenavnets endelige stadfaestelse af
anlaegsprojektets VVM-tilladelse. '

Uathangigt af hjemmelsgrundlaget er de grundlaeggende betingelser for at tilleegge klager eller
sogsmdl opsattende virkning som hovedregel identiske. Sammenfattende kan det folgelig
anfores, at der (1) skal vaere en rimelig formodning for, at den oprindelige afgerelse/tilladelse
er ulovlig, (2) der skal vare risiko for, at udnyttelse af tilladelsen vil forhindre muligheden for
fysisk lovliggerelse, hvis tilladelsen senere bliver tilsidesat (risiko for uoprettelig skade), og
(3) hensynet bag opsattende virkning skal efter en konkret interesseafvejning vaegte tungere
end interessen 1 at straksudnytte tilladelsen.

I den gledende version af miljevurderingslovens § 53 sondres der begrebsmassigt mellem
opsattende virkning og standsningspdbud. Ud fra en betragtning om, at opsattende virkning
netop indeberer, at der ikke er hjemmel til at fortsette gennemforelsen af et projekt — idet
hjemmelsgrundlaget i sagens natur er sat i bero — anses sondringen imidlertid ikke for at have
nogen praktisk betydning.

%4 Lovbekendtgerelse nr. 1665 af 25. december 2022 om rettens pleje (“Retsplejeloven”).

%5 Som eksempel kan neevnes Kobenhavns Byrets kendelse af 17. august 2021 i sag BS-28650/2021-KBH. Denne
afgorelse i Amager Felled-sagen vedrerer dog det (serlige) tilfeelde, hvor gennemforelsen af et projekt fortsatte
til trods for, at Milje- og Fodevareklagenavnet havde tillagt klage over projektets VVM-tilladelse opsattende
virkning.

% Folketingets Ombudsmands “Myndighedsguiden”, ”Afgerelsesbegrebet”. Ombudsmandens hjemmeside:
https://www.ombudsmanden.dk/myndighedsguiden/generel-forvaltningsret/afgoerelsesbegrebet/

7 Lov nr. 169 af 5. juni 1953 Danmarks Riges Grundlov ("Grundloven™).

%8 Jf. forudsatningsvis ogsé Hejesterets afgorelse af 24. april 2008 i sag 490/2006, bragt i UR 2008.1653/1, hvor
retten vurderede, om en part havde retlig interesse i at fA domstolsprevet et klagenavns afgerelse om at tilleegge
en klage opsettende virkning.

% Jf. Hojesterets kendelse af 24. august 1994 i sag 186/1994, bragt i UfR 1994.823 H.

100 K gbenhavns Byrets kendelse af 12. december 2022 i sag BS-4114/2020-KBH, bragt i MAD 2022.231.
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4.2 Amager Fzlled-sagen

I marts 2019 vedtages en @ndring af lov om Metroselskabets I/S og Udviklingsselskabet By &
Havn I/S.'°! Med lov-ndringen skabes rammerne for etablering af den nye kebenhavnske
bydel, Vejlands Kvarter, pd Amager Falled. By-udviklingsprojektet, der debes Felledby, har
siden da pakaldt sig stor opmerksomhed pé flere fronter, hvilket har resulteret 1 adskillige
navns- og retssager om projektets lovlighed.!'%? I realiteten ville det derfor veaere mest korrekt
at omtale tvisterne om projektet som et sagskompleks, idet Amager Feelled-sagen (indtil videre)
kan henvise til de administrative afgerelser om lovligheden af projektets VVM- og
plangrundlag,'® spergsmélet om opsettende virkning,'® en justifikationssag!®> samt en sag
om miljeskade.!? Disse sager har rejst flere principielle spergsmal, herunder vedrerende
fordeling af tilsynskompetence mellem Miljostyrelsen og Naturstyrelsen samt angaende
omfanget af pligten til at foretage hering af supplerende materiale 1 henhold til
miljovurderingsreglerne. Af hensyn til begrensning af omfanget af nervaerende athandling er
det dog ikke alle af disse spergsmaél, der behandles naermere.

