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VVM-direktivets direkte effekt
og Naturklagenavnets fremtid

* overvejelser efter @stre Landsrets
kendelse i Amager-Metro-sagen

Af professor, dr. jur. Peter Pagh, Kebenhavns Universitet

Den 4/11 2004 afviste @stre Landsret ved en
forelgbig afggrelse at stoppe byggeriet af hgjba-
ne i Metroens 3. etape (@stamagerbane) i den
sag, Amager Metro Gruppen har anlagt mod Na-
turklagen®vnet. Udtrykt med retlige termer har
landsretten afvist at tillezgge sagsanlegget op-
szttende virkning. Begrundelsen er meget kort-
fattet, men det fremgdr, at landsretten ikke fandt,
at de af Amager Metro gruppen hevdede mang-
ler ved miljgvurderingen (kaldet VVM) “kan
begrunde, at sggsmalet undtagelsesvis tillegges
opszttende virkning”.

Om bedgmmelsen er korrekt, skal ikke kom-
menteres her, da kendelsen sa vidt vides vil blive
spgt keret til Hgjesteret. Derimod giver sagen
anledning til at belyse tre mere principielle
spgrgsmal, nemlig: (1) problemerne ved, at
VVM-reglemne er gennemfgrt i planlovens sy-
stem, (2) betingelserne for opszttende virkning
sammenholdt med gnsket om effektiv hindhae-
velse, og (3) om Naturklagenzvnet fortsat kan
have ansvaret for VVM-klager i lyset af den se-
neste &ndring af VVM-direktivet.

VVM

Reglerne om forudgéende miljgvurdering og of-
fentlig hgring for godkendelse af stgrre projek-
ter (VVM) er ingen dansk opfindelse, men er ba-
seret pd EU’s sdkaldte VVM-direktiv (85/337).
Direktivet blev vedtaget i 1985 efter fem érs
ihzrdig dansk modstand og har siden voldt dan-
ske myndigheder betydelige kvaler.

Den korte forklaring er, at ministeriet fra be-
gyndelsen misforstod regleme: — dels antog man
fejlagtigt, at anlegslove automatisk var undta-
get, dels troede man, at Danmark kun var for-
pligtet til at anvende VVM-reglemne for fa meget
store projekter, og endelig troede man, at regler-
ne kun gjaldt anlegsprojekter. Alle dele viste sig
at vare forkert, men misforstielserne er forkla-
ringen pa, at VVM-reglemne er forsggt indpasset
i planlovens system som regionplantilleg. Da
Miljgministeriet sjeldent indrgmmer egne fejl,
hanger de senere forsgg pé at rette fejlen fast i
de fgrste misforstielser. Resultatet er, at lokale
og centrale myndigheder har betydelige vanske-
ligheder med at gennemfpre et banalt krav om,
at ansggere af bestemte stgrre projekter skal vur-
dere miljgvirkningen inden ansggningen, og at
der herefter skal gennemfgres en offentlig hg-
ring, som danner grundlag for afggrelsen.

I denne korte version er de udestdende pro-
blemer: (1) at der mangler danske regler om an-
meldelse af alle de projekter, som er omfattet af
VVM-direktivet, hvilket is@r er et problem i
landbruget og for projekter pa sgterritoriet (hvor
planloven ikke glder), (2) at bdde lokale og
centrale myndigheder har vanskeligt ved at
héndtere reglerne om screening af, om VVM er
ngdvendig, og at fornyelse af tilladélser normalt-
ikke screenes, (3) at det i planlovens system er
myndigheden og ikke ansggeren, der skal fore-
tage miljgvurderingen, (4) at det i Danmark ikke
er ansggningen og miljgvurderingen, men myn-
dighedens forslag til regionplantillzg, der sen-
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des i hgring, (5) at der er problemer med amter-
nes begrensede stedlige kompetence ved vurde-
ring af alternativer, (6) at et regionplantilleg
ikke opfylder kravet om, at en VVM-tilladelse
giver ansggeren et retskrav pa at gennemfgre
projektet, da regionplantilleg hverken berettiger
eller forpligter borgeme.

