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1 Baggrund for arbejdet

| Miljg-og Fedevareministeriet anvendes der i vid udstraekning kort som led i bade den generelle regulering
og i konkret sagsbehandling, herunder ved administrationen af forskellige tilskudsordninger. Institut for Fg-
devare- og Ressourcegkonomi har tidligere udarbejdet en rapport om anvendelsen af kort og geodata i del-
vist automatiserede sagsbehandlingsprocesser.* Som opfglgning herpa blev der i 2016 igangsat et projekt,
der skulle saette fokus pa forskellige kombinationer af kort og retlig regulering, herunder analysere de for-
valtningsretlige, strafferetlige og retssikkerhedsmaessige aspekter.

Projektet bestar af tre dele.

Del | gav pa baggrund af den eksisterende viden en oversigt over de forhold, som myndighederne skulle
vaere opmarksomme pa, nar bestemmelser i love og bekendtggrelser skulle georefereres, dvs. knyttes til
bestemte omrader, og nar eksisterende datasaet skulle bruges i nye reguleringssammenhange. Del | blev
afrapporteret i form af et kort forelpbigt notat om opmarksomhedspunkter for georefereret lovgivning,
vedlagt denne rapport i en endelig udgave som bilag 1.

Del Il har veeret case-baseret, og har afprgvet de opstillede opmarksomhedspunkter i relation til 3 kon-
krete kort/datasaet, der blev identificeret af Miljg- og Fedevareministeriet. Det drejede sig som om Land-
brugs- og Fiskeristyrelsens jordbundskort, om Miljgstyrelsens afgraensning af Natura 2000-omrader og habi-
tatnatur og om Miljgstyrelsens afgraensning af oplande til nitratfglsom habitatnatur. De tre cases er afrap-
porteret i notater vedlagt denne rapport som bilag 2-4.

Del Il udggres af denne rapport, der pa baggrund af det forudgdende arbejde behandler de retlige rammer
og forskellige lovtekniske modeller for etablering af ny stedfaestet lovgivning og de saerlige spgrgsmal, der
melder sig i forbindelse med myndighedernes brug og udstilling af kort og geodata. Rapporten har fokus pa
den generelle forvaltningsret og de handhavelsesmaessige udfordringer ved integrationen af kort og geo-
grafiske data i lovgivningen. Del Ill bidrager dermed ogsa til udviklingen af digitalisering og integrering af
geodata i den offentlige forvaltning som et nyt og selvstaendigt juridisk forskningsomrade og praksisfelt.

Digitalisering, integrering af geodata i den offentlige forvaltning og videreanvendelse af offentlige data i
den private sektor udfordrer den traditionelle forvaltningsret — bade med nye problemstillinger og ny retlig
regulering. PSI-direktivet (Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2003/98/EF af 17. november 2003 om
videreanvendelse af den offentlige sektors informationer) og den danske PSl-lov om anvendelse af den of-
fentlige sektors information (lov 596/2005) har sat fokus pa de potentialer, der er i deling af myndigheder-
nes data? — herhjemme ogs fulgt op af grunddataprogrammet.?

Delingen af geodata pa tvaers af myndigheder og brugen af geodata som beslutningsgrundlag i miljgforvalt-
ningen har med INSPIRE-direktivet (Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/2/EF af 14. marts 2007

1 Baaner, Hvingel og, Anker 2015, Regulering og kort.
2 Se f.eks. Jetzek 2013, The value of Open Government Data.
3 Se Kommunernes Landsforening og Regeringen 2012, Gode Grunddata til alle — En kilde til vaekst.



om opbygning af en infrastruktur for geografisk information i Det Europeeiske Faellesskab (Inspire)) faet en
reguleringsmaessig ramme bade pa nationalt og faelleseuropaeisk plan.*

Den digitale understgttelse af sagsbehandling og beslutningsprocesser i den offentlige forvaltning har veae-
ret i fokus badde hos Ombudsmanden® og i den retsvidenskabelige litteratur.® Den nye persondataforordning
(forordn. 2016/679) vil ogsa pavirke omradet med nye retlige rammer for datasikkerhed og registerfgrelse,
nar det gaelder oplysninger, der kan henfgres til bestemte personer eller adresser.”

Koblingen mellem regulering og kort eller geodata har vaeret genstand for en raekke analyser, navnlig med
fokus pa begrebet autoritative data.® Endelig har den retlige karakter af forskellige datasaet vaeret analyse-
ret og diskuteret.®

Denne rapport bidrager til udviklingen af forskningsomradet med en mere indgaende analyse af de forskel-
lige lovtekniske modeller for etablering af ny stedfaestet lovgivning og de forvaltningsretlige og handhaevel-
sesmaessige problemstillinger, der aktualiseres ved myndighedernes ggede brug og udstilling af kort og
geodata.

2 Introduktion til stedfaestet lovgivning

Det ligger i sagens natur, at areallovgivningen i vidt omfang er preeget af stedfaestet regulering. Der anven-
des mange forskellige benavnelser, f.eks. arealrestriktioner, offentligretlige radighedsindskraenkninger,
bygge- og beskyttelseslinjer og noteringer som typisk bruges om fredskovspligt og landbrugspligt mv., der
registreres i matriklen. Kompetencenormer, som f.eks. planleegningsbemyndigelser til kommunerne og be-
myndigelser til ministrenes administrative udfyldning af lovenes rammer, resulterer ofte i en stedfeestet
regulering, f.eks. i form af forskellige udpegninger. Det samme galder de afvejningsregler, der styrer myn-
dighedernes administration af lovgivningens bemyndigelser og ofte laegges ind i planer og regulativer, men
ogsa kan findes i bekendtggrelser, cirkulaerer og vejledninger. Endelig er ogsa de privatretlige servitutter og
radighedsindskrankninger en form for stedfaestet regulering.

| overensstemmelse med den almindelige forvaltningsret kan der sondres mellem generel og konkret regu-
lering, alt efter om reguleringen angar en ubestemt eller en individualiseret kreds af borgere.'® Et eksempel
pa generel regulering er brugen af kort/geodata som grundlag for den nye arealregulering i henhold til hus-
dyrbrugloven, som udggr den ene af de tre cases. Den anden case er et eksempel pa stedfaestelse knyttet
til en konkret regulering, nemlig Landbrugs- og Fiskeristyrelsens jordbundskort, der principielt danner
grundlag for en konkret regulering i form af beregning af kvaelstofkvoter for enkelte bedrifter. | forbindelse
med sidstnaevnte sker i princippet en konkret sagsbehandling, hvor der er mulighed for konkret stillingta-
gen til kortgrundlaget. Der findes imidlertid ogsa forskellige mellemformer, hvor en stedfaestelse kan vaere

4 Baaner 2010, Geodata et nyt omrdde for Miljgretten.

5 Se Folketingets Ombudsmand 2016, Forvaltningsretlige krav til det offentliges IT-lzsninger. Notat af 22. januar 2016.
6 Senest hos Vonger 2017, Graenserne for fuldt digitaliseret sagsbehandling.

7 Se Blume 2016, Den nye persondataret s. 13 ff.

8 Baaner 2013, Autoritative geografiske grunddata pd miljgomrédet s. 25-37.

% Baaner, Hvingel og, Anker 2015, Regulering og kort.

10 Revsbech og Mgrup 2016, Forvaltningsret. Almindelige emner s. 82.



knyttet til en vifte af regelsezet, der i stgrre eller mindre omfang har en konkret karakter. Det geelder eksem-
pelvis udpegningen af Natura 2000-omrader, som er projektets tredje case. Som det vil ses, udfordres
denne sondring mellem generel og konkret regulering af den teknologiske udvikling og den sammenkaed-
ning af de offentlige registre, der gar det muligt at identificere de enkelte borgere eller arealer, der rammes
af en generel, stedfaestet regulering. Endelig muligggr teknologien, at en generel regulering stedfaestes med
en sadan detaljeringsgrad, at det reelt naermer sig en konkret regulering.

2.1 Det forvaltnings- og strafferetlige omdrejningspunkt

Nar det drejer sig om selve stedfaestelsen, er der grundlaeggende ikke forskel pa arealrestriktioner, hvad
enten de benaevnes som generelle forbud, afvejningsregler, kompetencenormer mv.!! De kan alle beskrives
som en pligt for individer eller myndigheder til enten aktivt at ggre noget eller undlade at ggre noget. En
afvejningsregel kan beskrives som en pligt til at laegge veegt pa bestemte forhold i en afggrelse. Rettigheder
og kompetencenormer kan ogsa beskrives som pligter. En rettighed for en borger modsvares af en pligt for
myndigheden. En kompetence for myndigheden modsvares af en pligt for borgeren til at respektere de be-
slutninger eller afggrelser, myndigheden traeffer osv.

Nar der alligevel er forskel pa de krav, der ma stilles til de forskellige regelsaets stedfaestelse, beror det pri-
meert pa den grundlaggende praemis, at steerk og intensiv regulering af borgerne kraever tydelig hjemmel
og hgj grad af retssikkerhed, dvs. sikkerhed for at de retlige og faktiske forhold forholder sig som antaget.
Steerk og intensiv regulering af ejendomsrettens udnyttelse stiller store krav til den stedfaestede regulering
— bade hvad angar den geografiske stedfaestelse, tydeligheden i reguleringens indhold og de mere proces-
suelle retssikkerhedsgarantier, som f.eks. partshgring eller offentlighed. Bade strafferetten, forvaltningsret-
ten og den offentligretlige lovgivning bygger pa disse grundsynspunkter.

Her overfor star blgd og/eller ikke-intensiv regulering, der ikke stiller tilsvarende store krav til sikkerheden
og entydigheden i det retlige grundlag. Det gaelder f.eks. myndighedernes (interne) styring, som vi kender

det fra vejledninger, cirkuleerer og administrationsgrundlag, og det geelder regulering med ringe intensitet,
som vi kender det fra f.eks. pligten til at tale almenhedens uskadelige feerdsel pa eksisterende private veje
og stier eller anmeldeordninger i forhold til driftslovens tilplantningsregler.

Det er derfor vanskeligt at angive entydige pejlemarker for brugen af stedfaestet lovgivning, idet rammerne
vil afhaenge af karakteren af den retlige regulering. Ikke desto mindre kraever brugen af stedfaestet lovgiv-
ning saerlig opmaerksomhed, idet de forfatnings- og forvaltningsretlige grundsynspunkter om praecision og
intensitet ogsa kan sla igennem i forhold til selve kortmaterialet. Ved begraensede og generelle reguleringer
af ejendomsrettens udgvelse taler ressourcehensyn for simple systemer til stedfaestelse og administration
af reguleringen, mens retssikkerhedsmaessige hensyn taler for, at intensive indgreb i borgernes frihed og
ejendom kraever grundig processuel regulering og praecise materielle regler — ogsa for sa vidt angar stedfee-
stelsen.

Nar kort bruges som en del af den retlige regulering, kan kortet fa stor betydning i en handhaevelsessitua-
tion. Det gaelder navnlig i forhold til den strafferetlige handhaevelse og princippet om, at tvivl skal komme
den tiltalte til gode. Det er derfor vigtigt, at kortmaterialet er tilstraekkeligt robust ogsa i en handhaevelses-

11 Baaner, Hvingel og, Anker 2015, Regulering og kort s. 19.



situation. | tilknytning hertil kan det ogsa bemaerkes, at jo mere indgribende en regulering, kortet stedfae-
ster, jo stgrre krav ma der stilles til kortets robusthed — ikke kun i forhold til handhzevelse, men ogsa mere
generelt. Kortet skal have en tilstraekkelig geografisk kvalitet, og jo tydeligere der er redegjort for, i hvilket
omfang det er baseret pa naturvidenskabelige eller faktuelle data og pa administrative eller politiske sk@n
og generaliseringer, jo bedre.

2.2 Detlovtekniske omdrejningspunkt

Stedfaestelse af retlige normer har i nogen grad afspejlet den samfundsmaessige og teknologiske udvikling.
Man er gaet fra stedfaestelse i relation til fysiske landskabselementer og menneskeskabte fikspunkter til
stedfaestelse pa papirkort. Med udviklingen af geografiske informationssystemer, GIS, er papirkortene ble-
vet digitaliseret og de offentlige registre er blevet geografisk refereret, sa man nu primeert arbejder med
geodata frem for kort. Pa det seneste har datasproget gjort sit indtog i nogle enkelte bekendtggrelser, der
direkte stedfsester myndighedernes regulering og styring med geografiske koordinater i relation til etable-
rede geografiske referencenet.

Der kan identificeres fire lovtekniske koblinger mellem sted og regel: 1) stedfaestelse i relation til fysiske
objekter, 2) stedfeestelse via papirkort, 3) stedfaestelse via positioneringstjenester og geografiske reference-
net og 4) stedfaestelse via en henvisning til et myndighedsregister. Det star principielt lovgivningsmagten
frit for at veelge den Igsning, der findes bedst egnet i forhold til den aktuelle regulering, og de fire lovtekni-
ske modellers fordele og ulemper behandles naermere i afsnit 4. Uanset hvilken Igsning der vaelges, er det
dog vaesentligt at veere opmaerksom pa de retlige rammer for den stedfaestede lovgivning.

3 Retlige rammer for stedfastet lovgivning

Stedfaestet lovgivning adskiller sig ikke afggrende fra anden lovgivning. Det, der kan beskrives som de ret-
lige rammer for stedfaestede restriktioner, er altsa ikke et saerligt regelsaet, der kun geelder, nar myndighe-
derne arbejder med areallovgivning. Der er tale om nogle generelle offentligretlige krav og principper.

Stedfeestet lovgivning aktualiserer imidlertid en reekke retlige problemstillinger, som kraever en naeermere
overvejelse fra myndighedernes og lovgivernes side. Det er ikke hensigten her at give en fuld redeggrelse
for alle aspekter af problemstillingerne, blot at prasentere de relevante temaer som basis for myndighe-
dernes mere konkrete overvejelser. Spgrgsmalet om, hvilke retlige krav der er og bgr stilles til de forskellige
lovtekniske og teknologiske Igsninger, og hvordan kort og geodata kan indga i myndighedernes administra-
tion og sagsbehandling, kan ikke besvares generelt, men denne rapport fremhaever nogle af de temaer eller
problemstillinger, der er szerligt relevante, nar de forskellige Igsninger skal designes og implementeres.

Det er vigtigt at vaere opmaerksom p3, at stedfaestelsesproblematikken ikke kan behandles isoleret fra den
tilknyttede regulering. De retlige rammer for stedfaestelse af en ekspropriation til en cykelsti er saledes me-
get anderledes end rammerne for stedfaestelse af en planlagningsrestriktion i et landsplandirektiv. Der er,
som det vil blive beskrevet, tale om en gradient, hvor restriktioner af staerk intensitet, som f.eks. en ekspro-
priation, kraever ngjagtig stedfaestelse og stiller store krav til det retlige og faktiske grundlag samt til den
retlige proces, mens restriktioner af svag intensitet, som f.eks. en normering af kommunernes planlaeg-
ningskompetence, ikke stiller de samme krav til stedfeestelsen, retsgrundlaget og den processuelle regule-
ring.



Fredningssager efter naturbeskyttelsesloven (lovbkg. 121/2017) og lokalplanvedtagelser efter planlo-
ven (lovbkg. 1529/2015) er genstand for en detaljeret processuel regulering, bl.a. med regler om
sammenseatningen af fredningsnaevn, regler om offentligggrelse og krav om direkte orientering af
bergrte grundejere mv. | den anden ende af skalaen ligger f.eks. fastseettelse af lokale jagttider i jagt-
tidsbekendtggrelsen (1438/2016) med hjemmel i jagtloven (lovbkg. 26/2017). Her gares der ogsd
indskraenkninger i ejerrddigheden i visse geografisk afgreensede omrdader, men uden at der f.eks. krae-
ves inddragelse eller direkte orientering af de bergrte grundejere.

3.1 Udgangspunktet - Lovgivningsmagtens frihed til at lovgive

Der er meget stor frihed for lovgiver til at udforme ny lovgivning. Nar det geelder stedfaestelsen af lovgivnin-
gen, er der derfor frihed for lovgivningsmagten til at veelge metode. Grundlaeggende er lovgivningsmagten
kun reguleret af grundloven.'? Lovgivhingsmagten er imidlertid ogsa indskraenket af EU-retlige bestemmel-
ser med hjemmel i EU-traktaterne.’

De retlige bindinger i grundloven ligger i denne sammenhang navnlig i grundlovens § 73 om ekspropriative
indgreb i ejendomsretten og i § 22 om kundggrelse af lovgivningen for borgerne, som der redeggres kort
for nedenfor. Tilsvarende er der nogle EU-retlige bindinger af navnlig processuel karakter. Det gaelder navn-
lig konsekvensvurderingskrav bade i henhold til EU’s SMV-direktiv og EU’s habitatdirektiv. Hertil kommer,
at der i EU-lovgivningen kan vaere knyttet saerlige krav eller forudsaetninger til forskellige former for udpeg-
ninger, f.eks. Natura 2000-omraderne.

3.2 Grundlovens beskyttelse af ejendomsretten

Grundlovens § 73 omfatter ifglge sin ordlyd tvangsmaessig afstaelse af ejendom, dvs. ekspropriation. Her-

under falder imidlertid ogsa andre former for indskraenkninger i ejerradigheden af en vis intensitet. Om en
radighedsindskrankning kan have en ekspropriativ karakter afhaenger efter praksis af en samlet vurdering
af en raekke kriterier, herunder indgrebets intensitet, dets generelle eller konkrete karakter samt dets for-

mal.** Foreligger der et indgreb i ejendomsretten i strid med grundlovens § 73, skal det hermed forbundne
tab erstattes.

Det vil veere en konkret vurdering, der i sidste ende foretages af domstolene, om en regulering har en sa-
dan ekspropriationslignende karakter, at den er omfattet af grundlovens § 73. Den ekspropriationsretlige
litteratur er omfattende. Her skal kun kort redeggres for de kriterier, som domstolene har lagt vaegt pa.

F@r det fgrste tillaegges det betydning, om der er tale om en generel regulering af en ubestemt kreds af
ejendomme, eller der er tale om en mere individualiseret eller konkret regulering af bestemte ejendomme.
Det forhold, at en regulering kun rammer fa konkrete arealer eller egendomme eller rammer konkrete ejen-
domme ekstraordinaert hardt, traekker i retning af, at reguleringen har en ekspropriativ karakter.

For det andet laegges der vaegt pa reguleringens intensitet. Jo mere intensiv en regulering er, jo mere traek-
ker det i retning af, at der foreligger et ekspropriativt indgreb i ejendomsretten. Her har det bl.a. betydning,

12 5e ogsa Christensen, Jensen og Jensen 2015, Grundloven med kommentarer s. 70.

13 Se herom kort Christensen, Jensen og Jensen 2015, Grundloven med kommentarer s. 168.

14 Se ogsd Christensen, Jensen og Jensen 2015, Grundloven med kommentarer s. 459.

15 Se bl.a. Christensen, Jensen og Jensen 2015, Grundloven med kommentarer s. 448 ff; Pagh 2013, Fast ejendom; Friis
Jensen 2006, Ejendomsret og miljgret; Anker 2007, Ekspropriation og erstatningsfri regulering.



om der er tale om et indgreb i den eksisterende arealanvendelse, f.eks. et dyrkningsforbud, eller en restrik-
tion vedrgrende den fremtidige arealanvendelse, f.eks. at et areal ikke ma bebygges.

For det tredje tilleegges formalet med reguleringen ogsa betydning. Raderummet for regulering, der tilgo-
deser vigtige samfundsinteresser, som f.eks. beskyttelse af natur og miljg, er stgrre end rdderummet for
regulering, der varetager mindre vitale interesser.® Det falger ogsa heraf, at jo mere indgribende karakter
en restriktion har, jo stgrre krav vil der som udgangspunkt vaere til den naturfaglige begrundelse. Er den
naturfaglige begrundelse for en indgribende restriktion svag, kan det traekke i retning af, at der foreligger et
ekspropriationslignende indgreb. Det kan ogsa galde i situationer, hvor der knyttes en kompensationsord-
ning til indgrebet, idet ngdvendigheden af en indgribende restriktion fortsat skal vaere til stede.

Der er typisk stor fokus pd de ekspropriationsretlige aspekter, ndr der indfgres ny arealregulering af
landbrugsdriften. | forbindelse med den nye oplandsdifferentierede regulering af anvendelsen af or-
ganisk ggdning, som indgdr som en del af dette projekts casestudier, blev landbrugsbedrifter forskel-
lige steder i landet pdlagt et krav om efterafgr@dder svingende fra 0 til 38 procent alt efter hvilket op-
land, deres jord er placeret i. Det kan ikke afvises, at den store differentiering og et efterafgradekrav
pd 38 procent kan vaere problematisk i forhold til grundlovens § 73, hvis enkelte arealer rammes saer-
lig hardt. Jo mere intensiv og differentieret regulering der er tale om, jo stgrre vil behovet ogsd vaere
for at kunne redeggre bdde for kortmaterialets faktuelle grundlag og geografiske praecision.

Peter Mortensen behandler i et responsum fra 2010 vedrgrende implementeringen af de danske vandpla-
ner den saerlige situation, hvor flere indgreb i ejerradigheden foretages tidsmaessigt teet pa hinanden og
med samme overordnede formal, men ved forskellige virkemidler med hjemmel i forskellige love. Han kom-
mer frem til, at nar indgrebene sker samtidigt og med samme formal, ma de formentlig i forhold til ekspro-
priations- og intensitetsvurderingen behandles som ét indgreb. Det bygger han p3, at beskyttelse i grundlo-
vens § 73 ellers ville kunne komme til at afhaenge af lovtekniske forhold.’

3.3 Grundlovens kundggrelsesregler

Grundlovens § 22 kraever, at lovgivning skal kundggres. Kundggrelsen har dels en retlig funktion, idet den er
afggrende for ikrafttreedelse af lovgivningen, dels en informativ funktion, idet den sikrer, at befolkningen
far mulighed for at f& kendskab til lovgivningen.'® Der er dog i den statsretlige litteratur enighed om, at der
er vide graenser for kundggrelsesformen.!® Laesbarheden af lovgivningen er ikke naermere bergrt i den
statsretlige litteratur, men i Justitsministeriets vejledning om lovkvalitet fremgar, at ministeriet anser det
for et grundlaeggende retssikkerhedsmaessigt princip, at borgerne sa vidt muligt skal veere i stand til at for-
std lovene.?’ Endvidere fremhaeves det, at hensynet til advokater, dommere, anklagemyndighed og andre
forvaltningsmyndigheder ogsa taler for, at lovgivningen udformes forstaeligt.

| betaenkning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk form kommer Justitsministeriets udvalg om elek-
tronisk Lovtidende frem til, at visse krav om lovgivningens almindelige tilgeengelighed ma antages at fglge
af grundlovens § 22:

16 Se ogsd Christensen, Jensen og Jensen 2015, Grundloven med kommentarer s. 461.

17 Mortensen 2010, Responsum om implementering af vandplaners. 15.

18 Se ogsd Betaenkning 740/1975 om Lovtidende og Ministerialtidende s. 26.

19 Se for henvisninger Betaenkning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk form, s. 13ff.
20 Jystitsministeriets Vejledning om lovkvalitet. 2005, s. 8.



“Der kan saledes pa grundlovens § 22 stgttes et krav om en kundggrelse af loven, som sikrer, at borgerne
har mulighed for at fG kendskab til loven. Det ma i forleengelse heraf antages, at det er bedst stemmende
med grundlovens kundggrelseskrav, hvis tilrettelzeggelsen af den almindelige kundggrelsesordning farer til,
at love udbredes i et sGdant omfang og pd en sGdan mdde, at borgerne enkelt og uden vaesentlige omkost-
ninger kan ggre sig bekendt med dem. Kundggrelse bgr sdledes ske pG en made, sa alle i princippet kan fa
kendskab til lovteksten uden st@rre omkostninger og besveer, herunder navnlig at det ikke forudsaetter an-

vendelse af ikke-almindeligt tilgaengeligt teknisk udstyr.”?:

Kundggrelse bgr altsa ske pa en made, sa alle kan fa kendskab til lovgivningen uden st@grre omkostninger og
besveer og uden ikke-almindeligt tilgeengelig teknologi.

Betragtningerne vedrgrende grundlovens § 22 er relevante i relation til stedfaestelse via koordinat- eller
positioneringssystemer, som behandles nedenfor i afsnit 4.3. Den slags stedfeestelse kraever en szerlig tek-
nologi for at kunne forstas og anvendes af borgerne. Man ma saledes overveje, om det er i fuld overens-
stemmelse med de forfatningsmaessige hensyn, der varetages med kundggrelseskravet i grundlovens § 22,
at vaelge en lovteknisk model, hvor stedfaestelsen sker via koordinater, som reelt kun fremstar laesbare for
borgerne ved indtastning i seerlige programmer eller anvendelse af GIS — noget der bade forudsaetter tek-
nologi og szerlig software samt en udpraeget teknisk kunnen.

Dette geaelder principielt ogsa, selvom koordinaterne vil blive brugt til at danne et digitalt kort, der stilles til
radighed for offentligheden, idet der herved kan opsta usikkerhed med hensyn til hvilket datasaet, der er
det retligt autoritative — kopierne hos myndighederne eller originalerne optrykt i Lovtidende. Det gzelder
navnlig nar man opererer med lovgivning fra hundrede til tusinder af sider. | betaenkningen vedrgrende
Lovtidende i elektronisk form er Lovtidendes funktion som autoritativt register tilsvarende fremhaevet.? |
praksis ma det dog formodes, at der vil vaere overensstemmelse mellem koordinaterne i bekendtggrelsen
og dem, der bruges i det kort, der udstilles pa f.eks. MiljgGis.

3.4 EU-rettens miljovurderingsregler

3.4.1 Strategisk miljgvurdering af stedfaestet lovgivning

Stedfeestelse af lovgivningen g@r det aktuelt at overveje, om der herved er tale om en plan eller et program
i SMV-direktivets forstand (dir. 2001/42). Ifglge SMV-reglerne skal der som udgangspunkt foretages en stra-
tegisk miljgvurdering (SMV) af planer og programmer, der fastsaetter rammer for fremtidige tilladelser til
projekter, der er omfattet af VVM-direktivets bilag eller andre projekter, der kan have en vaesentlig virkning
pa miljget. Nar kort eller geodata indgar som en del af en retlig regulering, er det sdledes ngdvendigt at
vurdere, om der herved fastlaegges rammer for fremtidige tilladelser til projekter, der er omfattet af VVM-
direktivets bilag (dir. 2011/92 som aendret ved 2014/52) eller andre projekter, der kan have en vaesentlig
virkning pa miljget.

SMV-reglerne er sammen med VVM-reglerne implementeret i den danske lovgivning ved den nye miljgvur-
deringslov (lov nr. 425/2016), der med virkning fra 16. maj 2017 aflgser den hidtidige miljgvurderingslov
(lovbkg. 1533/2015) og planlovens VVM-bestemmelser (lovbkg. 1529/2015). Den nye miljgvurderingslov

21 Betaenkning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk form, s. 38.
22 Se f.eks. Betaenkning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk form s. 9 og 39.
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omfatter planer og programmer, der vedtages ved en lovgivningsprocedure samt udarbejdes i henhold til
love, administrative retsforskrifter eller administrative beslutninger.

EU-Domstolen har i en reekke sager fastlagt en ganske bred forstaelse af planbegrebet, og det er understre-
get, at det ikke er dokumentets form eller benaevnelse, der er afggrende, men derimod dokumentets ka-
rakteristika, se bl.a. C-105/09 og C-106/09 Terre Wallone om nitrathandlingsprogrammer. | dommen C-
43/10 Aitoloakarnanias fastslog Domstolen, at en plan eller et program er “en retsakt, der fastlaegger krite-
rier og fremgangsmdder for arealanvendelse eller fastsaetter regler og kontrolprocedurer, som gennemfg-
relsen af et eller flere projekter er underlagt”. Generel regulering kan derfor ogsa udggre en plan, der forud-
seetter en SMV. Dette er fastsldet af EU-Domstolen i en nyere sag, C-290/15 D’Oultremont et al., om en an-
ordning vedrgrende tekniske krav for bl.a. stgj- og lysgener fra vindmgller. Sagen illustrerer ogsa sammen-
hangen mellem den geografiske stedfaestelse og SMV-kravet. | den pagaeldende sag var der tidligere udar-
bejdet en “referenceramme” for vindmgller med et tilhgrende kortmateriale, der havde varet genstand for
en strategisk miljgvurdering. Domstolen udtaler sig dog ikke specifikt, om udarbejdelse af kortmateriale
mv. i sig selv kan udlgse krav om strategisk miljgvurdering.

Den pagaldende anordning i C-290/15, som Domstolen betragtede som en plan eller et program i henhold
til SMV-direktivet, kan formentlig sammenlignes med en dansk bekendtggrelse. | sagen anfgrte Domstolen,
at “planer og programmer” vedrgrer “enhver retsakt, der, idet den definerer de regler og kontrolprocedurer,
der skal finde anvendelse pd den pdgaeldende sektor, fastlaegger en betydningsfuld helhed af kriterier og
fremgangsmader for tilladelse og iveerksaettelse af et eller flere projekter, der kan have vaesentlige indvirk-
ninger pa miljget”. Den slags retsakter — hvad enten der i en dansk sammenhaeng er tale om love, bekendt-
gorelser, planer, instrukser, vedtaegter eller reglementer — skal derfor som udgangspunkt veere genstand
for en strategisk miljgvurdering.

Pa trods af den brede definition af planbegrebet ma det formentlig antages, at det ikke er kortmaterialet i
sig selv, der skal veere genstand for en strategisk miljgvurdering. Miljgvurderingskravet ma efter vores vur-
dering veeret rettet mod den pagaldende retlige ramme som helhed. Den retlige ramme udggres bade af
kortmateriale og tekst, jf. ogsa henvisningen i C-290/15 til, at rammen skal fastlaegge kriterier og frem-
gangsmader for tilladelser.

Safremt der i forbindelse med ny stedfaestet lovgivning gennemfgres en SMV, vil det formentlig i mange
tilfeelde vaere muligt i miljgrapporten at tage hgjde for, at der kan ske efterfglgende geografiske justeringer,
dvs. eendringer i kortmaterialet, uden at dette i sig selv bliver omfattet af SMV-reglerne. Det kan navnlig
veere tilfeeldet, hvor der blot er tale om, at man som fglge af ny viden tilpasser kortet til den faktiske virke-
lighed, kortet skal regulere, og dermed ikke gar ud over de forudsaetninger, der er lagt til grund for den fo-
retagne miljgvurdering. Er der derimod tale om, at der foretages en ny udpegning, hvorved der fastleegges
nye eller &@ndrede rammer for anvendelse af de pagaeldende arealer til forskellige projekter, vil det for-
mentlig forudsaette stillingtagen til SMV-reglernes anvendelse.
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Formalet med SMV-reglerne er dels at inddrage miljghensyn tidligt i myndighedernes beslutningsprocesser,
dels at muligggre offentlighedens deltagelse i beslutningerne og i kvalifikationen af beslutningsgrundla-
get.?® Det er derfor hensigtsmaessigt, at de offentlige GIS- og web-lgsninger indeholder funktioner, der un-
derstgtter hgring og inddragelse af offentligheden.

Erhvervsstyrelsens planregister Plansystem.dk er omdrejningspunktet for kommunernes vedtagelse af
planer efter planloven og hgring af borgere og andre myndigheder i den forbindelse. Annonceringen
af lokalplanforslag sker typisk pd kommunernes hjemmesider, der linker til lokalplanforslaget pa
plansystem.dk.

| forbindelse med udarbejdelsen og vedtagelsen af vandplaner for farste planperiode efter miljgmals-
lovens regler, udviklede den davaerende Geodatastyrelse et system til behandling af hgringssvar. Sy-
stemet blev koblet med Miljgministeriets MiljgGis med henblik pa at understgtte den offentligheds-
fase, der var knyttet til tilvejebringelse af vandplanerne. Systemet hdndterede cirka 6.700 hgringssvar
i forbindelse med hgring af vandplaner for farste planperiode og cirka 7.000 hgringssvar i forbindelse
med hgring af vandomradeplaner for anden planperiode. | dag arbejder Miljg- og F@devareministe-
riet med at opbygge et nyt og bedre system til at understgtte offentlighedsfasen i tilvejebringelse af
planer for tredje planperiode.

Myndighederne kan med fordel ogsa vaere opmaerksomme p3, at de allerede etablerede offentlige geogra-
fiske informationssystemer udbygges, sa de kan handtere den slags offentlighedsprocedurer.

3.4.2 Habitatvurdering af stedfaestet lovgivning
Nar man vedtager stedfaestet lovgivning er det ogsa ngdvendigt at overveje, om der skal gennemfgres en
habitatvurdering efter habitatdirektivets regler.

Habitatvurderingskravet angar planer og projekter, der ikke er direkte forbundet med eller ngdvendige for
Natura 2000-omradernes forvaltning, og som i sig selv eller i forbindelse med andre planer og projekter kan
taenkes at pavirke et Natura 2000-omrade negativt. Det ma antages, at planbegrebet skal forstas bredt i
lighed med SMV-direktivets planbegreb og at det ikke er betegnelsen “plan”, der er afggrende, men der-
imod dokumentets karakter. Habitatdirektivets planbegreb vil derfor ogsa kunne omfatte generel regule-
ring i lov- eller bekendtggrelsesform, herunder stedfaestet lovgivning, se bl.a. C-182/10 Solvay.

Habitatdirektivets vurderingskrav er bl.a. gennemfgrt ved den sakaldte habitatbekendtggrelse og en raekke
andre love og bekendtggrelser inden for primaert Miljg- og Fedevareministeriets, Trafik-, Bygnings- og Bo-
ligministeriets samt Erhvervsministeriets omrader. Disse regler omfatter ogsa habitatvurdering af forskel-
lige typer af planer. Selvom der ikke er fastsat neermere regler om habitatvurdering af love og bekendtgg-
relser, vil habitatdirektivet skulle anvendes direkte i situationer, hvor en lov eller en bekendtggrelse kan
have karakter af en plan. Det kan saledes ogsa geelde i situationer, hvor der er tale om stedfeestet lovgiv-
ning. Her ma det fgrst vurderes konkret, om det kan udelukkes, at planen vil medfgre vaesentlig skade i et
Natura 2000-omrade. Er det ikke tilfeeldet, skal der foretages en naermere habitatvurdering. Planen kan
som hovedregel ikke vedtages, hvis den kan skade de beskyttede arter og naturtyper, som omradet er ud-
peget til beskyttelse af.

