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Leesevejledning

Formalet med denne rapport er at identificere og analysere de retlige problemer, som
NaturErhvervstyrelsen star overfor i forhold til styrelsens administrative arbejde med bindende
og vejledende kort. Rapporten rummer generelle redeggrelser for, hvordan retlig regulering og
kortmateriale (geografiske data) haanger sammen, herunder hvilken rolle geografisk information
strategisk er tiltaenkt i digital forvaltning. Dette suppleres af konkrete analyser af udvalgte kort
og datasaet med relation til NaturErhvervstyrelsens beslutningssystemer.

Rapporten bestar af 5 dele, som i nogen grad henvender sig til forskellige laesere.

Fgrste del redeggr for den samfundsmaessige og forskningsmaessige ramme for rapportens
problemstillinger. Her praesenteres anvendelsen af geografisk information i digital forvaltning
generelt samt koblingen mellem arealregulering og geografisk information udfoldes. Denne del
henvender sig til bade teknikere og arealforvaltere i forhold til en forstaelse af udvikling pa
omradet indenfor digital forvaltning.

Anden del stiller skarpt pa de muligheder og udfordringer, som anvendelsen af geografisk
information som grundlag for forvaltningsretlige afggrelser star overfor. Der etableres en
ramme for den fremtidige analyse og udvikling indenfor feltet. En analyseramme, som kan
kvalificere diskussionen af, hvornar geodata er - eller kan ggres - bindende i konkrete afggrelser.
Rapporten er her bade oversigts- og teoriskabende indenfor sit nye forskningsfelt. Anden del
henvender sig til alle, der arbejder med offentlig forvaltning og geografisk information.

Dernaest fglger tredje del der redeggr for de konkrete EU-retlige krav til temaerne i
NaturErhvervstyrelsens ansggningssystem.

Fjerde del vurderer en raekke af de konkrete datasset, som NaturErhvervstyrelsen anvender i
deres beslutningssystemer og afggrelsesprocesser. Analysen baseres pa den analyseramme, der
er opstillet i del 2. Pa trods af det konkrete fokus rummer denne del ogsa redeggrelser af generel
interesse vedrgrende kvaliteten af en reekke grundlaeggende dataszt og de procedurer, som
forvaltningsretlige afggrelser i relation til disse datasaet ma hvile pa.

| femte del diskuteres og perspektiveres rapportens konklusioner og analyser, ligesom der gives
en raekke anbefalinger til den fremtidige anvendelse af geografisk information i styrelsens
afggrelsesprocesser.
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Indledning

Anvendelsen af kort som grundlag for den offentlige administration
har en lang tradition med analoge kort, der kan fgres helt tilbage til
udskiftningen i 1700-tallet. Med angivelsen af jordens bonitet blev ud-
skiftningskortene lagt til grund for en ejendomsbeskatning, som var
med til at sikre indtaegter til staten.

Med udviklingen og udbredelse af computeren fra midten af tresserne
blev analoge kort digitaliseret, og disse kunne nu indga i digitale geo-
grafiske informations systemer (GIS).

Med indfgrelsen af de digitale systemer blev det muligt at lave mere
avancerede analyser, for eksempel sakaldte konfliktsggninger, hvor
man via informationssystemet undersgger eller analyserer restriktio-
nerne pa en given ejendom. Den digitale anvendelse af de geografiske
data flyttede derved anvendelsen fra 'kort' til integrerede 'systemer’,
hvor brugerne ikke engang altid er opmaerksom pa integrationen af
det geografiske datagrundlag — som f.eks. i en google kalender funk-
tion, der fortzeller dig, at du skal afsted til dit mgde nu, hvis du skal na
frem til tiden. Lgsningen bygger pa en ruteberegning ud fra det an-
givne sted for mgdet, uden at du har abnet for et kort eller endog bedt
om en geografisk analyse. Man taler nu om et spatially enabled society
(et samfund understgttet af geografisk information), hvor vi gar fra “at
hdndtere geografisk information til at handtere information geogra-
fisk” (Enemark, 2012).

Denne overgang er teknisk set naert forestaende, men skal geografiske
data spille en rolle i en samfundsmaessig sammenhang mangler vi sta-
digt at forholde os til den retlige veerdi af de geografiske informationer.
Uden denne diskussion vil anvendelsen af geografisk information i di-
verse systemer veere problematisk.

Det mest enkle eksempel herpa er naturbeskyttelseslovens angivelse
af beskyttelseslinjer i lovens §§ 16-19. Loven fastlaegger linjernes pla-
cering, og miljgportalen Danmarks Arealinformation viser dem. Loven
forholder sig ikke til kortet som sadan, f.eks. med krav om ajourfgring,
ngjagtighed, fuldstaendighed eller lignende, og det er loven der i sig
selv de facto er geeldende for beskyttelsen. Alligevel arbejdes der med
beslutningssystemer, som for eksempel den digitale byggesag, der
treekker direkte pa de geografiske informationer i miljgportalen.

Den manglende stillingtagen til, om det er lovens tekst eller visningen
af restriktionerne i et online kort rejser ogsa spg@rgsmal om borgerens



DEN SAMFUNDSMAS-
SIGE OG FORSKNINGS-

MASSIGE RAMME

retsstilling, hvis de har handlet i overensstemmelse med oplysnin-
gerne i miljgportalen. Har man f.eks. en berettiget forventning om et
bestemt udfald af en sag, hvis man har tjekket et autoritativt register?

Netop denne integrerede anvendelse af geografisk information i den
offentlige digitale forvaltning er omdrejningspunktet for denne rap-
port. Den digitale forvaltning med delvist automatiserede afggrelser
udfordrer den traditionelle forvaltningsret og aktualiserer en raekke
spgrgsmal vedrgrende retssikkerhed og retlig kvalitet.

e

GEOGRA-
FISKE

DATA

De geografiske data og opbygningen og formuleringen af den bagved-
liggende lovgivning er centrale elementer i den digitale arealregulering
— elementer som skal have szerlig opmaerksomhed for at fa velfunge-
rende systemer.
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1. Digital forvaltning og geografisk information

Danmark har gennem artier haft digital forvaltning hgjt pa den politi-
ske dagsorden. | 1994 lancerede Lone Dybkjeer strategien 'Informati-
onssamfund 2000’, hvor hun blandt andet siger ” Vi er midt i en revolu-
tion. En global kortslutning af tid, sted, personer og processer. Samti-
dig eksploderer maengden og udvekslingen af information. - Midlet er
moderne informationsteknologi (IT), og resultatet er en gennemgri-
bende aendring af kommunikations- og arbejdsprocesser i hele samfun-
det”.

Siden 1994 har skiftende regeringer, iseer i regi af Den Digitale Task-
force som blev oprettet i 2001 under Finansministeriet, arbejdet pa at
implementere digital forvaltning. Der har fra begyndelsen vaeret et
ngdvendigt fokus pa netveerk, kapacitet, sikkerhed, uddannelse etc.

Digital forvaltning kan forstas som digital kommunikation mellem of-
fentlige myndigheder og borgere, virksomheder og andre myndighe-
der, og kommunikation har i mange ar vaeret hovedfokus for den of-
fentlige digitaliseringsindsats. Dette har udviklet sig fra adgang til of-
fentlig information online til interaktion med den offentlige forvaltning
online - f.eks. ved mulighed for at kommunikere og fa online informa-
tion over muligheden for at udfylde og indsende oplysninger online,
henimod en egentlig transformation af den offentlige sektor, hvor tra-
ditionelle procedurer og organisationsmodeller @&ndres. Udviklingen
er illustreret som en graf med forskellige digitale modenhedsniveauer
af Siau og Long (Siau & Long, 2005) som siden er ogsa er koblet til an-
vendelsen af retlige geodata (Hvingel, Baaner, & Schrgder, 2014)

Med denne tekniske ramme pa plads er det nu muligt for alvor at tale
om digital arealforvaltning, som det naeste modenhedsniveau i udvik-
lingen af digital forvaltning. Arealregulering er en gren af den offent-
lige forvaltning, som er kendetegnet ved at lovgivningen knytter kom-
petencer, rettigheder og pligter til et sted eller en fysisk lokalitet. Digi-
tal arealregulering med fokus pa ‘stedet’ og geografiske data har ikke
vaeret et saerskilt indsatsomrade, fgr den seneste digitaliseringsstra-
tegi fra 2011 (Regeringen, KL, & Danske Regioner, 2011), hvor det til
gengzeld kom ind med fuld kraft.

1.1 Anvendelsen af geografisk information i digital forvalt-
ning

| praksis har geografisk information laenge vaeret anvendt i den offent-

lige forvaltning, iseer pa teknik og miljgomradet. For eksempel blev

BBR oprettet i 1976 og geografiske data har siden midt-halvfjerdserne

vaeret anvendt i geografiske informationssystemer (GIS). Fra midt-
halvfemserne har arbejdet med standarder for data og dataudveksling
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fundet sted indenfor geodataomradet, og udpegningen af sakaldte
‘nggler’ har betydet, at det i GIS leenge har vaeret muligt at arbejde
med visualisering og analyser af geografiske data samt at linke data fra
forskellige forvaltningsgrene, f.eks. miljg, sundhed, ejendom, virksom-
hedsdata og persondata, som illustreret i figuren fra 1998 vist ved si-
den af.

Det betyder, at vi leenge har haft data i spil. Der har ogsa vaeret strate-
Forskningsministerit (1998). Brug af grunddata -t projokt 1 den T oltisko nantingsin ——— gijer, dog uformelle, omkring anvendelsen og udviklingen af geografisk
information. Med digitaliseringsstrategien fra 2011 blev geodatas offi-
cielle rolle sldet fast. Der er nu fokus pa et tettere offentligt digtalt
samarbejde med henblik p3, at alle offentlige myndigheder skal bruge
de relevante feelles Igsninger, undga dobbeltudvikling og genbruge re-
levante data. Et vigtigt element er opbygningen af en fzlles digital in-
frastruktur, som baseres pa palidelige grunddata, der kan sikre en ef-
fektiv deling af oplysninger mellem myndighederne.

1.2 Den faellesoffentlige digitaliseringsstrategi

Siden 2001 har regeringen, KL og Danske Regioner hvert fjerde ar i fael-
lesskab udgivet en faellesoffentlig digitaliseringsstrategi (Regeringen,
2011). Strategien fra 2011 har titlen Den digitale vej til fremtidens vel-
faerd og rummer flere indsatsomrader af betydning for bl.a. digital for-
valtning pa natur- og miljgomradet.

Opnaelse af malene om en mangfoldig natur og et sundt miljg, som en
vigtig del af de fremtidige levevilkar og velfeerd samt effektivisering pa
omradet, kraever et landsdaekkende og sammenhangende datagrund-
lag om det danske miljg, som bade borgere, virksomheder og myndig-
heder kan stole pa og traekke pa. Eftersom bade stat, regioner og kom-
muner har opgaver pa miljgomradet er det vigtigt med et fzelles kvali-
tetssikret datagrundlag, ligesom der vil kunne spares udgifter til vedli-
geholdelse af dobbeltregistreringer hos de forskellige myndigheder.
Det er desuden et mal, at data stilles til radighed for borgere og virk-
somheder pa en lettilgaengelig made, sa ans@ggningsprocesser og andre
situationer, f.eks. ejendomshandler, kan ske hurtigere og pa et bedre
oplysningsgrundlag. Dette sker gennem det der kaldes udstilling eller
tilradighedsstillelse af data i Miljgportalen. NaturErhvervstyrelsen
traekker saledes en del af deres data fra Miljgportalen.

| forhold til den gnskede infrastruktur saetter digitaliseringsstrategien
fokus pa fglgende fem indsatsomrader:

1. Sikkerhed: NemID, NemLog-in, felles fuldmagter og mobile
platforme.

2. Meddelelser: Digital postlgsning, fjernprint og NemSMS.

3. Grunddata: Autoritative grunddata, datakatalog og falles da-
tafordeler.

10
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4. Portaler: Borger.dk, Virk.dk og sundhed.dk
5. Betaling: NemKonto, NemHandel, e-faktura

Punkt 3 vil veere med til at definere, hvordan geografisk information
fremover teenkes anvendt i den offentlige forvaltning. Og tilfgjelsen
"autoritative’ indikerer en grad af veerdi, enten i form af troveerdighed
eller en egentlig retlig veerdi. Dette indsatsomrade er behandlet i den
opfglgende handlingsplan Gode grunddata til alle (Kommunernes
Landsforening & Regeringen, 2012).

1.3 Grunddataprogrammet

Som det anfgres i handlingsplanen Gode grunddata til alle, sa registre-

EJER
rer den offentlige forvaltning en lang raekke oplysninger om borgere,

virksomheder, fast ejendom, bygninger, veje osv. En del af disse data u
angives som autoritative grunddata. Det er data, som bruges igen og -

EJER FAST EJENDOM EJER
igen pa tvaers af hele den offentlige sektor. Som figuren ved siden af

HORER TIL

viser, sa er personer, virksomheder, fast ejendom, adresser, veje og ud-
valgte administrative omrdder, samt endeligt baggrundskort i fgrste & 0G OMRADER
omgang udpeget til at udggre grunddataprogrammet. el

LANDKORT
0G GEOGRAFI

ADRESSER, VEJE

BOR
P

Konkret vil de fgrste grunddataregistre veere:

CVR (Det Centrale Virksomhedsregister) indeholder oplysninger om
danske virksomheder, herunder bl.a. CVR-nummer, virksomhedsform,
datoen for virksomhedens start og eventuelle ophgr, juridisk navn og
adresse, ejerne, tilknyttede produktionsenheder, branchekode, antal
fuldtidsansatte og kreditstatus.

Selskabsregisteret indeholder oplysninger om alle registrerede selska-
ber, fx aktie- og anpartsselskaber. Nogle oplysninger som fx virksom-
hedsform, navn, adresse og branchekode registreres i Selskabsregiste-
ret og overfgres til CVR. Oplysninger om fx selskabets ledelse, revisor
og tegningsregel er alene tilgeengelige fra Selskabsregistreret.

Matriklen bestar af hhv. Matrikelregisteret og Matrikelkortet, der in-
deholder oplysninger om Danmarks ca. 2,5 mio. jordstykker og deres
arealstgrrelser mv. Hvert jordstykke er identificeret ved et matrikel-
nummer og er stedfaestet pa matrikelkortet. Matriklen forudseettes
udbygget med flere ejendomstyper, saledes at grunde, ejerlejligheder
og bygninger pa fremmed grund fremover bliver identificeret og regi-
streret ensartet. Oplysninger om ejendomme, som er opdelt i anpar-
ter, vil fortsat blive registeret i Tingbogen og er ikke grunddata. Matri-
kelkortet er et retligt kortvaerk, som bl.a. viser registrerede ejendoms-
graenser, vejrettigheder, fredskovsbelagte arealer, strandbeskyttelses-
linjer og klitfredede arealer for hele Danmark.

BBR (Bygnings- og Boligregisteret) indeholder detaljerede oplysninger
om alle landets bygninger og boliger — fx alder, anvendelse, areal, antal

11
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etager, opvarmning, tekniske installationer, vand- og aflgbsforhold, ar-
ligleje mv. BBR indeholder tillige det komplette register for alle landets
adresser med geografiske koordinater.

Ejerfortegnelsen er et nyt autoritativt register over de faktiske ejere af
al fast ejendom i Danmark. Registeret skal omfatte alle ejerskifter,
uanset om de bliver tinglyst eller ej, og etableres i tilknytning til Ting-
bogen.

Landkortdata fra det Fezllesoffentlige Geografiske Administrations-
grundlag (FOT-registeret) beskriver landskabets form og sarlige ken-
detegn sasom byer, veje, skraenter, stier, vandlgb, vindmgller og
mange andre markante punkter i terraenet.

Danmarks Administrative Geografiske Inddeling (DAGI) viser den de-
taljerede geografiske afgreensning af en reekke administrative enheder
som fx kommuner, regioner, sogne, retskredse, postnumre mv.

Danmarks Hgjdemodel indeholder en digital model over terraenet
med oplysninger om, hvor langt over havets overflade et givent punkt
i landskabet befinder sig.

Stednavne- og Stamoplysningsregisteret (SNSOR) indeholder ca.
200.000 stednavne, herunder dem som optraeder pa de topografiske
kort og i Kortforsyningen.

CPR (Det Centrale Personregister) indeholder oplysninger om perso-
ner, herunder bl.a. CPR-nummer, navn, adresse, fgdselsdato, civil-
stand, slaegtskab, statsborgerskab, medlemskab af Folkekirken og veer-
gemal. Bade geldende og tidligere informationer registreres.

Pa sigt vil flere data blive gjort til grunddata, og registrene blive opta-
get i grunddata-infrastrukturen.

1.4 Er grunddata autoritative?

| digitaliseringsstrategien og den efterfglgende handlingsplan szettes
der hardt ind pa at etablere fornuftige grunddataregistre. Grunddata-
registrene anfgres i digitaliseringsstrategien som autoritative, men der
er ingen overordnet diskussion af, hvad dette indebaerer, herunder
hvilke krav der stilles til kvaliteten og anvendelsesbegraensningerne af
de udpegede dataszet

Traditionelt handler geodatakvalitet om lineaer sammenhang, ngjag-
tighed, praecision ift. attributter, logisk konsistens, fuldstaendighed, se-
mantisk praecision, kvalitet ift. anvendelse og ajourfgring m.v. (Euro-
Geographics, 2007).

Nar data anvendes som autoritativt administrativt grundlag er det de
samme kvalitetskriterier der skal vurderes, men isaer kvalitet i forhold

12
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til anvendelsen vil vaere af afggrende betydning og vil afhaenge af de
beslutningsprocesser, som det pagaldende grunddataseet skal under-
stptte.

Nar vi taler om retlige afggrelser, ma kvalitetsbegrebet ogsa rumme et
retligt element. Begrebet retlige geodata er tidligere introduceret som
en kategori af geodata, der aktualiserer nogle szerlige problemstillin-
ger vedrgrende kvalitet, metadata og gyldighed (Baaner, 2010), og
sondringen mellem almindelige geodata og retlige geodata er afgg-
rende i analytisk sammenhang, nar man skal diskutere geodata som
forvaltningsgrundlag.

Retlige geodata kan beskrives som geodata, der primeert er karakteri-
seret ved deres retlige attributter (Baaner, 2010, p. 7) — og er grund-
leggende det samme, som man kan kalde georefereret regulering el-
ler georefererede restriktioner.

1.5 Digitaliseret sagsbehandling

Anvendelsen af geografiske informationssystemer sker hos NaturEr-
hvervstyrelsen ligesom hos andre myndigheder i et teet samspil med
en digital understpttet sagsbehandling. Denne helt eller delvise auto-
matisering af sagsbehandlingen er forholdsvist ubelyst omrade i den
almindelige forvaltningsret, og teorien er endnu uudviklet indenfor
forskningsfeltet (Fenger, 2010; Loiborg, 2010; Vang, 2012, p. 45).

Nar retlige geodata anvendes i en digitaliseret sagsbehandling, sa er
der stor forskel pa, om datagrundlaget anvendes som beslutnings-
stgtte i det man kan kalde en traditionel sagsbehandlingsproces eller
om de indgar i et automatiseret system, der direkte affgder en afgg-
relse. Det rejser i sig selv en raekke nye forvaltningsretlige udfordrin-
ger.

Den Norske juraprofessor Dag Weise Schartum har bl.a. anfgrt, at der
bgr stilles krav til en naermere klarlaeggelse af, hvilken retlig karakter
disse nye beslutningssystemer har (Scartum, 2006, p. 597). Han argu-
menterer ligesom flere andre forfattere (Fenger, 2010, p. 282; Vang,
2005), at ogsa beslutninger i forbindelse med udvikling af digitale be-
slutningsstgttesystemer er et emne for forvaltningsretten. En arbejds-
gruppe under Teknologirddet gav i 2005 nogle simple anbefalinger til
at styrke retssikkerheden i det digitale sagsbehandling (Arbejdsgruppe
under teknologiradet, 2005).

Bade hvor sagsbehandlingen sker ved en traditionel proces og hvor
den sker i et automatiseret system er geografiske data centrale, nar
der skal indhentes sagsoplysninger, og nar det skal prgves om forskel-
lige betingelser er opfyldt for at fa tildelt en bestemt ydelse eller med-
delt en bestemt tilladelse. Her medvirker teknologien til at fastlaegge
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dét, man kan kalde faktum eller retsfaktum i den traditionelle juridiske
afggrelsesmodel.

De teknologiske systemer og retlige geodata er imidlertid ogsa i mange
tilfaelde er med til at fastleegge retsgrundlaget ('jus’) i den juridiske af-
gorelsesmodel. Det er f.eks. tilfeeldet hos NaturErhvervstyrelsen, hvor
de dataszet, som bruges i den automatiserede sagsbehandling af til-
skudsansggninger, ogsa angiver, hvilke regler en sag skal bedgmmes
pa bagrund af.

Den traditionelle afggrelsesmodel finder stadig anvendelse pa de af-
gorelser, der traeffes i NaturErhvervstyrelsen vedrgrende udbetaling af
tilskud, men sagsbehandlingen er i vidt omfang automatiset, og afgg-
relserne dannes i et digitalt system. Det er denne kobling mellem data,
systemer og lovgivning, som rummer den store udfordring i forhold til
digital forvaltning og arealregulering i dag, og som er genstand for ana-
lyserne i resten af rapporten.

En lang raekke af de forvaltningsretlige udfordringer som digitaliserin-
gen, automatiseringen og den integrerede anvendelse af geodata
medfgrer, er endnu ikke belyst — hverken i retspraksis eller den retsvi-
denskabelige litteratur. Teorimaessigt er der altsa tale om relativt uop-
dyrket land.

14



AREALREGULERING
OG GEOGRAFISK

INFORMATION

2. Arealregulering og geografisk information

Da der er tale om et uopdyrket forskningsomrade, er det ngdvendigt
at udvikle en analyseramme og et begrebsapparat, der kan danne basis
for besvarelsen af de mange retlige spgrgsmal, der rejser sig vedrg-
rende anvendelsen af kort i delvist automatiserede sagsbehandlings-
processer. Dette afsnit redeggr for den taette systematiske forbin-
delse, der er mellem geodata, den georefererede lovgivning og nogle
af forvaltningsrettens grundelementer.

Spgrgsmal som "er dette kortgrundlag bindende?" eller "kan vi basere
vores afggrelse pa disse data?" kan ikke besvares generelt, men kun i
forhold til bestemte situationer og bestemte anvendelser.

Tilsvarende kan man ikke skzere alle retlige situationer over en kam.
Der er forskel pa afggrelser og forskel pa en afggrelses- og en hand-
haevelsessituation. Der er ogsa forskel pa ydelser af tilskud og retlig
regulering, der indskraenker ejerradigheden. Resten af kapitlet udfol-
der disse distinktioner og overvejelser.

2.1 Grundmodel for diskussion af koblingen mellem regule-
ring og geografi

Den juridiske afggrelsesmodel, vist herunder, anvendes som grundmo-

dellen i analysen i dette kapitel. Hovedfokus er saledes placeret pa

konkrete afggrelser i kombination med generel regulering rettet mod
en mere ubestemt personkreds.