Hertil kommer et selvstendigt problem med
retsfglgerne af en mangelfuld miljgvurdering. 1
mange tilfelde @ndres et projekt nemlig, efter
VVM-processen er afsluttet, og regionplantil-
legget er vedtaget. Spgrgsmélet er, om sddanne
endringer krever en ny VVM, saledes at den
farste VVM-tilladelse bliver ugyldig. Besvares
spprgsmaélet efter planlovens system, mi ugyl-
dighedsindsigelsen normalt afvises, da region-
plantillegget ikke har direkte retsvirkning for
borgerne, men alene tjener som retningslinje for
myndighederne. Omvendt leder VVM-direkti-
vets system til det modsatte resultat, siledes at
®ndringer af projektet udlgser krav om en forny-
et procedure med miljgvurdering og hgring.
Denne antagelse underbygges yderligere af EF-
Domstolens fortolkning af undtagelsen for an-
legslove. Séledes fastslog EF-Domstolen i Lin-
ster, C-287/98, at anlzgslove kun er fritaget for
VVM-direktivet, hvis lovgiver forud for vedta-
gelsen har haft de samme informationer, som
kreves ved en miljgvurdering efter VVM-direk-
tivet. Og om muligheden for at &ndre projektet
eller udskyde en stillingtagen udtalte EF-Dom-
stolens plenum i samme sag, at et projekt ikke
kan anses for vedtaget i enkelthed ved lov, nar
loven ikke indeholder de ngdvendige elementer
til en vurdering af projektets indvirkning, men
foreskriver yderligere undersggelser. Selv om
EF-Domstolen i denne sag accepterede, at lovgi-
ver i en anlegslov kan udskyde stillingtagen til
flere mulige alternativer, forudsztter dette, at
miljgvirkningeme af de mulige alternativer har
vere vurderet. Nar EF-Domstolen stiller sa
strenge krav til anlegslove, ma det samme sa
meget desto mere gelde for projekter, der er di-
rekte omfattet af VVM-direktivet, idet VVM-til-
ladelsen efter VVM-direktivet giver ansggeren
et retskrav pa at gennemfgre projektet.

Naturklagenavnets praksis svarer imidlertid
ikke til denne udlzgning. Kun undtagelsesvis
underkender nzvnet gyldigheden af regionplan-
tilleg pga. efterfplgende &ndringer af projektet.

Et af de fa cksempler er MAD 2001.768 om ud-
videlse af svinefarm ved Esrum S@, men da dette
tillige var begrundet med problemer med sikring
af beskyttelse af et narliggende internationalt
naturbeskyttelsesomride, kan afggrelsen ikke
tages som udtryk for fravigelse af den generelle
praksis. Forelgbigt sammenfattende kan det no-
teres, at Naturklagenzvnet og danske domstole
anlzgger en noget anden fortolkning af retsvirk-
ningen af mangler ved VVM, end EF-Domsto-
lens praksis indikerer.

Handhaevelse af VVM-reglerne
Umiddelbart kunne man tro, at de anfgrte mang-
ler ved den danske gennemfgrelse af VVM-di-
rektivet alene er ministeriets problem, idet de lo-
kale myndigheder og borgere og virksomheder
almindeligvis forlader sig pd de danske regler.
Sé enkelt er det ikke. For det fgrste har EF-Dom-
stolen i Linster, C-287/98 om gyldighed af eks-
propriation til anleg af en motorvej fastsliet, at
reglerne om VVM har direkte effekt, sdledes at
direktivets regler skal anvendes, selv om den na-
tionale lovgivning ikke er pi plads.

Det fremgar endvidere af EF-Domstolens
praksis, at den direkie effekt ikke er begranset
til bilag I-projekter, hvor der altid skal ske
VVM. Den direkte effekt gazlder ogsid for
bilag II-projekter, hvor der kun er pligt til VVM,
hvis det pd grundlag af en forelgbig vurdering
(screening) af projektets placering, stgrrelse og
karakter ma antages, at projektet kan have ve-
sentlige miljgvirkninger. Séledes fastslog EF-
Domstolen i WWF mod Borzen, C-435/97 om
udvidelse af en mindre lufthavn og i Kraajiveld,
C-72/95 om ®ndring af et dige, at den direkte ef-
fekt ogsad omfatter screening af bilag H-projek-
ter.