Amager Falled-sagen har flere s@regne kendetegn. Det skyldes, at enkeltstdende projekter
sjeldent har sarskilt lov-hjemmel, at Kebenhavns Kommune er béde interessent og VVM-
myndighed, samt at gennemforelse af projektet bade bererer den direkte artsbeskyttelse
(indfangning af artsenheder med henblik pa senere genudsatning) og den indirekte
artsbeskyttelse (pavirkning af rasteomrader). Gennemforelse af projektet varetages af Felledby
P/S, der ejes ligeligt af Udviklingsselskabet By og Havn I/S (Kegbenhavns Kommune) og en
pensionskasses ejendomsselskab. Modparten i samtlige sager vedrerende projektet er den
civile borgergruppe Amager Felleds Venner (herefter ”AFV”), hvis formél som forening er at
arbejde for bevarelsen af byers vilde naturomréder i Danmark.'%’

Det centrale omdrejningspunkt for tvisten om lovligheden af Vejlands Kvarter er, om dette
store anlegsprojekt overholder de beskyttelsesforpligtelser, der gelder efter
habitatbekendtgerelsens § 10, jf. habitatdirektivets artikel 12, stk. 1, litra d. I den konkrete sag
er det beskyttelsen af rasteomrdder for bilag IV-arten stor vandsalamander, der er serligt
omstridt. Set 1 et starre perspektiv — og isar 1 forhold til spergsmalet om opsattende virkning
— har miljevurderingsreglerne imidlertid tilsvarende stor betydning, jf. nedenfor 1 afsnit 4.3.

Idet lovligheden af selve bilag IV-vurderingen af Vejlands Kvarter i hej grad har vearet
genstand for provelse i de hidtidige afgerelser mv., er indsigt i bilag IV-regels®ttet en
forudsetning for forstelse af Amager Felled-sagen. Disse afgorelser synes imidlertid ikke at
give anledning til andre overvejelser end dem, som allerede er anfort ovenfor i afsnit 2 og 3,
hvorfor der henvises hertil for en gennemgang af reglerne. 1 det felgende behandles sagens
materielle bilag IV-spergsmal derfor kun i det omfang, dette er relevant i forhold til
betingelserne for at tilleegge en sag opsattende virkning. Det skal i den forbindelse bemaerkes,

101 Lov nr. 275 af 36. marts 2019.

192 For en grundigere gennemgang af forlobet se Ellen Magrethe Basse & Peter Pagh: Tidsskrift for Milje,
September 2021, s. 343 ff.

103 Miljo- og Fedevareklagenavnets afgerelse af 14. december 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/5338) samt
Planklagen®vnets afgerelse af 14. december 2021 (j.nr. 21/03709, 21/03705, 21/03706 og 21/03708).

104 Miljg- og Fedevareklagenavnets afgorelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/05338), Planklagenavnets
afgerelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/03705, 21/03706, 21/03708 og 21/03709), Kebenhavns Byrets kendelse af 17.
august 2021 i1 sag BS-28650/2021-KBH samt Kebenhavns Byrets kendelse af 12. december 2022 i sag BS-
4114/2022-KBH.

105 Kgbenhavns Byrets dom af 27. oktober 2022 i sag BS-2819/2022-KBH.

106 Miljo- og Fedevareklagen@vnets afgerelse af 13. marts 2023 (j.nr. 21/08109).

107 Jf. § 2, stk. 1, i foreningens vedtegter.
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at det 1 materiel henseende er lovligheden af projektets VVM-tilladelse og ikke plan-
grundlaget, der pdkalder sig storst opmaerksomhed, hvilket skyldes, at det udelukkende er
VVM-tilladelsen efter miljevurderingslovens § 25, som giver et egentligt retskrav pé
gennemforelse af projektet. %