Som tidligere naevnt vil retsfaktum (de faktuelle forhold vedr. sagen)
og retsgrundlaget (‘jus’) til sammen udggre grundlaget (1) for en afgg-
relse. Pilen symboliserer afggrelsesprocessen, hvor der enten traeffes
en lovbunden afggrelse eller foretages et retligt sken pa baggrund af
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en kompetence i loven (2), og endeligt vil afggrelsesprocessen med-
fgre en retsfglge (3).

Den generelle, overordnede afggrelsesmodel bliver i de fglgende ana-
lyser brugt som grundmodel for en beskrivelse af koblingen mellem
regulering og geografisk information.

Dernaest vil modellens del 1 udfoldes i forhold til

e Generelle og konkrete radighedsindskraenkninger
e Retsgrundlaget og sondringen mellem styring og regulering
e Stedfeestelsen og relationen til lovens tekst eller tilknyttede kort

Efterfglgende vil modellens del 2 udfoldes i forhold til

e Forvaltningsretlige principper
e Strafferetlige principper
e Forskellige afggrelsestyper og reguleringsmodeller

Analysen giver en systematik, som dels udfolder diskussion af regule-
ring pa baggrund af geografisk information, men som ogsa kan bruges,
nar de faktiske datasaet og deres anvendelse i NaturErhvervstyrelsen
skal vurderes.

2.2 Koblingen mellem regulering og geografi

Man opfatter traditionelt geodata som data med tre dimensioner eller
bestaende af tre elementer: sted, attribut og tid (Balstrgm, Jacobi, &
Bodum, 2006, p. 23; Heywood, Cornelius, & Carver, 2006, p. 32).
Geodata er i INSPIRE-direktivet defineret i artikel 3, stk. 1, nr. 2 som
alle data, som rummer en direkte eller indirekte henvisning til et be-
stemt sted eller geografisk omrdde. Legaldefinitionen medtager der-
med ikke tidsdimensionen, uden at det dog har givet anledning til prak-
tiske problemer (se ogsa Baaner, 2013, p. 26).

Forbindelsen mellem elementerne i geodata og arealregulerende be-
stemmelser er teet. | arealreguleringen brugers ordene hvad, hvor og
hvornar, nar der diskuteres regulering af eller indskraenkninger i bor-
gernes dispositionsfrihed.

Illustreret ved et eksempel, sa vil de tre dimensioner for geodata ved-
rerende beskyttede vandlgb saledes skulle angive fglgende forhold:
Tidspunktet for hvornar beskyttelsen er indtradt, en identifikation af
vandlgbet, og sa det forhold, at der er tale om et vandlgb omfattet af
naturbeskyttelseslovens § 3.

Det er derfor ikke sa maerkeligt, at arealreguleringen i dag er taet knyt-
tet til anvendelsen af geodata.
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2.3 Generelle og konkrete radighedsindskraenkninger og
stedfeestelser

Almindeligvis inddeles dansk arealregulering i generelle og konkrete
radighedsindskraenkninger eller blot generel og konkret regulering
(Ekner, 1996; Erhvervs- og Boligstyrelsen, 2002; Husdyrregulerings-
udvalget - Arbejdsgruppen om arealregulering, 2010). Denne indde-
ling, der med afseaet i forvaltningsretlig teori fortrinsvis har fokus pa,
om retsakten er individualiseret eller rettet mod en mere eller mindre
ubestemt personkreds, er imidlertid ikke ngdvendigvis deekkende for
beskrivelsen af de komplekse regelsaet, som dominerer landbrugs,
miljg- og planlovgivningen. Dels er der ofte tale om en kombination af
generelt formulerede regler, hvortil der er knyttet konkrete afggrelser,
f.eks. i form af dispensationer eller tilskudsafggrelser. Dels kan der fin-
des forskellige mellemformer, f.eks. i planer, hvor reguleringen pa den
ene side ikke er individualiseret men pa den anden side dog angar en
identificerbar kreds af personer eller ejendomme.

Seerligt for sa vidt angar regulering af arealanvendelsen er en opdeling
i generelle og konkrete radighedsindskraenkninger ikke tilstraekkelig,
idet der ogsa ma sondres mellem indholdet og stedfaestelsen af radig-
hedsindskrankningen — altsa det, der i geodata-sammenhang kunne
kaldes attributten og georeferencen. Indholdet af en radighedsind-
skreenkning kan godt vaere generelt beskrevet, som. f.eks. forbuddet
mod tilstandsaendringer indenfor naturbeskyttelseslovens beskyttel-
seslinjer, og samtidig have en konkret stedfaestelse, som f.eks. abeskyt-
telseslinjen, der Igber langs visse udpegede stgrre vandlgb.

Den traditionelle opdeling i generelle og konkrete radighedsind-
skraenkninger far dermed to dimensioner, hvor bade stedfaestelse og
indhold rummer kombinationer af konkrete og generelle elementer.
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| den retsvidenskabelige litteratur har der ikke vaeret fokus pa denne
mere analytisk betonede systematik. Peter Mortensen inddeler regu-
leringen af fast ejendom i tre hovedgrupper: Regulering direkte ved
lov, regulering i henhold til lov og regulering ved planlaegning (Eyben,
Mortensen, & Pagh, 2003) - en inddeling, der i endnu mindre grad
adresserer grundleeggende strukturer i reguleringen, men mere tager
udgangspunkt i nogle traditionelle juridiske betegnelser.

Med udgangspunkt i projektets fokus pa retlige geodata, det vil sige
sammenhangen mellem regulering og geografisk information (sted-
faestelsen) og med udgangspunkt i opdelingen i generel og konkret re-
gulering, kan der opstilles en matrice. | matricen er angivet eksempler
pa repraesentative typer af regulering, og forklaring af tabellen fglger
nedenunder.

REGULERINGEN (INDHOLDET)

Beskyttelsen af sger, enge, moser,
heder, overdrev
(nbl & 3)

Fredskovspligten pa offentlig skov
(skl & 3)

2m-braemmer langs vandlgb
(vl § 69)

Kapitel 1-fortidsminder
(msl § 29a)

Beskyttelen af vandlgb
(nbl§ 3)

Fredskovspligt pa privat skov (skl § 3)

PLACERINGEN (STEDFASTELSEN)

Lokalplaner
NFl-omréder (pl § 18)
(vf1§ 11a)
Fredninger
Kap. 2-Fortidsminder (nbl § 41)
(msl § 29a)

Natura 2000-omrader
(mml & 36)

Det retlige indhold af en restriktion — der i geodata-sammenhang er
en attribut — kan altsa beskrives som enten konkret eller generelt fast-
lagt.

Erindholdet af restriktionen generelt beskrevet, geelder der de samme
regler inden for den samme type omrader. Det er f.eks. tilfeldet for
forbuddet mod tilstandsaendringer i naturbeskyttelseslovens § 3 og re-
striktionerne pa fredskovspligtige arealer i henhold til skolovens be-
stemmelser.
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Hvis indholdet i en restriktion derimod er konkret fastlagt, sa er der
taget stilling til indholdet i de konkret geo-refererede tilfaelde. En fred-
ning eller en lokalplan er et typeeksempel herpa.

Areallovgivningen er fuld af radighedsindskraenkninger og restriktio-
ner, der er generelle i deres indhold. En del af dem er generelt stedfze-
stet, andre er konkret stedfaestet. Modsat er der kun fa eksempler pa
radighedsindskrankninger, der er konkrete i deres indhold. Frednin-
ger og lokalplaner er typeeksempler pa radighedsindskraenkninger,
der er konkret og individuelt fastlagt i bade indhold og stedfaestelse,
men ogsa pabud efter naturbeskyttelseslovens regler om beskyttelse
af Natura 2000-omrader kan gives som eksempel herpa.

Der er derimod formodentligt kun fa eksempler pa radighedsind-
skraenkninger, der er generelle i deres stedfaestelse men konkrete i de-
res indhold. | forbindelse med denne rapport er der ikke identificeret
nogle.

Bag den konkrete stedfzestelse eller den konkrete fastlaeggelse af ind-
holdet i en restriktion, ligger altid en kompetencenorm. Ofte er det
formuleret saledes, at myndigheden udpeger, udlaegger eller planlaeg-
ger for et givent tema. Denne bemyndigelse udfoldes sidst i dette ka-
pitel.

Den made at se arealregulering pa, hvor restriktioner og stedfaestelser
adskilles giver et mere nuanceret billede af, hvilke retsvirkninger eller
konsekvenser der kan udledes af, eller knyttes til, et kort, og hvornar
et kort kan veere retligt bindende. Restriktioner, der er generelle i de-
res indhold, men konkrete i deres stedfaestelse, er f.eks. umiddelbart
mere velegnede til helt eller delvist automatiserede afggrelsessyste-
mer, idet den konkrete stedfaestelse giver en st@rre grad af klarhed og
sikkerhed i retsgrundlaget.

2.4 Neermere om indholdet af geografiske restriktioner

| det fglgende zoomer vi ind pa ‘restriktionen’ og ‘stedfaestelsen’ hver
for sig for at naerme os en forstdelse af, hvornar et kort knyttet til en
regulering kan vaere eller blive retlig autoritativ.

Styring og regulering

| forhold til restriktioner skelnes der i den almindelige forvaltningsret
ofte mellem regulering og styring. Styring angar myndighedernes for-
hold, herunder hvilke afggrelser myndighederne skal komme frem til i
bestemte situationer, mens regulering umiddelbart ggr indgreb i bor-
gernes retsforhold (Christensen, 1997, p. 323 ff; Jensen, 2009, p. 21).
Parallelt hertil sondres ogsa ofte mellem bestemmelser med umiddel-
bar og middelbar retsvirkning for borgerne (f.eks. Revsbech, 1986),
hvor bestemmelser med middelbar retsvirkning kraever et yderligere
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Habitatbek. § 7, stk. 2

[...] Viser vurderingen, at projektet vil
skade det internationale naturbe-
skyttelsesomrdde, kan der ikke med-
deles tilladelse, dispensation eller
godkendelse til det ans@gte.

retsgrundlag — f.eks. en forvaltningsretlig afggrelse for at fa direkte
virkning i relation til borgernes retstilstand.

En lang raekke bestemmelser i den georefererede lovgivning er regule-
rende, dvs. har borgerne som retssubjekter og ggr direkte indgreb i
det, der kaldes grundejerens ejerradighed. Det gaelder eksempelvis
forbuddet mod byggeri og anvendelsesandringer i landzone, jf. plan-
lovens § 35, stk. 1. Det generelle forbud kan sa gennembrydes ved en
konkret tilladelse fra kommunen.

Andre bestemmelser sigter pa at styre eller normere myndighedernes
beslutninger og afggrelser. Disse bestemmelser er styrende og har kun
indirekte retsvirkning for borgerne. Det geelder f.eks. for planlovens
bestemmelse i § 35, stk. 3, hvorefter kommunerne ikke ma give tilla-
delse til byggeri efter planlovens § 35, stk. 1 indenfor kystnaerhedszo-
nen, medmindre det ansggte har helt underordnet betydning i forhold
til de nationale planlaegningsinteresser i kystomraderne. Denne be-
stemmelse har ikke retsvirkning for borgerne, men sigter pa at nor-
mere kommunernes afggrelseskompetence.

Landzonebandet er sdledes en umiddelbar radighedsindskraenkning,
mens kystnaerhedszonen ikke indeholder nogen egentlig eller umid-
delbar radighedsindskraenkning og er et styringsredskab for myndig-
hedernes afggrelser og planlaegning. Kystnaerhedszonen er imidlertid
styrende for landzoneafggrelserne, sa forbindelsen mellem regulering
og styring er teet.

Bade bestemmelserne om landzonebandet og om kystnaerhedszonen
er georefereret lovgivning, og fellesbetegnelsen i denne rapport for
de to slags bestemmelser, regulerende og styrende, er restriktioner.

Myndighederne har en lang reekke styringsmidler. Afgraeensningen af
det, der kaldes styringsmidler er ikke entydig (se f.eks. Christensen,
1997, p. 236; Jensen, 2009, p. 24), men i forhold til de georefererede
restriktioner er det iseer de administrative forskrifter, dvs. bekendtgg-
relser og cirkulzerer, samt planer, der er relevante.

Styringsbestemmelser i planer og administrative forskrifter kan veaere
mere eller mindre bindende for myndighedernes beslutninger og af-
gorelser. | den ene ende ligger de styringsbestemmelser, der afskaerer
myndighedernes skgn. Habitatbekendtggrelsens Natura 2000-regler
er et velkendt eksempel herpa. Efter disse regler ma der ikke gives en
dispensation, tilladelse, godkendelse m.v. hvis det ansggte ikke med
rimelig sikkerhed kan udelukkes at skade bevaringsmalsaetningen for
de dyr og planter Natura 2000-omraderne er udpeget til beskyttelse
af.
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| den anden ende ligger de styringsbestemmelser, der kun normerer
myndighedernes skgn. Her er kommuneplanretningslinjer knyttet til
planlovens virke-for princip et godt eksempel.

Efter virke-for princippet skal kommunerne ved deres tilladelser m.v.
s@ge at virkeligggre kommuneplanen, og kommuneplanens retnings-
linjer har derfor betydning, nar der skal afvejes interesser overfor hin-
anden i en afggrelsessituation. Den slags blgdere styringsbestemmel-
ser kan ogsa findes i vejledninger, politisk vedtagne praksisnotater
m.v. og kaldes ofte administrationsgrundlag. | den retsvidenskabelige
litteratur kaldes de gerne afvejningsregler (se f.eks. Baaner, 2006;
Garde, 2009a).

Afvejningsreglerne indenfor arealreguleringen er typisk ogsa georefe-
rerede, og samspillet mellem styring og regulering kan vaere komplice-
ret. Tager vi f.eks. de skovrejsningsomrader, der udpeges i kommune-
planlaegningen i medfgr af planlovens § 11 a, nr. 11, sa er de bade sty-
rende for kommunens administration efter virke-for princippet, men
ogsa for Naturstyrelsens udbetaling af tilskud til skovrejsning.

Efter samme bestemmelse udpeges i gvrigt ogsa omrader, hvor skov-
rejsning er ugnsket — de sakaldte minus-omrader. Disse omrader er re-
guleret via driftslovens § 9, og en bestemmelse i jordressourcebe-
kendtggrelsens § 9, stk. 1 giver umiddelbar retsvirkning for borgerne,
saledes at skovrejsning ikke er tilladt i minus-omrader. Udpegningen
af omrader efter planlovens § 11 a, nr. 11 er saledes bade styrende i
forhold til myndighedernes administration og regulerende i forhold til
borgerne.

Forbuddet mod skgn under regel

Der kan veere graenser for, hvor firkantede eller bindende styringsbe-
stemmelser en myndighed kan vedtage for sine egne afggrelser. Det
er altsa ikke altid muligt for en myndighed at tillaegge kort en bindende
eller afskaerende virkning for myndighedens afggrelser.

Hvor loven tillegger myndighederne kompetence til at udgve et for-
valtningsretligt skgn, kan myndighederne normalt ikke afskeere dette
skgn ved vedtagelsen af faste interne regler. Denne forvaltningsretlige
grundsaetning kaldes ofte "forbuddet mod at szette skgn under regel"
(se f.eks. Garde, 2009b).

Forbuddet mod at seette skgn under en regel gaelder ikke for overord-
nede myndigheders normering af underordnede myndigheders kom-
petenceanvendelse. Saledes kan bade cirkulaerer og bekendtggrelser
afskaere det skgn, som ellers ved lov er tillagt en afggrelsesmyndighed.
Denne afskeaering af skgnnet kan ogsa georefereres, og der er en bety-
delig frihed til at knytte styringsbestemmelser til et kortgrundlag i en
bekendtggrelse uden at komme i konflikt med forvaltningsretlige
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grundsaetninger som lighedsprincippet, officialprincippet og princip-
pet om saglig forvaltning (se herom afsnit 2.7).

Det er altsa vigtigt at skelne mellem pa den ene side brugen af kort,
nar der treeffes konkrete afggrelser og brugen af kort, nar der regule-
res ved love og bekendtggrelser — det man kan kalde generel regule-
ring rettet mod en ubestemt personkreds. Der stilles ikke ngdvendigvis
de samme krav i forbindelse med brugen af kort i forbindelse med ge-
nerel regulering, idet der ofte er et betydeligt politisk skgn forbundet
med fastsaettelse af den generelle regulering.

Nar det drejer sig om enkeltafggrelser, kan behovet for forudsigelig-
hed, og et stort antal ensartede afggrelser i gvrigt, betyde, at det i vi-
dere omfang end normalt accepteres, at et administrativt skgn erstat-
tes af interne regler (Garde, 2009, p. 272). Det har betydning i den au-
tomatiserede eller delvist automatiserede sagsbehandling i den digi-
tale forvaltning og ma indga i vurderingen af NaturErhvervstyrelsens
muligheder for at knytte deres tilskudsudbetaling til et givent kort-
grundlag.

2.5 Neermere om stedfeestelsen af restriktioner

Ser vi naermere pa hvordan de mange retlige restriktioner i areallov-
givningen er stedfaestet, sa tegner der sg et relativt kompliceret bil-
lede.

Restriktioner kan stedfaestes pa to principielt forskellige mader.

| den ene form stedfaestes restriktionerne ud fra konkrete landskabs-
elementer — f.eks. sger, aer skove eller fortidsminder. Landskabsele-
menterne har fysiske graenser, som ogsa kaldes physical ephipheno-
menal boundaries (Galton, 2003), fordi de er repraesenteret ved for-
skelle mellem den fysiske virkelighed pa hver side af graensen. Graen-
serne overfgres til eller reprasenteres pa et kortmateriale ved en for-
tolkning af den fysiske virkelighed i henhold til kortmaterialets specifi-
kation.

| den anden form stedfeestes restriktionerne pa et kortmateriale, der
sdledes er geeldende og skal overfgres til den fysiske virkelighed ved
fortolkning safremt man gnsker at stedfaeste restriktionen "i marken".
Restriktionen har i udgangspunktet det, man kan kalde institutionelle
greenser (Galton, 2003, p. 153) men ved fortolkningen kan den geore-
fereres en fysisk virkelighed i landskabet, saledes at de institutionelle
graenser for restriktionen og de fysiske graenser for landskabselemen-
tet er sammenfaldende.

Sp- og abeskyttelseslinjen i naturbeskyttelseslovens § 16 kan tjene
som et illustrerende eksempel. Her laegger loven en restriktion pa en
150 m zone rundt om sger med en vandflade pa mindst 3 ha og langs
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en rekke registrerede vandlgb. Rundt om sgerne er beskyttelseszonen
stedfaestet ud fra det konkrete landskabselement — sger af en vis stgr-
relse. Det er sgens vandflade, der stedfaester restriktionen, og pa bag-
grund af fortolkning af luftfotos eller en besigtigelse kan beskyttelses-
zonen overfgres til et kort.

Zonen langs vandlgb derimod er stedfaestet pa baggrund af en udpeg-
ning pa et kortmateriale og ma overfgres til den fysiske virkelighed ved
en besigtigelse for fastlaeggelse af vandlgbets kronekant og en fortolk-
ning af kortet for fastleeggelse af, om vandlgbet har beskyttelseszone
eller ej.

Konstaterende og konstituerende retlige geodata

Nar man bruger retlige geodata, sa er det afggrende for deres retlige
autoritet og dermed deres anvendelighed, om de er gyldige, fordi de-
res retlige gyldighed knytter sig til selve datasaettet, eller om de er gyl-
dige, fordi dataszettet er retvisende m.h.t. objekternes retlige gyldig-
hed i henhold til lovgivningen (se ogsa Baaner, 2013, p. 27). Forskellen
kan, med reference til den almindelige forvaltningsrets to begreber
konstaterende og konstituerende eller konstitutive afggrelser
(Revsbech, 2009b, p. 93), beskrives som forskellen mellem konstate-
rende og konstituerende retlige geodata.

Retlige geodata, der stedfeestes med udgangspunkt i en kompetence-
norm, kan kaldes retligt konstituerende geodata. Det glder f.eks. ud-
pegningen vandlgb med abeskyttelseslinje efter naturbeskyttelseslo-
vens § 16 eller vandlgb beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3. Ud-
pegningerne og de bagvedliggende geodataseet er retligt autoritative i
den forstand, at de umiddelbart kan laegges til grund for forvaltnings-
akter.

Heroverfor star retligt konstaterende geodataszet, som er dannet ved
en registrering eller kortlaegning af retligt regulerede objekter — som
f.eks. kortlaegningen af sger med en vandflade pa over 3 ha beskyttet
af naturbeskyttelseslovens § 16, eller kortlaegningen af sger beskyttet
af naturbeskyttelseslovens § 3. | disse tilfaelde er der dog alene tale om
en vejledende konstatering i form af en forhandsformodning.

De konstaterende dataszet angar eller repraesenterer fysiske objekter
med fysiske graenser, hvor de konstituerende datasaet angar eller re-
praesenterer retlige objekter med det, der indenfor kartografien kan
kaldes "fiat" (Smith, 1995) eller institutionelle (Galton, 2003, p. 152)
graenser. De to slags geodata kunne ogsa beskrives som egentlige og
uegentlige retlige geodata, men der er formodentligt mest vundet ved
at holde fast i retligt konstaterende og retligt konstituerende geodata.

De retligt konstituerende geodataszet har den fordel, at de umiddel-
bart kan laegges til grund for forvaltningsafggrelser. Det er derfor ogsa
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Naturbeskyttelseslovens § 16, stk. 1

Der mad ikke placeres bebyggelse,
campingvogne og lignende eller fore-
tages beplantning eller eendringer i
terranet inden for en afstand af 150
m fra sger med en vandflade pd
mindst 3 ha og de vandIgb, der er re-
gistreret med en beskyttelseslinje i
henhold til den tidligere lovgivning.
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Bekendtggrelse 83/2012 § 9

Tilsagn om tilskud for en mark er be-
tinget af, at de dele af marken, for
hvilke en eller flere af f@lgende betin-
gelser er opfyldt, i alt udggr mindst
50 pct. af marken: [...]

4) Arealet fremgdr ved ansggnings-
periodens begyndelse af Danmarks
Miljgportal som vaerende registreret
som et § 3-areal, jf. Miljgministeriets
cirkulaere nr. 128 af 13. juli 1993 om
registrering af beskyttede naturtyper
[..]

tidligere anbefalet, at ny lovgivning indrettes, sa restriktioner i areal-
anvendelsen stedfaestes konkret pa baggrund af kompetencenormer,
hvor retsvirkningen knyttes til selve registreringen i det geografiske in-
formationssystem eller kortveerket (Baaner, 2013).

Knytter vi sondringen mellem konstaterende og konstituerende retlige
geodata til den juridiske afggrelsesmodel, sa kan vi se, at de konstitu-
erende retlige geodata er autoritativ retlig information og dermed en
del af en sags retsgrundlag. De konstaterende retlige geodata er der-
imod principielt en del af en sags faktuelle oplysningsgrundlag.

KONSTATERENDE RETLIGE GEODATA

4

KONSTITUERENDE RETLIGE GEODATA

Den grundlaeggende forskel mellem de to typer retlige geodata kom-
mer ogsa til udtryk i de tvister, der har radighedsindskraenkninger som
omdrejningspunkt. Retlige stridigheder omkring validiteten af retligt
konstituerende geodatasaet vil typisk anga anvendelsen af kompeten-
cenormen, der rummer et markant element af forvaltningsretligt skgn,
hvor myndighederne traditionelt indremmes stor frihed (Revsbech,
20093, p. 400).

