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Nye perspektiver pa dansk
areallovgivning
— om geodata og digitalisering

Af Lasse Baaner, Helle Tegner Anker, Line Hvingel

Refereevurdert

1. Indledning

Den danske regulering af arealanvendelsen har undergaet store forandringer de sene-
re &r navnlig som falge af tre udviklingstendenser.

For det forste er areallovgivningen blevet stadig mere omfattende og kompleks.
Det gelder bade indenfor plan- og naturbeskyttelseslovgivningen, men ogsa — og
maske isaer — reguleringen af den landbrugsmaessige udnyttelse af jorden via land-
brugsstatte- og tilskudsordninger samt reguleringen af husdyrbrug og gedningsan-
vendelse.

For det andet er den geografiske information blevet stadig mere tilgeengelig. Med
forgget datakraft i alle dele af samfundet er handtering af store meangder geografisk
data blevet mulig for bade myndigheder, virksomheder og borgere. Med grunddata-
programmer og etablering af en infrastruktur for geografisk information er datadeling
og tilgaengelighed af offentlige data ogs& kommet hgjt p& den politiske dagsorden.?

For det tredje har digitaliseringen af den offentlige forvaltning udviklet sig fra en
simpel internetbaseret kommunikation mellem borgere og sagsbehandlere til en mere
eller mindre omfattende automatisering af sagsbehandling, webbaseret vejledning,
inddragelse af offentligheden og kommunikation med bade afgreensede og uafgreen-
sede grupper af borgere via web- og mobilapplikationer og sociale medier.

Udviklingen rejser nye problemstillinger inden for flere forskningsomrader, her-
under retsvidenskaben.* Det kalder bl.a. pA opmarksomhed i miljgretten, hvor madet
mellem geodata og arealregulering ser ud til at kunne give et frugtbart udviklings-
spring for b&de miljoretten og det, der kaldes GlScience.’ Det kalder ogsé p& op-
marksomhed i forhold til digital forvaltning og den ngdvendige udvikling af forvalt-
ningsretten i forhold til den nye virkelighed, som relationen mellem borger og myn-
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dighed udspiller sig i. Sammenhangen mellem geodata, geografisk information,
georefereret lovgivning og arealregulering skaber behov for udvikling af en systema-
tik og et felles begrebsapparat, der kan bruges til at belyse den regulering og forvalt-
ning, der sker pa baggrund af geodata og kort.

Et mindre forskningsprojekt finansieret af NaturErhvervstyrelsen har analyseret
den retlige karakter af geografisk information, herunder nogle af de serlige udfor-
dringer det giver, nar geodata indgar i areallovgivningen og anvendes i sagsbehand-
lingen.® Artiklen her redegar for nogle af projektets analyser samt problemstillinger
af bredere retsvidenskabelig interesse. En hovedpointe er, at der er behov for gget
opmarksomhed omkring brugen af geodata i en retlig kontekst. Det geelder bade, nar
geodataseet indgar i den eksisterende retlige regulering, og nar ny regulering skal
udformes. Problemerne aktualiseres navnlig, nar forskellige geodata anvendes i mere
eller mindre automatiserede afggrelsesprocesser eller selvbetjeningslgsninger.

1.1. Baggrund - digital forvaltning og udbredelsen af geografisk information
EU’s strategi om realisering af det digitale indre marked” med malsatningerne om en
gget digitalisering af medlemsstaternes forvaltninger, gget genbrug og deling af data
og @get interaktion med borgerne er bade en reaktion pa udviklingen og en drivkraft
mod mere digitalisering og datadeling. Danmark har i mange ar haft digital forvalt-
ning pa den politiske dagsorden. Hovedfokus for den offentlige digitaliseringsindsats
har i mange ar veeret den digitale kommunikation. Initiativerne har udviklet sig fra
adgang til offentlig information online til interaktion med den offentlige forvaltning
online og farst for nyligt frem mod en egentlig transformation af den offentlige sek-
tor, hvor traditionelle procedurer og organisationsmodeller ma @ndres.® Arealregule-
ringen er — som en gren af den offentlige forvaltning — kendetegnet ved, at retsregler i
et eller andet omfang knytter kompetencer, rettigheder og pligter til et sted eller en
fysisk lokalitet. Efterhdnden som den tekniske ramme for en fuld digitalisering af de
processer er pa plads, er det nu muligt for alvor at arbejde med dét, man kan kalde en
digital arealforvaltning eller digital arealregulering.

Den digitale arealregulering med fokus pa geografiske data har ikke veeret et szr-
skilt indsatsomrade for digitaliseringsstrategien fra 2011 Den digitale vej til fremti-
dens velfeerd.? Strategien rummer flere indsatsomrader af betydning for bl.a. digital
forvaltning og regulering af natur- og miljgomradet. Det hedder her, at »opnaelse af
malene om en mangfoldig natur og et sundt miljg, som en vigtig del af de fremtidige
levevilkar og velfeerd samt effektivisering pa omradet, kraever et landsdaekkende og
sammenhangende datagrundlag om det danske miljg, som bade borgere, virksomhe-
der og myndigheder kan stole pa og traeekke pa.« Det er desuden et mal, at data stilles
til radighed for borgere og virksomheder pa en lettilgeengelig méde, sa ansggnings-
processer og andre situationer, f.eks. ejendomshandler, kan ske hurtigere og pé et
bedre oplysningsgrundlag. Det sker gennem det, der i regi af INSPIRE-direktivet
kaldes tilrddighedsstillelse eller udstilling af geodata, f.eks. gennem Danmarks Mil-
joportal, herunder Danmarks Arealinformation og PlansystemDK.

Der er fokus pa, at offentli%e myndigheder skal udvikle felles lasninger samt dele
og genbruge hinandens data.™ Et vigtigt element i det arbejde er opbygningen af en
faelles infrastruktur for digital information indenfor INSPIRE-direktivets™ ramme.*

Et andet vaesentligt element i digitaliseringsarbejdet er det danske grunddatapro-
gram.*® Det ligger heri, at myndighedernes arbejde skal baseres pa en raekke falles
pélidelige grunddataregistre, som kan sikre en effektiv administration og deling af
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oplysninger mellem myndighederne og i forhold til borgerne. Konkret vil de farste
grunddataregistre veere registre som Det Centrale Personregister, Det Centrale Virk-
somhedsregister, Selskabsregisteret, Matriklen, Bygnings- og Boligregisteret,
Geodanmark-registerets Landkortdata, Danmarks Administrative Geografiske Indde-
ling m.v. P4 sigt vil flere data blive gjort til grunddata, og registrene blive optaget i
grunddata-infrastrukturen.™ Denne udvikling skal ogs& understattes af ny lovgivning
og bidrager til at understrege behovet for et mere teoretisk grundlag for koblingen
mellem retsregler, registre og kortgrundlag. | den nyeste digitaliseringsstrategi, Et
steerkere og mere trygt digitalt samfund, er der fokus pa »at lette de administrative
processer og sagsbehandling ved at fokusere pa at automatisere manuelle arbejds-
gange og i nogle tilfelde afgorelser«. '

2. Areallovgivning og geodata

Areallovgivningen er kendetegnet ved, at lovgivningen i et eller andet omfang knyt-
ter kompetencer, rettigheder og pligter til et sted eller en fysisk lokalitet. Lovgivnin-
gen bliver sé at sige georefereret eller stedfestet, og typisk sker det direkte via et kort
eller indirekte via en henvisning til noget, der kan placeres pa et kort — f.eks. et land-
skabselement eller en adresse. Der er imidlertid i Danmark ikke nogen almindelig
standard eller praksis for, hvordan kort eller geodata anvendes til at stedfeeste regule-
ring.