Den direkte effekt af EU-direktiver er efter
EF-Domstolens faste praksis begrenset til s3-
kaldt vertikal direkte effekt. Hermed menes, at
det kun er myndigheder og offentlige virksom-
heder, som forpligtes direkte af EU-direktiver,
mens borgerne ikke direkte kan forpligtes af di-
rektiver, der ikke er gennemfert korrekt i natio-
nal ret. Man kunne derfor tro, at f.eks. stgrre
landbrug, rastofindvindere og store industrivirk-
somheder ikke behgver at interessere sig for
VVM-direktivet, men kan ngjes med at kende de
danske regler. Dette er imidlertid ikke korrekt.
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Wells-dommen (C-201/02) fra januar 2004 om
manglende VVM ved fornyelse af en réstof-til-
ladelse viser, at myndighedernes overtredelse af
VVM-direktivets regler indirekte rammer de
private virksomheder. I Wells-sagen havde en
nabo til en rastofindvinder klaget over, at tilla-
delsen til rastofindvinding var fornyet, uden der
var gennemfprt VVM. Arsagen var, at de briti-
ske regler ikke krevede screening af, om VVM
var ngdvendig ved fornyelse af ristoftilladelser,
hvilket ligner de danske regler. Spgrgsmélet var
derfor, om VVM-direktivet kunne paberibes af
naboer til privat virksomhed — og hvis svaret var
bekreftende, hvilke retsfplger der skulle tilleg-
ges den manglende VVM.

EF-Domstolens svar var meget klart: naboer
kan paberdbe sig VVM-direktivet over for myn-
digheder, selv om dette har indirekte negative
fglger for private virksomheder. Spgrgsmaélet
var herefter, hvilke retsfglger der skulle tilleg-
ges den manglende VVM. Hertil svarede EF-
Domstolen, at den manglende VVM betgd, at ra-
stoftilladelsen skulle tilbagekaldes, siledes at
rastofindvindingen skulle standses, medmindre
naboen accepterede en erstatning. EF-Domsto-
len tog ikke stilling til, om en tilbagekaldelse af
rastoftilladelsen sa gav rastofindvinderen krav
pd erstatning fra myndighederne/den britiske
stat. Formentlig er svaret bekrzfiende, da den
manglende VVM skyldtes mangler ved den bri-
tiske implementering, men det er ogsa muligt, at
EF-Domstolen vil finde, at dette spgrgsmal ma
afggres efter national ret.

For dansk ret begrenser problememe med
Wells-dommen sig ikke til rastofsager. Det er
saledes et selvstendigt problem, at planlovens
regler om VVM er begrenset til anlzg, mens
projekter efter VVM-direktivet ogsd omfatter
andre indgreb i det naturlige miljg, som f.eks. in-
tensiv fAregreesning og g@dskning pa nye area-
ler, jf. traktatbrudssag mod Irland, C-392/96.
Fglges principperne 1 Wells-dommen, kan
manglende VVM betyde, at nogle af disse akti-
viteter skal standses, indtil der er udarbejdet en
VVM.

Wells-dommen tog ikke stilling til, om der
gzlder et tilsvarende krav om fysisk lovligggrel-
se, hvis der er opfert et stgrre anleg. Efter min
opfattelse kan verdispildshensyn begrunde, at
kravet om fysisk lovligggrelse fraviges — men

under forudsetning af, at der sd ydes bergrte
borgere en rimelig gkonomisk kompensation fra
staten for det retsbrud, som den manglende
VVM er udtryk for. Noget anderledes antog Na-
turklagenzvnet i afggrelse af 11/6 2003 i sag om
et vejbyggeri i Roskilde, at manglende VVM
kan udbedres efterfplgende ved en retlig lovlig-
gorelse i form af en miljgvurdering og en offent-
lig hgring. I denne sag havde Naturklagenzvnet
oprindelig stadfastet kommunens beslutning
om, at VVM ikke var ngdvendig, men blev un-
derkendt af Hgjesteret (UfR 2000, s. 103 H). Da
hgjesteretsdommen faldt, havde vejen veret i
brug i flere &r, sa spgrgsmalet var, hvilke konse-
kvenser dommen skulle have. I overensstem-
melse med praksis pd planlovens omride mente
Naturklagenzvnet, der kunne ske en retlig lov-
liggarelse ved at udarbejde en miljgvurdering og
gennemfgre en offentlig hgring. Denne udlag-
ning forekommer i modstrid med dommen i
Wells. Forklaringen er, at VVM kraver en be-
stemt fremgangsmide far VVM-pligtige anleg
etableres — og er denne fremgangsmade ikke
fulgt, foreligger et uopretteligt retstab, medmin-
dre man fysisk lovligggr. Sagen illustrerer de
problemer, der opstar, nar man forsgger at gen-
nemfgre VVM-reglerne i planloven, som alene
handler om arealreservationer. Mens det nemlig
er muligt efterfglgende at ®ndre bestemmelser-
ne for anvendelsen af et bestemt areal, er det ofte
ikke muligt at genoprette en manglende VVM
uden et betydeligt vardispild.