3 Jf. ogsa de almindelige bemaerkningerne til miljgvurderingsloven. Lovforslag nr. L 147 2015-16. Almindelige be-
maerkninger, pkt. 3, s. 35.
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3.5 Spgrgsmalet om partsrettigheder i forbindelse med vedtagelsen af stedfaestet lovgivning
Det danske retssystem anerkender, at borgere i en raekke tilfeelde kan have individuelle partsrettigheder,
nar deres retstilstand fastleegges. Princippet ligger til grund for forvaltningslovens (lovbkg. 433/2014) parts-
hgringsregler i forbindelse med forvaltningsretlige afggrelser. Spgrgsmalet er imidlertid, om ejere af ejen-
domme, der bliver bergrt af en given generel regulering i form af f.eks. en bekendtggrelse med et tilhg-
rende detaljeret kortgrundlag, kan paberabe sig forvaltningslovens partsrettigheder. Spgrgsmalet er bade
aktuelt, nar stedfaestet lovgivning vedtages, og nar det geografiske grundlag for eksisterende regulering
@ndres.

Forvaltningsloven finder efter lovens § 2 anvendelse i sager, hvori der er eller vil blive truffet en afggrelse af
en forvaltningsmyndighed. Det inkluderer efter forarbejderne til loven principielt ogsa udfzaerdigelse af ge-
nerelle retsakter. Af bemaerkningerne til § 2 fremgar bl.a. felgende: ”Loven gaelder som udgangspunkt for
sager om udfeerdigelse af generelle retsakter, f.eks. forskrifter og visse planer, og sager om udfeerdigelse af
konkrete forvaltningsakter”. Ifglge forarbejderne forudsaetter mange af de rettigheder, som forvaltningslo-
ven udlgser, imidlertid partsstatus, og hermed bliver det centrale anvendelsesomrade for loven ifglge forar-
bejderne den administrative sagsbehandling i forbindelse med udstedelse af konkrete forvaltningsakter.?*
Formuleringen af bestemmelserne i loven vedrgrende bl.a. partshgring medfgrer ifglge forarbejderne, at
disse regler ”ikke finder anvendelse pa behandlingen af sager om gennemfgrelse af generelle forskrifter
(love, anordninger, cirkulserer m.v.) eller foranstaltninger af almindelig karakter” 2>

Loven er fra 1986 og har tydeligvis ikke taget hgjde for den teknologiske udvikling, der her 30 ar efter ggr
det ganske let for myndighederne at identificere de borgere, hvis ejiendomme bliver bergrt af en given
stedfaestet lovgivning.

Det antages traditionelt, at partsstatus i en forvaltningssag kun kan tilkomme en begranset personkreds.?®
Det betyder, at bergrte borgere som udgangspunkt ikke har partsstatus i beslutninger om generel regule-
ring. | de tilfaelde, hvor en generel regulering begranses til et snavert geografisk omrade, kan der dog vaere
grundlag for at overveje spgrgsmalet naermere. Niels Fenger skriver saledes pa baggrund af en reekke afgg-
relser, at der kan vzere tilfeelde, hvor den enkelte bliver sa individuelt bergrt, at vedkommende har parts-
status, uanset at der er tale om en generel retsakt.?’

| klagesagen vedrgrende de danske 1. generations vandplaner afviste det davaerende Natur- og Miljgklage-
navn, at klagerne kunne anses for at veere parter i forhold til vedtagelsen af planerne. Naevnet accepterede
imidlertid, at spgrgsmalet ikke kunne besvares generelt, men matte vurderes konkret i forhold til de lods-
ejere, der havde klaget, og byggede i gvrigt sin afggrelse pa, at klagerne ville have partsstatus i de kommu-
nale afggrelser, der skulle udmegnte planerne.?®

24 )f. Folketingstidende 1985-86, bemaerkningerne til § 2.

% Jf. Folketingstidende 1985-86, bemaerkningerne til § 2. Se ogsa Fenger 2013, Forvaltningsloven med kommentarer s.
124.

26 Fenger 2013, Forvaltningsloven med kommentarer s. 148.

27 Fenger 2013, Forvaltningsloven med kommentarer s. 149. Se ogsa Andersen 2017, Forvaltningsret. Sagsbehandling
Hjemmel Prgvelse s. 38.

28 Refereret i Karnov Group, Miljgretlige afgarelser og domme MAD 2015.193.
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Kortet over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrdder, der er udarbejdet
for Miljgstyrelsen af DCE, bygger bl.a. pd de oplandsgraenser, der ogsa er brugt i vandplanlaegningen
efter vandplanloven (lovbkg. 126/2017). Disse har en praecision pd 50 - 100 meter i marken, og vil
formentlig blive forbedret i forbindelse med den Igbende vandplanlaegning. Her vil enkelte landbrugs-
ejendomme kunne opleve, at deres jorder skifter oplande og som en fglge heraf bliver underlagt an-
dre krav til f.eks. omfanget af efterafgr@der. De bergrte ejere vil udggre et begraenset antal og vil let
kunne identificeres. Det er derfor relevant at overveje, om der herved udlgses et krav om partshgring
med hensyn til de faktiske forhold, der ligger til grund for graensejusteringen. Alternativt kan det
overvejes, om der pd anden vis bgr ske orientering til en bredere kreds af bergrte i forbindelse med
justering af f.eks. oplandsgraenser med tydeligggrelse af eventuelle retlige konsekvenser.

Intensitetssynspunkter spiller ogsa en rolle i vurderingen af spgrgsmalet om partsstatus.? Staerk og intensiv
regulering af ejendomsrettens udnyttelse gger saledes formodningen for, at de bergrte skal indremmes
partsstatus, mens en mindre intensiv regulering treekker i den anden retning, der ikke stiller tilsvarende
store krav til sikkerheden og entydigheden i det retlige grundlag. Det gaelder f.eks. myndighedernes interne
styring, som vi kender det fra vejledninger, cirkulaerer og administrationsgrundlag, og det geelder regulering
med ringe intensitet, som vi kender det fra f.eks. pligten til at tale almenhedens uskadelige faerdsel pa eksi-
sterende private veje og stier eller anmeldeordninger i forhold til driftslovens tilplantningsregler.

3.6 Anvendelses- og handhavelsesperspektiver

Retlig regulering kraever hjemmel i lov. Det fglger af det almindelige hjemmelskrav. Der stilles i overens-
stemmelse med domstolspraksis varierende krav til hjemlens tydelighed, saledes at intensive indgreb i bor-
gernes frihed, som f.eks. straf eller veesentlige ejendomsmaessige radighedsindskraenkninger, kraever tyde-
lig hjemmel,*® mens der i forbindelse med mindre intensive indgreb ikke stilles samme krav til klarheden i
hjemmelsgrundlaget.

Dette forhold har betydning, nar der skal udformes en generel stedfaestet regulering i henhold til en be-
myndigelse i en lov, og nar stedfaestet lovgivning skal udmgntes via konkrete afggrelser eller handhaeves
ved klagenaevn og domstole.

Alle kort og kortdata rummer en generalisering i forhold til den fysiske virkelighed. Et stedfaestet indgreb i
ejerradigheden pa baggrund af et kort eller andet geografisk grundlag vil altsa altid vaere mere eller mindre
preecist stedfeestet. Denne generalisering kan beskrives som en usikkerhed eller ungjagtighed i kortgrundla-
get. Der er en betydelig frihed for lovgiver til at beslutte, hvilken ngjagtighed eller kvalitet i det geografiske
grundlag, der er tilstraekkeligt for en given regulering.

En arealregulerings retlige styrke er typisk bade afhaengig af det naturfaglige grundlag, det politiske grund-
lag og det retlige grundlag for georefereringen. Knyttes en regulerings geografiske udstraekning til vage
ubestemte, men subjektivt ladede termer som sarbare grundvandsmagasiner, miljgmaessigt vaerdifulde
vadomrader, landskabelige interesseomrader mv., ligger det implicit i reguleringen, at den geografiske ud-
straekning er betinget af visse fysiske forhold og bygger pa en forudgaende naturfaglig kortlaegning. Der er
imidlertid ofte sa stor usikkerhed eller ungjagtighed i den naturfaglige kortlaegning, at den ikke kan sta

29 Se bl.a. Rgnsholt 2013, Forvaltningsret s. 121.
30 Garde og Revsbech 2016, Forvaltningsret - Almindelige Emner, s. 181 med yderligere henvisninger samt Toftegaard
2013, Strafferet I s. 33,
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alene som grundlag for reguleringen, men ma suppleres med en politisk eller administrativ skgnsmaessig
stillingtagen til, hvor greenserne skal traekkes.

Det styrker imidlertid det retlige grundlag som hjemmel for en regulering, hvis der i lovforarbejderne ud-
trykkeligt er taget stilling til den forventede ngjagtighed i det geografiske grundlag. Det er tilsvarende vee-
sentligt, om der er taget stilling til forholdet mellem det naturfaglige element og det skgnsmaessige ele-
ment ved greensedragningen. Det styrker hjemmelsgrundlaget for den tilknyttede regulering. En betoning
af det politiske skgn eller den politiske prioritering sveekker saledes behovet for en staerk naturvidenskabe-
ligt begrundet stedfeestelse.!

4 Lovtekniske muligheder for at stedfaeste restriktioner

Stedfaestelse af retlige normer har som naevnt i introduktionen i nogen grad afspejlet den samfundsmaes-
sige og teknologiske udvikling. Man er gaet fra stedfaestelse i relation til fysiske landskabselementer og
menneskeskabte fikspunkter til stedfaestelse pa papirkort. Udviklingen af GIS har fgrt til, at papirkortene er
blevet digitaliseret, og de offentlige registre i vidt omfang er blevet geografisk refereret, sa man nu primaert
arbejder med geodata frem for kort. Brugen af kortene er blevet reduceret til en henvisning til geografiske
referencenet som laengde og breddegrad eller UTM, det globale Universal Transverse Mercator coordinate
system. Den taette integration med GIS og positioneringstjenester som det amerikanske GPS og det Euro-
paeiske Galileo har ogsa gjort det naerliggende at referere direkte til den slags positioner, nar myndigheder-
nes regulering skulle stedfaestes.

Herved kan der identificeres fire lovtekniske metoder til at stedfaeste retlige normer, hvad enten de optree-
der i love og bekendtggrelser, planer eller andre administrative instrukser eller afggrelser i forbindelse med
konkret sagsbehandling.

1) Stedfaestelse med henvisning til fysiske objekter

2) Stedfaestelse via papirkort og kortbilleder som digitale pdf-filer
3) Stedfeestelse via henvisning til positioner og referencenet

4) Stedfeestelse via henvisning til myndighedsregister

De fire lovtekniske modeller forklares naermere i det fglgende. De har hver deres fordele og ulemper, og
det er vigtigt at kende dem for at kunne ggre sig overvejelser om den anvendte model, nar ny lovgivning
skal udvikles og eksisterende lovgivning revideres.

De lovtekniske modeller afspejler de to principielt forskellige mader at stedfzeste restriktioner, der knytter
sig til sondringen mellem fysiske og institutionelle graenser.3? | den fgrste model, hvor restriktionerne knyt-
tes til fysiske objekter som konkrete landskabselementer, naturtyper eller menneskeskabte maerker som
fredningssten og skelpzle, skal restriktionen overfgres til eller repraesenteres pa et kortmateriale ved en
fortolkning af den fysiske virkelighed i henhold til kortmaterialets specifikation. | den anden form stedfae-

31 Se ogsd Baaner, Hvingel og Anker 2015, Regulering og kort s. 26.
32 Se herom Baaner, Hvingel og Anker 2015, Regulering og kort s. 26.
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stes restriktionerne pa et kortmateriale eller i relation til et geografisk referencenet og skal saledes overfg-
res til den fysiske virkelighed ved fortolkning, safremt man gnsker at stedfaeste restriktionen "i marken".
Nar det gaelder henvisning til offentlige registre, sa kan der arbejdes med begge former for stedfaestelse.

4.1 Tilknytning til fysiske objekter

En af de mest almindelige mader at stedfaeste regulering pa er at knytte reguleringen til fysiske objekter
eller fanomener. Det kan veere landskabselementer som kyster, skovbryn, sger og vandlgb, naturfaanome-
ner som heder og overdrev, planter og levesteder, kulturspor som gravhgje og kirker eller tekniske anlaeg
som veje, bygninger og ledninger. Metoden har vaeret anvendt sa langt tilbage som de tidligste skovforord-
ninger fra 1700- og 1800-tallet og anvendes stadig i dag. Et af de nyere eksempler er den nu ophaevede
randzonelov fra 2011, der med visse undtagelser knyttede kravet om randzoner til vandlgb som fysisk land-
skabselement.

En kortlaegning af de fysiske objekter vil indirekte kortlaegge de tilknyttede restriktioner. En kortlaegning af
de danske vandlgb ville saledes som udgangspunkt ogsa kortlaegge kravet om randzoner. Der vil dog sjeel-
dent veaere fuld overensstemmelse mellem de fysiske objekter og de retlige restriktioner. Saledes var alle
vandlgb ikke omfattet af randzoneloven og er heller ikke omfattet af vandlgbsloven. Alle kirker traekker ikke
kirkebyggelinje, alle heder er ikke beskyttede, og alle veje er ikke omfattet af almenhedens adgangsret. En
rent topografisk eller fysisk kortlaegning giver derfor typisk anledning til tvivl og misforstaelser i relation til,
om det, der er kortlagt, ogsa er det, der er underlagt de forskellige regelszet.

Metoden med henvisning til fysiske objekter er velegnet i de tilfaelde, hvor man gnsker at styre eller regu-
lere aktiviteter i relation til dynamiske naturforhold eller landskabselementer, som f.eks. bestemte plante-
arter eller maeandrerende vandlgb, eller hvor man gnsker at knytte en regulering til fysiske forhold, der
endnu ikke er kortlagte, som f.eks. private veje eller spildevandsledninger.

Metoden har imidlertid vist sig mindre egnet, nar regulering knyttes til fysiske forhold, der ikke er umiddel-
bart lette at identificere for borgerne. Her taler retssikkerhedsmaessige hensyn afggrende for, at der vaelges
en anden lovgivningsteknik. Ressourcemaessige hensyn kan ogsa tale for, at der vaelges andre metoder til
stedfaestelse af regulering vedrgrende vanskeligt erkendelige fysiske forhold. Saledes er der relativt fa sager
vedrgrende tilstedeveaerelsen af vandlgb omfattet af vandlgbslovens regler, idet vandlgb typisk er relativt
lette at erkende i terraenet, mens der er relativt mange sager vedrgrende tilstedevaerelsen af enge og over-
drev omfattet af naturbeskyttelseslovens regler, idet de kraever serlig faglig ekspertise at identificere.

Bdde kommuner, klagenaevn og domstole bruger hvert dér betydelige ressourcer pd at afggre, om are-
aler er enge eller overdrev i naturbeskyttelseslovens forstand. En nylig sag, BS 2-1187/2015 for Aal-
borg Byret, hvor der var tvivl vedrgrende kommunens vurdering af, hvorvidt nogle arealer var omfat-
tet af naturbeskyttelseslovens § 3, anslds af kommunens sagsbehandler at have kostet kommunen
200 timer. Dertil kommer tiden for sagsbehandlerne i Natur- og Miljgklagenaevnet, hos Kammeradvo-
katen, borgerens advokat, syns- og sksnsmanden samt dommeren og personalet i byretten. Sagen
blev herefter anket til landsretten, hvor den p.t. afventer.

16



Med digitaliseringen gar udviklingen mod andre former for stedfaestelse, og det er da ogsa fra flere sider
blevet anbefalet, at en del af de reguleringer, der er stedfaestet ved henvisning til naturfaanomener og land-
skabselementer, genovervejes og endres.??

En del retlig regulering stedfaestes i forhold til menneskeskabte fysiske objekter som maerker, fikspunkter
og skelpale. Skelpzele bruges saledes til markering af fast ejendom og de tilknyttede rettigheder. Ogsa an-
den regulering er stedfaestet i forhold til etablerede fysiske objekter. Det geelder f.eks. for visse fortidsmin-
der og straekninger af naturbeskyttelseslovens nuvaerende klitfrednings- og strandbeskyttelseslinje.

Fra slutningen af 1800-tallet og op til 1937 blev fredede gravhgje, jeettestuer, langdysser mv. marke-
ret med fredningssten med teksten F.M., fredet mindesmeerke. Stenen markerede, at fortidsmindet
var individuelt fredet ved aftale mellem lodsejeren og Nationalmuseet. Fredningen blev ogsad tinglyst,
men det var fredningsstenen, der stedfaestede fredningen. Med naturfredningsloven i 1937 blev de
fleste fortidsminder generelt beskyttede, og praksis med at opseette disse sten ophgrte.>

4.2 Papirkort og pdf-filer

Kort er et velegnet medie til at formidle information om den rumlige og fysiske virkelighed, men ogsé i
mange tilfaelde om den retlige virkelighed. Brugen af papirkort til retlig regulering straekker sig ogsa langt
tilbage. Saledes er der i forbindelse med byplanlaegning og stedfeestelsen af fast ejendom i matriklen arbej-
det med papirkort siden 1800-tallet.?® Natur- og landskabsfredninger efter naturbeskyttelsesloven er typisk
ogsa stedfaestet pa baggrund af papirkort, og den praksis er fastholdt op til i dag.

Papirkort til generel landsdaekkende regulering blev formodentligt almindeligt fra 1980-erne, hvor der ty-
pisk blev handtegnet oven pa topografiske kort udgivet af den daveerende Kort- og Matrikelstyrelse. Det
geelder f.eks. for udpegningen af Ramsar- og fuglebeskyttelsesomrader i 1980-erne og 90-erne. En stor del
af amternes planlaegning fremgik ogsa af indtegninger pa topografiske kort.

Nar den slags kort i dag handteres digitalt, anvendes typisk enten et billedformat eller filer af pdf-typen,
dvs. det man kan kalde digitale kortbilleder. Stedfaestelsen via papirkort eller kortbilleder kan ske bade i
lovgivningen, som det f.eks. er tilfeldet med kystnaerhedszonen vist i planlovens bilag 1 (lovbkg.
1529/2015), i en bekendtggrelse, som det f.eks. er tilfeeldet med habitatomrader vist i habitatbekendtgg-
relsens bilag 2 (bkg. 926/2016) eller via et offentligt register, som det f.eks. er tilfaeldet med fredninger ef-
ter naturbeskyttelsesloven (lovbkg. 121/2017), hvor kortet over de enkelte fredninger vises i det centrale
fredningsregister.

Det Centrale Fredningsregister kan bedst betegnes som et offentligt digitalt arkiv. Arkivet rummer
fredningskendelser, kort, afggrelser og dispensationer. Der er ikke tale om et autoritativt register el-
ler retligt konstituerende register, da fredningernes indhold og stedfaestelse fastsaettes ved kendelse
med tilknyttede kort. "Registeret” er da heller ikke oprettet pd baggrund af en udtrykkelig bemyndi-
gelse i lovgivningen.

33 Se f.eks. vedr. naturbeskyttelseslovens § 3 Natur- og Landbrugskommissionen 2013, Natur og Landbrug — en ny start
s. 28. og vedrgrende den tidligere strandbeskyttelseslinje Naturklagenaevnet 1998, Naturklagenaevnet orienterer nr.
163.

34 Mortensen 2010, Fredningssten.

35 Thomsen 2009, Danske byers historie gennem 1300 ér s. 22. Balslev, Holst og Ryedal 1985, Hdndbog om matrikelvae-
sens. 14.
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Regulering, som er stedfaestet ved hjalp af papirkort, pdf- og billedfiler, er i dag stadig vidt udbredt. Det
skyldes ikke mindst, at en del seldre regulering, der er stedfeestet pa denne made, stadig er gaeldende. Me-
toden anvendes imidlertid ogsa stadig i forbindelse med ny regulering, hvor lovteksten ledsages af kortbille-
der. Saledes stedfaestes f.eks. de omrader, hvor der gaelder saerlige jagttider (bkg. 1438/2016), vandomra-
dedistrikter (bkg. 119/2014) og drikkevandsomrader (bkg. 365/2016) pa forskellig vis ved hjaelp af kortbille-
der. Kartografisk er der stor variation imellem de kortlgsninger, der anvendes i de forskellige regelsaet. Der
er ikke nogen egentlig standard,® og de helt grundleeggende kvalitetskrav til kort, som f.eks. signaturforkla-
ring, malestoksangivelse, nordpil mv. overses ofte.

Kortbilleder er velegnede, hvor der gnskes en individuel afgraensning af stgrre omrader (100 m? til 25.000
m?) i forhold til bestemte synlige graenser i landskabet. Nar kortet fortolkes og skal overfgres til virkelig-
eden, er det let at se, om den administrative graense, som reguleringen udggr, f.eks. skal fglge en vej, et
levende hegn, et vandlgb eller et dige. Metoden er mindre hensigtsmaessig, hvor de administrative graenser
ikke fglger landskabselementer, idet fortolkningen af kortet herved bliver vanskeliggjort.

Kortbilleder er ikke velegnede til generel landsdaekkende regulering. Det skyldes, at der ikke meningsfuldt
kan arbejdes i et malestoksforhold, der bade giver en relativt praecis afgraensning i den skala, som man nor-
malt udnytter fast ejendom pa (meter-skala), og samtidigt giver det nationale overblik, der kan opfylde det
nationale demokratiske behov hos regering og folketing (kilometer-skala), herunder udstilles/vises i Retsin-
formation.

Kortbilleder er heller ikke velegnede i relation til digital forvaltning. De kraever nemlig en digitalisering, hvis
de skal anvendes i et GIS. Ved digitaliseringen sker der en transformation af kortet til et “kort”, der kan
handteres og arbejdes med digitalt. Det digitale og det analoge kort er ikke identiske, og dermed forsvinder
det analoge korts retlige autoritet.?” Derfor vil man i retlig sammenhang f.eks. heller ikke kunne bruge de
digitale afgreensninger af fredningerne i Det Centrale Fredningsregister eller de digitale graenser for lokal-
planer som fremgar af PlansystemDK.

PlansystemDK er den digitale platform for deling, opbevaring og udstilling af kommune- og lokalpla-
ner. Systemet har med lovforslag 121 fra 25. jan 2017 faet et langt tydeligere retsgrundlag end tidli-
gere. For fremtiden vil systemet veere retligt autoritativt, m.h.t. om planer er geeldende eller ej, idet
planernes retsvirkning fremover vil indtreede ved offentligggrelsen i PlansystemDK. Indholdet af de
enkelte planer og deres geografiske gyldighedsomrdde vil dog stadig bero pad en fortolkning af den
uploadede pdf-fil af de pagaeldende planer.

Der er ogsa helt praktiske ulemper ved de “gammeldags” kort, idet de fylder en del at opbevare og med ti-
den mister deres malfasthed pga. krympning eller forvraengning.

36 Kort omtales sdledes ikke i f.eks. Bormann, Biillow og @strup, Loven. Om udarbejdelse af lovforslag, Justitsministeri-
ets Vejledning om lovkvalitet fra juni 2005 eller Finansministeriets Vejledning om digitaliseringsklar lovgivning — En
vejledning om at indtaenke digitalisering i lovforslag fra december 2015.

37 Om retlig autoritet, se Baaner, Anker og Hvingel, Nye perspektiver pd dansk areallovgivning — om geodata og digita-
lisering s. 86.
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4.3 Positioner og geografiske referencenet

Der er i lovgivningen ogsa eksempler p3, at restriktioner er stedfaestet ved hjeelp af koordinater i henhold til
en etableret geografisk reference som UTM32N eller WGS84 eller ETRS89.3 Metoden er almindelig an-
vendt i forbindelse med restriktioner pa sgterritoriet. Saledes f.eks. bekendtggrelsen om Nakskov Vildtre-
servat (bkg. 1133/2000) og bekendtggrelsen om forbud mod visse former for fiskeri i naermere afgraensede
omrader i Kattegat og nordlige del af @resund (bkg. 391/2010). Det haenger naturligvis sammen med, at
navigation pa sgterritoriet overvejende sker pa baggrund af positioner.

Det er, sa vidt vi kan se, imidlertid fgrst i de senere ar, at der er eksempler pa, at metoden er brugt til at
stedfaeste restriktioner pa land. Fgrste gang det skete var i forbindelse med de bekendtggrelser (bkg.
794/2016 og 795/2016), der stedfeester vandforekomster og indsatser i henhold til vandplanloven. Det ene-
ste yderligere eksempel, vi er bekendt med, er bekendtggrelsen om kort over oplande til nitratfglsomme
habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader (bkg. 375/2017).

Bekendtggrelserne efter vandplanloven og bekendtggrelse om kort over oplande til nitratfglsomme habi-
tatnaturtyper angiver vandlgbsvandforekomster og oplande med anvendelsen af UTM32N-koordinater. Det
er en meget pladskraevende form for stedfaestelse, nar vi arbejder med landsdaekkende regulering. Hvor
vandplanbekendtggrelserne holder sig pa henholdsvis godt 200 og 500 sider, er forslaget til bekendtggrel-
sen vedrgrende oplande pa mere end 3.500 sider.

Bilag 1 i bekendtgg@relsen om kort over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper starter pa side
1 med teksten: "WKT,OBJECTID,HVOPLnr,Obsstedid,Obsstednr, Obsstednav,Nfolsom,Udpegning, Kyst-
omr_ID,Kystom_nav,Habitat_so,Habi-
tat_he,hab_1110,Hab_1130,Hab_1140,Hab_1160,Hab_1170,Hab_1180,Hab_1150,ag-
greg_id,Shape_Area"POLYGON ((693941.6971....”

Og slutter pa side 3.642 med ”...6118431.1445,667967.6958 6118494.725,668130.7308
6118530.7647,668158.64966118530.5753))",1852,25.00000000000,0,0,,1,Marin,25000076,"Sma-
landsfarvandet, Gbnedel(206)",,,X,,,X,X,,,72,643773.24457200000.”

Hvor koordinater som geografisk reference for restriktioner pa sgterritoriet har fungeret nogenlunde pa
grund af de enkle polygoner, der skulle afgraenses, og pa grund af samspillet med skibenes navigationssy-
stemer, synes metoden meget uhensigtsmaessig, nar det gaelder komplicerede landsdaekkende afgraensnin-
ger pa land, idet bekendtggrelserne let bliver overordentlig volumingse. Vandplanbekendtggrelserne hol-
der sig kun pa de naevnte hundrede sider, da man har begraenset sig til at angive vandlgbsstraekningernes
start og slutpunkt. Skulle streekningen angives som en linje, havde det kraevet betydelig mere plads.

Det kan ogsa diskuteres, om det er i fuld overensstemmelse med de forfatningsmaessige hensyn, der vare-
tages med kundggrelseskravet i Grundlovens § 22, at veelge en lovteknisk model, hvor kortet kundggres i
form af bekendtggrelse med flere hundrede eller tusinde siders koordinater, som kun er laesbar og forstae-
lig for borgeren ved en kompliceret konvertering til et grafisk format. | betaenkningen, der udgjorde forar-
bejdet til lovtidendeloven (lovbkg. 1098/2016), er anfgrt fglgende:

38 Se evt. Wikipedia https://da.wikipedia.org/wiki/Universal Transverse Mercator for en introduktion til forskellene
mellem de geografiske referencer.
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“Der kan saledes pd grundlovens § 22 stgttes et krav om en kundggrelse af loven, som sikrer, at borgerne
har mulighed for at fa kendskab til loven. Det ma i forlaeengelse heraf antages, at det er bedst stemmende
med grundlovens kundggrelseskrav, hvis tilrettelzeggelsen af den almindelige kundggrelsesordning farer til,
at love udbredes i et sGdant omfang og pd en sGdan mdde, at borgerne enkelt og uden vaesentlige omkost-
ninger kan ggre sig bekendt med dem. Kundggrelse bgr sdledes ske pG en made, sa alle i princippet kan fa
kendskab til lovteksten uden st@rre omkostninger og besveaer, herunder navnlig at det ikke forudseetter an-

vendelse af ikke-almindeligt tilgeengeligt teknisk udstyr.”*® (understregning tilfgjet)

En konvertering af de kundgjorte koordinater til et kortmateriale, eller stedfeestelse af de enkelte graenser i
terraenet, forudszetter ekspertviden og en szerlig software, som borgerne ikke normalt er i besiddelse af.
Praesenteret for problemet tog det saledes en GIS-ekspert ved Kgbenhavns Universitet 1,5 time at konver-
tere bekendtggrelsen om kort over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader til
et kort i universitetets GIS. | praksis er koordinaterne dog omsat til et digitalt kort pd ministeriets MiljgGis,
som sikrer en vis tilgaengelighed for borgerne, dvs. en model der i praksis minder om metoden med henvis-
ning til myndighedsregistre som beskrevet nedenfor, men uden den retlige autoritet, der fglger af en ud-
trykkelig bemyndigelse i lovgivningen.

| de ovenfor naevnte tilfeelde mangler lovgivningen tilsyneladende oplysninger om den geografiske refe-
rence, som koordinaterne henviser til. Saledes mangler bekendtggrelsen om kort over oplande til nitratfgl-
somme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader oplysningen om EPSG 25832, som angiver, at den an-
vendte reference er UTM32N ETRS89. Tilsvarende for bekendtggrelserne i henhold til vandplanloven og de
forskellige bekendtggrelser pa sgterritoriet. Bekendtggrelserne pa sgterritoriet anvender formodentligt i
gvrigt en anden reference end bekendtggrelserne vedrgrende restriktioner pa land, idet der formentlig an-
vendes WGS84. Der er altsa tale om en lovgivningsteknik, der anvendes med nogen usikkerhed — formentlig
fordi den kraever den naevnte ekspertviden.

4.4 Henvisning til myndighedsregistre

Med den teknologiske udvikling og indsatsen for at implementere digital forvaltning er papir- og pdf-kor-
tene i vidt omfang blevet erstattet af dataszet i geografiske informationssystemer. Geografiske informati-
onssystemer bestar i sin grundform af en database, dvs. et register eller en samling tabeller, hvoraf en del
af de registrerede oplysninger angar oplysningernes stedfaestelse.

Nar kortets data opbevares digitalt, giver det mulighed for, at borgere og virksomheder kan bade se og
treekke de geografiske oplysninger fra myndighedernes hjemmesider. Denne lovtekniske model er i vidt
omfang udnyttet, saledes at en del retlig regulering stedfeestes ved at henvise til myndighedernes registre.
Nogle gange er myndighedernes registre etableret ved lov eller en bemyndigelse i lovgivningen og reguleret
i detaljer, andre gange er de relativt uregulerede og etableret pa myndighedens eget initiativ som et led i
myndighedens almindelige opgavevaretagelse.

Registre, databaser og GIS bruges imidlertid i mange sammenhange, og det er vigtigt at skelne mellem de
forskellige type-situationer i relation til stedfaestelsen af retlig regulering.

39 Betaenkning nr. 1464/2005 om Lovtidende i elektronisk forms. 38.
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En situation er, hvor man samler en database eller et register over fysiske objekter eller f&anomener. Det
kan f.eks. vaere de naturtyper, der er opregnet i naturbeskyttelseslovens § 3; det kan vaere vandlgb, fortids-
minder, veje mv. Her er der tale om det, man kan kalde fysiske eller topografiske geodata som f.eks. data
for jordbundsforhold, grundvandsmagasiner, jordforureninger eller forekomsten af dyre- og plantearter.
Her skal man kende kortets specifikation eller datamaessige grundlag for at kunne vurdere kortets kvalitet
og anvendelighed.

En anden situation er den, hvor man sg@ger at kortlaegge, hvor en given restriktion geelder. Det gzelder f.eks.
kortlaegningen af, hvilke omrader der er beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3, hvilke vandlgb der er om-
fattet af kravet om 2 m-breemmer eller hvilke veje, der er private faellesveje. Her er der tale om en kortlaeg-
ning af retlige forhold, og den slags registres retlige anvendelse er helt afhaengig af kortlaegningens kvalitet.
Brugen af de registre hos myndighederne, satter sagsbehandlerne i en vanskelig situation. De skal kunne
vurdere registrenes kvalitet — bdde med hensyn til fuldsteendighed og geografisk praecision.*

Den sidste situation er den, hvor myndighederne efter en udtrykkelig bemyndigelse i lovgivningen etablerer
og driver et retligt autoritativt geografisk register. Der er mange fordele ved den situation, nar det galder
administrative data. Den helt abenlyse er, at registrets oplysninger kan laegges til grund for bade borgere og
myndigheder i retlige sammenhange.

Matriklen og den elektroniske tingbog er velkendte eksempler pa store offentlige geografiske registre, der
er retligt autoritative med hensyn til en del af de registrerede oplysninger. Der ogsa eksempler p3, at Dan-
marks Miljpportal og Landbrugs- og Fiskeristyrelsens Internet Markkort er gjort til retligt autoritative regi-
stre for visse datasaet.** Lovgrundlaget for disse to registre er imidlertid ikke s& klart som for f.eks. matrik-
len og tingbogen.

Et af de seneste retligt autoritative geografiske registrere, der er planlagt etableret, er det nye autori-
tative adresseregister.*? Loven sigter pd at etablere Danmarks Adresseregister som en retlig autorita-
tiv kilde til oplysninger om vejnavne og adresser. Kommunerne bliver adressemyndighed, og loven
etablerer nogle forholdsvis enkle procedurer for samarbejdet mellem myndigheder og grundejere
vedrgrende adresser. Der har hidtil ikke eksisteret et samlet register over vejnavne og adresser i Dan-
mark. | stedet registreres oplysninger om vejnavne og adresser i henholdsvis CPR og BBR. Loven har
0gsa til formdl at understgtte grunddataprogrammets hovedprincip om, at offentlige grunddata skal
genbruges med henblik pG at undga fejl og usikkerhed og at hindre ungdvendig, parallel indsamling
af data, som det offentlige allerede har.

Det er fremhaevet i forbindelse med geografiske data og administrative kort, at det er vigtigt for retssikker-
heden, entydigheden og kommunikationen mellem myndigheder og borgere, at det er de konstituerende
dataseet, der stilles til radighed for andre myndigheder og for offentligheden. Der skal ikke veere tvivl om

40 Se herom Baaner, Anker og Hvingel 2016, Nye perspektiver pé dansk areallovgivning — om geodata og digitalisering

s. 91.

41 Se f.eks. vedr. Danmarks Miljgportal og tilskud til pleje af graes- og naturarealer § 13, stk. 1, nr. 2 i bkg. 59/2011 om

tilskud til pleje af graes- og naturarealer. Se f.eks. vedr. Internet Markkort § 7, stk. 2 i bkg. 80/2015 om gkologisk areal-
tilskud.