Der er et utal af variationer i den danske lovgivning, og der kan nemt findes ek-
sempler, hvor anvendelsen af kort eller geodata ikke forekommer hensigtsmaessig.
Eksempelvis er planlovens® 3 km kystnarhedszone fastlagt i lovens bilag pa et lille
streg-kort over hele landet, hvis oplgselighed og mélestok reelt betyder, at kystnaer-
hedszonen pa basis af dette korthilag hgjest kan fastlaegges med en ngjagtighed pa
+/- 10 km. Samtidig henvises til mere detaljerede kort over kystnaerhedszonen, der er
udarbejdet i forbindelse med en ministeriel vejledning, og det er dem, der i praksis
vises og anvendes i GIS. Formelt set er det altsa lovens bilag med en oplaselighed pa
+/- 10 km., der geelder, men i praksis bruges et helt andet og mere detaljeret dataset.
Beskyttelsen af sten- og jorddiger i digebekendtgarelsen'’ er bl.a. knyttet til, om
digerne er angivet pa kortbladet for det pagaldende omrade i Geodatastyrelsens
kortveerk Danmark (1:25.000) i den seneste reviderede udgave forud for den 1. juli
1992. Disse kort kaldes i daglig tale 4-cm kort, men er ikke leengere umiddelbart
tilgeengelige. Det er vanskeligt at vide, om de digitale kort pa de statslige hjemmesi-
der — f.eks. Miljgportalen eller Kulturstyrelsens webside »Fund og Fortidsminder« —
er retvisende.

Et af de seneste skud pa stammen i reekken over kreative lgsninger pa georefere-
ringen af retlig regulering er bekendtgarelse om indsatsprogrammer for vandomrade-
distrikter,"® der implementerer dele af vandrammedirektivets'® bestemmelser.? Be-
kendtgarelsen er pa 227 sider hvoraf de 223 sider indeholder uendelige lister af X og
Y-koordinater for de vandlgbsstraekninger, der er omfattet af bekendtgarelsen. Den
almindelige borger har ikke nogen chance for at stedfaeste vandforekomsterne, og i
praksis vil alle blot henholde sig til det offentligt tilgeengelige GIS pa miljgministeri-
ets web-portal.

Der er ingen gennemgaende praksis eller retsvidenskabelig teori at statte sig til for
regeludstederne, nar lovgivningen skal udformes, og der er gjensynligt ogsa kun en
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vag fornemmelse for grundleggende kartografiske begreber og overvejelser. Den
praktiske anvendelse og handtering af de georefererede restriktioner for bade borge-
re, virksomheder og myndigheder er derfor ogsa ungdigt vanskeliggjort.

| det falgende rettes fokus mod brugen af geodata og georeferencer i lovgivnin-
gen, mens der i kapitel 3 fokuseres pa anvendelse af geodata i forbindelse med sags-
behandling og konkrete afgarelser.

2.1. Om areallovgivningens radighedsindskrankninger

Bag den konkrete stedfaestelse eller den konkrete fastleeggelse af indholdet i en re-
striktion ligger altid en kompetencenorm. Nar vi ser bort fra restriktioner, der er
stedfeestet direkte i lovgivningen — f.eks. via henvisninger til kort eller koordinater
som beskrevet ovenfor, vil der oftest veere tale om en stedfeestelse via bemyndigelser
i lovgivningen til, at myndigheder kortlaegger, udpeger eller planleegger for et givent
tema. Andre formuleringer — f.eks. at myndigheder udlaegger, afgraenser eller regi-
strerer givne forhold — forekommer ogsd. Selv om der ikke er nogen konsistent
sprogbrug i lovgivningen, kan der indkredses nogle retlige karakteristika for de for-
skellige processer.*

En myndighed kan udtrykkeligt veere bemyndiget til at kortleegge fysiske objekter
— f.eks. bygninger, terreenhgjder eller vandlgb. En sadan kortlegning kan danne
udgangspunkt for et topografisk kort eller et vandlgbstema i offentligt geografisk
informationssystem. Denne kortleegning sker pa baggrund af det, der kaldes en tek-
nisk specifikation, og kortleegningen af fysiske objekter har i sig selv normalt ingen
umiddelbar retsvirkning.

En myndighed kan ogsa pa eget initiativ eller efter en bemyndigelse som en del af
dens faktiske forvaltningsvirksomhed, kortleegge eller registrere de fysiske objekter,
der er omfattet af en given restriktion. En kortleegning af de vandlgb, der er omfattet
af vandlgbslovens? bestemmelser om 2 meter breemmer eller de arealer, der er om-
fattet af naturbeskyttelseslovens® bestemmelser om beskyttede naturtyper, er ek-
sempler pa den form for kortleegning eller registrering. Her er det ikke kortleegningen
eller registreringen i sig selv, der indebzerer restriktionen eller konstituerer beskyttel-
sen, idet lovgivningen udger den bagvedliggende tekniske specifikation for kortet.

Endvidere kan en myndighed veere bemyndiget til at udpege omrader pé baggrund
af en forholdsvis detaljeret eller specificeret kompetencenorm. Udpegningen af fug-
lebeskyttelsesomrader i henhold til fuglebeskyttelsesdirektivet eller vandforekomster
i henhold til vandrammedirektivet er eksempler herpa. Udpegningen er konstitueren-
de, dvs. at den skaber en retstilstand, der kan indebzre en direkte retsvirkning for
borgerne og er bindende for myndighederne. Udpegningen beror péa en konkret sub-
sumption i henhold til direktivets bestemmelser, og myndighederne kan retligt for-
pligtes til at udpege omrader, der opfylder de givne forudsetninger for at blive udpe-
get, ligesom der retligt kan tages stilling til, om en udpegning eller afgraensning af et
givent omrade er berettiget. Anvendelsen af kompetencenormen er retligt normeret i
en grad, sa udpegningen kan beskrives som retligt korrekt eller retligt forkert, men
udpegningen indebzrer imidlertid ofte ogsa et vist element af lovbundet skan.