4.3 Opsattende virkning i Amager Fzlled-sagen

Milje- og Fedevareklagenavnet tillegger i juli 2021 AFVs klage over lovligheden af VVM-
tilladelsen til Vejlands Kvarter opsattende virkning.!® 1 afgerelsen konstater nzvnet
indledningsvist, at der efter praksis skal foreligge “scerlige for-hold, for ncevnet pd et forelobigt
grundlag kan fravige lovens hovedregel om, at klage over § 25-tilladelser ikke har opscettende
virkning”, og at det derfor skal veere “overvejende sandsynligt, at der foreligger en veesentlig
overskridelse af loven . I den konkrete sag tager disse forhold afsat i, at et anlaeegsprojekt “ikke
[kan] tillades, hvis gennemforelse af projektet kan beskadige eller odelcegge yngle- eller
rasteomrdder i det naturlige udbredelsesomrade for de dyrearter, der er optaget i
habitatdirektivets bilag IV, litra a”. Naevnet begrunder sin afgerelse med, at der mangler
nermere op-lysninger om beliggenhed, storrelse, kvalitet og funktion af de berorte
rasteomrader for arten stor vandsalamander, samt at de mere generelt anforte
afvaergeforanstaltninger ikke tilstraeekkeligt dokumenterer projektets indvirkning pd det
pagzldende omrades okologiske funktionalitet. !

Afgorelsen er i fuld overensstemmelse med hidtidig teori og praksis og pakalder sig derfor ikke
saerskilt interesse. Det er imidlertid vaerd at bemeerke, at nevnet i december samme ar stadfae-
ster byudviklingsprojektets VVM-tilladelse.!!! Ud fra en umiddelbar betragtning harmonerer
denne endelige afgarelse ikke med, at nevnet efter en forelebig vurdering fandt det sandsyn-
ligt, at udnyttelse af tilladelsen ville medfore uoprettelig skade pa et ulovligt grundlag. ''?

Den endelige afgoarelse i klagesagen er dog ikke udtryk for, at naevnet i tiden mellem de to
sager &ndrer opfattelse. Afgerelsen skal derimod ses 1 lyset af, at den projektansvarlige efter
klagens indgivelse indsender supplerende oplysninger i form af en raekke notater med sagkyn-
dige vurderinger. Navnet laegger til grund, at der forst effer inddragelse af disse oplysninger er
tilstreekkeligt grundlag for at vurdere projektets pavirkning af bilag IV-arten stor vandsalaman-
der. Med henvisning til at oplysningerne “alene er tilvejebragt med henblik pd en uddybende
vurdering” samt at oplysningerne “ikke [forudscetter| yderligere afveergeforanstaltninger, som
ville indebcere en cendring af § 25-tilladelsens allerede fastsatte vilkdar” inddrager naevnet de
supplerende oplysninger i bilag IV-vurderingen og stadfester pd den baggrund projektets
VVM-tilladelse.'!?

Miljo- og Fadevareklagenavnets afgorelse viser en mere fleksibel tilgang til, hvornér grundla-
get for en VVM-tilladelse, i form af faktiske oplysninger, skal foreligge. Dette kommer til
udtryk ved, at naevnet 1 den endelige afgorelse ligger til grund, at det tilstrekkelige grundlag
for at foretage en fyldestgorende miljevurdering forst foreligger senere end den oprindeligt
meddelte VVM-tilladelse. I relation til spergsmélet om hindringer er en projektansvarlig séle-
des ikke nedvendigvis afskaret fra et opnd endelig godkendelse, safremt samtlige nedvendige

108 Peter Pagh, Tidsskrift for Miljg, Marts 2023, s. 34.

109 Miljg- og Fadevareklagenavnets afgerelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/05338).

119 Miljg- og Fedevareklagenavnets afgerelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/05338), afsnit 3.1 (s. 8-9).

! Milje- og Fedevareklagen®vnets afgarelse af 14. december 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/5338).

"2 Ellen Magrethe Basse & Peter Pagh: Tidsskrift for Milje, September 2021, s. 353-354.

113 Milje- og Fodevareklagenavnets afgerelse af 14. december 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/5338), afsnit 3.2.2 (s.
40-41).
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oplysninger ikke foreligger under behandling af sagen ved den oprindelige godkendelsesmyn-
dighed (kommunalbestyrelsen), jf. ogsa det forvaltningsretlige princip om inddragelse af
supplerende oplysninger i en klagesag (nova).'!

