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PLESNER

NOTAT
OM VALG AF ANVENDELSE AF § 42-PABUD FREM FOR DISPENSATIONER FRA FORSKRIFTEN
OG MULIGHEDEN FOR AT REGULERE METROBYGGERIWET I EN NY FORSKRIFT

1 Indledning og faktum

Kgbenhavns Kommune ("Kommunen™) har bedt om vores vurdering af, om (i) det
var juridisk korrekt og hensigtsmeessigt i den givne situation, at Kommunen
v/Center for Miljg valgte at udstede p&bud til Copenhagen Metro Team I/S ("CMT")
efter miljgbeskyttelseslovens § 42 frem for at meddele dispensationer efter § 11 i
Kommunens "Forskrift for visse miljgforhold ved midlertidige bygge- og anlagsar-

bejder i Kgbenhavns Kommune" ("Forskriften").

Vores vurdering skal endvidere tage stiliing til, om (ii) naboerne til metrobyggeri-
erne ogsd ville kunne pdklage en dispensation efter Forskriften, ligesom det er til-
faeldet med p8bud efter miljgbeskyttelseslovens § 42.

Endelig skal vi vurdere, om (iii) Kommunen vil kunne udstede en forskrift, der ale-

ne regulerer store anlagsprojekter som f.eks. Cityringen.

2 Konklusion

Sammenfattende er det vares viirdering, at (i) Farskriften - med dens nugeeldende
ordlyd - ikke har givet Kommunen mulighed for at meddele dispensationer i den
givne situation til de bygge- og anlaegsarbejder, der skal udfgres pd metrobygge-
pladserne. Kommunen méatte derfor i stedet meddele p8bud efter miljgbeskyttel-

seslovens § 42, sdledes som det faktisk er sket.

Til sammenligning giver Frederiksberg Kommunes "Forskrift for begraensning af
stgjende og stgvende bygge- og anleegsarbejder” vaesentlig bedre muligheder for

at meddele de forngdne dispensationer.

Efter vores vurdering ville (ii) klageadgangen i gvrigt ikke vaere afskdret, hvis
Kommunen - pa trods af ovenst8ende - havde valgt at meddele dispensationer fra

Forskriften frem for pdbud efter miljgbeskyttelseslovens § 42.
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Klager over sddanne dispensationer ville som udgangspunkt ikke have opsaettende
virkning, medmindre andet blev bestemt af Natur- og Miljgklagenaevnet, jf. miljg-
beskyttelseslovens § 96, stk. 1. Dette stdr i modsaetning til klager over pdbud,
hvor udgangspunktet er, at klager har opsattende virkning, medmindre der fore-

ligger "seerlige grunde”, jf. miljgbeskyttelseslovens § 78, stk. 2.

Det er endelig vores vurdering, at (iii) detailregulering af et konkret og omfattende
bygge- og anleegsarbejde som Cityringen, der indebaerer vasentlig stgjforurening,

enten bgr reguleres af

e konkrete pdbud efter miljgbeskyttelseslovens § 42 med de retssikkerheds-
maessige garantier for CMT og borgerne, som sddanne afggrelser indebae-

rer, eller

e ien a&ndret udgave af Forskriften, hvor gyldighedsomrddet i § 2 andres, sa
det ogsd deekke anlaegsarbejder som metrobyggeri, hvor dispensationsbe-
stemmelsen er gjort mere fleksibel, og hvor det ogsd anfares i Forskriften, i
hvilke situationer, borgene kan paklage afggrelser truffet i medfgr af For-

skriften, eller

e i en searlig forskrift for metrobyggeri i Kommunen, som ikke vaesentligt ad-
skiller sig fra Forskriften i relation til stgjgraenser mv., men som indeholder
en mere fleksibel dispensationsbestemmelse, sdledes at seaedvanlige rets-
sikkerhedsmaessige garantier vil gaelde for CMT og borgerne i relation til
udstedelse af dispensationer og klage bortset fra spgrgsmadlet om opsaet-
tende virkning, og hvor det ogsd anfgres i forskriften, i hvilke situationer,

borgene kan pdklage afggrelser truffet i medfgr af Forskriften.