Endelig kan myndighederne have kompetencer til at planleegge for visse omrade-
typer eller restriktioner. Sprogbrugen kan her rumme forskellige betegnelser som
udpegning eller udleegning af arealer. Det afgerende er, at den bagvedliggende kom-
petencenorm ofte er mere skanspraeget end den ovenfor naevnte udpegningssituation
— typisk med et politisk skenselement. En sddan planleegning for et omréade kan have
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mere eller mindre direkte retsvirkning for borgerne eller alene vare styrende for
myndighederne. Saledes vil overfarslen af et omrade fra landzone til byzone efter
planlovens regler have umiddelbare retsvirkninger for borgeren,?* mens en retnings-
linje i en kommuneplan vedrgrende landskabelige interesseomrader farst og frem-
mest vil vare styrende for myndighedernes administration og kun vil have indirekte
retsvirkning for borgeren.

Granserne mellem kortleegning, udpegning og planlaegning er dog i praksis mere
uklare end her beskrevet. Eksempelvis udlgser kortleegning af visse miljgforhold,
som f.eks. jordforurening, automatisk en retlig arealbinding, ligesom en del kortlaeg-
ning, som f.eks. grundvandskortleegningen, bygger pa en forudgaende udpegning
eller planlegning. Her kortleegges nitratfalsomme indvindingsomrader eksempelvis
indenfor udpegede omrader med szrlige drikkevandsinteresser.?

Uanset om der anvendes ord som kortleegning, udpegning eller planlaeegning er det
afgerende for anvendelsen af geodata i lovgivningen, at myndigheder holder sig den
bagvedliggende kompetencenorm for gje.

Al stedfaestelse af restriktioner beror bade pa anvendelsen af retlige kompetencer
og en forudgéende kortleegning af den fysiske virkelighed. Bade det politiske, det
retlige og det naturfaglige grundlag skal vere i orden, for at en stedfestelse har til-
streekkelig styrke til at blive respekteret af retssystemet og umiddelbart kunne danne
grundlag for afggrelser. | hvor hgj grad stedfastelsen beror pa naturfaglig viden,
administrative eller politiske sken kan imidlertid variere ganske betydeligt alt af-
heengig af den retlige kontekst. Det politiske, retlige og naturfaglige er imidlertid
ogsa indbyrdes forbundet, og der er formodentligt den generelle sasmmenhang, at de i
nogen grad kan opveje hinanden, ndr man skal vurdere den retlige styrke af en given
kortleegning, udpegning eller planlegning.®®

Der er ikke i Danmark tradition for, at lovgiver tager stilling til disse elementer
eller den geografiske ngjagtighed i lovforarbejderne. En sadan stillingtagen kan imid-
lertid styrke hjemmelsgrundlaget og myndighedernes muligheder for at leegge de
pageeldende udpegninger m.v. til grund i situationer, hvor de er »ungjagtige« eller
udtryk for en veesentlig generalisering. Hvis der er tale om generel regulering rettet
mod en ubestemt kreds af personer, er der et betydeligt raderum for lovgiver — eller
andre myndigheder efter bemyndigelse — til at fastleegge det geografiske grundlag for
restriktionerne, herunder ogsa den kraevede ngjagtighed mv. Kravene til det naturvi-
denskabelige grundlag for den geografiske stedfestelse kan dog pa baggrund af eks-
propriationsretlige grundsatninger skerpes, hvis der er tale om en mere indgribende
eller individualiseret regulering.”’

2.2. Om retlige geodatas karakter

I areallovgivningen er der fokus pa, hvor givne restriktioner er geldende, hvad ind-
holdet af restriktionerne er, og hvilket tidspunkt de er tradt i kraft. Denne sondring
mellem geografi, restriktion og tidsmaessige gyldighed er de samme tre dimensioner,
der kendetegner geodata — oftest naevnt i raekkefalgen tid, sted og attribut.?

Som beskrevet ovenfor genererer areallovgivningen retlige geodata. Retlige
geodata kan beskrives som geodata, der primert er karakteriseret ved deres retlige
attributter — og er grundleeggende det, man kan kalde georefereret regulering eller
georefererede restriktioner.” Retlige geodata er altsd geodata, hvis attributter har et
retligt indhold, dvs. at de stedfastede attributter er rettigheder, pligter, kompetencen-
ormer eller afvejningsregler.®
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Sondringen mellem almindelige geodata og retlige geodata er afgarende, nar man
skal diskutere geodata som forvaltningsgrundlag. Nar vi taler om retligt autoritative
geodata, sd daekker det begreb over geodata, der umiddelbart og uden yderligere
stillingtagen kan lzegges til grund for forvaltningsakter.®* Det er altsé retlige geodata,
som man umiddelbart kan treeffe en afgarelse pa baggrund af. Nar f.eks. den danske
landbrugslovs® § 2 utvetydigt knytter begrebet landbrugsejendom til matriklens
notering, sa er matriklen med dens geografiske reference gjort til et retligt autoritativt
register, hvad angar landbrugspligt. De retligt autoritative geodata har som udgangs-
punkt en konstituerende karakter, hvor retsvirkningen er knyttet direkte til den geo-
grafiske stedfaestelse. | modsatning hertil findes en anden gruppe af retlige geodata,
som alene har en konstaterende karakter, f.eks. i form af en registrering af landskabs-
elementer eller andre fysiske forhold der opfylder de i lovgivningen beskrevne karak-
teristika. Et eksempel herpa er registrering af beskyttede naturtyper i henhold til den
danske naturbeskyttelseslovs § 3. Registreringen betegnes normalt som »vejleden-
de, idet registreringen alene er udtryk for en formodning for, at en bestemt naturtype
— eksempelvis eng eller overdrev — findes pa arealet. Den retlige beskyttelse indtrae-
der imidlertid farst, nér det konkret konstateres, om arealet er omfattet af en af lovens
naturtyper eller ej. Her er det altsa den konkrete opfyldelse af lovens kriterier, der
konstituerer beskyttelsen og ikke den foretagne registrering.

I relation til regulering pa baggrund af kort og anvendelsen af retlige geodata i
forvaltningsretlige afgarelsesprocesser er det ogsa frugtbart at arbejde med de enkelte
elementer tid, sted og attribut hver for sig — at sondre mellem indholdet og stedfee-
stelsen af radighedsindskraenkninger, eller det der i geodata-sammenhang kaldes
attributten og georeferencen. Begge dele kan hver for sig karakteriseres som enten
generelt eller konkret fastlagt.*

En restriktion eller radighedsindskraenkning er generelt stedfaestet, ndr den er
stedfaestet pa baggrund af lovens abstrakt formulerede kriterier. Radighedsind-
skraenkningen pa enge jf. naturbeskyttelseslovens § 3, er geografisk set lokaliseret
efter den abstrakte norm »eng«. Restriktioner kan ogsa vaere konkret stedfestet i
hvert individuelt tilfelde som det er tilfeeldet med landbrugspligten efter landbrugs-
lovens § 2, men ogsa f.eks. med vandlgb beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3,
hvor det er de vandlgb, der konkret er udpeget af ministeren, der er beskyttede — og
ikke vandlgb afgranset efter generelt formulerede kriterier i loven.

