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Farum Sten og Grus A/S' ulovlige tilfersel af jord til rastofgrave

Region Hovedstaden har bedt mig vurdere, hvilke skridt regionen er forpligtet til at tage
efter Natur- og Miljeklagensevnets afgerelse af 27. marts 2012 (j.nr.: NMK-11-00017). Ved
afgarelsen stadfestede nsevnet tidl. Frederiksborg Amts afslag af 2. december 1998 efter
jordforureningslovens § 52, stk. 2, nr. 3, p dispensation til selskabet Farum Sten og Grus
AJS til at tilfere jord til virksomhedens ristofgrave i omrddet Lynge Grusgrav.

Baggrunden for sagen er, at Farum Sten og Grus A/S - i den periode, hvor klagesagen om
Frederiksborg Amts afslag verserede - i strid med jordforureningslovens § 52 har tilfert
betydelige meengder jord til de omhandlede ristofgrave. Region Hovedstaden overvejer

derfor p.t., hvilke konsekvenser Natur- og Miljeklagensvnets afgerelse skal have for den
tilferte jord.

I den forste udtalelse til regionen fra mit kontor af 29. juni 2012 blev der bl.a. peget pé, at
regionen - inden en endelig vurdering kunne foretages - bl.a. métte afklare nermere, hvilke
negative miljemessige virkninger der ville vaere forbundet med at lade den tilferte jord
forblive i grusgraven. I det omfang, der alene - som forudsat - var tilfert ren (dvs. helt ufo-
rurenet) jord, var det den umiddelbare opfattelse i udtalelsen, at der ville veere grundlag for
at meddele en lovliggerende dispensation.

Region Hovedstaden bad Niras A/S om at foranstalte en miljemsssig undersogelse af den

tilferte jord til den omhandlede grusgrav samt vurdere risikoen for grundvandet. Resultatet
af undersegelsen omtales i afsnittet umiddelbart nedenfor.

P4 baggrund af min gennemgang af sagen - og det nu fremkomne materiale - er folgende
mine konklusioner: '
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Der foreligger en grov overtredelse af jordforﬁreningsloven_s § 52, stk. 1.

Region Hovedstaden er herefter forpligtet til at lovliggere det ulovlige forhold. Det
sker enten ved at kreeve den tilferte jord fjernet (fysisk lovliggarelse) eller ved at gi-
ve en bagudrettet dispensation til den tilfarte jord pé grund af den fysiske etablering
og sagens serlige omstaendigheder (retlig lovliggerelse).

Selv om der ikke er holdepunkter for at havde, at den tilferte jord slet ikke vil kun-
ne medfere en grundvandsforurening, mé det ud fra Niras A/S' undersogelse lasgges
til grund, at de eventuelle forureningskilder i den tilfarte jord i det, som Niras A/S
betegner som delomréde A, C og E ikke vil kunne udgere en risiko for grundvands-
ressourcerne i omrédet uden for grusgraven.

Region Hovedstaden er derfor under hensyn til de meget vaesentlige omkostninger
forbundet med fjernelse af jorden (ansldet til et eksorbitant mio.-beleb) i de pigel-
dende delomréder under de givne omstaendigheder afskéret fra at kreeve, at Farum
Sten og Grus A/S fjerner den tilforte jord. Region Hovedstaden mai i stedet treeffe
afgerelse om retlig lovliggerelse af den allerede tilforte jord med de af regionen an-
forte vilkér, jf. jordforureningslovens § 52, stk. 2, nr. 3, jf. stk. 3 og 4.

For s vidt angér delomride B og D giver Niras A/S' forelabige undersegelse anled-
ning til en vis tvivl om, hvorvidt der kan forekomme en veesentlig risiko for grund-
vandet og miljeet i avrigt fra den tilforte jord. P4 den baggrund er Region Hoved-
staden efter min mening afskiret fra at treeffe afgerelse om vaiget mellem fysisk og
retlig lovliggerelse, ferend det er undersagt, om den tilferte jord vil udgere en aktu-
el eller potentiel risiko for grundvandet og miljeet i avrigt. Det er derfor min anbe-
faling, at der foretages neermere undersagelser heraf.

Det vil vaere lovligt, at afgerelse vedrerende den ulovligt tilferte jord enskes truffet
samlet for alle delomriderne A-E samtidig, hvorfor det ikke er et krav, at Region
Hovedstaden treeffer delafgerelser vedrarende omréde A, C og E.

Mine konklusioner er i det hele atheengige af den faglige validitet af Niras A/S' un-

dersogelse, herunder at denne undersegelse er tilstreekkeligt repreesentativ for omré-
det og retvisende.

Ovenngevnte konklusioner erstatter i det hele den tidligere udtalelse.
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1. SAGENS RELEVANTE OPLYSNINGER

Mht. sagsforlebet frem til Natur- og Miljeklagensevnets ferste afgerelse af 27. marts 2012
henvises til sagsfremstillingen i afgerelsen. Jeg har herudover haft lejlighed til at gennemgi
ansegningsmaterialet fra Farum Sten og Grus A/S samt en reekke af Frederiksborg Amts
tilsynsrapporter vedrarende Farum Sten og Grus A/S' aktiviteter i omrddet.

Ved denne afgerelse skulle n@vnet tage stilling til lovligheden af daverende Frederiksborg
Amts afslag af 2. december 1998 efter jordforureningslovens § 52 pi dispensation til Farum
Sten og Grus A/S til at tilfere jord til de omhandlede grusgrave.