Udstedelse af en kommunal forskrift for metrobyggeri i Kommunen, som fastsaetter
stgijgraenser, der i vaesentlig grad overstiger de vejledende stgjgranser og samti-
dig tillader markant udvidede arbejdstider, vil naeppe have hjemmel i miljgaktivi-

tetsbekendtggrelsen og miljgbeskyttelsesloven.

Er der imidlertid tale om, at Forskriften sendres som foresldet ovenfor, eller at en
forskrift for metrobyggeri i Kommunen udformes p& en made svarende til Forskrif-
ten i relation til stgjgraenser mv., men med en mere fleksibel dispensationsbe-
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stemmelse end Forskriften, vil der naeppe veere noget til hinder for at vedtage en

sadan forskrift.

Ved stgjende aktiviteter, der raekker ud over stgjgreenserne i Forskriften eller i en
forskrift for metrobyggeri i Kommunen, vil det veere ngdvendigt med en dispensa-
tionsbestemmelse, og Kommunen undgdr ikke at skulle foretage en omfattende
sagsbehandling i forbindelse med disse dispensationsansggninger i hovedsagen
svarende til den sagsbehandling, der foretages ved udstedelse af pabud efter mil-

jobeskyttelseslovens § 42.

Ved udformningen af en forskrift for metrobyggeri i Kommunen bgr man i sagens
natur tage udgangspunkt i Forskriften, de udstedte pdbud efter miljgbeskyttelses-
lovens § 42 og Natur- og Miljgklagenaevnets udkast til afggrelse af 10. oktober
2013 vedrgrende metrobyggepladsen ved Marmorkirken. Neevnets vurderinger og
udtalelser i udkastet til afgagrelse giver en god vejledning i, hvilke vurderinger

Kommunen kan og skal foretage ved sin fastseettelse af stgjgraenser.

Ved at regulere metrobyggeri i Kommunen gennem en forskrift, vil man sdledes
kunne forhindre, at metrobyggeriet udsaettes for stop-and-go som fglge af den op-
saettende virkning af klager og usikkerheden om, hvorvidt denne opsesettende virk-

ning kan afskeaeres.
Redeggrelse
Mulighed for at dispensere fra Forskriften

Forskrifter udstedes med hjemmel i miljgaktivitetsbekendtggrelsen og kan anven-
des af kommunerne for at forebygge forurening mv. De lokale forskrifter kan bl.a.
vedrgre indretning og drift af midlertidige virksomheder, der ikke er listevirksom-
heder og som ikke er omfattet af andre bestemmelser udstedt med hjemmel i mil-

jobeskyttelsesloven.

En vedtagen forskrift er ikke til hinder for, at kommunalbestyrelsen udsteder p&-
bud efter § 42 i miljgbeskytteisesloven med henblik pd yderligere forureningsbe-
graensende foranstaltninger end angivet i forskriften, jf. miljgaktivitetsbekendtgg-
reisens § 20.
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Kommunens eksisterende Forskrift geelder ved midlertidige bygge- og anlagsar-
bejder, som foregdr over en kortere periode. Center for Miljg afger i tvivitilfaelde,
hvad der henregnes til midiertidigt bygge- og anleegsarbejde, jf. Forskriftens § 2,
stk. 3 og 4.

Bilag A til Forskriften indeholder graensevaerdier for stgj og vibrationer fra bygge-

og anleegsarbejder.

Forskriften indeholder endvidere bestemmelser i §§ 3, 7 og 8 om,

at stgjende og stavende bygge- og anlaegsarbejder kun m& foregd mandag
- fredag mellem kl. 07:00 og 19:00 samt Igrdage mellem 08:00 og
14:00,

at nermere angivne stgjende aktiviteter - uanset stgjgraenserne i bilag A -

kun m3 finde sted i ovennaevnte tidsrum, og

at naermere angivne sarligt stgjende aktiviteter kun m3 finde sted mandag

- fredag.