Restriktionen i arealregulerende bestemmelser, det, der i geodata-sammenhzng er
det geografiske objekts attribut, kan tilsvarende beskrives som enten konkret eller
generelt fastlagt. Har en restriktion et generelt fastlagt indhold, geelder der de samme
regler inden for den samme type geografiske omrader. Det er f.eks. tilfeldet for for-
buddet mod tilstandsaendringer pa enge m.v. i naturbeskyttelseslovens § 3. Har en
restriktion derimod et konkret fastlagt indhold, s& er der taget stilling til indholdet i
de konkret georefererede tilfeelde, som f.eks. i en fredningskendelse eller lokalplan.

Disse sondringer, hvor restriktion og stedfaestelse adskilles, giver et mere nuance-
ret billede af, hvilke retsvirkninger eller konsekvenser, der kan udledes af eller knyt-
tes til et kort, dvs. hvornar et kort kan vare retligt autoritativt, og hvilke automatise-
rede processer det kan indgd i. Restriktioner, der er generelle i deres indhold, men
konkrete i deres stedfestelse, er f.eks. umiddelbart mere velegnede til at indga i helt
eller delvist automatiserede afgarelsessystemer, idet den konkrete stedfaestelse giver
mulighed for en langt starre grad af geografisk sikkerhed i retsgrundlaget.** Saledes
er geodatasat over de konkret stedfeestede vandlgb iht. naturbeskyttelseslovens § 3
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meget mere egnede til at indg i automatiserede afggrelsesprocesser end geodatasat
over de generelt stedfaestede naturtyper som sger, moser, enge og overdrev.

En lang reekke af areallovgivningens restriktioner er imidlertid generelt stedfeeste-
de. De er bundet til det, der kan kaldes landskabselementer — sger, fortidsminder,
bygninger, veje m.v. Landskabselementerne har fysiske graenser, ogsa kaldet physi-
cal ephiphenomenal boundaries,® fordi de er defineret ved forskelle mellem den
fysiske virkelighed pé hver side af graensen. | den traditionelle topografiske kortlaeg-
ning overfares disse graenser til et kortmateriale ved en fortolkning af den fysiske
virkelighed i henhold til kortmaterialets specifikation. Parallelt hertil kan man kort-
leegge retlige forhold, den retlige »virkelighed«, ved at registrere de fysiske objekter
eller landskabselementer, der er omfattet af en given restriktion — f.eks. sger, moser,
enge og overdrev omfattet af naturbeskyttelseslovens § 3. De Kort, der dannes ved
den proces, hvor man konstaterer om et givent fysisk objekt er omfattet af en restrik-
tion eller ej, kalder vi konstaterende kort. Disse kort er imidlertid ikke retligt autorita-
tive, som de konstituerende kort eller geodataseet er det.

Ved retligt autoritative kort eller konstituerende geodata er fortolkningen sa at sige
omvendt. Her stedfaestes restriktionerne farst pa et kortmateriale, der saledes er geel-
dende og dernzst skal overfares til den fysiske virkelighed ved fortolkning af kortet,
safremt man gnsker at stedfeste restriktionen ude i landskabet. Restriktionen har i
udgangspunktet det, man kalder institutionelle graenser,® men ved en fortolkning af
kortet kan den georefereres til en fysisk virkelighed, saledes at de institutionelle
graenser for restriktionen og de fysiske greenser for landskabselementet er sammen-
faldende.

Den danske naturbeskyttelseslovs sg- og abeskyttelseslinje er ogsa et illustrativt
eksempel pa forskellen mellem konstaterende geodata og konstituerende — eller ret-
ligt autoritative — geodata. Bestemmelsen i lovens § 16 fastleegger en restriktion pa
en 150 m rundt om sger med en vandflade pa mindst 3 ha og langs en reekke registre-
rede vandlgb. For sgernes vedkommende er beskyttelseszonen stedfaestet ud fra det
konkrete landskabselement — sgen af en vis starrelse. Det er sgens vandflade, der
stedfaester restriktionen, men péa baggrund af fortolkning af den fysiske virkelighed
kan beskyttelseszonen overfares til et fysisk kort eller digitaliseres i et GIS og danne
et geodatasat. Datasattet er imidlertid ikke retligt autoritativt. Tager vi derimod
beskyttelseszonen langs vandlgb efter samme bestemmelse i naturbeskyttelsesloven,
sa er den stedfestet ved ministerens udpegning af de omhandlede vandlgb pa et
kortmateriale og ma overfares til den fysiske virkelighed ved en fortolkning af kortet.
Her er det kortet og de bagvedliggende geodataseet, der er retligt autoritative.

Retligt konstituerende geodata er saledes konkret stedfaestede pa baggrund af en
kompetencenorm og danner geografiske objekter med institutionelle graenser, hvis
man bruger terminologien fra kartografien. Heroverfor stéar det, der kan kaldes retligt
konstaterende geodatasat, og som er dannet ved en registrering eller kortleegning af
retligt regulerede objekter. De to slags geodata kunne ogsa beskrives som egentlige
og uegentlige retlige geodata, men der er formodentligt mest vundet ved at holde fast
i den terminologi, vi allerede har introduceret med retligt konstituerende og retligt
konstaterende geodataseet.

De retligt konstituerende geodatasat har den fordel, at de er retligt autoritative og
umiddelbart kan lzegges til grund for forvaltningsafggrelser. Det er derfor ogsa anbe-
falet, at ny lovgivning indrettes, sa restriktioner i arealanvendelsen stedfeaestes konkret
pé& baggrund af kompetencenormer, hvor retsvirkningen knyttes til selve registrerin-
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gen i det geografiske informationssystem eller kortvaerket.*” Natur- og Landbrugs-
kommissionen har bl.a. anbefalet, at 8§ 3-registreringen gares bindende, dvs. at sted-
faestelsen af beskyttelsen sker i kraft af kortvarket over (registrerede) § 3-arealer.®

Knyttes sondringen mellem konstaterende og konstituerende retlige geodata til
den traditionelle juridiske afggrelsesmodel, udger de konstituerende retlige geodata
autoritativ retlig information og dermed en del af en sags retsgrundlag. De konstate-
rende retlige geodata er derimod principielt en del af en sags faktuelle oplysnings-
grundlag.®

Denne grundlaeggende forskel kommer ogsa til udtryk i de tvister, der har radig-
hedsindskrankninger som omdrejningspunkt. Stridigheder omkring retligt konstate-
rende geodatasat vil typisk anga en sags faktuelle forhold, herunder veerdisken og
bevisskan, hvor myndighederne er underlagt et forholdsvist strengt fortolket official-
princip. Et illustrerende eksempel pa dette er en dansk sag fra Vestre Landsret om
fastleeggelse af strandbeskyttelseslinjen efter de tidligere regler, hvor stridspunktet
var maleudstyrets ngjagtighed og stedfaestelsen af overgangen mellem stranden og
sammenhzangende landvegetation.”’ | dag er strandbeskyttelseslinjen fastlagt ved et
retligt konstituerende dataseet, dvs. at det er fortolkningen af kortet og ikke af de
faktuelle forhold, der vil veere afggrende i ny en tvist om linjens forlgb.

