Kapitel IV Offentligretlig regulering af den faste ejendom

Har szlgeren af en fast ejendom etableret en bygning eller anden ind-
retning 1 modstrid med den dagldende lokalplan, er keberen som ny
ejer forpligtet til at lovliggere det ulovlige forhold, uanset om keberen
var vidende om det ulovlige forhold ved kebsaftalens indgéelse, med-
mindre forholdet efterfolgende er lovliggjort ved ny lokalplan. Var
keberen uvidende om det ulovlige forhold, kan udgiften til lovliggerelse
danne grundlag for misligholdelsesbefgjelser over for szlger, jf. herom
kapitel II. Selv om s@lgeren kan pélegges strafferetlige sanktioner for
det ulovlige forhold, kan slgeren ikke forpligtes til at lovliggere det
ulovlige forhold, jf. MAD 2006.618 O.

Ejes ejendommen med den ulovlige indretning af flere, skal et pabud
om fysisk lovliggerelse rettes til alle ejerne, jf. U 2007.2949 V, hvor det
blev afvist, at den ene @gtefelle som bruger af en ejendom kunne paby-
des at fjerne en ulovligt opfert pavillon, nar der ikke var meddelt pabud
til den anden ejer. Efterkommes pabud om fysisk lovliggerelse ikke
inden for fristen, kan overtraedelsen straffes med bede og tvangsbeder,
jf. MAD 2009.2482 @ samt MAD 2009.2486 O, hvor tvangsbeder dog
blev afvist i den sidstnevnte dom.'*°

I lighed med byggelovens § 25, stk. 2, der er omtalt ovenfor i afsnit 2.4,
folger det af planlovens § 62, stk. 3, at en overtredelse af en lokalplan er
undergivet privat patale, idet overtreedelsen kan geres geldende under
et civilt sogsmél mod den, der har begéet overtraedelsen eller har ansva-
ret for den ulovlige tilstands opretholdelse. Dette gelder dog ikke, hvis
kommunen har meddelt dispensation til forholdet efter lovens § 19, og
forudseatter i gvrigt den fornedne retlige interesse hos sagsegeren.'*! Se
fx U 2021.2422 & om en stettemur opfort i strid med en lokalplan, hvor
landsretten gav medhold i en pastand om fysisk lovliggerelse.

4. Miljevurdering af planer og projekter (SMV og VVM)

I de foregédende afsnit er belyst byggelovens regler om byggetilladelse
og pabud og planlovens centrale regler om landzonetilladelse, kom-
mune- og lokalplaner samt forbud efter planlovens § 14. Som anfort
flere gange tidligere er tilladelser, pdbud og forbud forvaltningsafge-
relser, der er omfattet af forvaltningsloven og officialprincippets krav

130. Se tillige MAD 2013.2799 Nmk og MAD 2014.497 Nmk samt Merup: Juristen
2012, s. 149.

131. Om baggrunden for bestemmelsen se FT 1974-75, 2. saml., tilleg A, sp. 2825 f. om
§ 49, stk. 4, 1 den daveerende kommuneplanlov.
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om tilstreekkelig oplysning af sagen. Selv om ogsa generelle retsakter
som fXx planer efter planloven kan vare omfattet af forvaltningslovens
afgorelsesbegreb, har forvaltningsloven i praksis begranset betydning
for planer, da de fleste af lovens centrale bestemmelser alene gelder for
parter, der sjeldent optraeeder ved generelle retsakter.'* I stedet geelder
der serlige regler i planlovens kapitel 6 om forudgéende offentlig horing
mv., jf. afsnit 3.6.5.

Ved siden af de navnte krav til forberedelsen af retsakter, der regu-
lerer radigheden over fast ejendom, er der i mange tilfeelde krav om
miljevurdering og offentlig hering af planer og programmer efter direk-
tiv 2001/42 om vurdering af bestemte planers og programmers indvirk-
ning pa miljeet (SMV-direktivet) og af konkrete projekter efter direktiv
2011/92 om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirk-
ning pa miljeet (VVM-direktivet).'** Disse EU-direktiver er i dansk ret
navnlig gennemfort i lov om miljovurdering af planer og programmer og
af konkrete projekter (VVM) (miljevurderingsloven), hvis regler stil-
ler supplerende krav til fremgangsmaden, nar offentlige myndigheder
giver tilladelse til visse projekter og vedtager bestemte planer og pro-
grammer, der kan pavirke miljeet, ligesom reglerne har betydning for
tilladelsernes og planernes gyldighed. P4 denne made kan miljovurde-
ringsreglerne siges at udgere specielle forvaltningsretlige regler, der sup-
plerer de almindelige sagsbehandlingsregler om sagsoplysning, hering,
begrundelse, rekursadgang osv. Det er disse regler om miljevurdering
af planer og programmer samt projekter, der er emnet for dette afsnit.

Planer og programmer omfatter i denne sammenhang ikke alene
planer efter planloven, men ogsd andre offentlige beslutninger, der
fastsetter sektorspecifikke rammer for den fremtidige arealanven-
delse eller for etablering af virksomheder som fx spildevandsplaner og

132. FT 1985-86, tilleg A, sp. 116, Fenger i Fenger (red.): Forvaltningsret, 2018, s. 96 f.
og Revsbech m.fl.: Forvaltningsret — sagsbehandling (8. udg.), 2019, s. 23 f.

133. SMV er et akronym for »strategisk miljovurdering« og VVM for »vurdering af virk-
ninger pa miljoet«. Direktiv 2011/92 afloser det oprindelige VVM-direktiv 85/337
fra 1985, der blev @ndret ved direktiv 97/11 (udvidelse af direktivets anvendelsesom-
rade), direktiv 2003/35 (udvidelse af borgernes rettigheder i forbindelse med VVM
som folge af EU’s tiltreeden af Arhus-konventionen om borgernes rettigheder pa
miljgomradet) og direktiv 2009/31 (om geologisk lagring af kuldioxid). Med direktiv
2011/92 blev det oprindelige direktiv og de senere @ndringer kodificeret. Det kodifi-
cerede direktiv er efterfolgende blevet endret ved direktiv 2014/52, hvor det bl.a. blev
preciseret, at bygherren skal udarbejde miljovurderingen, og at VVM-proceduren
kan koordineres med SM V-direktivet og reglerne om konsekvensvurdering i habitat-
direktivets art. 6(3).
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vandforsyningsplaner.'3* Ved projekter forstas bl.a. anlegsarbejder og
en rekke andre indgreb i det naturlige miljo, hvilket fx omfatter byggeri,
anlaeg af veje og industrivirksomheder samt rastofindvinding.

Tidligere var VVM-direktivet primart implementeret i planlovens system som en del
af kommuneplantillegsproceduren, mens SMV-direktivet var gennemfort i lov om
miljovurdering af planer og programmer (der dengang gik under betegnelsen mil-
jovurderingsloven). Den tidligere gennemforelse af VVM-direktivet var preget af
mange misforstaelser, bl.a. fordi VVM-direktivets anvendelsesomrade er langt mere
omfattende, end de danske myndigheder oprindeligt antog,'* hvilket ogsa har vist
sig at vare tilfeldet for SMV-direktivet. Problemerne med gennemforelsen og anven-
delsen af de to direktiver skyldes bl.a., at de processuelle regler om miljevurdering af
planer og projekter adskiller sig fra den traditionelle danske regulering af fast ejen-
dom, hvor proceskrav og materielle krav normalt anskues samlet.'** Med virkning fra
16. maj 2017 blev den danske gennemforelse af de to direktiver samlet i én lov — mil-
jovurderingsloven — der ogsa gennemforte eendringen af VVM-direktivet ved direktiv
2014/52. Samtidig blev den tidligere lov om miljevurdering af planer og programmer
og VVM-reglerne i bl.a. planloven ophzavet.

Miljovurderingsloven er udformet som en horisontal lov, der omfat-
ter alle planer og projekter som afgrenset i loven, uanset hvilken myn-
dighed der vedtager planen eller projektet, og uanset efter hvilken lov
planen eller projektet vedtages. Den eneste undtagelse er, hvis det af
en anden lov udtrykkeligt fremgér, at projekter eller dele af projekter
skal miljevurderes efter den pageldende anden lov, jf. lovens § 4, stk. 3.
Dette indebearer, at miljovurderingslovens VVM-regler ikke omfatter en
rekke projekter pa Transportministeriets ressortomrade sisom statslige
vej- og jernbaneanlaeg, jf. lov nr. 658 af 9. juni 2016, der tilfojede VVM-
regler 1 bl.a. vejloven og jernbaneloven.'”” Derimod gelder miljovurde-
ringslovens SM V-regler for de forslag til planer, der matte blive fremsat

134. For letheds skyld, og da der ikke i relation til miljevurderingsreglerne er en ret-
ligt relevant forskel pa en »plan« henholdsvis et »program, benyttes i det folgende
»plan« som en samlebetegnelse for begge feenomener.

135. Problemerne med VVM-direktivet og de mange misforstaelser er belyst i bl.a.
Anker: Planloven med kommentarer, 2013, s. 256 ff., Pagh: U 2000B.256, Pagh: TfM
2004.369, Pagh: TfM 2006.373, Pagh: TfM 2008.76, Pagh: TfM 2008.326, Pagh:
TfM 2009.158, Pagh: TfM 2010.282, Pagh: TfM 2011.189, Pagh: TfM 2013.32 samt
2. udgaven af denne bog, s. 311 ff.

136. Se Pagh i Merup m.fl. (red.): Festskrift til Karsten Revsbech, 2020, s. 321.

137. Se fx MAD 2020.53 Mfk, hvor det blev afvist, at en kommune havde kompetence til
at treeffe afgorelse om miljovurdering af et projekt pa seterritoriet inden for havne-
omradet, som ogsa herer under Transportministeriet.
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under fx vejloven og jernbaneloven. Miljevurderingslovens VVM-regler
gelder heller ikke for husdyrbrug, jf. husdyrbruglovens § 4 a, hvor reg-
lerne i stedet er sogt integreret i1 en serlig godkendelsesordning.!3® I det
folgende fokuseres alene péa reglerne i miljovurderingsloven og de to
EU-direktiver.

4.1 Indholdet i miljgvurderingsloven — oversigt

For planer omfattet af miljovurderingsloven kan indholdet i loven kort
beskrives sdledes: Den myndighed, som vil vedtage en plan omfattet af
reglerne, skal efter § 8 gennemfore en miljovurdering af forslaget til pla-
nen. Ved mindre @ndringer af planer, der tidligere har varet miljovur-
deret, og for planer, der kun omfatter et mindre geografisk omrade, skal
myndigheden i forste omgang treffe en screeningsafgerelse om, hvor-
vidt en miljevurdering er nadvendig (§ 10) i overensstemmelse med de
i bilag 3 anforte kriterier og efter hering af bererte myndigheder (§ 32,
stk. 3, nr. 1). Hvis konklusionen er, at en miljevurdering af planforsla-
get ikke er nedvendig, skal denne afgorelse offentliggeres (§ 33) og kan
paklages (§ 48, stk. 1 og 3).

Hyvis forslaget til planen derimod skal miljevurderes, skal myndighe-
den udarbejde en miljorapport, der opfylder kravene i § 12 og bilag 4.'¥
Herefter sendes forslaget til planen med ledsagende miljerapport i
offentlig hering og hering af berorte myndigheder og stater (§ 32, stk. 3,
nr. 3). 1§40, stk. 1 og 2, er der serlige regler om forebyggelse af interes-
sekonflikter som folge af dommen i sag C-474/10, Seaport (NI) m.fl.!4°
Hvis planen kan fa grenseoverskridende virkninger, skal miljoministe-
ren underrettes (§ 38). Ved den endelige vedtagelse af planen skal myn-
digheden inddrage miljerapporten og bemerkningerne fra den offentlige
hering, uden at myndigheden dog er bundet heraf, ligesom myndigheden
skal udarbejde en sammenfattende redegorelse, der bl.a. beskriver, hvor-
dan miljohensyn er integreret i planen, og hvordan bemerkningerne
fra heringen er indarbejdet (§ 13). Den vedtagne plan, miljerapporten
og den sammenfattende redegorelse skal offentliggores (§ 34). Indsigel-
ser om, at der mangler miljovurdering, eller at miljovurderingen ikke

138. Om VVM-reglerne i husdyrbrugloven se Haugsted: MAD 2017.403 og Haugsted:
TfM 2018, s. 3.

139. Forud for udarbejdelse af miljerapporten skal myndigheden foretage en afgrens-
ning af rapportens indhold (§ 11), som skal sendes i horing hos berorte myndigheder
og stater (§ 32, stk. 3, nr. 2).

140. Se tillige miljovurderingsbekendtgorelsens § 15 og Planklagenavnets afgorelse af 2.
juli 2021, sag 18/06229 og 18/08319.
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modsvarer lovgivningens krav, kan péklages til Miljo- og Fodevarekla-
genavnet eller et andet rekursorgan (§ 48, stk. 2 og 4).

For projekter omfattet af loven kan indholdet i lovens regler kort
beskrives saledes: Den bygherre, der onsker at gennemfore et projekt
omfattet af lovens bilag 1, skal efter § 18 indgive en skriftlig ansegning
til den kompetente myndighed (typisk kommunen). Projektet ma ikke
pabegyndes, for der er meddelt skriftlig tilladelse (§ 15, stk. 1). For pro-
jekter omfattet af lovens bilag 2 skal bygherren tilsvarende indgive en
skriftlig ansegning til den kompetente myndighed med de 1§ 19 og bilag
5 kravede oplysninger. Pa grundlag af ansegningen — og en hering af
berorte myndigheder (§ 35, stk. 3, nr. 1) — treeffer myndigheden dog for
disse projekter i forste omgang en screeningsafgerelse ud fra kriterierne
1 bilag 6 om, hvorvidt projektet kraever miljovurdering (§ 21). Afgorel-
sen skal normalt treeffes inden 90 dage efter modtagelse af ansegningen
(§ 22), skal offentliggores (§ 36) og kan paklages (§ 49).!4!

For projekter omfattet af bilag 1 og for bilag 2-projekter, som efter
screening kraver en miljevurdering,'* skal bygherren fremsende en mil-
jokonsekvensrapport, der opfylder kravene i § 20 og bilag 7.'** Nar myn-
digheden har sikret sig, at miljovurderingen opfylder lovens krav, skal
myndigheden foretage en hering af offentligheden samt bererte myn-
digheder af bygherrens ansegning og miljekonsekvensrapporten (§ 35,
stk. 3, nr. 3). Hvis projektet har greenseoverskridende virkning, skal der
tillige ske forudgaende hering af de berorte stater i overensstemmelse
med Espoo-konvention. Safremt projektet kan fa grenseoverskridende
virkninger, skal miljgministeren underrettes (§ 38). I § 40, stk. 1 og 3, er
der sarlige regler om forebyggelse af interessekonflikter. P4 grundlag af
ansegningen, miljokonsekvensrapporten og den offentlige hering skal
myndigheden inden for en rimelig frist beslutte, om det ansegte projekt
kan tillades (en sakaldt VVM-tilladelse) (§ 25).'#

141. Et projekt omfattet af bilag 2 ma ikke pabegyndes, for myndigheden har truffet
screeningsafgerelse om, at projektet ikke skal undergives en miljevurdering (§ 16).

142. Bygherren kan ogsa frivilligt anmode om, at et bilag 2-projekt skal undergives miljo-
vurdering (§ 15, stk. 1, nr. 3, jf. § 19, stk. 4), hvilket dog formentlig er relativt sjeeldent
forekommende i praksis.

143. Forud for bygherrens udarbejdelse af miljoekonsekvensrapporten skal myndigheden
som udgangspunkt afgive en afgrensningsudtalelse (ogsa kaldet scoping) om, hvor
omfattende og detaljerede miljokonsekvensrapportens oplysninger skal vere (§ 23).
I den forbindelse skal myndigheden here offentligheden samt bererte myndigheder
og stater (§ 35, stk. 3, nr. 2).

144. Efter§ 15, stk. 4, kan VVM-tilladelser efter § 25 dog erstattes helt eller delvist af tilla-
delser efter anden lovgivning. Bestemmelsen er udmentet i miljovurderingsbekendt-
gorelsens § 10, hvorefter en reekke tilladelser og godkendelser i sektorlovgivningen
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Huvis et projekt forudsetter planlegning efter planloven, kan der forst meddeles til-
ladelse til projektet, nar det nedvendige plangrundlag for projektet er tilvejebragt efter
planlovens regler, jf. miljovurderingsbekendtgorelsens § 11. Det indeberer, at projektet
ikke kan tillades, hvis det er i strid med en lokalplan (og der ikke kan dispenseres
herfra), jf. planlovens §§ 18-19, og at planlovens § 13, stk. 2, om lokalplanpligt skal
vere overholdt. I praksis er denne kobling mellem planloven og miljevurderingsloven
af vesentlig betydning, og Milje- og Fadevareklagenavnet har ved flere lejligheder
ophavet VVM-tilladelser, allerede fordi Planklagenzavnet i en tidligere afgorelse havde
underkendt plangrundlaget for det pageldende projekt, jf. fx MAD 2018.86 Mfk om
et spildevandsrenseanleg og MRF 2021.232 Mfk om en vindmellepark 700 meter fra
et fuglebeskyttelsesomrade. Se ogsd MRF 2021.36 Mfk om ophavelse af miljegodken-
delsen af et motorsportsanleg, der dog blev afgjort med henvisning til miljobeskyt-

telseslovens § 4.

Meddeles der efter § 25 tilladelse til projektet, skal afgerelsen indeholde
en beskrivelse af alle de miljomessige betingelser, der er knyttet til til-
ladelsen, og de foranstaltninger, der pataenkes iveerksat for at begraense
skadelige virkninger pa miljoet (§ 27, stk. 1). Tilladelsen kan meddeles
pa vilkar, der bade omfatter anlags- og driftsfasen (§ 27, stk. 2).14 Hvis
projektet kan have »vasentlige skadelige indvirkninger pa miljoet«, har
myndigheden pligt til at stille vilkdr om overvagning heraf (§ 27, stk. 3).
Tilladelsen skal offentliggeres (§ 37).

VVM-tilladelsen giver efter § 5, nr. 8, bygherren ret til at gennemfore
projektet, men bortfalder, hvis den ikke er udnyttet, inden tre ir efter at
den er meddelt, eller ikke har veret udnyttet i tre pa hinanden folgende
ar (§ 39).1 Det samme geelder screeningsafgerelser om ikke-VVM-
pligt. Det fremgar dog af § 28, at der er hjemmel til at tilbagekalde en

erstatter VVM-tilladelsen efter miljovurderingslovens § 25, herunder miljogodken-
delser efter miljobeskyttelseslovens § 33 og rastofindvindingstilladelser efter rastof-
lovens § 7. Denne model kan give anledning til udfordringer i de (antageligt fa)
tilfeelde, hvor sektorlovgivningens miljobegreb er snevrere end VVM-direktivets, jf.
fx MRF 2021.113 Mfk om radioaktivt NORM-affald og Milje- og Fedevarekla-
genavnets afgorelse af 17. november 2021, sag 20/12069 m.fl., om vilkarsstillelse i
rastofindvindingstilladelser.

145. FT 2015-16, lovforslag L 147, bem. til § 21.

146. Reglen er hentet fra planlovens § 56, stk. 1, og mé fortolkes pa samme made. Betin-
gelsen om, at tilladelsen skal veere »udnyttet«, kraever derfor, at der er taget fysiske
skridt til at gennemfore det tilladte projekt, inden tre ar efter VVM-tilladelsen er
meddelt, men det kan ikke kraves, at projektet er ferdigt etableret, jf. U 2015.3887
H og afsnit 3.6.6.3 ovenfor. Om reglen i relation til VVM-afgorelser se MAD
2017.250 B, MAD 2021.108 Mfk og MRF 2021.54 Mfk med kommentar. Sml. ogsa
sag C-254/19, Friends of the Irish Environment, om habitatdirektivets art. 6(3).
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VVM-tilladelse i tilfelde af nye oplysninger om projektets vaesentlige
skadelige virkninger, hvilket gennemforer VVM-direktivets art. 8a,
stk. 4, som blev tilfejet med direktiv 2014/52 (se betragtning 35 i
@ndringsdirektivets preeambel). Afslas tilladelse, skal dette begrundes
(§ 27, stk. 4), hvilket dog i forvejen folger af forvaltningslovens § 24.
Afslaget skal ogsé offentliggeres (§ 37).

Bade indsigelser om manglende VVM-screening, indsigelser mod
en screening, indsigelser om mangelfuld miljevurdering af projektet
og VVM-tilladelse efter § 25 skal efter VVM-direktivets art. 11 kunne
anfaegtes ved et uafhengigt organ af bygherren og den berorte offentlig-
hed, hvilket afspejles i lovens § 49, hvorefter Miljo- og Fedevareklage-
navnet i de fleste tilfelde er rekursorgan.

4.2 Miljevurderingslovens juridiske spergsmal

Beskrivelsen 1 afsnit 4.1 tilsigter at give et overblik over den fremgangs-
made, der skal folges ved screening og miljevurdering af planer og pro-
jekter. Selv om det naturligvis er vigtigt at folge denne fremgangsmade,
pakalder de mere praktiske sporgsmal om heringens gennemforelse mv.
sig kun 1 mindre grad retlig interesse. De folgende afsnit vil derimod
fokusere pa de centrale juridiske spergsmal ved anvendelsen af miljo-
vurderingsloven, og vegten er navnlig lagt pa de spergsmal, der er mest
omtvistet i praksis.

De forste juridiske spergsmal, som miljevurderingsloven rejser, er,
hvilke(t) formdl kravet om forudgéende miljovurdering og offentlig hering
af planer og projekter tjener, og hvilken betydning det har, at reglerne har
opheng i EU-retten. 1 forhold til regulering af fast ejendom er det naste
spergsmal, hvem der er forpligtet henholdsvis berettiget af reglerne.

Herefter er spergsmaélet, hvornar reglerne om miljevurdering af pro-
jekter (VVM) henholdsvis af planer (SMV) skal anvendes, hvilket ogsa
har veret hovedtemaet i de fleste af EU-Domstolens domme om de
to direktiver og danske klagen@vnsafgerelser om miljovurderingsloven.
Som det vil fremgé, ma sporgsmélet besvares pa grundlag af to krite-
rier: Dels hvordan begreberne projekt henholdsvis planer og program-
mer er defineret og fortolkes af EU-Domstolen, dels reglernes saglige
afgrensning, hvilket for VVM-direktivet er de i bilag 1 og Il anforte
projekter, mens SMV-direktivets saglige afgrensning ikke er begraen-
set til planer, der vedrerer projekter omfattet af VVM-direktivet, men
ogsa omfatter andre planer, der kan fa vasentlig indvirkning pa miljoet,
herunder alle planer der kraver konsekvensvurdering efter habitatdi-
rektivets art. 6(3). I forlengelse heraf ma underseges muligheden for at
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fravige reglerne. I visse tilfzlde sisom ved mindre @ndringer af allerede
vedtagne planer og for de i lovens bilag 2 anforte projekter indtreder
kravet om miljevurdering forst efter en forudgiende screening af, om
planen eller projektet kan forventes at fa vesentlig indvirkning pa mil-
joet. Dette rejser spergsmal om, hvornér der kraeves en screening, hvilke
retsvirkninger en manglende screening har, og hvordan de i lovens bilag
3 og 6 anforte screeningskriterier skal fortolkes.