Natur- og Miljeklageneevnet vurderede ligesom Frederiksborg Amt, at der ved tilforsel af
uforurenet jord til de pageldende grusgrave bestod en ikke ubetydelig risiko for grund-
vandsforurening i omridet. Naevnet lagde vagt pé, at der sker grundvandsdannelse i omré-
det, og at lerlagenes tykkelse p& dele af omrédet mé anses for ikke-eksisterende (0-5 m).

Farum Sten og Grus A/S havde den 19. december 2011 - dvs. under klagesagens behandling
- ladet udtage tre vandprever ved sebredderne i grusgravene, og analysen af disse praver
viste efter klagerens opfattelse, at der ikke er sket en forurening af saserne som en konse-
kvens af de foretagne deponeringer. Der var ifalge klageren dermed heller ikke risiko for
forurening af grundvandet, fordi der var en indadgdende gradient fra omgivelserne mod
sgerne.

Hertil bemarkede nzvnet, at

"de udtagne prover ved sebredden af 3 saer er et helt utilstraskkeligt grundlag for kiagerens
konklusioner om forureningstilstanden i seerne, ligesom prevemne er et heit utilstrekkeligt
grundlag for kiagerens vurdering af risikoen for forurening af grundvandet pd det i sagen
omhandlede areal.”

Farum Sten og Grus A/S har herudover indfert et kvalitetsstyringssystem med henblik pd at
undgs, at forurenet jord alligevel tilferes grusgravene. Natur- og Miljeklagenevnet fandt
imidlertid ikke, at dette kvalitetsstyringssystem ville kunne udelukke risiko for forurening
af grundvandet, hvorfor det ikke kunne fere til, at dispensation fra lovens forbudsregel bur-
de veere givet.

Amtets afslag pa dispensation blev derfor stadfiestet af nevnet.
Farum Sten og Grus A/S bad efterfolgende om genoptagelse af klagesagen. Farum Sten og
Grus A/S henviste til, at neevnet med urette ikke havde inddraget i den ferste afgerelse, om

der som falge af jordtilferslen til grusgravene under den administrative behandling af klage-
sagemne skulle meddeles en lovliggerende dispensation.
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Ved navnets afgorelse af 31. maj 2012 (NMKN j.nr. 11-00101) afslog nzvnet anmodnin-
gen om at genoptage klagesagen. Nzvnet bemaerkede, at nzzvnet som rekursinstans i for-
hold til klagen over Frederiksborg Amts afggrelse om afslag pd dispensation skulle tage
stilling til, hvorvidt betingelserne for at meddele dispensation i jordforureningslovens § 52,
stk. 2, var opfyldt, herunder om tilfersel af uforurenet jord til Farum Sten og Grus A/S' ra-
stofgrave kunne forega uden risiko for grundvandet, jf. stk. 2, nr. 3. Naevnet henviser herom
til afgerelsen af 27. marts 2012.

Herudover fremgér felgende af navnets afgerelse:

"FSG's forventninger synes at vare knyttet til Frederiksborg Amts og Region Hovedsta-
dens undladelser som tilsynsmyndigheder samt regionens retsvildfarelse om, at en klage - i
strid med lovens kiare angivelse af det modsatte - havde opsattende virkning. N&vnet mé
derfor fastholde, at en given forventning om, at den tilferte jord kunne blive liggende, alene
kan vere relevant i forhold til tilsynsmyndighedernes hindhzvelse af forbuddet mod at til-
fere jord til virksomhedens ristofgrave, som efter de meddelte afslag pd dispensation stod
ved magt.”

Jeg bemeerker for en god ordens skyld, at min udtalelse af 29. juni 2012 blev afgivet, inden
regionen havde sendt Natur- og Miljeklagenavnets afgerelse om genoptagelsesspargsmalet
af 31. maj 2012 til mig. Denne afgerelse er derfor ikke inddraget i min oprindelige udtalelse
af 29. juni 2012,

Som nevnt i indledningen har Niras A/S sammen med Region Hovedstaden gennemfert en
miljemsessig undersagelse af den tilforte jord til den i sagen omhandlede grusgrav (projekt
nr. 207488). Den gennemfoerte undersegelse bygger pé en rakke jord-, porelufts- og grund-
vandspraver fra 21 boringer fordelt pd de godt 200.000 m?, hvor der er tilfert jord. Arealet
er i undersagelsen opdelt i fem geografiske delomrider, benevnt A-E, og i alle omriderne
er der udtaget jordpraver, der ikke overholder Miljestyrelsens jordkvalitetskriterier. Visse af
praverne indeholder endvidere stoffer, der overstiger de @vre greenseveerdier for lettere foru-
renet jord. ~

Af sammenfatningen af rapporten fremgér bl.a. felgende (rapporten, side 1 ff.):

"Modelberegninger viser samiet, at konstateret forurening i grundvand og porevand samt i
udvaskningstest ikke giver anledning til, at der ud fra den deponerede jord i grusgravomré-
det stremmer forurening, som medfarer overskridelser af grundvandskvalitetskriterieme i
grundvandet syd for Slangerupvej.