Det er veesentligt at vaere opmaerksom pa, at retlige geodata godt kan veere konsta-
terende i relation til én regulering, mens de er konstituerende i relation til en anden
regulering. Datasettet over beskyttede naturtyper er eksempelvis konstaterende i
relation til beskyttelsen efter naturbeskyttelseslovens § 3, mens det i relation til udbe-
taling af tilskud til pleje af graes og naturarealer efter bekendtgarelse nr. 83/2012 er
gjort konstituerende, jf. denne bekendtgarelses § 9, nr. 4. Det illustrerer, hvordan det
er muligt for myndigheder at tilleegge andre myndigheders konstaterende datasat en
konstituerende retsvirkning. Det er imidlertid afgerende, at der i sddanne situationer
er klarhed over konsekvenserne af en sadan andring, f.eks. at tilskudsmulighederne
for de pageeldende lodsejere i det navnte tilfelde bliver afhengige af en registrering,
der ikke ngdvendigvis er retvisende med hensyn til arealets faktiske retlige status.

2.3. Om areallovgivningens karakter, kortkvalitet og berettigede forventninger
I areallovgivningen kan der med udgangspunkt i den almindelige forvaltningsret
sondres mellem regulering og styring, selvom begrebsanvendelsen heller ikke her
altid er konsistent. Regulering eller regulerende lovgivning er rettet direkte mod
borgerne, mens styring primzrt er rettet mod myndighederne.** Parallelt hertil son-
dres ogsa ofte mellem bestemmelser med umiddelbar og middelbar retsvirkning for
borgerne,” hvor bestemmelser med middelbar retsvirkning kreever et yderligere
retsgrundlag — f.eks. en forvaltningsretlig afgerelse for at fa direkte virkning for
borgerne. Mange bestemmelser i den georefererede lovgivning er regulerende, dvs.
har borgerne som retssubjekter og ger direkte indgreb i grundejerens ejerradighed,
f.eks. forbuddet mod byggeri og anvendelsesaendringer i landzone, jf. den danske
planlovs § 35, stk. 1. Andre bestemmelser styrer eller normerer myndighedernes
beslutninger og afgarelser og har kun indirekte retsvirkning for borgerne. Det geelder
f.eks. planlovens § 35, stk. 3, hvorefter kommunerne ikke ma give tilladelse til byg-
geri efter planlovens 8 35, stk. 1 indenfor kystnarhedszonen, medmindre det ansggte
har helt underordnet betydning i forhold til de nationale planlegningsinteresser i
kystomréderne. Denne bestemmelse sigter pé at styre eller normere kommunernes
sken. Bade bestemmelserne om landzonebandet og om Kystnarhedszonen er georefe-
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reret lovgivning. Og forbindelsen mellem regulering og styring er — ligesom indenfor
mange andre regelsat — teet. Derfor anvendes her fellesbetegnelsen restriktioner for
bade styrende og regulerende bestemmelser.

Styringsbestemmelser kan findes bade i love, administrative forskrifter og i planer,
og de kan vere mere eller mindre bindende for myndighedernes beslutninger og
afgarelser. | den ene ende ligger de styringsbestemmelser, der afskeerer myndighe-
dernes skan — ogsa kaldet afskaeringsregler. Habitatbekendtgarelsens*® Natura 2000-
regler er et velkendt dansk eksempel herpd. Efter disse regler ma der ikke gives en
dispensation eller tilladelse til et projekt i et Natura 2000-omrade, hvis det ansggte
kan hindre opfyldelsen af bevaringsmalseetningen for de naturtyper og arter omradet
er udpeget til beskyttelse af.

| den anden ende ligger de styringsbestemmelser, der kun normerer myndigheder-
nes skan — ogsa kaldet afvejningsregler. Et eksempel pa en vag afvejningsbestem-
melse er den danske planlovs virke-for bestemmelse, der er knyttet til kommunepla-
nens retningslinjer, og fastleegger at kommunerne med deres dispositioner og afgg-
relser skal arbejde for at kommuneplanen virkeliggeres. Kommuneplanens retnings-
linjer fungerer altsd som afvejningsregler i de konkrete forvaltningsafgarelser kom-
munerne treeffer. Afvejningsregler indenfor arealreguleringen er ligesom i kommu-
neplanerne typisk georefererede og samspillet mellem styring og regulering kan veere
kompliceret.

Nar kort i lovgivning og planer indgar som en del af hjemmelsgrundlaget for bade
styrende og regulerende bestemmelser, er det vaesentligt at veere opmarksom pa
ngjagtigheden af kortgrundlaget. Jo mere indgribende regulering eller jo teettere sty-
ring, jo starre krav ma der stilles til kortgrundlaget. Endvidere ma opmeerksomheden
rettes mod, hvordan kortgrundlaget fremstar i forhold til borgerne.

| forvaltningsretten anerkendes en beskyttelse af borgernes berettigede forvent-
ninger. Borgerne ma altsa med en vis ret kunne paberabe sig de oplysninger, som
myndighederne presenterer for dem. Det gelder ogsd for forventningsskabende
handlinger, som pa samme made som passivitet eller forhandshesked kan skabe en
forventning om, at en myndighed vil forholde sig pa en bestemt made i en bestemt
sag — uden at der ngdvendigvis foreligger en Klar tilkendegivelse fra myndigheden.
Fejlbehaftede eller misvisende kort vil derfor kunne skabe grundlag for berettigede
forventninger. Det er dog vanskeligt at forudsige, hvordan domstolene vil forholde
sig i en konkret sag. Det kan ogsa indga som et moment i bedgmmelsen, i hvilket
omfang myndigheden tydeligt har gjort opmaerksom pa, at konstaterende kort eller
datasat, der repraesenterer restriktioner eller fysiske faenomener, kun viser den regi-
strerede viden hos myndigheden og ikke ngdvendigvis de faktiske forhold.