42 Se Adresseloven, Lov nr. 136/2017 og lovforslag nr. L 66 2016-17 fremsat 9. november 2016.
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hvem, der har dataansvaret, og hvilke data, der er de retligt autoritative data. Det understgtter ogsa gen-
brug af data og er i overensstemmelse med INSPIRE-direktivets (dir. 2007/2) principper om, at data kun ind-
samles og opbevares et sted.*

Dette forhold taler for, at der lovteknisk arbejdes med registerlgsninger frem for Igsninger, hvor de geogra-
fiske objekter/restriktioner enten vises direkte i et kortbillede i en bekendtggrelse eller indirekte via lister
med koordinater for objekterne. Dataszet fra et register kan vises og downloades via myndighedernes GIS-
og webservices, sa nar man anvender en registerlgsning pa stedfaestelsesproblematikken, er det muligt for
borgere og andre myndigheder at tilga de data, som er retligt autoritative. Registerlgsningen er altsa veleg-
net i relation til at etablere og udvikle en sammenhangende digital forvaltning. Dertil kommer mere prakti-
ske fordele som det, at eendringer og opdateringer er lette at foretage og ikke kreever vedtagelse af ny lov-
givning.

Der er dog ogsa ulemper forbundet med en registerlgsning. De retligt konstituerende data kraever typisk en
gennemtaenkt processuel retlig regulering, der tager hensyn til raekken af forvaltningsretlige regler —i hvert
fald nar de knyttes til en delvis digital sagsbehandling.** Stgrre offentlige registersystemer giver ofte store
teknologiske udfordringer at etablere. Endelig skal der sattes midler af til bade drift og vedligeholdelse af
systemerne. Her hviler "kort- og koordinatbekendtggrelser” pa Retsinformations meget palidelige register-
Igsning.

Drift og udvikling, samt styring, support mv. af Danmarks Adresseregister forventes at koste pd 6,5
mio. kr. drligt. Efter indfasning af adresseprogrammet vil de drlige driftsudgifter til at handtere adres-
setjenesten for hele den offentlige sektor vaere 37 mio. kr. drligt, men samlet set forventes implemen-
teringen af adresseregisteret at medfgre positive gevinster for den offentlige sektor pd cirka 190 mio.
kr. drligt som fglge af reducerede omkostninger til manuelle indtastninger og etablering og drift af
adressefunktionalitet i andre it-systemer.*

Der er med grunddataprogrammet kommet steerkt fokus pa anvendeligheden og tilgaengeligheden af de
offentlige registre. Et af grunddataprogrammets delprojekter har vaeret etableringen af det nye adressere-
gister, hvor man har kunnet se et potentiale for at spare penge pa administration i bade den offentlige og i
den private sektor. Genbrug af grunddata af hgj kvalitet fra de offentlige registre er i det hele taget set som
en vaesentlig forudsaetning for, at myndighederne kan varetage deres opgaver korrekt og effektivt pa tveers
af enheder, forvaltninger og sektorer.%®

5 Mpyndighedernes brug af kort og geodata
Nar vi taler generel regulering, spiller kort og data om natur og miljgforhold en betydelig rolle, som det
grundlag myndighederne baserer reguleringen pa. Den generelle regulering kaedes sammen med geodata i

43 Se ogsa Ryttersgaard 2006, INSPIRE — vil ggre mange ting lettere.

4 Se herom f.eks. Baaner, Hvingel og Anker 2015, Regulering og kort s. 30 ff og Folketingets Ombudsmand 2014, For-
valtningsretlige krav til det offentliges IT-Igsninger.

45 L 66 2016-17, skriftligt lovforslag som fremsat s. 15.

46 Kommunernes Landsforening og Regeringen 2012, Gode grunddata til alle — En kilde til vaekst.
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form af nye stedfaestede restriktioner. Opmaerksomheden i det fglgende samler sig imidlertid om den kon-
krete regulering i form af afggrelser. Her indgar kort og geodata bade i lovbundne og skgnsmaessige afgg-
relser. Afggrelserne kan bade have form af dispensationer og tilladelser, men ogsa f.eks. tilskudsudbetalin-
ger eller anmeldeordninger med tilknyttet legalitetskontrol.*’ Variationerne er mangfoldige — og graenserne
mellem generel og konkret regulering er som naevnt flydende — men grundlaeggende er der forskel pa, om
kort og geodata indgar som en del af myndighedernes retlige eller faktiske afggrelsesgrundlag.

5.1 Spgrgsmalet om retligt konstaterende og retligt konstituerende kort og geodata
Kort og geodata kan grundlaeggende indga i reguleringen i to forskellige grundformer — enten som retligt
konstaterende eller som retligt konstituerende.

| den ene grundform stedfaestes restriktionerne ud fra konkrete landskabselementer. Her stedfeestes re-
striktionerne lovteknisk ved tilknytning til fysiske objekter, som beskrevet ovenfor i afsnit 4.1. Landskabs-
elementerne har fysiske greenser, og de fysiske graenser kan overfgres til eller reprasenteres pa et kortma-
teriale ved en fortolkning af den fysiske virkelighed i henhold til kortmaterialets specifikation og den retlige
sammenhaeng, kortmaterialet indgdr i.*® Geodata vedrgrende de fysiske objekter, som reguleringen knytter
sig til, kan beskrives som retligt konstaterende.*®® De er dannet ved en registrering eller kortlaegning af de
retligt regulerede objekter.

| den anden grundform stedfeaestes restriktionerne pa et kortmateriale som beskrevet ovenfor i afsnit 4.2.
Nar restriktionerne herefter skal placeres i marken og overfgres til den fysiske virkelighed, er det kortmate-
rialet, der fortolkes. Restriktionen har det, man kan kalde institutionelle graenser, og ved fortolkningen
overfgres de til den fysiske virkelighed. Stedfaestelse via positioner og geografiske referencenet som be-
skrevet i afsnit 4.3 fglger i princippet ogsa denne model. Geodata vedrgrende disse retlige objekter kan be-
skrives som retligt konstituerende, idet kortmaterialet skaber en retstilstand, f.eks. ved udpegning af et § 3-
beskyttet vandlgb. Disse geodata angar eller reprasenterer retlige normer og restriktioner med det, der
inden for kartografien kan kaldes "fiat" eller institutionelle graenser.>®

De retligt konstituerende geodataszet har den fordel, at de umiddelbart kan laegges til grund for forvalt-
ningsafggrelser. Det er derfor ogsa anbefalet, at ny lovgivning indrettes, sa restriktioner i arealanvendelsen
stedfaestes konkret via bekendtggrelser eller offentlige registre pa baggrund af kompetencenormer i lovgiv-
ningen, og — safremt der vaelges en registerlgsning — at deres gyldighed knyttes til selve registreringen i det
pageldende register.>!

Der findes en mangfoldighed af offentlige registre, kort og geodatasaet, der alle kan bidrage bade til oplys-
ning af en sags faktuelle og retlige aspekter. Det er afggrende for den made, et givent geodataszet kan an-

47 Se bl.a. Baaner, Hvingel og Anker 2015, Regulering og kort s. 33 med henvisninger vedrgrende de forskellige afggrel-
sesformer.

8 Se ogsa Baaner, Hvingel og Anker 2015, Regulering og kort s. 22.

9 Se ogsa Baaner Anker og Hvingel 2015, Nye perspektiver pé dansk areallovgivning — om geodata og digitalisering s.
87.

50 Se ogsd Baaner, Hvingel og Anker 2015, Regulering og kort s. 23.

51 Baaner 2013, Autoritative geografiske grunddata pé miljgomrddet.
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vendes p3, at myndighederne er opmaerksomme pa, om de pagaldende data er retligt konstituerende, el-
ler om de blot er visninger, gengivelser eller repraesentationer af den formodede retlige eller fysiske virke-
lighed.

Hvis et datasaet beskriver et fysisk faanomen, kan det bruges til oplysning af en sags faktuelle forhold. Hvis
et datasaet beskriver et retligt forhold, kan det indga i en sags retsgrundlag, og det er her man ma overveje,
om datasaettet er konstituerende eller konstaterende.

5.2 Anvendelsen af retligt konstituerende kort - spgrgsmalet om kort- og datakvalitet

Retlig regulering kraever hjemmel i lov. Det fglger af det almindelige hjemmelskrav. Og som tidligere be-
skrevet kraever intensive indgreb i borgernes frihed eller ejerradighed en klar hjemmel, mens mindre inten-
siv regulering ikke ngdvendigvis kraever den samme klarhed i hjemmelsgrundlaget. Der er altsa en sammen-
hang mellem reguleringens intensitet og kravene til hjemmelsgrundlagets klarhed — en sammenhang, der
typisk ogsa afspejler sig i forskelle mellem den strafferetlige og civilretlige bedgmmelse af en handhavel-
sessag.

Alle kort og kortdata rummer en generalisering i forhold til den fysiske virkelighed. Det betyder, at der er
indbygget en uklarhed eller usikkerhed i kortet eller datagrundlaget. Nar man skal overfgre linjer og af-
graensninger pa retligt konstituerende kort til den fysiske virkelighed, skal kortgrundlaget fortolkes. Place-
ringen af en rettighed eller en pligt gaeldende inden for et bestemt geografisk omrade sker ved en fortolk-
ning af kortmaterialet i relation til f.eks. brugsgreenser, landskabselementer, bygninger eller andre admini-
strative greenser som f.eks. skel eller zonegraenser. En usikkerhed i kortet bliver herved til en usikkerhed i
hjemmelsgrundlaget. Derfor er det afggrende at have viden om konstituerende kort og dataseaets geografi-
ske ngjagtighed. Typisk kan ngjagtigheden beskrives ved et mindste malestoksforhold for kortets anven-
delse eller ved den geografiske references ngjagtighed ”i marken”.

Udpegningen af Natura 2000-omrdder sker ved habitatbekendtggrelsen (bkg. 926/2016). Bekendtgg-
relsen har hjemmel i miljgmdlslovens (lovbkg. 119/2017) § 38, stk. 1, hvorefter Milj@- og Fadevaremi-
nisteren udpeger internationale naturbeskyttelsesomrader. Udpegningen af Natura 2000-omrdder er
i den forstand retligt konstituerende, og kortet over Natura 2000-omrdder afgraenser i princippet en-
tydigt og med retlig gyldighed Natura 2000-omrdderne i Danmark. Kortene i habitatbekendtgarelsen
har en ngjagtighed i marken pa nogle kilometer. Kortbilaget i bekendtggrelsen er dermed i praksis
uanvendeligt for de tilknyttede anmeldeordninger og tilskudsordninger — og bruges da heller ikke af
myndighederne.

En arealregulerings retlige styrke er typisk bade afhaengig af det naturfaglige grundlag, det politiske grund-
lag og det retlige grundlag for stedfaestelsen. Det retligt konstituerende kort star i sagens natur ikke alene,

men er knyttet til nogle bestemmelser i lovteksten. Det betyder noget for fortolkningen af kortet. Formalet
med lovgivningen betyder ogsa noget for fortolkningen af kortet og reguleringens hjemmelsgrundlag.

Hvis det retligt konstituerende kort i lovteksten eller lovens forarbejder knyttes til identificerbare fysiske
forhold, som f.eks. "sarbare grundvandsmagasiner” eller “oplande til nitratfglsomme Natura 2000-omra-
der” mv., ligger det implicit i reguleringen, at den geografiske udstrakning er betinget af visse fysiske for-
hold og bygger pa en forudgaende naturfaglig kortleegning. Det er imidlertid ofte vanskeligt entydigt at
identificere ”“sarbare grundvandsmagasiner” eller “oplande til nitratfglsomme Natura 2000-omrader”, og
der er ofte sa stor usikkerhed eller ungjagtighed i den naturfaglige kortlaegning, at den ikke kan sta alene
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som grundlag for reguleringen, men ma suppleres med en politisk eller administrativ skensmaessig stilling-
tagen til, hvor graenserne skal traekkes. Det samme forhold gzelder, nar en stedfeestet regulering knyttes til
den fysiske virkelighed med vage ubestemte termer som f.eks. “landskabelige interesseomrader” mv.

Usikkerhed vedrgrende det naturfaglige grundlag kan svaekke anvendelsen og handhzevelsen af retligt au-
toritative kort. Det er derfor, som beskrevet i afsnit 3.6, vigtigt, at der i forbindelse med retligt konstitue-
rende kort tages stilling til forholdet mellem det naturfaglige element og det skensmaessige element ved
kortets graensedragninger. Det kan styrke hjemmelsgrundlaget for den tilknyttede regulering. En betoning
af det politiske skgn eller den politiske prioritering i hjemmelsgrundlaget sveekker typisk behovet for en
steerk naturvidenskabelig funderet stedfaestelse.

5.3 Anvendelsen af retligt konstaterende kort og geodata - spgrgsmalet om datakvalitet
Vender vi os mod retligt konstaterende kort og geodata — altsa dem, hvor der er knyttet restriktioner til ab-
strakt beskrevne landskabselementer, som overdrev og gravhgje, hvorefter landskabselementerne er kort-
lagt — sa kraever den form for kort og geodata en anden kvalitetsvurdering. Her ma man bade vurdere kor-
tets eller datasattets geografiske ngjagtighed og dets fuldstandighed.

De retligt konstaterende kort kan ikke umiddelbart laegges til grund for retlige afggrelser. Bdde deres geo-
grafiske ngjagtighed og deres fuldstaendighed ma vurderes. Deres fuldsteendighed er et spgrgsmal om,
hvorvidt kortet er retvisende med hensyn til tilstedevaerelsen af en restriktion eller ej. Vurderingen af dette
i forhold til den aktuelle eller pateenkte anvendelse kan opdeles i en vurdering af risikoen ved, at kortet er
falsk negativt eller falsk positivt med hensyn til tilstedevaerelse af restriktionen. Altsa risikoen ved, at kortet
fejlagtigt viser, at der ikke er en restriktion, eller fejlagtigt viser en restriktion, som ikke er der.>? Den slags
ungjagtigheder og ufuldstaendigheder i retligt konstaterende geodata kan fa stor betydning i forbindelse
med handhavelsen af den pagaldende regulering. Eksempelvis kan en manglende registrering af § 3-be-
skyttelse pa et areal medfgre, at en lodsejer kan anses at have veaeret i god tro ved opplgjning af arealet.

Kombinationer af retligt konstaterende og retligt konstituerende kort er ikke altid lige lette at gen-
nemskue. | forbindelse med fredninger efter naturbeskyttelsesloven udarbejdes almindeligvis kort
over de enkelte fredninger. Disse kort er retligt konstituerende, da de fastlaegger afgraensningen af
fredningen. Frem mod 2009 blev de analoge konstituerende kort digitaliseret i forbindelse med etab-
lering af et samlet digitalt fredningsregister over Danmarks knap 5.000 fredninger.>3 De digitale kort,
som vises pd Miljgportalens Arealinformation og i andre offentlige GIS, er kun retligt konstaterende.
Der er bade ungjagtigheder og fejl i disse korts graenser i forhold til de oprindelige, autoritative kort.
Der kan ogsd vaere “oversete” fredninger, der ikke er kommet med i fredningsregisteret, ligesom der
kan veere privatretlige deklarationer, der fejlagtigt er blevet tolket som fredninger. For nylig har Land-
brugs- og Fiskeristyrelsen gennemgdet fredningsregisteret og pd baggrund af en fortolkning af fred-
ningerne og de tilhgrende kort fastlagt, hvilke fredninger der er til hinder for udbetaling af bl.a. gko-
logitilskud.** Disse fredninger vises i styrelsens Internet Markkort og er sdledes retligt konstituerende
med hensyn til styrelsens administration af tilskudsordningen.

Legalitetsprincippet og det forvaltningsretlige undersggelsesprincip (officialprincippet) indebaerer, at det er
myndighedernes pligt at basere en afggrelse eller retsanvendelse pa den geldende lovgivning og sikre, at

52 Baaner, Anker og, Hvingel 2016, Nye perspektiver pd dansk areallovgivning — om geodata og digitalisering s. 91.
53 Se Naturstyrelsen 2009, Alle fredninger nu pd nettet.
54 Se Landbrugs- og Fiskeristyrelsen 2017, Fredede arealer kan ikke fd gkologitilskud.
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der foreligger en tilstraekkelig klar hjemmel for afggrelsen. Der er ingen klare graenser for, hvor stor an-
strengelse myndighederne skal udvise for at sikre sig, at det retlige grundlag er i orden, men retsgrundlaget
skal vaere tilstreekkeligt belyst til, at det er ubetaenkeligt at traeffe en afggrelse.

5.4 Anvendelsen af geodata vedrgrende fysiske forhold - spgrgsmalet om datakvalitet
Almindelige geodata om fysiske landskabselementer eller naturfaenomener indgar i vidt omfang i myndig-
hedernes sagsbehandling til belysning af en sags faktuelle oplysningsgrundlag. En stor del af disse data
stammer fra myndighedernes egen kortlaegning. Denne kortlaegning kan, men behgver ikke, have formel
hjemmelilov, idet den kan udfgres som en del af myndighedernes faktiske forvaltningsvirksomhed.

Miljg- og F@devareministeriets kortlaegning af indvindingsoplande har udtrykkelig hjemmel i henhold
til vandforsyningslovens § 11 (lovbkg. 125/2017). En hel del af myndighedernes kortlaegning sker dog
som del af myndighedernes almindelige drift og uden udtrykkelig bemyndigelse i lovgivningen. De
jordbundskort, der indgar i beregningen af jordbrugeres kveelstofkvote i henhold til ggdningslo-
ven,gg@dskningsloven er et eksempel pa sddan en ulovbestemt kortlaegning. Jordbundskortene er ikke
udarbejdet efter en konkret politisk bemyndigelse til at kortlaegge eller fastsld, hvilken jordbund der
skal laegges til grund, ndr virksomhederne indberetter deres gadningsregnskab. De er udarbejdet ef-
ter en generel bemyndigelse for ministeren til at etablere et system for ggdningsanvendelse, der ba-
serer sig pd bl.a. jordbundsforhold. De 12 jordbundsklasser, som fremgdr af jordbundskortet, er re-
praesentationer af det fysiske faanomen, som den varierende jordbund i Danmark udggr. Kortet er
genereret pG baggrund af statistisk behandling af andre geografiske data, herunder en raekke zeldre
punktvise jordbundsprgver.

Kort og data vedrgrende fysiske forhold har en anden funktion i afggrelsesprocessen end retlige geodata,
idet de indgar i myndighedernes sagsoplysning og ikke i fastlaeggelsen af det retlige bedemmelsesgrundlag.
Det er myndighedens pligt at foretage en tilstraekkelig sagsoplysning for, at der kan traffes en forsvarlig
afggrelse. Det kaldes undersggelses- eller officialprincippet, og det er velbelyst i praksis® og velbeskrevet i
den retsvidenskabelige litteratur.

Alt efter hvilken betydning for retsanvendelsen disse kort eller datas palidelighed kan have, skal myndighe-
den 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 dem, afggrelsen relaterer
sig til.>®

Udgangspunktet efter undersggelsesprincippet er, at myndighederne ma sta for den ngdvendige sagsoplys-
ning, og det kraever normalt saerlig hjemmel, hvis der skal kunne afkraeves ansggere mv. sagkyndige erklae-
ringer eller undersggelser. Hvis myndigheden vurderer, at der er tvivl om, hvorvidt en given faktuel oplys-
ning er rigtig eller ej, ma myndigheden sgge den tvivl afklaret — f.eks. ved malinger i marken eller anvendel-
sen af andre supplerende data. Det forvaltningsretlige undersggelsesprincip forudsaetter saledes ikke alene,
at alle relevante forhold er belyst ved det foreliggende materiale, men ogsa at oplysningerne er palidelige.
Er der tvivl om holdbarheden af et vaesentligt faktuelt forhold, hgrer det med til sagsoplysningen at sgge

55 Baaner, Hvingel og Anker 2015, Regulering og kort s. 30.
56 Revsbech, Ngrgaard og Garde 2014, Forvaltningsret. Sagsbehandling s. 150 og 289. Rgnsholt 2009, Forvaltningsret s.
380.

26



denne tvivl afklaret. Generelt vil myndighedens undersggelsespligt ogsa skaerpes, nar der rejses tvivl om de
foreliggende oplysninger eller konkrete forhold.>’

Selvom de faktiske forudsaetninger for en forvaltningsretlig afg@relse senere viser sig at have veeret for-
kerte, betyder det ikke ngdvendigvis, at afggrelsen ma anses for ugyldig. Det forudszetter en vis grad af vae-
sentlighed — f.eks. hvis det konstateres, at et omrade slet ikke er omfattet af den forudsatte restriktion.

Seerligt i relation til anvendelsen af kort kontra maleudstyr kan henvises til en sag vedrgrende strandbeskyt-
telseslinjens fastlaeggelse fra Vestre Landsret.>® Her var strandbeskyttelseslinjens forlgb i forhold til den
sammenhangende landvegetation blevet opmalt med GPS-udstyr. Det var herefter ved amtets afslag pa
dispensation til en glasoverdakning af en terrasse lagt til grund, at cirka 24 m? af glasoverdaekningen 13 in-
den for beskyttelseslinjen. Ejeren begzerede sagen genoptaget af amtet med henvisning til nye oplysninger
om usikkerheder ved anvendelsen af amtets GPS-udstyr, og at amtets skitse med angivelse af strandbeskyt-
telseslinjen fejlagtigt Igb parallelt med bygningen i stedet for skrat i forhold til denne. Ifglge ejeren ud-
gjorde glasoverdaekningens areal inden for beskyttelseslinjen saledes ikke 24 m? men kun cirka 18m?ca. 18
m2. Landsretten fandt imidlertid ikke, at de nye oplysninger med en vis sandsynlighed ville have medfgrt et
andet resultat, hvis de havde foreligget i forbindelse med den oprindelige stillingtagen. Betingelserne for
genoptagelse var derfor ikke opfyldt. Dommen illustrerer bade konflikten mellem anvendelsen af kort og
malinger, og at forkerte faktiske forudsaetninger ikke ngdvendigvis betyder, at en afggrelse bliver ugyldig.

Det forvaltningsretlige undersggelsesprincip geelder principielt ogsa i straffesager vedrgrende tilsidesaettel-
sen af konkrete lovligggrelsespdbud mv.>® Domstolenes efterprgvelse af oplysningsgrundlaget i straffesager
vil imidlertid ofte naarme sig en almindelig bevisvurdering frem for en forvaltningsretlig vurdering af, om
officialprincippet er overholdt. Det ses f.eks. i mange straffesager vedrgrende naturbeskyttelseslovens §
3,%0 hvor domstolene foretager en selvsteendig vurdering af, om et omrade er beskyttet — og ikke som sa-
dan en vurdering af, om officialprincippet er overholdt. Tilsvarende har undersggelsesprincippet som for-
valtningsretlig grundsaetning principielt set ingen betydning, hvis straffesagen omhandler overtreedelsen af
et generelt forbud uden forudgdende lovligggrelsespabud.®! Her vil domstolene ogsa foretage en saedvanlig
bevisbedgmmelse.

6 Myndighedernes kontrol, opbevaring og opdatering af kort og geodata

6.1 Myndighedernes ansvar for datakvalitet
Der kan naeppe udledes nogen generel pligt for myndighederne til at kvalitetssikre offentlige geodata. Alli-
gevel kan myndighederne i visse situationer vaere underlagt et vist ansvar om datakvalitet. Dette kommer

57 )f. f.eks. Folketingets Ombudsmands Beretninger FOB 2006-480 og FOB 2013-4 samt dommene refereret i Karnov
Group, Miljgretlige afggrelser og domme MAD 2011.269, MAD 2012.394, MAD 2013.1603 og MAD 2013.2564.

58 Refereret i Karnov Group, Miljgretlige afgarelser og domme MAD 2013.181.

59 Se f.eks. Karnov Group, Tidskrift for Kriminalret TfK 2002.373, vedrgrende heldrsbeboelse i et sommerhus.

60 Jf. f.eks. fra Karnov Group, Miljgretlige afgarelser og domme, MAD 2016.162, MAD 2015.223, MAD 2014.286, der
alle fgrte til frifindelse, samt fra Karnov Group, Tidsskrift for Kriminalret TfK 2012.900.

61 Se f.eks. Karnov Group, Tidsskrift for Kriminalret TfK 2015.773, om opbevaring af skrotbiler i strid med bl.a. miljgbe-
skyttelseslovens & 19, stk. 1.
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til udtryk pa forskellige mader — dels i en erstatningsretlig sammenhang, dels i en offentligretlig sammen-
hang som en del af det almindelige princip om “sandhedspligt”.

Den erstatningsretlige forpligtelse kendes fra retspraksis vedrgrende kommuners ansvar i forbindelse med
udfyldelsen af oplysningsskemaer til brug for ejendomshandler. Her kan det imidlertid ikke forlanges, at
kommunerne fordyber sig i de enkelte sager om ejendommen og kvalitetssikrer data — det er nok, at oplys-
ningsskemaet udfyldes med de registrerede oplysninger.®?

Et andet eksempel fra retspraksis vedrgrer et muligt erstatningsansvar for fejlbehaeftede sgkort udgivet af
Kort- og Matrikelstyrelsen.®® Her var spgrgsmalet, om Kort- og Matrikelstyrelsen var erstatningsansvarlig for
skade pa en lystbad, der var stgdt pa grund. Ejeren anfgrte, at skaden skyldtes manglende angivelse af en
grund pa 0,9 meter, som ved en fejl i forbindelse med digitaliseringen af sgkortet ikke var kommet med i
styrelsens sgkort fra 1998. Sg- og Handelsretten fandt styrelsen ansvarlig pa objektivt grundlag efter pro-
duktansvarsreglerne. Hgjesteret frifandt imidlertid styrelsen pga. ejerens egen skyld, da han burde have
indset, at der var en betydelig risiko for grundstgdning det pagaeldende sted, som I3 uden for den anbefa-
lede rute. Skadelidtes egen skyld fritager ogsa for ansvar efter produktansvarsreglerne, men Hgjesteret tog
ikke stilling til, om produktansvarsreglerne fandt anvendelse pa styrelsens sgkort.

Den erstatningsretlige forpligtelse kraever formentlig, at den offentlige registrering har et vist lovgrundlag.
Saledes vil en given registrering — eller manglende registrering — af traeer, vandlgb, bygninger, veje mv. for-
mentlig ikke kunne udlgse et erstatningsretligt ansvar.

Hvad angar krav om datakvalitet pa et offentligretligt grundlag, sa er det et relativt ubelyst omrade. Offent-
lige myndigheder er underlagt et almindeligt princip om sandhedspligt. Princippet, der i praksis navnlig har
veeret inddraget i forbindelse med embedsveerkets betjening af ministre og Folketing, betyder som en al-
mindelig regel bl.a., at der ikke kan ydes en bistand, der indebzerer, at embedsvaerket videregiver oplysnin-
ger, som er urigtige. Det geelder bade i forhold til Folketinget og andre offentlige myndigheder samt i for-
hold til privatpersoner og offentligheden.®*

Fra ombudsmandspraksis kan endvidere henvises til en sag om udlaendingemyndighedernes vejledning via
nyidanmark.dk om muligheder for familiesammenfgring i Danmark, hvor ombudsmanden udtalte, at en
myndighed, som veaelger at informere offentligheden om myndighedens praksis via hjemmeside, bl.a. som
felge af princippet om god forvaltningsskik er forpligtet til at sikre, at den offentliggjorte information er let-
tilgeengelig, korrekt og tilstraekkeligt detaljeret, til at den enkelte borger kan fa kendskab til de muligheder,
der er relevante for den pagaeldende.® At informationen skal vaere korrekt vil bl.a. sige, at den ikke ma
veere vildledende, men skal vaere retvisende. Informationen ma saledes ikke indeholde forkerte og/eller
foraeldede oplysninger. Ombudsmanden har i sagen om udlaendingemyndighedernes annonce i fire libane-
siske aviser med oplysning om stramninger og regler i den danske udlaendingelovgivning dog ogsa udtalt, at

52 Se f.eks. Karnov Group, Miljgretlige afgarelser og domme MAD 1998.583, MAD2012.117 og MAD2014.421.
83 Se Karnov Group, Ugeskrift for Retsvaesen UfR 2007.2821.

64 Se betaenkning nr. 1443/2004 om embedsmaends radgivning og bistand s. 142.

55 Folketingets Ombudsmands Beretninger FOB 2008.238.
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det naeppe kan anses for naermere afklaret, i hvilket omfang de omhandlede regler og principper har karak-
ter af geeldende ret, og i hvilket omfang de har karakter af god forvaltningsskik.®®

Et vist krav om datakvalitet kan muligvis udledes af persondatalovens § 5, stk. 4 (lov 429/2000), hvorefter
behandlingen af personoplysninger skal tilretteleegges saledes, at der foretages forngden ajourfgring af op-
lysningerne. Der skal foretages den forngdne kontrol for at sikre, at der ikke behandles urigtige eller vildle-
dende oplysninger, og oplysninger, der viser sig urigtige eller vildledende, skal snarest muligt slettes eller
berigtiges. Det er vanskeligt at forudsige bestemmelsens anvendelsesomrade. Datatilsynet har f.eks. vurde-
ret at BBR-data skal behandles som personoplysninger, idet de i vidt omfang og pa enkel vis vil kunne hen-
fores til ejeren af ejendommen.®’

Der kan i denne forbindelse ogsa henvises til miljgoplysningslovens § 4 d, stk. 1, ifglge hvilken de myndighe-
der og organer, som er omfattet af loven, sa vidt muligt skal sikre, at alle oplysninger, der indsamles af eller
for dem, er ajourfgrte, ngjagtige og sammenlignelige. Bestemmelsen er samtidig udtryk for et bagvedlig-
gende EU-retligt krav, idet bestemmelsen implementerer miljgoplysningsdirektivets art. 8, hvis artikelover-
skrift i gvrigt er "Miljgoplysningernes kvalitet”. Miljgoplysningslovens § 4 d, stk. 1, ma dermed efter sit paly-
dende antages at veere et af de for tiden klareste eksempler pa krav om datakvalitet pa et offentligretligt
grundlag, men lige som det gaelder for persondatalovens § 5, stk. 4, er ogsa denne bestemmelses anvendel-
sesomrade vanskeligt at fastlaegge praecist. Der henvises i gvrigt til omtalen af miljgoplysningsloven under
7.1 nedenfor.

6.2 Myndighedernes forpligtelse til at ajourfgre data

Myndighedernes forpligtelse til generelt at ajourf@re og berigtige data i myndighedernes registre og geo-
grafiske informationssystemer afhaenger primaert af det konkrete lovgrundlag og de administrative ret-
ningslinjer, som det pageeldende register er omfattet af. Det kan f.eks. veere interne vejledninger eller ret-
ligt bindende forskrifter i de relaterede bekendtggrelser.

Planlovens § 54 b (lovbkg. 1529/2015) giver ministeren hjemmel til at fastsaette bestemmelser om
indberetning af planer og planforslag til PlansystemDK, herunder fastsaettelse af en indberetnings-
pligt. Hiemlen er udnyttet med bkg. 418/2014 om det digitale planregister PlansystemDK. Tilslut-
ningsbekendtggrelsen (bkg. 24/2016) med hjemmel i varmeforsyningsloven (lovbkg. 1307/2014) in-
deholder en tilsvarende indberetningspligt til PlansystemDK for afg@relser vedrgrende tilsynspligt til
kollektive varmeforsyningsanlaeg. Med lovforslag 121/2017 vil planernes retsvirkning indtraede ved
offentligggrelsen i PlansystemDK, hvilket selvsagt er med til at sikre, at registeret ajourfgres Igbende.

Ogsa for myndighedsregistre etableret pa ulovbestemt grundlag ma der som fglge af princippet om offent-
lige myndigheders sandhedspligt antages at geelde en vis forpligtelse for myndigheden til Isbende at sikre
sig, at registre ajourfgres, og at fejl berigtiges, nar de kommer til myndighedens kendskab. Det ma i hvert
fald antages at geelde i de tilfaelde, hvor registret stilles til direkte radighed for offentligheden eller for an-
dre myndigheder. Der er dog ingen praksis eller litteratur, der naermere kan kvalificere denne forpligtelse.

56 Folketingets Ombudsmands Beretninger FOB2015-63.

67 Jf. Datatilsynets journalnummer 2004-122-0104. Se ogsa journalnr. 2004-122-0104 og omtalen i Motzfeldt 2009,
God databehandlingsskik — udvalgte problemstillinger ved forvaltningsmyndigheders videregivelse af personoplysnin-
gers.55.
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Hvis de registrerede geodata i konkrete tilfaelde skal behandles som personoplysninger, fordi de kan henfg-
res til en bestemt fysisk person, jf. eksemplet fra Datatilsynets praksis vedrgrende BBR-oplysninger omtalt
ovenfor, fglger en sadan pligt under alle omstaendigheder af persondatalovens § 5, stk. 4. Forpligtelsen ef-
ter persondatalovens § 5, stk. 4 til snarest muligt at slette eller berigtige urigtige eller vildledende oplysnin-
ger geelder fra det gjeblik, fejlen konstateres. Det er saledes ikke tilstraekkeligt manuelt at korrigere eventu-
elle fejl i forbindelse med enkeltopslag, hvis oplysningen er omfattet af persondataloven. Hvis den fejlag-
tige oplysning f.eks. er indgaet i en senere forvaltningsretlig afggrelse, accepteres det dog i Datatilsynets
praksis, at berigtigelsen ikke sker ved, at oplysningen slettes, men at der i stedet tilfgres sagen et notat, der
klart og tydeligt angiver de rette forhold. Ogsa her kan der vaere grund til at henvise til miljgoplysningslo-
vens § 4 d, stk. 1, jf. 6.1, sidste afsnit, ovenfor.

6.3 Dokumentationskrav til myndighedernes registerfgrelse

Der galder nappe nogle generelle dokumentationskrav i forbindelse med myndighedernes handtering af
geodata i registre og databaser. En raekke registre er pa et lovbestemt grundlag underlagt relativt strenge
dokumentationskrav.

Med afszet i udstykningsloven (lovbkg. 1213/2013) er matriklen etableret som et offentligt register,
der med hensyn til en raekke restriktioner ogsa er retligt konstituerende — f.eks. i forhold til landbrugs-
pligt i medfer af landbrugsloven (lovbkg. 27/2017) og strandbeskyttelseslinjen i medfgr af naturbe-
skyttelsesloven (lovbkg. 121/2017). £ndringer i matriklen er dels reguleret ved udstykningslovens
bestemmelser, men ogsad i en raekke detaljerede bestemmelser i bekendtggrelsen om matrikulaere
arbejder (bkg. 1676/2013) udstedt af Geodatastyrelsen. £ndringer i matriklen er alts genstand for
en relativt omfattende processuel regulering. Heroverfor stdr f.eks. Danmarks Miljgportal som et an-
det eksempel pa en stor samling af geodata, der i et vist omfang ogsd har karakter af et offentligt
register. £ndringer i Miljgportalens datasaet er ikke genstand for naermere retlig regulering, men mil-
joportalens registreringer er som hovedregel heller ikke retligt konstituerende. Der er dog enkelte
undtagelser — bl.a. er portalens visning af beskyttet natur retligt konstituerende med hensyn til til-
skud til pleje af graes- og naturarealer efter bekendtggrelsen herom (bkg. 30/2012).