Ved analyse af grundvandsprever og udvaskningstest af jordpraver er der ikke fundet indi-
cer for, at den deponerede jord forirsager en betydende plvirkning af grundvandskvaliteten
under delomride A, B, C D eller E. I delomride D er der fundet en mindre pvirkning af
grundvandet med oliekomponenter i vandpraven fra en af boringeme, og der er i porevand
fundet forurening, som vurderes at stamme fra kilder delomrédet, hvor bl.a. Lyn-
ge Losseplads og FSG Fyldplads ligger.
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Analyse af porevandsprever fra delomriderne B og D viser, at der forekommer udvaskning
af vandopleselige stoffer fra fyldjorden, hvilket potentielt kan true grundvandet. Porevands-
forureningen omfatter stofgrupperne phenoler og polare oplesningsmidler, som regnes for
at vare nedbrydelige under bade iltrige og iltfattige forhold. Kilder til forurening af pore-
vandet vurderes at veere lokale, men er ikke nzrmere afgrenset med denne undersegelse.
Disse forureninger kan, jf. den konceptuelle model, antages at vare forbundet med relativt
smi jordpartier. Da der er tale om relativt heje stofkoncentrationer (over 100 x grund-
vandskvalitetskriteriet), kan det berettige udfarelse af supplerende undersegelser, siledes at
forureningernes karakter, udbredelse og grundvandsrisiko kan belyses ngrmere."

Niras A/S har - som jeg forstar det - baseret sig pd en grundvandsmodel, der tilsyneladende
bl.a. simulerer potentialet, dvs. sandsynligheden, for forurening af det primere grund-
vandsmagasin i kalken under grusgraven under forskellige betingelser.

P4 baggrund af denne simulation - der, som jeg forstér det, bl.a. forudsetter, at der, som det
fremgér af den konceptuelle model, findes mindre kilder til forurening i den tilferte jord -
konkluderer Niras A/S, jf. rapporten side 39, at det ikke kan forventes, at de ved undersa-
gelsen fundne forureninger i grundvand, porevand og fyldlagene vil medfire overskridelse
af grundvandskvalitetskriterieme i grundvandet syd for Slangerupvej (som afgreenser grus-
gravens omrade mod syd; i grundvandets stremningsretning).

2. RETSGRUNDLAGET

2.1  Jordforureningslovens § 52

Efter jordforureningslovens § 52, stk. 1, er tilfersel af sivel forurenet som uforurenet jord tll
réstofgrave og tidligere ristofgrave forbudt.

Forbuddet blev indfart ved lov nr. 426 af 10. juni 1997 (dengang som miljsbeskyttelseslo-
vens § 20 a), efter at konkrete undersegelser i en razkke réstofgrave havde pévist forurening
i en del af disse. Da deponering af jord i réstofgrave - som felge af rdstofgravningen - sker
teet pd grundvandsspejlet, vil forureningen kunne pivirke grundvandet, og der er risiko for,
at forureningen pd leengere sigt vil pdvirke vandforsyningerne i det bererte omrdde omkring
rastofgravene.

Ifslge forarbejderne til loven bestar denne risiko teoretisk set selv ved deponering af uforu-
renet jord, dels p& grund af humusstoffer, og dels fordi der ofte er tale om placeringer af
store mengder jord, jf. de alm. bem. til forslag (L 129 af 18. december 1996) til lov om
#ndring af lov om miljebeskyttelse og lov om ristoffer. P4 denne baggrund indfertes med
loveendringen et totalt forbud mod tilfersel ud fra et forsigtighedsprincip.

Miljebeskyttelsesiovens § 20 a blev senere opheevet og overfirt uden realitetseendringer til
jordforureningslovens § 52 ved lov nr. 370 af 2. juni 1999 om forurenet jord.
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Bestemmelserne indeholder tre muligheder for at dispensere. Regionsridet kan siledes bl.a.
efter jordforureningslovens § 52, stk. 2, nr. 3, meddele en dispensation fra forbuddet, hvis
“der ikke er risiko for forurening af vandindvindingsanleg eller af grundvand, der forventes
at indgad i den fremtidige drikkevandsforsyning, og andre tilsvarende miljemaessige hensyn
ikke taler imod."

Dispensationsbestemmelsen var ikke med i det oprindelige lovforslag (L 129 af 18. decem-
ber 1996), men blev indsat under Folketingets behandling’ af lovforslaget, jf. beteenkning
afgivet af Miljo- og Planlagningsudvalget den 14. maj 1997 (L 129 - bilag 23). Udvidelsen
af dispensationsadgangen var en konsekvens af, at selve forbudsbestemmelsen under Folke-
tingets behandling blev gjort generel i stedet for, som i det oprindelige fremsatte lovforslag,
kun at omfatte tilfersel af jord i de omréder, der i regionplanen var udpeget som OSD.

Af bemarkningerne til ndringen fremgér kun, at det ved amtsridets vurdering af, i hvilke
tilfelde der kan meddeles dispensation, skal sikres, at "der ikke er risiko for forurening af
grundvand, der indvindes til drikkevand, eller som forventes at indgd i den fremtidige drik-
kevandsforsyning.”

Den foreliggende administrative praksis og retspraksis om bestemmelsen mé nok betegnes
som preeget af de konkrete omsteendigheder i sagerne, men viser, at bestemmelsen praktise-
res restriktivt.

Ostre Landsret har pddemt en sag, jf. rettens tilkendegivelse af 18. januar 2002 i 21. afd.'s,
sag nr. B-1921-00, optrykt i MAD 2002, side 562 ff., der vedrerte en grusgrav, som i perio-
den indtil 1998 fik tilfert ca. 248.000 m* fyldjord. Amtet meddelte herefter afslag pé di-
spensation fra forbuddet mod tilferse! af jord i ristofgrave, begrundet i at grusgraven ld i et
omride med risiko for, at grundvandet kunne forurenes i et meget stort geografisk omride
samt at grusgraven l4 i kildefeltet til et vandveerk i et OSD.