I en nylig dansk straffesag vedrgrende overtreedelsen af nogle omstridte randzone-
bestemmelser efter randzoneloven udgjorde usikkerheden om beliggenheden af de
randzonebarende vandlgb et vesentligt element i frifindelsen af de tiltalte land-
mand.* De ufuldsteendige kort var med til at skabe tvivl om grundlaget for at straffe
for lovovertreedelsen. Randzonekortene var netop konstaterende og ikke konstitue-
rende, hvilket var et vasentligt element i sagen. Det kan bade af retssikkerhedsmaes-
sige og handhaevelsesmaessige grunde vere hensigtsmeessigt, at radighedsindskraenk-
ninger knyttes til konstituerende geodataseet. Herefter er det selvfglgelig vaesentligt,
at det er de retligt autoritative dataset, der udstilles, og ikke kopierede afledte eller
transformerede datasaet.
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Konstaterende kort og geodata er ofte misvisende med hensyn til tilstedeveerelsen
af fysiske landskabselementer eller retslige restriktioner. Der kan bade vere tale om
ungjagtigheder i de geografiske objekters afgraeensning og om egentlige fejlregistre-
ringer. Det ma derfor ogsa anbefales, at borgere og virksomheder, direkte via de
Igsninger hvor kortmaterialet vises, kan gare opmarksom pa fejl og fa rettet data, der
er upracise eller misvisende. Det er dels med til at styrke bevidstheden om, at de
pagaeldende data kun viser den registrerede viden hos myndigheden, dels med til
Igbende at forbedre datagrundlaget. Retten til at fa rettet fejlregistreringer vil i nogle
tilfeelde folge af persondatalovens § 37. Datatilsynet har f.eks. vurderet, at BBR-data
skal behandles som personoplysninger, idet de i vidt omfang og pa enkel vis vil kun-
ne henfares til ejeren af ejendommen.* Det betyder samtidig, at myndighederne efter
persondatalovens § 5, stk. 4 er forpligtede til at sikre en acceptabel datakvalitet. “°

Det er ikke en triviel gvelse at vurdere, om et givent kort eller geodataseet har en
tilstreekkelig kvalitet i en retlig kontekst. Det kraever dels et betydeligt overblik over
arealreguleringen generelt, dels en stillingtagen til det format georefereringen udfeer-
diges i — veerende sig printede kort, digitale pdf-filer, WebGis, koordinatlister eller
henvisning til etablerede ejendomsregistre, og vil fremover vaere en af de betydelige
udfordringer for arbejdet med autoritative grunddata og ny arealrelateret lovgivning.

3. Automatiserede afgarelsesprocesser og geodata

Anvendelsen af geografiske informationssystemer hos myndighederne sker i et teet
samspil med en digital understattet sagshehandling, og mange afggrelser i den mo-
derne miljgforvaltning rummer et element af automatisering, der bygger pa geodata. |
nogle sektorer — navnlig indenfor landbrugsreguleringen — er automatiseringen ser-
deles udviklet. Det er bl.a. tilfeeldet i forbindelse med den komplekse godkendelse af
husdyrbrug i Danmark, der bygger pa det elektroniske sagsbehandlings-, beregnings-
og modelsystem husdyrgodkendelse.dk. Tilsvarende med administrationen af land-
brugsstatteordningerne, hvor de dataseet, som bruges i den automatiserede sagsbe-
handling af tilskudsansggninger, ogsa i vidt omfang bestemmer, hvilke retsregler
tilskudssagerne skal behandles efter. | den statslige administration har man introduce-
ret begrebet »digitale straksafgerelser«*’ som en betegnelse for det man ogsd kan
kalde elektroniske selvbetjeningslgsninger, og det er malet at den form for »afgarel-
ser« skal erstatte en del af den traditionelle sagsbehandling i ministerierne®®. En
sadan hel eller delvis automatisering af sagsbehandling og afgarelser er et nyt omra-
de for den almindelige forvaltningsret, og teorien er endnu uudviklet. Den traditionel-
le afggrelsesmodel finder imidlertid stadig anvendelse pa mange af de »afgarelser,
der dannes i de automatiserede systemer, og koblingen mellem data, systemer og
lovgivning, er en af de store udfordringer i forhold til digital forvaltning og arealre-
gulering i dag.

3.1. Afgarelsesprocesser og geodatakvalitet

Geografiske data er centrale elementer i sagsoplysningen, bade hvor sagsbehandlin-
gen sker ved en traditionel proces, og hvor den sker i et mere eller mindre automati-
seret system. | de digitaliserede og delvist automatiserede sagsbehandlingssystemer
medvirker geodata og den digitale teknologi typisk bade til at fastlegge retsfaktum
og retsgrundlaget, og det er vigtigt at myndighederne og andre brugere af de offentli-
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ge geodata er bevidste om, hvorvidt datasattenes objekter reprasenterer et fysisk
feenomen, repraesenterer en retlig restriktion eller konstituerer en retlig restriktion og
dermed er retligt autoritative.

Alle kort eller geografiske datasat, der anvendes i retlige sammenhange, ma
undergives en kvalificeret kvalitetsvurdering. Traditionelt handler geodatakvalitet om
lineer sammenhang, ngjagtighed, preacision ift. attributter, logisk konsistens, fuld-
steendighed, semantisk precision, kvalitet i forhold til anvendelse og ajourfgring
m.v.*® Nr data anvendes som administrationsgrundlag, er det de samme kvalitetskri-
terier, der skal vurderes. Nar de geografiske data indgar i afggrelsesprocesser er det
navnlig forhold som datasattenes fuldsteendighed, geografiske ngjagtighed samt
indholdsmazssige preecision myndighederne ma vurdere.

Dataset, der repreesenterer fysiske feenomener, som f.eks. landskabselementer,
eller repraesenterer restriktioner, som retligt konstaterende dataszet, ma navnlig vurde-
res i forhold til deres fuldsteendighed og geografiske ngjagtighed. Geodataseettene
indeholder repraesentationer af den fysiske og retlige virkelighed, og ligesom andre
repreesentationer kan de veere bade forkerte og ungjagtige.

Nogle gange er vurderingen af et datas fuldsteendighed det veesentligste. Et ek-
sempel pa dette kunne vere tilstedeverelsen af beskyttede fortidsminder pa en ejen-
dom. Fortidsminder er i Danmark beskyttet efter museumslovens § 29 a og Kultur-
arvsstyrelsen registrerer de beskyttede fortidsminder. Beskyttelsen er imidlertid ikke
knyttet til Kulturarvsstyrelsens registrering men til, om fortidsminderne er synlige i
terrenet, eller om ejeren har faet en meddelelse om deres tilstedeveerelse. En afgarel-
se baseret pd Kulturarvsstyrelsens registrering ma altsa ideelt set bade indeholde en
vurdering af risikoen for, at der er et uregistreret fortidsminde og risikoen for at der
er et fejlregistreret fortidsminde pé en ejendom. Begge dele er relevant for afgarel-
sen, og myndighedernes kvalitetsvurdering af den slags konstaterende retlige geodata
kan pa den made opdeles i en vurdering af risikoen ved, at kortet er falsk negativt
eller falsk positivt mht. tilstedevearelse af en restriktion.