Af hensyn til registeroplysningernes senere anvendelse i konkrete afggrelsessager bgr det imidlertid altid
kunne dokumenteres, hvornar og pa hvilket grundlag en oplysning er indfgrt i et register, eller en urigtig
oplysning er blevet korrigeret.

| visse tilfelde vil et sadant krav kunne udledes af offentlighedslovens § 13, stk. 2, der fastslar, at en myn-
dighed i afggrelsessager snarest muligt skal tage notat om vaesentlige sagsekspeditionsskridt, der ikke frem-
gar af sagens dokumenter. En tilsvarende notatpligt antages pa ulovbestemt grundlag ogsa at geelde i visse
andre sager end afggrelsessager. Det forudsaetter dog, at sagen har en vis indgribende og vaesentlig betyd-
ning for borgeren.®® Selvom indfgrelsen eller korrektionen af en oplysning i myndighedsregistreret efter
omstaendighederne nok vil kunne anses for et vaesentligt sagsbehandlingsskridt i sig selv, er det saledes ikke
givet, at notatpligten indtraeder. Det vil stadig afhaenge af en konkret vurdering af, hvor indgribende og vee-
sentlig en betydning registret i gvrigt har i forhold til den enkelte borger.

Endelig skal naevnes den almindelige journaliseringspligt i offentlighedslovens § 15, stk. 1, hvorefter doku-
menter, der er modtaget eller afsendt af en forvaltningsmyndighed som led i administrativ sagsbehandling i

58 Ahsan 2014, Offentlighedsloven med kommentarer s. 262.
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forbindelse med dens virksomhed, skal journaliseres, i det omfang dokumentet har betydning for en sag
eller sagsbehandlingen i gvrigt. Journaliseringen skal efter stk. 3 angive datoen for dokumentets modta-
gelse eller afsendelse samt en kort, tematisk angivelse af dokumentets indhold.

Etableringen og den Igbende drift af et myndighedsregister for geodata ma utvivisomt anses for administra-
tiv sagsbehandling i denne bestemmelses forstand. Til trods herfor kan der ikke antages at geelde nogen
journaliseringspligt efter offentlighedsloven i forhold til selve de radata, som tilfgres registret. Det skyldes,
at de enkelte (indtastede) data naeppe kan anses for at udggre dokumenter i den forstand, hvor begrebet
anvendes i offentlighedslovens § 15, stk. 1.

Noget andet er, at dokumentationsgrundlaget for de enkelte data i form af satellitbilleder, jordprgveanaly-
ser, interne notater eller borger- og myndighedshenvendelser mv. ofte vil have karakter af dokumenter, der
som sadan skal journaliseres. Det geelder, selvom selve registreret ikke har karakter af en afggrelsessag, da
al administrativ sagsbehandling netop er omfattet af journaliseringspligten i offentlighedslovens § 15, stk.
1.

Sammenfattende ma det anbefales, at offentlige registre indrettes, sd dokumentationsgrundlaget for den
enkelte registrering kan tilvejebringes.

6.4 Spgrgsmalet om partshgring vedrgrende @ndringer i registre og kort

Forvaltningslovens partshgringsregler geelder alene i afggrelsessager, dvs. nar myndighederne med bin-
dende virkning for borgerne ensidigt udtaler sig om, hvad der er eller skal veere geldende ret i konkrete
tilfaelde. De geelder som udgangspunkt ikke for eendringer i offentlige geodata eller registre — hverken nar
det gzelder retligt konstituerende geodata, retligt konstaterende geodata eller geodata for fysiske objekter.

Den retligt konstaterende kortlaegning af restriktioner kan indga i oplysningsgrundlaget for en eventuel se-
nere afggrelse som f.eks. et lovligggrelsespabud efter naturbeskyttelseslovens § 3. Kortlagningen i sig selv
udggr imidlertid ikke nogen afggrelse, allerede fordi den ikke har nogen ekstern adressat, men alene fore-
tages og registreres hos den enkelte myndighed internt.

Konsekvensen af, at lodsejere ma anses som parter i en kortlagningssituation, er at forvaltningslovens al-
mindelige regler om bl.a. partshgring, begrundelse og klagevejledning skal iagttages. | nogle situationer kan
det veere vanskeligt at afggre, om der er tale om geodata af betydning for grundlaget for en senere forvalt-
ningsretlig afggrelse, eller om kortleegningen udggr en afggrelse i sig selv. Den vejledende registrering af et
§ 3-beskyttet areal udggr f.eks. ikke en afggrelse i forvaltningslovens forstand. Ligeledes foreligger der ikke
nogen afggrelse, nar kommunen i medfgr af oplysningsordningen i naturtypebekendtggrelsens § 11, stk. 1
(bkg. 865/2016), efter anmodning fra offentlige myndigheder, bergrte ejere, brugere mv. giver oplysning
om, hvorvidt en bestemt foranstaltning, areal, sg eller vandlgb er omfattet af beskyttelsesordningen eller
ej. Natur- og Miljgklagenaevnet har i sin praksis imidlertid lagt til grund, at meddelelsen til ejeren om, at et
areal er omfattet af § 3-beskyttelsen, kan paklages til naevnet af pageeldende ejer, bruger mv. Derimod kan
foreninger mv., som i gvrigt er klageberettigede efter naturbeskyttelsesloven, ikke klage over, at kommu-
nen har besluttet ikke at registrere et omrdde som beskyttet omrade.®

9 Naturklagenaevnet, Naturklagenaevnet Orienterer nr. 113. Se kritisk hertil Peter Pagh 2013, Fast Ejendom — Regule-
ring og kab s. 347 ff.
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De samme forhold kunne teenkes at ggre sig geeldende ved kortlaegningen af habitatnaturtyper i Natura
2000-omrader. Den kortlaegning har ogsa en vaesentlig betydning for ejernes udnyttelsesmuligheder af de-
res ejiendomme, men kan formentlig ikke ses som en afggrelse i forvaltningslovens forstand.

En nyudviklet abonnementstjeneste “Din Natur” giver landmaend mulighed for at fa direkte besked,
hvis der sker @endringer i registreringen af beskyttet natur pa deres ejendomme. Den nye tjeneste
bestdr af en hjemmeside, www.dinnatur.dk, hvor landmanden kan indtegne de arealer, som han @n-
sker at fa besked om, ndr kommunen foretager en andring i § 3-registreringen. Tjenesten er udviklet
i et samarbejde mellem Danmarks Miljgportal, Landbrug & F@devarer, SEGES og kommunerne og
opfylder angiveligt et stort behov hos landmaendene. Det er nzerliggende at traekke en parallel til hen-
synet bag partshgringsreglerne. Selv om hjemmesiden er offentlig, skal man for at modtage mailen
acceptere et st “Forretningsbetingelser”, hvoraf det bl.a. fremgdr, at anvendelsen af “Din Natur”
ikke er et udtryk for en myndighedsgodkendelse og ikke kan sikre overholdelse af regler for beskyttet
natur.

Nar det gzelder retligt konstituerende geodata, har sendringer i datagrundlaget typisk relation til de forhold
behandlet i afsnit 3.5 ovenfor vedrgrende individuelle partsrettigheder i forbindelse med generel stedfae-
stet regulering. Borgerne ma i visse tilfeelde indremmes partsstatus, nar deres retstilstand fastlaegges —
ogsa nar det gaelder opdatering af kort og registre — men det er vanskeligt mere generelt at beskrive, hvor
graensen gar.

I mange tilfeelde vil en a&ndring i et retligt konstituerende geodatasaet veere begraenset til et bestemt geo-
grafisk omrade, og i mange tilfaelde vil enkelte lodsejere blive sa individuelt bergrt, sa de har partsstatus i
forhold til &ndringen.’® Her kan ogsa henvises til, at Natur- og Miljpklagenavnet i sagen vedrgrende de
danske vandplaner anfgrte, at spgrgsmalet om partsstatus ikke kunne besvares generelt, men matte vurde-
res konkret i forhold til de enkelte lodsejere.”

7 Offentlighedens adgang til og myndighedernes udstilling af kort og
geodata

7.1 Offentlighedens adgang til myndighedernes geodata efter anmodning

Retten til aktindsigt efter offentlighedsloven omfatter ikke databaser, jf. lovens § 10, stk. 1. Det fremgar
saledes af forarbejderne til den oprindelige bestemmelse i 1985-offentlighedsloven, at “den umiddelbare
acces til EDB-lagrede oplysninger i sig selv er forbundet med sddanne problemer af overvejende teknisk ka-
rakter, at en saerskilt regulering heraf ma foretraekkes”, jf. betaenkning nr. 857/78 om offentlighedslovens
revision, s. 112-113.

Spergsmal om offentlighedens adgang til myndighedsregistre i form af databaser vil som udgangspunkt der-
for skulle afggres efter det saerlige retsgrundlag, som gaelder specifikt for det pagaldende register og ikke
efter offentlighedsloven.

70 Se som tidligere naevnt Fenger 2013, Forvaltningsloven med kommentarer s. 149 og, i forbindelse med registrerin-
gen af arealer beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3, Peter Pagh 2013, Fast Ejendom — Regulering og k@b s. 347.
71 Refereret i Karnov Group, Miljgretlige afgarelser og domme MAD 2015.193.
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I en sag vedrgrende adgang til Det Centrale HusdyrbrugsRegister (CHR) kritiserede Ombudsmanden,
at myndighederne slet ikke var kommet ind pa bestemmelsen i § 6, stk. 1 i lovom hold af dyr, som
udtrykkeligt bestemmer, at der er adgang til at fG masseoplysninger fra CHR.”? | afslaget havde myn-
dighederne henvist til en aftale mellem Fgdevarestyrelsen og Erhvervs- og Selskabsstyrelsen. Aftalen
betad, at Fadevarestyrelsen skulle betale et stgrre belgb til Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, hvis jour-
nalistens anmodning om indsigt blev imgdekommet. Ombudsmanden mente ikke, at det gkonomiske
hensyn kunne begrunde et afslag.

Journalisten havde i gvrigt foresldet selv at traekke oplysningerne ud af CHR ved hjzlp af en sggero-
bot, og Ombudsmanden kunne ikke kritisere, at Fgdevarestyrelsen havde afsldget at medvirke til jour-
nalistens brug af sggerobotten. Hvis journalisten ville bruge sggerobotten pd egen hdnd, kunne myn-
dighederne imidlertid efter ombudsmandens opfattelse ikke kreve en forudgdende tilladelse.

Hvis offentlighedens adgang til myndighedsregistret ikke er reguleret i noget szerligt retsgrundlag, geelder
der efter offentlighedslovens § 11, stk. 1 dog fortsat en ret for offentligheden til at forlange, at myndighe-
den foretager og udleverer en sammenstilling af oplysninger i myndighedens databaser (dataudtraek), som
myndigheden ikke har foretaget allerede. Det gaelder dog kun, hvis sammenstillingen og en eventuel ngd-
vendig anonymisering i medfgr af lovens undtagelsesbestemmelser kan foretages ved “fd og enkle kom-
mandoer”. Retten til dataudtraek efter offentlighedslovens § 11, stk. 1 skal dog ogsa ses i lyset af lovens § 1,
stk. 1, som paleegger myndighederne en forpligtelse til ved valg, etablering og udvikling af nye it-lgsninger i
videst muligt omfang at varetage det abenhedshensyn, som er lovens formal.

Retten til dataudtraek viger for en eventuel seerlig regulering i det retsgrundlag, som gaelder for det pageael-
dende register. Sdledes var Ombudsmanden f.eks. enig med Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter i, at
offentlighedslovens § 11, stk. 1 ikke hjemler en ret til dataudtraek af BBR-oplysninger fra Den Offentlige In-
formationsserver (OIS), da oplysningerne er omfattet af en szerlig lovhjemlet ordning, hvor dataudtraek fra
OIS alene stilles til radighed for professionelle brugere mod betaling.” Med hensyn til PlansystemDK er det
i planlovens § 54 b (lovbkg. 1529/2015) fastsat, at registeret er offentligt tilgaengeligt, og brugen af det er
gratis.

Saerligt i relation til aktindsigt i geodata skal opmaerksomheden endelig henledes p3, at disse i praksis jeevn-
ligt vil have karakter af miljgoplysninger og dermed vaere omfattet af den udvidede adgang til aktindsigt i
henhold til miljgoplysningsloven og 1985-offentlighedsloven. 1985-loven indeholder imidlertid ingen saer-
skilt regulering af retten til registerudtraek, men den udvidede adgang til aktindsigt efter miljgoplysningslo-
ven kommer bl.a. til udtryk ved ogsa at omfatte oplysninger i elektronisk form, jf. lovens § 3. Ombudsman-
den har med henvisning til denne bestemmelse bl.a. fundet, at oplysningerne i Danmarks Hgjdemodel er
omfattet af aktindsigt efter miljgoplysningsloven, da oplysningerne utvivisomt ma anses for miljgoplysnin-
ger i lovens forstand.”

7.2 Myndighedernes udstilling af geodata og grundsatningen om berettigede forventninger
Der geelder et almindeligt forvaltningsretligt princip om, at borgernes berettigede forventninger kan be-
tinge et bestemt udfald i en sag.” Rationalet bag grundsaetningen er, at borgeren med en vis ret ma kunne

72 Folketingets Ombudsmands Beretninger FOB 2009-11-1.

73 Folketingets Ombudsmands Beretninger FOB 2015-1.

74 Folketingets Ombudsmands Beretninger FOB 2009-9-1.

7> Se herom Mgrup 2005, Berettigede forventninger i forvaltningsretten.
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paberabe sig de oplysninger, som myndighederne preesenterer for dem. Betingelsen er dog i sagens natur,
at der bade foreligger en forventning, og at den pagaldende forventning vurderes til at vaere berettiget.
Grundsaetningen geelder generelt for forventningsskabende handlinger, der pa samme made som myndig-
hedspassivitet eller forhandsbesked kan skabe en forventning om, at en myndighed vil forholde sig pa en
bestemt made i en bestemt sag.”® Det er grundlaget for, at fejlbehaeftede eller misvisende konstaterende
kort kan fgre til, at handhaevelsen af de tilknyttede regler vanskeligggres. Der er dog ikke nogen entydig
praksis pa omradet.

Problemet er ikke nyt. Fra zldre retspraksis kan navnes en sag fra 1887 om et ulovligt udstedt naeringsbrev
til at drive kgbmandshandel fra en ejendom uden for Hillergd. Naeringsbrevet blev opretholdt pa grund af
adressatens gode tro, selvom en senere opmaling viste, at eiendommen |3 inden for den konkurrencebe-
skyttelseszone, der efter naeringsloven var galdende omkring kgbstaeder.”

Domstolene har i sager vedrgrende § 3-natur alene tillagt myndighedernes fejlagtige registreringer og hen-
synet til borgernes berettigede forventninger begraenset vaegt i civile sager.”® Der vil dog typisk anlaegges en
anden vurdering i straffesager. Der kan herved henvises til dommen i randzonesagen,” hvor to landmaend
blev frifundet for overtraedelse af randzoneloven med den begrundelse, at de tiltalte alene havde udvist en
sa ringe grad af uagtsomhed, at det var betaenkeligt at anse dem for skyldige. Retten lagde bl.a. vaegt p3, at
der pa gerningstidspunktet — i efteraret 2012 og foraret 2013 — herskede stor usikkerhed om den naermere
forstaelse af randzoneloven, og at kortmaterialet vedrgrende de omfattede vandlgb var behaeftet med
flere fejl.

Den slags problemer er primaert knyttet til retligt konstaterende kort eller geodata. Det er derfor vigtigt
navnlig for handhavelsesmulighederne, at intensiv regulering af arealanvendelsen knyttes til konstitue-
rende kort eller geodata.

Det er ogsa vigtigt for retssikkerheden, entydigheden og kommunikationen mellem myndigheder og bor-
gere, at det er de originale konstituerende dataseet, der stilles til radighed for andre myndigheder og of-
fentligheden. Der skal ikke veere tvivl om, hvem der har dataansvaret, og hvilke data der er de retligt konsti-
tuerende. Det understgtter ogsa genbrug af data og er i overensstemmelse med INSPIRE-direktivets (dir.
2007/2) principper om, at data kun indsamles og opbevares et sted.

Dette forhold taler i de fleste tilfaelde ogsa for, at der lovteknisk arbejdes med autoritative registre. De da-
tasaet, der i praksis vil blive anvendst, er de dataseet, der kan vises og downloades via myndighedernes GIS-
og webservices — ikke f.eks. koordinatlister eller pdf-kort som vises pa Retsinformation. Registerlgsningen
gor det muligt for borgere og andre myndigheder at tilga de data, som er retligt autoritative, og ikke lokale
eller centrale kopier hos de enkelte myndigheder.

Matriklen er et klassisk eksempel pd et offentligt retligt autoritativt og georefereret register. Matrik-
len er velintegreret i den offentlige forvaltning og kan tilgds fra mange forskellige offentlige hiemme-

7 Mgrup 2005, Berettigede forventninger i forvaltningsretten s. 584.

77 Refereret i Karnov Group, Ugeskrift for Retsvaesen UfR 1887.640.

78 Se f.eks. @stre Landsrets dom refereret i Karnov Group, Miljgretlige afgarelser og domme MAD 2005.1596.
79 Refereret i Karnov Group, Miljgretlige afgarelser og domme MAD 2015.261.

34



sider og web-portaler. £ndringer i matriklen er underlagt en detaljeret processuel regulering. An-

dre “registre” er underlagt en mindre detaljeret regulering. Sdledes regulerer lovgivningen ikke Miljg-
og Fadevareministeriets registrering af beskyttede vandlgb og vandigb med en d-beskyttelseslinje
efter naturbeskyttelseslovens § 3 og 16. “Registret” fgres i store traek pd baggrund af en generelt for-
muleret kompetencenorm i naturbeskyttelsesloven.

En del konstaterende kort og datasaet angives som “vejledende”, “ikke bindende” eller vises “uden ansvar”
mv., uden at det dermed ggres klart for borgere, virksomheder eller andre myndigheder, hvad der menes.
Fzelles for de fleste situationer er imidlertid, at de pageeldende datasaet ikke ngdvendigvis viser den fysiske
eller retlige virkelighed, men blot viser den registrerede viden hos myndigheden.

Netop det forhold, at en raekke datasaet kun viser myndighedernes registrerede viden om fysiske eller ret-
lige forhold, er vigtigt at gere opmaerksom pa. Ordet "vejledende kort” eller "vejledende geodata” bgr und-
gas, da det giver indtryk af en situation, hvor borgeren har en berettiget forventning om at kunne basere
sine beslutninger pa myndighedernes vejledning.

8 Konklusion og sammenfatning

Arbejdet med dette projekt har understreget den grundpramis, at staerk og intensiv offentligretlig regule-
ring af ejendomsrettens udnyttelse stiller store krav til den stedfaestede regulering — badde hvad angar den

geografiske stedfaestelse, tydeligheden i reguleringens indhold samt de mere processuelle retssikkerheds-

garantier, som f.eks. partshgring eller offentlighed. Strafferetten, forvaltningsretten og den offentligretlige
lovgivning i gvrigt bygger pa dette grundsynspunkt, og det har ogsa betydning, nar anvendelsen af kort og

geodata i forvaltningen skal vurderes.

Der er imidlertid forskel pa kort og geodata. Her kan man opstille tre hovedgrupper — retligt konstituerende
data, retligt konstaterende data og andre data om den fysiske virkelighed. Retligt konstituerende data fast-
leegger en retstilstand og skal fortolkes som en del af den pagaeldende regulerings hjemmelsgrundlag, hvor
intensitetsaspektet er vaesentligt. Retligt konstaterende geodata angiver en formodet retstilstand, mens
andre data om den fysiske virkelighed ikke direkte er koblet til en retlig regulering. For disse to grupper af
geodata indgar intensitetsaspektet i vurderingen af, hvilke anstrengelser man med rimelighed kan forvente
af myndighederne med hensyn til kvalitetsvurderingen af kort og data og sagsoplysning generelt.

Myndighedernes undersggelsespligt spiller ogsa en rolle i straffesager, men her vil domstolenes efterprg-
velse af oplysningsgrundlaget ofte have karakter af en almindelig bevisvurdering frem for en forvaltnings-
retlig vurdering af, om undersggelses- eller officialprincippet er overholdt. Nogle af de forskelle, der er pa
den strafferetlige og den administrative bedgmmelse af et ulovligt forhold i den sammenhang, kan ogsa
forklares med udgangspunkt i intensitetsaspektet. Straf er et intensivt indgreb i borgernes forhold, og krae-
ver derfor et tydeligt hjemmelsgrundlag samt en streng bevisbedgmmelse. Det stiller igen stgrre krav til det
geografiske grundlags preaecision og fuldstaendighed.

Vender vi os mod projektets lovtekniske omdrejningspunkt, identificerer projektet fire lovtekniske koblin-
ger mellem sted og regel — stedfaestelse i relation til fysiske objekter, stedfzestelse via kortbilleder, stedfeae-
stelse via positioneringstjenester og geografiske referencenet og stedfaestelse via en henvisning i lovgivnin-
gen til et georefereret register.
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Det star principielt lovgivningsmagten frit for at veelge mellem de fire lovtekniske Igsninger. Rapporten
fremhaver fordelene ved at anvende retligt autoritative registre. Denne lgsning er med til at sikre entydig-
hed og kommunikationen mellem bl.a. myndigheder og borgere, og den understgtter ogsa genbrug af data
samt princippet om, at data kun skal indsamles og opbevares et sted. Det er ogsa den Igsning, der er bedst
egnet i relation til at etablere og udvikle en sammenhangende digital forvaltning.

Fra en EU-retlig synsvinkel er lovgivningsmagtens frihed ogsa indskraenket af EU-retlige bestemmelser om
miljgkonsekvensvurdering. Her redeggr rapporten for nogle af de vanskeligheder, der er ved at bedgmme,
om generel lovgivning og tilhgrende kortmateriale skal miljgkonsekvensvurderes efter reglerne i habitat- og
SMV-direktivet.

Formalet med miljgkonsekvensvurderinger er bade at inddrage miljphensyn i myndighedernes beslutnings-
processer og at muligggre offentlighedens deltagelse i beslutningerne og i kvalifikationen af beslutnings-
grundlaget. Det er derfor hensigtsmaessigt, at de offentlige GIS- og web-lgsninger indeholder funktioner,
der understgtter hgring og inddragelse af offentligheden.

En udvikling i retning af, at der i lovgivningen henvises til autoritative geodata i offentlige registre, aktuali-
serer spgrgsmalet om, hvilke retlige krav der ud fra retssikkerhedsmaessige betragtninger bgr stilles til disse
registre. Her saetter rapporten fokus pa kravene til myndighedernes kontrol og opdatering af kort og
geodata — navnlig hvad angar partshgring og dokumentation for foretagne andringer. Mange spgrgsmal er
dog endnu abne i den forbindelse. Det samme gaelder spgrgsmalet, om ny regulering eller geografiske an-
dringer i en eksisterende regulering kraever hgring af de bergrte lodsejere. Borgerne ma i visse tilfaelde ind-
remmes partsstatus, nar deres retstilstand fastlaegges individuelt — det kan ogsa omfatte situationer i for-
bindelse med vedtagelse af ny generel regulering og opdatering af kort og registre, men det er vanskeligt
mere generelt at beskrive, hvor graensen gar. Spgrgsmalet om partsstatus kan ikke besvares generelt, men
ma vurderes konkret i forhold til de enkelte lodsejere — en vurdering der ogsa f@rst og fremmest bygger pa
intensitetssynspunkter.

Rapporten udbygger altsa den allerede eksisterende viden om de saerlige forvaltnings-, miljg- og strafferet-
lige forhold, der geelder for anvendelsen af stedfaestet regulering. Pa baggrund af dette projekt og den eksi-
sterende viden kan man saledes opstille fglgende szerlige opmaerksomhedspunkter for stedfaestet lovgiv-
ning, for anvendelsen af kort og geodata i afggrelsesgrundlag og for myndighedernes udstilling af geodata
for offentligheden:

Nar ny stedfaestet regulering skal vedtages og eksisterende regulering justeres:

e Forholdet til grundlovens § 73

e Forholdet til EU-retlige miljgvurderingskrav

e Forholdet til individuelle partsrettigheder

e Forholdet mellem det administrative skgn og det naturvidenskabelige grundlag for stedfaestelsen
o De lovtekniske muligheder for stedfaestelsen
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Nar geodatasaet skal indga i et afg@relsesgrundlag:

e Dataseettets karakter — retligt konstituerende, retligt konstaterende eller vedrgrende fysiske forhold
e Datasattets kvalitet med hensyn til fuldstaendighed og geografisk ngjagtighed
e Forvaltningsretlige regler vedrgrende partshgring, begrundelse og klagevejledning

Nar myndighederne opbevarer og ajourfgrer geodata:

e Proces- og dokumentationskrav til myndighedernes registerfgrelse
o Individuelle partsrettigheder

e Forholdet til persondataretten

e Forholdet til miljgoplysningsreglerne

Nar myndighederne stiller geodata til radighed for offentligheden:

e Forholdet til grundsaetningen om berettigede forventninger
e Borgernes mulighed for at fa rettet fejlagtige og upraecise data
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Bilag 1. Opmarksomhedspunkter for georefereret lovgivning

Dette notat er udarbejdet som en fgrste leverance i projektet "Udredning af lovtekniske og juridiske
sporgsmal knyttet til anvendelsen af kort i administration" for NaturErhvervstyrelsen.

Notatet er som aftalt i vidt omfang baseret pa hovedpointerne i rapporten Regulering og kort, IFRO Rap-
port nr. 240 (Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi, Kgbenhavns Universitet, 2015) udarbejdet af
Lasse Baaner, Line Hvingel, og Helle Tegner Anker — i dette notat omtalt som IFRO-rapport nr. 240.

Notatet er udarbejdet som en skematisk fremstilling af de vaesentligste opmarksomhedspunkter for
myndighedernes udarbejdelse og anvendelse af georefereret lovgivning.

Lasse Baaner & Helle Tegner Anker
Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi
Kgbenhavns Universitet

Februar 2016
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Nar bestemmelser i ny lovgivning umiddelbart skal georefereres

1) Konstituerende datasaet kan give gget gennemsigtighed og retssikkerhed.

Kortene i geografiske informationssystemer (GIS) dannes pa baggrund af geodatasaet. Det er altsa
geodata, man arbejder med, og dem der vises og anvendes af borgere og myndigheder.

Der kan sondres mellem konstaterende kort/geodata, der viser hvor myndighederne har registreret be-
stemte forhold, og konstituerende kort/geodata, der med retlig autoritet viser, hvor bestemte restriktio-
ner er geeldende. Retligt konstituerende geodata er geodata, der via bestemmelser i lovgivningen er
gjort retligt autoritative. Det kan enten ske direkte ved lov, f.eks. ved henvisning til et etableret offentligt
dataseet eller register, eller ved at loven bemyndiger en myndighed til at udpege, udlaegge, afgraense el-
ler planlaegge for bestemte forhold. De er pad den made en integreret del af retsgrundlaget og kan umid-
delbart kan leegges til grund for retlige beslutninger.

Nar bestemmelser i ny lovgivning knyttes til konstituerende datasaet, skabes der derfor bade gget gen-
nemsigtighed og retssikkerhed med hensyn til, hvor de pagaldende regler finder anvendelse.

Forudsaetningen er altsd, at lovgivningens bestemmelser stedfaestes konkret via et eksisterende register,
en anerkendt geografisk “nggle” eller et offentligt geografisk informationssystem — og ikke generelt eller
via abstrakte formuleringer eller henvisninger til generelt beskrevne landskabselementer. Det er samti-
dig nyttigt, at ajourfgring af registeret eller systemet ggres til en gyldighedsbetingelse for andringer
ogsa i forholdet mellem borgere og myndigheder. Herved sikrer man, at registeret altid er retvisende.
(Se ogsa IFRO-rapport nr. 240 s. 24)

2) Tilstraeb, at de er de konstituerende dataszet, der udstilles, og ikke kopierede afledte eller transfor-
merede datasaet.

Det er vigtigt for retssikkerheden, entydigheden og kommunikationen mellem myndigheder og borgere,
at det er originale konstituerende datasaet, der stilles til radighed for offentligheden. Dette understgtter
genbrug af data og er i overensstemmelse med INSPIRE-direktivets principper om, at data kun indsamles
og opbevares et sted. Det er ikke hensigtsmaessigt, at der arbejdes med flere kopier af de samme data-
seet, og lokale kopier hos de enkelte myndigheder gger risikoen for, at der treeffes afggrelser pa bag-
grund af foraeldede eller forkerte dataseet. (Se ogsa IFRO-rapport nr. 240 s. 24)

Nar bestemmelser i ny lovgivning skal georefereres efter bemyndigelse

3) Veer opmaerksom p3, at forarbejderne tager stilling til den geografiske oplgselighed.

Al kortlaegning eller georeferering rummer en generalisering i forhold til en fysisk virkelighed, der princi-
pielt kan beskrives med en uendelig ngjagtighed. Geografisk ngjagtighed udtrykkes traditionelt ved et
korts malestoksforhold eller et luftfotos oplgselighed.

Der er en betydelig frihed for lovgiver til politisk at beslutte, hvilken kvalitet i det geografiske grundlag,
der er tilstraekkelig for en given regulering, og det styrker det retlige grundlag for en given regulering,
hvis der udtrykkeligt er oplyst om den forventede ngjagtighed i det geografiske grundlag.
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Nar man arbejder med retligt konstituerende kort, vil kortgrundlaget skulle fortolkes ved overfgrsel til
den fysiske virkelighed. Placeringen af en rettighed eller en pligt geeldende inden for et bestemt geogra-
fisk omrade vil ske ved en fortolkning af kortmaterialet i relation til f.eks. brugsgraenser, landskabsele-
menter, bygninger eller andre administrative graeenser som f.eks. skel eller zonegraenser. | denne fortolk-
ning er det afggrende at have viden om datasaettets geografiske ngjagtighed, dvs. det, der kan beskrives
som kortets malestoksforhold. (Se ogsa IFRO-rapport nr. 240 s. 25)

4) Vaer opmaerksom pa, at forarbejderne tager stilling til georefereringens skgnsmaessige karakter.

En arealregulerings retlige styrke er typisk bade afhaengig af det naturfaglige grundlag, det politiske
grundlag og det retlige grundlag for georefereringen. Knyttes en regulerings geografiske udstraekning til
vage, ubestemte, men subjektivt ladede termer som sarbare grundvandsmagasiner, miljgmaessigt vaerdi-
fulde vddomrader, landskabelige interesseomrader mv. ligger det implicit i reguleringen, at den geografi-
ske udstraekning er betinget af visse fysiske forhold og bygger pa en forudgdende naturfaglig kortlaeg-
ning. Der er imidlertid ofte sa stor usikkerhed eller ungjagtighed i den naturfaglige kortleegning, at den
ikke kan sta alene som grundlag for reguleringen, men ma suppleres med en politisk eller administrativ
sk@nsmaessig stillingtagen til, hvor graenserne skal traekkes.

Det er vigtigt, at der i forbindelse med en konkret og konstituerende stedfaestelse af en regulering tages
stilling til forholdet mellem det naturfaglige element og det skensmaessige element ved graensedragnin-
gen. Det styrker hjemmelsgrundlaget for den tilknyttede regulering. En betoning i hjemmelsgrundlaget
af det politiske sk@n eller den politiske prioritering sveekker saledes behovet for en staerk naturvidenska-
beligt begrundet stedfeestelse.

Det er imidlertid vigtigt ogsa at vaere opmaerksom pa ekspropriationsretlige problemstillinger. Jo mere
indgribende karakter en restriktion kan have, jo stgrre krav vil der som udgangspunkt vaere til den natur-
faglige begrundelse. Er den naturfaglige begrundelse for en indgribende restriktion svag, kan det traekke
i retning af, at der foreligger et ekspropriationslignende indgreb. Det kan ogsa gaelde i situationer, hvor
der knyttes en kompensationsordning til indgrebet, idet ngdvendigheden af en indgribende restriktion
fortsat skal veere til stede. (Se ogsa IFRO-rapport nr. 240 s. 25)

Nar eksisterende datasat skal indga i et afg@relsesgrundlag

5) Veer bevidst mht., om datasaettets objekter konstituerer en restriktion, repraesenterer en restriktion
eller repraesenterer et fysisk f&enomen.

Der findes en mangfoldighed af offentlige geografiske registre, kort og geodatasaet, der alle kan bidrage
til oplysning bade af en sags faktuelle og retlige aspekter. Det er afggrende, for den made et givent
geodatasaet kan anvendes pa, at man er opmaerksom pa, om de pageldende data er retligt konstitue-
rende, dvs. retligt autoritative, eller om de blot er visninger, gengivelser eller repraesentationer af den
formodede retlige eller fysiske virkelighed.

Hvis et datasaet beskriver et fysisk faanomen, kan det bruges til oplysning af en sags faktuelle forhold.
Hvis et datasaet beskriver et retligt forhold, kan det indga i en sags retsgrundlag — idet man dog ma over-
veje, om datasaettet er konstituerende, dvs. retligt autoritativt eller ej. Er datasaettet konstaterende, ma
der udvises forsigtighed, jf. nedenfor pkt. 8. (Se IFRO-rapport nr. 240 s. 23)
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6) Gor opmaerksom p3, at datasaet/geografiske objekter, der repraesenterer restriktioner eller fysiske
faenomener, kun viser den registrerede viden hos myndigheden.

En del konstaterende kort og datasaet angives som “vejledende”, “ikke bindende” eller vises “uden an-
svar” mv., uden at det dermed ggres klart for borgere, virksomheder eller andre myndigheder, hvad der
menes. Fzelles for de fleste situationer er imidlertid, at de pagaldende datasaet ikke ngdvendigvis viser
den fysiske eller retlige virkelighed, men blot viser den registrerede viden hos myndigheden.

Netop det forhold, at en raekke datasaet kun viser myndighedernes registrerede viden om fysiske eller
retlige forhold, er vigtigt at ggre opmaerksom pa. Ordet "vejledende kort” eller "vejledende geodata
data” bgr undgas, da det giver indtryk af en situation, hvor borgeren har en berettiget forventning om at
kunne basere sine beslutninger pa myndighedernes vejledning.

7) Facilitér, at borgere og myndigheder kan fa rettet datasaet/geografiske objekter, der repraesenterer
restriktioner eller fysiske f&enomener.