Landsretten udtalte, at selv om forbuddet mod deponering af fyldjord i tidligere ristofgrave
ogsé gjaldt uforurenet jord, fordi deponering heraf udgjorde i hvert fald en teoretisk grund-
vandsrisiko, var det efter bevisferelsen ikke sandsynliggjort, at sagsageren havde forurenet,
eller at en fortsat tilsvarende udnyttelse af grusgraven vil indebere en nerliggende risiko
for en sidan forurening af grundvandet.

I dommen optrykt i MAD 2005, side 136, fandt @stre Landsret ikke grundlag for at tilside-
seette Miljestyrelsens afslag pd dispensation efter jordforureningslovens § 52, stk. 2, nr. 3.
Forudseetningen for Miljostyrelsens sken, hvorefter jordtilfersel til grusgraven kunne veere
forbundet ined risiko for vandforsyningen, fandtes ikke at kunne tilsidesattes som "dben-
bart urigtigt”. Herefier, og da Miljestyrelsens afgarelse fandtes at bero pa en vurdering af
de konkrete miljemaessige forhold i og omkring grusgraven, fandt landsretten ikke grundlag
for at tilsideseette Miljestyrelsens afgerelse som ugyldig.
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I sagen om Agesholm Grusgrav - optrykt i MAD 2007, side 142 f. - udtalte landsretten, at
grundvandsmagasinet under denne grusgrav var sarbart pd grund af et tyndt lag moreneler,
og at omridet var udlagt som et omrade med seerlige drikkevandsinteresser. Efter oplysnin-
gerne om Kebenhavns Amts stikprevekontroller ssmmenholdt med en vidneforklaring mat-
te det endvidere lagges til grund, at det ikke vil kunne undgés, at der i forbindelse med til-
farsel af jord udefra i nogen grad vil blive tiifart forurenet jord til grusgraven, og at dette vil
kunne udgere en forureningsrisiko i forhold til grundvandet.

Pi denne baggrund fandt landsretten ikke grundlag for at tilsidesatte Miljostyrelsens afslag
pé dispensation efter den dagseldende bestemmelse i miljebeskyttelseslovens § 20 a, stk. 2,
nr. 3, nu jordforureningslovens § 52, stk. 2, nr. 3.

Der kan endvidere henvises til landsrettens dom i UfR 2009, side 1883 H (Kallerup Grus-
grav), samt Peter Pagh, Jordforureningsloven med kommentarer (2011), side 700 ff., og
Mogens Moe, Miljeret (2011), side 180 f.

2.2  Jordforureningslovens gvrige hindhsevelsesregler

Jordforureningslovens § 66, jf. lovbekendtgarelse nr. 1427 af 4. december 2009, bestem-
mer, at regionsrddet forer tilsyn med deponeringer i rdstofgrave og tidligere ristofgrave
samt med arealer omfattet af lovens § 8, stk. 6.

Jordforureningslovens § 67, stk. 1 og 2, har falgende ordlyd:

"$§ 67. Tilsynsmyndigheden, jf. §§ 65, 66 og 66 a, skal foranledige et ulovligt forhold lov-
liggjort, medmindre det har underordnet betydning.

Stk. 2. Tilsynsmyndigheden kan undlade at behandle forhold, som den anser for at vaere af
underordnet betydning for miljebeskyttelsen." ‘

Ifelge forarbejderne videreforer bestemmelsen miljebeskyttelseslovens § 68 og § 69 om, at
tilsynsmyndigheden skal bringe ulovlige forhold til opher, jf. bem. til § 67 i forslag (L 183)
af 10. februar 1999 til lov om forurenet jord.

Af forarbejderne fremgir falgende:

"Bestemmelsen videreferer bestemmelsemne i miljobeskyttelseslovens § 68 og § 69 om, at
tilsynsmyndigheden skal bringe ulovlige forhold til ophar. Bestemmelsen giver dog ikke,
som miljgbeskyttelseslovens § 69, hjemmel til at meddele pibud om at genoprette tilstan-
den efter forurening. Disse regler fremgér af kapitel 5 om pibud. Bestemmelsen finder an-
vendelse ved hindhzvelse af reglerne i denne lov, dvs. ved manglende efterkommelse af
pabud eller fastsatte vilkar."

Jordforureningslovens hindhevelsesregler svarer sdledes til miljsbeskyttelseslovens §§ 68
og 69. Disse svarer til den tidligere geldende miljebeskyttelseslovs § S0 a, der oprindeligt
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blev indsat ved lov nr. 250 af 23. maj 1984 om wndring af forskellige milje- og planleg-
ningslove (handhevelse).

Af forarbejderne (F.T. 1983-1984, 2. saml., sp. 1566 ff.) til miljebeskyttelseslovens § 50 a

fremgér, at bestemmelsen bygger pa og gennemfarer forslagene i betzenkning nr. 981/1983

om hindhzvelse af bygge- og miljelovgivningen (hindheevelsesbeteenkningen). Jordforure-
ningslovens hindhzevelsesregler bygger derfor direkte pd og videreferer miljebeskyttelses-
lovens regler, hvorfor hindhaevelse efter jordforureningslovens § 67 skal falge de samme
principper, som gzlder efter miljebeskyttelsesloven, jf. herved bl.a. ogsé P. Pagh, Jordforu-
reningsloven med kommentarer (2011), side 785 ff.