Ligesom med det faktiske oplysningsgrundlag i en sag er der ingen Klare greenser
for, hvor stor anstrengelse myndigheden skal udvise for at sikre sig, at det retlige
grundlag er i orden. Retsgrundlaget skal veere tilstraekkeligt belyst til, at det er ube-
tenkeligt at treeffe en afgarelse. Ligesom ved den faktuelle sagsoplysning er myn-
dighederne forpligtet til at vurdere pélideligheden og kvaliteten af den retlige infor-
mation, der formidles ved geodatasattene.

| andre situationer er det fgrst og fremmest den geografiske oplgselighed, der skal
vurderes. Et eksempel pa dette kunne veere det statslige kort over vandlgbskronekan-
ter, der er afgarende for at fastleegge beliggenheden af 2 m-breemmer langs vandlgb,
der bl.a. har betydning for beregning af landbrugsstatte. | den slags tilfeelde vil usik-
kerhederne ved det anvendte kortgrundlag skulle adresseres ved kontrolmalinger i
marken.

Anvendelsen af retligt konstituerende datasaet og kort, giver ikke anledning til de
samme problemer, da de er baseret pa en konkret stedfaestelse. Derfor kan de som
udgangspunkt umiddelbart leegges til grund for en afgarelse eller anden retsanvendel-
se — ogsa af andre myndigheder. Det fritager dog ikke myndighederne fra at foretage
en kvalitetsvurdering af konstituerende kort og datasaet. Der er ogsa nogle veasentlige
problemstillinger i forhold til deres kvalitet — navnlig m.h.t. deres geografiske oplgse-
lighed og deres hjemmelsgrundlag.
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Hvis et kort er retligt konstituerende, skal kortets objekter fastleegges i marken pa
baggrund af en fortolkning af kortet. For retligt konstituerende kort er der tale om en
fortolkning, hvor bade selve kortet og kortets hjemmelsgrundlag indgar. Fastleeggel-
sen af den danske kystnzrhedszone pa 3 km, der som beskrevet ovenfor har en oplg-
selighed pa +/- 10 km er ligesom udpegningen af de ovenfor beskrevne Natura 2000-
omrader et godt eksempel pé en situation, hvor der er tvivl om hjemmelsgrundlaget.
Lovens bilag indeholder primitive PDF-kort med en meget ringe oplgselighed og
ringe precision og i praksis anvender myndighederne deres egne detaljerede datasat,
der fastleegger restriktionerne med ned til f4 meters ngjagtighed. Situationen er ikke
usedvanlig, nar man arbejder med de offentlige datasat. Det retlige spargsmal er,
om det er kortene i bekendtggrelserne, eller de ministerielle informationssystemer,
der fastleegger restriktionerne. Der er ingen standard for georeferering af lovgivnin-
gen, og der er ingen kartografisk eller juridisk faglighed bag de lgsninger, der anven-
des i de forskellige regelsat.

3.2. Seerlige forvaltningsretlige krav til automatiserede afgarelsessystemer?
Anvendelse af geodata som led i en digitalt understattet sagsbehandling og automati-
sering af hele eller dele af afgarelsesprocessen rejser en raekke forvaltningsretlige
spergsmal. Der findes i dansk ret endnu ingen almindelig lovregulering vedrgrende
automatiserede afgarelser.” Udgangspunktet er, at automatiserede afgarelser er
underlagt de samme forvaltningsretlige krav, som gelder ved almindelige afgarelser
— men udgangspunktet kan modificeres i de konkrete tilfeelde pd baggrund af en
fortolkning af hjemmelsgrundlaget og i nogen grad maske ogsd samfundsmassige
effektivitetshetragtninger.>

Det er farst og fremmest de skansmaessige afgarelser, der giver anledning til van-
skelige overvejelser i forhold til automatisering af afgarelsesprocesserne.* Det gael-
der navnlig i forhold til hjemmelsgrundlaget og forbuddet mod at seette et administra-
tivt sken under en regel. Indenfor et stort antal ensartede afggrelser er der dog videre
mulighed for automatisering, selvom de i nogen grad indeholder et skan. Dette kan
beeres af effektivitetshetragtninger og hensynet til ensartede og forudsigelige afgarel-
ser. Der er dog ikke mange konkrete forsgg, hverken i litteraturen eller retspraksis, pa
at afgare, hvor greenserne gar for automatiseringen af afgarelsesprocessen.

Ifalge Niels Fenger indeberer de automatiserede afgarelsessystemer vanskelighe-
der i forhold til officialprincippet og myndighedernes vejledningspligt.>® Poul Vang
anfgrer, at automatisering formodentligt navnlig egner sig til omrader, hvor »regler-
ne er (eller kan blive) enkle, baserede pa simple og objektive oplysningskategorier,
og hvor behovet for hurtige og ubureaukratiske afggrelser (klart) overstiger behovet
for afgarelser, hvor den indgaende bedemmelse af en bred ubestemt kreds af faktorer
er i hgjsaedet«.>

De fuldt ud lovbundne afggrelser er velegnede for automatiserede processer i den
digitale forvaltning, netop fordi bade retsfaktum og retsfglge er udtgmmende beskre-
vet i lovgivningen. Byggetilladelser er i Danmark et ofte brugt eksempel pa fuldt
eller nasten fuldt lovbundne tilladelser. Hvis det ansggte byggeri lever op til bygge-
lovens og bygningsreglementets krav, har ansggeren et retskrav pa en byggetilladel-
se. Der er dog ogsa skansmassige elementer i en byggetilladelse — f.eks. i vurderin-
gen af »helhedsvirkning« i forbindelse med byggeri.

Byggesagsbehandlingen er i dag delvist automatiseret med systemet Byg og Miljg,
der blev udviklet for at understgtte den kommunale byggesagsbehandling og vejled-
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ning af borgerne. Der knytter sig imidlertid en betydelig usikkerhed til byggelovens
forudsaetning om, at byggemyndigheden skal sikre, at byggeriet ikke er i strid med
anden lovgivning. En fuldt automatiseret byggesagsbehandling, der baserer sig pa
konstaterende kort over generelt stedfestede restriktioner, f.eks. registreringen af
beskyttede naturtyper, fortidsminder eller skovbyggelinjer, er derfor som illustreret
ovenfor illusorisk.

Sondringen mellem konstituerende og konstaterende retlige geodata har derfor
afgarende betydning ogsa i forhold til de forvaltningsretlige krav, der stilles til auto-
matiserede afgarelser. Mens konstituerende geodata umiddelbart kan laegges til grund
i en automatiseret sagsbehandling, er det samme ikke tilfeeldet for konstaterende
geodata, hvor der i overensstemmelse med officialprincippet kan veere behov for en
konkret vurdering af, om et kort eller datasat er retvisende.