Lovligheden af denne fleksible adgang til at inddrage supplerende oplysninger 1 sager angdende
miljevurdering af projekter er dog ikke ubestridt. Det skyldes, at Kebenhavns Byret i december
2022 tillegger sogsmalet mod Miljo- og Fade-vareklagenavnet om lovligheden af stadfastel-
sen af VVM-tilladelsen opsettende virkning.''®

Omdrejningspunktet for byrettens kendelse er de EU-retlige VVM-regler implementeret i mil-
jovurderingslovens § 35, stk. 3, nr. 3, jf. § 24, stk. 2. Efter bestemmelserne galder der et krav
om, at en VVM-tilladelse forst kan meddeles, nar grundlaget herfor har varet i offentlig horing.
Retten legger ligesom navnet til grund, at Kebenhavns Kommune pé tidspunktet for medde-
lelse af projektets VMM-tilladelse ikke havde tilstreekkeligt grundlag til at foretage en
vurdering af projektets pavirkning af bilag IV-arten stor vandsalamander. Det anfores endvi-
dere, at det er ubestridt, at de supplerende oplysninger, som sagsogte modtog under
behandlingen af sagsogernes klage og inddrog i beslutningsgrundlaget, og som var udslagsgi-
vende for sagsogtes afgorelse, ikke har veeret genstand for offentlig horing”. '

Byrettens afgerelse om opsattende virkning skal ses som et udtryk for, at reekkevidden af den
pagaldende horingsforpligtelse er uafklaret, herunder sarligt spergsmalet om, 1 hvilket omfang
VVM-reglerne giver mulighed for, at den oprindelige VVM-myndighed eller et administrativt
klagen@vn inddrager supplerende oplysninger i en miljovurdering uden samtidig at gennem-
fore fornyet horing. Retten finder det pd denne baggrund usikkert, om VVM-tilladelsen lider
af en vasentlig processuel mangel, hvilket synes at tilgodese AFVs péstand om ugyldighed.
Det bemerkes, at det i kendelsen foreslés, at problemstillingen foreleegges preejudicielt for EU-
Domstolen.

Den af byretten anlagte fortolkning af heringsforpligtelserne efter VVM-reglerne forekommer
rigid. Det skyldes, at det fremgér af miljovurderingslovens § 25 om meddelelse af VVM-tilla-
delser, at afgarelser herom (blandt andet) treeffes pa baggrund af miljekonsekvensrapporten,
resultatet af gennemforte horinger samt “eventuelle supplerende oplysninger”. Loven legger
séledes forudsatningsvist til grund, at der ikke nedvendigvis er fuldt ssmmenfald. Det fremgar
desuden af lovens § 23, at indholdet af miljokonsekvensrapporter lovligt kan begraenses ved at
afgrense, “hvor omfattende og detaljerede de oplysninger skal veere, som bygherren skal frem-
leegge”. Séfremt disse supplerende oplysninger som anfert af nevnet udelukkende er
uddybende og ikke indebarer @ndringer af de hidtil fastsatte vilkar, synes reglerne herefter at
vare overholdt, uanset at oplysningerne til en vis grad er nye. I den konkrete sag sendte nevnet
endda det supplerende materiale 1 hering hos AFV, hvorfor byrettens “usikkerhed” angdende
heringspligtens omfang synes ganske strengt betonet.!!’

Byretten anforer tillige efter en “konkret afvejning”, at nevnets interesse i at opretholde afge-
relsen ikke overstiger risikoen for alvorlig eller uoprettelig skade pa miljoet. Kendelsen skal
imidlertid forstds pd den méde, at retten ikke har foretaget en selvstendig provelse af bilag V-
vurderingen men blot lagt til grund, at denne vurdering oprindeligt var utilstrekkelig.!'® Retten
har saledes ikke foretaget en materiel provelse af naevnets endelige afgerelse, hvorfor det kan
havdes, at det anforte om risiko for skade pa miljeet udelukkende relaterer sig til den eventuelt

114 Peter Pagh, Tidsskrift for Miljg, Marts 2023, s. 34-35.

115 Kgbenhavns Byrets kendelse af 12. december 2022 i sag BS-4114/2022-KBH, bragt i MAD 2022.231.

116 K gbenhavns Byrets kendelse af 12. december 2022 i sag BS-4114/2022-KBH (s. 31-32).

7 Jf. advokat Jacob Brandt i en kommentar til byrettens kendelse i sag BS-4114/2020-KBH, bragti MAD 2023.2.
18 Peter Pagh, Tidsskrift for Miljg, Marts 2023, s. 37.
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manglende hering — og ikke til selve projektet. Arsagssammenhangen ved en sidan risiko,
serligt i den konkrete sag, er tvivlsom, idet dette ma forudszette, at det efter en forelabig vur-
dering findes sandsynligt, at offentligheden kan bidrage med synspunkter til det supplerende
materiale, som isoleret set kan fore til VVM-tilladelsens ugyldighed.!"’