Af disse ailmindelige principper for lovliggerelse af et ulovligt forhold falger, at en myndig-
hed altid vil vsere forpligtet til at overveje, om et ulovligt forhold kan lovliggares retligt,
inden myndigheden kan pabyde et ulovligt forhold fysisk lovliggjort. Retlig lovliggerelse
betyder, at der under hensyn til sagens omstendigheder meddeles en dispensation eller gi-
ves tilladelse til det ulovlige forhold, der herefier bliver lovligt, jf. betenkningen, side 79,
samt cirkulgere nr. 47 af 10. maj 1985, afsnit 2.4, vejledning om hindheevelse af naturbe-
skyttelsesloven, planloven og byggeloven (2007), afsnit 3.3.7, samt bl.a. Annette Maller-
Serensen, Administrativ Hindheevelse, side 157.

Forudseetningen for, at der skal treeffes en sddan afgaerelse om retlig lovliggerelse, er imid-
lertid for det ferste, at der er hjemmel i lov eller bekendtgarelse hertil i form af en dispensa-
tions- eller tilladelsesadgang, som kan anvendes i forhold til det relevante forbud e.l.

En retlig lovliggerelse er imidlertid efter hindhsvelsesbetseenkningen og de almindelige
héndhzevelsesprincipper omvendt ikke udelukket, selv om den foreliggende dispensations-
adgang ikke efter sin karakter og ordlyd normalt ville veere anvendelig, hvis der var segt om
dispensation p# forhénd.

I hindhevelsesbeteenkningen, side 81, anferes bl.a. falgende om valget mellem fysisk og
retlig lovliggarelse:

"Hvis en forudgdende ansegning ... ville veere afsliet, er det ikke dermed givet, at retlig
lovliggerelse afvises. Der er nemlig nu som folge af forholdets faktiske etablering yderlige-
re momenter, som tilleegges betydning for afgerelsen. ...

[Vled spargsmilet om retlig lovliggareise [vil der] i en vis udstrekning blive taget hensyn
til, om den pAgsldende har handlet i undskyldelig uvidenhed om sin pligt til pd forhénd at
indhente tilladelse. En sidan god tro kan undertiden vaere forsterket som fslge af ufuld-
steendig eller forkert vejledning, som den pigssidende har flet fra en offentlig myndighed.
... Den tid, der er forlebet mellem etableringen af forholdet og dets konstatering, vil ...
indgA som ¢t moment i afgerelsen af, om der skal ske retlig lovliggerelse....".

Ud over den bererte virksomheds eventuelle gode tro og myndighedernes adfeerd under
sagen kan de skonomiske konsekvenser - som et krav om fysisk lovliggerelse vil fa for
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adressaten - tillegges betydning ved vurderingen af, om der ber ske retlig eller fysisk lov-
liggerelse. @konomiske forhold er imidlertid ikke i sig selv afgerende.

Vurderingen af, om der skal ske fysisk eller retlig lovliggerelse, beror herefier pd en afvej-
ning af pa den ene side de ovenfor neevnte hensyn (god tro, myndighedernes adfierd og om-
kostningerne) over for pd den anden side hensynet til retshindheevelsen og styrken af de
samfundsmessige hensyn, der varetages af den overtridte regel.

Valget mellem fysisk og retlig lovliggerelse har givet anledning til flere domme. Fra rets-
praksis kan nevnes Hajesterets dom i UfR 2000, side 2412 ff., som angik en ulovligt opfart
gyllebeholder. Forud for opferelsen havde ejendommens ejer anmeldt byggeriet til kommu-
nen, som havde meddelt, at byggeriet kunne ivzerksettes, uden at gore ejeren opmaerksom
pé, at byggeriet p& grund af sin placering kreevede landzonetilladelse fra amtet. Efter klage
fra en nabo traf amtet afgerelse om fysisk lovliggerelse, dvs. fijernelse af gyllebeholderen.
Neavnet stadfeestede senere afgorelsen.

Hgjesteret lagde til grund, at der ikke ville veere blevet givet tilladelse til opfarelse af gylle-
beholderen, hvis der inden opferelsen var ansagt om zonetilladelse, og anforte, at det p& den
baggrund var udgangspunktet, at der skulle ske fysisk lovliggerelse, medmindre der som
folge af gylletankens faktiske etablering var tilstreekkeligt tungtvejende grunde til en retlig
lovliggerelse. Under henvisning til beteenkning nr. 981/1983, side 81 f., om hindheevelse
mitte Naturklagenzvnet afveje hensyn til de landskabelige vaerdier m.v. og hindhazvelses-
hensyn, over for hensynet til ejeren og tabet ved tankens fjemelse og genopferelse andet-
steds samt det samfundsmeessige veerdispild. Hejesteret fandt ikke grundiag for at tilside-
seette nevnets afvejning.

Ved Hejesterets dom gengivet i UfR 2011, side 1712 ff., negtede retten at underkende et
lovliggerende regionplantilleg for en Bilka i Horsens, uanset at grundlaget for byggetilla-
delsen til varehuset tidligere var blevet underkendt (se UfR 2004, side 1849 H), og uanset at
regionplantilleegget neeppe ville veere godkendt af de overordnede planmyndigheder, hvis
det var forsagt forud for varehusets opferelse. Hajesteret anfarte i den forbindelse bl.a., at

".. Vejle Amt ved sin stillingtagen til, om amtet burde medvirke til en retlig lovliggerelse af
bygsemt, ligesom Miljaministeriet i afgereisen af 30. maj 2005, har lagt veegt pd, at Dansk
Supermarked mi anses for at have veeret i god tro ved byggeriets opforelse og pd det sam-
fundsmassige veerdispild ved en eventuel nedrivning af de opferte bygninger. Hajesteret
finder, at amtet har vaeret berettiget hertil.”