Retlige stridigheder omkring retligt konstaterende geodatasaet vil der-
imod anga typisk anga en sags faktuelle forhold, og det der lidt misvi-
sende kaldes "veerdiskgn" (Garde, 2009b, p. 220) eller bevisskgn
(Revsbech, 2009a, p. 409), hvor myndighederne er underlagt et for-
holdsvist strengt fortolket officialprincip (Garde, Revsbech, &
Ngrgaard, 2007, p. 171).

Et illustrerende eksempel er Vestre Landsrets dom i en sag om fast-
leggelse af strandbeskyttelseslinjen, hvor stridspunktet var maleud-
styrets ngjagtighed og stedfaestelsen af overgangen mellem stranden
og sammenhangende landvegetation (MAD 20134.181)

Et seet retlige geodata kan godt veere konstaterende i relation til et re-
gelsaet og konstituerende i relation til et andet. Saledes er dataszettet
over beskyttede naturtyper som udgangspunkt konstaterende i rela-
tion til naturbeskyttelseslovens § 3, mens det f.eks. i relation til udbe-
taling af tilskud til pleje af grees og naturarealer efter bekendtggrelse
nr. 83/2012 er konstituerende, jf. denne bekendtggrelses § 9, nr. 4.
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Det er saledes muligt for NaturErhvervstyrelsen at give andre myndig-
heders datasat en konstituerende retsvirkning indenfor Fgdevaremi-
nisteriets eget ressort. | sadanne situationer er det vigtigt at veere op-
maerksom p3, hvilken karakter dataszettet har, og dermed hvilken usik-
kerhed der kan veaere forbundet hermed. Da datasattet over beskyt-
tede naturtyper alene er udtryk for en forhandsformodning og dermed
ikke en egentlig konstatering af, at der tale om en § 3-areal, kan der
vaere uregistrerede § 3-arealer, som ikke umiddelbart kan opna stgtte
under tilskudsordningen.

Lovgivning, kortlaegning, udpegning og planlaegning

Der kan ikke opstilles et saet generelle kriterier for, hvilken retsvirkning
der kan tillaegges kort — dette beror pa den konkrete vurdering af kor-
tets hjemmelsgrundlag, herunder den bagvedliggende bemyndigelse.

Hvis der er tale om generel regulering rettet mod en ubestemt kreds
af personer, er der et betydeligt raderum for lovgiver — eller andre
myndigheder efter bemyndigelse — til at fastleegge det geografiske
grundlag for restriktionerne, herunder ogsa den kreevede ngjagtighed
mv. Kravene til det naturvidenskabelige grundlag for den geografiske
stedfaestelse kan dog pa baggrund af ekspropriationsretlige grundsaet-
ninger skaerpes, hvis der er tale om en mere indgribende eller indivi-
dualiseret regulering.

Bag den konkrete stedfaestelse eller den konkrete fastlaeggelse af ind-
holdet i en restriktion ligger en kompetencenorm. Nar vi ser bort fra
egentlige love, er det ofte formuleret saledes, at myndigheden udpe-
ger, udlaegger eller planlaegger for et givent tema. Det kan ogsa veere
formuleret som, at myndigheden kortlaegger eller registrerer givne
forhold.

En myndighed kan vaere bemyndiget til at kortlaegge fysiske objekter —
f.eks. vandlgb. Denne kortlaegning kan danne udgangspunkt for et to-
pografisk kort eller et vandlgbstema i GIS. Denne kortlaegning vil typisk
ske pa baggrund af en rent teknisk specifikation. Kortleegningen af fy-
siske objekter har i sig selv normalt ingen umiddelbar retsvirkning.

En myndighed kan ogsa pa eget initiativ, eller efter en bemyndigelse
som en del af dens faktiske forvaltningsvirksomhed, kortlaegge eller
identificere de fysiske objekter, der er omfattet af en given restriktion.
En kortleegning af de vandlgb, der er omfattet af vandlgbslovens be-
stemmelser eller de arealer, der er omfattet af naturbeskyttelseslo-
vens bestemmelser om beskyttede naturtyper, er eksempler pa den
form for kortlaegning. Her er lovgivningen den bagvedliggende specifi-
kation, men det er ikke kortleegningen eller udpegningen i sig selv, der
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indebzerer restriktionen eller konstituerer beskyttelsen. Kortlaegnin-
gen resulterer i konstaterende eller uegentlige retlige geodata som be-
skrevet ovenfor.

Den anden situation er den, hvor myndigheden er bemyndiget til at
udpege eller udlaegge omrader pa baggrund af en forholdsvist detalje-
ret eller specificeret kompetencenorm. Udpegningen af fuglebeskyt-
telsesomrader i henhold til fuglebeskyttelsesdirektivet er eksempler
herpa. Udpegningen er konstituerende, dvs. den kan have direkte rets-
virkning for borgerne og veere bindende for myndighederne. Udpeg-
ningen beror pa en retsanvendelse, det der ogsa kaldes konkret sub-
sumption (Revsbech, 20093, p. 392), og myndighederne kan retligt for-
pligtes til at udpege omrader, der opfylder de retlige krav til at blive
udpeget, ligesom der retligt kan tages stilling til, om en udpegning eller
afgraensning af et givent omrade er berettiget. Anvendelsen af kom-
petencenormen er retligt normeret i en grad, sa udpegningen kan be-
skrives som retligt korrekt eller retligt forkert, men udpegningen inde-
bzerer imidlertid ofte ogsa et vist element af lovbundet skgn.

Endelig kan myndighederne have kompetencer til at planlaegge for
visse omradetyper. Det er karakteristisk for fysisk planleegning, at der
hermed fastsaettes rammer for fremtidige dispositioner, og at den ret-
lige restriktion fastleegges i kraft af planen.

En sadan planlagning, kan have mere eller minde direkte retsvirkning
for borgerne eller alene vaere styrende for myndighederne. Saledes vil
overfgrslen af et omrade fra landzone til byzone have en lang raekke
direkte retsvirkninger for borgeren (se f.eks. Baaner, 2013, p. 31),
mens en retningslinje i en kommuneplan vedrgrende landskabelige in-
teresseomrader fgrst og fremmest vil vaere styrende for myndigheder-
nes administration og kun vil have indirekte retsvirkning for borgeren.
Planlzegning indebzerer ofte et stort element af politisk eller admini-
strativt skegn.

Planlaegning beror naturligvis pa anvendelsen af retlige kompetencer
og en forudgaende kortleegning af den fysiske virkelighed. Bade det
politiske, det retlige og det naturfaglige grundlag skal veere i orden, for
at en planlagning eller udpegning har tilstraekkelig styrke til at blive
respekteret af retssystemet og umiddelbart kunne danne grundlag for
retsafggrelser.

Det politiske, retlige og naturfaglige er imidlertid ogsa indbyrdes for-
bundet, og der er formodentligt den generelle sammenhzng, at de i
nogen grad kan opveje hinanden. Hvis planlaagningselementet (det po-
litiske) i en udpegning styrkes, kan kortleegningselementet (det natur-
videnskabelige) og retsanvendelseselementet (det retlige) svaekkes,
uden at den retlige gennemslagskraft af udpegningen svaekkes. Et sa-
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dant indbyrdes forhold er identificeret i forbindelse med den kommu-
nale indsatsplanlaegning for grundvandsbeskyttelse (Baaner & Anker,
2012). Planlaegningssituationen har altsa paralleller med den generelle
regulering ved love og bekendtggrelser, der retter sig mod en mere
ubestemt personkreds, hvor der er en betydelig frihed til at knytte sty-
ringsbestemmelser til et kortgrundlag uden at komme i konflikt med
forvaltningsretlige principper.

Graenserne mellem de tre situationer — kortlaegning, udpegning og
planleegning — er dog i praksis mere uklar end her beskrevet, fordi lov-
givningen er skruet sammen pa en made, sa kortlaegning af visse mil-
joforhold, som f.eks. jordforureninger automatisk etablerer en retlig
arealbinding, ligesom en del kortlaegning, som f.eks. grundvandskort-
legningen, bygger pa en forudgaende udpegning eller planlaegning.
Her kortleegges nitratfglsomme indvindingsomrader eksempelvis in-
denfor udpegede omrader med saerlige drikkevandsinteresser.

| det fglgende skelnes der imidlertid med reference til systematikken
ovenfor imellem begreberne kortlaegning, udpegning og planlagning,
som 3 typesituationer eller typeprocesser.

Alle 3 processer genererer geodata som pa forskellig vis indgar som
faktuelt og retligt grundlag i den konkrete sagsbehandling — hvad en-
ten den er helt eller delvist automatiseret eller ej.

2.6. Miljgvurderingskrav

Nar kort eller retlige geodata indgar som grundlag for efterfglgende
konkrete afggrelser aktualiseres spgrgsmalet, om der i forbindelse
med etablering eller @ndring i kortgrundlaget stilles krav om miljgvur-
dering og hgring af bergrte borgere og myndigheder.

Ifglge EU’s direktiv om strategisk miljgvurdering af planer og program-
mer (SMV-direktivet) skal der for planer og programmer, der fastsaet-
ter rammer for fremtidige tilladelser til projekter, der er omfattet af
VVM-direktivet eller eventuelt andre projekter, som udgangspunkt fo-
retages en strategisk miljgvurdering (SMV). | forbindelse med en mil-
jovurdering skal der ifglge direktivet ske hgring af bergrte myndighe-
der og af den bergrte del af offentligheden. Tillige skal det ifglge Aar-
hus-konventionens artikel 7 pa passende vis sikres, at offentligheden
inddrages forud for vedtagelse af planer og programmer, der vedrgrer
miljget. Bestemmelserne er i Danmark sggt gennemfgrt i miljgvurde-
ringsloven.

Det fremgar imidlertid ikke klart, hverken af SMV-direktivet eller Aar-
hus-konventionen, hvad der ma forstas ved en plan eller et program,
ligesom det heller ikke er klart afgraenset, hvad der ligger i at “fast-
leegge rammer for” fremtidige tilladelser.
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| afggrelser fra EU-Domstolen (bl.a. C-105/09 og 106/09 Terre Wallone
om nitrathandlingsprogrammer) og udtalelser fra Aarhus-konventio-
nens Compliance Committee (bl.a. MAD2013.2289CC om affaldspla-
ner) er det understreget, at det ikke er dokumentets form eller benaev-
nelse, men derimod dokumentets karakteristika, der er afggrende for,
om der er tale om en plan eller et program. Det indebzerer bl.a., at der
ma leegges vaegt pa ”planens” indhold og retsvirkning. Ogsa planer,
som en myndighed ikke har pligt til at vedtage — det der kan kaldes
frivillige planer - er omfattet af SMV-direktivets krav (C-567/10 Inter
Env. Bruxelles).

SMV-direktivets planbegreb ma fortolkes bredt. | relation til udarbej-
delse eller @ndring af kortgrundlag, ma der imidlertid laegges vaegt p3,
at det ikke er stedfaestelsen i sig selv, f.eks. i form af et tilknyttet kort-
grundlag, men derimod de rammer eller restriktioner (i bred forstand),
som kortet er knyttet til, der kan betragtes som en plan eller et pro-
gram — og dermed udlgse krav om miljgvurdering og hgring. Dette ma
anses at veere tilfeeldet uanset, om kortgrundlaget har en konstate-
rende eller konstituerende karakter. Det indebzerer ligeledes, at opda-
teringer eller justeringer af et kortgrundlag, der er knyttet til en plan
eller bekendtggrelse neeppe i sig selv vil udlgse krav om miljgvurdering
eller hgring. Dette synes lagt til grund af Natur- og Miljgklagenaevnet i
en nyere afggrelse, hvor @ndringer i bekendtggrelsen om vildtreservat
Saltholm, der alene angik koordinater for afgraensning af reservatet,
ikke ansas for omfattet af miljgvurderingslovens bestemmelser. Der-
imod blev det antaget, at der forud for udstedelse af bekendtggrelsen,
der bl.a. indeholdt et jagtforbud, indirekte var taget stilling efter reg-
lerne i miljgvurderingsloven (NMK afggrelse af 17. marts 2015, j.nr.
NMK-41-00280).

Kravet om miljgvurdering og hgring af bergrte myndigheder og offent-
ligheden ma derfor antages at veere knyttet til den rammefastsaet-
tende regulering eller "plan” som helhed, og ikke til selve kort- eller
datagrundlaget.

2.7 Kort og anvendelsesbegraensninger

De anvendelsesbegraensninger, der ligger i et korts malestoksforhold
og fuldsteendighed er i kartografien en gammel og velkendt sag. Pro-
blemstillingen har imidlertid ogsa nogle retlige aspekter, der knytter
sig til den etablerede sondring mellem konstituerende og konstate-
rende kort.

Hvis et kort er retligt konstituerende, sa skal kortets objekter fastlaeg-
ges i marken pa bagrund af en fortolkning af kortet. For retligt konsti-
tuerende kort er der tale om en fortolkning, hvor bade selve kortet og
kortets hjemmelsgrundlag (bemyndigelsen) indgar. Kortet er en del af
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retsreglen og ligesom retsreglen skal det fortolkes. Ligesom fortolknin-
gen af retsregler kan kraeve kendskab til forarbejder og forhistorie, kan
fortolkningen af kort ogsa krzaeve det.

Kortlaegningen af nitratfglsomme indvindingsomrader er et godt ek-
sempel herpa. Nitratfglsomme indvindingsomrader er efter § 2, stk. 1
i bekendtggrelse 1265/2013 de omrader, der er vist pa kortet i be-
kendtggrelsen (vist gverst i marginen til hgjre). Efter § 2, stk. 2 er kor-
tet tillige vist pa Danmarks Miljgportal (vist nederst i margin).

Der er meget stor forskel pa oplgseligheden i bekendtggrelsens kort
og i omradernes visning i Miljgportalen. Bekendtggrelsen angiver ma-
lestoksforholdet til 1:600.000 men reelt er det nar bekendtggrelsen
printes omkring 1:725.000. Det betyder, at afgraensningen af omra-
derne typisk kan fastleegges i marken med +/- 300-400 meters ngjag-
tighed. Tager man derimod miljgportalens GIS kan omraderne fastleeg-
ges i marken med en ngjagtighed helt ned til ca. 1 m.

Det retlige spgrgsmal er, om det er kortet i bekendtggrelsen eller kor-
tet pa miljgportalen, der fastleegger afgraensningen af de nitratfgl-
somme indvindingsomrader? Og hvis det er kortet i bekendtggrelsen,
med hvilken ngjagtighed kan det sa anvendes uden yderligere hjem-
melsgrundlag?

Ved konstaterende kort er der naturligt nok ikke de samme problemer
i.f.t. spgrgsmalet om retlig autoritet som ved konstituerende kort. De
konstaterende kort er jo i sagens natur ikke retligt autoritative. Der er
imidlertid nogle andre vaesentlige problemstillinger knyttet til konsta-
terende kort — saerligt i forbindelse med kortenes malestoksforhold og
fuldstaendighed.

Ved konstaterende kort er der i den konkrete sag behov for at vurdere,
om kortet er retvisende m.h.t. tilstedeveaerelsen af en restriktion eller
ej, ligesom der er behov for a vurdere, med hvilken geografisk oplgse-
lighed kortet kan anvendes.

Den fgrste vurdering vedrgrende, om kortet er retvisende m.h.t. tilste-
deveerelsen af en restriktion eller ej, kan yderligere opdeles i en vur-
dering af risikoen ved, at kortet falsk negativt og falsk positivt m.h.t.
tilstedeveerelse af restriktionen.

Et eksempel pa dette kunne vaere tilstedeveaerelsen af beskyttede for-
tidsminder pa en ejendom. Fortidsminder er beskyttet efter museums-
lovens & 29 a og Kulturarvsstyrelsen registrerer de beskyttede fortids-
minder. Beskyttelsen er imidlertid ikke knyttet til Kulturarvsstyrelsens
registrering, men til om fortidsminderne er synlige i terreenet, eller om
ejeren har faet en meddelelse om deres tilstedevaerelse. En afggrelse
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baseret pa Kulturarvsstyrelsens registrering ma altsa indeholde en vur-
dering af risikoen for, at der er et uregistreret eller fejlregistreret for-
tidsminde pa en ejendom.

| andre situationer er det fgrst og fremmest den geografiske oplgselig-
hed, der skal vurderes. Et eksempel pa dette kunne vaere kortet over
vandlgbskronekanter, der er afggrende for at fastleegge beliggenhe-
den af randzoner og 2 m-breemmer.

I mange tilfaelde vil usikkerhederne ved det anvendte kortgrundlag
skulle adresseres ved kontrolmalinger i marken.

2.8 De forvaltningsretlige principper, nar der skal traeffes af-
gorelser baseret pa geografisk information

OFFICIAL- Nar myndighederne afggr borgernes sager er det forvaltningsretten,

PRINCIPPET > @ der saetter rammen for afggrelsen og stille krav til oplysning af sagen.
+ De vigtigste principper i denne sammenhaeng er official- og legalitets-

LEGALITETS- o . e .

PRINCIPPET | (D princippet samt det generelle tvaergdende princip om saglig forvalt-

o ning.

Hvis en myndighed f.eks. skal treeffe en afggrelse, der indebzerer stil-
lingtagen til, om et byggeri ligger indenfor naturbeskyttelseslovens
skovbyggelinje, sa anvender myndigheden typisk et geografisk infor-
mationssystem i form af kortlaget over skovbyggelinjen. Den faktiske
beliggenhed af skovbyggelinjen er imidlertid afhaengig af skovens ejer-
forhold og sterrelse, dvs. af savel fysiske som retlige forhold.

Hvis en opmaling pa skeermen viser, at en privatejet skov er et godt
stykke over de 20 ha, der er graensen for, hvornar en privatejet skov
traekker skovbyggelinje, kan afggrelsen baseres pa, at der er skovbyg-
gelinje. De geodata, der produceres ved kortleegning af fysiske objek-
ter, kan pa den made indga i en retsanvendelsen til belysning af en
sags faktiske forhold, og det er officialprincippet, der afggr om grund-
laget er tilstraekkeligt belyst til, at der kan treeffes en afggrelse.

Men, hvis den samme myndighed bruger kortlaget over skovbyggelin-
jer i det geografiske informationssystem til at afggre, om der er skov-
byggelinje, sa indgar dette i redeggrelsen for sagens retsgrundlag. Her
kan man sige, det er legalitetsprincippet, der saetter standarden for
myndighedens oplysning af retsgrundlaget.

Officialprincippet

Det er myndighedens pligt at foretage en tilstraekkelig sagsoplysning
til, at der kan traeffes en forsvarlig afggrelse. Det kaldes officialprincip-
pet, og det er velbelyst i praksis og velbeskrevet i den retsvidenskabe-
lige litteratur (Garde et al., 2007, p. 171; Rgnsholt, 2001, p. 337).
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Alt efter hvilken betydning for retsanvendelsen dataenes palidelighed
og kvalitet kan have, skal myndigheden som en del af officialprincippet
foretage en vurdering af datakvaliteten. Et vigtigt element heri er ogsa
intensiteten af retsanvendelsen — f.eks. betydningen af afggrelsen for
den eller de afggrelsen relaterer sig til (R@nsholt, 2001, p. 349).

Hvis myndigheden i eksemplet med skovbyggelinjen vurderer, at der
er tvivl om, hvorvidt skoven er over eller under 20 ha. ma myndighe-
den sgge den tvivl afklaret — f.eks. ved malinger i marken eller anven-
delsen af nyere |uftfotos. Kortlaget over skove kan kun bruges med de
anvendelsesbegransninger og den oplgselighed, som det kortlag nu
engang har.

Legalitetsprincippet

Legalitetsprincippet indebaerer, at det er myndighedernes pligt at ba-
sere en afggrelse eller retsanvendelse pa den gaeldende lovgivning og
sikre, at der foreligger en tilstraekkelig klar hjemmel for afggrelsen.

Myndigheden skal udrede det retlige grundlag for en beslutning eller
afgprelse. Ligesom med det faktiske grundlag er der ingen klare graen-
ser for, hvor stor anstrengelse myndigheden skal udvise for at sikre sig,
at det retlige grundlag er i orden, men retsgrundlaget skal veere til-
straekkeligt belyst til, at det er ubetaenkeligt at traeffe en afggrelse.

Her kan retlige geodata indga pa samme vis som anden juridisk infor-
mation. Og ligesom ved den faktuelle sagsoplysning er myndigheden
forpligtet til at vurdere palideligheden og kvaliteten af den retlige in-
formation, der formidles ved geodatasaettene.

Hvis myndigheden i eksemplet med skovbyggelinjen vurderer, at der
er tvivl om, hvorvidt byggelinjens aftegning er korrekt i kortlaget over
skovbyggelinjer, s3 ma myndigheden sgge den tvivl afklaret pa bag-
grund af lovens tekst. Kortlaget over skovbyggelinjer kan ogsa kun bru-
ges med de anvendelsesbegransninger og den oplgselighed, som det
har.

De retlige geodata, der er fremkommet ved en konstaterende kortlaeg-
ning, giver anledning til szerlige problemer. Her er lovgivningen den
bagvedliggende specifikation for kortlaagningen, men her er det ikke
kortleegningen i sig selv, der fastleegger retsstillingen. Det er lovgivnin-
gen og ikke kortlaegningen, der gzelder. Skovbyggelinjerne blev beskre-
vet ovenfor og et andet velkendt eksempel er den vejledende registre-
ring af beskyttede heder, overdrev m.v. efter naturbeskyttelseslovens
§ 3. Her kan man ikke laegge til grund, at en eng er beskyttet, fordi den
indgar i datasaettet over beskyttet natur.

Anvendelsen af retligt konstituerende datasaet — dvs. datasaet frem-
kommet ved planlaegning eller udpegning, er der derimod ikke de
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Naturbeskyttelsesloven § 3

Stk. 2. Der mad ikke foretages eendrin-
ger i tilstanden af

1) heder,

2) moser og lignende,

3) strandenge og strandsumpe samt
4) ferske enge og biologiske over-
drev,

ndr sddanne naturtyper enkeltvis, til-
sammen eller i forbindelse med de
sger, der er naevnt i stk. 1, er stgrre
end 2.500 m2 i sammenhangende
areal.
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samme problemer med, da de er baseret pa en konkret stedfeestelse.
Derfor kan de som udgangspunkt umiddelbart lsegges til grund for en
afggrelse eller anden retsanvendelse — ogsa af andre myndigheder.

Et tveergdende princip om saglig forvaltning

Hovedindholdet i princippet om saglig forvaltning er, at enhver forvalt-
ningsmyndighed kun er sat til at varetage en vis kreds af offentlige in-
teresser, og at det er ulovligt at varetage andre interesser end de her
forudsatte. Det er ogsa en del af grundsaetningen, at der er en pligt til
at inddrage relevante og saglige hensyn i afvejningen (Garde, 2009b,
p. 223). Princippet er i den forstand tveergdende, da det retter sig bade
mod det retlige og det faktuelle sagsgrundlag. Hovedomradet for prin-
cippets anvendelse er utvivisomt de traditionelle forvaltningsafggrel-
ser, men det er antaget, at bestemmelsen ogsa finder anvendelse pa
anordninger (Garde, 2009b, p. 226), der ogsa omfatter f.eks. bekendt-
gorelser.