Konstaterende kort og geodata kan vaere misvisende med hensyn til tilstedevaerelsen af fysiske land-
skabselementer eller retlige restriktioner. Der kan bade vaere tale om ungjagtigheder i de geografiske
objekters afgransning og om egentlige fejlregistreringer. Det ma anbefales, at borgere og virksomheder,
direkte via de Igsninger hvor kortmaterialet vises, kan ggre opmaerksom pa fejl og fa rettet data, der er
upreecise eller misvisende. Det er dels med til at styrke bevidstheden om, at de pageeldende data kun
viser den registrerede viden hos myndigheden, dels med til Isbende at forbedre datagrundlaget.

8) Vurdér dataszet, der konstaterer restriktioner med hensyn til fuldstaendighed og geografisk ngjag-
tighed i relation til den pagaeldende anvendelse i afggrelsesgrundlaget.

For at anvende konstaterende kort eller geodata fra et retligt konstaterende dataszet i en afggrelse, ma
man kunne vurdere kortets eller datasaettets fuldstaendighed og geografiske ngjagtighed.

De konstaterende kort er ikke retligt autoritative, og deres fuldsteendighed er et spgrgsmal om, hvorvidt
kortet er retvisende med hensyn til tilstedevaerelsen af en restriktion eller ej. Vurderingen af dette i for-
hold til den aktuelle eller pataenkte anvendelse kan opdeles i en vurdering af risikoen ved, at kortet er
falsk negativt eller falsk positivt med hensyn til tilstedevaerelse af restriktionen. Altsa risikoen ved at kor-
tet fejlagtigt viser, at der ikke er en restriktion, eller fejlagtigt viser en restriktion, som ikke er der.

Der ogsa behov for at vurdere, med hvilken geografisk oplgselighed kort kan anvendes. Vurderingen af
den geografiske ngjagtighed angives typisk i et mindste malestoksforhold for kortetes anvendelse eller
en geografisk ngjagtighed ”i marken”. (Se ogsa IFRO-rapport nr. 240 s. 29-30)

9) Vurdér dataseet, der konstituerer restriktioner med hensyn til geografisk ngjagtighed i relation til
den pataenkte anvendelse i afggrelsesgrundlaget.

De konstituerende kort er retligt autoritative. Hvis et kort er konstituerende eller retligt autoritativt, sa
skal kortets objekter fastleegges i marken pa baggrund af en fortolkning af kortet. For konstituerende
kort er der tale om en fortolkning, hvor bade selve kortet, altsa der hvor de geografiske objekter vises,
og kortets hjemmelsgrundlag, altsa den bagvedliggende lovgivning, indgar.

43



For at anvende retligt autoritative kort — eller de geografiske dataszet, kortene er dannet pa baggrund af
— i en afggrelse ma man kende eller vurdere datasaettenes geografiske ngjagtighed. Typisk er ngjagtighe-
den angivet ved et mindste malestoksforhold for kortets anvendelse eller den geografiske references
ngjagtighed ”i marken”.

Der er altsd ingen kort eller geografiske datasaet, hvis anvendelse i retlige sammenhange kan unddrages
en kvalificeret kvalitetsvurdering. (Se ogsa IFRO-rapport nr. 240 s. 30)

10) Tjek dataszet, der konstituerer restriktioner med hensyn til formelt hjemmelsgrundlag.

Det er vigtigt, at det formelle hjemmelsgrundlag er i orden. Hvis de retligt konstituerende geodata er
dem, der er gengivet i form af kort i pdf-format i en bekendtggrelse, er det dette kort, der ma anvendes.

Det er tvivisomt, om der er hjemmel til, at myndighederne i praksis anvender andre geografiske dataseaet
og dataszet med en ngjagtighed, der er stgrre end den i det formelle hjemmelsgrundlag — f.eks. kortbila-
getien lov eller en bekendtggrelse.

Det datasaet, som myndighederne i praksis anvender, og som er tilgaeengeligt for borgerne, skal svare til
det datasaet, som det formelle hjemmelsgrundlag er knyttet til. Derved undgar man retlig usikkerhed
med hensyn til, hvilke geodata der egentlig er retligt autoritative — kortbilaget eller de digitale data. End-
videre kan borgerne have en berettiget formodning for, at de tilgeengelige offentlige data er retvisende,
nar der i gvrigt er tale om en regulering, der knytter sig til et retligt autoritativt kort. (Se ogsa IFRO-Rap-
port nr. 240 s. 29)
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Bilag 2. Notat vedrgrende Natura 2000-kort og dataszet over habitatnatur

Af

Lasse Baaner

Helle Tegner Anker
Asger Janfelt

Juni 2017
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1 Baggrund

| Miljg-og Fedevareministeriet anvendes der i vid udstraekning kort som led bade i den generelle regulering
og i konkret sagsbehandling, herunder ved administration af forskellige tilskudsordninger. | 2015 blev der
truffet aftale om et projekt /1/, der skulle szette fokus pa forskellige kombinationer af kortgrundlag og retlig
regulering, herunder analysere de forvaltningsretlige, strafferetlige og retssikkerhedsmaessige aspekter i
forbindelse med forskellige former for geografisk stedfeestet lovgivning og kort-/GIS-baseret administra-
tion.

Projektet udggres af tre dele. Del | giver pa baggrund af den eksisterende viden en oversigt over de forhold,
som myndighederne skal vaere opmaerksomme p3, nar bestemmelser i love og bekendtggrelser skal geore-
fereres, dvs. knyttes til bestemte omrader, og nar eksisterende datasaet skal bruges i nye reguleringssam-
menhaenge. Del | er afrapporteret i form af et notat, der bl.a. indkredser en raekke opmaerksomhedspunk-
ter for georefereret regulering /2/.

Projektets del Il, som dette notat indgar i, er case-baseret. Her skal de opstillede opmaerksomhedspunkter i
del | afprgves i relation til konkrete kort/dataszet. Derudover skal de konkrete muligheder for at styrke rets-
sikkerheden og administrerbarheden af eksisterende eller ny georefereret lovgivning vurderes.

Resultaterne fra del | og Il vil indga i projektets del lll, der skal opstille nogle generiske modeller for georefe-
reret regulering samt belyse, hvilke lovtekniske muligheder der er for en vellykket integration af data fra
geografiske informationssystemer i love og bekendtggrelser.

| forbindelse med projektet og casen har vaeret afholdt en reekke styregruppemgder med deltagelse fra
medarbejdere fra Landbrugs- og Fiskeristyrelsen og Miljgstyrelsen. Desuden er der udleveret forskelligt
baggrundsmateriale, hvoraf en del har indgaet i udarbejdelsen af dette notat.

2 Natura 2000-kort og den tilknyttede regulering

2.1 Om kortene over Natura 2000-omrader

Der er ikke noget egentligt dokumentationsgrundlag for kortet over Natura 2000-omrader. Pa baggrund af
de foreliggende oplysninger fra Miljgstyrelsen ma baggrunden for den kortmaessige afgraensning af Natura
2000-omrader skitseres som i det fglgende.

Udpegningen og afgransningen af Natura 2000-omrader daterer sig helt tilbage til 80-erne. Afgraensningen
af omraderne skete dengang pa papirkort. Miljgministeriet stod for processen og inddrog viden fra de da-
verende amter.

Ifplge teksten til en &ldre vejledning /3/ har Ramsaromraderne vaeret udpeget siden 1977 (1987 for Vade-
havets vedkommende), EF-fuglebeskyttelsesomrader blev forelgbigt afgraenset i 1983, og den endelige af-
graensning af omraderne blev gennemfgrt med bekendtggrelse nr. 408 fra 1994. Herefter udsendte Skov-
og Naturstyrelsen i juni 1995 kort over EF-fuglebeskyttelses- og Ramsaromrader til amter og kommuner i
1:100.000. Habitatomraderne blev fgrste gang fastlagt ved bekendtggrelse nr. 782 fra 1998 (habitatbe-
kendtggrelsen). Udpegningerne er senere justeret efter dialog med EU Kommissionen. Formelt set ind-
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tradte forpligtelsen efter habitatdirektivet til endeligt at udpege habitatomraderne fgrst efter Kommissio-
nens udarbejdelse af lister over lokaliteter af faellesskabsbetydning. Kommissionens liste vedrgrende det
atlantiske biogeografiske omrade (herunder Danmark) forela fgrst i december 2004.

Et notat fra 1992 beskriver kriterierne for afgreensningen af fuglebeskyttelsesomrader, herunder at der er
lagt vaegt pa at fglge eksisterende fysiske greenser i landskabet /4/. Notatet er udarbejdet i forbindelse
med, at graenserne blev justeret og fastlagt med st@rre praecision.

Det er ikke praecist fastslaet, hvornar omradegraenserne er blevet digitaliseret, men det fremgar af en zl-
dre beskrivelse af temaet i Arealinformation og andet materiale /4/, at temaet er digitaliseret pa grundlag
af Kort- og Matrikelstyrelsens Topografiske Kort i malestoksforhold 1:25.000.

Siden 1998 er datasaettet blevet suppleret flere gange i forbindelse med, at omraderne er blevet udvidet,
eller der er kommet nye omrader til. Der er ifglge Miljgstyrelsens oplysninger ikke herudover sendret pa
omradernes afgraensning. | 2002 blev de digitale greenser indberettet til EU-kommissionen. Der er ifglge
Miljgstyrelsens oplysninger ikke @ndret i disse graenser siden.

| dag er Miljgstyrelsen dataansvarlig myndighed, og datasaettet indgar i en lang reekke af andre myndighe-
ders opgavelgsning.

Det er med aftalen om Naturpakken, indgaet i maj 2016, /5/ vedtaget at gennemga Natura 2000-udpeghin-
gen med henblik pa at undersgge muligheden for at mindske andelen af intensivt drevne jordbrugsarealer
og evt. udvide de udpegede omrader med mere vaerdifuld natur, hvor det understgtter direktivets mal. |
den proces har Miljgstyrelsen besluttet fgrst at rentegne de gamle kort ud fra de gamle beskrivelser af,
hvor stregerne formentlig skulle have gaet /6/. Dette arbejde er igangsat og beskrevet i en teknisk anvis-
ning /7/. Nar projektet er tilendebragt, vil det formentlig veere ngdvendigt at indberette de nye graenser til
EU Kommissionen, der ifglge Miljgstyrelsen som udgangspunkt accepterer rettelser pa op til 5 procent.

2.2 Om data for habitatnatur

Dataseaettet over Natura 2000-omrader suppleres af et datasaet over udpegningsgrundlaget for de enkelte
omrader. Kortlaegningen af dette har efter det oplyste pagaet siden 2004. Udpegningsgrundlaget er kortlagt
pa baggrund af en dansk oversaettelse og tilpasning /8/ af den europzeiske registreringsvejledning /9/. 1 den
danske manual beskrives bl.a. de forskellige naturtypers karakteristiske arter og afgransning mod ikke-om-
fattet natur. Manualen er yderligere specificeret i en raekke tekniske anvisninger udarbejdet af Arhus Uni-
versitet, Institut for Bioscience /10/. Endelig har afgraensningen af habitatnatur ifglge Miljgstyrelsens hjem-
meside taget hensyn til afgransningerne af naturbeskyttelseslovens § 3 og 8 /11/.

Kortlaegningen foregar efter Miljgstyrelsens oplysninger saledes: Miljgstyrelsen kortleegger Igbende habi-
tatnaturen. Som en del af Natura 2000-planleegningen kommer kortlaegningen i hgring. Den sidste hgring
skete saledes i 2012, og den naeste vil finde sted i 2018. Nar kortlaegningen er slut, udarbejdes basisanalyser
og herefter Natura 2000-planer. Kortlaegningen indberettes til EU-Kommissionen umiddelbart inden basis-
analyserne offentligggres og opdateres ogsa hos Miljgportalen.

Samlet set ma det betragtes som ganske uoverskueligt, hvilke dataszet der stilles til radighed for offentlig-
heden pa de forskellige portaler og anvendes af de forskellige myndigheder til forskellige formal.
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Miljgstyrelsen har i forbindelse med projektet oplyst, at der eksisterer to kortlaegningsdataseet: Data fra
ferstegangskortleegning af lysaben natur fra 2004-07 og skov fra 2004-09 og data fra andengangskortleeg-
ning af lysaben natur 2010-12. Datasaettet over habitatnatur findes dog offentliggjort pa lidt forskellig vis.
Pa geodatainfo.dk er det beskrevet, at kortlaegning af habitatnaturtyper stammer fra Naturstyrelsens DE-
VANO-kortlaegning 2004-2012 og bestar af temaet fra skovkortleegningen (2004-2009), kortlaegningen af
lysaben natur (2010-2012) samt kortlaegningen af sger (2011-2012). Der linkes til Miljgportalens arealinfor-
mation. Pa Miljgportalens Arealinformation vises de tre temalag under temaet “habitatnatur”. Naturty-
perne kan findes ved opslag pa de enkelte objekter. Objekterne i temaet ser ud til at veere fra perioden
2004-2014. Pa en af de mange sider til Miljgportalens Help Center under emnet “Natur og rotter” bekrives
datasaettet som "ikke leengere gaeldende” /12/.

Pa en af Miljgstyrelsens hjemmesider er der linket til Miljg- og Fedevareministeriet/Naturstyrelsens Miljg-
GIS, hvor det dataseet, der ligger til grund for Natura 2000-planerne, er offentliggjort /13/. Dette datasaet er
offentliggjort 20. april 2016 og viser de data, der ligger til grund for de endelige Natura 2000-planer 2016-
2021. Det opdateres ifglge hjemmesiden ikke.

Pa samme hjemmeside er der linket til Miljg- og Fedevareministeriets/Miljgstyrelsens MiljgGIS /14/, hvor
der vises "kvaelstoffalsomme naturtyper i Natura 2000-omrdderne jf. “Vejledning om kveelstoffalsomme na-
turtyper i natura 2000-omrdder og udnyttelse af dgede g@dningsnormer””. Her er det angivet, at data er
hentet fra Naturdatabasen december 2015. Tilsvarende vises det, der kaldes ”Kategori 1-natur (habitatna-
tur)” med reference til bekendtggrelse 44/2016 — med visse angivne andringer og forbehold.

2.3 Om Natura 2000-reguleringen

Den retlige regulering vedrgrende Natura 2000-omrader er pa forskellig vis knyttet bade til kortene over
Natura 2000-omrader, og til datasaettet over udpegningsgrundlaget i de enkelte Natura 2000-omrader. Re-
guleringen er spredt over en lang raekke regelszet, og neervaerende oversigt er ikke komplet.

For sa vidt angar udpegningen af Natura 2000-omrader indebaerer udpegningen som udgangspunkt en pligt
for myndighederne til at udarbejde Natura 2000-planer og kommunale handleplaner i medfgr af miljgmals-
loven (lovbkg. 119/2017).

Udpegningen af Natura 2000-omrader saetter ogsa visse rammer for lands-, kommune- og lokalplanlaeg-
ning. Der er i november 2016 udstedt en ny bekendtggrelse nr. 1383/2016 om administration af planloven i
forbindelse med internationale naturbeskyttelsesomrader, der viderefgrer de hidtidige begraensninger ved-
rgrende planlagning for nye arealer i byzone eller sommerhusomrader, vejanlaeg, vindmglleklynger mv. i
Natura 2000-omrader.

Endvidere ma der efter § 5 i habitatbekendtggrelsen (nr. 926/2016) ikke udlaegges nye omrader til rastof-
indvinding pa land. Nar det drejer sig om rastoffer, er der ogsa i rastoflovens (lovbkg. 124/2017) § 24 fast-
sat en bestemmelse om, at miljg- og fedevareministeren kan meddele pabud eller forbud, fastseette nye
vilkar og aendre eller tilbagekalde tilladelser og godkendelser med henblik pa at undga forringelse af natur-
typerne og levestederne for arterne i Natura 2000-omrader.
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Nar det gaelder habitatvurderinger efter habitatbekendtggrelsens regler, er Natura 2000-udpegningerne
ikke i sig selv afggrende for de vurderingskrav, der geelder i forhold til planer og projekter. Disse krav geel-
der bade for aktiviteter inden for og uden for Natura 2000-omrader, og det afggrende er, om planen eller
projektet kan pavirke udpegningsgrundlaget i omradet vasentligt.

Selve afgraensningen af Natura 2000-omrader er kun i begraenset omfang koblet til umiddelbart retligt for-
pligtende bestemmelser for borgerne. Det gaelder i forhold til naturbeskyttelseslovens (lovbkg. 121/2017)
og skovlovens (lovbkg. 122/2017) anmeldeordninger, hvorefter lodsejere mv. har pligt til at anmelde visse
aktiviteter inden for Natura 2000-omraderne.

Derudover har selve afgraensningen af Natura 2000-omrader betydning i forhold til forskellige tilskudsord-
ninger administreret af Landbrugs- og Fiskeristyrelsen. En raekke tilskudsordninger er szrskilt fokuseret pa
arealer inden for Natura 2000-omrader /15/, og landmaend kan efter EU-reglerne kun bibeholde grundbe-
taling pa omdriftsarealer, der overgar til natur i forbindelse med opfyldelse af habitatdirektivets krav. Ende-
lig har afgreensningen af Natura 2000-omrader betydning i forhold til krydsoverensstemmelsesreglerne,
idet KO-kravene efter bekendtggrelse 157/2017 i et vist omfang er knyttet til, om overtraedelse af f.eks. na-
turbeskyttelseslovens § 3 angar arealer, der ligger inden for et Natura 2000-omrade.

Seerligt i forhold til husdyrbrug har Natura 2000-udpegningerne betydning i forhold til de krav, der stilles til
ammoniakbelastningen fra husdyrbrug. | den gaeldende husdyrgodkendelseslov (lovbkg. 442/2016) er det
saledes et afggrende vurderingskriterium, om de ammoniakfglsomme naturtyper er beliggende inden for
eller uden for et Natura 2000-omrade, jf. lovens § 7. De ammoniakfglsomme naturtyper i Natura 2000-om-
rader — ogsa kaldet kategori 1-natur — udggres ifglge husdyrgodkendelsesbekendtggrelsens (bek. 211/2017)
bilag 3, pkt. A.2.b af de ammoniakfglsomme Natura 2000-naturtyper, der er kortlagt som en del af udpeg-
ningsgrundlaget. | denne sammenhaeng har datasaettet vedrgrende udpegningsgrundlaget — herunder af-
graensning af de ammoniakfglsomme naturtyper — derfor afggrende betydning.

| den geeldende husdyrregulering foretages der principielt en konkret vurdering i de enkelte husdyrgodken-
delsessager, hvilket giver mulighed for en konkret vurdering af eksistensen og udstreekningen af de ammo-
niakfglsomme naturtyper —bade i og uden for Natura 2000-omrader. Det geelder for sa vidt bade i forhold
til afstandskravet i husdyrgodkendelseslovens § 7 og i forhold til de sakaldte maksimale depositionskrav i
husdyrgodkendelsesbekendtggrelsens beskyttelsesniveau og de heri indeholdte afskeeringskriterier pa hhv.
0,2; 0,4 og 0,7 kg N/ha/ar. Da husdyrgodkendelsesbekendtggrelsen eksplicit refererer til de kortlagte am-
moniakfglsomme naturtyper, vil der ikke umiddelbart vaere grundlag for, at eventuel tilstedevaerelse af
ikke-kortlagte naturtyper (inden for udpegningsgrundlaget) kan udlgse krav vedrgrende maksimal ammoni-
akdeposition. Derimod kan det ikke afvises, at en fejlagtig registrering eller kortleegning af en ammoniakfgl-
som naturtype kan blive problematiseret som et led i den konkrete godkendelsesbehandling.

| den nye husdyrregulering vil de seerlige ammoniakdepositionskrav i forbindelse med husdyrgodkendelser
blive viderefgrt. Endvidere er der lagt op til, at der skal fastsaettes en generel regulering i forhold til de am-
moniakfglsomme naturtyper, der delvist vil vaere afhaengig af, om naturtyperne er beliggende inden for el-
ler uden for Natura 2000-omraderne. Der forventes saledes fastsat generelle regler om udbringningsteknik-
ker i zoner op til kategori 1- og kategori 2-natur.

| forhold til ovenstaende daekker Natura 2000-reguleringen saledes:
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o Miljgstyrelsens udarbejdelse af Natura 2000-planer med bindende virkning for kommuner og stats-
lige myndigheder og kommunernes udarbejdelse af kommunale handleplaner.

e Kommunernes og Miljgstyrelsens kompetence til at indga aftaler og give pabud i medfgr af natur-
beskyttelsesloven henholdsvis skovloven.

e Kommunernes udarbejdelse af kommune- og lokalplaner.

e Miljg- og fedevareministerens mulighed for at tilbagekalde rastoftilladelser mv.

e Myndighedernes habitatvurderinger af tilladelser, planer, regulativer mv.

e Landbrugs- og Fiskeristyrelsens administration i forbindelse med tilskudsordninger og krydsover-
ensstemmelse.

e Kommunernes vurdering af ammoniakbelastningen fra husdyrbrug i forbindelse med miljggodken-
delser.

e Borgernes anmeldepligt efter naturbeskyttelseslovens og skovlovens regler.

Beskyttelsesinteressen i en del af de ovennasvnte situationer er imidlertid knyttet til de arealer med natur
og levesteder, som er en del af udpegningsgrundlaget for Natura 2000-omradet — og ikke til hele Natura
2000-omradet.

Myndighedernes pligt til at udarbejde Natura 2000-planer, er heller ikke snaevert knyttet til omradernes
ydre afgraensning. Det fglger af forarbejderne til miljpmalsloven, bemaerkningerne til § 39 stk. 1i2003/1 LF
15, at det kan vaere ngdvendigt i Natura 2000-planen at planlagge for arealer uden for de udpegede inter-
nationale naturbeskyttelsesomrader, i det omfang en indsats her er ngdvendig for at opfylde direktivkra-
vene i omraderne.

Forbuddet mod at udleegge rastofomrader i medfgr af habitatbekendtggrelsen er knyttet til omradernes
ydre afgreensning. Forbuddet kan fraviges med tilladelse fra Miljgstyrelsen.

Nar det geelder regler rettet direkte mod borgere og virksomheder, sa er det fgrst og fremmest anmelde-
pligten i naturbeskyttelsesloven og skovloven, der fglger omradernes ydre afgraensning, men ogsa i nogen
grad reglerne om krydsoverensstemmelse, der dog ikke indebaerer en materiel pligt for borgerne, men naer-
mere kan ses som et skaerpet handhasvelseskrav.

Heroverfor star de regler, der knytter sig mere snavert til udpegningsgrundlaget for omraderne, dvs. kortet
over habitatnatur. Det geelder fgrst og fremmest for habitatvurderingerne i medfgr af habitatbekendtggrel-
sens eller tilsvarende regler. Det geelder imidlertid ogsa for de eksisterende og fremtidige regler for godken-
delse af husdyrbrug og udbringning af organisk ggdning. Endelig gzelder det for en del af skovlovens og na-
turbeskyttelseslovens aftalebefgjelser og pabudshjemler, at de ogsa relaterer sig til udpegningsgrundlaget.

Situationen kan dermed ses pa to mader. Pa den ene side kan man se granserne for Natura 2000-omra-
derne som meget betydningsfulde, idet forekomsten af visse naturtyper pa arealer inden for disse graenser
indebaerer en betydelig indskraenkning i ejernes mulighed for at realisere projekter, udvidelser mv. eller fo-
retage driftsomlagninger. Pa den anden side kan man se kortlaegningen af udpegningsgrundlaget inden for
de enkelte omrader som det vaesentlige kort — altsa det kort, som de fleste restriktioner reelt er knyttet til. |
det fglgende arbejdes ud fra det sidstnaevnte perspektiv, og der sondres mellem de to kort/dataseet. Kort-
leegningen af habitatnaturtyper i Natura 2000-omraderne ses saledes som en selvstaendig kortlaegning, der
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er styrende for en reekke afggrelser med vaesentlig betydning for adressaterne samt for de planlagte gene-
relle regler for udbringning af organisk g@dning.

3 Vurdering af kortgrundlaget

Der er tale om eksisterende kort over Natura 2000-omrader henholdsvis habitatnatur, der i lovgivningen
tillaegges en vis retsvirkning og indgar i grundlaget for en raekke afggrelser og myndighedsbeslutninger, som
ovenfor beskrevet. | notatet vedrgrende opmaerksomhedspunkter for georefereret lovgivning er opstillet
en rekke overvejelser, der kan stgtte en analyse af det, man kunne kalde kortenes retlige robusthed. Disse
opmarksomhedspunkter vurderes nedenfor. Desuden er suppleret med afsnit om strategisk miljgvurdering
samt forvaltningsretlige og handhavelsesmaessige aspekter.

3.1 Bevidsthed mht. om datasattets objekter konstituerer en restriktion, reprasenterer en
restriktion eller repraesenterer et fysisk faanomen

Det er vaesentligt at veere bevidst om, hvorvidt et givent datasaets objekter konstituerer en restriktion, re-
prasenterer en restriktion eller repraesenterer et fysisk feenomen. Det er afggrende for den made, et gi-
vent geodatasaet kan anvendes pa, at man er opmarksom pa, om de pagaldende data er retligt konstitue-
rende, dvs. retligt autoritative, eller om de blot er (konstaterende) visninger, gengivelser eller reprasentati-
oner af den formodede retlige eller fysiske virkelighed /16/.

Udpegningen af Natura 2000-omrdder sker ved bekendtggrelse 926/2016. Bekendtggrelsen har hjemmel i
miljgmalslovens (lovbkg. 119/2017) § 38, stk. 1, hvorefter miljg- og fgdevareministeren udpeger internatio-
nale naturbeskyttelsesomrader. Udpegningen af Natura 2000-omrader er i den forstand retligt konstitue-
rende, og kortet over Natura 2000-omrader afgraenser i princippet entydigt og med retlig gyldighed Natura
2000-omraderne i Danmark.

Som naevnt suppleres dataseettet over Natura 2000-omrader af et dataseet over udpegningsgrundlaget for
de enkelte omrader, datasaettet over habitatnatur. Dette dataszet indtager som beskrevet en central plads
i reguleringen. Umiddelbart er der ikke bestemmelser i den danske lovgivning, der bemyndiger Miljgstyrel-
sen til retligt autoritativt at afgranse, hvilke arealer der indeholder hvilke naturtyper og dermed er omfat-
tet af habitatdirektivets regler. Der knytter sig derfor en vis uklarhed til dataszettets retlige status, selvom
der ikke ngdvendigvis forudsaettes en udtrykkelig hjemmel til kortlaegningen af habitatnatur.

Pa den ene side er der meget, der taler for at anse datasaettet over habitatnatur for et dataseet over fysiske
objekter — nemlig habitatnaturen. Set med de briller er der tale om en naturvidenskabelig kortleegning. Pa
den anden side er der forhold, der taler for, at den kortlagte habitatnatur ikke primaert skal ses som en
kortlaegning af de fysiske forhold, men mere en kortleegning af retlige forhold — nemlig af den natur, der er
omfattet af habitatdirektivets regler, og som udlgser et krav om beskyttelsesforanstaltninger og konse-
kvensvurdering. | det fglgende arbejdes ud fra denne synsvinkel, hvor kortlaegningen som udgangspunkt
betragtes som retligt konstaterende. Det hindrer ikke, at kortleegningen i nogle sammenhange kan have en
(tilneermelsesvis) retligt konstituerende karakter, hvor den som udgangspunkt laegges til grund for den ret-
lige regulering, f.eks. i forhold til husdyrgodkendelsesloven (lovbkg. 442/2016). Som det fremgar nedenfor,
vil der dog vaere mulighed for at korrigere fejlagtige registreringer, dvs. at kortlaegningen ikke fuldt ud er
retligt konstituerende.
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Det er som udgangspunkt de fastsatte bevaringsmalsaetninger, der er afggrende for bade forpligtelsen til at
ivaerkseaette aktive foranstaltninger og til at undga forringelse fra bade eksisterende og nye aktiviteter. Det
vil sige, at der som udgangspunkt ikke skal laegges vaegt pa tilstedevaerelse af eventuelle beskyttede natur-
typer eller arter for hvilke der ikke er fastsat en bevaringsmalsaetning. Det er dog ikke ensbetydende med,
at der kan ses bort fra tilstedevaerelsen af naturtyper eller arter, der ikke er angivet som en del af udpeg-
ningsgrundlaget, eller lokaliteter med naturtyper eller arter, der ikke er kortlagt af Miljgstyrelsen i forbin-
delse med fastleeggelse af bevaringsmalszatningen, idet der bl.a. skal laegges veegt pa lokalitetens integritet.

3.2 Gor opmaerksom p4, at dataszet/geografiske objekter, der repraesenterer restriktioner el-
ler fysiske faenomener, kun viser den registrerede viden hos myndigheden

Datasaettet over habitatnatur ma generelt anses for retligt konstaterende. Faelles for de retligt konstate-
rende dataseet er, at de ikke ngdvendigvis viser den retlige virkelighed, men blot viser den registrerede vi-
den hos myndigheden /16/. Det forhold er det vigtigt at ggre opmaerksom pa — bade over for borgere og
andre myndigheder, der anvender datasaettet.

Det ma anbefales, at der ggres opmaerksom pa, hvor datasaettet over habitatnatur udstilles, bruges eller
downloades, at der kan veere lokaliteter med uregistreret habitatnatur, ligesom der kan veaere lokaliteter
med fejlagtigt registreret habitatnatur. Dette geelder ikke mindst pa Miljg- og Fedevareministeriets Miljg-
GIS.

3.3 Facilitér, at borgere og myndigheder kan fa rettet dataszet/geografiske objekter, der re-
prasenterer restriktioner eller fysiske fanomener

Objekterne i dataszettet over habitatnatur repraesenterer et fysisk og retligt feenomen, her tilstedevaerel-
sen af habitatnatur. Det er retligt konstaterende geodata og kan saledes veere misvisende med hensyn til
tilstedeveerelsen af habitatnaturen. Selv om kvaliteten af Miljgstyrelsen generelt vurderes at veere god, kan
der bade veere tale om ungjagtigheder i de geografiske objekters afgraensning, manglende registrering af
lokaliteter og egentlige fejlregistreringer.

Det er oplyst, at Miljgstyrelsen svarer pa henvendelser vedrgrende eventuelle fejlregistreringer, men at
henvendelserne som udgangspunkt ikke umiddelbart medfgrer sendringer i dataszettet. Det ma derfor an-
befales, at borgere, virksomheder og andre myndigheder kan ggre opmaerksom pa fejl og fa rettet data, der
er upreecise eller misvisende — gerne direkte via de Igsninger, hvor kortmaterialet vises.

Pa mgdet med Miljgstyrelsen blev det oplyst, at der forekommer henvendelser blandt andet i forbindelse
med godkendelser af husdyrbrug, hvor Miljgstyrelsen revurderede eller berigtigede udpegningen af habi-
tatnatur. Det ma anbefales, at der generelt oplyses om den mulighed, bade i forbindelse med husdyrgod-
kendelser og i forbindelse med andre sager, hvor datasaettet over habitatnatur spiller en vaesentlig rolle.

3.4 Vurdér dataszet, der konstaterer restriktioner med hensyn til fuldsteendighed og geogra-
fisk ngjagtighed i relation til den pageldende anvendelse i afggrelsesgrundlaget

Datasaettet over habitatnatur er konstaterende i relation til de restriktioner, der er knyttet til habitatnatu-
ren. Den slags konstaterende datasaet er ikke retligt autoritative, og deres fuldstaendighed er et spgrgsmal
om, hvorvidt kortet er retvisende med hensyn til tilstedevaerelsen af en restriktion eller e]. Det er vigtigt, at
myndighederne kan vurdere dette forhold, nar datasaettet anvendes /16/. Vurderingen af dette i forhold til
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den aktuelle eller patankte anvendelse kan opdeles i en vurdering af risikoen ved, at kortet er falsk nega-
tivt eller falsk positivt med hensyn til tilstedevaerelse af restriktionen. Altsa risikoen ved, at kortet fejlagtigt
viser, at der ikke er en restriktion eller fejlagtigt viser en restriktion, som ikke er der. For habitatnaturens
vedkommende foreligger der efter det oplyste ikke det forngdne grundlag for at foretage denne vurdering.

Der er ogsa behov for at vurdere, med hvilken geografisk oplgselighed datasaettet kan anvendes. Vurderin-
gen af den geografiske ngjagtighed angives typisk i et mindste malestoksforhold for kortets anvendelse el-
ler en geografisk ngjagtighed ”i marken”. Vurderingen foretages typisk pa baggrund af den specifikation,
der, som omtalt i afsnit 2.2, ikke er helt tydelig for habitatnaturens vedkommende.

3.5 Vurdér dataszet, der konstituerer restriktioner med hensyn til geografisk ngjagtighed i re-
lation til den pataenkte anvendelse i afggrelsesgrundlaget

Konstituerende kort, som kortet over afgraensningen af Natura 2000-omrdderne, er retligt autoritative. Det
betyder, at kortets objekter skal fastlaegges i marken pa baggrund af en fortolkning af kortet. Et vaesentligt
element i den fortolkning er kortets geografiske ngjagtighed. For at anvende retligt autoritative kort i en
afggrelse eller sagsbehandling ma man i de fleste tilfeelde kende eller kunne vurdere dataszettenes geogra-
fiske npjagtighed.

Kortene i bekendtggrelse 926/2016 har ikke angivet noget malestoksforhold, men det ligger formentligt et

sted omkring 1:4.000.000, hvilket i praksis betyder, at kortet har en ngjagtighed i marken pa nogle kilome-

ter. Kortbilaget i bekendtggrelsen er dermed i praksis uanvendeligt for de tilknyttede anmeldeordninger og
tilskudsordninger.

Det er da ogsa de digitale datasaet, der i praksis bruges af myndighederne. Pa portalen Geodatainfo
www.geodata-info.dk star Miljgstyrelsen som dataansvarlig for habitatomraderne og, at datasaettet har en

geografisk oplgselighed pa 1:10.000. Det giver anledning til en diskussion af det formelle hjemmelsgrundlag
for de kort og datasaet, der i praksis anvendes.

Det er ikke undersggt, hvilke digitale dataszet de forskellige myndigheder anvender — og om de er ens eller
forskellige. Nogle kommuner kan muligvis taenkes at anvende foraldede datasaet, f.eks. i det omfang de
downloader datasaettene til eget GIS. Udgangspunktet er dog, at det er data fra Miljgportalen, der skal an-
vendes, og de fleste myndigheder er formentlig direkte koblet op hertil.