Huvis planen eller projektet kraever miljovurdering, er de naste sporgs-
mal, hvem der har ansvaret for at udarbejde miljorapporten henholds-
vis miljekonsekvensrapporten, hvad disse rapporter skal omfatte,
og hvad der skal sendes i offentlig horing. I forlengelse heraf opstar
sporgsmalene, hvad der kan og skal leegges vagt pa ved afgerelse af, om
planen skal vedtages, henholdsvis om der skal meddeles tilladelse til det
ansogte projekt, og hvilken retsvirkning en VVM-tilladelse henholdsvis
en gyldigt vedtaget plan har.

Den folgende fremstilling tager udgangspunkt i disse spergsmal, og
hvordan de er blevet besvaret af EU-Domstolen, mens der kun 1 en vis
udstrekning inddrages dansk praksis.!#’

Forst omtales nogle felles sporgsmal for begge regels@t, nemlig reglernes formél
(afsnit 4.3), betydningen af deres EU-retlige ophav (afsnit 4.4) og reglernes rettigheds-
og pligtsubjekter (afsnit 4.5). Dernaest belyses det nermere indhold i de to direktivers
regler hver for sig. Eftersom SMV-direktivets anvendelsesomrade delvist er koblet
sammen med VVM-direktivet, omtales forst VVM-direktivets regler (afsnit 4.6) og
herefter SMV-direktivets regler (afsnit 4.7). Dette afspejler kronologien i reglernes til-
blivelse, men bryder med den sedvanlige reekkefolge for reglernes anvendelse i praksis,
hvor vedtagelsen af den generelle plan géar forud for eller sker samtidig med meddelel-
sen af tilladelse til det konkrete projekt.

4.3 Formailet med miljevurderingsloven og de to direktiver

Efter miljevurderingslovens § 1, stk. 1, er lovens formal at sikre et hojt
miljobeskyttelsesniveau og fremme beredygtig udvikling.!*® Uanset at

147. Udfordringerne i den hidtidige implementering af navnlig VVM-direktivet, der
er omtalt indledningsvis i afsnit 4.4, indebarer, at prejudicen af @ldre afgorelser
fra danske klagen@vn og domstole om VVM- og SMV-reglernes fortolkning er
begraenset.

148. Formalsbestemmelsen svarer herved i det vaesentlige til formalsangivelsen i SMV-
direktivets art. 1 og, for sa vidt angar VVM-direktivet, til bl.a. preeamblen til direk-
tiv 2014/52 (betragtning 1 og 6) og EU-Domstolens praksis, jf. fx sag C-420/11,
Leth, premis 34.
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man herved kunne forledes til at tro, at miljgvurderingsreglerne regule-
rer, hvilke miljepévirkninger der er acceptable henholdsvis uacceptable,
er dette ikke tilfeldet.

Formaélet med reglerne er i stedet som specielle forvaltningsretlige sags-
behandlingsregler at kvalificere myndighedernes beslutningsgrundlag for
derved at undga, at der efterfolgende opstar uforudsete vasentlige miljo-
pavirkninger af offentlige beslutninger (i veerste fald i form af uheld med
uoprettelig miljoskade og fare for menneskers sundhed til folge), samt at
miljepavirkningerne af vedtagne planer og tilladte projekter overvages.'*
Grundleggende har reglerne fire delvist overlappende funktioner: (1) at
indarbejde og integrere miljohensyn allerede under udformning af for-
slag til planer og projekter; (2) at undga uforudsete miljokonsekvenser
ved at kraeve, at de samlede direkte og indirekte miljovirkninger af fore-
slaede planer eller anseggte projekter er belyst ved en milje(konsekvens)
rapport;*° (3) at inddrage den berorte offentlighed ved at forslag til pla-
ner og projektansegninger med den ledsagende rapport sendes i offentlig
hering, inden der treeffes en beslutning; og (4) at overvage den faktiske
miljepavirkning af den vedtagne plan og det tilladte projekt.

SMV- og VVM-reglerne stiller dermed ikke krav om, at en plan
eller et projekt ikke ma medfore skadelige virkninger pd miljoet eller
mennesker,'>! men kraver alene, at alle veesentlige direkte og indirekte
virkninger er belyst, og at offentligheden har veret hort, inden planen
vedtages, eller projektet tillades. Det betyder samtidig, at forpligtelsen
til at gennemfore miljovurdering og offentlig horing gelder, selv om alle
materielle miljokrav er opfyldt, az miljevurderingen skal belyse bade
negative og positive pavirkninger ved gennemforelse af planen eller pro-
jektet, og at miljovurderingen som klart udgangspunkt skal gennemfo-
res forud for vedtagelse af planen eller godkendelse af projektet.

Nar miljevurderingslovens § 1, stk. 1, anferer, at ambitionen er at
sikre et hojt miljebeskyttelsesniveau og fremme baredygtig udvikling,
har det derimod betydning for reglernes anvendelsesomrade, der skal
fortolkes udvidende i overensstemmelse med det brede miljobegreb. !

149. Kravet om overvagning fremgar af SMV-direktivets art. 10 og kom ind i VVM-
direktivets art. 8a med direktiv 2014/52.

150. Se fx sag C-117/17, Comune di Castelbellino, preemis 25, hvorefter »formalet er fra
starten at undgd dannelsen af forurening eller gener frem for senere at forsege at
modvirke deres virkninger«.

151. Se fx, for sa vidt angar VVM-direktivet, sag C-418/04, Kommissionen mod Irland,
preemis 231, og sag C-420/11, Leth, premis 46.

152. Se FT 2015-16, lovforslag L 147, bem. til §§ 1 og 2, hvor der bl.a. henvises til dom-
men isag C-473/14, Dimos Kropias Attikis, premis 50. Se ogsé sag C-329/17, Pren-
ninger m.fl., preemis 36, med henvisninger.
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Dette bevirker bl.a., at oplistningen af projekter i lovens bilag 1 og 2
skal fortolkes udvidende, jf. nermere afsnit 4.6.1 nedenfor.

For planer og projekter, der er omfattet af loven, ma de i lovens § 1,
stk. 2, anforte miljghensyn anses for obligatoriske hensyn, som sammen
med tilkendegivelserne, der er fremkommet under den offentlige horing,
skal indga i afvejningen, nar der tages stilling til, om en plan skal vedta-
ges, henholdsvis om et anseggt projekt skal tillades, uanset om miljghen-
syn fremgar af den lov, som er grundlaget for tilladelsen eller planen.

Krav om miljevurdering forud for vedtagelse af retsakter, der kan pavirke miljoet
vasentligt, er hverken en dansk eller en europ@isk opfindelse, men stammer fra
USA.'> Siden har princippet opndet anerkendelse internationalt. Lignende krav er —
udover at vere gennemfort i EU-retten — fastsat i en raeekke internationale traktater
som fx Espoo-konventionen fra 1991 (med Kiev-protokollen fra 2003) og Arhus-
konventionen (art. 6-8) fra 1998,'** ligesom princippet er indeholdt i de fleste staters
nationale miljelovgivning. Som folge af dets brede anerkendelse regnes miljovur-
deringskravet i dag for at vere et almindeligt folkeretligt princip, som staterne skal
respektere ved gennemforelse af foranstaltninger, der kan fa vasentlige greenseover-
skridende miljopavirkninger.'s

Nar kravet om miljevurdering og offentlig hering ikke alene vedrerer
projekter, men er udstrakt til ogsé at geelde planer, er det begrundet med,

153. Environmental Impact Assessment (EIA) blev indfort i USA i 1969 med National
Environmental Policy Act (NEPA), der krever, at alle foderale forslag til lovgivning
eller projekter undergives en forudgdende miljovurdering, hvis forslaget kan have
vesentlig indflydelse pa miljoet, hvilket afsluttes med et environmental impact state-
ment, som skal 1 offentlig hering forud for beslutningen. Kravet om EIA fik betyde-
lig indflydelse pa borgernes adgang til at hdndhave miljoreglerne ved domstolene. Se
fx Sierra Club v. Morton [405 U.S. 727 (1972)] og Lujan v. Defender og Wildlife [ERC
1785 (1992)] og hertil Pagh: Studier over amerikansk miljoret, 1994, s. 372 ff.

154. Begge konventioner er tiltrddt af Danmark og EU. EU’s tiltredelse bevirker, at kon-
ventionernes regler har direkte virkning og forrang i forhold til dansk ret og i forhold
til EU’s direktiver og forordninger, i det omfang konventionens regler er tilstreekkeligt
preecise og ubetingede, jf. fx sag C-213/03, Pécheurs de I'étang de Berre, sag C-240/09,
LZ 1, sag C-243/15, LZ 11, og sag T-569/20, Stichting Comité N 65 Ondergronds
Helvoirt mod Kommissionen. Se herom Pagh: TfM 2011.97, Pagh: TfM 2012.99 og
Pagh: TfM 2017, s. 3. Om forrang i forhold til forordninger se bl.a. de forenede sager
C-401-403/12 P, Radet m.fl. mod Vereniging Milieudefensie og Stichting Stop Lucht-
verontreiniging Utrecht, og hertil Pagh: TfM 2012.98. Konventionerne har derimod
ikke forrang for EU’s traktater, jf. sag C-352/19 P, Région de Bruxelles-Capitale mod
Kommissionen, om segsmaélsberettigelse efter TEUF art. 263.

155. Jf. Pulp Mills on the River Uruguay ( Argentina v. Uruguay) (I1CJ 2010) og Koester:
International miljoret, 2016, s. 588 ff. Se ogsa det 17. princip i Rio-erkleringen om
miljo og udvikling (1992).
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at myndighederne ofte gennem (den fysiske) planleegning pa et mere over-
ordnet (strategisk) niveau fastlegger rammerne for fremtidige projekter
og arealanvendelsen, og at sidanne rammer vesentligt kan indskraenke
muligheden for efterfolgende (under en VVM-proces) at imodega de mil-
jomessige konsekvenser af et projekt og kan fratage offentligheden en
reel mulighed for indflydelse. Det er derfor ikke muligt at erstatte en mil-
jovurdering af en plan med en miljovurdering af et (senere) projekt,!*
ligesom en miljovurdering af en plan ikke fritager for miljevurdering af
et ansegt projekt.’” Derimod er der intet til hinder for, at miljovurde-
ringerne af en plan og et projekt gennemfores i en felles eller samordnet
procedure, men det forudsetter, at projektet og dets miljovirkninger er
konkretiseret i en sddan grad, at ansegningen om tilladelse er vedlagt de
oplysninger og vurderinger, der kraves efter VVM-direktivets art. 5 og
bilag IV (miljevurderingslovens § 20 og bilag 7).

4.4 SMYV- og VVM-reglernes EU-retlige ophav

Det forhold, at hovedparten af miljevurderingslovens regler har opheng
1 SMV-direktivet og VVM-direktivet, indeberer en rekke vasentlige
konsekvenser for fortolkningen og anvendelsen af reglerne.

Begge direktiver er vedtaget som sakaldt minimumsharmonisering pa
grundlag af TEUF art. 192(1), hvorfor medlemsstaterne efter art. 193
har mulighed for at indfere strengere beskyttelsesforanstaltninger end
de direktivbestemte. Da reglerne i direktiverne som navnt stiller saerlige
processuelle krav til myndighedernes fremgangsmade uden materielle
miljokrav, betyder reglernes karakter af minimumsharmonisering, at
medlemsstaterne frit kan stille strengere krav til gennemforelse af miljo-
vurderinger i national ret."”® Derimod kan reglerne ikke fraviges af den

156. Sag C-295/10, Val¢iukiené¢ m.fl., premis 60-62, sag C-473/14, Dimos Kropias Atti-
kis, preemis 58, sag C-160/17, Thybaut m.fl., premis 64, og sag C-305/18, VAS, pre-
mis 56.

157. Jf. SMV-direktivets art. 11(1) (miljevurderingslovens § 6) og sag C-671/16, Inter-
Environnement Bruxelles m.fl, premis 64-66. En miljevurdering efter VVM-
direktivet eller SMV-direktivet kan heller ikke erstatte en konsekvensvurdering efter
habitatdirektivets art. 6(3), jf. sag C-418/04, Kommissionen mod Irland, premis
231, og sag C-411/17, Inter-Environnement Wallonie og Bond Beter Leefmilieu Vla-
anderen, premis 152.

158. 1 dansk ret var det et udtalt enske med miljevurderingsloven at skabe en sa direk-
tivner implementering som muligt for bl.a. at undga »overimplementering, jf. FT
2015-16, lovforslag L 147, alm. bem., pkt. 8, hvor der ogsa redegores for enkelte
mindre udvidelser af miljovurderingslovens anvendelsesomrade i forhold til direkti-
verne begrundet i administrative hensyn.
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nationale lovgiver med henvisning til, at der herved opnés en strengere
(materiel) miljgbeskyttelse.'>

Som folge af det almindelige princip om EU-konform fortolkning
skal miljevurderingslovens regler forstas i overensstemmelse med de to
direktiver, som de fortolkes af EU-Domstolen. Dette gelder bade ved
fastleggelsen af reglernes anvendelsesomrade og indhold. Det er sale-
des hverken den nuvaerende lov og motiver eller tidligere love og moti-
ver, der i sidste ende er afgerende for fortolkningen af reglerne.

Derneast fremgar det af EU-Domstolens praksis, at de centrale for-
pligtelser i SMV-direktivet og VVM-direktivet har direkte virkning.'®
Den direkte virkning indebzrer i kombination med princippet om EU-
rettens forrang, at reglerne kan paberabes af berorte borgere og miljoor-
ganisationer over for myndighederne, uanset om der méatte veere mangler
eller modstridende bestemmelser i den nationale implementering af
reglerne. Betydningen af den direkte virkning er dog ikke begrenset
til at angd myndighederne, men far ogsa konsekvenser for private ejere
af fast ejendom. En myndighed, der har modtaget en ansegning om
tilladelse til et projekt omfattet af VVM-direktivet, skal séledes sikre
sig, at direktivets bestemmelser er overholdt, uanset om den nationale
lovgivning, der seges om tilladelse efter, gennemforer eller henviser til
VVM-reglerne.'®!

Det folger endvidere af EU-Domstolens praksis, at retsvirkningen af
overtreedelse af de to direktivers regler ligeledes pavirkes af EU-retten.
Det indeberer for det forste, at en overtredelse af direktiverne som
udgangspunkt medforer, at bergrte tilladelser, planer og andre afledte
retsakter bliver ugyldige, idet EU-retten dog respekterer rimelige klage-
og segsmalsfrister. For det andet stiller EU-retten krav til de nationale
myndigheders hadndhavelse, nar direktiverne er overtradt, herunder

159. Se uddybende Pagh i Merup m.fl. (red.): Festskrift til Karsten Revsbech, 2020,
s. 314 f.

160. Om VVM-direktivet se fx sag C-72/95, Kraaijeveld m.fl., premis 56, sag C-435/97,
WWF m fl., premis 69, sag C-287/98, Linster, premis 32, sag C-201/02, Wells, pree-
mis 57, og sag C-244/12, Salzburger Flughafen, premis 39 ff. Om SMV-direktivet
se fx sag C-41/11, Terre wallonne II, sag C-473/14, Dimos Kropias Attikis, sag
C-290/15, D’Oultremont m.fl., og sag C-379/15, Association France Nature Env-
ironment. Om direkte virkning se fx Engsig Serensen og Hartig Danielsen: EU-
retten (8. udg.), 2022, s. 176 ft.

161. Se sag C-201/02, Wells, premis 55-58, hvor EU-Domstolen fastslog, at myndighe-
dernes forpligtelse efter VVM-direktivet til at gennemfore en forudgiende miljo-
vurdering af et projekt gelder, uanset at dette kan have negative folgevirkninger for
den, der har ansegt om tilladelse til projektet.
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ved myndighedernes valg mellem fysisk og retlig lovliggerelse, som det
uddybes nedenfor i afsnit 4.6.6 og 4.7.4.

Det er i ovrigt ikke kun i Danmark, at VVM-direktivet og SMV-direktivet frembyder
fortolkningsvanskeligheder for de nationale myndigheder og domstole, hvilket illu-
streres af, at EU-Domstolen har afsagt i alt ca. 90 domme om VVM-direktivet og ca.
30 om SMV-direktivet (juli 2022).

4.5 Rettigheds- og pligtsubjekter efter SMV- og VVM-reglerne

SMV-direktivets og VVM-direktivets indhold er bestemmende for, hvem
der berettiges henholdsvis forpligtes af reglerne. De berettigede efter
reglerne er den berorte offentlighed, som denne er afgrenset i miljovur-
deringslovens § 5, nr. 1, litra b. I overensstemmelse med VVM-direktivets
art. 1(2)(e), SMV-direktivets art. 6(4) og Arhus-konventionens art. 2(5)
omfatter dette begreb direkte og indirekte berorte fysiske og juridiske
personer samt miljoorganisationer. Herudover er bygherren ved en
VVM-tilladelse berettiget til at gennemfore projektet, jf. miljovurde-
ringslovens § 5, nr. 8.

Da reglerne om miljevurdering og offentlig horing berettiger den
berorte offentlighed og samtidig har direkte virkning, jf. afsnit 4.4, har
denne kreds i overensstemmelse med det EU-retlige effektivitetsprincip
kravpaatkunne handhave reglerne ved domstolene. Som folgeaf EU’s til-
treeden af Arhus-konventionen om borgernes rettigheder pa miljpomra-
det (seerligt art. 9(2)-9(4)) er denne provelsesadgang neermere specificeret
i bl.a. VVM-direktivets art. 11, hvorefter den bererte offentlighed —
under visse yderligere betingelser — har krav pa en uafhangig prevelse
af »den materielle og processuelle lovlighed af enhver afgerelse, hand-
ling eller undladelse« omfattet af VVM-direktivet.

Dette indeberer bl.a., at landsdekkende og lokale miljoorganisationer samt berorte
borgere skal anses for sogsmalsberettigede, jf. fx sag C-263/08, Djurgarden-Lilla Vir-
tans Miljoskyddsforening, sag C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deut-
schland, sag C-72/12, Gemeinde Altrip m.fl,, sag C-570/13, Gruber, sag C-137/14,
Kommissionen mod Tyskland, sag C-348/15, Stadt Wiener Neustadt, og sag C-535/18,
Land Nordrhein-Westfalen.'> Derimod hjemler bestemmelserne ikke en generel

162. Arhus-konventionens art. 9(4) bestemmer, at der ikke kan palegges klagende bor-
gere og miljoforeninger uoverkommeligt dyre sagsomkostninger, jf. sag C-260/11,
Edwards og Pallikaropoulos, sag C-530/11, Kommissionen mod Storbritannien, sag
C-470/16, North East Pylon Pressure Campaing, og sag C-167/17, Klohn. Kravene
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provelsesadgang for alle og enhver (actio popularis), jf. sag C-826/18, Stichting Var-
kens in Nood m.fl. EU-retten kan ogsa have betydning for bl.a. klage- og segsmalsfri-
sters lengde, jf. afsnit 4.6.6.

SM V-direktivet indeholder ikke tilsvarende specielle regler om uathan-
gig provelse. Nationale regler om provelse af myndighedernes handlinger
i relation til SMV-direktivet skal dog fortolkes pa en sidan méde, at de
i videst muligt omfang er i overensstemmelse med Arhus-konventionens
art. 9(3), der ikke er begrenset til konkrete afgorelser. !

Den efter EU-retten og Arhus-konventionens art. 9 kraevede pro-
velsesadgang er sogt gennemfort i miljevurderingslovens §§ 48-54,
som videreforer de tidligere regler i planloven og den tidligere miljo-
vurderingslov med Miljo- og Fodevareklagenavnet som det centrale
klageorgan. Klagereglerne i miljevurderingslovens §§ 48-49 er dog kon-
strueret sadan, at det i visse tilfelde er klagereglerne i den relevante
sektorlovgivning, der udger hjemmelsgrundlaget for den vedtagne plan
henholdsvis det godkendte projekt, som skal anvendes. Dette forudset-
ter, at projektet eller planen kan paklages, jf. MRF 2021.338 Mfk, hvor
Miljo- og Fodevareklagenavnet afgjorde en klage over miljevurdering
af et landsplandirektiv, fordi landsplandirektiver ikke kan paklages til
Planklagen®vnet.

Eksempelvis vil en klage over en miljogodkendelse, der erstatter en VVM-tilladelse,
skulle indgives og behandles efter miljobeskyttelseslovens klageregler, jf. miljovurde-
ringslovens § 49, stk. 4. P4 tilsvarende vis skal indsigelser vedrerende screening og mil-
jovurdering af planer, der har hjemmel i en sektorlov, som udgangspunkt ske efter
klagereglerne i den pagaldende lov, jf. miljevurderingslovens § 48, stk. 1 og 2. Denne
konstruktion kan dog give udfordringer i praksis, fordi visse klageregler — fx miljobe-
skyttelseslovens § 100, stk. 1 — betinger miljoorganisationers klageadgang af, at for-
eningen forudgéende har anmodet myndigheden om underretning af afgerelsen. Efter

fast praksis forer manglende forudgaende anmodning om underretning til afvisning af

til udmaling af sagsomkostninger er gennemfort i bl.a. VVM-direktivets art. 11(4)
og miljevurderingslovens § 54, stk. 2. Se tillige Pagh: U 2011B.11 med gennemgang
af praksis fra Compliance Committee under Arhus-konventionen.

163. Se i denne retning sag C-240/09, LZ I, premis 50-52, der angik habitatdirektivet.
Efter en abningsskrivelse fra Kommissionen blev der i den tidligere miljovurderings-
lovs § 16, stk. 2 (nu miljevurderingslovens § 48, stk. 3 og 4), indfort klageadgang
til (nu) Milje- og Fadevareklagenavnet for alle planer, hvor der ikke i forvejen var
adgang til administrativ rekurs, jf. fx MAD 2014.54 Nmk om byggeriet af Cityrin-
gen og MRF 2021.331 Mfk om screening af efterafgradebekendtgerelsen. Derimod
skulle Miljo- og Fodevareklagenavnets afgorelse af 12. juni 2020, sag 19/09417, have
veret afgjort efter vandlebslovens § 84, jf. miljovurderingslovens § 48, stk. 1.
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klagen, jf. fx MAD 2015.501 Nmk og MAD 2016.301 Nmk. I det omfang afgerelsen er
omfattet af Arhus-konventionens art. 9(2), fx hvis et projekt kraever konsekvensvurde-
ring efter habitatdirektivets art. 6(3) eller er VVM-pligtigt, kan en sadan betingelse om
forudgaende anmodning om underretning ikke opretholdes, jf. sag C-826/18, Stichting
Varkens in Nood m.fl., preemis 55-60. Se ogsa Pagh: TfM 2017, s. 3.