Sterre anlaegsprojekter — som eksempelvis et nyt byudviklingsprojekt — kan i sagens natur sjal-
dent placeres inden for eksisterende bebyggelse, og der er derfor en naturlig sammenhang
mellem sadanne projekter og risiko for skade pa miljeet. Det forekommer dog uforholdsmees-
sigt og uden hold i lovgivning eller praksis, safremt disse projekter skal kunne hindres delvist
eller midlertidigt alene pa baggrund af sterrelse og omfang. Dette synes til en vis grad at vere
tilfzeldet 1 byrettens kendelse om opsattende virkning i Amager Falled-sagen. Afslutningsvis
skal det dog understreges, at byrettens kendelse er indbragt for landsretten, og at det ovenfor
anforte derfor udelukkende er bemarkninger til det hidtidige sagsforleb.

4.4 Sammenfattende om opsattende virkning

Gennemforelsen af et anleegsprojekt, som er tilladt af den oprindelige godkendelsesmyndighed,
kan kreeves midlertidigt sat i bero, sa laenge klage eller sagsmal om projektets lovlighed ikke
er endeligt afgjort. En sddan opsattende virkning er betinget af, at der efter en forelobig
vurdering er en rimelig formodning for, at projektet er ulovligt. I relation til bilag IV-
regelsattet kan den blotte formodning for risiko for beskadigelse eller adelaeggelse af en bilag
IV-arts yngle- eller rasteomrdder saledes virke hindrende for gennemforelse af et
anlaegsprojekt. Hindringerne opstar dermed ikke blot ved faktisk ulovlighed, men tilsvarende
(midlertidigt) ved en begrundet formodning herfor. Dette harmonerer imidlertid med kravet
om en streng beskyttelsesordning og kan ferst og fremmes modvirkes ved at gennemfore de
projektforbe-redende indsatser tilstraekkeligt fyldestgerende.

En projekttilladelses ugyldighed kan skyldes bade materielle og/eller formelle forhold,
herunder forsemmelse af en pligt til at foretage offentlig hering af projektgrundlaget, inden der
meddeles tilladelse. Det forekommer unedigt rigidt, sifremt heringspligten -efter
miljevurderingsreglerne indebearer, at samtlige oplysninger, der indgar i grundlaget for miljo-
vurderingen, skal hares offentligt. Senere tilkomne oplysninger, som alene uddyber det allerede
foreliggende grundlag, og som ikke @ndrer de hidtidige projektvilkar, ber derfor som
udgangspunkt kunne laegges til grund for en VVM-tilladelse, uden at oplysningerne har veret
genstand for en supplerende hering. Spergsmalet er dog uafklaret i EU-retten.

Ved opsattende virkning gaelder der endvidere et krav om, at udnyttelse af en projekttilladelse
skal indebeere risiko for uoprettelig skade pa miljoet (herunder biodiversiteten), hvis tilladelsen
senere bliver tilsidesat. Det forekommer tvivlsomt korrekt, safremt denne risiko kan fastlegges
udelukkende med henvisning til formelle regler og dermed uden en selvstendig provelse af
den faktiske pavirkning af miljeet. Dette skal dog ikke forstds sddan, at formelle regler,
herunder regler som sikrer behorig inddragelse af miljehensyn, slet ikke kan tilleegges nogen
betydning 1 dén forbindelse. Uanset at storre anlegsprojekter almindeligvis ma formodes at
vare skadelige for miljoet, bor selve storrelsen af et projekt endvidere ikke i sig selv kunne
begrunde opsattende virkning. Dette er ikke ensbetydende med, at projekternes poten-tielt
skadelige virkning skal undervurderes, eller at projekter skal gennemfores uden sarlig hensyn
til risikoen for irrever-sibel skade. Denne risiko skal blot ikke imedekommes gennem en
generel tendens til at satte oprindeligt godkendte anlaegsprojekter i bero, men i stedet ved sikre
hurtig stillingtagen til spergsmaélet herom.