Grundsaetningen om berettigede forventninger

Der geelder et almindeligt forvaltningsretligt princip om beskyttelse af
borgernes berettigede forventninger (Mgrup, 2005, p. 1021). Bor-
gerne ma altsa med en vis ret kunne paberabe sig de oplysninger, som
myndighederne praesenterer for dem. Betingelsen er dog i sagens na-
tur, at der bade foreligger en forventning, og at den pagaeldende for-
ventning vurderes til at veere berettiget.

Grundsatningen gaelder ogsa for forventningsskabende handlinger
som pa samme made som passivitet eller forhandsbesked kan skabe
en forventning om, at en myndighed vil forholde sig pa en bestemt
made i en bestemt sag — uden at der ngdvendigvis foreligger en klar
tilkendegivelse fra myndigheden (Mgrup, 2005, p. 584). | forhold til
fejlbehzeftede eller misvisende konstaterende kort er det dog vanske-
ligt at forudsige, hvordan domstolene vil forholde sig.

2.9 Strafferetlige principper

Legalitetsprincippet er bade et grundleeggende forvaltningsretligt og
strafferetligt princip. Ingen kan straffes, medmindre vedkommende er
skyldig i et forhold, der er strafbart ifglge lovgivningen.

| forhold til straffesager efter straffeloven er det karakteristisk for
straffesager efter miljglovgivningen, at fortolkningen af lovbestem-
melserne spiller en langt stgrre rolle (se ogsa Nielsen, 1997, p. 61). Det
er altsa ofte ikke den pagaeldende handling og bevisfgrelse, der er gen-
stand for striden, men derimod hjemmelsgrundlaget og fortolkningen
af den pagaldende lovbestemmelse.
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Nar domstolene vurderer beviser for tiltaltes skyld, sa skal enhver ri-
melig tvivl komme den tiltalte til gode. Dette strafferetlige princip geel-
der imidlertid fgrst og fremmest de faktiske forhold i den juridiske af-
gorelsesmodel. Nar det kommer til lovfortolkningen, er der ikke den
samme vaegt til fordel for den tiltalte i tvivisspgrgsmal (Nielsen, 2013).

At en borger eller virksomhed har misforstaet eller ikke kendt til lov-
givningen — det der kaldes retsvildfarelser — fritager ikke for strafferet-
lig skyld, men straffelovens § 82, nr. 4 indeholder en regel om, at det
ved straffens fastsaettelse i almindelighed skal indga som en formil-
dende omstaendighed, hvis gerningsmanden har handlet i en undskyl-
delig retsvildfarelse. En betydelig usikkerhed om retsgrundlaget, her-
under mangelfulde eller fejlbehzaftede kort, synes i den seneste dom
vedrgrende overholdelse af randzoneloven fra retten i Holstebro
(Retten i Holstebro, 2015) at have veeret udslagsgivende for frifindel-
sen.

Ifplge professor i strafferet Gorm Toftegard Nielsen er der dog betyde-
lig forvirring hos domstole og anklagemyndighed vedrgrende disse
spgrgsmal i forhold til miljglovgivningen, og ogsa i forbindelse med
strafbare forhold, der f.eks. fglger af forkert eller mangelfuld professi-
onel radgivning (Nielsen, 2013, pp. 96-97).

Der er i de fleste miljglove ogsa indsat bestemmelser, der ggr det straf-
bart ikke at fglge myndighedernes afggrelser. Her er det dog vigtigt at
vaere opmaerksom pa, at afggrelser, der lider af retlige mangler, fordi
de ikke overholder forvaltningslovens krav, kan vaere ugyldige, hvor-
ved manglende overholdelse af reglerne ikke kan straffes. | straffesa-
gen preves selvsteendigt myndighedens iagttagelse af de forvaltnings-
retlige regler (se f.eks. Pagh, 2014).

2.10 Udvalgte afggrelsestyper og reguleringsmodeller

Myndighedernes virksomhed kan grundleeggende opdeles i retlig re-
gulering, tildeling af ydelser og opkraevning af belgb fra borgerne
(Christensen, 1997, p. 7; Revsbech, 2009b, p. 79). Opdelingen er ikke
seerligt nuanceret, og i praksis er der etableret en skov af kombinati-
ons- og mellemformer. Som naevnt ovenfor fokuseres der i denne rap-
port f@grst og fremmest pa konkrete afggrelser.

Regulering, der bygger pa fuldt ud lovbundne afggrelser

I mange tilfaelde indeholder lovgivningen en udtgmmende beskrivelse
af, hvilke retsfaktum der udlgser en given afggrelse. Preemisserne for
afggrelsen og afggrelsens indhold, dvs. retsfaktum og retsfglge, er ud-
tgmmende beskrevet (Christensen, 1997, p. 191). Afggrelserne i hen-
hold til den slags bestemmelser kaldes ogsa ofte for lovbundne (Revs-
bech, 2009b, p. 95), regelbundne (Vang, 2005) eller fuldt ud lovbundne
forvaltningsakter. Betegnelsen lov- eller regelbundne afggrelser er i sig
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selv ikke sa retvisende, alt den stund at alle forvaltningsafggrelser ef-
ter legalitetsprincippet er "bundet" af lovgivningen.

De fuldt ud lovbundne afggrelser er velegnet for automatiserede pro-
cesser i den digitale forvaltning, netop fordi bade retsfaktum og rets-
fglge er udtemmende beskrevet i lovgivningen.

Byggetilladelser er et ofte brugt eksempel pa fuldt eller naesten fuldt
lovbundne tilladelser. Hvis det ans@gte byggeri lever op til byggelovens
og bygningsreglementets krav, har ansggeren et retskrav pa en bygge-
tilladelse. Der er dog ogsa skgnsmaessige elementer i en byggetilla-
delse - f.eks. i vurderingen af "helhedsvirkning” i forbindelse med byg-
geri. Endvidere kan der knytte sig en betydelig usikkerhed til byggelo-
vens forudszetning om, at byggemyndigheden skal sikre, at byggeriet
ikke er i strid med anden lovgivning. En automatiseret byggesagsbe-
handling, der baserer sig pa generelt stedfeestede restriktioner, f.eks.
registreringen af beskyttede naturtyper eller skovbyggelinjer, kan der-
for vaere problematisk.

| praksis har det ofte vist sig, at afggrelser, der tilsyneladende virkede
fuldt lovbundne, alligevel indeholdt et element af skgn. Det beror pa
det fundamentale, at alle regler, som Poul Vang skriver, er underlagt
den flertydighed og abenhed, der karakteriserer det menneskelige
sprog, saledes at der naeppe findes nogen regel, som har et fuldstaen-
digt entydigt indhold og dermed kun én mening (Vang, 2005).

Regulering der bygger pa skensmaessige afggrelser

Sk@gnsmaessige afggrelser er den anden grundtype af forvaltningsret-
lige afggrelser (Revsbech, 2009b, p. 94). Her er lovens beskrivelse af
afggrelsens praemisser og indhold, eller retsfaktum og retsfglge, ikke
fuldt ud beskrevet. Lovgiver har derimod bemyndiget forvaltningen til
at udgve et forvaltningsretligt skgn. En regulering, der bygger pa
skensmaessige afggrelser, betegnes undertiden ogsa som en regule-
ring ved "lgbende tilladelser" (Christensen, 1997, p. 25).

Landzonetilladelsen er et ofte brugt eksempel pa en skgnsmaessig af-
gorelse, hvor udfaldet beror pa en skgnsmaessig afvejning af de mod-
stdende interesser i den konkrete sag i relation til planlovens formal.

Princippet om saglig forvaltning spiller en saerlig stor rolle i forbindelse
med skgnsmaessige afggrelser, netop fordi der er et vaesentligt rade-
rum for forvaltningen i forbindelse med afggrelsernes udformning.
Skensmaessige afggrelser vil dog ofte vaere normeret ved afvejnings-
bestemmelser eller afskeeringskriterier, f.eks. kan der kun meddeles
dispensation fra naturbeskyttelseslovens § 3 i saerlige tilfeelde, jf. lo-
vens § 65, stk. 3 og ikke i strid med kravet om beskyttelse af Natura
2000-omrader, jf. habitatbekendtggrelsens § 7, stk. 2.
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Styringsbestemmelser i kommunale og statslige planer er ogsa ofte
mgntet pa at normere afvejningen af modstaende interesser i skgns-
maessige afggrelser.

Anmeldeordninger

Anmeldeordninger er en forvaltningsretlig konstruktion, der ikke er
seerligt indgdende behandlet i den forvaltningsretlige litteratur. Der
kan formodentligt identificeres en del forskellige former for anmeldel-
sesordninger, men i arbejdet med denne rapport har vi fundet tre.

Den fgrste form er den, hvor anmeldelsen af en pataenkt aktivitet kun
igangsaetter et legalitetstilsyn (se ogsa Christensen, 1997, p. 24). Myn-
digheden skal altsa kun tage stilling til, om det anmeldte er lovligt i
forhold til den allerede etablerede retstilstand. Anmeldelse af skovtil-
plantning efter driftslovens § 5, stk. 3 og jordressourcebekendtggrel-
sen er et eksempel herpa.

Den anden form er den, hvor anmeldelsen ikke alene forudsaetter et
simpelt legalitetstilsyn, men ogsa initierer en vurdering af og stillingta-
gen til projektets forenelighed med f.eks. vaesentlige beskyttelsesinte-
resser. Natura 2000-reglerne i skovloven og naturbeskyttelsesloven er
gode eksempler herpa.

| begge situationer ggr anmeldeordningen i sig selv kun en begraenset
indskraenkning i ejerradigheden. | den fgrste situation er anmeldeord-
ningen en slags supplerende handhavelsesinstrument, i det andet til-
feelde er det den efterfglgende skgnsmaessige afggrelse, der er om-
drejningspunktet.

En tredje form, der formodentlig er mere sjelden, er den, hvor anmel-
delsen sikrer borgeren en bestemt retsstilling i et fremtidigt sagsfor-
Igb. Et eksempel pa det er anmeldelse af et halvkulturareal efter drifts-
lovens § 6. Denne anmeldelse sikrer lodsejeren mulighed for at genop-
dyrke arealet, selv om det skulle udvikle sig, sa det opfylder de botani-
ske kriterier for at vaere beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3.

Her far borgeren ved anmeldelsen en bestemt retsstilling eller et rets-
krav, safremt borgeren opfylder en reekke naeermere angivne betingel-
ser. Denne sidste situation har flere ligheder med den situation, hvor
en borger ansgger om et tilskud, godkendelse eller lignende beroende
pa en fuldt lovbunden afggrelse.

Tilskudsbetaling

Tilskudsordninger er relativt sparsomt beskrevet i den forvaltningsret-
lige litteratur.

Tilskudsordninger indenfor miljg- og landbrugsomradet er oftest ud-
formet som fuldt lovbundne afggrelser, da de krav, som en ansgger
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Driftslovens § 5

$ 5. Ejere eller brugere af landbrugs-
jorder, der er omfattet af § 3, stk. 1,
Jjf. § 3, stk. 2, skal holde disse fri for
opveekst af treeer og buske, jf. dog
stk. 2.

Stk. 2. Fglgende landbrugsjorder er
undtaget fra kravet i stk. 1 om frihol-
delse for opveekst af traeer og

buske:

1) Arealer med plantage og skov
eller arealer anmeldt som skov,
Jf. stk. 3.

2) Arealer med laehegn og lig-
nende.

3) Arealer med smabiotoper, der
bestdr af traeer og buske, samt
smdplantninger til og med 0,5
ha.

4) Arealer med anden lovlig be-
plantning, jf. § 7.

5) Klitfredede arealer.

6) Arealer, der er meget vdde,
stejle eller pd anden made van-
skelige at rydde med maskiner,
eller som er vanskeligt tilgaen-
gelige.

Stk. 3. Uanset bestemmelserne i stk.
1 er det tilladt at etablere skov i over-
ensstemmelse med regionplanens
bestemmelser om skovrejsning, ndr
der foretages anmeldelse til en myn-
dighed bestemt af ministeren for f@-
devarer, landbrug og fiskeri.
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skal opfylde for at fa tilskud, er relativt praecist beskrevet i lovgivnin-
gen.

Der ma formentlig stilles de samme forvaltningsretlige krav til afggrel-
ser m.h.t. tildeling af tilskud som til andre afggrelser. Vi har ikke i vores
undersggelse fundet ombudsmandsudtalelser eller retspraksis, der
mere generelt belyser szerlige forhold, der gg@r sig geeldende ved til-
skudsudbetaling.

Seerligt om automatiserede afggrelsesprocesser

Som Poul Vang anfgrer findes der i dansk ret endnu ingen almindelig
lovregulering af automatisering af retlige afggrelser (Vang, 2005). Ud-
gangspunktet er, at automatiserede afggrelser er underlagt de samme
forvaltningsretlige krav, som geelder ved almindelige afggrelser —men
ogsa at udgangspunktet kan modificeres i de konkrete tilfeelde pa bag-
grund af en fortolkning af hjemmelsgrundlaget og i nogen grad maske
ogsa samfundsmaessige effektivitetsbetragtninger.

Det er fgrst og fremmest de skgnsmaessige afggrelser, der giver anled-
ning til vanskelige overvejelser i forhold til automatisering af afggrel-
sesprocesserne (Fenger, 2010, p. 281; Vang, 2005). Det gaelder navnlig
i forhold til hjemmelsgrundlaget og forbuddet mod at satte et admi-
nistrativt skgn under en regel.

Indenfor et stort antal ensartede afggrelser er der dog videre mulighed
for automatisering. Dette baeres af effektivitetsbetragtninger og hen-
synet til ensartede og forudsigelige afggrelser.

Der er dog ikke mange konkrete forsgg, hverken i litteraturen eller
retspraksis, pa at afggre, hvor graenserne gar for automatiseringen af
afggrelsesprocessen. Niels Fenger gor rigtigt opmaerksom p3, at de au-
tomatiserede afggrelsessystemer indebarer vanskeligheder i forhold
til officialprincippet og myndighedernes vejledningspligt (Fenger,
2010, p. 282), og Poul Vang skriver meget naturligt, at automatisering
formodentligt navnlig egner sig til omrader, hvor reglerne er (eller kan
blive) enkle, baserede pa simple og objektive oplysningskategorier, og
hvor behovet for hurtige og ubureaukratiske afggrelser (klart) oversti-
ger behovet for afggrelser, hvor den indgdende bedgmmelse af en
bred ubestemt kreds af faktorer er i hgjsaedet (Vang, 2005).

Nogle ting ligger dog relativt fast, herunder at det kraever lovhjemmel
alene at acceptere anvendelsen af elektronisk system for borgerens
ansggning eller kommunikation med det offentlige (Fenger, 2010, p.
283). Ombudsmanden har, som Niels Fenger ogsa anfgrer, behandlet
adskillige sager, hvor IT har spillet en central rolle, og hvor det matte
konstateres, at myndighedernes it-lgsninger ikke levede op til selv ba-
nale forvaltningsretlige krav og almindelige sagsbehandlingsrutiner. |
2014 udarbejdede Ombudsmanden et notat om de forvaltningsretlige
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krav til de offentliges IT-Igsninger, som samler op pa raekken af sager
med IT-relaterede spgrgsmal (Folketingets Ombudsmand, 2014). Ho-
vedbudskabet er ogsa her, at de forvaltningsretlige krav geelder uan-
set, hvorledes en myndighed rent teknisk Igser en opgave eller traeffer
en afggrelse. Der er ikke konkrete ombudsmandsafggrelser, der pro-
blematiserer eller tager stilling til det datagrundlag, et administrativt
IT-system er bygget pa, men partshgringsreglerne ma f.eks. indebaere,
at en ansgger i NaturErhvervstyrelsens tilskudssystem skal have mulig-
hed for at kommentere pa rigtigheden af systemets kortgrundlag. Det
geelder navnlig, hvis en ansggning ikke imgdekommes fuldt ud.

2.11 Opsamling

Geografiske data produceres pa baggrund af en eksplicit eller implicit
bemyndigelse i lovgivningen til enten at kortlaegge, udpege eller plan-
legge for et givent forhold. Kortlaegning identificerer fysiske objekter,
udpegning knytter en retlig attribut til de fysiske objekter eller omra-
der pa baggrund af et specifikt regelsaet, mens planlagningen er mere
politisk praeget ved fastsaettelse af rammer, der ikke ngdvendigvis i
samme er grad bundet til virkelighedens fysiske graenser. Derfor indgar
de forskellige geodataszet produceret ved de forskellige processer
ogsa pa forskellig vis som en del af enten faktum eller jus i den juridiske
afggrelsesmodel.

h . cortieegni < * Fuldt
e g + Retsfaktum lovbunden

Udpegning .
Planlaegning ! Retsgrundiag * Skans-
maessig

Kortlaegning resulterer typisk i datasaet over fysiske objekter, der der-
med udgegr en del af sagens faktuelle bedgmmelsesgrundlag. Myndig-
hederne er efter officialprincippet forpligtet til at vurdere, om dataene
i den konkrete sag har en kvalitet, sa det er ubetaenkeligt at leegge dem
til grund for afggrelsen. Tilsvarende finder forvaltningslovens regler
om partshgring vedrgrende faktiske forhold af betydning for en sags
afggrelse anvendelse.

En myndighed kan dog ogsa kortleegge eller identificere de fysiske ob-
jekter, der er omfattet af en given restriktion. Her er lovgivningen den
bagvedliggende specifikation for kortlaegningen, men det er ikke kort-
legningen eller udpegningen i sig selv, der indebaerer restriktionen el-
ler konstituerer beskyttelsen. Den form for kortleegning producerer
konstaterende retlige geodataseet.
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Udpegning og planlaegning resulterer imidlertid i konstituerende ret-
lige geodatasaet, der indgar i en sags retsgrundlag. Her er stedfaestel-
sen konkret. De retligt konstituerende geodatasat har den fordel, at
de umiddelbart kan laegges til grund for forvaltningsafggrelser. De er
derfor ogsa umiddelbart mere egnede til at indga i delvist automatise-
rede afggrelsesprocesser, men det er dog ngdvendigt at vurdere deres
anvendelse i en konkret sammenhaeng med hensyn til hjemmels-
grundlag og malestoksforhold. Det fglger af legalitetsprincippet.

Mulighederne for at automatisere afggrelsesprocessen beror ogsa pa,
om afggrelsen har en skgnsmaessig eller lovbunden karakter. Afggrel-
ser med skgnsmaessige elementer er vanskelige at automatisere uden
at komme i strid med forbuddet mod at saette et skgn under regel.
Fuldt lovbundne afggrelser vil derimod lettere kunne automatiseres,
hvis IT-systemerne indrettes, sa de opfylder de almindelige forvalt-
ningsretlige krav. Der ma imidlertid her tages hgjde for den retlige ka-
rakter af et eventuelt datagrundlag og udvises papasselighed navnlig i
relation til konstaterende datasaet af en generel karakter.

Konklusionen er, at med det ngdvendige fokus pa dataproduktionen
og datasaettenes retlige karakter samt det bagvedliggende lovgrundlag
i et vist omfang er muligt at anvende automatiserede afggrelser base-
ret pa geodata.
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3. EU krav til temaer i markkortet

EU's arealbaserede stptteordninger har afsaet i EU’s landbrugspolitik
med grundlag i TEUF art. 43. EU’s landbrugspolitik inddeles ofte i sgjle
1 og 2. Den "direkte” stgtte til landbrugere, der fra 2015 kaldes grund-
betaling og gren stgtte, har afsaet i sgjle 1 om direkte stptte og mar-
kedsordninger, mens de forskellige landdistriktsordninger har afszet i
sgjle 2 om EU landdistriktspolitik

Afsnittet her redeggr indledningsvis for hovedtraek i EU’s landbrugs-
lovgivning og derefter for de krav, som EU-lovgivningen specifikt stiller
til de kort og datasaet, som indgar i NaturErhvervstyrelsens tilskudsud-
betaling og kontrolvirksomhed.

3.1Generelt om EU’s landbrugslovgivning

EU’s landbrugslovgivning er som udgangspunkt udstedt som forord-
ninger. En forordning er ifglge TEUF art. 288 umiddelbart anvendelig,
dvs. at den umiddelbart er bindende i alle enkeltheder i medlemssta-
terne. En forordning skal i modsaetning til direktiver ikke omsaettes til
national lovgivning. Det ma dog konstateres, at visse forordninger kan
forudsaette fastseettelse af udfyldende eller supplerende bestemmel-
ser pa nationalt niveau. Det geelder f.eks. landdistriktsforordningen,
der forudsaetter, at medlemsstaterne udarbejder nationale landdi-
striktsprogrammer, hvori det angives, hvilke stgtteordninger der skal
finde anvendelse i den pageeldende medlemsstat. Efter Kommissio-
nens godkendelse kan medlemsstaterne fastsaette naeermere regler for
de enkelte stgtteordninger.

Den bindende virkning af bestemmelserne i en forordning beror pa en
naermere vurdering af de pagaeldende bestemmelser og den kontekst,
de er fastsat i. De enkelte bestemmelser ma altsa fortolkes med hen-
syn til hvilke forhold og dispositioner, de er bindende for. Det er sale-
des ikke givet, at alle bestemmelser i en forordning har en umiddelbart
bindende karakter.

Et andet karakteristika i EU’s landbrugslovgivning er, at der er tale om
hel eller delvis finansiering gennem EU-midler. Det stiller szerlige krav
til medlemsstaternes kontrolforanstaltninger, idet der i overensstem-
melse med loyalitetsprincippet i TEU art. 4(3) forudsaettes en effektiv
beskyttelse af EU’s finansielle interesser. Dette er bl.a. udmgntet i saer-
lige kontrolkrav — bade pa nationalt og EU-niveau — og i en udbredt
anvendelse af administrative sanktioner ved manglende overholdelse
af stgttebetingelserne. For sa vidt angar kravene til medlemsstaternes
arealkontrol har EU-Domstolen bl.a. i sagen C-417/12 P fastslaet, at
medlemsstaterne skal godtggre, at der foreligger et palideligt kontrol-
system. Sagen endte med en korrektion pa 750 mio. kr. som fglge af
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mangler ved telemalingskontrol af parceller og kontrol med overhol-
delse af kravene til udtagne arealer i Danmark.

| det fglgende redeggres kort for hovedelementer i henholdsvis den
direkte stgtte (sgjle 1) og landdistriktsordningerne (sgjle 2) — sidst-
navnte med fokus pa de areal- og miljgrelaterede ordninger. Endvi-
dere redeggres kort for brugen af horisontale forordninger, navnlig sa
vidt angar kontrol pa tveers af den direkte stgtte og landdistriktsord-
ningerne.

Direkte stgtte

Den direkte stgtte, der med virkning fra 1. januar 2015 aflgste den tid-
ligere enkeltbetalingsordning, bestar af en grundbetalingsordning, en
gron betaling samt eventuelle yderligere betalinger som fastlagt i Eu-
ropa-Parlamentets og Radets forordning 1307/2013 om fastsaettelse
af regler for direkte betalinger til landbrugere under stgtteordninger
inden for rammerne af den faelles landbrugspolitik.

Grundbetalingen udbetales til landbrugere, der er i besiddelse af en
betalingsrettighed og rader over et modsvarende stgtteberettiget
areal. For at aktivere en betalingsrettighed skal landbrugeren anmelde
de parceller, der svarer til de stgtteberettigede hektar, som ledsager
en betalingsrettighed.