Og hermed er vi tilbage til Amager-Metro-sa-
gen og spgrgsmélet om opszttende virkning af
sagsanlzg. Problemet er nemlig, at hvis VVM-
reglerne overtrdes, er det ikke muligt at rette
fejlen, nar forst anlegget star der. Og med den
tid det vil tage, fgr sagen er afgjort, betyder
landsrettens kendelse, at anlzgget formentlig
bade er ferdig og taget i brug, ndr den endelige
dom foreligger. En generel formodning mod op-
settende virkning af klager over manglende el-
ler mangelfuld VVM kommer derfor let i mod-
strid med en effektiv hindhaevelse af VVM-reg-
leme.

Dette er s& omvendt ogsa baggrunden for, at
der i Arhus-konventionen om borgemes rettig-
heder pi miljgomradet er fastsat szrlige regler
om, at der skal vaere mulighed for forelgbige
retsmidler for borgerne. Eller som det udtrykkes
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i konventionens art. 9(4), skal borgernes adgang
til domstole eller vafh®ngige organer

“... provide adequate and effective remedies, in-
cluding injunctive relief as appropriate, and be
fair, equitable, timely and not prohibitively ex-
pensive.”

Selv om det er i overensstemmelse med fast
praksis, nir landsretten i Amager-Metro-sagen
udtaler, at sagsanleg kun i sjzldne tilfzlde til-
legges opszttende virkning, svarer denne ud-
legning ikke til Arhus-konventionen, der krz-
ver en adgang til opszttende virkning og ikke
hjemler en sidan indskraenket fortolkning.

Landsrettens udlzgning kan dog forsvares
med, at der ikke ved den danske implementering
af Arhus-konventionen er optaget szrlige regler
om ops®tiende virkning af sagsanleg ved dom-
stolene om mangelfuld VVM. Forklaringen her-
pa er s vidt vides, at Miljgministeriet antog, at
denne forpligtelse opfyldes af Naturklagen®v-
net, der virker som klageinstans i VVM-sager og
kan sikre en hurtig proces med mulighed for at
give klager opsattende virkning.

Kan Naturklagenaevnet
fortsat behandle VVM-sager?
Det er imidlertid tvivlsomt, om denne Igsning
kan opretholdes, nir Danmark skal gennemfgre
direktiv 2003/35, som EU har vedtaget med hen-
blik pa at implementere de dele af Arhus-kon-
ventionen, der angar VVM. Mens danske dom-
stole nemlig ikke er direkte bundet af Arhus-
konventionen, kan det samme ikke siges om di-
rektivet, der skal fortolkes af EF-Domstolen.
Efter direktiv 2003/35 stilles krav om, at bor-
gerne i VVM-sager skal have adgang til enten
domstole eller et tilsvarende uvafhangigt og
upartisk organ, og at adgangen skal vare “fair,
equitable, timely and not prohibitively expensi-
ve”.! Umiddelbart kunne man mene, at Dan-
mark nemt kan leve op til disse betingelser. Af-
gorelser om VVM efter planloven kan paklages
til Naturklagenzvnet og efterfglgende indbrin-
ges for domstolene, ligesom VVM-afggrelser
vedrgrende sgterritoriet kan indbringes for dom-
stolene. Nir der alligevel er et problem, skyldes
det, at direktivet stiller srlige krav om hurtig og
billig proces, hvilket neppe kan opfyldes ved

sagsanleg ved domstolene. Der er derfor i alle
tilfzlde et alvorligt problem med borgemes pro-
cesadgang ved VVM pa sgterritoriet. Derimod
er der neppe tvivl om, at procesformen hos Na-
turklagenzvnet opfylder kravet om hurtig og
billig proces. '

Her melder sig imidlertid et andet problem.
Efter VVM-direktivets nye art. 10 a skal prgvel-
sen ske ved “en domstol eller et andet uafhen-
gigt og upartisk ved lov nedsat organ”. Kravet
svarer til Arhus-konventionens art. 9(2), hvoref-
ter der i bl.a. VVM-sager skal vere adgang til “a
court of law and/or another independent and im-
partial body established by law”, og bide Miljg-
ministeriet og Folketing forudsatte, at Naturkla-
genzvnet levede op hertil ved vedtagelsen af
den danske fglgelovgivning til gennemferelse af
Arhus-konventionen. Spergsmailet er, om denne
udlegning er rigtig, hvormed det mi erindres, at
der nu er tale om en EU-retlig forpligtelse, der
fortolkes af EF-Domstolen, og som formentlig
har direkte effekt.