Forskriftens § 11, stk. 1, giver hjemmel til, at Center for Miljg kan meddele di-
spensation fra stgjgreenserne. Bygge- og anlagsarbejder, der ikke kan overholde
grenseveaerdierne for stgj inden for de tilladte tidsrum, kan herefter "udfares i en

begreenset periode inden for disse tidsrum" (vores understregninger).

Eftersom situationen er den, at CMT med de planlagte bygge- og anleaegsarbejder
ikke kan overholde stgjgraenserne og samtidig har behov for at udfgre aktiviteter-
ne bade i de fulde tilladte tidsrum og langt ud over disse tidsrum, kan denne be-

stemmelse ikke anvendes.

Forskriftens § 11, stk. 2, giver hjemmel til, at Center for Miljg kan meddele di-
spensation fra arbejdstiderne, "n8r bygge- og anlaegsarbejderne pga. sikkerhed,
trafikale forhold eller byggetekniske forhold kun finde sted i disse tidsrum".

Meddelelse af dispensationer af hensyn til projektets fremdrift er sdledes ikke ét af
de lovlige hensyn, der er naevnt i bestemmelsen, og bestemmelsen 8bner ikke for,
at der kan inddrages andre hensyn. Hertil kommer, at det er sardeles tvivisomt,
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om Kommunen, sdledes som bestemmelsen er formuleret, har mulighed for at

meddele dispensation fra stgjgraenserne i kombination med udvidede arbejdstider.

Sammenfattende er det derfor vores vurdering, at Forskriften - med dens nugeel-
dende ordlyd - ikke har givet Kommunen mulighed for at meddele dispensationer i
den givne situation til de bygge- og anlaegsarbejder, der skal udfsres pa metro-
byggepladserne. Kommunen matte derfor i stedet meddele pdbud efter miljgbe-

skyttelseslovens § 42, sdledes som det faktisk er sket.

Til sammenligning har Frederiksberg Kommune i sin "Forskrift for begraensning af
stgjende og stgvende bygge- og anleegsarbejder" indsat fglgende dispensationsbe-
stemmelse, der giver kommunen vaesentlig bedre mulighed for at dispensere fra

forskriften:

"§ 4. Teknisk Direktorat kan treeffe afggrelse om dispensation
for stegjgraenser fastsat i denne forskrift, og Teknisk Direktorat
kan treeffe afggrelse om dispensation for begraensninger i ar-
bejdstid fastsat i denne forskrift. Anmodning om dispensation
fra arbejdstider og/eller stgjgraenser skal indsendes til Teknisk
Direktorat senest 4 uger fgr arbejdets begyndelse. Anmodning
om dispensation skal ledsages af en seerlig begrundelse. (vores

understregninger)"

Bestemmelsen kvalificerer ikke - som det er tilfeeldet med Kommunens Forskrift -
under hvilke omstaendigheder, der kan meddeles dispensation.

Afskeerer tilladelser eller dispensationer fra Forskriften klageadgang for naboer?

Afggrelser efter Forskriften kan som udgangspunkt ikke pdklages til hgjere admini-
strativ myndighed, jf. Forskriftens § 14, stk. 1, og miljgaktivitetsbekendtggrelsens
§ 21, stk. 2.

Undtaget herfra er dog afggrelser vedrgrende kommunalt ejede eller kommunalt
drevne anlag, herunder anlag, hvor kommunalbestyrelsen har vaesentlig indfly-
delse p8 tilrettelaeggelsen af driften. Dette fremgar af Forskriftens § 14, stk. 2, og
miljgaktivitetsbekendtggrelsens § 23.
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Eftersom Kommunen ejer 50,0 % af Metroselskabet I/S, der er bygherre og ejer af
de kommende metrostationer - hvor Transportministeriet og Frederiksberg Kom-
muner ejer de resterende henholdsvis 41,7 % og 8,3 % - har Kommunen sd vae-
sentlig indflydelse pa tilretteleeggelsen af anlaegsarbejderne mv., at klageadgangen
ikke kan afskaeres. Det gaelder bade for sd vidt angadr eventuelle klager fra CMT og

fra naboerne til metrobyggerierne.