Den grgnne betaling udbetales til landbrugere, der anvender visse
landbrugsmetoder, der er til gavn for klimaet og miljget. Disse land-
brugsmetoder omfatter 1) afgrgdediversificering, 2) bevarelse af per-
manente graesningsarealer og 3) udlaeg af miljgmaessige fokusomrader
pa landbrugsarealet. Ifglge forordningen kan landbrugerne — med for-
behold af medlemsstaternes accept — anvende tilsvarende metoder,
herunder forpligtelser under landdistriktsforordningens art. 28, stk. 2,
eller en miljgcertificeringsordning, der omfatter de angivne metoder.

Kravet om bevarelse af permanente graesningsarealer bestar af to ele-
menter. Dels ma landbrugerne ikke omlaegge eller plgje permanente
graesarealer, der af medlemsstaterne er udpeget som miljgmaessigt
sarbare graesarealer inden for Natura 2000-omrader. Tilsvarende geel-
der for miljgmaessigt veerdifulde permanente graesarealer, der er ud-
peget uden for Natura 2000-omrader. Dels skal medlemsstaterne
sikre, at andelen af permanente graesarealer ikke mindskes med mere
end 5 % i forhold til en neermere fastlagt referenceandel.

Kravet om miljpmaessige fokusomrader indebzerer, at bedrifter med
over 15 ha agerjord skal have mindst 5 % miljgmaessige fokusomrader.
Det er op til medlemsstaterne at angive, hvilke af en raekke angivne
arealtyper, der skal indga som miljgmaessige fokusomrader, herunder
brakarealer, arealer med det, der kaldes landskabstraek, breemmer
langs sger og vandlgb og arealer med kveelstofbindende afgrgder.
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Medlemsstaterne kan ogsa beslutte at tillade ”kollektiv gennemfg-
relse” for flere landmaend ved sammenhangende fokusomrader. End-
videre kan det besluttes at gennemfgre op mod halvdelen af procent-
satsen pa regionalt plan ved erhvervelse af tilstsdende miljgmaessige
fokusomrader. Dette forudsaetter, at medlemsstaterne udpeger area-
lerne og forpligtelserne for de deltagende landbrugere.

Landdistriktsordningerne

De overordnede rammer for landdistriktsordningerne er fastsat i Eu-
ropa-Parlamentets og Radets forordning 1305/2013 om stgtte til ud-
vikling af landdistrikterne fra Den Europeeiske Landbrugsfond for Ud-
vikling af Landdistrikterne (ELFUL).

Landdistriktsforordningen fastsaetter tre overordnede mal om hen-
holdsvis fremme af landbrugets konkurrenceevne, sikring af en bzere-
dygtig forvaltning af naturressourcer og klimatiltag samt opnaelse af
en afbalanceret territorial udvikling. Desuden fastszaettes seks EU-prio-
riteter for landdistrikterne.

Hovedelementet i landdistriktsforordningen er, at medlemsstaterne
udarbejder landdistriktsprogrammer, hvori det angives, hvilke foran-
staltninger (stgtteordninger) der gnskes anvendt og hvordan. Mulige
foranstaltninger omfatter ifglge landdistriktsforordningen bl.a. miljg-
og klimavenligt landbrug (art. 28), gkologisk landbrug (art. 29), Natura
2000 og betalinger iht. vandrammedirektivet (art. 30). Landdistrikts-
forordningen fastsaetter kun fa stgttebetingelser og overlader dermed
et vist raderum til medlemsstaterne til fastsaettelse af naermere stgt-
tebetingelser. Som udgangspunkt kan der kun opnas stgtte til forplig-
telser, der er mere vidtgdende end de relevante obligatoriske krav.
Medlemsstaterne kan anvende standardantagelser som grundlag for
beregning af de ekstraomkostninger og indtaegtstab, der kan daekkes
under ordningerne. Det skal sikres, at der kun anvendes verificerbare
elementer. og hvor det er relevant, at der sker differentiering for at
tage hensyn til de regionale eller lokale vilkar pa stedet og den faktiske
arealanvendelse, jf. Kommissionens gennemfgrelsesforordning
808/2014. Landdistriktsprogrammet (og stgttebetingelserne) skal god-
kendes af Kommissionen.

Landdistriktsforordningen fastseetter enkelte arealrelaterede definiti-
oner pa bl.a. landbrugsjord og skov. For sidstnaevntes vedkommende
fremgar det udtrykkeligt, at medlemsstaterne kan valge at anvende
en anden definition af skov baseret pa national ret eller registrerings-
systemer.

Der er i landdistriktsforordningens art. 47 fastsat neermere regler for
handtering af arealvariationer fra ar til ar, f.eks. i forbindelse med
overdragelse af hele eller dele af tilsagnsarealet.
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Det fremgar af landdistriktsforordningens art. 62, at medlemsstaterne
skal sikre, at de valgte foranstaltninger kan verificeres og kontrolleres.
Endvidere skal det i overensstemmelse med art. 65 sikres, at syste-
merne fungerer effektivt i hele programperioden, bl.a. henset til en
effektiv beskyttelse af Unionens finansielle interesser.

Horisontale regler

Europa-Parlamentets og Radets forordning 1306/2013 fastleegger de
overordnede rammer for kontrol mv. for bdde den direkte stgtte og
dele af landdistriktsordningerne, herunder de miljgrelaterede ordnin-
ger. Dette omfatter bl.a. regler om krydsoverensstemmelse og det in-
tegrerede forvaltnings- og kontrolsystem.

Det integrerede forvaltnings- og kontrolsystem omfatter bl.a. et sy-
stem til identifikation af landbrugsparceller, et system til identifikation
og registrering af betalingsrettigheder samt et integreret kontrolsy-
stem. Arealidentifikationssystemet er naermere omtalt nedenfor.

Det integrerede kontrolsystem omfatter bl.a. regler om verifikation af
forpligtelser og oplysninger og om anvendelse af administrative sank-
tioner. For sa vidt angar kontrol med krydsoverensstemmelse fremgar
det af forordningens art. 96, at medlemsstaterne kan anvende eksiste-
rende administrations- og kontrolsystemer i det omfang, de er forene-
lige med det integrerede system. Kommissionen er tillagt befgjelser til
at udstede naermere regler i gennemfgrelsesbestemmelser og delege-
rede retsakter. Dette er bl.a. udmgntet i Kommissionens forordning
809/2014 om gennemfgrelsesbestemmelser til forordning 1306/2014,
for sa vidt angar det integrerede forvaltnings- og kontrolsystem, for-
anstaltninger til udvikling af landdistrikterne og krydsoverensstem-
melse samt i Kommissionens delegerede forordning 640/2014 om sup-
plerende regler til forordning 1306/2013.

3.2 Arealidentifikationssystemet

LPIS star for Land Parcel Identifikation System, og de nationale LPIS er
rygraden i sagsbehandlingen i forbindelse med udbetalingen af EU til-
skud til jordbrugere. Systemet er bygget op omkring det, der kaldes
referenceparceller. | Danmark er referenceparcellen markblokkene i
NaturErhvervstyrelsens markblokkort. Markblokkene er topografisk
afgreensede inddelinger af dyrkningsjorden. Der er ca. 350.000 mark-
blokke.

EU-lovgivningen opstiller en reekke krav til kvalitetskontrollen af mark-
blokkene samt beregningen af det stgtteberettigede areal i markblok-
kene. Disse krav vil der ikke blive redegjort naermere for i naervaerende
rapport. Analyserne begraenser sig til spgrgsmalet om, hvilke krav der
stilles til de @vrige dataseet og kortlag, som indgar i de systemer, der
er bygget op om de nationale LPIS.
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Udgangspunktet for de nationale LPIS er artikel 70 i forordning
1306/2013, der kraever at medlemsstaterne etablerer et system til
identifikation af de landbrugsparceller, der danner grundlaget for ud-
betalingen af EU-stgtte efter sgjle 1 og 2. Bestemmelserne supplereres
og udfyldes af artikel 5 i Kommissionens forordning 640/2014, der er
omdrejningspunktet for de nationale LPIS.

Art. 5 fastlaegger de informationer, der som minimum skal knyttes til
de nationale LPIS og suppleres af artikel 6, der fastleegger de overord-
nede rammer for kvalitetsvurderingen af de nationale LPIS. Art. 9 og
10 knytter an til artikel 5, idet de beskriver, hvordan elementer som
treeer, buske og hegn, det der kaldes spredte landskabstraek, skal
handteres i forhold til fastlaeggelsen af det stgtteberettigede areal.

Generaldirektoratet for landbrug og landdistriktsudvikling har udgivet
en vejledning til bestemmelserne vedrgrende de nationale LPIS (Euro-
pean Commission Directorate-General for Agriculture and Rural Deve-
lopment, 2015b) og miljgfokusomrader (European Commission Direc-
torate-General for Agriculture and Rural Development, 2015a). Vejled-
ningerne giver bade anbefalinger og stgtte til forstaelsen af de direk-
tivmaessige bestemmelser.

Bade ansggningsprocessen og den efterfglgende kontrol af ansgg-
ningsgrundlag bygger pa kortgrundlaget omkring det nationale LPIS. |
Kommissionens forordning 809/2014 artikel 17 stilles nemlig krav til
det geografiske grundlag i det elektroniske ansggningssystem, der an-
vendes, nar der skal spges om st@tte, mens artikel 29 stiller krav til den
efterfglgende administrative kontrol, ogsa kaldet krydskontrol, der
bygger pa de nationale LPIS. Art. 17 og 29 i forordning nr. 809/2014
indeholder derfor indirekte nogle krav til de nationale LPIS. Der er dog
ikke i disse regler krav til, hvad de forskellige kortlag eller datasaet skal
kunne anvendes til — herunder om der skal veere tale om retligt kon-
staterende eller konstituerende dataszet.

Det fremgar dog bl.a. af forordning 809/2014, at stgtteansggninger,
ansggninger om stgtte, betalingsanmodninger og eventuelle stgttedo-
kumenter, som stgttemodtageren forelaegges, kan korrigeres og til-
passes nar som helst efter indgivelsen, hvis der foreligger indlysende
fejl, som den kompetente myndighed anerkender pa grundlag af en
samlet vurdering af den enkelte sag og forudsat, at stgttemodtageren
har handlet i god tro.

Endvidere fremgar det af 809/2014 art. 17, at der med virkning fra
stpttedret 2016 skal ske en gradvis indfasning af et geospatialt stgtte-
ansggningsskema, hvor der skal anvendes et fortrykt skema med en
tilhgrende GIS-baseret graenseflade for referenceparceller og miljg-
maessige fokusomrader. Stgttemodtageren skal have mulighed for at
korrigere eller supplere det fortrykte skema.
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3.3 Naermere om artikel 5 i forordning 640/2014

Artikel 5, stk. 2 kreever, at medlemsstaterne for hver referenceparcel
kan fastsla en raekke forhold. Det drejer sig om de stgtteberettigede
arealer, arealer med miljgfokusomrader og en raekke andre EU-relate-
rede omrader med betydning for landbrugsdriften.

Fastlaeggelse af de stgtteberettigede arealer

Artikel 5, stk. 2 litra a og b kraever, at medlemsstaterne kan fastsla det
(maksimale) stptteberettigede areal for grundbetalingen (Sgjle 1) og
for landdistriktsordninger (Sgjle 2). Bestemmelsen skal ses i sammen-
hang med artikel 9 og 10 om handtering af spredte landskabstraek i
relation til det stgtteberettigede areal.

Parallelt hertil kraever artikel 17, stk. 4 i forordning 809/2014, at de
nationale LPIS overfor stgtteansggeren angiver det maksimale stgtte-
berettigede areal pr. referenceparcel, referenceparcellens graenser og
entydig identifikation i overensstemmelse med artikel 5, forordning nr.
640/2014.

Fastlaeggelse af miljgfokusomrader

Artikel 5, stk. 2 litra c kraever, at medlemsstaterne kan fastsla stgrrel-
sen og beliggenheden af miljgfokusomrader, jf. art. 46, stk. 1 i forord-
ning 1307/2013.

Med en politisk aftale i regeringens gkonomiudvalg i januar 2014 blev
de arealtyper, der skal indga som miljgfokusomrader i Danmark, ud-
valgt. Aftalen blev implementeret med § 33-35 i bekendtggrelse
1544/2014 om direkte stgtte efter grundbetalingsordningen.

Miljgfokusomrader drejer sig efter disse bestemmelser om:

1. Randzoner i henhold til randzoneloven

2. Braklagte arealer i henhold til landmandens stgtteansggning
og bekendtggrelsens § 30.

3. Fortidsminder og sma sger, der er omfattet af reglerne om god
landbrugs- og miljgmaessig stand, som fastsat i bekendtgg-
relse 100/2015 om krydsoverensstemmelse, og beliggende pa
bedriftens omdriftsarealer. (kreever neermere behandling, tror
jeg)

4. Arealer med lavskov i henhold til landmandens ansggning og
bekendtggrelsens § 28 og § 34

5. Arealer med efterafgrgder i henhold til landmandens ansgg-
ning og bekendtggrelsens § 35.

En del af disse omrader er altsa nogle, som landmanden bestemmer
beliggenheden af i forbindelse med sin mark- og afgrgdeplanlaegning,
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mens andre er omrader, hvis beliggenhed eller tilstedevaerelse er be-
stemt af lovgivningen. Braklagte arealer, lavskov og efterafgrgder kan
saledes kun fastleegges pa baggrund af landmandens ansggning og ind-
beretning, mens randzonearealer, fortidsminder og sma sger kan fast-
legges af myndigheden forud for landmandens ansggning.

Det fglger ogsa af art. 17 stk. 4 i forordning 809/2014, at myndigheden
fra og med 2016 skal angive typen, stgrrelsen og beliggenheden af de
miljgmaessige fokusomrader, der er fastlagt i det foregaende ar, over
for ansggeren. Tilsvarende kraever forordningens i stk. 5, at ansggeren
pa sin side entydigt identificerer og angiver arealet af hver landbrugs-
parcel og, hvor det er relevant, typen, stgrrelsen og beliggenheden af
de miljpmaessige fokusomrader.

Som bestemmelserne er udformet, sa forudszetter de ikke, at myndig-
hederne autoritativt og entydigt fastleegger miljgfokusomraderne.
Forordningen forudsatter nemlig, at myndighedernes registreringer
ikke altid er korrekte, idet den palaegger ansggeren at bekraefte de op-
lysninger, der allerede er i systemet, samt at korrigere oplysningerne
om areal, beliggenhed og afgraensning af en landbrugsparcel eller i gi-
vet fald st@rrelsen og beliggenheden af de miljgmaessige fokusomra-
der, hvis de ikke er korrekte eller fuldstaendige.

Andre omrader af betydning for landbrugsdriften

Artikel 5, stk. 2, litra d angiver, at medlemsstaterne skal fastsla stgrrel-
sen og beliggenheden af en raekke andre omrader med tilknyttet EU-
lovgivning, hvoraf dem med dansk relevans er Natura 2000-omrader,
omrader omfattet af vandrammedirektivets bestemmelser og szerlige
omrader i Natura 2000-omrader udpeget af medlemsstaterne fordi de
er deekket af miljpfglsomme permanente graesningsarealer.

e Natura 2000-omraderne er udpeget i henhold til habitat- og
fuglebeskyttelsesdirektiverne og fastlagt i den danske lovgiv-
ning ved bekendtggrelsen om internationale naturbeskyttel-
sesomrader.

e Omrader omfattet af vandrammedirektivets bestemmelser
ma foruden de afgraensede vandforekomster med et miljgmal
omfatte de beskyttede omrader, der er navnt i vandramme-
direktivets artikel 6 og implementeret ved vandplanlovens §
16 (idet der dog mangler implementeringen af fiskevande i §
16).

e De szrlige omrader, der er udpeget af medlemsstaterne i Na-
tura 2000-omrader som miljgfglsomme permanente graes-
ningsarealer i henhold til forordningens artikel 45, er imple-
menteret ved bekendtggrelse nr. 100/2015 om krydsoverens-
stemmelse, bilaget pkt. 1.2.3-1.2.6. Natura 2000-omraderne,
herunder de sarlige omrader udpeget af medlemsstaterne,
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fordi de er deekket af miljgfglsomme permanente graesnings-
arealer.

3.3Sammenfattende om de EU-retlige krav til kortgrundlag

Som artikel 5 og de tilknyttede bestemmelser er skruet samen, sa an-
giver de kun hvilke informationer, der skal kunne tilvejebringes i rela-
tion til den enkelte markblok. Der er, nar man ser bort fra de nationale
LPIS, som er rygraden i systemet, ikke krav til kvaliteten af de pageel-
dende kortinformationer. Der er heller ikke krav til, om der skal veere
tale om "retligt bindende" dataszet eller ej. Karakteren af de underlig-
gende kort- eller datasaet kan derfor variere. Som papeget i sagen C-
417/12 P er det dog en forudsaetning, at der er tale om et palideligt
system. Det kan bl.a. indebzere, at de mest ngjagtige malemetoder mv.
bgr anvendes.
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UDVALGTE
GEODATASAT

4. Analyse af udvalgte geodataseet og deres an-
vendelsesbegraensninger

NaturErhvervstyrelsen har udvalgt 9 geodatasaet med henblik pa naer-
mere retlig analyse. Det drejer som dataseet for:

e 2 meter bremmer

e Vandlgbskronekanter

e Omrader beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3
e Natura 2000-omrader

e Fredskovspligtige arealer

e Fortidsminder

e Miljgmaessigt sarbare omrader (MSO)

e Nitratfglsomme indvindingsomrader (NFI)

e Omrader med High Nature Value (HNV)

Desuden er der medtaget vandforekomster, randzoner og landzoneaf-
graensningen, da nogle af de ovennaevnte geodatasaet er teet knyttet
til disse omradeafgransninger.

Datasaettene er analyseret med udgangspunkt i den teoretiske ramme
udviklet i del 2 med fokus pa retsgrundlag, retlig autoritet og anven-
delsesbegraensninger. Endvidere redeggres der for, hvem der er data-
ansvarlig og myndighed for de tilknyttede retsregler.

4.1 Den overordnede struktur

Miljg- og areallovgivningen indeholder en lang raekke bestemmelser,
der knytter de forskellige regelszet til hinanden. Tilstedevaerelsen af
randzoner efter randzonelovens § 1 er saledes knyttet til tilstedevae-
relsen af 2 m-breemmer efter vandlgbslovens § 69, der igen er knyttet
til beliggenheden i landzone efter planlovens § 34. Ydermere er miljg-
fokusomrader efter § 33 i bekendtggrelse nr. 1544/2014 om grundbe-
talingsordningen efterfglgende knyttet til randzonerne.

Vandforekomster

Landzone 4 omrader

Beskyttede : Randzoner
naturtyper

Vandlebsklasser

2 meter bremmer

Miljefokus-

Eksemplet er bare et blandt utallige, som areallovgivningen rummer,
og pa baggrund af forbindelserne mellem de forskellige datasaets rets-
grundlag kan man placere dem i forskellige "ordener".
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UDVALGTE
GEODATASAT

Med de udvalgte datasaet vil en sadan organisering se ud som i tabel-
len nedenfor.

1. ordens retlige geodata 2.ordens retligegeodata | 3. ordens retlige geodata
* Fredskovspligtige arealer ¢ 2 m. bremmer * Miljpfokusomrader
e Beskyttetnatur s Randzoner
» Vandforekomster e Miljpmaessigt sdrbare
* landzone omrader
e Natura 2000-omrader e High Nature Value-omrader
* Beskyttede fortidsminder
* Nitratfglsomme

indvindingsomrader

Placeringen i ordener kan ikke ske helt stringent, da der, som diagram-
met viser, er indskudte datasaet og krydsforbindelser, men sorteringen
giver god analytisk mening, idet ungjagtigheder og manglende retlig
autoritet i en hgjere ordens datasaet som udgangspunkt vil forplante
sig til ungjagtigheder og manglende retlig autoritet i datasaet af lavere
orden.

Ofte vil geodatasaettene ogsa bygge pa eller relatere sig til nogle
grunddata. Saledes bygger bade landzoneafgraensningen og afgraens-
ningen af fredskovspligtige arealer grundlaeggende pa matriklen

Forbindelsen mellem retlige geodatasaet er imidlertid ikke altid helt
enkel. Der er flere mader at sammenknytte retlige geodatasaet pa.

Den ene made er ved, at den ene lovbestemmelse blot henviser til den
anden. Efter randzonelovens § 1 skal der saledes veere randzoner langs
de vandlgb, hvor der efter vandlgbslovens § 69 er et krav om 2 m-
braammer.

Den anden made er ved, at loven ikke indeholder en direkte henvis-
ning, men derimod indeholder en kompetencenorm til at udpege eller
udlaegge en bestemt type omrader, og denne kompetencenorm sa an-
vendes til at knytte denne type omrader til et eksisterende dataseet.
Kompetencenormen resulterer ved den metode i et nyt konstitue-
rende kort. Udlaegningen af miljgmaessigt sarbare omrader et eksem-
pel herpa. Efter § 36 i bekendtggrelse 1544/2014 fremgar miljgmaes-
sigt sarbare omrader af Fgdevareministeriets Internet Markkort. Om-
raderne er udpeget pa baggrund af konstaterende kort vedrgrende
Natura 2000-naturtyper, vadomrader og kulstofjorde
(NaturErhvervstyrelsen, 2015b), men bekendtggrelsen fastslar, at det
er Fgdevareministeriets Internet Markkort, der autoritativt fastleegger
afgraensningen af miljgmaessigt sarbare omrader. Man er pa den vis
gaet fra konstaterende til retligt konstituerende kort, med alt hvad
derved fglger af gget anvendelighed og muligheder for automatisering
af sagsbehandlingen.
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Sondringen mellem konstaterende og konstituerende kort er vigtig og
vil blive fremhaevet i det fglgende. Det er fgrst og fremmest official-
princippet og princippet om saglig forvaltning, der er relevant i bedgm-
melsen af de konstaterende datasaet, mens det iszer er legalitetsprin-
cippet, der er relevant vedrgrende de konstituerende kort.

Ved konstaterende kort er spgrgsmalet om datakvalitet bade et
sporgsmal om fuldsteendighed og geografisk oplgselighed. Vurdering
vedrgrende fuldstaendighed — altsa om et kortet er retvisende m.h.t.
tilstedeveerelsen af en restriktion eller ej — kan efterfglgende opdeles
i en vurdering af risikoen for, at kortet er falsk negativt eller falsk posi-
tivt.

Hvis et kort er retligt konstituerende, sa skal kortets objekter fastleeg-
ges i marken pa baggrund af en fortolkning af kortet. For retligt konsti-
tuerende kort er der tale om en fortolkning, hvor bade selve kortet og
kortets hjemmelsgrundlag indgar. Kortet er en del af retsreglen,og li-
gesom retsreglen, er det seerligt spgrgsmalet om kortets malestoksfor-
hold og dermed oplgselighed, der er relevant at tage stilling til.