Den forpligtede (pligtsubjektet) efter SMV-direktivet er den myndig-
hed, som vedtager en plan, der er omfattet af direktivets anvendelses-
omrade. I forhold til VVM-direktivet er den forpligtede bygherren, dvs.
den, der anseger om tilladelse til et projekt, eller den myndighed, der
tager initiativ til et projekt omfattet af miljevurderingslovens bilag 1
eller 2, jf. lovens § 5, stk. 7. Bygherren mé saledes efter lovens § 15 ikke
pabegynde et projekt omfattet af reglerne, for myndigheden har med-
delt tilladelse, og bygherren er forpligtet til at fremlaegge de oplysninger,
der kraeves efter §§ 19 og 20. Men den forpligtede er naturligvis ogsa
den eller de myndigheder, der tager stilling til ansegningen, idet myn-
digheden skal sikre, at reglerne om VVM-screening, miljovurdering og
offentlig hering er overholdt. Da reglerne er fastsat af EU, forpligter
de ikke alene kommunale og statslige myndigheder, men ogsa lovgiver.
Hvis en af Folketinget vedtaget lov ma anses for en plan omfattet af
SMV-direktivet, skal direktivets regler overholdes, idet loven i modsat
fald er ugyldig, jf. afsnit 4.7.4. Det samme gelder for projekter, idet der
dog her er den forskel, at dele af offentlighedsproceduren ikke galder
for projekter vedtaget ved en serlig lov (en anlegslov), jf. afsnit 4.6.1.

Det ma derfor bero pa en principiel misforstaelse af SMV-direktivets og VVM-direktivets
regler, at det ifolge miljovurderingslovens § 55 er den til enhver tid varende ejer, der er for-
pligtet til at lovliggere overtraedelser af lovens regler. Dels er det alene myndighederne —
og ikke private borgere — der kan lovliggere en overtreedelse af SMV-reglerne om
miljevurdering og offentlig hering af myndighedernes planer. Dels er der intet grundlag
i VVM-direktivet for at antage, at en ejer af fast ejendom succederer i bygherrens forplig-
telser efter direktivet, nar ejeren ikke selv er bygherre. Bestemmelsen i § 55 synes derfor
at bero pa en ikke nermere gennemtenkt afskrift af planlovens § 63, hvor reglen i ovrigt
heller ikke var afstemt til planlovens dageldende VVM-regler.

4.6 VVM - miljevurdering af projekter

VVM-direktivets regler om miljevurdering og offentlig hering af pro-
jekter er gennemfort i miljevurderingslovens §§ 15-30, §§ 35-37 og § 39
suppleret af felles bestemmelser med SMV-reglerne om bl.a. formal,
definitioner, tilsyn og klage.
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VVM-direktivet indebarer som navnt, at visse projekter, der kan
pavirke miljeet, skal undergives en forudgaende miljovurdering, og at
denne miljevurdering skal sendes i offentlig hering, for der kan gives
tilladelse til projektet. De forste spergsmal er derfor, hvad der forstas
ved »projekt«, hvilke kategorier af projekter der er omfattet af VVM-
direktivet, og om der er mulighed for at fravige kravet om VVM.

4.6.1 Hpvilke projekter kraver VVM?

VVM-direktivets regler om forudgidende miljevurdering angar, som
direktivets titel angiver, »storre projekter«, men er uathengige af, om
projektet er offentligt eller privat. Da direktivets system kun kan virke,
hvis der er krav om forudgdende anmeldelse eller godkendelse, er en
nermere precisering nodvendig. Direktivet og loven har to méder at
afgreense, hvilke projekter der potentielt omfattes af VVM-reglerne:
Dels en definition af begrebet »projekt« ilovens § 5, nr. 6, dels en saglig
afgrensning i bilag 1 og bilag 2 af, hvilke kategorier af projekter, der er
omfattet (svarende til direktivets bilag I og II).

Ifolge lovens § 5, nr. 6, er et projekt defineret som:

»gennemforelse af anlegsarbejder eller andre installationer eller arbejder, herun-
der nedrivning [og] andre indgreb i det naturlige miljo eller i landskaber, herunder

sadanne, der tager sigte pa udnyttelse af ressourcer i undergrunden.«

Legaldefinitionen svarer ordret til VVM-direktivets art. 1(2)(a) med
undtagelse af »herunder nedrivning«, der er en tilfejelse i forhold til
direktivet. Der er dog alene tale om en pracisering i den danske gen-
nemforelse, idet EU-Domstolen har fastslaet, at ogsa nedrivningsarbej-
der kan udgere et selvstendigt projekt.'*

Det folger af EU-Domstolens faste praksis, at projektbegrebet skal
fortolkes bredt i lyset af direktivets formal, og at begrebet sigter til
»arbejder eller indgreb, som @endrer omradets fysiske karakteristika«. !
Et projekt skal med andre ord afgrenses ud fra de virkninger, som de
med projektet forbundne arbejder og indgreb kan have for miljeet. Det
folger umiddelbart af definitionen, at projektbegrebet ikke kun omfatter
anlegsarbejder og installationer, men ogsa rastofindvinding og »andre
indgreb 1 det naturlige miljo«. Sidstnevnte ma i denne sammenhang

164. Sag C-50/09, Kommissionen mod Irland, premis 99-101.
165. Se fx sag C-275/09, Brussels Hoofdstedelijk Gewest m.fl., preemis 24, 29 og 30, samt
nedenfor i afsnit 4.6.2.
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anses for en residualkategori, der efter EU-Domstolens praksis kan
omfatte en lang rekke aktiviteter.

EU-Domstolen har saledes fastslaet, at aktiviteter sdsom gresning af kveg og til-
forsel af gadning,'% skovrejsning, genopdyrkning og anden intensiv landbrugsmeessig
udnyttelse af arealer'®” kan vere omfattet af VVM-direktivets projektbegreb. Ogsa
efterforskningsboringer'®® og mekanisk muslingefiskeri'® anses for omfattet. Derimod
har Domstolen udtalt, at fx opstilling af salgsvogne og jagt af vilde dyr ikke i sig selv
udgor projekter i VVM-direktivets forstand, eftersom disse aktiviteter ikke @ndrer
omrédets fysiske karakteristika.!™

Selv om det ofte ikke giver anledning til serlig tvivl, om en given aktivi-
tet udger et projekt eller ej, opstéar der fra tid til anden grazonetilfeelde.
I praksis har det navnlig drejet sig om to delvist forbundne situationer,
hvor myndighederne forlenger eller fornyer en eksisterende tilladelse til
et allerede godkendt projekt, eller hvor der tillades fysiske endringer af
et eksisterende projekt. Disse tilfeldegrupper er neermere omtalt neden-
for i afsnit 4.6.2.

En aktivitet, der falder under projektbegrebet i lovens § 5, nr. 6, er
som navnt kun omfattet af VVM-reglerne, hvis aktiviteten tillige kan
henfores til en eller flere af de kategorier af projekter, der er oplistet i
lovens bilag 1 eller 2."! Der er samtidig rubriceringen af projektet i bilag
1 henholdsvis bilag 2, der er bestemmende for, om projektet skal under-
gives obligatorisk VVM-procedure (bilag 1-projekter), eller om der i
forste omgang skal foretages en screening (bilag 2-projekter), jf. miljo-
vurderingslovens § 15, stk. 1, nr. 1 og 2, og § 21. For bilag 2-projekter
er en VVM-procedure saledes kun pakrevet, safremt det pa grundlag
af screeningen ma antages, at projektet kan have vasentlig indvirkning
pa miljoet, jf. lovens § 21, der svarer til VVM-direktivets art. 4(2) og (3).
Myndigheden skal efter § 33 offentliggere screeningsafgerelsen, der kan
paklages efter § 49.17

166. De forenede sager C-293/17 og C-294/17, Codperatie Mobilisation for the Environ-
ment, premis 71-72. Se ogséd sag C-392/96, Kommissionen mod Irland.

167. Sag C-66/06, Kommissionen mod Irland.

168. Sag C-531/13, Marktgemeinde StraBwalchen.

169. Sag C-127/02, Waddenzee, premis 25. Da denne aktivitet imidlertid ikke er omfat-
tet af VVM-direktivets bilag I og II, har det som udgangspunkt ikke betydning for
VVM-reglernes anvendelse.

170. Sag C-300/20, Bund Naturschutz in Bayern, premis 56.

171. Dette blev ogsa fastsldet i sag C-156/07, Aiello m.fl., preemis 29-34.

172. Om de nermere krav til VVM-screeningen se afsnit 4.6.4 nedenfor.
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Bilag 1 omfatter storre infrastrukturprojekter som motorveje og lufthavne samt
en rekke storre industrielle anleg som olieraffinaderier, integrerede kemiske anleg
og deponeringsanlag for farligt affald. Der er siledes tale om projekter, som EU-
lovgiver pa forhand har vurderet altid vil kunne medfere vesentlige indvirkninger
pa miljoet.

Bilag 2 omfatter en storre gruppe af projekter som intensiv husdyravl, dambrug, en
del mindre industrivirksomheder, forlystelsesparker, bygning af veje og havne, alle
mindre anlaeg til bortskaffelse eller nyttiggerelse af affald og anlegsarbejder i byzo-
ner. Bilag 2 omfatter endvidere @ndringer af bilag 1- og bilag 2-projekter, som er
gennemfort eller er under udforelse, nar @ndringen kan have skadelig virkning péa
miljoet.!”

Efter EU-Domstolens praksis skal bilag 1 og 2 fortolkes udvidende,'™
og som en generel regel mé det antages, at bilag 1 skal fortolkes udvi-
dende i forhold til bilag 2 under hensyn til direktivets formal.

Blandt mange kan navnes folgende sager: I sag C-227/01, Kommissionen mod Spa-
nien, blev etableringen af et ekstra jernbanespor ved siden af et eksisterende spor anset
for omfattet af bilagspunktet om »nyanlaeg til jernbanetrafik« (bilag I, pkt. 7(a)) og
ikke kun en screeningspligtig @ndring af et eksisterende projekt. I sag C-486/04, Kom-
missionen mod Italien, ansas anleg til bortskaffelse af ikke-farligt affald med en kapa-
citet pa over 100 tons/dag (bilag I, pkt. 10) for ogsa at omfatte anleg til nyttiggorelse
af affald, vanset at EU’s affaldsdirektiv sondrer mellem bortskaffelse og nyttiggerelse.
I sag C-329/17, Prenninger m.fl., fandt EU-Domstolen, at etablering af en linjeforing
gennem en skov med henblik pa ops@tning af elledninger udgjorde »rydning af skov
med henblik pd omlegning til anden arealudnyttelse« (bilag 11, pkt. 1(d)), uanset at
det berorte skovareal fortsat ville blive anvendt til skovbrug med nyplantning. I U
2014.1953 H fandt Hojesteret, at en asfaltfabrik var omfattet af VVM-reglerne ved
en udvidende fortolkning af den dageldende VVM-bekendtgorelses bilagspunkt om
fremstilling af mineralske stoffer.

173. Andringer eller udvidelser af bilag 1-projekter er dog omfattet af bilag 1, hvis
@ndringen eller udvidelsen i sig selv opfylder de eventuelle terskelverdier i bilaget
(bilag 1, pkt. 29). Se endvidere afsnit 4.6.2 nedenfor.

174. Se tillige Anker: Planloven med kommentarer, 2013, s. 261. Den udvidende for-
tolkning af bilag 1 og 2 adskiller sig fra almindelige danske fortolkningsprincipper,
hvorefter bl.a. listen over miljogodkendelsespligtige virksomheder ikke skal fortol-
kes udvidende, jf. Meller: Miljebeskyttelsesloven med kommentarer (2. udg.), 2019,
s. 694, der dog med rette tager forbehold for de listepunkter, der implementerer IE-
direktivet, jf. fx MAD 2005.314 Mkn.
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Praksis fra de danske klagenavn er overordnet pad linje med EU-
Domstolens udvidende fortolkning af VVM-direktivets bilag I og II, jf.
fx MAD 2010.2099 Mkn, hvor tilladelse til udspredning af spildevands-
slam som gadning blev ophavet pga. manglende VVM-screening, og MAD
2013.1272 Nmk, hvor ops@tning af hegn og lysmaster samt etablering
af kunstgraes pa en eksisterende grusbane udgjorde en screeningspligtig
@ndring af idretsanlegget. Derimod fandt Miljo- og Fodevareklagenzav-
neti MRF 2021.176 Mfk, at klapning af 36.000 m®oprensningsmaterialer
i Koge Bugt hverken var omfattet af miljovurderingslovens bilag 1 eller 2,
uden at naevnet begrundede, hvorfor klapning ikke er omfattet af bilag 2,
pkt. 11(b) om anlag til bortskaffelse af affald.!™

Selv om en konkret aktivitet mé anses for et projekt efter miljovur-
deringslovens § 5, nr. 6, og ogsa er omfattet af bilag 1 eller 2, kan pro-
jektet veere helt eller delvist undtaget fra kravet om miljevurdering.
VVM-direktivet hjemler tre undtagelser, der er gennemfort i miljovur-
deringslovens § 4, stk. 1, 2 og 4.7 Felles for undtagelserne er, at de i
overensstemmelse med almindelige EU-retlige fortolkningsprincipper
skal fortolkes indskrenkende.!”

For det forste folger det af § 4, stk. 1, at loven ikke finder anvendelse pa
projekter eller dele heraf, der alene tjener et nationalt forsvarsformdl eller
et civilt beredskabsformdl, hvis forsvarsministeren vurderer, at lovens krav
om miljevurdering (med offentlig hering) vil skade disse formal. Efter
EU-Domstolens praksis er det afgerende, om projektets hovedformal
vedrorer forsvaret eller det civile beredskab. En lufthavn, hvis hovedformal
er at facilitere kommercielle flyvninger, vil derfor veere omfattet af loven,
uanset om lufthavnen ogsé métte blive anvendt til militere forméal.'”

For det andet kan et projekt omfattet af bilag 1 eller 2 i undtagel-
sestilfeelde helt eller delvis fritages fra lovens bestemmelser om miljo-
vurdering, hvis dette vil skade formalet med projektet, jf. § 4, stk. 4.
Anvendelsen af undtagelsen kan dog ikke fritage for hering af berorte
stater 1 tilfelde af vasentlige greenseoverskridende miljopavirkninger.
Lovens § 4, stk. 4, implementerer VVM-direktivets art. 2(4), der yderli-
gere kraever, at myndigheden underseger, om der bor foretages en anden
form for vurdering, og offentligger begrundelsen for undtagelsens
anvendelse, ligesom der skal ske underretning af Kommissionen forud

175. Se ogsa MRF 2021.192 Mfk og Pagh: MRF 2021B.2.

176. Se ogsa Kommissionens vejledning vedrerende anvendelsen af undtagelser i hen-
hold til artikel 1, stk. 3, og artikel 2, stk. 4 og 5,1 VVM-direktivet (2019/C 386/05).

177. Sag C-435/97, WFF m fl., premis 65, og sag C-287/98, Linster, premis 49.

178. Sag C-435/97, WFF m fl., premis 65-66.
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for meddelelse af tilladelse til projektet.'” Undtagelsen vil kunne veere
relevant i tilfeelde, hvor en hurtig indgriben er nedvendig for at undga
omfattende miljoskade. EU-Domstolen har udtalt, at ogsd hensynet til
forsyningssikkerheden principielt kan bringe undtagelsen i anvendelse,
men at det forudsatter, at projektet har en uopsattelig karakter, der
kan begrunde undladelsen af at gennemfere en fuldstendig forudga-
ende miljovurdering.’® T gvrigt m& det bemarkes, at myndighederne
ikke efter § 4, stk. 4, kan fritage et projekt for de krav om vurdering, der
matte folge af andre regler, herunder habitatdirektivets art. 6(3).

For det tredje er der efter miljovurderingslovens § 4, stk. 2, mulighed
for at undlade horing af offentligheden i forbindelse med miljovurdering
af et VVM-pligtigt projekt, safremt projektet vedtages i enkeltheder ved en
seerlig lov. Heller ikke i1 dette tilfeelde er det dog muligt at undlade hering
af berorte stater i tilfelde af vasentlige grenseoverskridende miljopa-
virkninger. Bestemmelsen implementerer VVM-direktivets art. 2(5). Det
praktiske anvendelsesomrade for bestemmelsen er de sakaldte anlegslove,
der i Danmark navnlig benyttes pa Transportministeriets ressortomrade
i forbindelse med storre vejprojekter, udbygning eller elektrificering af
jernbanenettet, etablering af bro- eller tunnelforbindelser og lign. En
anlagslov er en singular lov, der bemyndiger en specifik bygherre (typisk
en statslig myndighed eller et offentligt ejet selskab) til at gennemfore et
storre anlegsprojekt inden for de rammer og pa de vilkar, der er fastsat i
anlegsloven og regler udstedt i medfer heraf.'s! Undtagelsen indeberer,
at der ikke i forbindelse med anlaegslovens vedtagelse stilles de samme
krav til offentlig hering som i en administrativ godkendelsesprocedure,
idet den parlamentariske behandling af lovforslaget i en vis forstand tree-
der i stedet for heringen. Derimod kan bl.a. kravet om udarbejdelse af
en miljokonsekvensrapport ikke fraviges ved brug af en anlagslov.

Undtagelsen i VVM-direktivets art. 2(5) er en kodificering af EU-Domstolens fortolk-
ning af undtagelsen for projekter vedtaget i enkeltheder ved serlig national lov i det
tidligere VVM-direktivs (85/337) art. 1(4), der 1 ovrigt kom ind i direktivet pa dansk
foranledning, jf. sag C-435/97, WWF m.fl., sag C-287/98, Linster, og de forenede sager
C-128-131/09 og C-134-135/09, Boxus m.fl."*> Domstolen har senere bekreaftet denne

179. Disse regler er implementeret i miljovurderingsbekendtgerelsens § 9.

180. Sag C-411/17, Inter-Environnement Wallonie and Bond Beter Leefmilieu Vlaande-
ren, premis 97 og 101.

181. Som nyere eksempler kan na@vnes anlegslovene for Nordhavnstunnelen (lov nr. 1552
af 27. december 2019), for Lynetteholm (lov nr. 1157 af 8. juni 2021) og for ener-
gioen i Nordseen (lov nr. 2379 af 14. december 2021).

182. Se ogsa Pagh: TfM 2011.189 og Pagh: MAD 2013.709 med kommentarer til MAD
2013.816 V om anlagsloven for Osterild.
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praksis i sag C-182/10, Solvay m.fl., og sag C-411/17, Inter-Environnement Wallonie
og Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen.

4.6.2 Forlengelse af tilladelse til bestaende virksomhed og @ndring af
eksisterende projekter
Det har som navnt givet anledning til tvivl, 1 hvilket omfang en forlen-
gelse af en tilladelse til bestaende virksomhed henholdsvis tilladelse til
mindre @ndringer af et eksisterende projekt er omfattet af VVM-reglerne.
For sa vidt angar den forste situation, hvor en tilladelse til bestaende
virksomhed forlenges eller fornyes, kan det pd den ene side anfores, at
den fortsatte drift af fx et industrianleg eller rastofgravning utvivlsomt
vil kunne have (fortsat) vesentlig indvirkning pa miljeet. Hertil kom-
mer, at tilstanden af det omkringliggende miljo kan have @ndret sig,
siden den oprindelige tilladelse blev meddelt, sd den fortsatte drift af
anlagget vil veere mere skadelig end tidligere antaget, ligesom der i mel-
lemtiden kan vere tilvejebragt ny faglig viden om miljepavirkningerne.
Ud fra formalsbetragtninger kan disse omst@ndigheder tale for, at
selv den blotte forlengelse af en tilladelse ber vere omfattet af VVM-
reglerne. Pd den anden side indebarer forlengelsen af en eksisterende
tilladelse ikke i sig selv (fysiske) indgreb i det naturlige miljo, hvilket
som navnt i afsnit 4.6.1 er residualkategorien i VVM-direktivets pro-
jektbegreb. EU-Domstolen har ved flere lejligheder forholdt sig til pro-
blemstillingen.!#*

Sag C-275/09, Brussels Hoofdstedelijk Gewest m.fl., angik en lufthavn i Bruxelles, der
blev drevet i henhold til en 5-arig miljogodkendelse meddelt i februar 2000. I januar
2004 ansegte lufthavnen om miljogodkendelse til fortsat drift samt til en udvidelse af
lufthavnsarealet. Uden at have gennemfort en forudgaende miljovurdering meddelte
de belgiske myndigheder i juli 2004 godkendelse til den fortsatte drift af lufthavnen,
men afslog ansegningen om udvidelse. Godkendelsen blev meddelt pa samme drifts-
vilkar, som indgik i den hidtidige tilladelse, og der skete ikke fysiske @ndringer af
det eksisterende lufthavnsanleg. EU-Domstolen fandt med en kortfattet begrundelse,
at forleengelsen af den eksisterende godkendelse til driften af lufthavnen ikke kunne
kvalificeres som et projekt i VVM-direktivets forstand, »eftersom der ikke er tale om
arbejder eller indgreb, som @ndrer omradets fysiske karakteristika«. Domstolen afvi-
ste samtidig, at en »fysisk @ndring« skulle forstas sa bredt, at det omfatter ethvert
indgreb i det naturlige miljo (premis 20-24).'%

183. Se ogsa Elbek: TfM 2017, s. 233.
184. Om dommen i sag C-275/09 se ogsa Pagh: TfM 2011.184.
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Sag C-121/11, Pro-Braine m.fl., angik et affaldsdeponeringsanlag i Belgien, der
blev drevet i henhold til en 30-drig godkendelse med udleb i december 2009. Efter at
der med aftaldsdeponeringsdirektivet (1999/31) blev indfert serlige regler om over-
gangsordninger for bestdende deponeringsanleg meddelte de belgiske myndigheder i
maj 2008 tilladelse til fortsat drift af anlegget indtil december 2009 pa nye driftsvilkar.
EU-Domstolen udtalte med henvisning til sag C-275/09, at den blotte forlengelse af
en eksisterende godkendelse til drift af et affaldsdeponeringsanleg ikke kan kvalifi-
ceres som et projekt. Hvis den fornyede tilladelse derimod medferer en @ndring eller
udvidelse af det eksisterende anleg ved hjelp af arbejder eller indgreb, som @ndrer
omradets fysiske karakteristika, der kan vere til skade for miljoet, vil der veere tale om
et projekt i direktivets forstand (premis 31-36).