119 Jf. advokat Jacob Brandt i en kommentar til byrettens kendelse i sag BS-4114/2020-KBH, bragti MAD 2023.2.
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I lyset af ovenstdende argumenteres der sammenfattende for, at séfremt Qstre Landsret métte
stadfeeste Kobenhavns Byrets kendelse i Amager Falled-sagen, sd ber dette ikke ske péd det
samme retlige grundlag som anfert af byretten.

4.5 Efterskrift

Ostre Landsret omstader 1 maj 2023 Kebenhavns Byrets kendelse om opsettende virkning i
Amager Fzlled-sagen. '?° Denne afgorelse er, jf. afgreensningen ovenfor i afsnit 1.3 in finé, ikke
inddraget 1 nerverende specialeathandling. Det skal dog bemarkes, at landsretten ophaver
byrettens kendelse blandt andet med henvisning til, at der i sagen ikke er “sandsynliggjort et
faktuelt grundlag for, at miljoet risikerer at lide alvorlig og uoprettelig skade” [egen
fremhavelse].

5. Konklusion

Bevaring og beskyttelse af milje og biodiversitet, herunder beskyttelse af vilde dyre- og
plantearter, er defineret i EU-retten som et yderst vigtigt mél af almen interesse. Det er derfor
bestemt, at yngle- og rasteomrader for de arter, der fremgar af habitatdirektivets bilag IV, som
hovedregel ikke ma edelegges eller beskadiges. Anlaegsprojekter, der skader eller risikerer at
skade disse levesteder, kan saledes ikke tillades. Beskyttelsen er ikke begranset til forseetlig
pavirkning.

Skadelige anlaegsprojekter kan gennemfores med dispensation til at fravige hovedreglen,
hvilket imidlertid sjeldent ses i praksis. Det skyldes, at brug af undtagelsesbestemmelsen skal
betragtes som en sidste udvej 1 mangel af et tilfredsstillende alternativ, som derudover alene
kan benyttes, nir der konkret kan anferes en tilstreekkeligt vaegtig begrundelse for, at en
fravigelse kan accepteres. Anlaegsprojekter, der risikerer at pavirke en bilag IV-arts gunstige
bevaringsstatus, vil dog aldrig kunne gennemfores efter reglerne. Processen for at meddele
dispensation er administrativt byrdefuld, og fravigelse forudsatter forudgdende hering af
Miljeministeren, hvilket dog ikke nedvendigvis er uhensigtsmaessigt.

Den strenge beskyttelse af bilag IV-arters levesteder kommer til udtryk ved et krav om
forudgdende vurdering af et an-legsprojekts mulige indvirkning pd miljeet. 1 praksis er
lovligheden af en meddelt projektgodkendelse betinget af, at resultatet af denne bilag IV-
vurdering fremgar eksplicit af projekttilladelsen og de deri fastsatte vilkar.

Udgangspunktet om forbud mod edeleggelse eller beskadigelse af beskyttede levesteder skal
ikke forstds som et totalforbud, idet et anlagsprojekts potentielt skadelige virkning skal
vurderes ud fra princippet om kontinuerlig okologisk funktionalitet. Efter denne mere fleksible
tilgang skal et anlaeegsprojekt forst anses for skadeligt for et omrade, nar det forringer de vilkar,
som omréadet samlet kan tilbyde residerende artsbestande.

Et anlegsprojekts skadelige virkninger kan modvirkes ved brug af afvargeforanstaltninger.
Der galder i den forbindelse et forsigtighedsprincip, hvorefter afvergende foranstaltninger
udelukkende kan tilladelses, sdfremt deres sufficiens er blevet tilstraekkeligt dokumenteret.
Brugen af kompenserende foranstaltninger er forbudt, idet for stor skade pé et beskyttet omrade
ikke kan rummes inden for hovedreglen, uanset at skaden senere udlignes. Det vigtigste 1 den
sammenhang er dog at vare opmarksom pd, at den strenge ordning for at meddele
dispensation ikke undermineres.