Sammenfattende er det vores vurdering, at klageadgangen ikke ville vaere afska-
ret, hvis Kommunen, pa trods af ovenstdende, havde valgt at meddele dispensati-

oner fra Forskriften fremfor pabud efter miljgsbeskyttelseslovens § 42.

Klager over sddanne dispensationer ville som udgangspunkt ikke have opsattende
virkning, medmindre andet blev bestemt af Natur- og Miljgklagenaevnet, jf. miljg-
beskyttelseslovens § 96, stk. 1. Dette stdr i modsaetning til klager over pabud,
hvor udgangspunktet er, at klager har opseettende virkning, medmindre der fore-

ligger "seerlige grunde”, if. miljpbeskyttelseslovens § 78, stk. 2.
Mulighed for at udstede en forskrift, der alene regulerer store anlaagsprojekter
Hjemmel for udstedelse af en forskrift

Hjemlen for Kommunen til at udstede forskrifter findes i miljgaktivitetsbekendtgg-
relsens § 20. Det fremgar heraf, at kommuner bl.a. kan vedtage lokale forskrifter
om indretning og drift af virksomheder, der ikke er listevirksomheder eller omfat-
tet af andre bestemmelser udstedt med hjemmel i miljgbeskyttelsesloven. Forskrif-
terne kan ogsd udformes séledes, at de kun gaelder inden for nsermere angivne

geografiske omrader i kommunen.

Med hjemmel heri har Kommunen udstedt Forskriften, ligesom flere andre kommu-

ner har udarbejdet tilsvarende forskrifter.

Kommunen vil naturligvis ogsd kunne andre Forskriften og f.eks. @ndre gyldig-
hedsomradet i § 2, s& det ogsd daekker anlaegsarbejder som metrobyggeri, &ndre
dispensationsbestemmelsen, sa den ggres mere fleksibel samt skrive direkte i For-
skriften i hvilke situationer, borgene kan pdklage afggrelser truffet i medfgr af For-
skriften. Den eneste begraensning i, hvor langt Kommunen kan ga i at @ndre For-
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skriften, er hjemmelskravene til indholdet af en forskrift, som drgftes i afsnit 3.3.2

nedenfor.

Det vurderes i det fglgende, om miljgaktivitetsbekendtggrelsens ordlyd giver
hjemmel til, at Kommunen ogs8 kan udstede en forskrift, der alene regulerer store

anlaegsprojekter som f.eks. metrobyggeri i Kommunen.

Ud fra bekendtggrelsens ordlyd - "Kommunalbestyrelsen [kan] vedtage lokale for-
skrifter om indretning og drift af andre virksomheder end listevirksomhed..." - vur-
derer vi, at der ikke umiddelbart er noget til hinder for at udstede en forskrift, der

alene regulerer store anlaegsprojekter som f.eks. metrobyggeri i Kommunen.

Spargsmaélet er neermere, om der geelder nogle indholdsmaessige begransninger i,
hvad der kan reguleres i en forskrift udstedt med hjemmel i miljsaktivitetsbe-

kendtggrelsen.

Til brug for en vurdering heraf m8 man dog inddrage de bestemmelser i miljgbe-
skyttelsesloven, der giver hjemmel for udstedelse af miljgaktivitetsbekendtgarel-
sen. Det drejer sig bl.a. om miljgbeskyttelseslovens § 16, hvorefter miljgministe-
ren kan fastseette regler om "affald, dyrehold og andre forhold, n8r det er nodven-
digt for at forebygge og imagdeg8 forurening og uhygiejniske forhold". 1 disse regler
kan der gives hjemmel for kommunerne til at opkraeve gebyrer og til at vedtage
forskrifter om de omtalte forhold, jf. miljgbeskyttelseslovens § 18, der ligesom §

16 er placeret i lovens kapitel 2 vedrgrende almindelige bestemmelser.