Pa baggrund af dommene i sag C-275/09 og C-121/11 ma det antages, at
den blotte forlengelse af en eksisterende godkendelse til et projekt omfat-
tet af bilag 1 eller 2 ikke i sig selv kan klassificeres som et projekt i miljo-
vurderingslovens og VVM-direktivets forstand.!® Dette geelder efter sag
C-121/11 formentlig ogsa, selv om der ved forlengelsen af tilladelsen
fastsettes nye vilkéar for driften, sd lenge disse ikke medferer fysiske
arbejder eller indgreb. %

Derimod gelder VVM-reglerne og kravet om ansggning efter lovens
§§ 18-19, hvis en fornyelse af en tilladelse omfatter supplerende anlegs-
arbejder, eller hvis der siden meddelelsen af den tilladelse, som seges
forlenget, er gennemfort sidanne arbejder uden VVM-screening.'¥’

Men selv i de tilfelde, hvor der formelt set kun sker en fornyelse eller
genudstedelse af en tidligere meddelt tilladelse, kan der efter omsten-
dighederne vaere tale om et projekt omfattet af VVM-reglerne. Dette
gelder sdledes, hvis driften af et anleg er ophort, og den fornyede tilla-
delse er nodvendig for at kunne genoptage den tidligere drift (fx i tilfeelde
af kontinuitetsbrud).!®® Det samme gelder, hvis den tidligere meddelte

185. EU-Domstolens domme i sag C-275/09 og sag C-121/11 er blevet kritiseret af gene-
raladvokat Kokott i forslaget til afgorelse 1 sag C-411/17, punkt 64-112. Se ogsa
Kokotts forslag til afgerelse i sag C-254/19, punkt 29, note 10. I generaladvokat
Pikamaées forslag til afgorelse i sag C-121/21, Tjekkiet mod Polen, premis 64-66,
anlegges tillige en vid fortolkning af projektbegrebet ved forlengelse af en tilla-
delse. Sagen blev dog havet, inden Domstolen naede at afsige dom.

186. Tilsvarende Elbxk: TfM 2017, s. 233 (240) og i samme retning Anker: Planloven
med kommentarer, 2013, s. 262 f. Sml. MRF 2021.222 Mfk med kommentar.

187. Se sag C-348/15, Stadt Wiener Neustadt, premis 43-44.

188. Se sag C-201/02, Wells, premis 44-47, om videreforelse af en @ldre tilladelse til
rastofindvinding pa nye vilkar. I sag C-411/17 var den ene af reaktorerne efter
sagens oplysninger ophert pa tidspunktet for den 10-arige forlengelse af driftstiden,
uden at EU-Domstolen dog tog stilling til, om dette i sig selv gjorde forlengelsen af
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tilladelse til projektet er bortfaldet enten som folge af manglende udnyt-
telse inden for en nermere bestemt frist, jf. fx miljovurderingslovens
§ 39,' eller hvis tilladelsen opheves af en rekursinstans eller domstol
og hjemvises til fornyet behandling hos forsteinstansen.'”® Endelig ma
det antages, at hvis den eksisterende tilladelse blev meddelt uden for-
udgdende miljovurdering — enten fordi tilladelsen blev givet, for VVM-
reglerne tradte i kraft, eller fordi reglerne ikke er blevet overholdt — vil
en forlengelse af tilladelsen kunne udgere et projekt omfattet af mil-
jovurderingsloven, jf. U 2014.1953 H, hvor en overgang fra midlertidig
til permanent drift af en asfaltfabrik ansas for VVM-pligtig, bl.a. fordi
de midlertidige tilladelser var givet uden forudgdende miljovurdering.'!

Dansk klagenavnspraksis har ikke veret helt stringent pa dette
omrade. I en rekke @ldre afgorelser antog Naturklagenavnet og Natur-
og Miljeklagenavnet, at fornyelse af vandindvindingstilladelser til eksi-
sterende dambrug som minimum krevede VVM-screening, jf. fx MAD
2008.1153 Nkn, MAD 2011.707 Nmk og MAD 2012.3253 Nmk. Med
MAD 2016.224 Nmk blev denne praksis @ndret, idet klagenavnet med
henvisning til sag C-275/09 og sag C-121/11 fandt, at fornyelsen af Tan-
geverkets vandindvindingstilladelse ikke var omfattet af VVM-reglerne,
da der ikke skete fysiske @ndringer i det bestdende anlaeg eller driften.'*?

I relation til habitatdirektivets art. 6(3), hvis projektbegreb er bredere end VVM-
direktivets, har EU-Domstolen udtalt, at det forhold, at en tilbagevendende aktivitet
er blevet tilladt, inden habitatdirektivet tradte i kraft, ikke i sig selv er til hinder for, at
en sadan aktivitet ved hvert senere indgreb kan anses for et serskilt projekt omfattet
af habitatdirektivets art. 6(3). Dette geelder dog ikke, hvis aktiviteterne, »bl.a. i lyset af

deres tilbagevendende karakter, deres art eller betingelserne for deres udforelse, skal

den eksisterende tilladelse til et »projekt«. Se ogsa generaladvokat Kokotts forslag
til afgorelse i sag C-43/21, punkt 59-61.

189. Se sag C-254/19, Friends of the Irish Environment, premis 33, om forlengelse af
udnyttelsesfristen, hvor anlegsarbejderne endnu ikke var pabegyndt.

190. I et sddant tilfelde vil de oplysninger, der indgik 1 sagsbehandlingen af den oprin-
delige tilladelse, herunder miljokonsekvensrapporten, selvsagt i vid udstrekning
kunne benyttes som grundlag for afgerelsen i den hjemviste sag, men uden det frita-
ger for en fornyet offentlig horing.

191. I denne retning sag C-81/96, Burgemeester en wethouders van Haarlemmerliede en
Spaarnwoude m.fl., premis 25, sag C-416/02, Kommissionen mod Spanien, pre-
mis 80, og MAD 2008.1212 Nkn. Anderledes Anker: Planloven med kommentarer,
2013, s. 263 og 310 ff. og Elbaek: TfM 2017, s. 233 (239).

192. Tilsvarende Natur- og Miljeklagen®vnets afgorelse af 31. maj 2016, sag NMK-34-
00459, om fortsat drift af elturbine ved Omme A. Se ogsd MAD 2018.89 Mfk om
Onsevig Havbrug, der dog angik habitatdirektivets art. 6(3).
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anses for at udgere et enkeltstdende arbejde«, idet aktiviteterne i sa fald ma anses for
ét og samme projekt efter habitatdirektivets art. 6(3).'

Hvor der sker (fysiske) @ndringer eller udvidelser af et eksisterende pro-
jekt omfattet af VVM-reglerne, folger det af miljovurderingslovens bilag
2, pkt. 13(a), at @ndringen eller udvidelsen i sig selv er screeningspligtig,
»nar de kan have vesentlige skadelige indvirkninger pa miljoet«.'*

Hvad der ligger i kriteriet om, at endringerne eller udvidelserne skal
kunne have »vasentlige skadelige indvirkninger pd miljoet« er imidlertid
ikke helt klart. P4 den ene side indikerer formuleringen, at der ma gelde
en bagatelgrense for, hvilke @ndringer eller udvidelser af et allerede
godkendt projekt der kraever VVM-screening. P4 den anden side har det
naeppe varet hensigten at indfore et »for-screeningsstadie«, hvor det forst
skal vurderes, om en @ndring eller udvidelse kan have vasentlige skade-
lige indvirkninger pa miljeoet, for at der derefter i bekraeftende fald skal
gennemfores en screening ud fra screeningskriterierne i lovens bilag 6.!%

Den ledende EU-dom er sag C-2/07, Abraham m.fl., der angik arbejder
pa bygninger, installationer og udstyr i Bruxelles Lufthavn, uden at der
skete @ndringer i lufthavnens start- og landingsbaner. EU-Domstolen
fastslog, at sddanne arbejder er omfattet bilag I1, pkt. 13(a), »sa leenge de
bl.a. som folge af deres karakter, omfang og kendetegn kan anses for en
@ndring af selve lufthavnen«, hvilket navnlig var tilfeeldet med hensyn til
arbejder, der udvidede lufthavnens virksomhed og flytrafikken vaesentligt
(preemis 36).1%

193. Se sag C-226/08, Stadt Papenburg, premis 41-47, og de forenede sager C-293/17 og
C-294/17, Codperatie Mobilisation for the Environment m.fl., premis 77-78.

194. Uanset at det oprindelige VVM-direktivs (85/337) bilag II alene indeholdt en
bestemmelse om @ndring af bilag I-projekter, fastslog EU-Domstolen i sag C-72/95,
Kraaijeveld m.fl,, premis 39, at ogsd @ndring af bilag II-projekter kunne vare
screeningspligtige, da direktivets formal ellers ville blive bragt i fare. Se ogsa sag
C-435/97, WWF m.fl., premis 40. Med direktiv 97/11 fik bilag II, pkt. 13(a), sit
nuverende indhold, idet ordlyden i den danske sprogversion dog afveg noget fra de
ovrige indtil en berigtigelse i 2012. I sag C-2/07, Abraham m.fl., premis 34, fastslog
EU-Domstolen, at den @ndrede ordlyd ikke betod en indskrenkning i forhold til
den oprindelige version.

195. Se dog U 2009.509 @ om Skodsborg Strandpark, hvor landsretten netop synes at
leegge en sadan forstéelse til grund, og hertil Pagh: TfM 2009.158 og Anker: Planlo-
ven med kommentarer, 2013, s. 309. I MAD 2012.394 @ om @ndring af en vindmel-
lepark anlagde landsretten da ogsa en anden fortolkning.

196. EU-Domstolen har gentaget dette i sag C-275/09, Brussels Hoofdstedelijk Gewest
m.fl, premis 35, og sag C-244/12, Salzburger Flughafen, premis 28. Se ogséd sag
C-411/17, Inter-Environnement Wallonie og Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen,
premis 61-81.
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Det ma pa den baggrund antages, at en bagatelgrense for, hvilke
endringer eller udvidelser af et allerede godkendt projekt der kraver
VVM-screening, er ganske lav. Ud fra formalsbetragtninger ma der
navnlig legges vegt pa, om @ndringen eller udvidelsen kan fa betyd-
ning for projektets miljopévirkning. Efter de ovenfor omtalte domme
i sag C-275/09 og sag C-121/11 er det dog narliggende som minimum
at krave, at @ndringerne eller udvidelserne skal omfatte arbejder eller
indgreb, som — direkte eller indirekte — kan @ndre omrédets fysiske
karakteristika. En foregelse af et anlegs kapacitet eller af antallet af
flyvninger i en lufthavn, uden at der sker nogen form for fysiske @ndrin-
ger 1 anlegget, kan derfor formentlig ikke anses for et projekt omfattet
af bilag 2, pkt. 13(a).!”

I dansk ret har Miljo- og Fedevareklagenavnet anlagt en vid fortolk-
ning af bilag 2, pkt. 13(a), jf. fx MAD 2018.167 Mfk, der angik @ndrin-
ger 1 et allerede godkendt centerbyggeri, hvor navnet mere generelt
udtalte, at safremt det ikke kan udelukkes, at en @ndring eller udvidelse
kan vere til skade for miljeet, er myndigheden forpligtet til at foretage
en VVM-screening, idet enhver tvivl om den miljomassige pavirkning
skal komme miljeet til gode.'®

4.6.3 Afgransning over for andre projekter, projektopdeling og
kumulative virkninger

VVM-direktivet hviler pd en forudsztning om, at et projekt udger
en bestemt enhed, der dels kan afgrenses over for andre projekter og
aktiviteter,'” dels kan opdeles i mindre dele®® T praksis giver dette
anledning til en reekke komplicerede sporgsmal om afgransningen af det
precise omfang af det enkelte projekt. De pladsmessige rammer for en
leerebog som denne tillader ikke en fuldstendig gennemgang af alle de
forskelligartede situationer, hvor sddanne afgrensningsvanskeligheder

197. Tilsvarende Anker: Planloven med kommentarer, 2013, s. 313 f., der med rette
papeger, at der savnes en klar stillingtagen fra EU-Domstolen. Sml. sag C-117/17,
Comune di Castelbellino, premis 9 og 36, hvor »nedvendige arbejder med henblik
pa at oge [et biogasanlegs] kapacitet« fra 249 kW til 999 kW blev anset for et projekt
omfattet af VVM-direktivet, uden det dog fremgar af dommen, hvad disse arbejder
mere konkret bestod i.

198. Se ogsa bl.a. MAD 2012.3381 Nmk og MAD 2014.174 Nmk.

199. Se fx bilag III, pkt. 1(b) og 3(g), hvorefter screeningen af et projekt skal inddrage
kumulation med andre eksisterende ogleller godkendte projekter.

200. Se fx art. 1(3), hvorefter medlemsstaterne kan undtage projekter, eller dele af pro-
Jjekter, der alene tjener et forsvarsformal mv., fra direktivet, og bilag III, pkt. 1(a),
hvorefter VVM-screeningen skal tage udgangspunkt i /ele projektets dimensioner
og udformning.
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kan opsta. Den folgende fremstilling er derfor centreret omkring de
vaesentligste sporgsmal.

Det ma anses for sikkert, at rent formelle kriterier sdsom admini-
strative grenser,”! kompetencefordelingen mellem myndigheder,**
matrikulere forhold og ejerforhold ikke kan tillegges selvstendig
betydning ved afgrensningen af VVM-direktivets projektbegreb.
Sadanne forhold er i det hele uden betydning for projektets potentielle
miljepavirkninger. Den omstendighed, at et projekt er omfattet af
flere bilagspunkter i bilag 1 eller 2, indebarer heller ikke, at projektet
kan opdeles i mindre dele, afthaengig af hvilke dele der henhgrer under
de enkelte bilagspunkter.

Nar et projekts nermere afgrensning er blevet fastlagt, opstar det
praktisk relevante spergsmal, om projektet i relation til VVM-reglerne
kan opdeles, s en VVM-screening eller en fuld miljevurdering alene
belyser bestemte dele af det samlede projekt. Det klare udgangspunkt
er her, at der ikke lovligt kan ske en projektopdeling — man kan sagar
tale om, at VVM-reglerne indeholder et forbud mod projektopdeling.

I denne sammenhzang er det imidlertid vesentligt at sondre mellem to
»trin« i VVM-processen, hvor en projektopdeling kan forekomme. For
det forste kan der nemlig ske en opdeling af projektet pa screenings-
stadiet, hvilket far betydning for afgerelsen af, om projektet overhovedet
udloser et krav om VVM. For det andet kan der ske en projektopdeling
under selve VVM-proceduren, hvor det afgerende sporgsmél er, hvad
der skal belyses i miljokonsekvensrapporten.®

Den forste situation opstar i praksis enten ved vurderingen af, om et
bestemt projekt er omfattet af bestemte terskelverdier i bilag 1, eller
ved screeningen af, om et bilag 2-projekt kan anses for at have vesent-
lige indvirkninger pa miljeoet. I disse tilfeelde far projektopdelingen den
konsekvens, at hele projektet eller dele heraf — mere eller mindre bevist —
unddrages kravet om gennemforelse af en miljevurdering, safremt de
enkelte dele af projektet isoleret set ikke opfylder bestemte taerskelver-
dier eller ikke enkeltvis kan anses for at have vasentlige indvirkninger
pa miljeet. Dette er udtryk for en omgdelse af V'V M-reglernes formiil,

201. Sag C-205/08, Umweltanwalt von Kérnten, premis 55 (landegranser) og sag
C-531/13, Marktgemeinde StraBwalchen m.fl., preemis 46 (kommunegrenser).

202. Se forudsetningsvist sag C-50/09, Kommissionen mod Irland, premis 77, og sag
C-463/20, Namur-Est Environnement, premis 56 ff.

203. Se i samme retning generaladvokat Mengozzis forslag til afgerelse i sag C-275/09,
punkt 29-30.
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hvilket efter EU-Domstolens faste praksis er uforeneligt med VVM-
direktivet (ogsa kaldet »salami slicing« eller »salami-metoden«®®™).

Fra EU-Domstolens praksis kan navnes sag C-392/96, Kommissionen mod Irland,
premis 76; sag C-227/01, Kommissionen mod Spanien, premis 51-54; sag C-2/07,
Abraham m.fl., premis 27; sag C-142/07, Ecologistas en Accion-CODA, premis 44;
sag C-205/08, Umweltanwalt von Kérnten, premis 53; sag C-275/09, Brussels Hoo-
fdstedelijk Gewest m.fl., preemis 36; sag C-244/12, Salzburger Flughafen, praemis 37;
sag C-300/13, Iberdrola Distribucion Eléctrica, praemis 24; og sag C-110/20, Regione
Puglia, premis 52.2%

Fra dansk praksis kan nevnes U 2000.1103 H, MAD 2015.266 B og MAD 2017.58
Nmk, men anderledes fx MAD 2002.213 Mkn om Biogen.

Den anden situation, hvor man kan tale om projektopdeling, foreligger
i de tilfeelde, hvor der gennemfores en miljevurdering af et projekt, men
hvor miljovurderingen ikke belyser det samlede projekt, idet den udelader
en eller flere dele af projektet. I en sadan situation kan der ikke tales om
omgaelse af direktivets formal i egentlig forstand, da der jo rent fak-
tisk gennemfores en miljovurdering. Ret beset er der i stedet tale om et
sporgsmal om, hvorvidt miljekonsekvensrapporten lever op til kravene
i miljovurderingslovens § 20 og bilag 7, og dermed, om rapporten giver
myndighederne og offentligheden et fuldstendigt og retvisende billede
af projektets samlede indvirkninger pa miljoet.?® Se afsnit 4.6.5 neden-
for om kravene til miljokonsekvensrapporten.

Det maidet hele tages understreges, at VVM-reglerne — uanset de oven-
stdende overvejelser om afgrensning af projektbegrebet — kraever, at der
bade under screeningen og i miljokonsekvensrapporten inddrages kumu-
lative virkninger med »andre eksisterende og/eller godkendte projekter«.?’
Det betyder, at det skal undersoges, om et projekts miljopéavirkninger

204. Idéen om »salami slicing« er ikke noget serligt for VVM-reglerne, men refererer
generelt til den situation, hvor en storre helhed, der samlet set vil medfere bestemte
konsekvenser, brydes ned i mindre dele, der isoleret set ikke indebarer samme kon-
sekvenser. Sml., for sa vidt angar lokalplanpligten efter planlovens § 13, stk. 2, fx
MAD 2021.272 Pkn, hvor det udtaltes, at det ikke pavirker lokalplanpligten, at et
projekt opdeles i tidsmassige etaper. Se ogsd KFE 2019.1073 med note 2 om succes-
sive indgreb, der gradvist udhuler ejendomsretten.

205. Se ogsé generaladvokat Gulmanns forslag til afgerelse i sag C-396/92, Bund Naturs-
chutz in Bayern m.fl., punkt 66-72, serligt punkt 70.

206. En projektopdeling pa dette stadie kan dog ogsd give anledning til vanskelige
sporgsmal om omfanget af den (VVM-)tilladelse, der efter lovens § 5, nr. 8, (direkti-
vets art. 1(2)(c)) skal give bygherren ret til at gennemfore projektet.

207. Jf. miljevurderingslovens bilag 6, pkt. 1(b) og 3(g), og bilag 7, pkt. 5(e).
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er storre som folge af pavirkningen fra andre projekter, end hvis de
andre projekter ikke fandtes. Den kumulative virkning omfatter ogsa
miljopavirkninger fra projekter beliggende uden for den kompetente
myndigheds geografiske omrade og er ikke begranset til projekter af
samme art.’*®

Pligten til at inddrage kumulative virkninger under VVM-screeningen blev navn-
lig fremhavet 1 sag C-531/13, Marktgemeinde StraBwalchen m.fl., og sag C-141/14,
Kommissionen mod Bulgarien. Se ogsa sag C-110/20, Regione Puglia, om tilladelse
til olieindvinding i flere sammenhangende felter. I MAD 2014.419 B blev en scree-
ningsafgerelse om, at en rastofindvindingstilladelse ikke var VVM-pligtig, ophzavet,
da der ikke var foretaget en tilstreekkelig vurdering af projektets kumulative effekt
med andre ristofgrave i omradet, herunder i relation til trafikale konsekvenser.?” Se
ogsa fx MAD 2018.410 Mfk, MAD 2021.129 Mfk, MRF 2021.217 Mfk samt Milje-
og Fodevareklagen@vnets afgorelse af 26. juni 2020, sag 20/00691, hvor sidstnevnte
ophavede Kystdirektoratets afgorelse om, at etableringen af en forbindelsesgang mv.
ved Dokeen i Kebenhavns Havn ikke var VVM-pligtig.

4.6.4 Reglerne for screening af projekter

For at afgere, om et ansegt bilag 2-projekt har vesentlig indvirkning
pa miljoet og dermed kraver en VVM-procedure, skal den myndighed,
der behandler ansegningen og meddeler tilladelse til projektet, foretage
en screening, jf. miljovurderingslovens § 21. Ved denne screening er de
kriterier, der fremgar af lovens bilag 6 (og som svarer til direktivets
bilag III), obligatoriske, jf. § 21, stk. 1, og fx sag C-66/06, Kommissionen
mod Irland, og sag C-156/07, Aiello m.fl.

Efter VVM-direktivets art. 4(2) kan medlemsstaterne velge at gen-
nemfore screeningen ved hjelp af enten (a) en undersogelse i hvert enkelt
tilfelde eller (b) terskelvardier eller kriterier fastsat af medlemsstaten.
I begge tilfeelde skal der tages hensyn til kriterierne i direktivets bilag
III (svarende til miljovurderingslovens bilag 6). I dansk ret er direktivets
art. 4(2) gennemfort pa den made, at den kompetente myndighed foreta-
ger en undersegelse 1 hvert enkelt tilfeelde (dvs. en konkret vurdering) af,

208. Det var derfor forkert, at landsretten i U 2002.1325 @ tilsluttede sig Naturklagenav-
nets opfattelse 1 MAD 1997.1136 Nkn om, at et amt ikke ved en VVM-vurdering
kunne ga ud over amtets geografiske kompetenceomrade, hvilket i ovrigt skete med
den uholdbare begrundelse, at Kommissionen ikke havde rejst indsigelse mod den
danske implementering.