120 @stre Landsrets kendelse af 26. maj 2023 i sag BS-6487/2023-OLR.
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Anlegsprojekter, som er tilladt af den oprindelige godkendelsesmyndighed, kan hindres
midlertidigt, safremt klage eller segsmal om projektets lovlighed tillegges opsettende
virkning. Uanset at et midlertidigt stop ikke er endegyldigt hindrende, kan det vaere sardeles
belastende 1 sdvel ekonomisk som samfundsmassigt henseende. De grundleggende be-
tingelser for opsattende virkning er, at der er rimelig formodning om ulovlighed samt risiko
for uoprettelig skade. Risikoen for pdbud om midlertidigt stop kan derfor modgés af den
projektansvarlige ved, at projektforberedelsen udferes tilstraekkeligt fyldestgerende, hvorved
usikkerhed om projektets lovlighed mindskes.

Sterre anlaegsprojekter er i praksis almindeligvis ogsa omfattet af miljovurderingsreglerne. Der
er derfor flere regelsat, der kan fore til ophavelse af en meddelt projekttilladelse, herunder de
formelle regler om pligten til at gennemfore heoring af grundlaget for en VVM-tilladelse.
Supplerende oplysninger ber kunne lagges til grund ved miljevurderingen af et anlaegsprojekt
uden fornyet hering, nar disse oplysninger udelukkende er uddybende og ikke @ndrer de 1
forvejen fastsatte vilkar. Spergsmalet er dog (endnu) uafklaret i EU-retten. Herudover skal det
anferes, at en formodning for ugyldighed med henvisning til formelle regler ikke ber kunne
fore til opsattende virkning, safremt der ikke samtidig er foretaget en vis provelse af de
faktiske/materielle forhold. I forleengelse heraf foreckommer Kebenhavns Byrets afgerelse om
ops&ttende virkning i Amager Felled-sagen for rigid. Uanset interessen i at verne om miljoet
mv., bar sterrelsen at et anlegsprojekt ikke 1 sig selv kunne begrunde opsattende virkning og
dermed virke hindrende.
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Bekendtgorelse nr. 1383 af 26. november 2016 om administration af planloven i
forbindelse med internationale naturbeskyttelsesomrdder samt beskyttelse af visse arter
(Planhabitatbekendtgorelsen).

Bekendtgerelse nr. 1376 af 21. juni 2021 om miljevurdering af planer og programmer
og af konkrete projekter (Miljovurderingsbekendtgorelsen).

Lov nr. 169 af 5. juni 1953 Danmarks Riges Grundlov (Grundloven).
Lovbekendtgorelse nr. 1665 af 25. december 2022 om rettens pleje (Retsplejeloven).
Lov nr. 275 af 36. marts 2019 om @ndring af lov om Metroselskabet I/S og
Udviklingsselskabet By & Havn I/S.

Vejledninger:

Meddelelse fra Europa-Kommissionen af 12. oktober 2021, C(2021)7301: Vejledning
om streng beskyttelse af dyrearter af feellesskabsbetydning i henhold til
habitatdirektivet.

Miljestyrelsen, Vejledning nr. 48 (december 2020): Habitatvejledningen.
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Felledby pa Amager, bragt i MAD 2023.2.

Basse, Ellen Magrethe & Peter Pagh: Tidsskrift for Miljo, Argang 2021, Nummer 9
(september 2021).

Pagh, Peter: Kommentarer til Miljoretlig Forskningsportals domme og afgorelser frem
til juli 2021, bragt i MRF 2021B.2.

Unavngivet forfatter: KFE 2019.694, note 1, i en kommentar til Miljo- og
Fodevareklagenavnets afgorelse af 8. november 2019 (j.nr. 19/04667).

Rapporter mv.:

Stemmeaftale af 25. juni 2022 mellem Regeringen (Socialdemokratiet), Venstre,
Socialistisk Folkeparti, Radikale Venstre, Enhedslisten, Det Konservative Folkeparti,
Dansk Folkeparti, Liberal Alliance, Alternativet og Kristendemokraterne: Kl/imaftale
om gron strom og varme 2022 (”Danmark kan mere I11”).

Kebenhavns Kommune, juni 2022: Boligredegorelsen 2022.