Se endvidere Hajesterets dom i UfR 2005, side 3188 ff., der fandt, at Naturklagensevnets
afslag pd lovliggerende dispensation fra fredningsbestemmelse til et hus, der var en heldrs-
bolig pd 160 m? i 1% plan til ca. 4,2 mio. kr., var lovlig (hvor ejeren dog neppe var i god
tro).
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Den administrative praksis om valget mellem fysisk og retlig lovliggerelse er righoldig og
restriktiv. Fra praksis kan jeg bl.a. naevne felgende afgerelser fra Naturklagenzvnet: MAD
2001, side 1078, MAD 2001, side 1558 og MAD 2003, side 1007.

2.3  Forhold der ikke kan lovliggeres

Ud over valget mellem fysisk og retlig lovliggerelse anerkendes det iseer i administrativ
praksis, at visse forhold ikke kan hindheeves - selv om der ikke kan ske retlig lovliggarelse.
Det mest preegnante eksempel vedrorer passivitet.

Udgangspunktet er, at lang tids forleb, passivitet mv. ikke fritager eller afskeerer myndighe-
demne for deres pligt til at hindhaeve ulovlige forhold. Dette udtrykkes generelt ved, at der
ikke kan vindes hzvd pd at opretholde et ulovligt forhold, jf. hindhsvelsesbeteenkningen,
side 81, samt f.eks. Dstre Landsrets dom i MAD 2011, side 2232,

Alligevel anerkendes det, at is@r i administrativ praksis fra Natur- og Miljeklagenzevnet, at
myndighederne kan veere afskiret fra at hindhaeve et forhold. I vejledningen om handhs-
velse af naturbeskyttelsesloven, planloven og byggeloven (fra 2007), afsnit 2.1, henvises til
eks. til to afgerelser fra Naturklagensevnet, hvori navnet udtalte, at kommunen pd grund af
udvist passivitet var afskiret fra at hindheve et forhold. Vejledningen konkluderer p& den
baggrund, at myndighederne efter omstendighederne kan veere afskéret fra at hindhave et
ulovligt forhold grundet passivitet.

P4 jordforureningslovens omrdde findes der i jordforureningslovens § 41, stk. 4, en serlig
foreldelsesregel, der bestemmer, at et pAbud efter stk. 1 ikke kan meddeles, hvis der er get
30 &r eller mere efter opheret af den produktionsmetode eller anvendelsen af det anlaeg, der
forirsagede eller kunne forirsage forureningen.

Af bemeerkningerne til jordforureningsiovens § 41, stk. 4, (0.a.st.) fremgér bl.a. felgende:

"Derimod gaelder almindelige forvaltningsretlige regler, hvorefier miljemyndighederne ef-
ter passivitetsbetragtninger og indrettelsessynspunkter kan vzre afskiret fra at meddele pé-
bud. Miljemyndighederne skal séledes reagere inden for en rimelig tid, nir de fir kendskab
til en forurening, der kunne pibydes opryddet. Der vil vaere tale om en konkret vurdering af
sagens samlede omstendigheder. Afgorende for vurderingen er sdledes ikke alene, hvornér
forureningen -konstateres. Miljemyndighedemne skal séiedes have mulighed for, hvor dette
ikke umiddelbart er klart, at undersage, hvorfra kilden stammer, dvs. hvem der er forurener,
og om der er behov for nzrmere undersagelser eller oprydninger. Sidanne undersegelser og
vurderinger mi indpasses i myndighedernes avrige ressourceanvendelse. Er der omvendt
tale om en forurening, hvor bide behovet for foranstaltninger er klarlagt, og en mulig pé-
budsadressat har vaeret inddraget i sagen, tilsiger hensynet til pibudsadressaten, at sagen
inden for et forholdsvist kortere tidsrum skal falges op af et pabud."

Forarbejderne synes sdledes at antage, at der gelder en almindelig passivitetsregel for pa-

bud efter jordforureningsloven, der supplerer serreglen i § 41, stk. 4, der kun gelder for
pabud til forurenere.
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Trykt praksis om passivitet og indretning i jordforureningssager er generelt sparsom.

1 MAD 2006, side 299 fT., er optrykt en afgerelse fra Miljestyrelsen, hvor styrelsen fandt, at
passivitet i 21 méneder afskar en kommune fra at udstede undersegelsespabud, jf. jordforu-
reningslovens § 40. I MAD 2009, side 1930 ff., er optrykt en afgerelse fra Miljeklagensev-
net, hvori neevnet fandt, at da en forurening og forureningskilden var konstateret ved amtets
kortlagningsundersegelse, som kommunen modtog meddelelse om i januar 2002, var der i
oktober 2008 giet si lang tid uden aktivitet i sagen, at det efter neevnets opfattelse ikke leen-
gere var muligt at gere pdbudsansvar geeldende. Det meddelte pdbud blev derfor ophavet.

I Jordforureningsloven med kommentarer (2011) anferer Pagh (side 788) folgende om jord-
forureningslovens hdndheevelsesregel i § 67:

"Uanset miljetilsynets lovliggerelsespligt efter jfl § 67 samtidig hjemler hindhavelsesmid-
ler, ma tilsynets hindhsvelse anses for undergivet almindelige forvaltningsretlige princip-
per om proportionalitet, berettiget forventning og passivitet. Dette betyder bl.a,, at den i §
67 fastsatte forpligtelse for tilsynet i nogle tilfelde vil vaere afskiret, fx fordi tilsynets pas-
sivitet og hensynet til den forpligtedes berettigede forventninger forer til, at en fysisk lov-
liggerelse mé ske pd tilsynets regning, som fx i UfR 2000, side 2412."