209. Efterfolgende traf kommunen en ny screeningsafgerelse om ikke-VVM-pligt, der
blev stadfestet af Natur- og Miljoklagenevnet i MAD 2017.54 Nmk. Neavnets afgo-
relse blev opretholdt af byretten i MRF 2022.40 B.
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hvorvidt et projekt omfattet af miljovurderingslovens bilag 2 pa grund
af dets art, dimensioner eller placering er omfattet af krav om miljevur-
dering, jf. lovens § 21, stk. 1. Det er altsa ikke op til denne (sagsbehand-
lende) myndighed at bestemme, om der enten skal foretages en individuel
undersoagelse, eller om der i stedet skal fastsattes terskelverdier — hver-
ken i en konkret sag eller i form af generelle forskrifter. Denne kompe-
tence tilkommer efter loven alene den relevante minister (miljeministeren
eller klima-, energi- og forsyningsministeren), jf. § 44, stk. 4 og 5, eller
lovgiver, der kan vedtage @endringer i miljovurderingsloven.

Med VVM-screeningen skal den kompetente myndighed foretage
en vurdering af, om det pigeldende bilag 2-projekt kan forventes at
fa veesentlige indvirkninger pa miljoet. Afgorelsen treffes pa grundlag
af bygherrens ansegning og skal som navnt inddrage de obligatoriske
screeningskriterier 1 miljevurderingslovens bilag 6, hvilket bl.a. omfat-
ter kumulative virkninger, jf. afsnit 4.6.3.2!° VVM-screeningen er dog
ikke begranset til det anseggte projekt og eventuelle kumulative virk-
ninger med andre projekter, men skal ogsa inddrage de indirekte miljo-
pavirkninger, som folger af projektets gennemforelse, herunder navnlig
pavirkninger der fremkommer under projektets driftsfase, jf. bl.a. sag
C-215/06, Kommissionen mod Irland, premis 94-105, og sag C-2/07,
Abraham m.fl., premis 43.2!! Det er endvidere abenlyst, at en VVM-
screening ikke alene skal tage hensyn til de dele af projektet, der har
udlest screeningspligten, men skal omfatte det samlede projekts mil-
jopavirkninger, jf. fx MRF 2021.59 Mfk. Safremt et bilag 2-projekt
kraver udarbejdelse af en konsekvensvurdering efter habitatdirektivets
art. 6(3), jf. afsnit 6.2.3 nedenfor, mé det uden videre kunne antages, at
projektet tillige er VVM-pligtigt.

Ved screeningen af, om et projekt giver anledning til veesentlige miljo-
pavirkninger, kan der derimod ikke tages hensyn til, at det pageldende
projekt eventuelt kan medfere positive virkninger for miljeet, jf. sag
C-142/07, Ecologistas en Accion-CODA, om anlaeg af en ringvej med
det formal at begrense luftforurening i Madrid. I overensstemmelse
hermed afviste Natur- og Miljoklagenavnet i MAD 2016.293 Nmk, at
der ved screening af lempede stejkrav til Tivoli kunne ske modregning
for skaerpede stojkrav til andre aktiviteter.

210. I MRF 2021.217 Mfk udtalte Miljo- og Fodevareklagenzavnet, at hensynet til Tivolis
serlige betydning som en af landets vigtigste attraktioner ikke er et sagligt scree-
ningskriterium i henhold til bilag 6, da det er uden relevans for vurderingen af pro-
jektets miljopéavirkninger.

211. Se tilsvarende sag C-227/01, Kommissionen mod Spanien, premis 49, og sag
C-142/07, Ecologistas en Accion-CODA, premis 39.
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Det kan give anledning til tvivl, hvor dybtgdende undersogelser
VVM-screeningen skal baseres pd, og hvornar et projekt kan have
vesentlig indvirkning pa miljeet i VVM-direktivets forstand. Pa den
ene side kan screeningsafgerelsen siges at vere en forelobig vurdering
af det ansegte projekts forventede miljopavirkninger, der som udgangs-
punkt skal treeffes hurtigst muligt og senest 90 dage efter ansegningen,
jf. miljevurderingslovens § 22, stk. 1. I motiverne til miljovurderings-
loven er det forudsat, at screeningen skal foretages hurtigt og hoved-
sageligt pa grundlag af allerede foreliggende oplysninger og almene
erfaringer.?'? Hertil kommer, at et eventuelt behov for mere omfattende
undersogelser for at kunne afdekke et projekts potentielle miljopavirk-
ninger normalt i sig selv vil tale for, at projektet skal undergives en
fuld miljevurdering. P4 den anden side er screeningskriterierne i bilag
6 ganske omfattende, og som det fremgar af de ovennavnte domme,
gar EU-Domstolen undertiden langt i sine krav til medlemsstaternes
screeningsafgorelser.?!?

En del screeningsafgorelser ophaves med henvisning til, at den kom-
petente myndighed ikke har foretaget en konkret og begrundet vurde-
ring, eller at myndigheden ikke har forholdt sig til kriterierne i bilag
6, jf. fx MAD 2019.207 Mfk om Kystdirektoratets tilladelse til etab-
lering af en fugleo. Dette gelder med serlig styrke, nir projektet risi-
kerer at kunne pavirke Natura 2000-omrader eller bilag ['V-arter, jf. fx
MRF 2021.107 Mfk og MRF 2021.135 Mfk. Tilsvarende kan screenin-
gen ikke baseres pa mangelfulde og foreldede oplysninger, jf. fx MRF
2021.39 Mfk, hvor en region lagde vagt pa vurderinger, der var lagt til
grund i en forudgidende kommunal tilladelse til grundvandss@nkning,
som Miljo- og Fodevareklagenavnet dog allerede havde ophavet, idet
oplysningerne ikke inddrog den seneste viden. Derimod er der ikke
krav om, at VVM-screeningen skal baseres pa et worst case-scenarie, jf.
MRF 2021.128 Mfk.

Det er endvidere vasentligt at veere opmerksom pa, at screeningsaf-
gorelsen skal treffes pd grundlag af bygherrens ansogning, jf. miljovur-
deringslovens § 21, stk. 1, 1. pkt. Myndigheden kan derfor ikke krave,
at bygherren foretager tilpasninger i det ansegte projekt for at undga
vesentlige miljopavirkninger, herunder at der ivaerkseattes sdkaldte

212. FT 2015-16, lovforslag L 147, bem. til § 22.

213. Det var dog for vidtgaende, da EU-Domstolen i sag C-526/16, Kommissionen
mod Polen, premis 66-67, med henvisning til praksis vedrerende habitatdirekti-
vets art. 6(3) udtalte, at der foreligger en vasentlig indvirkning pd miljeet i VVM-
direktivets forstand, nar det ikke pa baggrund af objektive kriterier kan udelukkes,
at projektet kan have vesentlige miljopavirkninger.
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afvergeforanstaltninger. Da screeningsafgerelsen ikke har karakter af
en godkendelse af det ansegte projekt, er det endvidere ikke muligt i en
screeningsafgerelse at stille vilkar for at undga vesentlige miljopavirk-
ninger, idet der i et sidant tilfeelde skal ske miljevurdering. Dette er ogsa
udtrykkeligt lagt til grund i motiverne til miljovurderingsloven.?'*

I tidligere dansk praksis var sddanne projekttilpasninger og vilkarsfastsettelse under
screeningen med henblik pa at undga en VVM-procedure helt sedvanlige. Dette gel-
der til dels fortsat pa husdyrbrugomrédet.?’” I nyere praksis har Miljo- og Fodevare-
klagenavnet dog i flere sager lagt sig op ad miljevurderingslovens forarbejder. | MRF
2021.237 Mfk blev en screeningsafgorelse sidledes ophavet, da projektet ifolge bygher-
rens ansegning skulle etableres helt til skel ved naboejendommen, mens der i scree-
ningsafgerelsen var forudsat en afstand pa 30 meter. Se ogséa MAD 2021.81 Mfk, men
sml. MRF 2021.218 Mfk.

Den omstandighed, at projektet er omfattet af materielle miljokrav, der
har til formal at hindre, at projektet kan fa vasentlige miljopéavirknin-
ger, kan selvsagt ikke tillegges vegt i VVM-screeningen. Myndighedens
screening har jo netop til formal at afdekke, om det er nedvendigt at
gennemfore en miljovurdering, der bl.a. skal belyse projektets betyd-
ning for overholdelsen af materielle natur- og miljebeskyttelseskrav.?'¢
Det var derfor i strid med VVM-direktivet, at byretten i MAD 2017.250
B ikke fandt grundlag for at tilsides@tte en VVM-screening med hen-
visning til, at kommunen som tilsynsmyndighed skal pase, at stojbe-
kendtgerelsens regler for vindmeller overholdes. Tilsvarende kan
VVM-pligten ikke — som antaget i MRF 2021.128 Mfk — undgés, blot
fordi vaesentlige miljopavirkninger vil kunne hindres ved fasts®ttelse af
vilkér i en efterfolgende miljogodkendelse for projektet.

Er VVM-screeningsafgerelsen om, at projektet ikke er VVM-pligtigt,
truffet uden forudgaende partshering efter forvaltningslovens § 19, kan
dette medfore, at afgerelsen er ugyldig, jf. fx MAD 2011.620 Nmk,
hvor en beslutning om, at cykelsti ikke krevede VVM-procedure, blev
ophavet og sagen hjemvist. Som for andre afgerelser gelder dog, at
den manglende partshering skal vere konkret vaesentlig, jf. fx MRF
2021.314 Mfk.

214. Se FT 2015-16, lovforslag L 147, bem. til § 21.

215. Se uddybende Haugsted: TfM 2018, s. 3.

216. Sag C-392/96, Kommissionen mod Irland, premis 71, og sag C-526/16, Kommis-
sionen mod Polen, premis 72. Se ogsé afsnit 4.6.5 nedenfor.
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Huvis et projekt kraver tilladelse efter flere forskellige love, fx land-
zonetilladelse, miljogodkendelse, og byggetilladelse, opstar spergsma-
let om, pa hvilket tidspunkt VVM-screeningen skal gennemfores. I sag
C-201/02, Wells, fastslog EU-Domstolen, at miljgvurdering skal ske sa
tidligt som muligt i processen. Dette kan imidlertid give problemer, hvis
screening af fx en miljegodkendelse konkluderer, at VVM ikke er forne-
den, og denne screeningsafgerelse leegges til grund ved den efterfolgende
stilling til landzonetilladelse eller dispensation fra abeskyttelseslinjen,
som omhandler virkninger, der ikke er taget stilling til i miljogodkendel-
sen, og hvor der kan stilles vilkar, som kan have betydning for projek-
tets miljovirkninger. For at handtere dette fastslog EU-Domstolen i sag
C-290/03, Barker, at nar et projekt kraver tilladelse efter flere forskellige
lovregler (og evt. flere myndigheder), skal det veere muligt at gennem-
fore VVM-screening, til den sidste tilladelse er meddelt, medmindre det
pa forhand kan udelukkes, at den sidste tilladelse kan give anledning til
miljevirkninger, der ikke er taget hajde for i den tidligere screening.?!”
Dette forekommer velbegrundet, fordi VVM-tilladelsen skal tage stil-
ling til alle projektets vesentlige miljevirkninger, jf. lovens § 27, og
VVM-tilladelsen giver bygherren et retskrav, jf. § 5, nr. 8, men med de i
§ 28 indeholdte undtagelser for at tilbagekalde tilladelsen.?'®

En bonuslokalplan kan ligeledes kreve VVM-screening, fordi den
afloser en landzonetilladelse, jf. MAD 2012.3381 Nmk. Det folger end-
videre af MAD 2016.293 Nmk, at selv om @ndrede miljovilkar for en
bestdende listevirksomhed meddeles som pébud efter miljobeskyttel-
seslovens § 41, vil ogsa en siddan afgerelse vere omfattet af kravet om
VVM-screening, og da det ikke var sket, blev pabud med lempede stoj-
vilkar for Tivoli ophavet.

Hvis VVM-screeningen forer til, at der ikke kraeves VVM-procedure,
skal screeningsafgerelsen offentliggeres med begrundelse, der bl.a. skal
beskrive, hvordan de i bilag 6 anferte kriterier er anvendt, og hvilke
forebyggende foranstaltninger der patenkes ivaerksat for at undga ska-
delig virkning, jf. miljevurderingslovens § 21, stk. 2. Berorte borgere og
miljoorganisationer kan paklage afgerelsen til Miljo- og Fedevarekla-
genzevnet for sa vidt angar retlige sporgsmal, jf. § 49, stk. 1, inden for

217. Om dommen i sag C-290/03 se ogsa Pagh: TfM 2006.373.

218. Nar bortses fra § 28, stk. 2, fulgte dette tillige af sag C-290/03, Barker, hvilket dog
blev bestridt af Anker: Planloven med kommentarer, 2013, s. 264. Med ®ndringen
ved direktiv 2014/52 ma tvivlen anses for bortfaldet. Se ogsa MAD 2018.419 Ekn
om etableringstilladelsen til havvindmellepark Vesterhav Syd.
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4 uger, jf. § 51, stk. 1.2 Overskrides klagefristen for screeningsafgorel-
sen, forer det som klar hovedregel til afvisning af klagen, jf. fx MAD
2019.53 Mfk.

Manglende eller mangelfuld VVM-screening medferer som udgangs-
punkt ugyldighed, uanset om en efterfelgende screening matte konklu-
dere, at projektet ikke kreevede VVM, jf. afsnit 4.6.6.

4.6.5 Kravene til en miljokonsekvensrapport

Safremt et projekt er omfattet af bilag 1, eller hvis projektet er omfat-
tet af bilag 2 og efter en screening (eller bygherrens anmodning) kraver
en miljovurdering, skal bygherren fremsende en miljokonsekvensrapport
(tidligere betegnet en VVM-redegorelse) til den kompetente myndig-
hed. Der er i miljevurderingslovens § 20 og bilag 7 — som gennemforer
VVM-direktivets art. 3 og 5 samt bilag IV — fastsat detaljerede krav til
rapportens omfang og indhold.

Mens der er fort ganske mange retssager og klagenavnssager om
VVM-direktivets anvendelsesomrade og afgerelser om VVM-screening,
er der kun i fa trykte afgorelser taget stilling til, hvordan kravene til
miljokonsekvensrapporten skal fortolkes. Den forste dom, hvor EU-
Domstolen mere indgaende forholdt sig hertil, var sag C-461/14, Kom-
missionen mod Spanien, hvor Domstolen afviste, at det var i strid med
VVM-direktivets art. 3, at miljevurderingen forud for tilladelse af en
hejhastighedsbane, der gik gennem et naturomrade, som efterfolgende
blev udpeget som fuglebeskyttelsesomrade, ikke oplyste, at lokaliteten
var opfort pa Important Bird and Biodiversity Area (IBA).? Dommen
ma forstas saledes, at der som udgangspunkt tilkommer medlemsstaterne
et vidtgdende skeon med hensyn til kravene til miljekonsekvensrappor-
tens indhold. Hvor dette forer til, at materielle krav til miljobeskyttelse
i andre regler er overtradt, indeberer det ikke nedvendigvis en over-
tredelse af VVM-reglerne, men alene en overtreedelse af de materielle
regler.

Samme tilbageholdende linje kan spores i sag C-461/17, Holohan m.fl., hvor EU-
Domstolen understregede, at en miljokonsekvensrapport ikke skal belyse alle indvirk-
ninger pa alle forekommende dyrearter, men kun de vasentligste indvirkninger herpa
(preemis 58). For sa vidt angar inddragelsen af alternativer bemarkede Domstolen, at

219. For sa vidt angar afgrensningen af navnets provelsen til retlige spergsmal henvises
til MRF 2021.314 Mfk og MRF 2021.326 Mfk med kommentarer.

220. IBA er en fortegnelse over lokaliteter, som ifelge den internationale sammenslutning
af ornitologiske foreninger er egnede som fuglebeskyttelsesomrader.
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da bygherren efter direktivet kun skal give en oversigt over de »vasentligste alternati-
ver« (med direktiv 2014/52 @ndret til »rimelige alternativer«), kan det ikke kreeves, at
hvert enkelt alternativ underkastes en vurdering svarende til den, der skal foretages for
det ansegte projekt. Derimod skal bygherren begrunde, hvorfor valget faldt pa netop
den ansegte losning (premis 66).

Sag C-535/18, Land Nordrhein-Westfalen, understreger dog samtidig,
at medlemsstaterne ikke har frit spil ved fastleggelsen af kravene til
miljokonsekvensrapportens indhold og form. Det har i den forbindelse
navnlig betydning, om projektet kraver tilladelse efter eller dispensation
fra materielle regler i lovgivningen, idet kravene til miljokonsekvensrap-
porten i en vis udstraekning pavirkes heraf.

Sag C-535/18 angik anleg af en tysk motorvejsstraekning, der bl.a. ville medfere for-
oget udledning af regnvand til tre vandomrader og grundvandet. Forud for tilladelsen
var der gennemfort en miljevurdering af projektet, som imidlertid ikke belyste afvan-
dingens pavirkning af vandomréderne og grundvandet. Disse oplysninger kom forst
frem, efter at en raekke lodsejere havde anlagt retssag mod myndighederne, hvilket
forte til en preejudiciel foreleggelse. EU-Domstolen udtalte, at der efter vandramme-
direktivets (2000/60) art. 4(1) ikke kan gives tilladelse til projekter, der kan medfere en
forringelse af tilstanden for et malsat vandomrade, medmindre undtagelsen i art. 4(7)
finder anvendelse, jf. ogsa sag C-461/13. Med henvisning hertil fastslog Domstolen, at
miljekonsekvensrapporten efter VVM-direktivet »skal indeholde de oplysninger, der
er nodvendige for at vurdere et projekts indvirkninger pa tilstanden for de pageldende
vandomrader i forhold til de kriterier og forpligtelser, der navnlig er fastsat i arti-
kel 4, stk. 1, i direktiv 2000/60«. Selv om de oplysninger, som bygherren skal give efter
VVM-direktivets art. 5, og som skal sendes 1 horing i offentligheden efter art. 6, ikke
nedvendigvis skal fremga af et enkelt dokument, sdsom en rapport eller en teknisk
undersogelse, skal offentligheden »have faktisk mulighed for at deltage i beslutnings-
processen«. Offentligheden skal derfor ud fra oplysningerne kunne »fa et preacist over-
blik over projektets indvirkninger pa de pageldende vandomréders tilstand, saledes
at offentligheden kan efterprove, om de forpligtelser, der navnlig folger af artikel 4 i
direktiv 2000/60, overholdes«. Og offentligheden kan ikke deltage i beslutningsproces-
sen pa en hensigtsmeassig made, hvis oplysningerne er ufuldstendige eller usammen-
hangende (premis 62 og 77-90).

Selv. om miljekonsekvensrapporten efter sag C-535/18 séledes ikke
nedvendigvis skal fremgé af et enkelt dokument, ma de oplysninger,
der fremlaegges 1 offentlig horing, ikke vare ufuldstendige eller usam-
menhangende, ligesom oplysningerne skal give offentligheden faktisk
mulighed for at deltage 1 beslutningsprocessen pa en meningsfuld made.
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1 sag C-463/20, Namur-Est Environnement, premis 55, udtalte EU-
Domstolen endvidere, at miljevurderingen ikke nedvendigvis skal fore-
tages inden for rammerne af en enkelt procedure, nar projektet kraver
tilladelse efter flere regelsat.?!

Som det fremgar af sag C-535/18 far det materielle retsgrundlag
serlig betydning i denne sammenhang, idet miljokonsekvensrappor-
ten skal indeholde de oplysninger, der er nedvendige for at vurdere
projektets miljopavirkninger i forhold til de materielle regler, der gel-
der ved tilladelse af projektet. Det kan — ud over vandrammedirekti-
vets art. 4 — fx dreje sig om habitatdirektivets art. 6(3) og art. 12 om
pavirkning af Natura 2000-omrader henholdsvis bilag IV-arter (som
er nevnt udtrykkeligt i VVM-direktivets art. 3(1)(b)), men ogsa rent
nationale miljo- og naturbeskyttelsesregler som naturbeskyttelseslo-
vens § 3. Med andre ord pavirkes omfanget af og detaljeringsgraden
i miljokonsekvensrapportens oplysninger af de materielle regler, der
er relevante for projektets gennemforelse. Denne retsstilling ligger i
ovrigt ikke sa fjernt fra dansk forvaltningsrets almindelige officialprin-
cip, hvorefter oplysningen af en sag serligt skal belyse tilstedevarelsen
af de betingelser, der skal vere opfyldt for, at myndigheden kan treffe
afgorelse.??

Miljo- og Fodevareklagenavnets og danske domstoles praksis udvi-
ser tilsvarende tilbageholdenhed med at underkende afgorelser (udeluk-
kende) pga. mangler i miljgkonsekvensrapporten.??

I MAD 2013.1115 Nmk ophavede klagenaevnet en VVM-tilladelse til en omfartsve;j
meddelt pa grundlag af en VVM-redegorelse, som navnet i 2006 havde fundet til-
straekkelig. Navnet henviste til, det ikke kunne udelukkes, at omfartsvejen vil skade
rigkersarter, som er en del af udpegningsgrundlaget for det Natura 2000-omréde,
hvor omfartsvejen skulle ligge. | MAD 2014.349 Nmk blev ophavelsen af en VVM-
tilladelse til en vindmellepark ved Ulvemose bl.a. begrundet med, at projektets
pavirkning af grundvand og overfladevand ikke var tilstreekkeligt belyst i VVM-
redegorelsen, hvorefter arbejdet blev standset. Efter en ny miljovurdering blev der
meddelt VVM-tilladelse, som klagena@vnet stadfestede i MAD 2016.225 Nmk. Se
ogsa U 2012.3527 H.

221. Sag C-463/20 er ogsa omtalt nedenfor i afsnit 7.1.

222. Fx Revsbech m.fl.: Forvaltningsret — sagsbehandling (8. udg.), 2019, s. 147.

223. Derimod ses en del eksempler pa, at VVM-tilladelser er blevet ophavet som folge
af manglende vurdering efter habitatreglerne, jf. fx MAD 2011.2645 Nmk, MAD
2013.3122 Nmk og MRF 2021.183 Mfk.
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I enkelte sager har Miljo- og Fodevareklagenavnet foretaget en mere
intensiv provelse af miljekonsekvensrapportens indhold, som det illu-
streres af MAD 2018.86 Mfk og MAD 2020.54 Mfk.

I MAD 2018.86 Mfk fandt navnet, at en VVM-redegorelse udarbejdet forud for en
udledningstilladelse til et spildevandsrenseanleg var utilstreekkelig, da den bl.a. ikke
i tilstreekkelig grad forholdt sig til projektets betydning for vandplanens miljemal og
indsatsprogrammer for Roskilde Fjord, hvortil der skete udledning. Det er dog for vidt-
gaende, nar navnet anforer, at »beskrivelsen og vurderingen i VVM-redegorelsen [...]
ikke er i overensstemmelse med geldende bekendtgerelser om miljemal og indsatspro-
grammer for berorte overfladevandomrader«. I MAD 2020.54 Mfk fandt n®vnet, at
kommunen i miljekonsekvensrapporten burde have lagt til grund, at projektomradet
tjente som yngle- og rasteomrade for bilag I'V-arter, safremt det ikke ved feltunderso-
gelser kunne fastleegges pa tidspunktet for afgerelsen.?