Miljekonsekvensrapport: “Vejlands Kvarter”, SWECO PROJEKT NR. 60.9030.01 af
11. juni 2020 (https://mst.dk/media/220493/bilag-6-vejlands-
kvarter_miljoekonsekvensrapport.pdf). Sidst besggt 28. maj 2023.

Danmarks Miljounderseggelser (DMU), Rapport nr. 635 (2007): “Handbog om
dyrearter pa habitatdirektivets bilag IV

Internetsider:

Folketingets Ombudsmands "Myndighedsguiden”, ’ Afgerelsesbegrebet”.
Ombudsmandens hjemmeside:
(https://www.ombudsmanden.dk/myndighedsguiden/generel-
forvaltningsret/afgoerelsesbegrebet/). Sidst besegt 28. maj 2023.

Miljestyrelsens hjemmeside: Natura 2000 (https://mst.dk/natur-vand/natur/natura-
2000/). Sidst besogt 28. maj 2023.

Mogens Lykketofts hjemmeside: Klimaindsatsen bremses og gores kostbar af
miljemyndighederne (https://lykketoft.dk/klimaindsatsen-bremses-og-goeres-kostbar-
af-miljoemyndighederne/). Sidst besegt 28. maj 2023.

Energinets hjemmeside: Energinet forventer ekstra udgifter til Baltic Pipe
(https://energinet.dk/Om-nyheder/Nyheder/2021/10/01/Energinet-forventer-ekstra-
udgifter-til-Baltic-Pipe/). Sidst besagt 28. maj 2023.

6.4 Afgorelsesregister

Afgorelser fra EU-Domstolen:

EU-Domstolens afgarelse af 28. oktober 2021 1 sag C-357/20, Grand Hamster I1.
EU-Domstolens afgerelse af 4. marts 2021 1 de forenede sager C-473/19 og C-474/19,
Skydda Skogen.

EU-Domstolens afgerelse af 2. juli 2020 1 sag C-477/19, Grand Hamster.
EU-Domstolens afgerelse af 15. maj 2014 1 sag C-521/12, Briels m.fl.
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Dansk praksis:

Retspraksis:

Ostre Landsrets kendelse af 26. maj 2023 i sag BS-6487/2023-OLR. OBS: kendelsen
er ikke inddraget i athandlingen, jf. afgraensningen i athandlingens afsnit 1.3 in finé.
Kebenhavns Byrets kendelse af 12. december 2022 1 sag BS-4114/2022-KBH, bragt i
MAD 2022.231.

Kebenhavns Byrets dom af 27. oktober 2022 i sag BS-2819/2022-KBH.

Kebenhavns Byrets kendelse af 17. august 2021 i sag BS-28650/2021-KBH, bragt i
MRF 2021.305.

Hojesterets dom af 24. april 2008 i sag 490/2006, bragt i UfR 2008.1653/1.
Hojesterets kendelse af 24. august 1994 1 sag 186/1994, bragt i UfR 1994.823 H.

Administrativ praksis:

Milje- og Fedevareklagenavnets afgorelse af 13. marts 2023 (j.nr. 21/08109).

Miljo- og Fadevareklagen®vnets afgorelse af 14. december 2021 (j.nr. 21/05337 og
21/5338), bragt i MRF 2021.342.

Planklagen@vnets afgorelse af 14. december 2021 (j.nr. 21/03709, 21/03705, 21/03706
og 21/03708), bragt i MRF 2021.336.

Milje- og Fadevareklagenavnets afgarelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/05337 og 21/05338),
bragt i MRF 2021.195.

Planklagen@vnets afgerelse af 7. juli 2021 (j.nr. 21/03705, 21/03706, 21/03708 og
21/03709), bragt i MRF 2021.172.

Miljo- og Fodevareklagenavnets afgorelse af 31. maj 2021 (j.nr. 19/06805), bragt 1
MRF 2021.184.

Planklagen@vnets afgerelse af 22. januar 2021 (j.nr. 18/05771, 18/06444, 18/06750,
18/06752, 18/06751, 18/06775, 18/06777, 18/06776 og 18/06488).

Miljo- og Fadevareklagenavnets afgorelse af 8. november 2019 (j.nr. 19/04667), bragt
1 KFE 2019.694.
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