Forarbejderne til bestemmelserne - der stammer tilbage fra hovedloven i 1973 -
giver ikke megen vejledning, ud over at formdlet med § 16 var at give hjemmel for
fastsaettelsen af ensartede, landsdaekkende regler, som kunne aflgse de tidligere
lokalt geeldende sundhedsvedtaegter. Heller ikke litteraturen f.eks. i form af Jgrgen
Bjerring og Gorm Mgller: "Miljgbeskyttelsesloven af 1991 med kommentarer”, 1.
udgave, 1998, side 223ff og 231ff, indeholder fortolkningsbidrag til bestemmelser-

ne.

Samlet set er forskrifter teenkt som en mulighed for kommunerne til generelt at
fastseette almindelige bestemmelser med henblik p& at forebygge og imgdega foru-

rening fra aktiviteter, der ikke i gvrigt er regulerede.
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Forskrifter er endvidere kendetegnet ved, at der ikke stilles saerlige krav til deres
tilblivelse. Der er sdledes ikke krav om hgring af offentligheden eller borgere og
virksomheder, der kan forventes at blive sarlig bergrt af forskriften - selv om en
kommune naturligvis kan veelge at sende et udkast til forskrift i hgring - og vedta-
gelsen af en forskrift kan ikke p8klages til anden administrativ myndighed. En for-

skrift vil dermed ikke kunne paklages.

Afgarelser truffet i medfegr af forskrifter har endvidere fgrst fra 1. januar 2007
kunnet pdklages og kun i det omfang, de vedrgrer kommunens egne virksomheder.
Denne klagemulighed blev indfgrt ved en andring af miljgbeskyttelseslovens § 92
og den dageeldende miljgaktivitetsbekendtggrelse for at sikre, at der ikke skulle
skabes mistillid til kommunens afggrelser pa grund af mistanke om inddragelse af

uvedkommende hensyn.?
For afggrelser vedrgrende alle andre virksomheder er der ingen klagemulighed.

Sagt med andre ord er der ikke retssikkerhedsmassige garantier forbundet med
udstedelsen af en forskrift og (for ikke-kommunale virksomheder) - heller ikke, nar
kommunen traeffer afggrelser efter forskriften. Dette er med til at understrege, at

forskrifter har karakter af almindelige bestemmelser.
Indholdet af en eventuel forskrift for metrobyggeri i Kommunen

Som anfgrt i afsnit 3.3.1 har det naeppe veeret hensigten med §§ 16 og 18 i miljg-
beskyttelsesloven at give kommuner mulighed for at detailregulere store bygge- og
anleegsprojekter, der indebeerer vaesentlig stgjforurening over laangere perioder,

der ligger vaesentligt over de vejledende graensevaerdier, i kommunale forskrifter.

Er der imidlertid tale om, at Forskriften s&endres som foresldet ovenfor, eller at en
forskrift for metrobyggeri i Kommunen udformes pd en made svarende til Forskrif-
ten i relation til stgjgraenser mv., men med en mere fleksibel dispensationsbe-
stemmelse end Forskriften, vil der naeppe veere noget til hinder for at vedtage en

sadan forskrift.

! Lovbemaerkningerne gengivet i LFF 2004-05,2.91, til nr. 53, og bekendtggrelse nr.
1517 af 14. december 2006 om miljgregulering af visse aktiviteter.
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Ved stgjende aktiviteter, der raekker ud over stgjgreenserne i forskriften for metro-
byggeri i Kommunen, vil det vaere ngdvendigt med en dispensationsbestemmelse,
og Kommunen undgdr ikke at skulle foretage en omfattende sagsbehandling i for-
bindelse med disse dispensationsansggninger i hovedsagen svarende til den sags-
behandling, der foretages ved udstedelse af pdbud efter miljgbeskyttelseslovens §
42,

Ved udformningen af en forskrift for metrobyggeri i Kommunen bgr man i sagens
natur tage udgangspunkt i Forskriften, de udstedte pdbud efter miljobeskyttelses-
lovens § 42 og Natur- og Miljgklagenavnets udkast til afgerelse af 10. oktober
2013 vedrgrende metrobyggepladsen ved Marmorkirken. Neevnets vurderinger og
udtalelser i udkastet til afgarelse giver en god vejledning i, hvilke vurderinger
Kommunen kan og skal foretage ved sin fastseettelse af stgjgraenser.