Hvis indsigelser under den offentlige horing eller andre omstendig-
heder medferer @ndringer af det projekt, som er miljovurderet, vil det
i mange tilfelde krave en ny miljevurdering, jf. MAD 2001.768 Nkn
om udvidelse af storre svinefarm ved Esrum S@, hvor Naturklagenav-
net hjemviste sagen med krav om fornyet miljovurdering og VVM-
procedure, fordi der var sket betydelige @ndringer i det projekt, som
havde veret 1 offentlig horing. Er der alene tale om mindre @ndrin-
ger af projektet, kan der neppe meddeles VVM-tilladelse, for det ved
en VVM-screening er fastslaet, at @ndringerne ikke har vesentlige
miljevirkninger, jf. i samme retning MAD 2012.394 @ om en vind-
mellepark ved Lammefjorden. Dette blev derimod forbigaet i MAD
2017.239 O, hvor ekspropriationskommissionen i forbindelse med
ekspropriation til anleg af en ny jernbanelinje mellem Kebenhavn og
Ringsted foretog @ndringer i projektet, uden at der var gennemfort en
VVM-screening.

Det er bygherren, der har ansvaret for at udarbejde miljokon-
sekvensrapporten, jf. miljovurderingslovens § 20, stk. 1, og VVM-
direktivets art. 5. Nar rapporten er udarbejdet, fremsender bygherren
den til den kompetente myndighed. I forhold til miljekonsekvensrap-
porten begrenser myndighedens opgaver sig derfor til at kontrollere,
om bygherrens rapport er tilstrekkelig, eventuelt ved indhentelse af

224. Se ogsa Miljo- og Fedevareklagenavnets afgorelse af 15. april 2021, sag 19/06267
og 19/06275, hvor en VVM-tilladelse og miljegodkendelse til et biogasanleg blev
ophavet, da kommunen ikke havde foretaget en tilstreekkelig vurdering af miljopa-
virkningen fra udledning af spildevand.
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yderligere oplysninger fra bygherren, hvorefter myndigheden gen-
nemforer en offentlig hering af ansegning med ledsagende rapport,
jf. lovens § 24,2

4.6.6 Retsvirkningerne af overtradelse af VVM-reglerne

Overtredelse af VVM-direktivets og lovens regler om VVM kan ske
ved, at bygherren iverksatter et projekt eller en @ndring af et projekt
uden anmeldelse efter lovens §§ 18 eller 19, hvilket bevirker, at det ivaerk-
satte projekt er ulovligt. Bygherren er som folge heraf forpligtet til at
lovliggere forholdet, men det er som anfert i afsnit 4.5 tvivlsomt, om
denne forpligtelse med § 55 kan udstrakkes til ejeren af den faste ejen-
dom, hvis ejeren ikke er bygherre, da en sadan succession ikke er forene-
lig med ansvarsfordelingen efter VVM-direktivet.

I praksis ses der kun fa eksempler pa overtredelser af bygherrens
anmeldelsespligt efter VVM-reglerne. Den altovervejende del af sagerne
om overtraedelse af VVM-reglerne har i stedet drejet sig om, at myndig-
heden har meddelt tilladelse uden forudgdaende VVM-screening, at en
screening er blevet underkendt af en klageinstans, fordi projektet kree-
vede miljovurdering, eller az en VVM-tilladelse er blevet ophavet pga.
en utilstrekkelig miljovurdering el.lign. I disse tilfeelde er det saledes i
forste rekke myndigheden, der er ansvarlig for overtredelsen af reg-
lerne ved at meddele tilladelse til projektet.

Selv om VVM-direktivet ikke indeholder regler om handhavelse i
tilfeelde af, at der sker en tilsidesettelse af direktivets regler, er de natio-
nale myndigheder efter loyalitetsprincippet i TEU art. 4(3) forpligtet til
inden for rammerne af deres kompetence at bringe ulovlige folgevirk-
ninger af en tilsides@ttelse af EU-retten til opher fx ved at tilbagekalde
eller suspendere en tilladelse, der allerede er givet, for at sikre, at de ned-
vendige miljovurderinger gennemfores.?? Rammerne for handhavelsen
fastlegges saledes 1 den nationale retsorden, men som EU-Domstolens
praksis viser, stiller EU-retten ogsa i denne sammenhang en rekke krav
til medlemsstaterne.

225. 1 den forbindelse skal myndigheden sikre, at den fornedne ekspertise inddrages, jf.
§ 24, stk. 1, 1. pkt., og Milje- og Fadevareklagen@vnets afgorelse af 15. april 2021,
sag 19/06267 og 19/06275.

226. Se fx sag C-411/17, Inter-Environnement Wallonie og Bond Beter Leefmilieu Vlaan-
deren, praemis 170, og sag C-261/18, Kommissionen mod Irland, premis 74-75.
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Efter fast praksis medferer overtraedelser af VVM-reglerne, at til-
ladelsen til projektet ma ophaves som ugyldig,””” néar en sadan ugyl-
dighedsvirkning ikke er afskédret af en klage- eller sogsmalsfrist.>?® |
sag C-137/14, Kommissionen mod Tyskland, premis 55-58, blev det
yderligere preaciseret, at det er i modstrid med VVM-direktivets art. 11,
hvis annullation af tilladelsen er afhengig af, om de processuelle fejl er
konkret vesentlige.””” Den omstendighed, at en VVM-screening ikke
ville have fort til, at projektet kraeevede miljovurdering, opheaver séledes
ikke ugyldighedsvirkningen af manglende VVM-screening. Tilsvarende
vil en efterfolgende bevisforelse for, at miljevurderingen ikke ville have
frembragt oplysninger om miljevirkninger, der kunne fore til, at tilla-
delsen var blevet @ndret, ikke @ndre ved, at tilladelsen er ugyldig, jf. sag
C-255/05, Kommissionen mod Italien.?*

Dansk praksis er i overensstemmelse hermed. Som spredte eksempler kan navnes:
MAD 2010.2099 Nmk, hvor en tilladelse til udspredning af spildevandsslam blev
ophavet pga. manglende VVM-screening, MAD 2013.1199 Nmk, hvor en tilladelse
til udspredning af slam fra dambrug som gedning blev underkendt som ugyldig,
fordi VVM-screeningen blev anset for mangelfuld, MAD 2013.3207 Nmk, hvor en
tilladelse til preveboringer blev opha@vet pga. manglende VVM-screening, MAD
2016.20 Nmk, hvor en vandindvindingstilladelse til markvanding blev ophavet pga.
manglende VVM-screening, MAD 2018.410 Mfk, hvor tilladelse til indvinding af

227. Sml. sag C-416/10, Krizan m.fl., hvor det blev fastsliet, at ophavelsen af en tilla-
delse meddelt i modstrid med IPPC-direktivet (nu IE-direktivet) ikke er i modstrid
med bygherrens berettigede forventning og beskyttelsen af den private ejendomsret
efter EMRK.

228. Sag C-201/02, Wells, premis 65 og 69. Lengden af klage- og segsmalsfrister skal
dog fasts@ttes under hensyn til de EU-retlige @kvivalens- og effektivitetsprincipper,
jf. sag C-280/18, Flausch m.fl., preemis 51 ff. I sag C-348/15, Stadt Wiener Neustadt,
premis 43, fastslog EU-Domstolen dog, at den omstendighed, at en sogsmalsfrist
er udlebet, ikke i sig selv kan medfere, at projektet ganske enkelt anses for lovligt
tilladt i forhold til VVM-reglerne.

229. Se uddybende Pagh i Merup m.fl. (red.): Festskrift til Karsten Revsbech, 2020,
s. 309 ff. Rekkevidden af myndighedernes pligt til at genoptage tidligere tilladelser
meddelt i strid med VVM-direktivet behandles i Pagh: U 2020B.161 med omtale af
sag C-261/18, Kommissionen mod Irland.

230. I sag C-535/18, Land Nordrhein-Westfalen, premis 61-62, accepterede EU-
Domstolen dog, at processuelle fejl, der ikke kan @ndre pa indholdet af den ende-
lige tilladelse, alene tillegges ugyldighedsvirkning, hvis fejlen faktisk har frataget
borgerne deres ret til at deltage i beslutningsprocessen. Domstolen tilfojede, at hvis
offentligheden mangler de oplysninger, der er nedvendige for at vurdere et projekts
miljepavirkninger, er offentligheden ikke i stand til at deltage i beslutningsproces-
sen pa en meningsfuld made.
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200.000 m?sand, sten og grus blev ophavet som folge af manglende inddragelse af
kumulative virkninger i screeningen, og MRF 2021.50 Mfk, hvor tilladelse til bypass
af ca. 24.000 m’ rent sediment blev ophavet pga. manglende VVM-screening.

Hvis projektet allerede er blevet etableret, nar overtreedelsen af VVM-
reglerne konstateres, rejser det to spergsmal: Dels om det efter EU-retten
er muligt at gennemfore en retlig lovliggerelse af en overtradelse af
VVM-direktivet. Dels om retsvirkningerne af den meddelte tilladelse af
tungtvejende grunde kan opretholdes, indtil der er gennemfort en sidan
retlig lovliggerelse.

Med hensyn til spergsméalet om efterfolgende retlig lovliggerelse af
et projekt gennemfort i strid med VVM-reglerne er problemet, at VVM-
reglerne kraver en bestemt fremgangsmade og rekkefolge, hvilket i
sagens natur ikke kan lovliggeres. Omvendt kan en vurdering af projek-
tets miljovirkninger og offentlighedens kendskab hertil samt fremtidig
overvagning af miljevirkninger fortsat vare relevante. Med baggrund i
de sidstnavnte hensyn har EU-Domstolen i flere sager accepteret, at der
kan ske retlig lovliggerende af en manglende screening eller miljovurde-
ring, forudsat at to betingelser er overholdt.

For det forste ma den nationale handhavelsesordning ikke vaere ind-
rettet pa en sddan made, at den giver bygherrer anledning til at omga
reglerne, hvilket indeberer, at retlig lovliggerelse kun undtagelsesvist
kan accepteres.”! For det andet kan en screening eller miljgvurdering
under den efterfolgende lovliggerelse ikke begranses til anleggets frem-
tidige indvirkninger pa miljeet, men skal ogsa inddrage de indvirknin-
ger, der har veret siden anleggets opforelse.?

Nyere praksis fra Miljo- og Fedevareklagenavnet er i overensstemmelse med disse
rammer for lovliggerelsen, jf. fx MAD 2021.132 Mfk, hvor Kystdirektoratets lovlig-
gorende tilladelse til en kabelbane pa seterritoriet blev ophavet, da direktoratet ikke i
VVM-screeningen havde taget kabelbanens hidtidige miljopavirkninger i betragtning.

Det klare udgangspunkt er som navnt, at en tilladelse meddelt i strid
med VVM-direktivet skal annulleres med henblik pa, at de pakraevede
vurderinger gennemferes. Da en sidan annullation — med et deraf

231. De forenede sager C-196/16 og C-197/16, Comune di Corridonia m.fl., premis
38-40, med henvisninger til retspraksis.

232. De forenede sager C-196/16 og C-197/16, Comune di Corridonia m.fl., preemis 41.
Se ogsa sag C-117/17, Comune di Castelbellino, premis 33, hvor det blev praciseret,
at der »ikke [er] noget til hinder for, at [myndighederne] efter denne undersogelse pa
ny konkluderer, at en miljokonsekvensvurdering ikke er nedvendig«.
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folgende muligt driftsstop — efter omstendighederne kan fa negative
konsekvenser for miljeet, forsyningssikkerheden og andre interesser,
opstar spergsmalet, om retsvirkningerne af en tilladelse meddelt i strid
med VVM-reglerne af tungtvejende grunde alligevel kan opretholdes,
indtil der er gennemfort en sddan retlig lovliggerelse.

Det blev besvaret bekreftende af EU-Domstolen i sag C-411/17,
Inter-Environnement Wallonie og Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen,
om forlengelse af driftstiden for to @ldre atomkraftreaktorer i Belgien,
men som det fremgar af dommen, er adgangen til en sidan midlertidig
opretholdelse af en ellers ugyldig tilladelse meget snaver. Efter dommen
kan det kun ske undtagelsesvist og forudsaetter navnlig, at der i tilfelde af
en annullation eller udsettelse af tilladelsen foreligger en reel og alvorlig
trussel for fx miljoet eller elforsyningssikkerheden, som ikke kan imede-
gas med andre midler og alternativer. Dertil kommer, at den midlertidige
opretholdelse af retsvirkningerne kun mé omfatte den tidsperiode, som
er strengt nadvendig for at gennemfore den retlige lovliggerelse.?

Da overtraedelsen af VVM-reglerne som navnt nasten undtagelsesvis
er begdet af myndigheden, rejser dette yderligere spergsmal. Det forste
er, om en annullation eller tilbagekaldelse af en tilladelse meddelt i strid
med VVM-direktivet, giver bygherren krav pa erstatning for de tab, som
tilbagekaldelsen medferer, hvilket formentlig ma besvares bekraftende,
hvis bygherren var i god tro.>*

Det andet spergsmal er, hvordan myndigheden sanktioneres for over-
tredelsen, idet der ikke i miljevurderingslovens § 56 er hjemmel til at
straffe myndigheden for at overtrede reglerne. Spergsmalet er derfor,
om myndigheden kan blive erstatningsansvarlig i forhold til naboer og
andre tredjemand, som matte blive pafert et tab ved etablering af pro-
jektet. Dette blev der taget stilling til 1 sag C-420/11, Leth, hvor EU-
Domstolen afviste, at overtredelse af VVM-reglerne giver grundlag
for, at staten direkte pa grundlag af EU-retten er erstatningsansvarlig
for de tab, som naboer lider ved, at projektet er tilladt i strid med reg-
lerne, medmindre der konkret er en direkte drsagssammenhang mel-
lem overtredelsen og tabet, eller en sddan erstatningspligt kan udledes
af @&kvivalensprincippet pa grundlag af national ret om myndigheders

233. EU-Domstolen overforte dermed sin retspraksis vedrorende overtredelser af SMV-
direktivet til VVM-direktivet og habitatdirektivet, jf. ogsa afsnit 4.7.4. Dette blev i
ovrigt overset i MRF 2021.312 Mfk, hvor en miljegodkendelse til en opbevarings-
tank blev oph@vet pga. manglende vasentlighedsvurdering efter habitatbekendtgo-
relsens § 6 med virkning 1 ar efter nevnets afgorelse.

234. Sesag C-201/02, Wells, premis 66, sag C-348/15, Stadt Wiener Neustadt, premis 45,
og de forenede sager C-196/16 og C-197/16, Comune di Corridonia m.fl., premis 36.

445



Kapitel IV Offentligretlig regulering af den faste ejendom

erstatningsansvar for lignende overtraedelser. Sammenholdes det sid-
ste med, at danske myndigheder kan ifalde erstatningsansvar for de
tab, som paferes naboer ved overtraedelse af lokalplanpligten, jf. fx U
1989.420 V, og at der ikke i miljevurderingsloven er andre sanktioner
for myndigheders overtredelse af reglerne, begrunder dette, at myndig-
heder kan blive erstatningsansvarlige for at tillade projekter i strid med
VVM-reglerne, nar erstatningsbetingelserne i gvrigt er opfyldt.>®

4.7 SMYV — miljovurdering af planer og programmer

SMV-direktivets regler om miljevurdering og offentlig hering af planer
er gennemfort i miljovurderingslovens §§ 8-14 og §§ 32-34 suppleret af
feelles bestemmelser med VVM-reglerne om bl.a. formal, definitioner,
tilsyn og klage.

Reglerne omhandler planer besluttet af offentlige myndigheder eller
den nationale lovgiver, men ikke planer vedtaget af private.>** Meningen
med en offentligretlig plan er at fastlegge en retlig ramme for, hvordan
myndighederne fremadrettet skal hadndtere en kompleks problemstil-
ling. I nogle tilfeelde har en plan karakter af overordnede (strategiske)
rammer, hvis virkeliggorelse forudsatter yderligere konkrete beslutnin-
ger, mens planen i andre tilfeelde er s& detaljeret, at den i sig selv udger
den endelige stillingtagen til et givet problem, som det kendes fra fx
lokalplaner. Mellem disse yderpunkter er der en raekke variabler afthen-
gigt af planens indhold og retsvirkninger.

4.7.1 Hpvilke planer krzever SMV?

Det er ikke enhver offentligretlig retsakt, der opfylder ovennavnte vage
kriterier, som er omfattet af SMV-direktivets og miljevurderingslovens
regler om planer. Direktivet og loven afgrenser de omfattede planer ud
fra to kriterier, nemlig en legaldefinition af »planer og programmer« og
en saglig afgrensning. >’

235. Se uddybende Pagh i Pagh m.fl. (red.): Offentlige myndigheders erstatningsansvar,
2017, s. 204 ff.

236. Dog omfattes ogsa planer, som i medfer af lovgivningen tilvejebringes af fysi-
ske eller juridiske personer, jf. miljovurderingslovens § 2, stk. 3. I motiverne til
bestemmelsen nevnes som eksempel privatiserede forsyningsselskaber, der ved en
retsforskrift er palagt at udfere en raekke opgaver eller pligter, som under ikke-
privatiserede ordninger udferes af offentlige myndigheder, jf. FT 2015-16, lovforslag
L 147, bem. til § 2.

237. SMV-direktivets art. 3(8) indeholder enkelte undtagelser fra direktivets anvendel-
sesomrade, som er gennemfort i miljovurderingslovens § 3. Det drejer sig om planer,
der alene tjener et nationalt forsvarsformal eller et civilt beredskabsformal, samt om
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Ilovens § 2, stk. 1, nr. 1, er planer og programmer defineret som

»planer og programmer, jf. dog § 3,

a) som enten fastlegger rammerne for fremtidige anlegstilladelser til projekter eller
medferer krav om en vurdering af virkningen pa et internationalt naturbeskyttel-
sesomrade under hensyntagen til omradets bevaringsmalsatninger, og

b) som udarbejdes eller vedtages af en myndighed, udarbejdes med henblik pa Fol-
ketingets vedtagelse af planer og programmer via en lovgivningsprocedure samt
udarbejdes i henhold til love, administrative retsforskrifter eller administrative

beslutninger«.

Denne begrebsmassige definition genfindes ikke ordret i SM V-direktivet,
men svarer indholdsmessigt til en sammenskrivning af direktivets art.
2(1)(a) og art. 3(2), som disse bestemmelser fortolkes af EU-Domstolen.
Efter Domstolens praksis skal planbegrebet i lighed med VVM-direktivets
projektbegreb fortolkes bredt.?®

Definitionen i lovens § 2, stk. 1, nr. 1, suppleres af folgende saglige
afgrensning af kravet om miljevurdering af planer i § 8:

»Myndigheden skal gennemfore en miljovurdering af planer og programmer, hvor

disse

1) udarbejdes inden for landbrug, skovbrug, fiskeri, energi, industri, transport,
affaldshandtering, vandforvaltning, telekommunikation, turisme, fysisk planlaeg-
ning og arealanvendelse og fastlegger rammerne for fremtidige anlegstilladelser til
de projekter, der er omfattet af bilag 1 og 2,

2) medferer krav om en vurdering af virkningen pa et internationalt naturbeskyttel-
sesomrade under hensyntagen til omradets bevaringsmalsaetninger, eller

3) vurderes at kunne fa vesentlig indvirkning pa miljeet, jf. stk. 2.

Stk. 2. Myndigheden skal gennemfore en vurdering af, om planer og programmer kan

fa vaesentlig indvirkning pé miljeet, nar disse

1) er omfattet af stk. 1, nr. 1, og kun fastlegger anvendelsen af mindre omrader pa
lokalt plan eller angiver mindre @ndringer i saidanne planer eller programmer, eller

2) 1iovrigt fastlegger rammerne for fremtidige anlegstilladelser og kan forventes at fa

vesentlig indvirkning pa miljoet.«

finansielle og budgetmassige planer. Til forskel for VVM-direktivets undtagelse for
anlegslove er SMV-reglerne om offentlig heringsprocedure derimod ogsa bindende
for lovgiver.

238. Se fx sag C-567/10, Inter-Environnement Bruxelles m.fl., preemis 37.
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Den saglige afgrensning svarer indholdsmessigt til SMV-direktivets
art. 3(2)-(4). Der er dog i den danske version af SMV-direktivet den
sprogforbistring, at begrebet »rammerne for fremtidige anlegstilla-
delser« med baggrund i de evrige sprogversioner skal fortolkes som
»rammerne for fremtidige tilladelser til projekter«. Den udvidende for-
tolkning af VVM-direktivets projektbegreb samt bilag I og II gelder
derfor ogsa for afgrensningen af SMV-reglernes anvendelsesomrade, jf.
herom afsnit 4.6.1.

Dette blev imidlertid overset i MRF 2021.331 Mfk, hvor Milje- og Fodevareklage-
navnet fandt, at efterafgrodebekendtgorelsen ikke fastlagde rammerne for fremtidige
anlaegstilladelser til etablering af husdyrbrug, idet husdyrgedningsanvendelsen ved en
loveendring i 2017 blev adskilt fra reguleringen af husdyrbrugets anleeg. Som det frem-
gar af kommentaren til MRF 2021.331 Mfk, kan det imidlertid ikke have betydning
for fortolkningen af projektbegrebet, at der i dansk ret er foretaget en reguleringsmees-
sig opdeling af husdyrbrugets anleg og arealer.

Det folger af den begrebsmassige definition i § 2, stk. 1, at reglerne om
miljevurdering af planer er begranset til retsakter, og at beslutningen
af planen derfor skal have hjemmel. Det er indlysende, at dette omfatter
lokalplaner og spildevandsplaner, som har udtrykkelig hjemmel i lov,
men reglerne er ikke begranset hertil. I sag C-24/19, A m.fl., blev det
saledes fastsléet, at et cirkulere kan udgere en plan i SMV-direktivets
forstand, nar det begreenser myndighedernes skensudevelse og ikke blot
har en rent vejledende karakter.>® Reglerne omfatter dermed formentlig
ogsa en myndigheds vedtagelse af et internt administrationsgrundlag,
nar dette danner rammen for myndighedens fremtidige opgavevareta-
gelse, jf. MAD 2014.54 Nmk og MAD 2014.204 Nmk. [l MAD 2018.262
Mfk ansds en kommunal trafikplan vedtaget efter vejlovens § 23 for
at vere en plan i miljevurderingslovens forstand, eftersom den fast-
satte precise kriterier for efterfolgende beslutninger til gennemforelse
af planen.