‘Der kan herudover henvises til Seren H. Merup i Juristen 2012, nr. 3, side 152 ff., med en

redegarelse for passivitets- og indretningshensynet i administrativ praksis, hvor der bl.a.
argumenteres for at anse passivitetssynspunkter som et udslag af et almindeligt forvent-
ningsprincip. Forfatteren argumenterer endvidere for, at hindhavelsesbetankningens betin-
gelse, hvorefter det forudseetter en dispensation at afskeere fysisk lovliggerelse, er urigtig.
Efter forfatterens opfattelse vil det aimindelige forventningsprincip fere til, at et forhold
ikke kan hindhaeves - uanset om der er adgang til at dispensere (se a.st., side 154).

Hertil bemerkes, at de hindhavelsesprincipper fra beteenkningen, som er gennemfert i mil-
Jjebeskyttelsesloven og senere viderefert i jordforureningsioven, netop udtrykker hindhe-
velsen af et ulovligt forhold som verende et valg mellem fysisk lovliggerelse eller retlig
lovliggarelse, hvilket efter min mening er begrundet i tungtvejende hensyn til legalitetsprin-
cippet, herunder kravet om lovliggaerelse.

Uden for de seerlige tilfselde af passivitet e.l. finder jeg det derfor betmnkeligt at tilslutte
mig, at der findes en bredere gruppe af forhold, som ikke kan lovliggeres - hverken fysisk
eller retligt. Dette m& generelt have formodning mod sig, hvilket efter min mening ogsd
understettes af de ovenfor neevnte domme i gylletanks- og Bilka Horsens-sagen. Hgjeste-
retsdommene inddrages slet ikke i Seren H. Merups artikel i Juristen, hvilket ger det van-
skeligt at bedemme hans konklusioner endeligt.
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3. MIN VURDERING

P4 baggrund af Natur- og Miljeklagenzvnets afgorelse af 27. marts 2012 om afslag p di-
spensation mé det legges til grund, at den tilferte jord til ristofgraven hos Farum Sten og
Grus A/S er sket ulovligt og klart i strid med jordforureningslovens § 52.

Den foretagne jordopfyldning i grusgraven i perioden efter Frederiksborg Amt traf afgerelse

i 1998 udger derfor, hvad der mi betegnes som en grov overtreedelse af forbuddet i jordfor-

ureningslovens § 52. Det ligger uden for mit opdrag at overveje, om der kan veere grundlag

for et strafferetligt ansvar i anledning af overtreedelsen, jf. jordforureningslovens § 88, stk.

1, nr. 8, idet dette spergsméli i sidste ende henherer under anklagemyndigheden og domsto-

lene. Jeg finder dog anledning til at bemerke, at det anfarte nedenfor om en eventuel retlig
. lovliggerelse ikke i sig selv udelukker, at et sddant ansvar kan komme pé tale.

Efter min opfattelse indebeerer jordforureningslovens § 67, at Region Hovedstaden er for-
pligtet til at lovliggere det ulovlige forhold ved i farste reekke at overveje, om den jord, der
er tilfert i strid med forbuddet, skal kraeves fjernet (fysisk lovliggerelse), eller om der skal
gives en bagudrettet lovliggerende dispensation (retlig lovliggerelse). En lovlig lesning kan
ogs4 bestd i en kombination af fysisk og retlig lovliggerelse.

Som det fremgér af afsnit 1.2 ovenfor skal en myndighed ved overvejelse af spergsmailet
om retlig eller fysisk lovliggerelse farst overveje, om der lovligt ville veere givet en dispen-
sation efter de normale regler herom ved en forudghende ansegning. Dette spargsmél mi
anses for endeligt afklaret ved Natur- og Miljeklagensvnets afgerelse af 27. marts 2012,
hvorefter amtets oprindelige afslag p4 dispensation skulle std ved magt, samt ved navnets
afslag pé genoptagelse.

Regionen har herefter pligt til at overveje, om det ulovlige forhold alligevel skal lovliggeres
retligt som faige af forholdets faktiske etablering og sagens omsteendigheder, eller om jor-
den kan kreeves fjernet. Om det er tilfeldet beror herefier p et konkret sken, hvori indgér
de miljemsssige risici ved at lade jorden forblive pd ejendommen og hensynet til retshind-
heevelsen set over for omkostningerne ved at kreeve jorden fjernet samt myndighedernes
adfierd og Farum Sten og Grus A/S' indrettelse herefter.

Med hensyn til de miljemaessige risici har jeg ikke mulighed for at bedemme validiteten af
Niras A/S' undersagelse, og jeg har derfor lagt undersegelsens konklusioner til grund. Ud
fra disse mé jeg derfor leegge til grund, at den tilferte jord i grusgraven hovedsageligt er
uforurenet eller lettere forurenet, men at der navnlig i det, som i rapporten betegnes som
delomrdde B og D, er konkrete indikationer for, at der findes (mindre) kemner af forurenet
jord, som kan give anledning til udvaskning af mobile komponenter fra jorden til grundvan-
det i haje koncentrationer. Rapporten anferer, at dette kan berettige yderligere undersegel-
ser af omréde B og D.
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For s vidt angér delomrdde A, C, og E forstér jeg Niras A/S' konklusion siledes, at under-
spgelserne indikerer, at jorden altovervejende er uforurenet eller lettere forurenet, at der
derfor ikke kan pévises en aktuel eller potentiel risiko for grundvandet uden for grusgravens
omride fra jordprever, udvaskningstest og grundvandspreverne og at der heller ikke vil
veere risiko for, at grundvandet uden for grusgravens omréde, hvis der alligevel méitte findes
mindre kerner af forurenet jord, jf. den konceptuelle model.