3.6 Tjek datasat, der konstituerer restriktioner med hensyn til hjemmelsgrundlag
Afgraensningen af Natura 2000-omrdder er konstituerende i forhold til anmeldepligten i skovloven og na-
turbeskyttelsesloven — og delvist i forhold til husdyrgodkendelseslovens afstandskrav. Det er vigtigt, at
hjemmelsgrundlaget for de datasaet, der anvendes, er i orden. Hvis de retligt konstituerende geodata er
dem, der er gengivet i form af et kort i en bekendtggrelse, er det principielt dette kort, der ma anvendes.
Det er tvivisomt, om der generelt er hjemmel til, at myndighederne i praksis anvender andre geografiske
dataseet og datasaet med en ngjagtighed, der er stgrre end den i det formelle hjemmelsgrundlag — f.eks.
kortbilaget i en lov eller en bekendtggrelse.

Der kan i flere henseender saettes spgrgsmalstegn ved afgraensningen af Natura 2000-omraderne. | praksis
er der formentlig flere af fglgende kort og datasaet i spil, hvor de digitale datasaet efter det oplyste dog er
identiske:
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e De pdf-kort, der er vedhaftet den geeldende bekendtggrelse om afgraensning og administration af in-
ternationale naturbeskyttelsesomrader, bekendtggrelse 926/2016.

e Det dataseet, der er indberettet til Kommissionen.

e Det datasaet, der stilles til radighed for myndighederne og vises i Miljgportalens Arealinformation.

e Det datasaet, der er anvendt til de geeldende Natura 2000-planer.

e De xldre papirkort, der blev udarbejdet af staten og brugt af styrelser og amter op gennem 80-erne og
90-erne.

Den nuvaerende bekendtggrelse om afgraensning og administration af internationale naturbeskyttelsesom-
rader indeholder fglgende formuleringer (i uddrag).

§ 1. Bekendtggrelsen udpeger internationale naturbeskyttelsesomrdder og fastseetter regler for administra-
tionen af omrdderne. Bekendtggrelsen udpeger falgende internationale naturbeskyttelsesomrdader:

1) Fuglebeskyttelsesomradder.

2) Habitatomrader.

3) Ramsaromrader.

[.]

§ 3. De folgende udpegede omrdder er vist pa kortbilag nr. 1-4, der findes hos Styrelsen for Vand- og Natur-
forvaltning og kommunerne:

1) Bilag nr. 1: Internationale naturbeskyttelsesomrdader.

2) Bilag nr. 2: Habitatomrader.

3) Bilag nr. 3: Fuglebeskyttelsesomrader.

4) Bilag nr. 4: Ramsaromrdder.

Det fremgar, at bekendtggrelsen udpeger omraderne, at omraderne er vist pa bekendtggrelsens kortbilag,
og at kortbilagene ogsa findes hos Miljgstyrelsen og kommunerne. Der er dog efter det oplyste ingen fysi-
ske kort hos kommunerne — kommunerne traekker pa miljgportalens data og kan printe "kort” derfra om
ngdvendigt. De aldre papirkort, der blev udarbejdet af staten op gennem 80-erne og 90-erne findes efter
det oplyste stadig hos Miljgstyrelsen. Der er tale om kort i 1:25.000 hvor omraderne er indtegnet med
tusch og med en praecision pa 50-100 m i marken.

Pa den baggrund er det vanskeligt at afggre, hvilke kort eller data, der er de retligt autoritative kort/data,
og det ma anbefales, at bekendtggrelsens formuleringer genovervejes.

Det er ogsa vigtigt, at det er de konstituerende datasaet, der udstilles, og ikke kopierede afledte eller trans-
formerede datasaet. Det er vigtigt for retssikkerheden, entydigheden og kommunikationen mellem myndig-
heder og borgere, og det understgtter genbrug af data i overensstemmelse med INSPIRE-direktivets prin-
cipper om, at data kun indsamles og opbevares et sted.

Det er ikke hensigtsmaessigt, at der arbejdes med flere kopier af de samme dataszet, og lokale kopier hos de
enkelte myndigheder gger risikoen for, at der traeffes afggrelser pa baggrund af foreeldede eller forkerte
dataseet. Hvad angar datasaettet over Natura 2000-omrader, er dette problem vanskeligt at bedgmme, da
der ikke er fuld klarhed over, hvad der skal anses som de originale dataszet.
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Det datasaet, som myndighederne i praksis anvender, og som er tilgaengeligt for borgerne, skal svare til det
dataseet, som det formelle hjemmelsgrundlag er knyttet til. Derved undgar man retlig usikkerhed med hen-
syn til, hvilke geodata der egentlig er retligt autoritative — kortbilaget eller de digitale offentligt udstillede
data. Endvidere kan borgerne have en berettiget formodning for, at de tilgaengelige offentlige data er retvi-
sende, nar der i gvrigt er tale om en regulering, der knytter sig til et retligt autoritativt kort.

4 Strategisk miljgvurdering (SMV) mv.

Nar kort eller geodata indgar som en del af en retlig regulering, er det vigtigt at tage stilling til, om der i for-
bindelse med etablering eller eendring af kortgrundlaget skal foretages en strategisk miljgvurdering (SMV),
jf. lov om miljgvurdering af planer og programmer (lovbkg. 1533/2015).

Ifglge SMV-reglerne skal der for planer og programmer, der fastsaetter rammer for fremtidige tilladelser til
projekter, der er omfattet af VVM-direktivets bilag eller andre projekter, der kan have en vaesentlig virkning
pa miljpet, som udgangspunkt foretages en strategisk miljgvurdering (SMV). EU-Domstolen har i en raekke
sager fastlagt en ganske bred forstdelse af planbegrebet, og det er understreget, at det ikke er dokumen-
tets form eller benaevnelse, der er afggrende, men derimod dokumentets karakteristika, se bl.a. C-105/09
og C-106/09 Terre Wallone om nitrathandlingsprogrammer. | dommen C-43/10 Aitoloakarnanias fastslog
Domstolen, at en plan eller et program er “en retsakt, der fastlaegger kriterier og fremgangsmdder for are-
alanvendelse eller fastsaetter regler og kontrolprocedurer, som gennemfgrelsen af et eller flere projekter er
underlagt”. Generel regulering kan derfor ogsa udggre en plan, der forudssetter en SMV.

Dette er ligeledes fastslaet af EU-Domstolen i en nyere sag, C-290/15 D’Oultremont et al. om en anordning
vedrgrende tekniske krav for bl.a. stgj og lysgener fra vindmgller. Den pageeldende anordning kan sammen-
lignes med en bekendtggrelse. | sagen anfgrte Domstolen, at ”planer og programmer” vedrgrer "enhver
retsakt, der, idet den definerer de regler og kontrolprocedurer, der skal finde anvendelse pa den pdgeel-
dende sektor, fastlaegger en betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmdader for tilladelse og ivaerk-
saettelse af et eller flere projekter, der kan have vasentlige indvirkninger pG miljget”. Domstolen fandt pa
baggrund heraf, at anordningen matte betragtes som en plan eller et program i henhold til SMV-direktivet
og derfor som udgangspunkt skulle vaere genstand for en strategisk miljgvurdering. | den pageeldende sag
var der tidligere udarbejdet en “"referenceramme” for vindmegller med et tilhgrende kortmateriale, der
havde vaeret genstand for en strategisk miljgvurdering.

Det ma dog formentlig fortsat antages, at det ikke er kortmaterialet i sig selv, der skal veere genstand for en
strategisk miljgvurdering, men derimod den samlede retlige ramme, som kortmaterialet indgar i. | relation
til udpegning og afgreensning af Natura 2000-omrader kan der argumenteres for, at der med udpegningen
fastleegges en ramme for efterfglgende projekter, idet den til udpegningen knyttede regulering fastlaegger
seerlige kriterier for efterfglgende stillingtagen til konkrete projekter mv. Tilsvarende kan gaelde andre for-
mer for regler eller retlige rammer, der knyttes til udpegningen af Natura 2000-omrader. Eksempelvis er
udarbejdelsen af Natura 2000-planer omfattet af SMV-kravene.

Kortlaegningen og registreringen af beskyttet habitatnatur kan naeppe i sig selv betragtes som en plan eller
et program, der er omfattet af SMV-reglerne, men i det omfang den knyttes til en seerlig regulering, ma den
samlede regulering formentlig antages at veere omfattet af SMV-reglerne.
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Safremt der i forbindelse med en sadan regulering gennemfgres en SMV, vil det formentlig vaere muligt i
denne at tage hgjde for, at der kan ske efterfglgende justeringer af kortmaterialet, uden at dette i sig selv
bliver omfattet af SMV-reglerne. Det kan navnlig veere tilfaeldet, hvor der blot er tale om, at man som fglge
af ny viden tilpasser kortet til den faktiske virkelighed, kortet skal regulere, og dermed ikke gar ud over de
forudsaetninger, der er lagt til grund for den foretagne miljgvurdering. Det kunne f.eks. vaere tilfzldet, hvis
der skete en opdatering vedrgrende den kortlagte habitatnatur. Er der derimod tale om en mere systema-
tisk revision af f.eks. Natura 2000-omradernes afgraensning, kan der vaere behov for, at der gennemfgres en
SMV.

| gvrigt ma det papeges, at det i forhold til planer og programmer, der ikke er direkte forbundet med eller
ngdvendige for lokalitetens forvaltning, ogsa kan vaere ngdvendigt at overveje, om der skal gennemfgres en
habitatvurdering i forbindelse med udstedelse af generelle regler, der kan potentielt kan pavirke Natura
2000-omrader.

5 Forvaltningsretlige aspekter

Udpegningen af Natura 2000-omrdder er retligt konstituerende i den forstand, at kortbilagene til bekendt-
gorelse 926/2016 indgar i selve retsgrundlaget for naturbeskyttelseslovens og skovlovens anmeldeordnin-

ger samt for anvendelsen af vurderingskriterierne i den nugaeldende husdyrlov, jf. afsnit 0 og Error! Refer-

ence source not found. ovenfor.

Spgrgsmalet om, hvorvidt en given geografisk lokalitet er beliggende i et Natura 2000-omrade eller ej, bli-
ver dermed et fortolkningsspgrgsmal. Fortolkningstvivlen opstar principielt set i alle de tilfeelde, hvor lokali-
tetens placering inden for Natura 2000-omradet eller ej ikke kan fastslas ud fra bekendtggrelsens kortbilag
alene. Det skal ses i lyset af, at kortbilagene som anfgrt i afsnit 0 ma antages at have en oplgselighed i mar-
ken pa et par kilometer.

De relevante fortolkningsfaktorer udggres i fgrste reekke af bekendtggrelsens kortbilag, der i denne sam-
menhang vel naermest ma tillaegges vaegt pa linje med reglens ordlyd, men altsa netop ikke har den til-
streekkelige opl@selighed i sig selv.

Hjemmelsgrundlaget for udpegningen — og dermed bekendtggrelsens kortbilag — er miljgmalslovens § 36,
stk. 1, hvorefter miljg- og fédevareministeren udpeger internationale naturbeskyttelsesomrader pa land og
pa havet.

Bemyndigelsen i lovens § 36 fik sin nugaeldende ordlyd ved lov nr. 508/2008, hvor den nationale udpegning
blev gjort pligtmaessig i modsaetning til tidligere, hvor der var tale om en "kan”-befgjelse. | lovforslagets be-
maerkninger er der redegjort for, at kriterierne for udpegning af Natura 2000-omrader fremgar af habitatdi-
rektivets artikel 3 - 4 og direktivets bilag Il og fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4, stk. 1 og 2.

Udpegning af habitatomrader fglger en seaerlig procedure, som er fastlagt i direktivet, hvor det er Europa-
Kommissionen, der godkender medlemslandenes forslag til udpegning, hvorefter den endelige udpegning
foretages pa nationalt niveau.
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Fuglebeskyttelsesomrader udpeges efter fuglebeskyttelsesdirektivets artikel 4, stk. 1 og 2. Det gaelder de
omrader, der er "bedst egnet” til at beskytte de fugle, der kraever udpegning af saerlige omrader. Ved vur-
deringen tages hensyn til behovet for at beskytte arterne inden for medlemslandets omrade. Der er tale om
en umiddelbar forpligtelse for medlemslandene, der indtraeder, sa snart et omrade identificeres som
"bedst egnet” i lyset af beskyttelsesbehovet.

Efter lovens § 36, stk. 2 kan ministeren endvidere foretage sendring i allerede udpegede omrader. Det frem-
gar af lovforslagets bemaerkninger, at &endringsbefgjelsen forudsattes anvendt i seerlige tilfeelde, hvis der
foreligger nye oplysninger om hidtil ukendte forekomster af arter eller naturtyper, der kan begrunde en ud-
pegning, eller helt undtagelsesvist, hvis der matte foreligge klare fejl i afgreensningen i forhold til det oply-
ste ved omradets udpegning.

| praksis anvender myndighederne de digitale geodata, der findes pa www.geodata-info.dk med Miljgstyrel-

sen som dataansvarlig. Der er tale om digitaliserede udgaver af de oprindelige papirkort, som efter det op-
lyste fortsat er i besiddelse hos Miljgstyrelsen.

Som naevnt i afsnit 0 har Miljgstyrelsen i 2016 besluttet at rentegne de gamle kort ud fra de gamle beskri-
velser af, hvor stregerne formentlig skulle have gaet. Af retningslinjerne for dette arbejde /6/ fremgar det,
at der alene er tale om kvalitetssikring og fejlretning, som skal foretages forud for eventuelle egentlige sen-
dringer. Herudover har Miljgstyrelsen ogsa inden pabegyndelsen af rentegningen foretaget enkeltstaende
graensejusteringer af Natura 2000-omrader. Det er typisk sket efter henvendelse fra kommunale eller stats-
lige myndigheder, hvor afgraensningen i forbindelse med digitaliseringen af de oprindelige papirkort fejlag-
tigt f.eks. er kommet til at omfatte et havheomrade.

| begge tilfeelde foretages graensejusteringen i de digitale kortdata alene med henblik pa at sikre en mere
retvisende repraesentation af de oprindeligt udpegede omrader og er ikke udtryk for en aendring af selve
udpegningen efter miljglovens § 36, stk. 2.

De digitale geodata udggr — i modsaetning til bekendtggrelsens kortbilag — ikke noget bindende retsgrund-
lag i sig selv. Det geelder ogsa, selvom de digitale geodata er indberettet til EU-Kommissionen. Myndighe-
derne kan efter dansk ret saledes alene anvende den graensedragning over for private borgere og virksom-
heder, der fplger af bekendtggrelsens kortbilag.

Noget andet er, at de digitale kortdata vil kunne danne grundlag for en direktivkonform fortolkning af be-
kendtggrelsens kortbilag, hvis de faktisk er indberettet til Kommissionen og dermed fastlaegger de geografi-
ske rammer for Danmarks forpligtelser i henhold til habitatdirektivet og fuglebeskyttelsesdirektivet.

Pligten til direktivkonform fortolkning er et EU-retligt princip, hvorefter de nationale domstole ved anven-
delsen af national ret er forpligtet til at tage hensyn til samtlige bestemmelser i denne ret og til at benytte
sig af de fortolkningsmetoder, der er anerkendt i denne, for i videst muligt omfang at fortolke den nationale
ret i lyset af det pageeldende direktivs ordlyd og formal med henblik pa at opna det resultat, der tilsigtes
med direktivet. Pligten begraenses af generelle retsprincipper, og at den ikke kan tjene som grundlag for en
fortolkning contra legem af national ret, jf. EU-Domstolens dom af 19. april 2016 i sag C-441/14 Ajos, pree-
mis 31 og 32. | dansk ret er pligten til direktivkonform fortolkning senest bekraeftet ved Hgjesterets dom af
6. december 2016 (sag 15/2014).
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Med EU-konform fortolkning menes her konkret en fortolkning, hvor spgrgsmalet om, hvorvidt en given
geografisk lokalitet ligger inden for et Natura 2000-omrade eller ej, besvares pa grund af de til Kommissio-
nen anmeldte geodata, med mindre disse fraviger bekendtggrelsens kortbilag i et omfang, hvor en sadan
fortolkning ikke vil vaere mulig efter de fortolkningsprincipper, der er anerkendt i dansk ret.

Hvis der opstar tvivl om, hvorvidt de digitale geodata i sig selv gengiver den oprindelige afgransning kor-
rekt, vil det som yderligere fortolkningsfaktor fgrst og fremmest vaere relevant at inddrage de kriterier, som
den oprindelige afgreensning er efter i henhold habitatdirektivet og fugledirektivet.

Herudover vil det veere relevant at inddrage de interne administrative retningslinjer og den praksis, som
ligger til grund for myndighedernes Igbende arbejde med at fejlrette og kvalitetssikre de eksisterende
geodata /6/.

Andre forudsaetninger og retningslinjer vedrgrende afgraensningen kan udledes af Naturstyrelsens vejled-
ning til habitatbekendtggrelsen fra juni 2011 /17/, hvor det om afgraensningen bl.a. fremgar, at denne ikke
er fysisk markeret i landskabet, “men falger typisk topografiske skel i landskabet, veje, diger mv. eller er
sammenfaldende med andre former for administrative graenser, eksempelvis naturtyper registreret efter
naturbeskyttelseslovens § 3, fredningsgraenser mv.”

Hvis den geografiske lokalitet f.eks. befinder sig i et eksisterende havneomrade, men ikke utvivisomt ligger
inden for Natura 2000-omradet ifglge bekendtggrelsens kortbilag, vil lokaliteten efter den ovennavnte ad-
ministrative praksis som udgangspunkt ikke kunne anses for en del af dette. Det geelder ogsa, selvom de
pagldende (fejlagtige) geodata har vaeret indberettet til Kommissionen.

Kortlaegningen af habitatnaturtyper i Natura 2000-omraderne er en retligt konstaterende kortlaegning, som
bl.a. er styrende for myndighedernes afggrelser i overensstemmelse med habitatbekendtggrelsen. Umid-
delbart er der ikke bestemmelser i den danske lovgivning, der bemyndiger Miljgstyrelsen til retligt autorita-
tivt at afgraense hvilke arealer, der indeholder hvilke naturtyper og dermed er omfattet af habitatdirekti-
vets regler.

Herved minder kortlaegningen af habitatnaturtyper i Natura 2000-omraderne om den vejledende registre-
ring af § 3-beskyttede arealer, som kommunerne foretager i henhold til Skov- og Naturstyrelsens vejledning
om registrering af beskyttede naturtyper /18/.

6 Handhaevelsesmaessige aspekter

Af handhaevelsesmaessige aspekter vedrgrende udpegningen af Natura 2000-omrader kan fremhaeves de
samme fortolkningssp@rgsmal, der er redegjort for under de forvaltningsretlige aspekter i afsnit 5.

Tvivl om fortolkningen af selve retsgrundlaget i form af bekendtggrelsens kortbilag vil i en strafferetlig sam-
menhang principielt ikke kunne fritage for ansvar, men efter omstaendighederne kunne begrunde en straf-
nedsaettelse.

| det omfang tvivlen afklares ved brug af direktivkonform fortolkning med udgangspunkt i de elektroniske
geodata, der er indberettet til Kommissionen, vil domstolene alt andet lige dog nok vaere mindre tilbgjelige
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til at fortolke retsgrundlaget til ugunst for borgeren i straffesager end i civile sager vedrgrende gyldigheden
af en administrativ afggrelse mv.

En eventuel usikkerhed om kortlaegningen af habitatnaturtyper i Natura 2000-omraderne angar derimod et
faktuelt spgrgsmal vedrgrende forekomst af habitatnatur pa et givent areal. Mens domstolene i relation til
den lignende problemstilling vedrgrende § 3-natur alene har tillagt myndighedernes (fejlagtige) registrerin-
ger og hensynet til borgernes berettigede forventninger begraenset vaegt i civile sager, jf. MAD 2005.1596
/19/, vil den samme usikkerhed efter omstaendighederne kunne begrunde en mere lempelig uagtsomheds-
vurdering i straffesager.

Der kan herved henvises til Holstebro Rets dom af 11. maj 2015 /20/, hvor to landmand blev frifundet for
overtraedelse af randzoneloven med den begrundelse, at de tiltalte alene havde udvist en sa ringe grad af
uagtsomhed, at det var betaenkeligt at anse dem for skyldige. Retten lagde bl.a. vaegt pa, at der pa ger-
ningstidspunktet — i efteraret 2012 og foraret 2013 — herskede stor usikkerhed om den naermere forstaelse
af randzoneloven, og at kompensationskortet med en forelgbig angivelse af hvilke vandlgb, der var omfat-
tet af randzoneloven, i alvorlig grad var behaftet med fejl.

Selvom der ikke kan ske en direkte sammenligning med randzoneloven, ma det sammenfattende i handhae-
velsesmaessigt perspektiv antages, at usikkerhed om kortlaegningen af habitatnaturtyper i Natura 2000-om-
raderne efter omstaendighederne vil kunne begrunde en lempeligere uagtsomhedsvurdering fra domsto-
lene i straffesager, mens en lignende fortolkningstvivl vedrgrende udpegningen af Natura 2000-omraderne
principielt set alene vil kunne tilleegges betydning ved en eventuel strafudmaling. Domstolenes tilbgjelighed
til ved denne fortolkning at laegge afggrende vaegt pa de elektroniske geodata, der er indberettet til Kom-
missionen, til skade for borgeren vil i straffesager dog muligvis vaere mindre end i civile sager.

7 Konklusion

Det fremgar af habitatbekendtggrelsen, at Natura 2000-omraderne er vist pa bekendtggrelsens kortbilag,
og at kortbilagene ogsa findes hos Miljgstyrelsen og kommunerne. Der er dog efter det oplyste ingen fysi-
ske kort hos kommunerne. De zldre papirkort, der blev udarbejdet af staten op gennem 80-erne og 90-
erne findes efter det oplyste dog stadig hos Miljgstyrelsen. Der er tale om kort i 1:25.000 hvor omraderne
er indtegnet med tusch og med en praecision pa 50-100 m i marken.

| praksis anvender myndighederne digitale datasaet. Der er imidlertid en vis uklarhed med hensyn til, hvilke
dataseet de forskellige myndigheder anvender, og om de er identiske. Det er vigtigt for retssikkerheden, en-
tydigheden og kommunikationen mellem myndigheder og borgere, at data kun indsamles og opbevares et
sted. Det er ikke hensigtsmaessigt, at der arbejdes med flere kopier af det samme dataseet hos forskellige
myndigheder. Det ma anbefales, at formuleringerne i habitatbekendtggrelsen genovervejes, saledes at det
fremgar, hvilke data der er de retligt autoritative data, og med hvilken geografisk oplgselighed de er forud-
sat anvendt.

Vedrgrende kortleegningen af habitatnatur samt udstillingen af data til offentligheden og levering af data til
andre myndigheder ma det anbefales, at der ggres opmaerksom p3, at der kan vzere lokaliteter med uregi-
streret habitatnatur, ligesom der kan vaere lokaliteter med fejlagtigt registreret habitatnatur. Tilsvarende
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ma det anbefales, at myndighederne generelt far et bedre oplyst grundlag for at vurdere, om dataszettet er
fuldsteendigt og retvisende.
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1 Baggrund og proces

| Miljg-og Fedevareministeriet anvendes der i vid udstraekning kort som led bade i den generelle regulering
og i konkret sagsbehandling, herunder ved administration forskellige tilskudsordninger. | 2015 blev der truf-
fet aftale om et projekt /1/, der skulle satte fokus pa forskellige kombinationer af kortgrundlag og retlig
regulering, herunder analysere de forvaltningsretlige, strafferetlige og retssikkerhedsmaessige aspekter i
forbindelse med forskellige former for geografisk stedfaestet lovgivning og kort-/GIS-baseret administra-
tion.

Projektet udggres af tre dele. Del | giver pa baggrund af den eksisterende viden en oversigt over de forhold,
som myndighederne skal vaere opmaerksomme p3, nar bestemmelser i love og bekendtggrelser skal geore-
fereres, dvs. knyttes til bestemte omrader, og nar eksisterende datasaet skal bruges i nye reguleringssam-
menhange. Del | er afrapporteret i form af et notat, der bl.a. indkredser en raekke opmarksomhedspunk-
ter for georefereret regulering /2/.

Projektets del Il, som dette notat indgar i, er case-baseret. Her skal de opstillede opmaerksomhedspunkter i
del | afprgves i relation til konkrete kort/datasat. Derudover skal der arbejdes med de konkrete muligheder
for at styrke retssikkerheden og administrerbarheden af eksisterende eller ny georefereret lovgivning. Det
bemaerkes, at naerveerende notat er udarbejdet forud for vedtagelse af den nye husdyrregulering og sale-
des er baseret pa det fremsatte lovforslag.

Resultaterne fra del | og Il vil indga i projektets del Ill, der skal opstille nogle generiske modeller for georefe-
reret regulering samt belyse hvilke lovtekniske muligheder, der er for en vellykket integration af data fra
geografiske informationssystemer i love og bekendtggrelser.

| forbindelse med projektet og casen har vaeret afholdt en raekke styregruppemgder med deltagelse fra un-
dertegnede og medarbejdere fra Landbrugs- og Fiskeristyrelsen (tidligere NaturErhvervstyrelsen) og Miljg-
styrelsen (herunder den tidligere Styrelse for Vand- og Naturforvaltning). Desuden er der udleveret forskel-
ligt baggrundsmateriale, hvoraf en del har indgdet i udarbejdelsen af dette notat. Endelig er der i projektpe-
rioden sendt et lovforslag i offentlig hgring vedrgrende en ny regulering af husdyrbrug og landbrugets an-
vendelse af organisk ggdning /3/. Oplandskortet til habitatomrader med nitratfglsomme naturtyper pa ud-
pegningsgrundlaget indgar i dette nye godkendelsessystem.

2 Den nye arealregulering under husdyrbrugloven

Miljg- og Fgdevareministeriet har med forslaget til en ny husdyrbruglov (L114, FT 2016-17) lagt op til en ad-
skillelse af reguleringen af anlaeg og arealer for sa vidt angar husdyrggdning og anden organisk ggdning.
Husdyrgodkendelserne vil herefter udelukkende fokusere pa husdyrbrugenes anlaeg, mens arealerne og
den tilhgrende anvendelse af husdyrggdning og anden organisk ggdning reguleres gennem generelle regler,
bl.a. pa grundlag af et landsdaekkende kortmateriale over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i
Natura 2000-omrader.

2.1 Kortet over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader

Kortet over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader er udarbejdet for Miljg-
styrelsen af DCE — Nationalt Center for Milj@ og Energi pa baggrund af en kravspecifikation fra Miljgstyrel-
sen /4/. | tilknytning til opgaven er der udarbejdet et notat, der beskriver nogle af de valg, der er truffet i
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ministeriet vedrgrende stgrrelsen og afgraensningen af oplandene /5/. Endelig er kortet ledsaget af et tek-
nisk notat, som overordnet beskriver kortets udarbejdelse og dets datamaessige grundlag /6/.

Kortet bygger pa en naturvidenskabeligt baseret registrering og kortlaegning af bl.a. habitatnaturen inden
for habitatomraderne i forbindelse med Natura 2000-planlaegningen og kortlaegning af sg-typer samt vand-
Igbs- og kystvandoplande i forbindelse med vandplanleegningen efter vandplanloven (lovbkg. 126/2017).

Det, der her kaldes et kort, udggres i virkeligheden af et datasaet, der, nar det importeres i et GIS-program,
danner en raekke polygoner, der kan vises i sammenhang med andre temaer og baggrundsgrundkort eller
luftfotos. Der er altsa ikke tale om et fysisk kort, men om nogle data, der danner et kort pa en skeerm og
evt. pa papir hvis skaermbilledet printes ud. Det er data, der kan opbevares i tabeller, en database eller et
regneark.

Der er imidlertid ikke tale om "rene” topografiske data — altsa data der udelukkende beskriver den fysiske
virkelighed ud fra naturvidenskabelige kriterier og uden tilknytning til en bestemt retlig regulering. Registre-
ringen af habitatnaturtyper i Natura 2000-omraderne bygger pa feelles europaeiske kriterier vedtaget med
henblik pa at sikre en ensartet implementering af habitatreglerne og er dels knyttet til det retlige krav om
udpegning af habitatomrader, dels kravet om opnaelse og sikring af gunstig bevaringsstatus for de arter og
naturtyper, omraderne er udpeget til beskyttelse af /7/.

Der er ogsa truffet en raeekke administrative valg i forbindelse med DCE’s dannelse af oplandsdata. Det er
eksempelvis valgt at fglge vandplanlaegningens oplandsgranser og det er valgt, at data fra 66 nitratfgl-
somme habitatnatursger med et opland pa under 100 ha samt 3 vade heder, der ligger uden for oplande til
marine nitratfglsomme naturtyper, ikke skal tages med i afgraensningen af oplande til nitratfglsomme habi-
tatnaturtyper.

Oplandskortet  sig selv er en integreret del af lovgivningen. Graenserne pa oplandskortet er altsa det, man
kan kalde institutionelle, dvs. at de ikke som sadan repraesenterer en fysisk virkelighed, men derimod nogle
administrative eller forvaltningsmaessige enheder. Grundlaget for oplandskortet er imidlertid en omfat-
tende naturvidenskabelig kortlaegning, idet det er dannet pa baggrund af nogle omfattende GIS-analyser af
eksisterende data, primeert vandoplande og habitatnaturtyper. Det naturvidenskabelige datamaessige
grundlag er imidlertid ogsa i nogen grad fortolket pa baggrund af det retlige grundlag, idet f.eks. habitatna-
turtyperne er afgraenset pa baggrund af de falles europeeiske definitioner knyttet til habitatdirektivets im-
plementering.

Oplandskortet er altsa ikke et rent topografisk eller faktuelt naturvidenskabeligt kort, men derimod et ad-
ministrativt kort, der bade bygger bade pa et faktuelt naturvidenskabeligt grundlag og nogle administrative
og naturfaglige valg. Det bygger pa en sammenstilling og udvaelgelse af data fra eksisterende dataszet, der
ogsa indeholder generaliseringer og visse elementer af administrative valg.

Det er beskrevet i det tekniske notat, at en del af de geografiske data, der danner grundlag for udarbejdel-
sen af kortet, er baseret pa digitalisering af analoge oplandsgraenser og vandlgb i malestoksforhold
1:100.000 og 1:25.000 og dermed har en oplgselighed pa 50 - 100 meter i marken. Der er imidlertid efter
det oplyste ingen indgaende vurdering af overensstemmelsen mellem kortets oplandsgraenser og virke-
lighedens fysiske oplandsgraenser.
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2.2 Indholdet af den foresliaede arealregulering

Kortet over oplande til nitratfglsomme habitatniveauer indgar som en del af en ny arealregulering, hvor der
i ferste omgang blev lagt op til, at der med hjemmel i lovens §§ 5a og 5e fastsaettes generelle regler om
etablering af efterafgreder malrettet 1) oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omra-
der med stigning i anvendelsen af organisk ggdning og 2) kystvandoplande med et indsatsbehov i medfgr af
vandomradeplanerne. Reguleringen tilstraebes ifglge lovbemaerkningerne ved fuld indfasning fra 2021 ud-
mentet i et samlet efterafgrgdeareal pa cirka 34.000 ha per ar svarende til det antal ha med efterafgrgder,
der ville have veeret krav om efter den gaeldende lovgivning. Det fremgar af det i december udsendte hg-
ringsudkast til en ny husdyrggdningsbekendtggrelse, at efterafgrgdeprocenten vil variere fra 0 op til 38 pro-
cent af efterafgrgdegrundarealet.

Ifelge lovbemaerkningerne fordeles efterafgrgderne fgrst for at kompensere for stigende anvendelse af or-
ganisk ggdning i oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader, hvorefter de reste-
rende efterafgrgder fordeles til kystvandoplande med indsatsbehov iht. vandomradeplanerne. For sa vidt
angar de nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader, vil efterafgrgdekravene blive fastsat
som et procentvist ekstra efterafgrgdekrav for arealerne i oplandet alt afhaengigt af, hvor meget brugen af
organisk ggdning er steget i oplandet. For sa vidt angar oplande med indsatsbehov efter vandomradepla-
nerne, vil efterafgrgdekravet fordeles efter, hvor stort indsatsbehovet er i forhold til landbrugsarealet samt
i forhold til maengden af kvaelstof fra organisk ggdning.

Efterafgrgdekravene fastseettes i husdyrggdningsbekendtggrelsen. De vil alene gaelde for virksomheder, der
er omfattet af ggdskningslovens (lovbkg. 388/2016) § 2, og som har et efterafgrgdegrundareal pa mindst 10
ha. Ggdskningslovens § 2 omfatter landbrug mv. med en arlig momspligtig omsaetning fra planteavl, hus-
dyravl, skovbrug eller kombinationer heraf over 50.000 kr. og med enten en husdyrbesaetning over 10 dyre-
enheder, en husdyrtaethed over 1,0 dyreenhed/ha, eller som modtager mere end 25 tons husdyrggdning
eller anden organisk ggdning i planperioden. Ifglge udkast til ny husdyrggdningsbekendtggrelse vil kravet
om husdyrefterafgrgder gaelde for 1) jordbrugsvirksomheder med et efterafgrgdegrundareal pa 10 ha eller
derover, 2) jordbrugsvirksomheder, der udbringer organisk ggdning svarende til 30 kg N eller derover per
ha harmoniareal og 3) jordbrugsvirksomheder, der har arealer i oplande til nitratfglsomme habitatnaturty-
per i Natura 2000- omrader, hvor maengden af udbragt organisk ggdning (opgjort efter indhold af kvaelstof)
er steget siden planperioden 2006/2007. Husdyrefterafgr@dekravet vil ikke gaelde for gkologiske bedrifter.
Det fremgar af bilag 3 i udkastet, at afgrgdekravene differentieres for hhv. bedrifter, der udbringer mellem
30 og 80 kg N/ha organisk ggdning, og bedrifter, der udbringer 80 kg N/ha i organisk g@dning eller derover.
Efterafgrgdekravene er ikke stedfaste, men kan fordeles pa hele bedriftens areal.

Administrativt vil efterafgrgdekravene blive behandlet sammen med gadskningslovens generelle efteraf-
gredekrav som et samlet efterafgrgdekrav, der indgar i og kontrolleres som en del af ggdningsregnskabet.

3 Vurdering af det foreslaede kortgrundlag

Der er med den nye husdyrregulerings krav om efterafgrgder tale om en ny lovgivning, der skal georefere-
res. | det forelgbige notat vedrgrende opmaerksomhedspunkter for georefereret lovgivning /2/ er opstillet
en reekke overvejelser, der kan stgtte en analyse af det, man kan kalde georefereringens retlige robusthed.
Med retlig robusthed forstas mulighederne for at administrere og handhaeve reglerne pa en retssikkerheds-
maessigt betryggende made. Endvidere er der i dette notat tilfgjet et yderligere opmarksomhedspunkt
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vedrgrende strategisk miljgvurdering (SMV), som ogsa ma iagttages, nar der udarbejdes kort, der danner
en ramme for efterfglgende projekter.