Efter min opfattelse kan det vanskeligt hev-
des, at Naturklagenzvnet med sin usedvanlige
sammens&tning lever op til kravet om upartisk-
hed. 1fglge naturbeskyttelseslovens § 80 bestar
Naturklagenzvnet af en af ministeren udpeget
formand, to hgjesteretsdommere og ét medlem
udpeget af hvert af de politiske partier, som har
szde i Folketingets Finansudvalg.

Ud over de principielle betenkeligheder den-
ne sammenblanding af lovgivende, dgmmende
og udgvende magt rejser, giver n@vnets sam-
mensztning et selvstendigt problem i forhold til
de nye EU-krav. Selv om det kan havdes, at Na-
turklagenavnet er vafthangig i forhold til mini-
steren, kan det vanskeligt hevdes, at det flertal
af n@vnets medlemmer, der udpeges af forskel-
lige politiske partier i den lovgivende forsam-
ling, opfylder direktivets krav om upartiskhed.
Tvertimod mé fordelingen af medlemmer mel-
lem forskellige politiske partier netop opfattes
som udtryk for, at man i Naturklagen®vnet har
pnsket en politisk balance frem for upartiskhed.

Den omstendighed, at de enkelte medlem-
mer muligvis vil hevde egen personlig integri-
tet, &ndrer ikke herved. Det er i alle tilfzlde det
politiske tilhgrsforhold, som begrunder udpeg-
pingen. Skulle man vlge at gi et spadestik dy-
bere, er det ikke vanskeligt at pavise, at Natur-
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klagen®vnets medlemmer i en rekke sager har
delt sig efter politisk anskuelse. I forhold til
VVM kommer dette til udtryk ved, at medlem-
mer fra de nuvarende regeringspartier oftere
mener, at VVM er ungdvendig end medlemmer
udpeget af f.cks. SF og Enhedslisten. Hverken
pé den ene eller den anden side af det politiske
spektrum ses denne forskel motiveret af retlige
overvejelser, men fremstar som en mere eller
mindre politisk stillingtagen. Dette kan man na-
turligvis ikke bebrejde medlemmerne, der sik-
kert ggr deres bedste, men det illustrerer, at Na-
turklagenzvnet med den nuvarende sammen-
sztning vil have problemer med fremover at std
med ansvaret for en upartisk prgvelse i VVM-
sagerne.

Det kan i forlengelse heraf vare nyttigt at
erindre, hvorfor Naturklagen®vnet er sammen-
sat, som det er. Naturklagenzvnets forgenger
var Overfredningsnavnet. Dette var oprindeligt
nedsat for at afggre fredningssager, hvor det me-
get vel kan veere nyttigt at legge vegt pa politisk
balance frem for en traditionel retlig uafhzngig-
hed og stillingtagen. Uden n@rmere overvejelser
har Folketinget udvidet fgrst Overfrednings-
nevnet og siden Naturklagen®vnets sagsomra-
der til den traditionelle retlige provelse (lokal-

planer, landzonetilladelser, beskyttelse af EU-
naturomrader og VVM-sager). Konsekvensen
er, at retlig prgvelse i et meget stort antal miljg-
sager har vaeret overladt til et organ, der domine-
res af politikere uden s®rlig juridisk indsigt,
men med en mere eller mindre klar politisk ind-
stilling til miljgsager. I forhold til EU’s VVM-
regler forklarer dette tillige, hvorfor Naturklage-
nxvnets praksis er vanskeligt foreneligt med
EF-Domstolens fortolkning af VVM-direktivet.
Tilsvarende forekommer nzvnets stilling til
f.eks. sager om butikscentre at vare mere praget
af politiske end retlige overvejelser, som f.eks.
Bilka-sagen fra Horsens illustrerer. S& nar man
nu formentlig er ngdt til at fiytte VVM-sagerne
fra Naturklagenzvnet, kunne der vare anled-
ning til at overveje, om man ikke skulle begren-
se nzvnets virke til fredningssager og overlade
retlige spgrgsmdl til uafhengige organer uden
deltagelse af politikere.

Noter

1) Nar jeg har valgt at citere den engelske version, er det
fordi den danske version af direktivet er uklar, idet
“timely” er oversat med betimelige. Helt generelt mi
iser i relation il proceskrav advares mod at forlade sig
for meget pa danske overszttelser.
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