Dette betyder ikke, at der ingen risiko er for miljeet. Risikoen for grundvandet fra en jord-
forurening skal umiddelbart bedemmes i det sekundzere eller primere grundvandsmagasin
under den plgseldende jordforurenings kerne. Hvis der skal foreligge hej grad af sikkerhed
for, at der slet ingen risiko er for grundvandet, mé det derfor kunne godtgaeres, at grundvan-
det umiddelbart under forureningskilden slet ikke vil kunne overskride Miljestyrelsens

~ grundvandskvalitetskriterier. Der er derfor ikke holdepunkter for at heevde, at den tilferte

jord med - hej grad af sikkerhed - slet ikke vil kunne medfore, at grundvandet forurenes,
men kun at eventuelle forureninger i jordpuljen ikke vil kunne udgere en risiko for grund-
vandsressourcerne i omridet uden for grusgraven. '

Over for disse miljemeessige risici stér, at Region Hovedstaden i notat af 12. juli 2012 har
ansléet, at en fjernelse af den tilferte jord, herunder i delomrdde A, C og E, vil koste et ek-
sorbitant millionbeleb. Myndighederne adfserd mé endvidere indgh i vurderingen. Dave-
rende Frederiksborg Amt - og senere Region Hovedstaden - har veeret i den retsvildfarelse,
at klage over amtets afslag p& dispensation havde opsattende virkning. Frederiksborg Amt
undlod endvidere at videresende Farum Sten og Grus A/S' klage over afslaget pd dispensa-
tion, ligesom amtet ikke gjorde virksomheden opmeerksom p4, at klagen ikke havde opset-
tende virkning. Amtet har endvidere over de folgende 8 &r gennemfart en rakke tilsynsbe-
seg i omridet - uden det pa noget tidspunkt er pitalt over for Farum Sten og Grus A/S, at
der blev tilfert jord til grusgraven.

Navnlig under hensyn til den miljemseessige undersagelse og de betragtelige omkostninger
forbundet med en fjernelse af jorden er det herefter min opfattelse, at Region Hovedstaden
under de givne omsteendigheder vil veere afskéret fra at kreeve, at Farum Sten og Grus A/S
fjerner den tilferte jord (dvs. fysisk lovliggerelse) i delomréde A, C og E.

Region Hovedstaden er derfor i denne situation forpligtet til at lovliggere forholdet retligt,
og det sker gennem en lovliggerende dispensation efter jordforureningslovens § 52, stk. 2,
nr. 3. Det vil i den forbindelse efter min mening vaere lovligt at stille krav om, at grundvan-
det under de lovliggjorte jordomrdder skal overvdges en periode, og at det tilferte byggeaf-
fald skal fjernes, sidan som regionen legger op til.

Med hensyn til delomrdde B og D er det min opfattelse, at de miljemsessige risici ikke er

tilstreekkeligt belyst til, at der kan foretages en endelig vurdering. Jeg anbefaler derfor, at
disse arealer underseges neermere. Regionen kunne overveje at pdbyde Farum Sten og Grus
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A/S at std for undersegelsen af forureningen, jf. jordforureningslovens § 40, men jeg har
forstdet, at regionen selv gnsker at std for undersegelsen.

Afhzngig af resultaterne af de fornyede undersegelser foretaget af Farum Sten og Grus
A/S, jf. ovenfor, vil ogsé omrider B og D kunne lovliggeres retligt. P4 baggrund af under-
sagelserne kan det imidlertid ogsa blive resultatet, at Farum Sten og Grus A/S pélegges at
fjerne hele eller dele af den tilferte jord til delomriide B og D for at afvaerge de miljemassi-
ge risici. Dette kan der imidlertid ferst tages stilling til i forbindelse med den nye underse-
gelses afrapportering.

Regionen Hovedstaden kan lovligt afvente undersegelsernes resultat og treeffe en samlet
afgerelse om den ulovligt tilferte jord. Regionen ber dog underrette Farum Sten og Grus
A/S om, hvorpé sagen beror, herunder at de forureningsmassige undersagelser ikke beko-

" stes af regionen ud fra en antagelse om erstatningsansvar for regionen.

For en god ordens skyld bemerkes, at hverken Frederiksborg Amt eller Region Hovedsta-
den efter min mening har udvist passivitet i et omfang, der bevirker, at regionen nu skulle
veere afskéret fra at hindhaeve forbuddet i jordforureningslovens § 52. Det har siledes vaeret
kendeligt for Farum Sten og Grus A/S, at regionen ikke ansd jordtilferslen som vaerende
ulovlig helt frem til Natur- og Miljeklagenzvnets afgarelse den 27. marts 2012. Den sub-
jektive betingelse for passivitet er siiledes ikke til stede.

Hvis Niras A/S' undersagelse lagges til grund, kan en retligt lovliggerende dispensation af
delomrdde A, C og E heller ikke siges at ligge uden for ordgreensen af dispensationsbe-
stemmelsen i jordforureningslovens § 52, stk. 2, nr. 3. Jeg ser det derfor ikke som en lovlig
mulighed, at sagen slutter med, at Region Hovedstaden blot konstaterer, at det ulovlige for-
hold ikke kan hindheeves.
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