4.2 Fredskovspligtige arealer

Retsgrundlaget

Fredskovsbegrebet blev indfgrt i 1805 fgrst og fremmest med det for-
mal at holde skovarealerne fri for husdyrs graesning og at holde dem
bevoksede med traeer, der kunne udvikle sig til hgjstammet skov. Fred-
skovspligten medfgrer en raekke indskrankninger i ejerens radighed
over arealet, og kravet om, at fredskovspligtige arealer holdes bevok-
sede, er for sa vidt stadig kernen i skovlovens radighedsindskraenknin-
ger. Dertil er s kommet nyere krav om beskyttelse af visse naturtyper
og krav om anmeldelse af visse aktiviteter som en del af beskyttelsen
af Natura 2000—-omrader.

Afgraensningen af, hvilke arealer der er fredskovspligtige, er vanskelig.
Tidligere kraevede det et historisk kendskab til den enkelte skovs tilbli-
velse og til den skiftende skovlovgivning. | dag er vanskelighederne for
private skoves vedkommende koncentreret om det, der kaldes fred-
skovskonstateringen, og for offentlige skoves vedkommende koncen-
treret om afgraensningen af skovbegrebet og forholdet til den kommu-
nale planlaegning.

For privatejede jorder angiver skovlovens § 3 i dag, at fredskovspligtige
arealer dels er de arealer, som miljgministeren har besluttet skal veere
fredskovspligtige, dels de arealer, der i matriklen eller tingbogen er no-
teret som majoratskov.

For at et privatejet areal skal vaere fredskovspligtigt, skal en af fgl-
gende betingelser vaere opfyldt:

49

Skovlovens § 3

Stk. 1. Fredskovspligtige arealer er:
1) Arealer, som miljgministeren har
besluttet skal veere fredskovspligtige.
2) Arealer, der i matriklen eller ting-
bogen er noteret som majoratsskov.
3) Arealer med skov, der ejes eller er-
hverves af stat, kommuner eller fol-
kekirke, arealer, der ejes af disse, og
hvor skov etableres eller indfinder
sig, samt tilhgrende arealer uden
traebevoksning.

Stk. 2. Miljgministeren beslutter, om
et areal er omfattet af stk. 1, nr. 3.8
35. Enhver, der mener at have inte-
resse i at fa konstateret den rette be-
liggenhed af en ejendomsgrznse,
kan anmode en praktiserende landin-
spektgr om at afholde en skelforret-
ning, jf. dog § 41.
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1. Der skal foreligge en afggrelse fra Naturstyrelsen, der fastslar,
at arealet er fredskovspligtigt i henhold til den pa afggrelsens
tidspunkt geeldende lovgivning.

2. Arealet skal udggres af en matrikel, der er noteret som ma-
joratsskov i tingbogen eller matriklen

Begrebet majoratskov er knyttet til lensaflgsningsloven af 1919, der
regulerede udstykningsmulighederne fra de gamle len, stamhuse m.v.
Efter vedtagelsen af lensaflgsningsloven blev alle majorater gennem-
gaet, og deres skovejendoms status som majorat blev tinglyst og se-
nere noteret i matriklen (Miljgministeriet, 2004, bem. til § 3). Denne
afgreensning, der henholder sig til matriklens og tingbogens notering,
er ukompliceret.

Den anden gruppe, "arealer som miljgministeren har besluttet skal
veere fredsskov”, giver anledning til overvejelser. Baggrunden for be-
stemmelsen er, at skovloven af 1980 opererede med 9 forskellige kri-
terier for, hvilke jorder der var omfattet af fredskovspligt. Man gen-
nemfg@rte sa en landsdaekkende fredskovskonstatering, der afsluttedes
i 1998, og fik fredskovspligten noteret i matriklen. Matriklen skulle her-
efter fungere som registret for fredskovspligt. Ved lovaendringen
kunne fredskovspligten retligt have vaeret knyttet til matriklens note-
ring — ligesom landbrugsejendomsbegrebet. Formuleringen i loven be-
tyder imidlertid, at det er den "beslutning”, der blev truffet i forbin-
delse med fredskovskonstateringen med hjemmel i de tidligere eller
den nuvaerende skovlov, der er det retlige grundlag for fredskovsplig-
ten (se ogsa Baaner, 2013).

Man overvejede ifglge forarbejderne til 2004-loven at afgreense fred-
skovspligtige arealer til de arealer, der er noteret med fredskovspligt i
matriklen. Man mente dog, at det var mest hensigtsmaessigt at knytte
retsvirkningerne af fredskovspligten til ministerens beslutning. bl.a.
fordi fredskovsnoteringen ofte kun gzalder dele af matrikler.

Arealer ejet af stat, kommune eller folkekirke, er fredskovspligtige ef-
ter skovlovens § 3, nar de er bevoksede med skov, eller hanger natur-
ligt sammen med arealer bevokset med skov. Skovlovens skovbegreb
afgraenses i praksis bade ud fra botaniske, landskabsmaessige og funk-
tionelle kriterier. For at der er tale om "skov" skal arealet altsa vaere
bevokset med skovplanter, det skal landskabeligt kunne opfattes som
en skov og det skal i et vist omfang ogsa kunne anvendes til skovfor-
mal. Der er tale om en relativ vanskelig afgraensning, der ogsa baerer
praeg af, at Naturstyrelsens afggrelser pa dette omrade ikke kan pakla-
ges til anden myndighed. Endelig afhanger fredskovspligten af den
kommunale planlaegning for det bevoksede omrade, jf. lovens § 3, stk.
4 og 5, hvilket betyder, at ogsa aldre kommune- og lokalplaner kan
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have betydning for, om et offentligt ejet areal med skov er fredskovs-
pligtigt.

Der er altsa tale om en regulerende radighedsindskraenkning, der for
offentlige skoves vedkommende er generel og private skoves vedkom-
mende konkret i dens stedfaestelse.

Datasaettet — fredskovsnoteringen i matriklen

Der har i 200 ar veeret registreret fredskov i bade matriklen og tingbo-
gen. Ved &ndringen af skovloven i 1989 blev det besluttet at gennem-
fgre en landsomfattende notering i matriklen af fredskovspligtige are-
aler. Det er dog et abent spgrgsmal, i hvilket omfang registreringen
faktisk blev gennemfgrt, idet praksis pa de daveerende statsskovdi-
strikter formentlig var ret ujaevn.

For matrikelkortets vedkommende kan ungjagtighederne i kortet vari-
ere fra fa centimeter i byerne til flere meter i landomraderne. De lokale
ungjagtigheder skyldes bl.a. at kortet er tilvejebragt ved digitalisering
af det analoge matrikelkort, som i mange tilfaelde baserer sig pa 150-
200 ar gamle opmalinger (Daugbjerg & Villemoes Hansen, 2000, p. 37).

For offentlige arealers vedkommende skal stat, kommuner og folke-
kirke meddele Naturstyrelsen, nar skov erhverves eller indfinder sig pa
arealer de ejer. Det sker formentlig kun i meget begraenset omfang.

Skovlovens § 41 forpligter miljgministeren til at lade fredskovspligt no-
tere i matriklen, men der er kun tale om det, der kaldes en ordensfor-
skrift og ikke en gyldighedsbetingelse (Baaner, 2013). Der er derfor tale
om et konstaterende datasaet, hvis anvendelighed navnlig er afhaengig
af datasaettets fuldstaendighed og dataenes geografiske ngjagtighed.

Der var i ar 2000 knap 40.000 matrikler noteret med hel eller delvis
fredskovspligt (Daugbjerg & Villemoes Hansen, 2000, p. 27). Der fore-
ligger imidlertid ingen oplysninger om datasaettets fuldstaendighed og
dataenes geografiske ngjagtighed.

Konklusion er, at noteringen af fredskovspligt i matriklen ikke er ens-
betydende med, at et areal retligt set er fredskovspligtigt. Det ma for-
modes, at risikoen for en falsk positiv registrering er forholdsuvis lille,
mens risikoen for en falsk negativ registrering af et skovbevokset areal
er forholdsvis stor. Noteringen kan ikke uprgvet laegges til grund for
afggrelser vedrgrende fredskovspligt eller fredskovspligtige arealer.

Der er dog ikke noget i vejen for, at Geodatastyrelsens dataseet over
fredskovspligtige arealer, tilleegges en given retsvirkning i medfer af
andre bekendtggrelser eller anden lovgivning.
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Planlovens & 34

Stk. 1 Hele landet er opdelt i byzoner,
sommerhusomrdder og landzoner.
Stk. 2. Byzoner er

[..]

4) omrdder, som i en lokalplan er
overfgrt til byzone, og

[..]

Stk. 3. Sommerhusomrdder er

[..]

2) omrdder, som i en lokalplan er
overfgrt til sommerhusomrdde, og
[..]

Stk. 4. Landzoner er de omrdder, der
ikke er omfattet af stk. 2 og 3.

4.3 Landzoneafgraensningen
Retsgrundlaget

Et areals zonestatus bedgmmes ud fra planlovens § 34, hvorefter et
omrade, der ikke gyldigt er overfgrt til byzone- eller sommerhusom-
rade ved lokalplan eller tilsvarende aldre planer, er landzone. Et om-
rades zonestatus fastlaegges dermed pa baggrund af en vurdering af
det kommunale plangrundlag. Der er tale om en bade styrende og re-
gulerende restriktion, der er konkret i dens stedfaestelse og generel i
dens indhold.

Naturstyrelsen samler alle oplysninger om kommunale planer elter
planloven i plansystemDK, og kommunerne har elter planlovens § 54b
og cirkulzere nr. 68 af 6. september 2006 om plansystemDK pligt til at
indberette de kommunale planer til systemet. Der er imidlertid kun
tale om en ordensforskrift og kvaliteten af indberetningerne er formo-
dentligt ret svingende. Angivelse af zonestatus i plansystemDK er altsa
ikke autoritativt i den forstand, at den kan tilleegges en selvsteendig
retsvirkning (se ogsa Baaner, 2013, p. 32).

Datasaettet - zonekortet i plansystemDK

Datasaettet over zonestatus i plansystemDK baserer sig pa kommuner-
nes indberetninger. Der er udgivet datamodeller, men ikke offentlig-
gjort materiale vedrgrende dataseaettets fuldsteendighed og geografi-
ske ngjagtighed (Naturstyrelsen, 2015).

Det ma formodes, at det fgrst og fremmest er i naerheden af byomra-
der, at der reelt er et problem med datakvaliteten, al den stund at der
naeppe ligger uregistrerede byzonearealer spredt tilfeeldigt rundt i
landskabet.

Konklusionen er, at plansystemDK's angivelse af et omrades status
som landzone ikke er ensbetydende med, at et areal retligt ogsa er
landzone. Der er i plansystemDK tale om konstaterende retlige
geodata, og hvor der er tvivl om afgransningen, kan registreringen i
plansystemDK ikke uprgvet laegges til grund for afggrelser efter regel-
seet knyttet op pa et areals zonestatus. Det er lokalplanen eller byplan-
vedtaegten der autoritativt fastlaegger zoneafgransningen, men ogsa
her kan det imidlertid i praksis ogsa vaere vanskeligt at fastleegge den
praecise afgraensning.

Der er dog ikke noget i vejen for, at Naturstyrelsens zoneregistreringer
i plansystemDK, tilleegges en given retsvirkning i medfgr af andre be-
kendtggrelser eller anden lovgivning.
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4.4 Omrader beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3

Retsgrundlaget

Beskyttelsen efter naturbeskyttelseslovens & 3 omfatter visse heder,
moser, enge, overdrev og sger. Beskyttelsen er velbeskrevet af en lang
raekke miljgretlige forfattere (se bl.a. Anker, 2006b; Pagh, 2009). Det
er i mange tilfaelde en ganske vanskelig sag at konstatere, om et areal
er beskyttet eller ej. De beskyttede arealer afgreenses pa baggrund af
fortolkning af loven, dens forarbejder og en udviklet naevnspraksis,
hvori blandt andet indgar forhold som arealets driftshistorie, botanik
og jordbundsforhold samt eventuelle anmeldelser til kommunen efter
driftslovens regler (se f.eks. Anker, 2006b).

Der er, nar vi taler om heder, moser, enge, overdrev m.v. tale om en
regulerende restriktion, der er generel bade i stedfaestelse og indhold.
De beskyttede vandlgb er dog konkret stedfaestet med ministeriets ud-

pegning.

Efter § 5 og 6 kan ministeren kan fastsaette regler, som beskriver og
afgraenser de beskyttede naturtyper samt om, at bestemmelserne i §
3 ikke skal geelde for neermere angivne kategorier af de pagaeldende
naturtyper. Sadanne regler er fastsat i naturtypebekendtggrelsen. Ef-
ter § 7 kan ministeren ogsa fastsatte regler om registrering af de be-
skyttede naturtyper.

Datasaettet over beskyttede naturtyper

Datasaettet over beskyttede naturtyper er oprindeligt opbygget i for-
bindelse med det, der er blevet kaldt den vejledende registrering af
beskyttelsen, hvor man med udgangspunkt i luftfotos og ministeriets
vejledning (Miljgministeriet Skov- og Naturstyrelsen, 1993) har forsggt
at registre de arealer, hvor der er en formodning for, at arealet er be-
skyttet i henhold til lovgivningens kriterier og Naturklagenaevnets
praksis. Der er — med undtagelse af registreringen af vandlgb — tale om
en konstaterende registrering.

Dataszettet er i gvrigt ved en st@rre statslig indsats blevet opdateret i
de senere ar (Poulsen, Kommunernes Landsforening, Danmarks
Naturfredningsforening, & Dansk Skovforening, 2010). Der findes sa
vidt ses ingen offentliggjorte kvalitetsvurderinger af datasattet efter
datasezettets opdatering.

Konklusionen er imidlertid under alle omstandigheder, at datasaettet
over § 3-arealer ikke er autoritativt i den forstand, at det umiddelbart
kan laegges til grund for afggrelser vedrgrende et areals beskyttelses-
status (se ogsa Baaner, 2013, p. 27). Undtaget herfra er dog vandlgbs-
temaet.
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Naturbeskyttelseslovens & 3

Stk. 1. Der ma ikke foretages aendring
i tilstanden af naturlige sger, hvis
areal er pa over 100 m2, eller af
vandlgb eller dele af vandlgb, der af
miljgministeren efter indstilling fra
kommunalbestyrelsen er udpeget
som beskyttede. Dette geelder dog
ikke for seedvanlige vedligeholdelses-
arbejder i vand|gb.

Stk. 2. Der ma ikke foretages aendrin-
ger i tilstanden af

1) heder,

2) moser og lignende,

3) strandenge og strandsumpe samt

4) ferske enge og biologiske over-
drev, nar sddanne naturtyper enkelt-
vis, tilsammen eller i forbindelse med
de sger, der er naevnt i stk. 1, er stgrre
end 2.500 m2 i sammenhangende
areal.

Stk. 3. Der ma heller ikke foretages
andring i tilstanden af moser og lig-
nende, der er mindre end 2.500 m2,
ndr de ligger i forbindelse med en sg
eller et vandigb, der er omfattet af
beskyttelsen i stk. 1.
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Bek. 1400/2014 § 2

Stk. 1. Naturstyrelsen identificerer
overfladevandomrdders beliggenhed
og greenser inden for vandomrdadedi-
strikter.

Som ved andre konstaterende kort er der i den konkrete sag behov for
at vurdere, om kortet er retvisende m.h.t. tilstedevaerelsen af en re-
striktion eller ej, ligesom der er behov for a vurdere med hvilken geo-
grafisk oplgselighed kortet kan anvendes. Den fgrste vurdering vedrg-
rende om kortet er retvisende m.h.t. tilstedevaerelsen af en restriktion
eller ej, kan yderligere opdeles i en vurdering af risikoen ved at kortet
falsk negativt eller falsk positivt m.h.t. tilstedeveerelse af restriktionen.
For § 3-arealer ma risikoen for bade falsk positiv og falsk negativ vur-
deres som relativt stor.

Der er dog som for andre konstaterende dataseet ikke noget i vejen
for, at registreringerne tillaegges en given retsvirkning i medfgr af an-
dre bekendtggrelser eller anden lovgivning.

4.5 Vandforekomster (sger og vandlgb med miljgmal)
Retsgrundlaget

Med afszet i vandrammedirektivet skal visse sger og vandlgb inddeles
i det, der kaldes overfladevandomrader eller vandforekomster, og
have et miljgmal. Vandrammedirektivets bestemmelser er for den fgr-
ste cyklus i vandplanlaegningen implementeret i miljpmalsloven og for
den anden cyklus og den anden generation af vandplaner implemen-
teret i vandplanloven (se herom Baaner, 2014).

Bade miljgmalsloven og vandplanloven henlaegger opgaven med at ud-
pege vandforekomster og tildele dem miljgmal til miljgministeren. Det
sker som en del af basisanalysen, jf. miljgmalslovens og vandplanlo-
vens § 6. Begge bestemmelser bemyndiger ministeren til at fastszette
yderligere regler, og disse regler er fastsat i bekendtggrelse
1400/2014, hvor § 2 laegger kompetencen til at afgreense overflade-
vandomrader hos Naturstyrelsen.

Der er sat spgrgsmalstegn ved, om Naturstyrelsen har anvendt kom-
petencen til at afgraense vandforekomsterne i overensstemmelse med
det direktivmaessige forleeg, idet styrelsen har undladt at medtage en
stor del af de mindre vandlgb i en vandforekomst (Baaner, 2015), men
det er naeppe noget, der rokker afggrende ved den nationale anven-
delse af afgraensningerne.

Datasaettet over vandforekomster

Datasaettet over vandforekomster administreres i et samarbejde mel-
lem Geodatastyrelsen og Naturstyrelsen. | forbindelse med grundda-
taprogrammet er iveerksat et projekt forankret i Geodatastyrelsen
med henblik pa etablering et landsdaekkende grunddataszet for vand-
Ipb og sger, der indeholder identifikation, geometri, stremningsret-
ning og rerlaegning. Det er ambitionen, at vandforekomsterne knyttes
til dette grunddataszet (Geodastyrelsen, n.d.).

54



UDVALGTE
GEODATASAT

Konklusion er, at udpegningen af sger og vandlgb som overfladevand-
omrader/vandforekomster med et miljgmal er retligt konstituerende,
og umiddelbart kan laegges til grund for afggrelser i henhold til den
tilknyttede lovgivning.

Vurderingen af datasaettets anvendelighed ma tage udgangspunkt i le-
galitetsprincippet, og der er — bortset fra den tvivl der pa det seneste
er rejst vedrgrende sma vandlgb — ikke identificeret umiddelbare pro-
blemer i forhold til hjemmelsgrundlaget.

4.6 Natura 2000-omrader
Retsgrundlaget

Natura 2000-omrader er udpeget som en del af implementeringen af
fuglebeskyttelsesdirektivet og habitatdirektivet i Danmark. Der er en
righoldig litteratur om habitatdirektivets implementering (Anker,
2006b; Beijen, 2009; Commission, 2000; Pagh, 2010) herunder udpeg-
ningen af Natura 2000-omrader, men ingen forfattere gar neermere i
dybden med udpegningernes karakter eller geografiske ngjagtighed.

Natura 2000-omraderne er udpeget med afszet i miljgmalslovens § 36,
der bemyndiger miljgministeren til at foretage udpegningen. Den kon-
krete udpegning er herefter sket ved habitatbekendtggrelsens § 1 og
§ 3, der henviser til kortene pa bekendtggrelsens bilag 1-4.

Kortene i bilag 1-4 har ikke angivet noget malestoksforhold, men det
ligger formentligt et sted omkring 1:4.000.000, hvilket i praksis bety-
der, at kortet har en oplgselighed i marken pa nogle kilometer.

Der er fgrst og fremmest tale om en styrende restriktion, idet habitat-
bekendtggrelsen ligesom de fleste andre regelszt, der implementerer
habitatdirektivets omradebeskyttelse, normerer myndighedernes
skgn i en raekke afggrelsessituationer.

Datasaettet og habitatbekendtggrelsen

Naturstyrelsen administrerer datassettet over Natura 2000-omrader.
Der er ingen offentligt tilgaengelige oplysninger vedrgrende selve da-
taseettet.

Konklusionen er, at Natura 2000 udpegningerne er konstituerende, sa-
ledes at de som udgangspunkt umiddelbart kan leegges grund for af-
gorelser i den tilknyttede lovgivning.

Der er dog et vaesentligt problem i forbindelse med datasattets an-
vendelse, idet den konstituerende udpegning er den, der er i habitat-
bekendtggrelsens bilag 1-4. Det betyder i praksis, at datassettet kun
kan bruges med en oplgselighed pa nogle kilometer, medmindre hjem-
melsgrundlaget styrkes i forbindelse med den konkrete anvendelse.
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Habitatsbekendtggrelsen

§ 1. Bekendtggrelsen udpeger inter-
nationale naturbeskyttelsesomrdder
og fastseetter regler for administrati-
onen af omraderne. |...]

§ 3. De udpegede omrader er vist pa
kortbilag nr. 1-4, der findes hos By-
og Landskabsstyrelsen og kommu-
nerne [...]
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Museumsloven § 29 e

Stk. 1. Der md ikke foretages aendring
i tilstanden af fortidsminder. Der ma
heller ikke foretages udstykning, ma-
trikulering eller arealoverfgrsel, der
fastlaegger skel gennem fortidsmin-
der.

Stk. 2. De typer af fortidsminder, der
er omfattet af beskyttelsen efter stk.
1, er optaget i bilaget til loven.

Stk. 3. | bilaget til loven er fastsat, at
visse typer af fortidsminder kun er
omfattet af forbuddet i stk. 1, nar eje-
ren har modtaget en meddelelse fra
kulturministeren om deres tilstede-
veerelse. For fortidsminder under ter-
reen eller under bygninger kan kultur-
ministeren i forbindelse med medde-
lelsen bestemme, at beskyttelsen ef-
ter stk. 1 udstraekkes til ejendoms-
skellet

Natura 2000-omraderne skal som andre omrader med det, der i kapi-
tel 2 er kaldt institutionelle graenser, genfindes i marken ved fortolk-
ning af kortgrundlaget, og den fortolkning skal veere meningsgivende i
relation til reglernes formal.

4.7 Fortidsminder
Retsgrundlaget

Visse fortidsminder er beskyttet af museumslovens § 29 e. Bestem-
melsen henviser til lovens bilag 1, der fastsaetter at en reekke fortids-
minder sasom gravhgje, forsvarsanlaeg og bautasten automatisk er be-
skyttede, hvis de er synlige i terreenet, mens andre typer fortidsmin-
der, som f.eks. bopladser, veje, broer eller mindesmaerker, kun er be-
skyttede, hvis ejeren har modtaget meddelelse om deres tilstedevae-
relse.

Efter museumsloven fgrer kulturministeren et register over bl.a. for-
tidsminder, men optagelsen i registret er ikke tillagt nogen retsvirk-
ning. Registret kaldes Fund og Fortidsminder.

Registret har indgdet i fastleeggelsen af NaturErhvervstyrelsens kort
over GLM-fortidsminder omfattet af reglerne om God Landbrugs- og
Miljpmaessig stand.

Datasaettet i Fund og Fortidsminder

Grundlaget for databasen er Nationalmuseets berejsning af hele lan-
det fra 1860'erne til 1920 samt efterfglgende indberetninger fra de
danske museer om nye arkaeologiske lokaliteter. Fra 2008-2013 fore-
gik ogsa en besigtigelse af samtlige fredede fortidsminder, hvor der
bl.a. foretoges GPS-opmaling af dem (se bl.a. Haue & Pedersen, 2008).
Databasen foregiver ikke at vaere komplet eller udtgmmende
(Kulturarvstyrelsen, 2009, p. 5).