Uanset at SMV-direktivets anvendelsesomrade efter ordlyden af
art. 2(a) er begraenset til planer, »som kreves ifelge love og administra-
tive bestemmelser«, har EU-Domstolen ved en udvidende fortolkning
fastslaet, at kravet om miljevurdering ogsad omfatter planer, som myn-
digheden ikke er forpligtet til at udarbejde eller vedtage, dvs. som er
fakultative. Det afgerende er derimod alene, om planens »vedtagelse
er reguleret ved nationale love og administrative bestemmelser, som

239. Om dommen sag C-24/19 se ogsa Pagh: Juristen 2020, s. 206.
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fastlegger, hvilke myndigheder der har befejelse til at vedtage dem, samt
proceduren for deres udarbejdelse«.”* Dette er baggrunden for ordly-
den af miljevurderingslovens § 2, stk. 1, litra b, hvorefter loven omfatter
planer, som »udarbejdes i henhold til love, administrative retsforskrifter
eller administrative beslutninger«. I sag C-24/19, A m.fl., fandtes det
flamske vindmellecirkulere at opfylde denne betingelse, allerede fordi
det var udstedt af myndighederne pa grundlag af deres forvaltnings-
kompetencer og skensbefojelser.

Den saglige afgrensning af SMV-reglernes anvendelse i lovens § 8
skal ligeledes fortolkes udvidende og er uafhengig af, om en retsakt
betegnes »plan« eller »program«.”! I sag C-295/10, Val¢iukiené m.fl.,
fastslog EU-Domstolen, at SMV-direktivet ogsa gelder, nar en plan
alene fastleegger rammerne for et enkelt projekt. Uanset at greensedrag-
ningen mellem projekter og planer dermed kan vere uklar, er det vigtigt
at fastholde, at der skal vaere tale om en plan, idet enhver projektgod-
kendelse selvsagt ikke fastleegger rammerne for den fremtidige arealan-
vendelse, jf. sag C-43/10, Aitoloakarnanias m.fl., hvor EU-Domstolen
afviste, at beslutningen om omlaegning af en flod kunne anses for en
plan omfattet af SMV-direktivet.”** Se ogsa MAD 2017.423 @ om en
lokalplan for Dyrskuepladsen i Roskilde.

Det folger endvidere af miljevurderingslovens § 8, stk. 1, nr. 2, at
hvis en plans vedtagelse kraever konsekvensvurdering efter habitatdi-
rektivets art. 6(3), skal der tillige gennemfores en miljovurdering efter
SMV-reglerne, jf. ogsa sag C-177/11, Syllogos.

Som det allerede er fremgéet, er det et centralt kendetegn ved en plan
omfattet af SM V-reglerne, at den fastlegger rammerne for fremtidige til-
ladelser til projekter. Hvad der mere precist ligger heri, har givet anled-
ning til en rekke sager for EU-Domstolen, som navnlig har drejet sig
om, hvorvidt ogsa generel regulering, der ikke tilsigter at »planlaegge« for
et afgrenset geografisk omrade, men derimod fastsatter generelle kri-
terier for fremtidige tilladelser inden for en bestemt sektor, kan udgere
en plan i direktivets forstand. I de forenede sager C-105/09 og C-110/09,
Terre wallonne I, fastslog EU-Domstolen, at SM V-direktivets regler ogsa

240. Dette blev forste gang fastslaet i sag C-567/10, Inter-Environnement Bruxelles m.fl.,
praemis 24-32. Der har blandt medlemsstaterne varet stor utilfredshed med denne
udvidende fortolkning, som dog endegyldigt blev fasttemret med EU-Domstolens
Store Afdelings dom i sag C-24/19, A m.fl.

241. Ogsa ophavelse af planer kan vere omfattet af SMV-reglerne, jf. sag C-567/10,
Inter-Environnement Bruxelles m.fl., premis 43, og Planklagen@vnets afgorelse af
15. april 2020, sag 18/05952.

242. Om dommen i sag C-43/10 se Pagh: TfM 2012.165.
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omfatter medlemsstaternes vedtagelse af det handlingsprogram for ned-
bringelse af landbrugets kvalstofforurening, som medlemsstaterne efter
nitratdirektivets (91/676) art. 5 er forpligtet til at vedtage, uanset at der
var tale om en generel retsakt, der tjente til at forbedre miljobeskyttelsen.

Dette blev yderligere uddybet i sag C-290/15, D’Oultremont m.fl., der
drejede sig om gyldigheden af den vallonske regerings bekendtgorelse
om vindmglleparker, der indeholdt nermere regler om skyggegener,
grenseverdier for stej, afstandskrav til magnetfelt, lysmarkering mv.#
I hovedsagen gjorde sagseogerne bl.a. geldende, at bekendtgerelsen var
ugyldig, fordi den var vedtaget uden at overholde reglerne i SMV-
direktivet, hvilket den vallonske regering bestred med henvisning til, at
der var tale om generel regulering, som ikke fastlagde anvendelsen af
eller beskyttelsesordninger for en eller flere bestemte lokaliteter, men
som derimod omfattede alle vindmelleparker, uanset hvor den enkelte
vindmellepark blev placeret.

EU-Domstolen tog udgangspunkt i, at planbegrebet skal fortolkes
bredt, og at reglerne ikke er begranset til planlegning af et bestemt
omrade. Domstolen lagde til grund, at vindmellebekendtgoerelsen
bidrog til at definere rammerne for gennemforelsen af vindmelleparker
1 Vallonien, der er blandt projekterne i VVM-direktivets bilag II, og
udtalte herefter (preemis 49-50):

»begrebet ‘planer og programmer’ vedrorer enhver retsakt, der, idet den definerer
de regler og kontrolprocedurer, der skal finde anvendelse pa den pageldende sektor,
fastleegger en betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmader for tilladelse og
iverksettelse af et eller flere projekter, der kan have vasentlige indvirkninger pa mil-
joet [...]. I det foreliggende tilfeelde skal det bemerkes, at [vindmellebekendtgorel-
sen] navnlig vedrorer tekniske regler, neermere bestemmelser for driften (herunder de
stroboskopiske skygger), forebyggelse mod ulykker og brand (herunder standsning af
vindmellen), regler for stejniveauet, reetablering og sikkerhedsstillelse for vindmel-
lerne. Sddanne regler har en betydning og rekkevidde, der er tilstreekkeligt veesentlig
for fastleggelsen af de betingelser, der skal gelde for den pagzldende sektor, og de
valg, navnlig af miljomessig art, der kan treffes i henhold til de nevnte regler, skal
afgore de betingelser, hvorunder de konkrete projekter vedrerende opferelse og drift
af vindmellelokaliteter kan tillades 1 fremtiden.«

Med henvisning hertil fastslog Domstolen, at den vallonske vindmel-
lebekendtgoerelse var omfattet af SMV-direktivet, idet bekendtgerelsen

243. Om dommen i sag C-290/15 se ogsa Pagh: TfM 2016, s. 411, Basse: Erhvervsmiljo-
retten, 2017, s. 189 f. og Brandt og Walters: Miljoret (9. udg.), 2018, s. 340 ff.
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»indeholder forskellige bestemmelser vedrerende opstilling af vindmel-
ler, som skal overholdes i forbindelse med udstedelse af administrative
godkendelser til opforelse og drift af sddanne anleg«. Det folger saledes
af dommen i sag C-290/15, at SMV-direktivet ikke er begraenset til rets-
akter, der regulerer et begranset geografisk omrade 1 en medlemsstat,
men ogsd kan omfatte generel sektorspecifik planlegning af omrader
eller zoner omfattende hele en medlemsstats omrade, hvad enten dette
sker ved lov, bekendtgerelse, cirkulere el.lign. Dette forudsatter dog,
at den pagzldende retsakt kan siges at fastlegge »en betydningsfuld
helhed af kriterier og fremgangsmader for tilladelse og iverksettelse af
et eller flere projekter, der kan have vasentlig indvirkning pa miljoet«.

Efter dommen i sag C-290/15 blev der rejst tvivl om gyldigheden af den dageldende
danske vindmellebekendtgorelse,®* som heller ikke havde veret undergivet miljo-
vurdering efter SMV-direktivet. I to notater fra oktober 2017 hhv. februar 2018
anerkendte Miljoministeriet, at der var visse ligheder mellem den vallonske vindmolle-
bekendtgerelse og dens danske pendant, men fandt det dog tvivlsomt, om den danske
bekendtgoerelse var omfattet af SMV-reglerne, da den alene regulerer stoj og derfor
ikke fastleegger »en betydningsfuld helhed af kriterier«. Dette synspunkt gjorde den
danske regering efterfolgende geldende i et mundtligt indleg for EU-Domstolen i sag
C-671/16, Inter-Environnement Bruxelles m.fl., og sag C-160/17, Thybaut m.fl., hvor
Domstolen imidlertid afviste den danske udlegning af sag C-290/15. I stedet fastslog
Domstolen, at »en betydningsfuld helhed af kriterier« skal forstas kvalitativt og ikke
kvantitativt, og at medlemsstaterne ikke kan omga SMV-direktivet ved at opdele for-
anstaltninger.”* Den danske vindmellebekendtgerelse blev senere aflost af bekendt-
gorelse nr. 135 af 7. februar 2019, som er vedtaget efter forudgaende miljovurdering.
Efterfolgende (@ndringer af) en raekke andre bekendtgerelser har tilsvarende veret
undergivet miljovurdering eller i det mindste en screening efter SM V-reglerne.

For s& vidt angik den tidligere vindmellebekendtgorelse bestred Miljoministeriet
dog, at den manglende miljovurdering forte til ugyldighed for bekendtgerelsen og de
tilladelser, der var udstedt pa grundlag heraf. Denne opfattelse er blevet tiltrddt af
Miljo- og Fodevareklagen@vnet og Planklagenavnet i en reekke sager om plangrundlag
og VVM-tilladelser til konkrete vindmelleprojekter udstedt pa grundlag af den tidligere
bekendtgorelse, jf. bl.a. MAD 2017.439 Pkn, MAD 2017.481 Mfk, MRF 2021.19 Pkn,

244. Bekendtgerelse nr. 1736 af 21. december 2015 om stej fra vindmeller.

245. Om hendelsesforlgbet se Pagh: TfM 2017, s. 365, Pagh: TfM 2018, s. 429, Pagh:
TtM 2019, s. 293 og Pagh: Juristen 2020, s. 206.

246. Det gelder bl.a. godkendelsesbekendtgorelsen, husdyrgodkendelsesbekendtgorel-
sen, husdyrgedningsbekendtgoerelsen og efterafgrodebekendtgerelsen. Miljerappor-
terne kan tilgas pa Heringsportalen.

451



Kapitel IV Offentligretlig regulering af den faste ejendom

MRF 2021.56 Mfk, MRF 2022.93 Mfk og MRF 2022.100 Mfk.** Afgerelserne var
navnlig begrundet i, at tilladelserne og plangrundlagene selv var blevet miljovurderet
efter SMV- og VVM-reglerne, og at grenseverdierne for stojbelastning i den tidligere
vindmellebekendtgerelse forblev uendrede i den senere bekendtgorelse, der var blevet
miljevurderet. Med samme begrundelse blev praejudiciel foreleggelse for EU-Domstolen
atvist i MAD 2019.244 V, der angik gyldigheden af plangrundlaget for 10 vindmeller.
Begrundelsen er imidlertid ikke afstemt med EU-Domstolens praksis om folgevirknin-
gerne ved overtradelse af SMV-direktivet, jf. afsnit 4.7.4.

I kelvandet pd dommen i sag C-290/15 fulgte flere domme fra EU-
Domstolen, der fastholdt den udvidende fortolkning af SM V-direktivets
saglige afgreensning.”® Domstolen fastslog siledes, at en forordning
om byplanlegning, der ikke fastsatte positive begra@nsninger for pro-
jekter, men som tillod fravigelse af gaeldende byplanlegningskrav (sag
C-160/17), og et regeringsdekret, der fastsatte kapacitetskrav til affalds-
forbrendingsanleg (sag C-305/18), kunne udgere planer i direktivets
forstand. I sag C-671/16 blev det fastslaet, at en forordning om byplanlaeg-
ning af et byomrade i Bruxelles var omfattet af SMV-direktivet, uanset
at der var gennemfort miljovurdering af en bekendtgerelse om arealan-
vendelse for samme byomrade. I sag C-24/19, A m.fl.,, om den flamske
vindmellebekendtgerelse og -cirkulere fastholdt EU-Domstolens Store
Afdeling som navnt den udvidende fortolkning af SMV-direktivets
anvendelsesomrade og udtalte endvidere, at retsakterne ikke nedven-
digvis skal udgere en udtemmende ramme.

Den omstaendighed, at en plan vedtages for at forbedre beskyttel-
sen af miljoet, indebearer heller ikke, at planen er undtaget fra SMV-
direktivets krav om forudgdende miljovurdering og offentlig hering, jf.
sag C-473/14, Dimos Kropias Attikis, om mindre @ndringer af en fred-
ningskendelse for et beskyttet bjergomrade omkring Athen, der betod
en bedre beskyttelse af naturen.® Dette blev gentaget i sag C-43/18,
CFE, hvor Domstolen fandt, at en bekendtgerelse, der udpegede et
Natura 2000-omrade og fastsatte bevaringsmalsaetninger, forebyggende
foranstaltninger og forbud mod visse projekter kunne vere omfattet af

247. Se ogsa Milje- og Fedevareklagen®vnets afgorelser af 22. november 2017 (sag
NMK-34-00616), af 9. november 2020 (sag 18/05687 m.fl.), af 19. november 2020
(sag 18/04713 m.fl.), af 16. december 2020 (sag 18/05692 m.fl.) samt af 17. december
2020 (sag 18/05688 m.fl.).

248. Fra dansk praksis kan fx n@vnes MAD 2020.189 Pkn, hvor tilleg til en kommune-
planstrategi ansas for en plan. Se ogséa MRF 2021.363 Pkn og MRF 2021.372 Pkn.

249. Om dommen i sag C-473/14 se ogsa Pagh: TfM 2016, s. 3.
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SMV-reglerne, medmindre bekendtgerelsen kun forbed projekter, der
ikke krevede tilladelse.?

Pa trods af, at EU-Domstolen i en reekke sager tog stilling til SM V-
reglernes anvendelsesomrade, var det efter de ovennavnte domme fort-
sat uklart, hvor den »nedre graense« for planbegrebet skulle trekkes.
Dommene bidrager nemlig kun i begrenset omfang til at afklare, hvor-
nar en retsakt ikke fastlegger en betydningsfuld helhed af kriterier for
tilladelse til projekter, udover at det som navnt blev fastslaet i bl.a. sag
C-160/17, at betingelsen skal forstds kvalitativt. Efter sag C-290/15 og
sag C-24/19 foreligger der en tilstraekkelig betydningsfuld helhed af kri-
terier, nar der fastsattes sektorspecifikke tekniske regler, mens det deri-
mod ikke nedvendigvis er tilfeeldet, nar den pagaeldende retsakt fx blot
indferer et forbud mod eller begrensning i udevelsen af visse aktiviteter
uden i ovrigt at fastsatte kriterier for meddelelse af tilladelser.

Dette sporgsmal fik EU-Domstolen dog anledning til at besvare i en
prejudiciel foreleggelse fra den tyske forbundsforvaltningsdomstol i
sag C-300/20, Bund Naturschutz in Bayern.

Sagen angik en lokal tysk myndigheds vedtagelse af en bekendtgerelse om landskabs-
beskyttelse for et omrade ved Inn-floden. Bekendtgerelsen indeholdt et forbud mod
enhver aktivitet, der eendrede omradets karakter eller stred mod beskyttelsesforma-
lene, og fastsatte krav om tilladelse for en rakke aktiviteter, herunder opforelse af
bygninger, anleg af veje og endring af vandomrader. Efter bekendtgerelsen kunne til-
ladelse meddeles, hvis aktiviteterne ikke stred mod omradets karakter og beskyttelses-
formalene, eller hvis de negative miljovirkninger kunne imedegas ved hjelp af andre
foranstaltninger. Spergsmalet for EU-Domstolen var navnlig, om bekendtgerelsen
kunne siges at fastlegge rammerne for tilladelse af projekter i det beskyttede omrade.
EU-Domstolens Store Afdeling udtalte, at det i denne sammenhang er afgerende,
om retsakten »fastlegger en betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmader
for tilladelse og iverksattelse af et eller flere af disse projekter, navnlig med hensyn til
placering, art, storrelse og betingelser for drift af sadanne projekter eller ved tildeling af
midler til disse projekter« (pra@mis 62, vores fremhavelse). Domstolen konstaterede,
at bekendtgoerelsen kun fastsatte krav om tilladelse til projekter, men ikke fastlagde
kriterier eller fremgangsmader for, om tilladelse kunne meddeles. Domstolen henvi-
ste endvidere til, at bekendtgerelsens generelle forbud mod aktiviteter svarede til den
tyske forbundslov om naturbeskyttelse og landskabspleje, og at tilladelseskravet alene

250. I overensstemmelse hermed afviste EU-Domstolen i sag C-321/18, Terre wallonne
III, at en bekendtgorelse, der blot sammenfattede bevaringsmals@tningerne for
Natura 2000-netvaerket i Vallonien, var omfattet af SMV-direktivet, da den ikke
fastsatte rammer for tilladelse til projekter.
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var undergivet en generel betingelse om, at aktiviteten ikke havde skadelige virkninger,
eller at disse kunne imodegas. Selv om bekendtgerelsen kunne have en vis indflydelse
pa projekternes placering ved at vanskeliggore placering inden for projektomradet,
udgjorde dette ikke en betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmader for til-
ladelse til projekterne, og bekendtgerelsen var derfor ikke omfattet af kravet om mil-
jovurdering.

Med dommen i sag C-300/20 har EU-Domstolen for forste gang truk-
ket en egentlig nedre grense for, hvornar SM V-reglerne finder anven-
delse, om end praemisserne giver anledning til usikkerhed om dommens
rekkevidde.®' I en dansk sammenheng rejser dommen bl.a. tvivl om,
hvorvidt fredningskendelser uden videre skal anses for planer omfattet
af SMV-reglerne, som det har veret lagt til grund i nyere klagenavns-
praksis, jf. fx MAD 2020.205 Mfk.>?

4.7.2 Reglerne for screening af planer
Miljevurderingslovens § 10 indeholder pa linje med SMV-direktivets
art. 3(3) og (4) to regler om screening af planer, der begrebsmassigt
er omfattet af loven. Den ene regel er § 8, stk. 2, nr. 2, hvorefter pla-
ner, som hverken kraver konsekvensvurdering efter habitatdirektivets
art. 6(3) eller regulerer rammer for tilladelse til projekter omfattet af
lovens bilag 1 eller 2, skal screenes for, om planen har vesentlige mil-
jovirkninger. Reglen mé forstés saledes, at hvis en retsakt, der ikke er
omfattet af § 8, stk. 1, nr. 1 og 2, fastsetter fremtidige rammer for til-
ladelse til projekter, skal myndigheden foretage en screening af, om rets-
akten medferer vaesentlige miljovirkninger, idet der 1 bekraftende fald
skal gennemfores en miljovurdering og offentlig horing.?>

Den anden regel er § 8, stk. 2, nr. 1, hvorefter mindre @ndringer af
planer henholdsvis planer, som for et mindre geografisk omrade fast-
setter rammer for tilladelse til bilag 1- og bilag 2-projekter, er omfattet
af krav om screening af, om forslaget har vesentlige miljovirkninger.

251. Se uddybende kommentaren til MRF 2022.10, hvor dommen er optrykt.

252. Se ogsd Miljo- og Fodevareklagenavnets afgorelse af 30. september 2020, sag
20/07653, hvor naevnet ikke gav medhold i klage over screeningsafgerelse om, at
et fredningsforslag ikke skulle undergives miljovurdering. Neavnets afgorelse blev
opretholdt ved Retten i Koldings dom af 8. juli 2022 (sag BS-12763/2021-KOL), der
efter det oplyste er anket til landsretten.

253. Med henvisning § 8, stk. 2, nr. 2, udtalte Planklagenavnet i MAD 2018.278 Pkn, at
»alle forslag til lokalplaner og kommuneplantilleg efter planloven er omfattet af
miljevurderingsloven og skal miljescreenes efter kriterierne i bilag 3 og/eller miljo-
vurderes efter kriterierne i bilag 4«. Om bestemmelsen se ogsd MAD 2020.124 Pkn
om et plangrundlag for et mindre boligomrade.
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Denne regel betyder, at mindre @ndringer af planer og planer for selv
et meget begrenset geografisk omréde i forste rekke er omfattet af et
krav om screening. Reglen mé endvidere forstés saledes, at miljevurde-
ring af planer omfattet af § 8, stk. 1, nr. 1, (om rammer for bilag 1- og
bilag 2-projekter) er obligatorisk, medmindre undtagelsen for mindre
@ndringer mv. 1§ 8, stk. 2, nr. 1 kan anvendes.”* I sa fald kan en miljo-
vurdering kun undlades, efter det ved en screeningsafgerelse efter § 10
er fastslaet, at planen ikke kan forventes at fa vaesentlig indvirkning pa
miljoet.

Der foreligger indtil videre kun to domme fra EU-Domstolen, der
belyser den n&rmere rekkevidde af reglerne om SM V-screening.

I sag C-444/15, Associazione Italia Nostra Onlus, fastslog EU-Domstolen, at undta-
gelsen for planer for »mindre omréader pa lokalt plan« er begranset til retsakter, der
vedtages af en lokal myndighed, og forudsetter, at det berorte areal har en mindre
storrelse i forhold til den lokale myndigheds stedlige kompetence. Planer vedtaget af
statslige myndigheder er derfor omfattet af obligatorisk miljevurdering, hvis planen
fastsetter rammer for tilladelse til projekter omfattet af bilag 1 eller bilag 2, hvilket har
givet anledning til tvivl ved fredningskendelser, som vedtages af en statslig myndighed.
Isag C-463/11, L, blev det endvidere fastslaet, at det er i modstrid med SMV-direktivet
at fritage en bebyggelsesplan eller @ndringer af denne for miljevurdering, fordi planen
kun angér et areal pa mindre end 20.000 m? og ikke kreenker miljghensyn.

Planklagen@®vnet har i flere nyere afgorelser foretaget en selvsten-
dig provelse af, om en lokalplan omfatter et sa begrenset geografisk
omrade, at en screening efter miljovurderingslovens § 8, stk. 2, nr. 1, er
tilstreekkelig.