3.1 Konstituerende datasaet giver gget gennemsigtighed og retssikkerhed
Oplandskortet — eller datasaettet — vil ifglge lovbemarkningerne vaere retligt konstituerende og udggre en
endelig udpegning af de arealer, der omfattes af bestemte efterafgrgdekrav.

Retligt konstituerende geodata er geodata, der via bestemmelser i lovgivningen er gjort retligt autoritative.

Det kan enten ske direkte ved lov, f.eks. ved henvisning til et etableret offentligt datasaet eller register, eller
ved at loven bemyndiger en myndighed til at udpege, udlaegge, afgranse eller planlaegge for bestemte for-

hold. De er pa den made en integreret del af retsgrundlaget og kan umiddelbart laegges til grund for retlige

beslutninger og integreres i helt eller delvist automatiserede afggrelsessystemer.

| det foreliggende tilfeelde er kortets afgraensning saledes afggrende for, hvilke arealer (og bedrifter) der
omfattes af efterafgrgdekravene efter husdyrbrugloven (lovbkg. 442/2016). Det ma papeges, at den retlige
forpligtelse for landmandene findes i efterafgrgdekravene, og at kortet ikke i sig selv er retligt forpligtende,
selvom det har en konstituerende karakter.

Nar bestemmelser i ny lovgivning pa den vis knyttes til konstituerende geodatasaet, skabes der bade gget
gennemsigtighed og retssikkerhed med hensyn til, hvor praecis de pagaeldende regler finder anvendelse.

Lovteknisk kan lovgivningens bestemmelser stedfaestes enten via henvisning til et eksisterende register, en
anerkendt geografisk “nggle”, eller til et offentligt geografisk informationssystem. Der er i praksis ogsa
mange tilfalde, hvor lovgivningens bestemmelser stedfaestes via et kortbilag til loven —en pdf-lgsning kan
man kalde det. Beslutningen om, hvordan stedfaestelsen lovteknisk skal ske, er vaesentlig og diskuteres ne-
denfor i afsnit 3.5 i relation til opmarksomhedsnotatets punkt 10. Diskussionen uddybes i gvrigt i notatet,
der indgar i projektets del lll.

3.2 Tilstraeb, at det er de konstituerende datasaet, der udstilles, og ikke kopierede afledte eller
transformerede datasaet

Det er vigtigt for retssikkerheden, entydigheden og kommunikationen mellem myndigheder og borgere, at
det er de originale konstituerende datasaet, der stilles til rddighed for andre myndigheder og offentlighe-
den. Der skal ikke vaere tvivl om, hvem der har dataansvaret, og hvilke data der er de retligt autoritative
data. Det understgtter ogsa genbrug af data og er i overensstemmelse med INSPIRE-direktivets principper
om, at data kun indsamles og opbevares et sted.

Dette forhold taler for, at der lovteknisk arbejdes med registerlgsninger frem for Igsninger, hvor de geogra-
fiske objekter enten vises direkte i en bekendtggrelse eller indirekte via koordinatlister. Det dataseet, der i
praksis vil blive anvendt, er det datasaet, der kan vises og downloades via myndighedernes GIS- og webser-
vices — ikke datasaettet eller koordinaterne som de vises pa Retsinformation. Hvis man anvender register-
Igsningen vil det veere muligt for borgere og andre myndigheder at tilga de data, som er retligt autoritative,
og ikke lokale eller centrale kopier hos de enkelte myndigheder. Dette er naermere beskrevet i afsnit 3.5.
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3.3 Opmaerksomhed pa stillingtagen til georefereringens oplgselighed/generalisering/male-
stoksforhold i lovforarbejder mv.

Konstituerende kort, som det pataenkte kort over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura
2000-omrader, er retligt autoritative. Det betyder, at kortets objekter skal fastleegges i marken pa baggrund
af en fortolkning af kortet. For at afg@re, hvor en oplandsgraense ligger fysisk i landskabet, ma man som ud-
gangspunkt fortolke graensen pa kortet/skaermen i relation til topografi og landskabselementer.

For at anvende retligt autoritative kort — eller de geografiske datasaet, kortene er dannet pa baggrund af —i
en retlig sammenhang, ma man kende eller kunne vurdere datasaettenes geografiske ngjagtighed, jf. ogsa
opmeaerksomhedsnotatets punkt 9. Det gaelder bade, nar kort anvendes som led i en konkret regulering som
grundlag for forvaltningsafggrelser, og nar kort anvendes som led i en generel regulering. | begge tilfelde
kan kortets ngjagtighed f.eks. veere afggrende i en handhavelsessituation.

Typisk er ngjagtigheden angivet ved et mindste malestoksforhold for kortets anvendelse eller den geografi-
ske references ngjagtighed ”i marken”.

Der er en betydelig frihed for lovgiver til politisk at beslutte, hvilken kvalitet i det geografiske grundlag, der
er tilstraekkeligt for en given regulering. Ministre og ministerier er imidlertid underlagt lovens konkrete be-
myndigelse, nar de i en bekendtggrelse kobler regulering til et geografisk grundlag.

Det er seedvanligt, at lovforarbejder ikke tager stilling til, hvor ngjagtig stedfaestet en given arealregulering
skal veere, men det styrker det retlige grundlag for en given regulering, hvis der f.eks. i lovforarbejder ud-
trykkeligt er taget stilling til den forventede ngjagtighed i det geografiske grundlag.

Der er ikke en tydelig belysning af den geografiske ngjagtighed i relation til de nye krav om etablering af
efterafgrgder malrettet nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader i lovforslaget. De op-
landsdata, som kortet bygger p3, har en oplgselighed i marken pa 50-100 m. Koordinaterne i bekendtggrel-
sen har formentlig en absolut praecision pa ned til 25 cm i marken ved anvendelse af GPS — men forarbej-
derne tager ikke stilling til, med hvilken oplgselighed kortet eller afgraensningen skal kunne anvendes, dvs.
om det f.eks. forudseettes anvendt pa markniveau eller endnu mere detaljeret.

Hvis det nye oplandskort skal veere robust i en handhaevelsessituation, f.eks. hvor en ejendom har arealer
bade inden for og uden for kortets oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader, og
oplandsgraensen dermed har konkret betydning, sa er det veesentligt, at der er taget stilling til, om kortets
afgreensninger forudsaettes anvendt med f.eks. 1, 10, 50 eller 100 meters ngjagtighed i marken.

3.4 Opmaerksomhed pa stillingtagen til georefereringens skgnsmaessige /politiske /planlaeg-
ningsmaessige element

En arealregulerings retlige styrke er typisk bade afhaengig af det naturfaglige grundlag, det politiske grund-
lag og det retlige grundlag for georefereringen. Nar der er en stor generalisering, en stor usikkerhed eller en
stor ungjagtighed i den naturfaglige kortlaegning, kan den ikke sta alene som grundlag for reguleringen,
men ma suppleres med en politisk stillingtagen til, hvor greenserne skal traekkes.

Som det er anfgrt i opmaerksomhedsnotatet, er det vigtigt, at der i forbindelse med en konkret og konstitu-
erende stedfeestelse af en regulering tages stilling til forholdet mellem det naturfaglige element og det poli-
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tiske skgn ved graensedragningen. Det styrker hjemmelsgrundlaget for den tilknyttede regulering. En beto-
ning i forarbejderne af det administrative eller politiske skgn svaekker saledes behovet for en staerk naturvi-
denskabeligt begrundet stedfaestelse.

Af forarbejderne til den nye lov om regulering af husdyrbrug, fremgar fglgende.

”| forbindelse med administrationen af det foresldede husdyrefterafgragdekrav vil der blive anvendt kort,
som vil blive kundgjort i bekendtggrelsesform. Kortene vil herudover kunne ses i Milj@- og F@devareministe-
riets Tast selv-service, der bl.a. anvendes i forbindelse med administrationen af efterafgradekravet fastsat i
medfar af gadskningsloven. Kortene vil endvidere blive gjort tilgeengelige som egentlige digitale kort pd en
offentlig digital platform. Disse repreesentationer vil modsvare de i bekendtgdrelsen anfgrte koordinater.
Der vil blive anvendt to kort: Dels et kort over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-
omradder, dels et kort over kystvandoplande fra vandplanerne. Kortene vil vaere retligt konstituerende i den
forstand, at den angivne afgraensning af oplande vil veere umiddelbart bindende. Inden for disse oplande vil
nogle bestemte vaerdier for henholdsvis stigning i anvendelsen af organisk gadning siden2007 og indsatsbe-
hov i henhold til vandomrddeplanerne ligge til grund for beregningerne af efterafgrgdekravet efter husdyr-
brugsloven. Udpegningen af oplande vil blive foretaget pa det bedst tilgaengelige videnskabelige grundlag.
For sa vidt angdr kort over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrdder, vil der
blive anvendt et kort, som DCE, Aarhus Universitet, i sommeren 2016 har udarbejdet. Kortet er baseret pd
eksisterende viden om kveelstoffalsomme omrdder, idet oplande under en vis stgrrelse til kveelstoffalsomme
naturtyper dog ikke er taget med, da den foresldede kvaelstofmodel ikke kan mdlrette efterafgradekravet til
smd oplande, og der dermed ikke vil vaere sikkerhed for, at efterafgr@derne placeres i oplandene til de pa-
gaeldende naturtyper. Kort over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrdder ledsa-
ges af et teknisk notat udarbejdet af Aarhus Universitet, hvor grundlaget for udarbejdelsen af kortet er be-
skrevet. Notatet offentliggares samtidig med hgring af bekendtgarelsen over kortet. For sG vidt angdr kortet
over kystvandoplande, anvendes det kort, som har vaeret anvendt i forbindelse med vandomradeplanlaeg-
ningen. | og med, at kortet optages som bilag til en bekendtggrelse, vil det fa retlig bindende virkning i rela-
tion til kveelstofreguleringen inden for rammerne af husdyrbrugloven. Kortenes afgraensning fastlaegges ad-
ministrativt i bekendtggrelser og vil geelde indtil en eventuel opdatering af bekendtg@grelserne. Selve graen-
sedragningen i kortene kan ikke paklages, men der kan rettes op pa eventuelle upraecisheder i forbindelse
med kortenes opdatering. Opdatering af kortene kan ske, bl.a. hvis Miljgstyrelsen og Styrelsen for Vand- og
Naturforvaltning vurderer, at der er ny faglig viden, der begrunder en opdatering af oplandene til nitratfgl-
som habitatnatur, eller hvis kystvandoplandsinddelingen aendres i forbindelse med en ny generation af
vandomradeplaner”.

Oplandskortet er som beskrevet ikke udarbejdet pa baggrund af en ny naturvidenskabelig kortleegning. Det
er fremstillet ved behandling af eksisterende data, hvoraf nogle er af nyere og andre af =ldre dato, og det
bygger bade pa et naturvidenskabeligt grundlag og nogle hertil knyttede administrative valg. Det indehol-
der generaliseringer og visse elementer af politiske skgn. Kortets geografiske overensstemmelse med virke-
ligheden er ikke udtrykkeligt belyst.

Det er hensigtsmaessigt, hvis der i forarbejderne tages tydeligt stilling til elementet af administrativt skgn i
de nye kort. Forholdet mellem et administrativt/politisk skgn og en naturfaglig begrundelse kan have seerlig
betydning i situationer, hvor reguleringen kan have en indgribende karakter over for den enkelte land-
mand.
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| udkastet til ny husdyrggdningsbekendtggrelse laegges der op til en differentiering i efterafgrgdekravene
pa 0 til 38 procent. Det kan ikke afvises, at en stor differentiering og et efterafgrgdekrav pa 38 procent for
naermere angivne (sma) oplande kan vare problematisk i forhold til grundlovens § 73 ogsa i situationer,
hvor der er en klar naturfaglig begrundelse. Det fremgar af udkastet til ny husdyrggdningsbekendtggrelse,
at kravet i praksis vil blive "fortyndet”, da bedrifter ofte vil have betydelige arealer uden for det pageael-
dende opland. Dette endrer dog ikke ved, at nsermere afgraensede arealer udlgser et betydeligt hgjere ef-
terafgrgdekrav end gvrige arealer, selvom efterafgrgdearealet kan fordeles pa hele bedriften. Ifglge det
oplyste har Miljgstyrelsen i samarbejde med Justitsministeriet foretaget en vurdering af forholdet til grund-
lovens § 73 og lagt til grund, at det er hgjst usandsynligt, at den nye arealregulering samlet set vil kunne
ramme enkelte bedrifter sa atypisk hardt, at det vil have karakter af ekspropriation. En tilsvarende vurde-
ring vil blive foretaget ved andringer af husdyrggdningsbekendtggrelsen, hvor der vil kunne fastsaettes en
dispensationsregel, hvis der er behov for det. Det er ikke formalet med dette notat at ga ind i en haermere
vurdering af de ekspropriationsretlige forhold. Det ma dog papeges, at jo mere intensiv (og differentieret)
regulering, der er tale om, jo stgrre kan behovet veere for klart at kunne redeggre bade for kortmaterialets
faktuelle grundlag og geografiske praecision.

3.5 Tjek datasat, der konstituerer restriktioner med hensyn til hjemmelsgrundlag

Geografiske data kan ggres retligt autoritative pa flere mader. Fgr det fgrste kan de vises pa et kort, der
indgar som et bilag til en lov eller bekendtggrelse, det man kan kalde en pdf-lgsning. En anden mulighed er
at knytte dem til en anerkendt geografisk nggle — f.eks. matrikelregisteret, ejendomsregisteret eller bygge-
og boligregisteret. Endelig kan der oprettes et nyt og selvstaendigt register efter en bemyndigelse i lovgiv-
ningen. Der er altsa flere mader, hvorpa geodata kan ggres til en integreret del af retsgrundlaget og umid-
delbart kan laegges til grund for retlige beslutninger.

Ifglge forarbejderne til den nye husdyrgodkendelseslov vil oplandskortene blive kundgjort i bekendtggrel-
sesform.

Der har i ministeriet veeret arbejdet med en model, hvor det er koordinaterne for datasaettets objekter, der
optages i en bekendtggrelse. Det vil resultere i en bekendtggrelse med mere end 3.000 siders UTM32N-
koordinater. Det er dog ikke koordinat-bekendtggrelsen, der fastsaetter de bindende krav til landmanden,
men den bekendtggrelse, der fastszetter efterafgrgdekravene med en henvisning til datasaettet — i det fore-
liggende tilfeelde koordinat-bekendtggrelsens afgraensning af oplandene. Det fremgar ogsa af lovbemaerk-
ninger til forslag til ny husdyrbruglov, at kortene vil kunne ses i Miljg- og Fedevareministeriets Tast selv-
service, der bl.a. anvendes i forbindelse med administrationen af efterafgrgdekravet fastsat i medfgr af
gpdskningsloven og vil blive gjort tilgeengelige som egentlige digitale kort pa en offentlig digital platform.
Der vil saledes i den konkrete case med kortet over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura
2000-oplande, bade blive udstedt en bekendtggrelse med koordinater over oplandsafgraensningen samt
stillet digitalt kort til radighed for offentligheden samt for landmanden til administration af husdyrefteraf-
grgdekravet.

Den valgte Igsning med angivelse af koordinater i en bekendtggrelse giver anledning til visse ulemper frem
for den mere velafprgvede og gennemsigtige lgsning, hvor en bemyndigelse i lovgivningen giver myndighe-
derne mulighed for at fgre et retligt autoritativt register over de pageeldende oplande. Registerlgsningen
gor det bl.a. muligt at placere bemyndigelsen til at stedfeeste reguleringen i det regelsaet, der fastleegger
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selve reguleringen, dvs. efterafgrgdekravene, saledes, at der ikke er behov for to eller flere bekendtggrel-
ser.

Som papeget i opmaerksomhedsnotatet anbefales det, at det datasaet, som myndighederne anvender, ogsa
i praksis er det datasaet, som stilles til radighed for borgerne. En bekendtggrelse med cirka 3.000 siders ko-
ordinater tilfredsstiller ikke umiddelbart de almindelige krav om gennemsigtighed og retssikkerhed.

Et stykke lovgivning pa 3.000 sider med afbrudte talraekker kan ikke kognitivt opfattes af mennesker. Det
kan altsa ikke forstas og fortolkes, som anden lovgivning kan, det kan ikke diskuteres og det kan ikke indga i
en materialesamling i en eventuel retssag. Lovgivning, som i sig selv er uforstaelig for de personer, regule-
ringen retter sig til, er et brud med nogle helt grundleeggende lovgivningstraditioner, som ngje bgr overve-
jes, inden det etableres som en praksis.

Situationen kan sammenlignes med, at man i stedet for at vise lovgivningen i ord og bogstaver pa retsinfor-
mation, viste den bagvedliggende html-kode. Hvis man gnsker at lovgive med UTM32N-koordinater direkte
i lovgivningen ma det vaere Retsinformations opgave at stille et system til radighed (et GIS), som kan vise de
koordinater pa en for den menneskelige hjerne meningsfuld made. En koordinatbekendtggrelse henvender
sig kun til tekniske specialister, der kan leegge tallene ind i GIS-programmer, og selv for teknikere vil det
vaere vanskeligt og tidskraevende at bruge bekendtggrelsens talraekker direkte fra Retsinformation. Koordi-
natlgsningen umuligger, at borgerne, virksomheder, advokater og dommere selvstendigt og ud fra egne
redskaber kan bedgmme og kontrollere lovligheden af myndighedernes forvaltning.

Hvis man accepterer bekendtggrelser pa flere tusinde sider, hvilket i sig selv er problematisk ud fra bade
praktiske men ogsa retssikkerhedsmaessige grunde, ville man med lethed kunne lave almindelige kort i et
malestoksforhold pa mellem 1:15.000 og 1: 20.000. Det er et meget detaljeret kort, som umiddelbart vil
kunne danne grundlag for en regulering pa ejendoms- eller markniveau. Koordinat-Igsningen er altsa hver-
ken retligt eller praktisk et godt alternativ til almindelige kort i billedformat.

4 Strategisk miljgvurdering (SMV) mv.

Nar kort eller geodata indgar som en del af en retlig regulering, er det vigtigt at tage stilling til, om der i for-
bindelse med etablering eller s&endring af kortgrundlaget skal foretages en strategisk miljgvurdering (SMV),
jf. lov om miljgvurdering af planer og programmer (lovbkg. 1533/2015).

Ifglge SMV-reglerne skal der for planer og programmer, der fastsaetter rammer for fremtidige tilladelser til
projekter, der er omfattet af VVM-direktivets bilag eller andre projekter, der kan have en vaesentlig virkning
pa miljget, som udgangspunkt foretages en strategisk miljgvurdering (SMV). EU-Domstolen har i en raekke
sager fastlagt en ganske bred forstaelse af planbegrebet, og det er understreget, at det ikke er dokumen-
tets form eller benaevnelse, der er afggrende, men derimod dokumentets karakteristika, se bl.a. C-105/09
og C-106/09 Terre Wallone om nitrathandlingsprogrammer. | dommen C-43/10 Aitoloakarnanias fastslog
Domstolen, at en plan eller et program er "en retsakt, der fastlaegger kriterier og fremgangsmader for are-
alanvendelse eller fastsaetter regler og kontrolprocedurer, som gennemfgrelsen af et eller flere projekter er
underlagt”. Generel regulering kan derfor ogsa udggre en plan, der forudszetter en SMV.
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Dette er ligeledes fastslaet af EU-Domstolen i en nyere sag, C-290/15 D’Oultremont et al. om en anordning
vedrgrende tekniske krav for bl.a. stgj og lysgener fra vindmgller. Den pageeldende anordning kan forment-
lig sammenlignes med en bekendtggrelse. | sagen anfgrte Domstolen, at “planer og programmer” vedrgrer
"enhver retsakt, der, idet den definerer de regler og kontrolprocedurer, der skal finde anvendelse pa den pa-
gaeldende sektor, fastlaegger en betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmader for tilladelse og
iveerkseettelse af et eller flere projekter, der kan have vaesentlige indvirkninger pd miljget”. Domstolen fandt
pa baggrund heraf, at anordningen matte betragtes som en plan eller et program i henhold til SMV-direkti-
vet og derfor som udgangspunkt skulle vaere genstand for en strategisk miljgvurdering. | den pageeldende
sag var der tidligere udarbejdet en “referenceramme” for vindmgller med et tilhgrende kortmateriale, der
havde vaeret genstand for en strategisk miljgvurdering.

Pa trods af den brede definition af planbegrebet ma det formentlig fortsat antages, at det ikke vil vaere
kortmaterialet i sig selv, der skal vaere genstand for en strategisk miljgvurdering, men derimod den samlede
regulering som kortmaterialet indgar i. | relation til oplandskortet for nitratfglsomme habitatnaturtyper i
Natura 2000-omrader er det saledes spgrgsmalet, om husdyrbruglovens efterafgrgdekrav (med de tilknyt-
tede kort) udggr en plan eller et program i henhold til SMV-reglerne. Det kan i denne forbindelse bemaer-
kes, at efterafgrgdekravene ikke alene er rettet mod husdyrbrug, men derimod mod udbringningen af orga-
nisk ggdning generelt. Der kan derfor diskuteres, om der er tale om en plan eller et program, der fastleegger
rammer for projekter, der er opfgrt pa VVM-direktivets bilag 1 og 2.

Den dyrkningsmaessige anvendelse af landbrugsarealer udggr ikke et selvstaendigt punkt i bilag 1 eller 2
(der svarer til miljgvurderingslovens bilag 3 og 4). Det kan diskuteres, i hvilket omfang den dyrkningsmaes-
sige anvendelse af husdyrg@dning falder ind under punktet “anlaeg til intensiv husdyravl”, f.eks. i forbin-
delse med godkendelse af et husdyrbrug. Det er imidlertid ikke ensbetydende med, at reglerne om efteraf-
groder fastseetter rammer for sddanne projekter. Henset til den brede fortolkning, som EU-Domstolen har
lagt til grund for de forelagte sager, kan det dog ikke afvises, at det vil veere tilfaeldet. Saledes blev ogsa ni-
trathandlingsprogrammerne anset for at fastsaette rammer for ”anlaeg til intensiv husdyravl” i C-105/09 og
C-106/09 Terre Wallone. Endvidere ma opmaerksomheden henledes pa, at SMV-reglerne ogsa omfatter pla-
ner, der fastsaetter rammer for andre projekter, der kan have en vaesentlig virkning pa miljget. | hvilket om-
fang, den dyrkningsmaessige anvendelse af landbrugsarealer i sig selv kan betragtes som et projekt, kan va-
riere.

Samlet set ma det derfor anbefales, at der ikke anlaegges en snaever vurdering af, om der er SMV-pligt eller
ej i forbindelse med udarbejdelse af ny regulering og tilhgrende kortmateriale.

Safremt der gennemfgres en SMV, vil det formentlig veere muligt i denne at tage hgjde for, at der kan ske
efterfglgende justeringer af kortmaterialet, uden at dette i sig selv bliver omfattet af SMV-reglerne. Det kan
navnlig veere tilfaldet, hvor der blot er tale om, at man som fglge af ny viden tilpasser kortet til den faktiske
virkelighed, kortet skal regulere, og dermed ikke gar ud over de forudsaetninger, der er lagt til grund for den
foretagne miljgvurdering. Eksempelvis vil en justering af oplandsgraenserne i overensstemmelse med ny
viden om de faktiske forhold blot betyde, at reguleringen rammer mere pracist i forhold til de faktiske for-
hold og dermed vaere i trdd med de forudseetninger, der er lagt til grund i en miljgvurdering af efterafgrg-
dekravene i de enkelte oplande. Er der derimod tale om, at der f.eks. inddrages et helt nyt opland i regule-
ringen, der dermed bliver omfattet af efterafgrgdekravene, eller disse vaesentligt @ndres for de enkelte
omrader, vil det formentlig vaere omfattet af SMV-reglerne.
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| gvrigt ma det papeges, at det ogsa kan vaere ngdvendigt at overveje, om der skal gennemfgres en habitat-
vurdering i forbindelse med udstedelse af generelle regler, der potentielt kan pavirke Natura 2000-omra-
der.

5 Forvaltningsretlige aspekter

Oplandskortet indgar i en generel regulering, der udarbejdes med hjemmel i husdyrbruglovens § 5a og 5e.
Ud over den usikkerhed der pa det foreliggende grundlag bestar om kortets geografiske oplgselighed og
geografiske ngjagtighed i forhold til den fysiske virkelighed, ses der ikke saerlige opmaerksomhedspunkter i
forhold til den almindelige forvaltningsret, herunder hjemmelskrav.

Derimod kan man overveje, om det er i fuld overensstemmelse med de forfatningsmaessige hensyn, der
varetages med kundggrelseskravet i grundlovens § 22, at vaelge en lovteknisk model, hvor kortet kundggres
i form af en bekendtggrelse med mere end 3.000 siders UTM32N-koordinater, som reelt kun fremstar laes-
bar for borgeren ved en efterfglgende maskinel konvertering til kortform. Dette gaelder principielt ogsa,
selvom koordinaterne vil blive brugt til at danne et digitalt kort, der stilles til radighed for offentligheden,
idet der herved kan opsta usikkerhed, med hensyn til hvilket dataseet der er det retligt autoritative.

For sa vidt angar tilgeengeligheden af kortmateriale kan der henvises til betaenkning nr. 1464/2005 om lov-
tidende i elektronisk form, s. 38, hvor udvalget anfgrte fglgende om de krav om tilgeengelighed til lovtek-
sten, der ma antages at fglge af grundlovens § 22:

”Der kan sdledes pa grundlovens § 22 stgttes et krav om en kundggrelse af loven, som sikrer, at borgerne
har mulighed for at fG kendskab til loven. Det ma i forleengelse heraf antages, at det er bedst stemmende
med grundlovens kundggrelseskrav, hvis tilretteleeggelsen af den almindelige kundggrelsesordning farer til,
at love udbredes i et sGdant omfang og pd en sGdan mdde, at borgerne enkelt og uden vaesentlige omkost-
ninger kan ggre sig bekendt med dem. Kundggrelse bgr sdledes ske pd en mdde, sa alle i princippet kan fa
kendskab til lovteksten uden stgrre omkostninger og besvaer, herunder navnlig at det ikke forudseetter an-
vendelse af ikke-almindeligt tilgaengeligt teknisk udstyr.” (understregning tilfgjet)

Spergsmalet vil blive behandlet naermere i projektets del lll. Forelgbig skal her blot bemaerkes, at en kon-
vertering af de kundgjorte UTM32N-koordinater til et kortmateriale, der overhovedet kan aflaeses og for-
stas af mennesker, efter det oplyste ikke alene forudsaetter adgang til seerlig software, men ogsa en ikke
uvaesentlig teknisk kunnen hos brugeren.

6 Handhaevelsesmassige aspekter

Nar kort bruges som en del af den retlige regulering, kan kortet fa stor betydning i en handhaevelsessitua-
tion. Det gaelder navnlig i forhold til den strafferetlige handhavelse og princippet om, at tvivl skal komme
den tiltalte til gode. Det er derfor vigtigt, at kortmaterialet er tilstraekkeligt robust ogsa i en handhaevelses-
situation. | tilknytning hertil kan det ogsa bemaerkes, at jo mere indgribende en regulering, kortet stedfae-
ster, jo stgrre krav ma der stilles til kortets robusthed — ikke kun i forhold til hdandhaevelse, men ogsa mere
generelt. Kortet skal have en tilstraekkelig geografisk kvalitet, og jo tydeligere der er redegjort for, i hvilket
omfang det er baseret pa naturvidenskabelige eller faktuelle data og pa administrative eller politiske skgn
og generaliseringer, jo bedre.
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Der ma samtidig kraeves en vis gennemsigtighed i reguleringen. Retsvildfarelser, dvs. at man ikke har for-
staet eller kendt til lovgivningen, fritager ikke for strafferetlig skyld, men straffelovens (lovbkg. 1050/2016)
§ 82 indeholder en regel om, at det ved straffens fastsaettelse i almindelighed skal indga som en formil-
dende omstandighed, hvis gerningsmanden har handlet i en undskyldelig retsvildfarelse. Dette blev bl.a.
illustreret i randzonedommen /8/, hvor mangelfulde og delvist fejlbehaeftede kort var en medvirkende ar-
sag til, at de landmaend, der havde overtradt randzonebestemmelserne, blev frifundet.

Datasattet/kortet over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader bliver retligt
autoritativt og ma derfor som udgangspunkt ogsa laegges til grund i en handhaevelsessituation. Der kan dog
opstd handhavelsesmaessige udfordringer i forbindelse med en diskussion af den geografiske oplgselighed
af de bagvedliggende oplandsdata, som kortet bygger pa. Det kan ogsa diskuteres, om den naturvidenska-
belige tvivl, der er vedrgrende graensen mellem oplande og ikke-oplande til nitratfglsomme habitatnaturty-
per i Natura 2000-omrader, kan ggre handhaevelse af reglerne pa ejendomme nazer oplandsgraensen vanske-

lig.

Selvom efterafgrgdekravene ikke er stedfaste — og dermed kan fordeles ud over hele bedriften — skal det
alligevel med tilstraekkelig ngjagtighed kunne identificeres, hvilke og hvor store arealer der udlgser krav om
husdyrefterafgragder. Det er saledes vaesentligt, at den bagvedliggende hjemmel i lovens §§ 5a og 5e til at
fastsaette generelle regler kan baere en afgraensning af oplandene, der ikke er i hundrede procent overens-
stemmelse med virkelighedens afvandingsforhold.

Ifglge udkast til husdyrggdningsbekendtggrelsen vil husdyrefterafgrgdekravet kunne variere fra 0 til 38 pro-
cent, hvilket ma betegnes som et ganske stort spaend. Ifglge udkastet formodes efterafgrgdearealet for den
enkelte bedrift som helhed i praksis at blive vaesentligt lavere end 38 procent, nar efterafgrgderne kan for-
deles pa bedriftens gvrige arealer. Dette andrer dog ikke ved, at neermere afgraensede oplandsarealer ud-
Igser et betydeligt hgjere efterafgrgdekrav end gvrige arealer, hvilket kan begrunde szrlige krav til kortets
ngjagtighed i en handhavelsessituation.

7 Konklusion

Kortet over oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader bygger pa overvejende
naturvidenskabeligt baseret registrering og kortlaegning af bl.a. habitatnaturen inden for habitatomraderne
i forbindelse med Natura 2000-planlaegningen og kortlaegning af sg-typer samt vandlgbs- og kystvandop-
lande i forbindelse med vandplanlaegningen.

Oplandskortet — eller dataszettet for oplandene — er retligt konstituerende, idet det udpeger de arealer, der
omfattes af bestemte efterafgrgdekrav. Det betyder, at kortets objekter skal fastleegges ”i marken” pa bag-
grund af en fortolkning af kortet. Der er en betydelig frihed for lovgiver til politisk at beslutte, hvilken kvali-
tet i det geografiske grundlag, der er tilstraekkeligt for en given regulering. Nar stedfaestelsen af regulerin-
gen sker i bekendtggrelsesform, er ministeren imidlertid underlagt lovgivningens konkrete bemyndigelse,
her den helt dbne bemyndigelse i lovens §§ 5a og 5e og forarbejderne til disse bestemmelser.

| den forbindelse kan det have betydning, at der ikke er nogen faglig vurdering af oplandskortets overens-
stemmelse med den fysiske virkelighed, ligesom en del af de oplandsdata, som kortet bygger pa, har en op-
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Igselighed i marken pa 50-100 m, mens koordinaterne i bekendtggrelsen formentlig har en absolut praci-
sion pa ned til 25 cm i marken. Den naturvidenskabelige tvivl, der er vedrgrende graansen mellem oplande
og ikke-oplande til nitratfglsomme habitatnaturtyper i Natura 2000-omrader, kan ggre handhaevelse af reg-
lerne pa ejendomme naer oplandsgranserne vanskelig.

Geografiske data kan ggres retligt autoritative pa flere mader. Fgr det fgrste kan de vises pa et kort, der
indgar som et bilag til en lov eller bekendtggrelse, det man kan kalde en pdf-lgsning. En anden mulighed er
at knytte dem til en anerkendt geografisk nggle eller et offentligt register. | forhold til oplandskortet er der
udviklet en model, som bade resulterer i en bekendtggrelse med mere end 3.000 siders UTM32N-koordina-
ter samt i visning pa digitale portaler.

Vi anbefaler, at man genovervejer denne Igsning og bruger den mere velafprgvede og gennemsigtige lgs-
ning, hvor en bemyndigelse i lovgivningen giver myndighederne mulighed for at fgre et retligt autoritativt
register over de pagaldende oplande. Herefter vil det veere registerets udvisende, der skal lsegges til grund
i forbindelse med fastlaeggelse af retstilstanden. En bekendtggrelse med mere end 3.000 siders koordinater
tilfredsstiller efter vores opfattelse ikke umiddelbart de almindelige krav til gennemsigtighed og retssikker-
hed. Den kan ikke kognitivt opfattes af mennesker og ikke forstas og fortolkes som anden lovgivning i tekst-
eller evt. billedformat.
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1 Baggrund og proces

| Miljg-og Fedevareministeriet anvendes der i vid udstraekning kort ved administrationen af den generelle
regulering og de forskellige tilskudsordninger. | 2015 blev der truffet aftale om et projekt /1/, der skulle
saette fokus pa forskellige kombinationer af kortgrundlag og retlig regulering, herunder analysere de for-
valtningsretlige, strafferetlige og retssikkerhedsmaessige aspekter i forbindelse med forskellige former for
geografisk stedfastet lovgivning og kort-/GIS-baseret administration.

Projektet udggres af tre dele. Del | giver pa baggrund af den eksisterende viden en oversigt over de forhold,
som myndighederne skal vaere opmaerksomme p3, nar bestemmelser i love og bekendtggrelser skal geore-
fereres, dvs. knyttes til bestemte omrader, og nar eksisterende datasaet skal bruges i nye reguleringssam-
menhaenge. Del | er afrapporteret i form af et notat /2/.

Projektets del Il, som dette notat indgar i, er case-baseret. Her skal de opstillede opmaerksomhedspunkter i
del | afprgves i relation til konkrete kort/datasaet. Derudover skal der arbejdes med de konkrete muligheder
for at styrke retssikkerheden i og administrerbarheden af eksisterende eller ny georefereret lovgivning.