Konklusionen er, at registreringen af fredede fortidsminder i Fund og
Fortidsminder er konstaterende, og ikke i sig selv kan lsegges til grund
for afggrelsen af om et fortidsminde er beskyttet eller e;j.

Som ved andre konstaterende kort er der i den konkrete sag behov for
at vurdere om kortet er retvisende m.h.t. tilstedeveaerelsen af et be-
skyttet fortidsminde eller ej, ligesom der er behov for a vurdere med
hvilken geografisk oplgselighed kortet kan anvendes.

Den fgrste vurdering af om kortet er retvisende m.h.t. tilstedevaerel-
sen af en restriktion eller ej, kan yderligere opdeles i en vurdering af
risikoen ved at kortet falsk negativt eller falsk positivt m.h.t. tilstede-
veerelse af restriktionen. Der er imidlertid ingen umiddelbart tilgeenge-
lige oplysninger vedrgrende datasaettets fuldsteendighed, som kan
bruges til at vurdere denne risiko.
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4.8 Nitratfglsomme indvindingsomrader (NFI)

Retsgrundlaget

Danmark har en efterhanden lang tradition for kortlaegning og udpeg-
ning af omrader med henblik pa beskyttelse af grundvandsressourcer
til drikkevandsformal (se Anker, 2006a). Vandressourceplanlaegnin-
gen, som den kaldes, har baggrund i Drikkevandsbetaenkningen fra
1998 (Drikkevandsudvalget, 1998) og udpegningen af omrader med
drikkevandsinteresser (OD) og omrader med sarlige drikkevandsinte-
resser (OSD) i amternes regionplanlagning fra 1997 (Miljgstyrelsen,
1995), samt fglsomme indvindingsomrader — herunder nitratfgl-
somme indvindingsomrader fra 2001 (se herom Baaner & Anker,
2012).

| dag er det retlige afsat for udpegningen vandforsyningslovens § 11
og 11 a, der bemyndiger ministeren til at fastseette regler, hvorefter
der udpeges bl.a. nitratfglsomme indvindingsomrader. Bemyndigelsen
er udnyttet ved bekendtggrelse nr. 1255/2014, der i bilag 3 udpeger
nitratfglsomme indvindingsomrader med et angivet malestoksforhold
pa 1:600.000.

Nitratfglsomme indvindingsomrader udpeges principielt stadig med
udgangspunkt i Zoneringsvejledningen fra Miljgstyrelsen. Det drejer
sig om grundvandsdannende oplande til en vandindvinding eller til et
magasin med vaesentlige vandindvindingsinteresser indenfor OSD og
om grundvandsdannende oplande til de almene vandvaerker, som skal
indga i den fremtidige vandforsyningsstruktur udenfor OSD. Kriteriet
for udpegning af nitratfglsomme indvindingsomrader var og er stadig,
at grundvandsressourcen skal have et hgjt eller stigende indhold af ni-
trat, eller at den geologiske beskyttelse af grundvandsressourcen over
for nitratforurening vurderes at vaere darlig.

Der er altsa tale om en udpegning af omrader, som fgrst og fremmet
er fysisk betinget og kun rummer et beskedent planlagningselement.

Udpegningen er styrende for administration af en raekke regelszet, her-
under udbetalingen af gkologisk arealtilskud efter bekendtggrelse nr.
80/2015 om gkologisk arealtilskud, og de relativt lovbundne miljggod-
kendelser efter husdyrloven og bekendtggrelse nr. 1283/2014 om til-
ladelse og godkendelse m.v. af husdyrbrug.

Datasaettet og drikkevandsressourcebekendtggrelsen

Danmarks Miljgportal har udgivet en registreringsvejledning for nitrat-
felsomme indvindingsomrader (Danmarks Miljgportal, 2009), men
derudover er der ikke fundet offentlig tilgaengelig viden om datasaettet
over nitratfglsomme indvindingsomrader.
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Vandforsyningslovens § 11a

Stk. 1. Miljigministeren fastszetter
regler, hvorved der udpeges

1) omrader med drikkevandsinteres-
ser,

2) omrdder med seerlige drikkevands-
interesser,

3) indvindingsoplande til almene
vandforsyninger uden for omrdderne
neevntinr. 2,

4) delomrdder inden for de omrdder,
der er neevnt i nr. 2 og 3, og som er
seerlig falsomme over for en eller
flere typer af forurening (felsomme
indvindingsomrdder), med angivelse
af, hvilken eller hvilke typer af forure-
ning de anses for fglsomme over for

[..]
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Vandlgbslovens § 69

Stk. 1. Stk. 1. Dyrkning, jordbehand-
ling, plantning, jf. dog § 34, terraen-
a&ndring, anbringelse af hegn, jf. dog
§ 29, og opfarelse af bygveerker i
landzone ma ikke foretages i en
breemme pd 2 m langs dabne, natur-
lige vandlgb og sger. Det samme
geelder langs kunstige vandlgb og
sger, der i vandplanen efter miljg-
madlsloven enten skal opfylde miljz-
madlet godt gkologisk potentiale eller
maksimalt gkologisk potentiale. Be-
stemmelsen geelder dog ikke for iso-
lerede sger under 100 m2.

Det store problem ved anvendelse af datasattet er den meget store
forskel pa oplgseligheden af kortene i bekendtggrelsens bilag og i om-
radernes visning i Miljgportalen. Bekendtggrelsen angiver malestoks-
forholdet til 1:600.000 men reelt er det omkring 1:725.000. Det bety-
der, at afgreensningen af omraderne typisk kun kan fastleegges i mar-
ken med nogle hundrede meters ngjagtighed. Tager man derimod Mil-
joportalens kort kan omraderne fastlaegges i marken med en ngjagtig-
hed helt ned til ca. 50 cm svarende til oplgseligheden af de bagvedlig-
gende ortofotos.

Det rejser en raekke spgrgsmal — det fgrste i reekken er, om det er kor-
tet i bekendtggrelsen eller kortet pa Miljgportalen, der retligt fastlaeg-
ger afgraensningen af de nitratfglsomme indvindingsomrader? Og det
naeste er, hvis det er kortet i bekendtggrelsen; med hvilken ngjagtig-
hed dette kort sa kan anvendes?

Da bekendtggrelsens kort er retligt konstituerende, skal omraderne ef-
ter legalitetsprincippet principielt fastlaegges i marken pa baggrund af
en fortolkning af dette kort.

Miljgportalen opdateres Igbende, og kortet pa miljgportalen er derfor
angivet som "Nitratfglsomme indvindingsomrader seneste viden".
Hvis det accepteres at anvende Miljgportalens mere ngjagtige kort, er
det dermed ogsa accepteret, at der frit kan ske sendringer i.f.t. be-
kendtggrelsens kort — f.eks. saledes at nye omrader kommer til og an-
dre tages ud?

En anden problemstilling opstar, hvis det viser sig, at kortet i en kon-
kret situation er faktuelt forkert — altsa hvis et omrade udpeget som
nitratfglsomt indvindingsomrade viser sig ikke at vaere nitratfglsomt,
hvilke konsekvenser skal det sa have?

Usikkerhederne omkring anvendelsesbegransningerne betyder, at
kortet — bade bekendtggrelsens og miljgportalens - ma anvendes med
en stor agtpagivenhed i retlige sammenhange.

4.9 Vandlgbslovens 2 meter-breemmer

Retsgrundlaget

Vandlgbslovens § 69 indeholder mod dyrkning m.v. i en 2 m-bra&amme
langs abne naturlige sger og vandlgb i landzone samt, som der star i
bestemmelsen, kunstige vandlgb og sger, der i vandplanen efter mil-
jomalsloven enten skal opfylde miljpmalet godt gkologisk potentiale
eller maksimalt gkologisk potentiale. Efter det sidste led i § 69 gzelder
bestemmelsen ikke for isolerede sger under 100 m2.

For at der skal veere 2 m-breemmer langs et vandlgb skal fglgende be-
tingelser altsa opfyldes:
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1. Der skal veere tale om et vandlgb
2. Vandlgbet skal veere omfattet af vandlgbsloven
3. Vandlgbet skal ligge i landzone
4. Vandlgbet skal veere abent
5. Vandlgbet skal veere naturligt
Eller

Vandlgbet skal veere kunstigt
2. Vandlgbet skal have miljgmalet godt gkologisk potentiale eller
maksimalt gkologisk potentiale.

For at der skal veere 2 m-braammer langs en sgbred, skal fglgende be-
tingelser vaere opfyldt:

1. Sgen skal vaere over 100 m?
2. Sgen skal veere naturlig
3. Sgbredden skal ligge i landzone

1. Sgen skal veere kunstig
2. Sgen skal have miljgmalet godt gkologisk potentiale eller mak-
simalt gkologisk potentiale.

Braammen beregnes efter praksis fra vandlgbets eller sgens gverste
kant, dvs. overgangen fra det skranende terraeen mod vandlgbet eller
sgen til det flade terraen, der normalt kan jordbehandles (Miljgmini-
steriet Skov- og Naturstyrelsen, 2002, p. 6)

Vandlgbsloven indeholder ikke nogen definition af “vandlgb”. Der ma
efter praksis laegges veegt pa, om der er tale om en klart afgraenset
terreenfordybning, som er stadigt eller nogenlunde regelmaessigt
vandfgrende. Det er ikke afggrende, om der er tale om naturlige eller
menneskeskabte vandlgb. Kriterierne er udfoldet i NoMO nr. 147.
Vandlgb mv., som kun en enkelt har interesse i — det der ogsa kaldes
enkeltmandsvandlgb — er efter § 2, stk. 2 ikke omfattet af vandlgbslo-
ven, medmindre vandlgbet er klassificeret som offentligt vandlgb. Selv
om et vandlgb fra sit udspring til udlgb i havet kun ligger pa en enkelt
ejendom, kan andre have en interesse deri, fx i kraft af rettigheder til
fiskeri eller sejlads. Bestemmelsen om enkeltmandsvandlgb fgrer ogsa
til, at sper beliggende pa en enkelt mands ejendom og ikke forbundet
med andre sger og vandlgb via dreen m.v. heller ikke er omfattet af
vandlgbslovens regler. Hertil kommer en raekke afgraensningsproble-
mer i forhold til begrebet "naturlige vandlgb" (se herom Miljgministe-
riet Skov- og Naturstyrelsen, 2002). Endelig er afgraensningen knyttet
til landzoneafgraensningen jf. afsnit 4.3 herom.

59



UDVALGTE
GEODATASAT

Randzoneloven § 1

Stk. 1. Der md i landzone ikke foreta-
ges g@dskning og anden jordforbed-
ring, sprgjtning, dyrkning eller anden
jordbearbejdning i en randzone pd
indtil 10 m, jf. stk. 4, fra bredden af
de dbne vandlgb og sger med et over-
flade-areal pd mere end 100 m2,

1) der er klassificeret som offentlige
efter § 9 i lovom vandIgb,

2) der er beskyttet efter § 3 i lov om
naturbeskyttelse,

3) der er omfattet af kravet om 2-me-
ter-breemmer i § 69, stk. 1, i lov om
vandIgb, eller

4) for hvilke der er fastsat miljgmal i

a) de statslige vandplaner vedtaget i
medfar af miljigmdalsloven eller

b) bekendtgarelser om miljigmal ud-
stedt i medfgr af lov om vandplan-
laegning.

Stk. 2. Stk. 1 geelder ikke for arealer,
der anvendes til skov, have, park eller
dambrugsaktiviteter.

Stk. 3. Forbuddene i stk. 1 geelder
endvidere ikke for ikkemdlsatte
vandlgb beliggende i marskomrader
m.v. Ministeren for fgdevarer, land-
brug og fiskeri fastsaetter naermere
regler om, hvilke omrdder der er om-
fattet af 1. pkt..

Der er ikke i vandlgbsloven indsat nogen pligt for vandlgbsmyndighe-
den til at registrere vandlgb med braammer, men det fglger af be-
kendtggrelse 1235/2014, at vandlgbsmyndigheden skal foretage en
registrering af de bestemmelser, der gzelder for alle vandlgb. Der er
dog tale om en ordensforskrift og ikke nogen gyldighedsbetingelse.

Med dyrkningsforbuddet i 2 m-braammen er der tale om en regule-
rende restriktion, der gg¢r direkte indgreb i ejerradigheden. Datasaet
over forekomsten af 2 m-braemmer kan imidlertid med det nuvaerende
lovgrundlag kun vaere konstaterende og ikke konstituerende.

Dataseettet vedrgrende 2 m-braammer

Naturstyrelsen er ansvarlig for datasaettet over 2 m-bra&ammer, men
der er ingen tilgengelige oplysninger vedrgrende datasaettets kvalitet
og baggrund.

| forbindelse med grunddataprogrammet er som tidligere naevnt
iveerksat et projekt forankret i Geodatastyrelsen med henblik pa etab-
lering et landsdaekkende grunddataseet for vandlgb og sg@er, der inde-
holder identifikation, geometri, stremningsretning og rgrlaegning. Det
vil formentlig veere ambitionen, at ogsa kortlaegningen af 2 m-braem-
mer knyttes til dette grunddatasaet.

Konklusionen er, at kortet over vandlgb med 2 m-breemmer ikke er
autoritativt i retlig forstand og ikke kan leegges uprgvet til grund ved
afggrelser efter vandlgbsloven eller tilknyttede regelsaet. Der er tale
om et retligt konstaterende kort med de begraensninger, der heraf fgl-
ger for anvendeligheden.

Ved konstaterende kort er der altid behov for at vurdere, om kortet er
retvisende m.h.t. tilstedeveaerelsen af en restriktion eller ej — herunder
risikoen for falsk positiv og falsk negativ information i kortet — ligesom
der er behov for at vurdere, med hvilken geografisk oplgselighed kor-
tet kan anvendes. Det vil imidlertid naeppe vaere praktisk muligt pa det
foreliggende grundlag at vurdere, om kortet er retvisende.

4.10 Randzoner
Retsgrundlaget

Randzoneloven blev vedtaget som et led i den danske gennemfgrelse
af vandrammedirektivet. Loven tradte i kraft den 1. september 2012,
hvor der blev der etableret en dyrknings-, ggdsknings- og spregjtefrie
zone langs alle dbne vandlgb samt sger stgrre end 100 m? i landzone.
Der er altsa tale om en regulerende restriktion, der umiddelbart ggr
indgreb i ejerradigheden.

Med virkning fra d. 1. august 2014 blev reguleringen sendret, sa der nu
kun kraeves randzoner, hvis der er tale om et abent vandlgb eller en sg
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med et overfladeareal pd mere end 100 m? og en af fglgende betin-
gelser er opfyldt:

1. det er klassificeret som offentligt efter § 9 i vandlgbsloven,

2. det er beskyttet efter § 3 i naturbeskyttelsesloven,

3. det er omfattet af kravet om 2 m-braemmer i vandlgbsloven,
eller

4. det har et miljgmal fastsat efter miljpmalsloven/vandplanlo-
ven.

Randzonekravet geelder dog ikke for arealer, der anvendes til skov,
have, park eller dambrugsaktiviteter. Det gaelder tilsvarende ikke for
ikkemalsatte vandlgb beliggende i marskomrader m.v. Brugen af ordet
"ikkemalsatte" er formentlig en fejl al den stund, at det gamle malsaet-
ningssystem ved randzonelovens vedtagelse var erstattet af miljgmals-
lovens nye system med miljgmal. Ikkemalsatte ma derfor formodent-
ligt forstas som vandlgb, der ikke er udpegede som en vandforekomst
efter miljgmalsloven/vandplanloven.

Randzonekravet er altsa en generel restriktion bade m.h.t. stedfze-
stelse ogindhold. Loven indeholder dog en konkret reduktionsbestem-
melse i § 5, saledes, at der ikke udleegges randzoner svarende til mere
end fem procent af det samlede areal af en given bedrift. Herved er
forsggt sikret, at enkelte lodsejere ikke belastes sa hardt af radigheds-
indskraenkningen, at det kan anses som ekspropriation.

Den oprindelige kompensationsordning er afskaffet i forbindelse med
den seneste @ndring af randzoneloven i 2014, idet randzonerne i de
fleste tilfaelde vil kunne medregnes som miljgfokusomrader under
landbrugsstgtteordningen.

Beskyttelsen efter § 3 i naturbeskyttelsesloven er behandlet i afsnit
4.4.,2 m-breemmerne i afsnit 4.9 og vandforekomster med tilknyttede
miljgmal i afsnit 4.5. Her blev der redegjort for, hvordan datasaettet
over sger og vandlgb udpeget som vandforekomster og vandlgb be-
skyttede af naturbeskyttelseslovens § 3 var retligt autoritative, mens
dataseettet over vandlgb med 2 m.-breemmer ikke var det.

Hvad angar vandlgbsklassificeringen, sa kan vandlgb veaere klassificeret
som henholdsvis offentlige og private vandlgb. Vandlgbsklasserne er
ikke et spgrgsmal om ejendomsret. Vandlgbsklasserne har primaert
noget at gg@re med regulativpligt og vedligeholdelsespligt. Private
vandlgb vedligeholdes af bredejerne, dvs. dem, der ejer jorden, der
stgder op til vandlgbet, mens offentlige vandlgb vedligeholdes af
vandlgbsmyndigheden.
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Bek. 1544/2914 § 36.

Stk. 1. Omrdder med hgijt kulstofind-
hold eller vade jordbundsforhold be-
liggende i omrader med seerligt ud-
pegede Natura 2000 naturtyper be-
liggende inden for Natura 2000-om-
rdder, som NaturErhvervstyrelsen
har udpeget som miljgmaessigt sar-
bare, jf. artikel 45, stk. 1, i Europa-
Parlamentets og Rddets forordning
(EU) nr. 1307/2013, fremgdr af Natu-
rErhvervstyrelsens kort over miljg-
meessigt sarbare omrdder. Kortet ud-
gar en del af Fgdevareministeriets In-
ternet Markkort, jf. bekendtggrelse
om markblok og elektronisk Feelles-
skema.

Tidligere tiders vandlgbsklassifikation er vanskelig at fa styr pa. Vand-
Igb har kun kunnet skifte klasser ved kendelse eller afggrelse fra vand-
Isbsmyndigheden, der har vaeret forpligtet til at fgre vandlgbsregister,
hvoraf klassifikationerne fremgik. Registreringen i registeret har dog
ikke veeret en gyldighedsbetingelse.

Ifglge bekendtggrelse nr. 1235/2014 om klassifikation og registrering
af vandlgb, sa skal vandlgbsmyndigheden nu underrette bade Natur-
styrelsen og NaturErhvervstyrelsen om andringer i klassifikationen af
vandlgb med angivelsen af beliggenheden af vandlgbet eller vandlgbs-
straeekningen. Dette er dog heller ikke en gyldighedsbetingelse.

Det er altsa ikke muligt at lave et retligt autoritativt randzonekort med
randzonelovens afgraensning af vandlgb.

Datasaettet over randzonearealer

Naturstyrelsen er ansvarlig for datassettet over randzonebarende
vandlgb (NaturErhvervstyrelsen, 2015a), men der er ligesom for 2 m-
bra&emmer ingen tilgeengelige oplysninger vedrgrende dataseettets
kvalitet og baggrund.

| forbindelse med grunddataprogrammet er som tidligere naevnt
iveerksat et projekt forankret i Geodatastyrelsen med henblik pa etab-
lering et landsdaekkende grunddatasaet for vandlgb og s@er, der inde-
holder identifikation, geometri, strgmningsretning og rgrlaegning. Det
vil formentlig vaere ambitionen, at ogsa kortlaegningen af randzoner
knyttes til dette grunddataseet.

Konklusionen er ligesom for kortet over vandlgb med 2 m-braammer,
at randzonekortet ikke er autoritativt i retlig forstand og ikke kan lzeg-
ges uprgvet til grund ved afggrelser efter randzoneloven eller tilknyt-
tede regelsaet. Der er tale om et retligt konstaterende kort med de be-
gransninger, der heraf fglger for anvendeligheden.

Ved konstaterende kort er der altid behov for at vurdere, om kortet er
retvisende m.h.t. tilstedevaerelsen af en restriktion eller ej — herunder
risikoen for falsk positiv og falsk negativ information i kortet — ligesom
der er behov for at vurdere, med hvilken geografisk oplgselighed kor-
tet kan anvendes.

4.11 Miljgmaessigt sarbare omrader (MSO)
Retsgrundlaget

Udlaegningen af miljgmaessigt sarbare sker efter § 36 i bekendtggrelse
1544/2014. Efter § 36 fremgar miljgmaessigt sarbare omrader af Fede-
vareministeriets Internet Markkort. Omraderne er, som der star i be-
kendtggrelsen, udpeget pa baggrund af kort vedrgrende Natura 2000-
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naturtyper indenfor Natura 2000-omrader, vadomrader og kulstof-
jorde. Bekendtggrelse 1544/2914 fastslar imidlertid, at det er Fedeva-
reministeriets Internet Markkort, der fastlaegger afgreensningen af mil-
jemaessigt sarbare omrader.

I miljgmaessigt sarbare omrader ma landbrugsparceller med perma-
nente graesarealer efter § 36, stk. 2 og 3 ikke plgjes. Reglerne er ikke
helt enkle, idet plgjeforbuddet kun gaelder, hvis mere end 50 procent
af landbrugsparcellen i 2015 udggres af permanente graesarealer, der
ligger indenfor det miljgmaessigt sarbare omrade. Reglernes overhol-
delse er en betingelse for at fa udbetalt tilskud, sa der er grundlaeg-
gende ikke tale om en direkte radighedsindskraenkning i ejerradighe-
den, selv om det umiddelbart kan laeses saledes.

Datasaettet over miljgmaessigt sarbare omrader

Der er ikke tilgaengelige oplysninger om grundlaget for udpegningen af
de miljpmaessigt sarbare omrader, herunder identificeringen af Natura
2000-naturtyper, vadomrader og kulstofjorde.

Tilskudsbetingelserne henholder sig imidlertid entydigt til NaturEr-
hvervstyrelsens kort som en del af Fgdevareministeriets Internet
Markkort. Kortet er dermed konstituerende, og der er ikke umiddel-
bart problemer med den aktuelle anvendelse i forbindelse med til-
skudsafggrelser.

4.12 High Nature Value (HNV)
Retsgrundlaget

HNV-kortet er udviklet af DCE — Nationalt Center for Miljg og Energi —
for NaturErhvervstyrelsen for at kunne udpege de arealer i det abne
land, der rummer de stg@rste biodiversitetsvaerdier med henblik pa at
kunne fokusere landbrugsstgtten, bl.a. i henhold til bekendtggrelse nr.
67/2015 om tilskud til pleje af graes- og naturarealer

Dataseettet over HNV-omrader

Kortvaerket er bygget op ved en sammenstilling af en raekke eksiste-
rende bade retlige og ikke-retlige datasaet vedrgrende topologi, be-
skyttede naturtyper, og hidtidige landbrugsmaessige drift (Ejernaes,
Skov, Bladt, Fredshavn, & Nygaard, 2012).

HNV-kortet angiver dermed med en vis sandsynlighed og en oplgselig-
hed pa knap 10x10 meter et areals naturveerdi eller -potentiale. Det er
tale om noget, der bedst kan beskrives som et autogenereret admini-
strationsgrundlag.