I MRF 2021.358 Pkn udtalte Planklagen@vnet pa baggrund af en gennemgang af de
forskellige sprogversioner af dommen i sag C-444/15, at reglen om »mindre omrader
pa lokalt plan« i § 8, stk. 2, nr. 1, skal forstas sddan, at planen skal vere udarbejdet
af en lokal myndighed, og at planen omfatter et omrade, der er af begraenset stor-
relse set i forhold til hele det omrade, som herer under den lokale myndigheds stedlige
kompetence. Det er saledes ikke tilstraekkeligt, at der er tale om et geografisk omrade,
som blot er mindre end myndighedens samlede areal. Et plangrundlag, der mulig-
gjorde opforelsen af et 67 ha stort solcelleanlag pa et hidtil ubebygget landbrugsareal

254. Det folger heraf, at en kommunens spildevandsplan, der gelder for hele kommu-
nen, altid skal miljevurderes, da den ikke er omfattet af undtagelsen for et mindre
geografisk omrade. Dette blev overset i MAD 2012.2441 Nmk, se uddybende Pagh:
TfM 2014.112.
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i landzone, angik derfor ikke et mindre omrade pa lokalt plan, hvorfor der var krav
om miljevurdering.? Derimod fandtes betingelserne opfyldtibl.a. MRF 2021.4 Pkn,
MRF 2021.24 Pkn, MRF 2021.62 Pkn og MRF 2021.66 Pkn.

Ved screeningsafgorelser efter § 10 af, om en plan eller @ndring af en
plan har vesentlig indvirkning p& miljeet, skal myndigheden anvende
kriterierne i lovens bilag 3, hvorefter der bl.a. skal tages hensyn til
kumulative virkninger. Som led i screeningen skal myndigheden end-
videre here andre myndigheder, der kan blive berort af planen, jf. § 32,
stk. 3, nr. 1. Har kommunen undladt en sidan hering af andre myndig-
heder, kan planen ikke vedtages, jf. MAD 2005.957 Nkn. Hvis kommu-
nen har fravalgt bestemte myndigheder, vil dette dog normalt ikke blive
tilsidesat, jf. MAD 2007.940 Nkn.

Fra den omfattende klagen@vnspraksis om SMV-screeningsafgorelser kan navnes
MAD 2018.278 Pkn, hvor en lokalplan for et bofellesskab i en landsby blev ophe-
vet, da det bl.a. ikke fremgik af screeningsafgerelsen, hvilke faglige vurderinger der
begrundede, hvorfor miljevurdering ikke var nedvendig. I MRF 2021.145 Pkn blev
en screeningsafgoarelse vedr. plangrundlaget for et nyt etageboligomrade ophevet, da
kommunen havde lagt forkerte stejgranser til grund for sin vurdering. | MRF 2021.244
Pkn blev en screeningsafgerelse vedr. plangrundlaget for et asfaltanleg ophavet, da
den anbefalede mindsteafstand til nermeste bolig var overskredet, og da kommunen
alene havde angivet, at stojgrensevaerdier ville fastsettes som krav i en efterfolgende
miljogodkendelse til det konkrete projekt.>*

Huvis screeningsafgorelsen efter § 10 konkluderer, at planen eller &ndrin-
gen af planen ikke kan fa vesentlig indvirkning pa miljeet, skal denne
afgorelse offentliggores med begrundelse snarest muligt og for den
endelige godkendelse af planen eller @ndringen, jf. § 33.

4.7.3 Kravene til en miljorapport

Safremt en plan er omfattet af legaldefinitionen i miljevurderingslovens
§ 2, stk. 1, nr. 1, og den saglige afgrensning i § 8, stk. 1, skal den kom-
petente myndighed gennemfore en miljovurdering af planen, herunder
udarbejde en miljerapport. De n@rmere krav til miljerapporten fremgar

255. Tilsvarende MRF 2021.361 Pkn, hvor et kommuneplantilleg for et solcelleanleg pa
i alt 220 ha ikke fandtes at udgere et mindre omrade pa lokalt plan. Se ogséa MAD
2016.354 Nmk om en virksomhed med et areal pa ca. 13,4 ha.

256. Som @ldre eksempler pa, at screeningsafgerelser er blevet tilsidesat, kan neav-
nes MAD 2007.1623 Nkn, MAD 2007.936 Nkn, MAD 2008.2237 Nkn, MAD
2013.1973 Nmk, MAD 2014.305 Nmk og MAD 2014.307 Nmk.
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af miljevurderingslovens § 12 og bilag 4, der svarer til SMV-direktivets
art. 5 og 10 samt bilag I.

Af vesentlig praktisk betydning bestemmer § 12, stk. 2, at miljerapporten skal inde-
holde de oplysninger, som med rimelighed kan forlanges med hensyntagen til bl.a.,
hvor detaljeret planen er, hvad planen indeholder, pa hvilket trin i et beslutningsfor-
lob planen befinder sig, og hvorvidt bestemte forhold vurderes bedre pa et andet trin
i det pageldende forleb. Se fx MAD 2018.320 Pkn, MAD 2018.341 Pkn og MAD
2020.189 Pkn.

Der foreligger ikke praksis fra EU-Domstolen om fortolkning af disse
krav. Planklagenavnet og det tidligere Natur- og Miljeklagen®vnet har
1 en rekke afgarelser taget stilling til indsigelser mod indholdet af mil-
jerapporter, men har generelt ikke fundet grundlag for at underkende
vurderingerne som varende i strid med miljovurderingslovens mini-
mumskrav.?’

Som en af de fa undtagelser kan nevnes MAD 2012.3200 Nmk, hvor et kommune-
plantilleeg for en vindmelleplan blev ophavet for et delomrade, fordi vindmellecirku-
lerets afstandskrav til et sommerhus ikke var opfyldt, og den foretagne miljerapport
ikke indeholdt en vurdering af pavirkning af natur, kulturmiljeer mv. I MAD 2014.204
Nmk blev en temaplan for vindmeller ophavet som ugyldig, fordi miljerapporten ikke
forholdt sig konkret til de mulige miljovirkninger. I MAD 2020.76 Mfk blev Region
Hovedstadens Rastofplan 2016 ophavet, da miljerapporten ikke omfattede de interes-
seomrader, der blev udlagt med planen.”® I MRF 2022.134 Pkn blev plangrundlaget
for 11 vindmeller ophavet, bl.a. fordi miljerapporten ikke forholdt sig til, at storste-
delen af planomréadet var kortlagt som var okkerpotentielt omriade med stor risiko for
udvaskning af okker.

Nar miljerapporten er udarbejdet, sendes den i offentlig hering med
forslaget til planen, jf. miljevurderingslovens § 32, stk. 3, nr. 3. Ved
den endelige vedtagelse af planen skal myndigheden inddrage miljor-
apporten og bemarkningerne fra den offentlige hering, uden at myn-
digheden dog er bundet heraf, ligesom myndigheden skal udarbejde en
sammenfattende redegorelse, der bl.a. beskriver, hvordan miljehensyn

257. Derimod ses en del eksempler pé, at miljorapporter er fundet utilstrekkelige som
folge af manglende vurdering efter habitatreglerne, jf. fx MAD 2021.79 Pkn, MAD
2021.299 Pkn, MRF 2021.79 Pkn og MRF 2022.63 Pkn.

258. Milje- og Fodevareklagenavnet afslog ved afgerelse af 28. maj 2020, sag 20/00592,
regionens anmodning om genoptagelse af sagen.
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er integreret 1 planen, og hvordan bemarkningerne fra heringen er ind-
arbejdet, jf. § 13.

4.7.4 Retsvirkningerne af overtradelse af SMV-reglerne

Hvis en plan omfattet af SMV-direktivet vedtages uden forneden mil-
jovurdering efter direktivets regler, medferer dette, at planen er ugyldig,
og at den som udgangspunkt skal suspenderes eller annulleres.?® Dette
er tilsvarende lagt til grund i dansk praksis med henvisning til miljevur-
deringslovens § 13, jf. fx MRF 2021.358 Pkn og MRF 2022.63 Pkn, men
sml. dog U 2019.2943 H og U 2019.2960/1 H, der er omtalt afslutnings-
vis i dette afsnit.

Det er ikke endeligt afklaret i EU-Domstolens praksis, om mang-
lende screening af planer og @ndringer af planer efter SM V-direktivets
art. 3(3) og (4) har ugyldighedsvirkning pa linje med, hvad der gelder
for manglende VVM-screening, jf. afsnit 4.6.6. Efter fast dansk prak-
sis forer mangelfuld eller manglende screening af en plan eller @ndring
heraf dog til, at den vedtagne plan ophaves som ugyldig, forudsat at
klagen over screeningsafgerelsen eller planen er indgivet rettidigt, jf. fx
MAD 2018.37 Pkn og MRF 2021.145 Pkn.

Som gennemgaet i afsnit 4.7.1 er det et centralt kendetegn for en
plan, at den fastlegger rammerne for fremtidige tilladelser til projekter.
Nar folgevirkningen af en overtradelse af reglerne om miljevurdering
er, at den vedtagne plan er ugyldig, opstar i naturlig forlengelse heraf
sporgsmélet, om ogsa tilladelser og andre afgorelser udstedt pa grundlag
af planen rammes af ugyldighedsvirkningen. Dette har EU-Domstolen
besvaret bekraftende i sag C-24/19 med henvisning til loyalitetsprincip-
pet i TEU art. 4(3),%° hvilket ogsa synes at veere den herskende opfat-
telse 1 dansk praksis.

I MAD 2014.54 Nmk opha@vede Natur- og Miljoklagen®vnet siledes Kobenhavns
Kommunes rammeafgorelse for stojkrav mv. pa de enkelte byggepladser i Metro City-
ringen pga. manglende miljovurdering. I konsekvens heraf udtalte naevnet, at pabud
udstedt pa baggrund af rammeafgorelsen ogsa var ugyldige. Samme ugyldighedsvirk-
ning blev anerkendt forudsatningsvist i U 2021.3373 V, der er omtalt nedenfor.

En overtradelse af SMV-reglerne kan saledes have vidtrekkende konse-
kvenser ikke kun for den vedtagne plan, men ogsa for afgerelser udstedt

259. Sag C-41/11, Terre wallonne II, premis 43-46, hvor der henvises analogt til sag
C-201/02, Wells, om VVM-direktivet, jf. afsnit 4.6.6.
260. I samme retning sag C-379/15, Association France Nature Environnement.
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pa grundlag heraf.?' Sddanne folgevirkninger kan imidlertid efter
omstendighederne vere til skade for vaegtige modstdende interesser.
Det kan fx vere tilfeldet, hvor en plan, der fastlegger en generel sek-
torspecifik regulering for vindmeller eller industrianlaeg, ophaves, idet
der herved vil kunne efterlades vasentlig usikkerhed om, hvilke regler
der sa gelder for de pageldende aktiviteter. EU-Domstolen er derfor i
flere sager blevet bedt om tage stilling til, om foelgevirkningerne af en
overtredelse af SMV-reglerne kan begranses, og hvilke betingelser der
i givet fald geelder herfor.?®

I sag C-41/11 var spergsmalet, om den overste franske forvaltnings-
domstol kunne opretholde retsvirkningerne af et handlingsprogram
for nedbringelse af landbrugets kvelstofforurening, der gennemforte
nitratdirektivet (91/676), men som var vedtaget uden forudgiende mil-
jovurdering i strid med SMV-direktivet. EU-Domstolen fastslog, at
overtredelsen af SMV-direktivet beted, at handlingsprogrammet var
ugyldigt og som udgangspunkt skulle ophaves, men anerkendte her-
efter, at dette undtagelsesvist kan fraviges, hvis det sker af tvingende
hensyn til miljobeskyttelsen. Efter dommen forudsatter en sidan fravi-
gelse dog, at felgende fire kumulative betingelser er opfyldt: (1) Planen
(retsakten) gennemforer nitratdirektivet, (2) en gjeblikkelig ophavelse
af planen vil have skadelige virkninger pa miljoet, som ikke kan afhjel-
pes, (3) ophavelsen vil skabe et retligt tomrum for sa vidt angéar gen-
nemforelsen af nitratdirektivet, som vil vaere mere skadelig for miljoet
end opretholdelsen af retsakten, og (4) den undtagelsesvise oprethol-
delse af virkningerne af retsakten sker kun sa leenge, som det er strengt
nedvendigt til at afhjelpe overtreedelsen af EU-retten.?s

Disse betingelser blev bekraftet og uddybet i sag C-379/15, Asso-
ciation France Nature Environnement, hvor Domstolen fastslog, at
undtagelsen ikke alene finder anvendelse pa retsakter (planer) til gen-
nemforelse af nitratdirektivet, men ogsd pa andre foranstaltninger,
der gennemforer EU-retten pa miljebeskyttelsesomréadet, forudsat at

261. EU-Domstolen har endnu ikke haft lejlighed til at tage stilling til betydningen af
klage- og segsmalsfrister ved overtredelse af SMV-direktivets regler. I lighed med
Domstolens praksis for s& vidt angar VVM-direktivet, jf. afsnit 4.6.6, ma det dog
antages, at EU-retten respekterer saidanne frister inden for rammerne af @kvivalens-
og effektivitetsprincipperne, hvilket ligeledes kan have betydning for medlemsstater-
nes forpligtelse til at genoptage tidligere afgorelser udstedt pa grundlag af en plan,
der er vedtaget i strid med SMV-reglerne, jf. ogsa Pagh: U 2020B.161 (169).

262. Se ogsa Fenger: U 2022B.133 (142 f.), der omtaler denne praksis fra EU-Domstolen
i relation til spergsmalet om EU-dommes tidsmeaessige virkninger.

263. Om dommen isag C-41/11 se ogsa Pagh: TfM 2012.62.
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betingelserne i sag C-41/11 i evrigt er opfyldt. Samtidig understregede
EU-Domstolen, at safremt en national domstol i sidste instans paten-
ker at opretholde en retsakt vedtaget i strid med SM V-direktivet med
henblik pa en retlig lovliggerelse, skal retten forelegge sporgsmalet for
EU-Domstolen, medmindre der ikke er nogen rimelig tvivl med hensyn
til anvendelsen af de fire betingelser, hvilket den nationale domstol i s
fald skal redegore for pa detaljeret vis.

Samlet set betyder dommene i sag C-41/11 og sag C-379/15, at rets-
virkningerne af en retsakt vedtaget i strid med SMV-direktivets regler
om miljevurdering midlertidigt kan opretholdes, nar de fire anforte
betingelser er opfyldt, hvilket i sa fald tydeligt skal fremga af begrun-
delsen. Dette gelder formentlig ikke alene appeldomstole, men ma ogsa
gelde for byretterne og de administrative myndigheder, hvor denne
udvidede begrundelsespligt dog ikke er en betingelse for, at praejudiciel
foreleggelse for EU-Domstolen kan undlades.

1 sag C-24/19, A m.fl., om den flamske vindmellebekendtgorelse
og -cirkulare blev undtagelsen udvidet til ogsa at omfatte tilfelde, hvor
en ophavelse af retsakten vedtaget i strid med SM V-direktivet vil kunne
skade tvingende hensyn til elforsyningssikkerheden. Det forudseatter
dog, at der som folge af annullationen foreligger en reel og alvorlig trus-
sel om afbrydelse af elforsyningen, som ikke kan imedegas med andre
midler, herunder inden for rammerne af det indre marked. Da hoved-
sagen angik en tilladelse til fem vindmeller fandt EU-Domstolen det
tvivlsomt, om denne betingelse var opfyldt. Hensynet til fremme af ved-
varende energi kunne heller ikke begrunde en midlertidig opretholdelse
af tilladelsen. EU-Domstolen praciserede endvidere, at sdfremt opforel-
sen af de omhandlede vindmeller endnu ikke var pabegyndt, var betin-
gelserne for at opretholde af vindmellebekendtgerelsen og -cirkularet i
alle tilfeelde ikke opfyldt.

I dansk praksis har de fire betingelser udviklet af EU-Domstolen
udtrykkeligt veeret anvendt i en enkelt sag (U 2021.3373 V), som angik
den tidligere husdyrgodkendelsesbekendtgerelse, der var blevet vedta-
get uden forudgdende miljovurdering i strid med SM V-reglerne.

Sagen i U 2021.3373 V angik en kommunes afslag pa en ansegning om udvidelse af
et husdyrbrug efter de tidligere regler i husdyrbruglovens § 12. Afslaget var begrundet
i, at den ansogte udvidelse ikke overholdt kravene til ammoniakpévirkning af Natura
2000-omrader, der fremgik af den dageldende husdyrgodkendelsesbekendtgorelse
(2014/1283). Ansegeren anfagtede kommunens afslag ved domstolene og gjorde
navnlig geldende, at afslaget var ugyldigt, da der ikke var foretaget en miljovurdering
af den dagzldende husdyrgodkendelsesbekendtgorelse efter miljovurderingslovens
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SMV-regler. Under sagen intervenerede Miljoministeriet til stotte for kommunen, og
mens ministeriet ikke bestred, at der burde have veret gennemfort en miljovurdering
af den dagzldende bekendtgorelse, gjorde ministeriet navnlig geldende, at betingel-
serne i sag C-41/11 og sag C-379/15 for at opretholde retsvirkningerne af bekendtgo-
relsen var opfyldt. Efter en gennemgang af EU-Domstolens praksis fandt landsretten,
at de fire betingelser oplistet 1 sag C-41/11 og efterfolgende sager var opfyldt. Lands-
retten lagde vegt pa, at bekendtgerelsens krav til ammoniakpéavirkningen varetog
habitatdirektivets miljobeskyttelseshensyn, at kravet matte anses som en relevant og
sagligt velbegrundet made at implementere direktivet pa, at der ved en tilsidesattelse
af bekendtgoerelsen ville opstd en sddan mangel pa klar regulering, at det ville inde-
beare en risiko for skadelige virkninger pa miljoet i strid med EU-rettens beskyttelses-
formal ved, at der konkret kunne tillades storre udledning end efter bekendtgerelsens
grenseverdier, samt at en opretholdelsen af bekendtgerelsens retsvirkninger frem
til tidspunktet for meddelelsen af kommunens afslag, ikke udstrakte sig lengere end
nedvendigt. Pa denne baggrund var de konkrete afgorelser truffet pa baggrund af
bekendtgorelsen, herunder kommunens afslag, ogsa gyldige, og kommunen blev der-
for frifundet.?*

Hvis der ses bort fra U 2021.3373 V har de danske klagenavn og
domstole imidlertid undveget EU-Domstolens praksis om midlerti-
dig opretholdelse af retsvirkningerne af retsakter vedtaget i strid med
SMV-direktivet i sager, uanset at parterne i en reekke sager har henvist
udtrykkeligt til Domstolens ovennavnte domme.?*

Det var saledes tilfeeldet i de mange klagenavnssager og MAD 2019.244 V, hvor det
efter dommen i sag C-290/15 blev gjort geldende, at den tidligere vindmellebekendt-
gorelse var vedtaget i strid med SMV-direktivet, jf. afsnit 4.7.1. Som navnt her blev
tilladelserne og plangrundlagene for de enkelte vindmelleprojekter opretholdt med
den uholdbare begrundelse, at tilladelserne og plangrundlagene selv var blevet miljo-
vurderet, og at greensevardierne for stojbelastning i den tidligere vindmellebekendtgo-
relse forblev ue@ndrede i den senere bekendtgerelse, som ogsa havde veret undergivet
miljevurdering.

1 U 2019.2943 H og U 2019.2960/1 H var spergsmaélet, om to landmend skulle
idemmes straf for at have overtradt reglerne for tildeling af kvelstofkvoter fastsat
efter godningsanvendelsesloven. Med henvisning til sag C-41/11 gjorde landmendene
bl.a. geldende, at de danske regler skulle have varet undergivet en miljevurdering efter
SMV-direktivet og konsekvensvurdering efter habitatdirektivet, og at de derfor var

264. For en kritik af dommens begrundelse se kommentaren til MRF 2021.97 V. Dom-
men er ogsd omtalt nedenfor i afsnit 6.2.2.2.
265. Se ogsa Pagh: KFE 2020.3.
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ugyldige, hvormed landmendene ikke kunne straffes for at have overskredet deres
kvelstofkvoter. Hojesteret fandt imidlertid, at »en eventuel tilsidesattelse af procedu-
rereglerne i SM V-direktivet og habitatdirektivet« ikke kunne fore til, at landmandene
ikke kunne straffes, da der var tale om minimumsharmonisering. Der var derfor ikke
anledning til at tage stilling til, om EU-reglerne var tilsidesat.*

5. Naturbeskyttelsesloven

Naturbeskyttelseslovens formal er pa et baredygtigt grundlag at
beskytte og bevare naturen samt bidrage til genopretning af vasentlige
naturverdier og sikre offentligheden adgang til naturen, jf. lovens § 1.

Lidt forenklet kan naturbeskyttelseslovens regulering opdeles i ti
hovedsgjler: (1) forbuddet mod tilstandsendring i beskyttede biotoper
efter § 3; (2) forbuddet mod indgreb i klitfredede arealer og inden for
beskyttelseslinjer i1 forhold til strand, aer/sger, skove, fortidsminder og
kirker i anden del af kapitel 2; (3) fredning af bestemte arealer efter
kapitel 6; (4) beskyttelse af internationale naturbeskyttelsesomrader
(betegnet Natura 2000-omrader) efter kapitel 2 a; (5) beskyttelse af tru-
ede arter efter kapitel 5; (6) reglerne om statslig naturforvaltning og
genopretning af vddomréader samt naturnationalparker i kapitel 8 og 8
a; (7) reglerne om naturovervagning i kapitel 9; (8) reglerne om offent-
lighedens adgang i kapitel 4; (9) begraensninger for etablering af anleg
og skiltning i det dbne land i kapitel 3; og (10) regler om miljeansvar for
miljoskader i kapitel 11 a.

I forhold til radigheden over fast ejendom indeholder naturbeskyt-
telsesloven bade generelle begrensninger, der folger direkte af loven, og
begraensninger som folge af konkrete arealudleg af beskyttede omrader.
Som naturbeskyttelseslovens vasentligste generelle begreensninger af
radigheden over fast ejendom mé fremhaves forbuddet mod tilstands-
@ndring af beskyttede naturtyper efter § 3, lovens beskyttelseslinjer 1
§§ 15-19, reglerne om offentlighedens adgang til naturen i §§ 22-27 og
den generelle beskyttelse af EU-beskyttede arteri§ 29 a.

De generelle forbudsnormer i kapitel 2 mod tilstands@ndringer henholdsvis mod byg-
geri mv. kan fraviges ved dispensation, men med en kompliceret fordeling af dispen-
sationskompetencen mellem kommunerne og Miljeministeriet, der yderligere pavirkes
af habitatbekendtgoerelsen og § 29 a om EU-beskyttede arter. Det er efter § 65, stk. 1

og 2, kommunerne, der kan dispensere fra naturbeskyttelseslovens § 3 (beskyttede
266. Om Hgjesterets domme se uddybende Pagh: TfM 2019, s. 293.

462