Resultaterne fra del | og Il vil indga i projektets del Ill, der skal opstille nogle generiske modeller for georefe-
reret regulering samt belyse hvilke lovtekniske muligheder, der er for en vellykket integration af data fra
geografiske informationssystemer i love og bekendtggrelser.

| forbindelse med projektet og casen har vaeret afholdt en raekke styregruppemgder med deltagelse fra un-
dertegnede og medarbejdere fra Landbrugs- og Fiskeristyrelsen og Miljgstyrelsen. Desuden er der udleve-
ret forskelligt baggrundsmateriale, hvoraf en del har indgaet i udarbejdelsen af dette notat om det nye
jordbundskort.

2 Om det nye jordbundskort og den tilknyttede regulering

2.1 Om det nye jordbundskort

Det nye jordbundskort er udarbejdet i 2014 af DCE og beskrevet i et notat /3/. Pa Geodatainfo er Natur-
Erhvervstyrelsen angivet som dataansvarlig myndighed /4/. Kortet er desuden beskrevet i en videnskabelig
artikel /5/ og kortfattet i en rapport fra Naturstyrelsen om sprgjtemiddelfglsomme jorde /6/.

Der er tale om et kort, der er udviklet ved anvendelse af GIS og statistiske metoder pa 55.000 allerede til-
gaengelige punktobservationer af jordens tekstur samt en raekke andre miljgdata, sasom aldre jordartskort,
landskabselementkortet samt Danmarks hgjdemodel. Kortet viser den beregnede geografiske fordeling af
Danmarks areal pa 12 jordbundsklasser i felter af 30x30 m. Som udgangspunkt er der dermed tale om et
faktuelt naturvidenskabeligt kortvaerk, men det er, som vi har forstaet det, udviklet pa baggrund af databe-
handling af eksisterende data og teksturmodellering og ikke egentlig ny fysisk kortleegning af jordbundsfor-
holdene i Danmark.

Nar der her tales om et kort, skal det ikke forstas bogstaveligt. Der er tale om geografiske data, der kan
handteres i geografiske informationssystemer, og som, nar de printes ud pa papir eller visualiseres pa en
skaerm, udggr et kort.
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2.2 Om indholdet af den tilknyttede regulering

De 12 jordbundsklasser, som kortet inddeler jordtyperne i, bruges til at differentiere kvaelstofnormen for
givne afgrgder, jf. § 4 i bekendtggrelse nr. 1055/2016 om jordbrugets anvendelse af ggdning i planperioden
2016/2017. | bekendtggrelsens § 4 henvises til normerne pa bilag 1, hvorefter kveelstofnormer for land-
brugsafgrgder og for grensager pa friland og andre plantekulturer fremgar af tabel 1 og 2. Andre dele af be-
kendtggrelsens kapitel 3 relaterer sig ogsa til afgredernes kvalstofnormer.

Ministerens kompetence til at fastseette kveelstofnormer har hjemmel i ggdskningsloven, jf. lovbekendtgg-
relse nr. 388/2016 om jordbrugets anvendelse af ggdning og om plantedakke § 6, stk. 3, hvorefter ” mini-
steren fastsaetter afgrgdernes kvaelstofnormer”. Reglerne har et EU-retligt ophaeng, idet dele af ggdsknings-
loven implementerer dele af nitratdirektivet. | nitratdirektivets bilag Il er opstillet foranstaltninger, som
skal indeholdes i nitratdirektivets handlingsplaner, og disse omfatter bl.a. en begraensning af tilfgrsel af
godning pa baggrund af afgredens forventede kveaelstofbehov og kvaelstoftilfgrslen til afgrgden fra jorden og
fra ggdskning. Kvaelstoftilfgrslen fra jorden afhanger bl.a. af jordbundsforholdene. Reglerne i ggdskningslo-
ven bidrager tillige til gennemfgrelse af vandrammedirektivet.

I noterne til tabel 1 i bekendtggrelse 1055/2016 er der anfgrt felgende: ”Pd gadningsplanlaegningssiden i
Faellesskemaet er der ud for hver mark angivet en foresldet vaerdi pa baggrund af et generelt jordtypekort.
Hvis du ikke mener, at den foresldede vaerdi er korrekt, kan du rette til en anden jordtype”. Der er ogsa udgi-
vet en vejledning til skemaet /7/.

Rent praktisk sker anvendelsen af jordbundskortet automatisk eller semiautomatisk i forbindelse med ind-
beretningen af virksomhedernes ggdningsregnskab, hvor kvalstofnormerne indgar i beregningen af den
enkelte virksomheds ggdningskvote. Virksomhederne kan enten veaelge at bruge et program til at fgre ggd-
ningsregnskabet i, som Landbrugs- og Fiskeristyrelsen stiller til radighed, eller de kan bruge et af de to kon-
sulent-programmer pa markedet. Ggdningsregnskabet kan ogsa laves ”i handen”.

3 Vurdering af det foreslaede kortgrundlag

Det nye jordbundskort er et administrationsgrundlag udarbejdet som grundlag for eksisterende regulering.
| det forelgbige notat vedrgrende opmaerksomhedspunkter for georefereret lovgivning /2/ er opstillet en
rekke overvejelser, der kan stgtte en analyse af det, man kan kalde georefereringens retlige robusthed.
Med retlig robusthed forstas mulighederne for at administrere og handhaeve reglerne pa en retssikkerheds-
maessigt betryggende made. Endvidere er der i dette notat tilfgjet yderligere opmaerksomhedspunkter ved-
rerende strategisk miljgvurdering samt forvaltningsretlige og handhaevelsesmassige aspekter.

3.1 Opmaerksomhed pa om dataszettets objekter konstituerer en restriktion, reprasenterer
en restriktion eller reprasenterer et fysisk faanomen

Kort og geodataseet kan bidrage bade til oplysning af en sags faktuelle og retlige aspekter. Hvis et datasaet
beskriver et fysisk faenomen, kan det bruges til oplysning af en sags faktuelle forhold. Hvis et dataszet be-
skriver et retligt forhold, kan det indga i en sags retsgrundlag — idet man dog ma overveje, om datasaettet
er konstituerende, dvs. retligt autoritativt eller ej. Det er afggrende, for den made et givent geodataszet kan
anvendes pa, at man er opmaerksom pa, om de pagaeldende data er retligt konstituerende, dvs. retligt au-
toritative, eller om de blot er konstaterende visninger, gengivelser eller repraesentationer af den formo-
dede retlige eller fysiske virkelighed.
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Pa den ene side kan man se datasaettet over jordbundsklasser som retligt konstituerende. Det er fremstillet
med det primaere formal at opfylde kravet i nitratdirektivet og den danske implementeringslovgivning,
hvorefter der skal sikres en begraensning af tilfgrslen af ggdning til afgrederne, som bygger pa afgredens
kveelstofbehov og pa kvaelstoftilfgrslen fra jorden og fra ggdskning — det sakaldte ligevaegtskrav. Det er der-
for ogsa indbygget i Landbrugs- og Fiskeristyrelsens semiautomatiserede afggrelses- og kontrolsystem, der
sikrer, at ggdningsanvendelsen pa den enkelte bedrift over tid lever op til lovgivningens ligevaegtskrav.

Pa den anden side kan man se dataseaettet over jordbundsklasser som et datasaet, der alene beskriver de
forventede fysiske jordbundsforhold pa de enkelte lokaliteter og bedrifter. Dataszettets objekter reprasen-
terer dermed ikke primaert retsgrundlaget for fastsaettelse af kveelstofnormerne, men derimod det fysiske
feenomen, som den varierende jordbund i Danmark udggr. Vi mener datasaettet ma ses pa denne made.
Der ma laegges veegt pa, at datasaettet tager sigte pa at beskrive de fysiske forhold sa praecist som muligt
alene ud fra naturvidenskabelige kriterier, og at det er muligt for jordbrugerne at angive, at en anden jord-
bundstype end den, der fglger af datasaettet, skal laegges til grund for beregning af deres kveaelstofkvote. |
det fglgende arbejdes derfor videre med dataszettet ud fra denne synsvinkel, at der er tale om et konstate-
rende datasaet.

3.2 Ggr opmaerksom pa, at datasaet/geografiske objekter, der reprasenterer restriktioner el-
ler fysiske fenomener, kun viser den registrerede viden hos myndigheden

De 12 jordbundsklasser, som fremgar af jordbundskortet, er repraesentationer af det fysiske faenomen, som
den varierende jordbund i Danmark udggr. Kortet er genereret pa baggrund af statistisk behandling af an-
dre geografiske data, herunder en reekke zldre punktvise jordbundsprgver, men det viser ikke ngdvendig-
vis den fysiske virkelighed pa de enkelte lokaliteter — hverken dem der ligger taet pa eller lengere fra et
punkt, hvor der foreligger malte jordbundsdata. Det bygger altsa pa den registrerede viden hos myndighe-
derne om jordbunden, pa forskellige modellerede hgjdedata og pa statistiske beregninger — det der kan kal-
des regressionskriging eller interpolation.

Netop det forhold, at dataseettet kun viser de forventede fysiske forhold baseret pa myndighedernes bereg-
ninger og viden om de fysiske jordbundsforhold pa udvalgte lokaliteter, er det vigtigt at ggre opmaerksom
pa. Vi anbefaler derfor, at det tydeligggres i de situationer, hvor kortet anvendes og stilles til radighed for
offentligheden. Det bgr klart fremga, at kortet viser de forventede eller beregnede jordbundsforhold. Ordet
"vejledende” bgr i den forbindelse undgas, da det giver indtryk af en situation, hvor borgeren kan have en
berettiget forventning om at kunne basere sine beslutninger pa myndighedernes vejledning.

3.3 Facilitér, at borgere og myndigheder kan fa rettet dataszet/geografiske objekter, der re-
prasenterer restriktioner eller fysiske fanomener

Jordbrugerne kan ved indberetning af deres ggdningsregnskab angive en anden jordbundstype for deres
marker end den, der fremgar af jordbundskortet. Det er netop ogsa anbefalet i det forelgbige notat, at bor-
gere og virksomheder, direkte via de Igsninger hvor kortmaterialet vises, kan ggre opmaerksom pa fejl og fa
rettet data, der er upreaecise eller misvisende. Det er dels med til at styrke bevidstheden om, at de pageel-
dende data kun viser den forventede vaerdi eller registrerede viden hos myndigheden. Det kan ogsa veere
medvirkende til Isbende at forbedre datagrundlaget.
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| forbindelse med jordbundskortet er der imidlertid ikke tale om, at man far rettet kortet, men kun at man
far lagt en anden veerdi end den beregnede til grund for ens ggdningsregnskab. Vi vurderer ikke umiddel-
bart, at der er nogle retlige problemer denne Igsning, safremt det er tydeligt for virksomhederne, at den
angivne jordbundstype er et udtryk for den formodede eller beregnede jordbundstype. Det bgr dog overve-
jes, om ikke de jordbundsdata, som virksomhederne giver Landbrugs- og Fiskeristyrelsen i forbindelse med
deres ggdningsregnskaber, kan nyttigggres ved at bidrage til en bedre jordbundskortlaegning og et mere
retvisende jordbundskort.

Der er i bekendtggrelse 1055/2016 ikke stillet noget dokumentationskrav for anvendelse af en anden jord-
bundstype end den, der fglger af jordbundskortet, men i praksis stiller Landbrugs- og Fiskeristyrelsen efter
det oplyste krav om, at landmanden skal dokumentere overensstemmelsen mellem kortet og den faktiske
jordbund ved fremsendelse af jordprgver fra akkrediterede laboratorier. En sadan jordbundsprgve koster
normalt fra 100 til 400 kr. Det er tvivlsomt, om der er tilstraekkelig hjemmel i bekendtggrelsen til at stille
dette dokumentationskrav.

Udgangspunktet efter officialprincippet er, at myndighederne ma sta for den ngdvendige sagsoplysning, og
det kraever normalt saerlig hjemmel, hvis der skal kunne afkraeves ansggere mv. sagkyndige erklzeringer el-
ler undersggelser. Det ma derfor anbefales, at hjemmelsgrundlaget tydeligggres, safremt den etablerede
praksis skal fortsaette. Dette forhold tages op i notatets afsnit 5 nedenfor.

3.4 Vurdér dataszet, der konstaterer restriktioner med hensyn til fuldsteendighed og geogra-
fisk ngjagtighed i relation til den pageldende anvendelse i afggrelsesgrundlaget

For at anvende konstaterende kort og geodata i retlige afggrelser, ma man kunne vurdere kortets eller da-
tasaettets geografiske ngjagtighed. Det gaelder ikke kun for retlige geodata, men ogsa for geodata der re-
praesenterer fysiske feenomener. Vurderingen af den geografiske ngjagtighed angives typisk i et mindste
malestoksforhold for kortets anvendelse eller en geografisk ngjagtighed ”i marken”. Jordbundskortet er et
rasterkort med en oplgsning pa 30 x 30 m. Pa Geodatainfo.dk star oplgseligheden omtrent tilsvarende angi-
vet til 1:20.000.

Der kan imidlertid ikke umiddelbart angives en usikkerhed pa kortets jordbundsangivelser /3/, altsa det
man kan kalde en attributmaessig ngjagtighed. Graenserne pa kortet er altsa forholdsvis praecise, men der
er ingen vurdering af, i hvor hgj grad de stemmer overens med de faktiske greenser mellem de enkelte jord-
bundstyper. Hvis de beregnede data skal verificeres, kraever det ifglge DCE’s notat et selvsteendigt projekt,
hvor der udtages en raekke jordprgver med netop dette formal. Dette understreger, at dataseettet ma an-
vendes med den forngdne opmaerksomhed p3a, at det lokalt kan vaere misvisende.

3.5 Tjek datasat, der konstituerer restriktioner med hensyn til formelt hjemmelsgrundlag
Det er ikke kun retligt konstituerende datasaet, der kan have et formelt hjemmelsgrundlag i lovgivningen.
Ogsa kortlaegning af fysiske feenomener har til tider udtrykkelig hjemmel. Jordbundskortene er imidlertid
som sadan ikke udarbejdet efter en konkret politisk bemyndigelse til at kortleegge eller fastsla, hvilken jord-
bund der skal laegges til grund hvor, nar virksomhederne indberetter deres ggdningsregnskab. De er udar-
bejdet som et faktuelt grundlag for at administrere den bemyndigelse, loven og bekendtggrelsen har givet
ministeren til at etablere et system for ggdningsanvendelse, der baserer sig pa bl.a. jordbundsforhold. Det
ser viingen retlige problemer i, nar blot forudseetningerne for kortet og dets anvendelse ggres klart for
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adressaterne i den retlige regulering, som kortet indgar i — i dette tilfaelde som et grundlag for beregning af
virksomhedens kvaelstofkvote.

4 Strategisk miljgvurdering (SMV) mv.

Nar kort eller geodata indgar som en del af en retlig regulering, kan det veere ngdvendigt at tage stilling til,
om der i forbindelse med etablering eller eendring af kortgrundlaget skal foretages en strategisk miljgvurde-
ring (SMV), jf. lov om miljgvurdering (lovbkg. 1533/2015).

Ifglge SMV-reglerne skal der for planer og programmer, der fastseetter rammer for fremtidige tilladelser til
projekter, der er omfattet af VVM-direktivets bilag, eller andre projekter, der kan have en vaesentlig virk-
ning pa miljget, som udgangspunkt foretages en strategisk miljgvurdering (SMV). EU-Domstolen har i en
raekke sager fastlagt en ganske bred forstaelse af planbegrebet, og det er understreget, at det ikke er doku-
mentets form eller benaevnelse, der er afggrende, men derimod dokumentets karakteristika, se bl.a. C-
105/09 og C-106/09 Terre Wallone om nitrathandlingsprogrammer.

| dommen C-43/10 Aitoloakarnanias fastslog EU-Domstolen, at en plan eller et program er “en retsakt, der
fastlaegger kriterier og fremgangsmdder for arealanvendelse eller fastseetter regler og kontrolprocedurer,
som gennemfarelsen af et eller flere projekter er underlagt” /8/. Generel regulering kan derfor ogsa udggre
en plan, der forudssetter en SMV. Det samme er ligeledes fastslaet af EU-Domstolen i en nyere sag, C-
290/15 D’Oultremont et al. om en anordning vedrgrende tekniske krav for bl.a. stgj og lysgener fra vind-
meller /9/. Her henviste Domstolen til, at ”planer og programmer” vedrgrer “enhver retsakt, der, idet den
definerer de regler og kontrolprocedurer, der skal finde anvendelse pd den pdgaeldende sektor, fastlaegger
en betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmdder for tilladelse og ivaerkseettelse af et eller flere pro-
jekter, der kan have vaesentlige indvirkninger pd miljget”. Domstolen fandt pa baggrund heraf, at anordnin-
gen, der kan sammenlignes med en dansk bekendtggrelse, matte betragtes som en plan eller et program i
henhold til SMV-direktivet og derfor som udgangspunkt skulle vaere genstand for en strategisk miljgvurde-
ring. | den pageeldende sag var der tidligere udarbejdet en “referenceramme” for vindmellerne med et til-
hgrende kortmateriale, der havde vaeret genstand for en strategisk miljgvurdering.

Det ma dog formentlig fortsat antages, at det ikke er kortmaterialet i sig selv, der skal veere genstand for en
strategisk miljgvurdering, men derimod den samlede retlige ramme eller regulering, som kortmaterialet
indgar i. | relation til jordbundskortet er det saledes spgrgsmalet, om afgrgdenormerne og den tilknyttede
regulering kan udggre en plan eller et program i SMV-reglernes forstand?

Der kan i den forbindelse argumenteres for, at der ikke er tale om en plan eller et program, der fastlaegger
rammer for projekter, der er opf@rt pa VVM-direktivets bilag 1 og 2. Den dyrkningsmaessige anvendelse af
landbrugsarealer udggr ikke et selvstaendigt punkt i bilag 1 eller 2 (miljgvurderingslovens bilag 3 eller 4),
selvom det kan diskuteres, i hvilket omfang den dyrkningsmaessige anvendelse falder ind under punktet

III

”anlaeg til intensiv husdyravl”. Ud fra en ordlydsfortolkning fastlaegges i bekendtggrelse nr. 1055/2016 om
jordbrugets anvendelse af ggdning i planperioden 2016/2017 ikke umiddelbart rammer for anlaeg til inten-
siv husdyravl, men henset til den brede fortolkning, som EU-Domstolen har lagt til grund for de forelagte
sager, hvor ogsa nitrathandlingsprogrammerne blev anset for at fastseette rammer for "anlaeg til intensiv

husdyravl” i C-105/09 og C-110/09 Terre Wallone /10/, kan det dog ikke afvises, at det vil vaere tilfaeldet.
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Endvidere ma opmaerksomheden henledes pa, at SMV-reglerne ogsa omfatter planer, der fastsaetter ram-
mer for andre projekter, der kan have en vaesentlig virkning pa miljget. | hvilket omfang, den dyrknings-
maessige anvendelse af landbrugsarealer i sig selv kan betragtes som et projekt, kan variere.

Samlet set ma det derfor anbefales, at der ikke anlaegges en snaever vurdering af, om der er SMV-pligt eller
ej i forbindelse med udarbejdelse af ny regulering som den foreliggende, der er baseret pa et kortmateriale.

Safremt der gennemfgres en SMV ved etablering af ny eller revideret regulering, vil det formentlig vaere
muligt i denne at tage hgjde for, at der ogsa videre frem kan ske justeringer af kortgrundlaget, uden at
dette i sig selv bliver omfattet af SMV-reglerne. Det vil navnlig veere tilfaeldet, hvor der blot er tale om, at
man som fglge af ny viden forbedrer kortet eller erstatter det med et mere retvisende geografisk grundlag
og dermed ikke gar ud over de forudsaetninger, der er lagt til grund for den foretagne miljgvurdering. En
konstatering af, at et areal har en anden jordbundstype som fglge af en ny og mere ngjagtig kortlagning, vil
blot betyde, at arealet vil blive tildelt en kvaelstofnorm, der i hgjere grad svarer til de faktiske forhold og
dermed veere i trdd med de forudsaetninger, der er lagt til grund i en miljgvurdering af sammenhangen
mellem jordbundstype og kvaelstofnormer. En opdatering af jordbundskortet eller udarbejdelse af et nyt
jordbundskort og anvendelse af dette i den eksisterende regulering vil derfor naeppe i sig selv vaere omfat-
tet af SMV-reglerne.

Det er i gvrigt ngdvendigt at overveje, om der skal gennemfgres en habitatvurdering i forbindelse med ud-
stedelse af generelle regler, der potentielt kan pavirke Natura 2000-omrader. Et krav om konsekvensvurde-
ring forudsaetter dog, at der kan etableres en tilstraekkelig forbindelse mellem normreguleringen med det
tilknyttede jordbundskort og pavirkningen af konkrete Natura 2000-omrader.

5 Forvaltningsretlige aspekter

De forvaltningsretlige aspekter vedrgrende brug af jordbundskortet knytter sig fgrst og fremmest til den
made, hvorpa kortet indgar som en del af sagsoplysningen, nar kortet anvendes som grundlag for beregnin-
gen af den enkelte bedrifts kveaelstofkvote i ggdningsregnskabet.

Som anfgrt ovenfor, ma datasaettet anvendes med den forngdne opmaerksomhed p3, at det lokalt kan
vaere helt misvisende. Kortet udtrykker saledes alene myndighedernes forhandsformodning for jordbunds-
typen og den hertil knyttede kvaelstofnorm. Da der er tale om et (digitalt) system, som den enkelte virk-
somhed selv anvender, er det vigtigt, at muligheden for at korrigere jordbundstypen fremstar klart for den
enkelte virksomhed. Det bgr i den forbindelse fremga klart af retsgrundlaget, hvilken dokumentation der
eventuelt kraeves for en korrektion af jordbundstypen, og hvornar dokumentationen skal fremskaffes.

Jordbundskortene er som naevnt ikke udarbejdet med hjemmel i lovgivningen, men fungerer som faktuelt
grundlag for fastlaeggelsen af virksomhedens kvaelstofkvote, jf. ggdskningslovens §§ 6-8. Kvalstofkvoten
opggres af virksomheden selv som led i ggdningsregnskabet, jf. lovens § 22, stk. 4, nr. 1. Virksomhederne
vejledes i bekendtggrelsens bilag 1 om som udgangspunkt at indberette den jordbundstype, som er fore-
sldet i Feellesskemaet pa baggrund af jordbundskortet. | princippet er det imidlertid virksomhedens eget
ansvar at sikre sig, at de indberettede oplysninger vedrgrende jordbundstyperne ogsa er korrekte. Dette
fremgar dog ikke ganske klart af bilagets ordlyd, hvor det blot hedder, at virksomheden “kan” rette jord-
bundstypen til en anden, hvis virksomheden ikke mener, at den vejledende jordbundstype er korrekt.
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Landbrugs- og Fiskeristyrelsen vil som led i sit tilsyn med virksomhedens overholdelse af ggdningskvoten
efter lovens § 5 kunne pase, om ggdningsregnskabet er opgjort korrekt, jf. U.2007.582V, hvor virksomhe-
den blev fundet skyldig i overggdskning pa baggrund af Plantedirektoratets udregning af kvaelstofbruget,
som afveg fra de indberetninger, virksomheden selv havde foretaget /11/. Det geelder ogsa i de tilfaelde,
hvor virksomheden har indberettet en anden jordbundstype end den, der fremgar af jordbundskortene.
Spgrgsmalet om hvorvidt den angive jordbundstype er korrekt, vil sdledes f@grst opsta under en eventuel
tilsynssag, da styrelsen ikke skal godkende de indsendte ggdningsregnskaber pa forhand.

Spgrgsmalet er, hvilken dokumentation der i en tilsynssag ma anses som tilstraekkelig til at fravige jord-
bundskortets beregnede jordtyper. Her ma det som naevnt i hvert fald anses for tvivisomt, om der forelig-
ger tilstraekkelig hjemmel for Landbrugs- og Fiskeristyrelsens nuvaerende praksis, hvorefter grundlaget for
en eventuel fravigelse af jordbundskortet skal dokumenteres ved fremsendelse af jordprgver fra akkredite-
rede laboratorier eller lignende. For fuldstaeendighedens skyld bemaerkes, at indsendelsen af sddanne jord-
prover ikke udggr en forudsaetning for virksomhedens opggrelse af kvaelstofkvoten og dermed g@dnings-
regnskabet som sadan, men fra styrelsens side netop kun kraeves, hvis jordbundskortet skal fraviges.

En fravigelse af jordbundskortet ma ngdvendigvis forudsaette, at der foreligger mere konkrete og/eller ret-
visende oplysninger eller viden om de lokale forhold end det, der fremgar af jordbundskortet. Spgrgsmalet
er imidlertid, om fremskaffelsen af disse oplysninger i tilsynssituationen pahviler virksomheden eller styrel-
sen.

Hvis virksomheden kan sandsynligggre, at jordbundskortets oplysninger om jordbundstypen er forkerte, ma
styrelsen som fglge af det almindelige undersggelsesprincip antageligvis veere forpligtet til at fa de faktiske
jordbundsforhold tilstraekkeligt belyst ved indhentelse af nye jordprgver mv. Det forvaltningsretlige under-
sggelsesprincip forudszetter saledes ikke alene, at alle relevante forhold er belyst ved det foreliggende ma-
teriale, men ogsa at oplysningerne er palidelige. Er der tvivl om holdbarheden af et vaesentligt faktum, hg-
rer det med til sagsoplysningen at sgge denne tvivl afklaret sdledes, at det ved en sadvanlig bevismaessig
vurdering kan afggres, om den pagaldende oplysning kan laegges til grund for afggrelsen, jf. FOB 2006.480
/13/.

Noget andet er, at en sadan tvivl om jordbundskortets retvisende i sig selv formentlig vil vaere vanskelig at
pavise, med mindre virksomheden netop indhenter en ny jordbundsprgve selv. Som et muligt praktisk ek-
sempel kan dog naevnes den situation, hvor en fravigelse af jordbundskortene allerede er dokumenteret
med jordprgver for én ejendom, og jordbundskortet derfor tillige ogsa gnskes fraveget for naboejendom-
men. | den situation vil styrelsen efter omstandighedernes saledes kunne vzere forpligtet til ogsa at fa be-
lyst jordbundstypen pa naboejendommen uden omkostninger for virksomheden.

6 Handhaevelsesmaessige aspekter

Nar kort bruges som en del af den retlige regulering, kan kortet fa stor betydning i en handhaevelsessitua-
tion. Det gaelder navnlig i forhold til den strafferetlige handhaevelse og princippet om, at tvivl skal komme
den tiltalte til gode. Det er derfor vigtigt, at kortmaterialet er tilstraekkeligt robust ogsa i en handhaevelses-
situation. | tilknytning hertil kan det ogsa bemaerkes, at jo mere indgribende en regulering kortet stedfae-
ster, jo stgrre krav ma der stilles til kortets robusthed — ikke kun i forhold til hdandhaevelse, men ogsa mere
generelt. Kortet skal have en tilstraekkelig geografisk kvalitet, og det bgr veere tydeligt, i hvilket omfang det
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er baseret pa beregninger, pa faktuelle data og pa administrative eller politiske skgn. Der kan saettes
spgrgsmalstegn ved, om det har veeret tilstraekkeligt klart fremstillet i forbindelse med de nye jordbunds-
kort.

Efter ggdskningslovens § 27 skal virksomheder, der er omfattet af loven, efter anmodning give alle oplys-
ninger, herunder om gkonomiske og regnskabsmaessige forhold, som har betydning for kontrol af reglernes
overholdelse, herunder af om et forhold falder ind under lovens regler. Der er imidlertid ikke klar hjemmel
til at stille seerlige dokumentationskrav, i forbindelse med at jordbrugerne fraviger jordbundskortets bereg-
nede vardier. | praksis anvender Landbrugs- og Fiskeristyrelsen efter det oplyste et krav om, at landman-
den skal dokumentere overensstemmelsen mellem kortet og den faktiske jordbund ved fremsendelse af
jordprgver fra akkrediterede laboratorier. Det er tvivisomt, om dette krav kan handhaeves efter ggdsknings-
lovens § 27.

Oplysningspligter i anden lovgivning giver i visse tilfeelde udtrykkeligt myndighederne hjemmel til at pa-
legge virksomheder at foretage prgveudtagninger og analyser mv. for egen regning. En sadan udtrykkelig
hjemmel findes f.eks. i miljgbeskyttelseslovens (lovbkg. 1189/2016) § 72, stk. 1, nr. 1-4. Tilsvarende hjem-
mel findes ikke i ggdskningslovens § 27. Ud fra en almindelig legalitetsbetragtning ma oplysningspligten i
godskningslovens § 27 herefter alene antages at omfatte udleveringen af oplysningerne, som virksomheden
er i besiddelse af allerede.

Af Karnovs note til bestemmelsen fremgar ganske vist, at myndigheden vederlagsfrit kan forlange edb-ud-
skrifter og kopier af relevant materiale samt prgver af enhver art, som er relevant for kontrollen af anven-
delsen af ggdning /14/. For sa vidt angar adgangen til at forlange prgver af enhver art, ma man dog forsta
noten derhen, at det ikke omfatter analyser af sddanne prgver. Selve jordprgven udger i den forstand en
eksisterende "oplysning”, mens en eventuel analyse af jordprgven i overensstemmelse med det forvalt-
ningsretlige undersggelsesprincip fortsat ma foretages af myndigheden selv pa det offentliges regning.

Oplysningspligten i ggdskningslovens § 72 indgar som et led i Landbrugs- og Fiskeristyrelsens tilsynsbefgjel-
ser. Herudover geelder bl.a. den almindelige pligt for virksomheden til pa eget initiativ at indsende et ggd-
ningsregnskab efter lovens § 22.

| ggdningsregnskabet vil en eventuel fravigelse af jordbundskortene indga i opggrelsen af kvaelstofkvoten
efter lovens §§ 6-8. Spgrgsmalet er herefter, om virksomheden kan palaegges strafansvar alene som fglge
af, at der i ggdningsregnskabet indgar en fravigelse af jordbundskortet, og fravigelsen underkendes i forbin-
delse med Landbrugs- og Fiskeristyrelsens efterfglgende tilsyn?

Hvis virksomheden som fglge af fravigelsen faktisk har overskredet den kveaelstofkvote, som er geeldende,
nar jordbundskortet ikke fraviges, vil dette kunne straffes som overggdskning efter lovens § 29, stk. 1, nr. 1,
jf. § 5. Selve indberetningen af den urigtige jordtype vil efter retspraksis derimod ikke kunne straffes, uan-
set at der herved kan siges at foreligge en mangel ved det indsendte ggdningsregnskab.

Indberetningspligten efter lovens § 22 omfatter alene indsendelsen af selve ggdningsregnskabet inden for
den fastsatte tidsfrist. Bestemmelsen indeholder ikke noget krav om, at ggdningsregnskabet herudover skal
veere retvisende. Fra retspraksis kan henvises til TfK 2007.815, hvor virksomheden havde indsendt ggd-
ningsregnskabet 7 dage efter udlgbet af fristen /15/. Plantedirektoratet forklarede, at politianmeldelsen
ikke skyldtes forsinkelsen, men at det indsendte regnskab var ufuldsteendigt. Virksomheden blev herefter

83



frifundet. Som lovens § 22 var formuleret, kunne det ufuldstaendige ggdningsregnskab for landsretten ikke
fere til et andet resultat, end at Plantedirektoratet havde haft anledning til at anmode om yderligere oplys-
ninger og dokumentation.

7 Konklusion

Jordbundskortet er et udtryk for nogle beregnede vardier, som stilles til radighed af Landbrugs- og Fiskeri-
styrelsen, og som landmanden kan laegge til grund for sit ggdningsregnskab som faktiske oplysninger om
ejendommens jordbund. Datasaettet bygger altsa pa den registrerede viden hos myndighederne om jord-
bunden pa forskellige modellerede hgjdedata og pa statistiske beregninger.

De 12 jordbundsklasser, som kortet inddeler jordtyperne i, bruges til at differentiere kvaelstofnormen for
givne afgrgder. Netop det forhold, at datasattet kun viser de forventede fysiske forhold baseret pa myndig-
hedernes beregninger og viden om de fysiske jordbundsforhold pa udvalgte lokaliteter, er det vigtigt at
gore opmaerksom pa. Vi anbefaler derfor, at det tydeligg@res i de situationer, hvor kortet anvendes og stil-
les til radighed for offentligheden og virksomhederne. Det bgr klart fremga, at kortet viser de forventede
eller beregnede jordbundsforhold, og muligheden for at fa rettet kortet pa baggrund af konkrete jord-
bundsprgver bgr overvejes.

Jordbundskortet er et rasterkort med en oplgsning pa 30 x 30 m. Det svarer omtrent til et malestoksforhold
pa 1:20.000. Der kan imidlertid ikke umiddelbart angives en usikkerhed pa kortets jordbundsangivelser.
Selv om kortets graenser mellem de forskellige jordtyper er forholdsvis preecise, s er der ingen generel vur-
dering af, i hvor hgj grad de stemmer overens med de faktiske graenser mellem de enkelte jordbundstyper i
marken.

Det pahviler virksomhederne, at deres ggdningsregnskaber er retvisende, men der er ikke klar hjemmel til,
at Landbrugs og Fiskeristyrelsen som tilsynsmyndighed kan afkraeve virksomhederne seerlige analyser, der
godtggr, at de opgivne jordbundstyper er retvisende. Hvis en virksomhed, som fglge af at den uberettiget
har fraveget jordbundskortets angivelser, har overskredet virksomhedens kvalstofkvote — enten beregnet
pa baggrund af de faktiske jordbundsforhold eller pa baggrund af jordbundskortets jordtype — kan virksom-
heden straffes for overggdskning efter lovens § 29, stk. 1, nr. 1, jf. § 5. Selve indberetningen af en forkert
jordtype vil efter retspraksis derimod ikke kunne straffes, uanset at der herved kan siges at foreligge en
mangel ved det indsendte ggdningsregnskab. Det er saledes vanskeligt naermere at angive, pa hvilket
grundlag virksomhederne berettiget kan fravige jordbundskortets angivelse af eiendommenes jordtype.

Hvis virksomheden kan sandsynligggre, at jordbundskortets oplysninger om jordbundstypen er genereret
pa et forkert grundlag, ma styrelsen i en tilsynssituation som fglge af det almindelige undersggelsesprincip
veere forpligtet til at fa de faktiske jordbundsforhold tilstraekkeligt belyst ved indhentelse af nye jordprgver
mv. Udgangspunktet er, at myndighederne ma sta for den ngdvendige sagsoplysning, og det kraever nor-
malt saerlig hjemmel, hvis der skal kunne afkraeves ansggere mv. sagkyndige erklaeringer eller undersggel-
ser. Det ma derfor anbefales, at hjemmelsgrundlaget tydeligggres, safremt virksomhederne skal forpligtes
til at foretage jordbundsanalyser.
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