Nar der som her er tale om generel regulering rettet mod en ubestemt
kreds af personer, er der et betydeligt raderum for lovgiver — eller ad-
ministrative myndigheder efter bemyndigelse — til at fastleegge det
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Bek. 1544/2014 § 33.

Stk. 1. Bedrifter, der er omfattet af
forpligtelsen til at udleegge miljgfo-
kusomrdder, kan anvende en eller
flere af falgende type arealer til at
opfylde forpligtelsen:

1) Randzoner som pr. 1. januar i an-
s@gningsdret er udlagt som sadan i
henhold til lov om randzoner, og
braemmer som pr. samme dato udggr
sadanne i henhold til i lov om vand-
Igb, med vaegtningsfaktoren 1,5.

2) Landskabselementer i form af for-
tidsminder samt sma sger og vand-
huller omfattet af god landbrugs- og
miljgmeessig stand, jf. bekendtgs-
relse om god landbrugs- og miljg-
meessig stand (GLM), med veegt-
ningsfaktoren 1.

3) Brakarealer, jf. § 2, stk. 1, nr. 5, der
opfylder betingelserne i § 30, med
vaegtningsfaktoren 1.

4) Arealer med lavskov, jf. § 2, stk. 1,
nr. 3, der opfylder betingelserne i §
28 og § 34, med veaegtningsfaktoren
0,3.

5) Arealer med efterafgrader, jf. § 35,
med veaegtningsfaktoren 0,3.

geografiske grundlag for reguleringen, jf. ogsa kapitel 2.5. Kun hvor der
er tale om mere individualiseret eller indgribende regler, stilles der ud
fra ekspropriationslignende betragtninger krav til det naurvidenskabe-
lige grundlag for stedfeestelsen. Anvendelsen af HNV-kortet i tilskuds-
administrationen kommer altsa ikke umiddelbart ikke i konflikt med
forvaltningsretlige grundsaetninger.

4.13 Miljgfokusomrader
Retsgrundlaget

Tilstedeveerelsen af et vist areal med miljgfokusomrader er en del af
de gronne krav, som landmanden skal leve op til for at modtage land-
brugsstgtte.

§ 33 i bekendtggrelse nr. 1544/2014 om grundbetalingsordningen
fastlaegger hvilke arealer, der kan betragtes som miljgfokusomrader,
og som landmanden kan anvende til at opfylde forpligtelsen. Det dre-
jer sigom:

1) Randzoner udlagt i henhold randzoneloven

2) 2 m-brammer i henhold til vandlgbsloven

3) Landskabselementer som omhandlet i bekendtggrelsen om
god landbrugs- og miljgmaessig stand.

4) Brakarealer, lavskov og arealer med efterafgrgder, som land-
manden selv udlaegger pa ejendommen

Alle konventionelle bedrifter med over 15 ha. i omdrift skal have 5 %
miljgfokusomrader for at fa den grgnne landbrugsstgtte, og landman-
den supplerer de allerede kvalificerede arealer med marker med efter-
afgrgder eller graesudlaeg.

Dataseettet

Der er tale om et dataszet hos NaturErhvervstyrelsen, der dannes i for-
bindelse med landmandenes ansggninger i ansggningssystemet. Kort-
temaerne vedrgrende randzoner, 2 m-breemmer og landskabselemen-
ter bygger imidlertid pa allerede etablerede datasaet.

Randzoner og 2 m-braeemmer er behandlet ovenfor i afsnit 4.9 og 4.10.
Kortmaterialet for disse restriktioner var, som der blev redegjort for,
konstaterende og ikke retligt autoritativt. | det omfang data over mil-
jofokusomrader bygger pa disse, vil de dermed heller ikke veaere retligt
autoritative. Landmanden vil altsa ikke pa baggrund af disse kort
kunne afggre, om han opfylder kravet om 5 % miljgfokusomrader.

§ 33 henholder sig dog ikke direkte til randzonelovens afgraensning af
randzoner, men bruger formuleringen "udlagt" som randzoner. De be-
tyder, at der kan vare tvivl om, der henvises til de randzoner, som
landmanden retligt er forpligtet til at respektere efter randzoneloven,
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de randzoner, der fremgar af NaturErhvervstyrelsens randzonekort el-
ler de randzoner, landmanden veelger at udleegge pa sin bedrift.

Nar det kommer til landskabselementer er bekendtggrelsen om god
landbrugs- og miljgmaessig stand (GLM) ophaevet pr. 1. februar 2015,
og reglerne om landskabselementer er indarbejdet i bekendtggrelse
100/2015 om krydsoverensstemmelse.

Efter pkt. 1.36, stk. 1 i bilag 1 til denne bekendtggrelse udggres GLM-
landskabselementerne af fredede fortidsminder med tillaeg af en dyrk-
ningsfri 2 m-breemme samt sma sger, vandhuller og eventuel randbe-
plantning, nr landskabselementet ikke overstiger 2.000 m? og er be-
liggende i markblok. Det er anfgrt i stk. 2, at et landskabselement ikke
ma fjernes, gdelaegges eller reduceres i omfang, og at landskabsele-
mentet fremgar af NaturErhvervstyrelsens tema over landskabsele-
menter i Fgdevareministeriets Internet Markkort.

Reglerne vedrgrende landskabselementer giver hermed ogsa anled-
ning til usikkerhed. For det fgrste er det usikkert, om reglerne i kryds-
overensstemmelsesbekendtggrelsen finder anvendelse pa de land-
skabselementer, der er afgraenset af den generelt formulerede norm i
stk. 1 eller den konkrete udpegning i stk. 2. For det andet kan der rejses
tvivl om, hvorvidt lovlige fjernelser af landskabselementer — f.eks. ned-
laeggelse af sger under 100 m? eller fjernelse af fortidsminder i henhold
til en dispensation efter museumslovens regler — medfgrer en over-
treedelse af krydsoverensstemmelsesbekendtggrelsens regler.

Samlet set ser der ud til at veere en betydelig usikkerhed vedrgrende
de miljgfokusomrader, som NaturErhvervstyrelsen stiller til radighed
for landmanden i ansggningssituationen.

4.14 Opsamling pa gennemgangen af datasaet

Som det kan ses af ovenstdende analyser og tabel 2 er der en betydelig
variation i de analyserede kortgrundlag. En del af dem er konstate-
rende, og dermed ikke retligt autoritative. Andre er givet retligt auto-
ritet enten i kraft af deres retlige ophaeng i lovgivningen.

Retlige konstaterende dataseet Retlig konstituerende datasaet

Fredskovspligt Vandforekomster

Landzoneafgransningen Natura 2000-omrader

Beskyttede naturtyper Nitratfglsomme indvindingsomrader

Vandlgb med 2 m-brammer Miljgmaessige sarbare omrader

Vnadlgb med randzoner High Nature Value-omrader

Fortidsminder
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Bek 100/2015, bilag 1, pkt. 1.36

Stk. 1. Ved et GLMS-landskabsele-
ment, jf. bilag Il til Europa-Parlamen-
tets og Rddets forordning (EU) nr.
1306/2013 af 17. december 2013,
forstds i denne bekendtggrelse et fre-
det fortidsminde med tilleeg af en
dyrkningsfri to meter bremme, smad
sger, vandhuller og eventuel randbe-
plantning, ndr landskabselementet
ikke overstiger 2000 m2 og er belig-
gende i markblok.

Stk. 2. Et landskabselement ma ikke
fjernes, @gdelaegges eller reduceres i
omfang. Land-skabselementet frem-
gar af NaturErhvervstyrelsens tema
over landskabselementer i Fgdevare-
ministeriets Internet Markkort.
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Miljgfokusomrader

Det er imidlertid vaesentligt at vaere opmaerksom p3, at selv om et kort
kan beskrives som havende retlig autoritet, sa kan den praktiske an-
vendelsen at det tilknyttede datasaet veere problematisk. Det gaelder
navnlig for Natura 2000-omrader og nitratfglsomme indvindingsomra-
der, hvor den retlige autoritet er knyttet til kortene i bekendtggrelsens
bilag, mens den praktiske anvendelse bygger pa dataszettet i Miljgpor-
talen med langt stgrre geografisk ngjagtighed.
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5. Opsamling og perspektivering

De geografiske data og opbygningen og formuleringen af den bagved-
liggende lovgivning er centrale elementer i den digitale arealregulering
— elementer som skal have seerlig opmaerksomhed for at fa velfunge-
rende systemer.

Restriktioner kan stedfaestes pa to principielt forskellige mader. | den
ene form stedfaestes restriktionerne generelt ud fra fysiske objekter
eller landskabselementer — f.eks. sger, der, skove eller fortidsminder.
| den anden form stedfeaestes restriktionerne pa et kortmateriale, der
saledes er geldende og skal overfgres til den fysiske virkelighed ved
fortolkning, safremt man gnsker at stedfeeste restriktionen i landska-
bet. Den ene form for stedfaestelse giver kort, der ikke er retligt auto-
ritative, det som ogsa kan kaldes retligt konstaterende kort, mens den
anden form giver konstituerende eller retligt autoritative kort. Rappor-
ten analyserer en reekke udvalgte datasat. Som det kan ses, er der en
betydelig variation i det kortgrundlag, som er tilknyttet areallovgivnin-
gens forskellige bestemmelser, og en betydelig del af dem er konsta-
terende og dermed ikke retligt autoritative.

Seerligt i forhold til EU's arealbaserede stgtteordninger, og den rolle
kort og geodata spiller i de nationale LPIS, er der imidlertid heller ingen
krav om, at kort skal vaere konstituerende eller retligt bindende. EU-
lovgivningen angiver kun, hvilke informationer, der skal kunne tilveje-
bringes i relation til den enkelte markblok og forudsaetter, at myndig-
hedernes registreringer ikke altid er korrekte.

Officialprincippet og legalitetsprincippet kraever, at myndighederne
tilvejebringer et faktisk og retligt beslutningsgrundlag, fgr der traeffes
en given afggrelse. | forhold til de konstaterende kort er der i forbin-
delse med den konkrete anvendelse behov for at vurdere, om kortet
er retvisende m.h.t. tilstedevaerelsen af et landskabselement eller en
restriktion, ligesom der er behov for at vurdere, med hvilken geogra-
fisk oplgselighed kortet kan anvendes. Analyserne viser dog, at der
sjeeldent er den tilstraekkelige viden om de pagaldende dataseet til at
foretage denne vurdering.

Hvis et kort er retligt konstituerende, sa skal kortets objekter fastleeg-
ges i marken pa bagrund af en fortolkning af kortet. For retligt konsti-
tuerende kort er der tale om en fortolkning, hvor bade selve kortet og
kortets hjemmelsgrundlag indgar. Undersggelsen viser her flere pro-
blematiske uoverensstemmelser mellem det kort, lovgivningen refere-
rer til og de datasaet, der faktisk anvendes i administrationen. Det geel-
der f.eks. for Natura 2000-omrader og nitratfglsomme indvindingsom-
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rader, hvor den retlige autoritet er knyttet til kortene i bekendtggrel-
sens bilag, mens den praktiske anvendelse bygger pa dataszettet i Mil-
jgportalen med langt stgrre geografisk ngjagtighed.

Ofte vil de datasaet, der ligger til grund for lovgivningens restriktioner,
og arealafgransninger relatere sig til hinanden. Den ene made er ved,
at den ene lovbestemmelse blot henviser til den anden. Herved over-
fgres hjemmelsproblemer og manglende retlig autoritet hos det fgrste
datasaet til det andet. Den anden made er ved, at loven ikke indeholder
en direkte henvisning, men derimod indeholder en kompetencenorm
til at udpege eller udleegge en bestemt type omrader, og denne kom-
petencenorm sa anvendes til at knytte denne type omrader til et eksi-
sterende datasaet. Derved kan man ga fra et konstaterende kort til ret-
ligt konstituerende kort, med alt hvad derved fglger af gget anvende-
lighed og muligheder for automatisering af sagsbehandlingen. | rap-
portens analyser af udvalgte datasaet er der enkelte eksempler herpa.

De konstituerende kort i kombination med fuldt lovbundne afggrelser
er velegnede til automatiserede afggrelsesprocesser. Her overfor star
de sk@gnsmaessige afggrelser, der neppe lader sig automatisere uden
at komme i konflikt med forbuddet mod at saette skgn under en regel.
Seerligt med hensyn til tilskudsordninger, som er relativt sparsomt be-
skrevet i den forvaltningsretlige litteratur, sa har vi har ikke i vores un-
dersggelse fundet ombudsmandsudtalelser eller retspraksis, der mere
generelt belyser graenserne for automatisering. Tilskudsordninger in-
denfor miljg- og landbrugsomradet er imidlertid ofte udformet som
fuldt lovbundne afggrelser, da de krav, som en ansgger skal opfylde
for at fa tilskud, er relativt praecist beskrevet i lovgivningen.

Konklusionen er, at med det ngdvendige fokus pa dataproduktionen
og datasaettenes retlige karakter samt det bagvedliggende lovgrundlag
er det muligt i et vidt omfang at anvende fuldt automatiserede afgg-
relser baseret pa kort.
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Autoritative data
evt. autoritative grunddata

Generelle radighedsind-
skrankninger

(modsat konkrete radig-
hedsindskraenkninger, se
disse)

Geodata

Geografiske informations
systemer (GIS).

Begrebet anvendes i den fxllesoffentlig di-
gitaliseringsstrategi fra 2011 (Regeringen,
2011), men uden naermere angivelse af,
hvad der skal laegges i begrebets forstaelse.
| forhold til anvendelsen af geografisk infor-
mation i afggrelsesprocessen vil autoritative
data veere retlige data*, der umiddelbart
kan laegges til grund for forvaltningsakter.
Som det kan udledes af naervaerende rap-
ports vil der veere tale om konstituerende
data*.

Almindeligvis vil generelle radighedsind-
skraenkninger veere rettet mod en mere eller
mindre ubestemt personkreds. Indenfor de
komplekse regelsaet, som dominerer land-
brugs, miljg- og planlovgivningen, er defini-
tionen imidlertid ikke ngdvendigvis daek-
kende. Ligesom der kan ogsa ma sondres
mellem indholdet og stedfaestelsen af radig-
hedsindskraenkningen. Indholdet af en ra-
dighedsindskraenkning kan godt vaere gene-
relt beskrevet, som. f.eks. forbuddet mod
tilstandsandringer indenfor naturbeskyttel-
seslovens beskyttelseslinjer, og samtidig
have en konkret stedfsestelse, som f.eks.
abeskyttelseslinjen, der Igber langs visse ud-
pegede stgrre vandlgb.

Man opfatter traditionelt geodata som data
med tre dimensioner eller bestdende af tre
elementer: sted, attribut og tid (Balstrgm,
Jacobi, & Bodum, 2006, p. 23; Heywood,
Cornelius, & Carver, 2006, p. 32). Geodata er
i INSPIRE-direktivet defineret i artikel 3, stk.
1, nr. 2 som alle data, som rummer en di-
rekte eller indirekte henvisning til et be-
stemt sted eller geografisk omrdde.

Geografisk informationssystem eller GIS er
en betegnelse for en type af software, hvor-
med man kan fremstille kort og analysere
geografisk information (geodata).
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Geografisk infrastruktur
(spatial data infrastruc-
ture, SDI)

Grunddata
evt. autoritative grunddata

Institutionelle greenser
(modsat physical ephiphe-
nomenal boundaries, se
disse)

Konkrete radighedsind-

skraenkninger

(modsat generelle radig-
hedsindskraenkninger, se
disse)

Konstaterende geodata

En geografisk infrastruktur handler om faci-
litering og koordinering af udvekslingen af
geografiske data. Infrastrukturen kan beskri-
ves som et dynamisk kompleks af politikker,
standarder, og netvaerk, som ggr det muligt
at dele data mellem personer pa tveers af or-
ganisatoriske, administrative eller nationale
barrierer.

Begrebet anvendes i den faellesoffentlig di-
gitaliseringsstrategi fra 2011 (Regeringen,
2011). I strategien udpeges en reekke data til
at veere grunddata (Geografisk information,
veje og fast ejendom, boliger, bygninger og
adresser, personers identitet, bopal og fa-
milieforhold, virksomheder og deres nggle-
personer, borgernes indkomst, formue og
uddannelse). Grunddata bruges i mange
grene af den offentlige forvaltning, og der er
derfor brug for feelles dataseet, der kan bru-
ges som grundlag for den offentlige forvalt-
ning.

| denne form stedfaestes restriktionerne pa
et kortmateriale, der saledes er gaeldende
og skal overfgres til den fysiske virkelighed
ved fortolkning safremt man gnsker at sted-
faeste restriktionen "i marken".

Modsat generelle radighedsindskraenknin-
ger er konkrete radighedsindskraenkninger
individualiseret eller rettet mod en mere el-
ler mindre bestemt personkreds. Igen er be-
grebet mere kompleks indenfor landbrugs,
miljg- og planlovgivningen, idet der dels kan
findes forskellige mellemformer, f.eks. i pla-
ner, hvor reguleringen pa den ene side ikke
er individualiseret men pa den anden side
dog angar en identificerbar kreds af perso-
ner eller ejendomme, ligesom indholdet af
en radighedsindskraenkning kan godt veaere
genenerel beskrevet, som. f.eks. forbuddet
mod tilstandseendringer indenfor naturbe-
skyttelseslovens beskyttelseslinjer, og sam-
tidig have en konkret stedfeestelse, som
f.eks. abeskyttelseslinjen, der lIgber langs
visse udpegede stgrre vandigb.

De konstaterende datasaet angar eller re-
praesenterer fysiske objekter med fysiske

70



(modsat konstituerende
geodata, se disse)

Konstituerende geodata
(modsat konstaterende
geodata, se disse)

Kortlaegning

Legalitetsprincippet

Official princippet

Physical ephiphenomenal
boundaries

(modsat institutionelle
graenser, se disse)

graenser, hvor de konstituerende datasaet
angar eller repraesenterer retlige objekter
med det, der indenfor kartografien kan kal-
des "fiat" (Smith, 1995) eller institutionelle
(Galton, 2003, p. 152) graenser. De konsta-
terende retlige geodata er principielt en del
af en sags faktuelle oplysningsgrundlag.

Retlige geodata, der stedfaestes med ud-
gangspunkt i en kompetencenorm, kan kal-
des retligt konstituerende geodata. Det geel-
der f.eks. udpegningen vandlgb med abe-
skyttelseslinje efter naturbeskyttelseslovens
§ 16 eller vandlgb beskyttet af naturbeskyt-
telseslovens § 3. Udpegningerne og de bag-
ved liggende geodataseet er retligt autorita-
tive i den forstand, at de umiddelbart kan
legges til grund for forvaltningsakter. De
konstituerende retlige geodata er autorita-
tiv retlig information og dermed en del af en
sags retsgrundlag.

En myndighed kan vaere bemyndiget til at
kortlaegge fysiske objekter — f.eks. vandlgb.
Denne kortleegning kan danne udgangs-
punkt for et topografisk kort eller et vand-
Igbstema i GIS. Denne kortlaegning vil typisk
ske pa baggrund af en rent teknisk specifika-
tion. Kortlaegningen af fysiske objekter har i
sig selv normalt ingen umiddelbar retsvirk-
ning.

Legalitetsprincippet indebzerer, at det er
myndighedernes pligt at basere en afggrelse
eller retsanvendelse pa den gaeldende lov-
givning og sikre, at der foreligger en tilstraek-
kelig klar hjemmel for afggrelsen.

Det er myndighedens pligt at foretage en til-
streekkelig sagsoplysning til, at der kan traef-
fes en forsvarlig afggrelse. Det kaldes offici-
alprincippet, og det er velbelyst i praksis og
velbeskrevet i den retsvidenskabelige litte-
ratur (Garde et al., 2007, p. 171; Rgnsholt,
2001, p. 337).

| denne ene form stedfaestes restriktionerne
ud fra konkrete landskabs-elementer —f.eks.
sper, aer skove eller fortidsminder. Land-
skabselementerne har fysiske graenser, som
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Planlzaegning

Regulering
(modsat styring, se denne)

Retlige geodata

Retsfaktum

Retsgrundlaget

ogsa kaldes physical ephiphenome-nal
boundaries (Galton, 2003), fordi de er re-
praesenteret ved forskelle mellem den fysi-
ske virkelighed pa hver side af graensen.
Graenserne overfgres til eller reprasenteres
pa et kortmateriale ved en fortolkning af
den fysiske virkelighed i henhold til kortma-
terialets specifikation.

Myndigheder kan have kompetencer til at
planlaegge for visse omradetyper. Det er ka-
rakteristisk for fysisk planleegning, at der
hermed fastsaettes rammer for fremtidige
dispositioner, og at den retlige restriktion
fastleegges i kraft af planen.

En sadan planlagning, kan have mere eller
minde direkte retsvirkning for borgerne eller
alene vare styrende for myndighederne.
Planleegning indebaerer ofte et stort ele-
ment af politisk eller administrativt skgn.
Planlaegning beror naturligvis pa anvendel-
sen af retlige kompetencer og en forudga-
ende kortlaegning af den fysiske virkelighed.
Bade det politiske, det retlige og det natur-
faglige grundlag skal vaere i orden, for at en
planlaegning eller udpegning har tilstraekke-
lig styrke til at blive respekteret af retssyste-
met og umiddelbart kunne danne grundlag
for retsafggrelser.

| forhold til restriktioner skelnes der i den al-
mindelige forvaltningsret ofte mellem regu-
lering og styring. Styring angar myndighe-
dernes forhold, herunder hvilke afggrelser
myndighederne skal komme frem til i be-
stemte situationer, mens regulering umid-
delbart ggr indgreb i borgernes retsforhold

Retlige geodata kan beskrives som geodata,
der primeert er karakteriseret ved deres ret-
lige attributter (Baaner, 2010, p. 7) — og er
grundleeggende det samme som man kan
kalde georefereret regulering eller georefe-
rerede restriktioner.

De faktuelle forhold vedr. sagen

"Jus’
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Styring
(modsat regulering, se
dette)

Udpegning

| forhold til restriktioner skelnes der i den al-
mindelige forvaltningsret ofte mellem regu-
lering og styring. Styring angar myndighe-
dernes forhold, herunder hvilke afggrelser
myndighederne skal komme frem til i be-
stemte situationer, mens regulering umid-
delbart ggr indgreb i borgernes retsforhold

Mmyndigheder kan vaere bemyndiget til at
udpege eller udleegge omrader pa baggrund
af en forholdsvist detaljeret eller specifice-
ret kompetencenorm. Udpegningen er kon-
stituerende, dvs. den kan have direkte rets-
virkning for borgerne og vzere bindende for
myndighederne. Udpegningen beror pa en
retsanvendelse, det der ogsa kaldes konkret
subsumption (Revsbech, 20093, p. 392), og
myndighederne kan retligt forpligtes til at
udpege omrader, der opfylder de retlige
krav til at blive udpeget, ligesom der retligt
kan tages stilling til, om en udpegning eller
afgreensning af et givent omrade er beretti-
get. Anvendelsen af kompetencenormen er
retligt normeret i en grad, sa udpegningen
kan beskrives som retligt korrekt eller retligt
forkert, men udpegningen indebarer imid-
lertid ofte ogsa et vist element af lovbundet
skgn.
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