Erfaringerne fra Cityringen viser, at projektet Igbende indebeaerer nye stgjmaessige
udfordringer mv., som Kommunen skal tage stilling til, og som ikke pa forhand
kunne forudses. Kompleksiteten af projektet vil ggre det endog meget vanskeligt
for Kommunen at udarbejde en forskrift, der er daekkende for alle de typer af byg-
ge- og anlaegsarbejder og de enkelte aktiviteter i disse projekter, der skal foreta-
ges, og for de forskelligartede geografiske lokaliteter, hvorfor der er behov for en

fleksibel dispensationsbestemmelse.

Forskriften vil i gvrigt ikke afskare Kommunen fra at anvende § 42-pdbud, hvis
det alligevel viser sig at vaere ngdvendigt for at forebygge eller afhjaelpe forure-

ning og stgj, jf. miljgaktivitetsbekendtggrelsens § 20, stk. 5.

Som fremhaevet under punkt 3.2 vil meddelelse af dispensation fra en forskrift hel-
ler ikke afskeere (nabo)klager forudsat, at der er tale om en dispensation til en
kommunal virksomhed som f.eks. byggeriet af Cityringen. Hensynet til borgernes
retssikkerhed i relation til metrobyggeriet vil sdledes veere tilgodeset ved udstedel-
se af dispensationer fra en forskrift. I relation til omfanget af sddanne dispensatio-
ner fra en forskrift indeholder Natur- og Miljgklagenaevnets bemaerkninger i udka-
stet til afggrelse af 10. oktober 2013 vedrarende metrobyggepladsen ved Marmor-
kirken udtalelser, som vejledende kan anvendes ved udstedelsen af dispensatio-

ner.
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Derimod er der den klare fordel ved anvendelse af forskrifter, at klager som ud-
gangspunkt ikke vil have opsattende virkning, medmindre Natur- og Miljgklage-
naevnet bestemmer andet. Selv om dette forhold umiddelbart kan synes af mindre
betydning, viser erfaringer fra klagerne over stgjen fra arbejdet pa Cityringen, at
det forhold, at det er Kommunen, som aktivt skal begrunde, hvorfor en klage ikke
skal have opseettende virkning, medfgrer en risiko for, at Natur- og Miljgklage-
naevnet tilsidesaetter Kommunens vurdering af dette spgrgsmé&l. Ved at regulere
metrobyggeri i Kommunen gennem en forskrift, vil man sdledes kunne forhindre,
at metrobyggeriet udsaettes for stop-and-go som fglge af den opsattende virkning
af klager og usikkerheden om, hvorvidt denne opsattende virkning kan afskaeres.

Den manglende opsaettende virkning af klager over dispensationer fra en forskrift
fratager selvfglgelig borgerne en vis grad af retssikkerhed, men vi vurderer sam-
menfattende, at hensynet til at undgd stop-and-go situationer for metrobyggeriet
som fplge af byggeriets seaerlige karakter er et lovligt hensyn, som kan inddrages af
Kommunen p8 alle stadier i sagsbehandlingen, og spgrgsmélet om eventuel opsaet-
tende virkning af klager bedst traeffes af natur- og Miljgklagenaevnet, hvis naevnet
finder, at szerlige grunde matte tale for dette i forhold til en konkret klage. Derud-
over kommer, at hensynet til naboerne ogsd varetages gennem den naboretlige
regulering af generne fra byggeriet, der forestds af Ekspropriationskommissionen.
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