Der er behov for, at der er opmarksomhed omkring den slags forvaltningsretlige
udfordringer ved automatisering af forvaltningsafgarelser, hvori der indgér retlige
geodata. Den digitale sagsbehandling har allerede veeret genstand for opmeerksomhed
i Danmark, bl.a. gav en arbejdsgruppe under Teknologiradet i 2005 nogle simple
anbefalinger til at styrke retssikkerheden i den digitale sagsbehandling.>® Anbefalin-
gerne havde imidlertid ferst og fremmest fokus pa handteringen af persondata. | 2014
udarbejdede Ombudsmanden et notat om de forvaltningsretlige krav til de offentliges
IT-lgsninger, som samlede op pé raekken af sager med IT-relaterede spargsmal.>®
Notatet er opdateret i 2016, og hovedbudskabet er ikke overraskende, at de forvalt-
ningsretlige krav geelder uanset, hvorledes en myndighed rent teknisk lgser en opga-
ve eller treffer en afgerelse. Dag Wiese Schartum fremhaver, at der bar stilles krav
til en naermere Klarleeggelse af, hvilken retlig karakter nye automatiserede beslut-
ningssystemer har.® Det kan vi tilslutte os og tilfgje, at det i forhold til miljg- og
areallovgivningen er vigtigt, at sddanne analyser ikke kun angar beslutningssyste-
mernes »retlige karakter« men ogsa deres datamassige grundlag og opbygning.

4. Konklusioner og anbefalinger

Areallovgivningen er i sin natur tet knyttet til geodata og geografisk information. De
forskellige restriktioner er geografisk stedfeestede. Stedfaestelsen kan veere fastlagt i
selve lovgivningen, f.eks. i kortbilag til loven, eller ske efterfglgende i henhold til en
bemyndigelse, f.eks. i administrative forskrifter eller planer. Der er i Danmark ingen
almindelig anvendt lovteknisk metode for den geografiske stedfaestelse af restriktio-
ner, og der er brug for en indsats med hensyn til at udvikle modeller, der bade tilgo-
deser administrative, tekniske og retssikkerhedsmassige hensyn.

| forhold til den eksisterende georefererede lovgivning er det vasentligt, at man
ger sig klart, hvilken type af restriktion der er tale om, og hvilken retlig karakter de
tilknyttede geodata har. | modsat fald er der risiko for, at der skabes betydelig usik-
kerhed om brugen og om de pégaldende datas egnethed som grundlag for savel
generelle restriktioner som konkrete afgarelser. Der findes en mangfoldighed af
offentlige geografiske registre, kort og geodataszt, der alle kan bidrage bade til op-
lysning af en sags faktuelle og retlige aspekter. Det er afggrende for den made et
givent geodataset, kan anvendes pa, at man er bevidst om de pageldende data er
retligt konstituerende, dvs. retligt autoritative, eller om de blot er konstaterende vis-
ninger, gengivelser eller repreesentationer af den formodede retlige eller fysiske vir-
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kelighed. Endvidere er det vaesentligt at kunne vurdere datasattets kvalitet, herunder
dets fuldstendighed og geografiske ngjagtighed. Det geelder ikke mindst i helt eller
delvist automatiserede afgarelser.

Der kan med fordel sondres mellem kortleegnings-, udpegnings- og planlaegnings-
processer. Kortlegning identificerer fysiske objekter, udpegning knytter en retlig
attribut til de eksisterende fysiske objekter eller omrader pa baggrund af et specifikt
regelseet, mens planlaegningen typisk er mere politisk preeget ved fastsettelse af
rammer og omrader, der ikke ngdvendigvis i samme er grad bundet til virkelighedens
fysiske graenser. Derfor indgar geodatasat produceret ved de forskellige processer
ogsa pa forskellig vis som en del af enten faktum eller jus i den juridiske afgarelses-
model. Der er dog ikke tale om en entydig begrebsanvendelse og det afgarende er, at
myndigheden holder sig den bagvedliggende kompetencenorm for gje.

Navnlig sondringen mellem konstituerende og konstaterende retlige geodata er
afgerende. Konstaterende datasat vil ofte vaere forbundet med en kortleegning eller
registrering af fysiske objekter, der er omfattet af en given restriktion. Her er lovgiv-
ningen den bagvedliggende specifikation for kortleegningen, men det er ikke kort-
leegningen i sig selv, der indebeerer restriktionen eller konstituerer beskyttelsen. Kon-
staterende retlige geodata udger en del af en sags faktuelle oplysningsgrundlag.
Myndighederne vil efter officialprincippet veere forpligtede til at vurdere, om data
har en sadan kvalitet, at det er ubetaenkeligt at legge dem til grund for en afgarelse.

Konstituerende retlige geodataseet indgar i en sags retsgrundlag. Her er der ofte
tale om en konkret udpegning, hvor det er den konkrete stedfaestelse, der beerer re-
striktionen, dvs. at restriktionen fastleegges ved udpegningen eller stedfaestelsen.
Retligt konstituerende geodataseet er retligt autoritative og har den fordel, at de
umiddelbart kan lzegges til grund for forvaltningsafgarelser. De er derfor ogsa umid-
delbart mere egnede til at indga i helt eller delvist automatiserede afgarelsesproces-
ser. Det er imidlertid ogsa her ngdvendigt at vurdere deres anvendelse i en konkret
sammenhang — navnlig med hensyn til hjemmelsgrundlag og geografisk ngjagtighed
Der er en raekke fordele knyttet til konstituerende dataseet i form af gget gennemsig-
tighed og retssikkerhed med hensyn til stedfaestelsen. Forudsatningen er, at lovgiv-
ningens bestemmelser stedfaestets konkret via henvisninger til et eksisterende regi-
ster, en anerkendt geografisk »nggle«, eller et offentligt geografisk informationssy-
stem — og ikke generelt eller via abstrakte formuleringer eller henvisninger til gene-
relt beskrevne landskabselementer.

En arealregulerings retlige styrke er typisk bade afhaengig af det naturfaglige
grundlag, det politiske grundlag og det retlige grundlag for georefereringen, og det er
vigtigt, at der i forbindelse med udarbejdelse ny georefereret lovgivning tages stilling
til de tre forholds indbyrdes veegtning. En staerk betoning af det politiske skan eller
den politiske prioritering, kan sveekke behovet for en steerk naturvidenskabeligt be-
grundet stedfastelse. Myndighederne ber i den forbindelse veere opmarksomme pa,
at forarbejderne til ny arealregulering kan tage stilling til det, man kan kalde georefe-
reringens generaliseringsgrad — dvs. det, der i praksis kan beskrives som et korts
opleselighed eller geografiske ngjagtighed. Der er en betydelig frihed for lovgiver til
politisk at beslutte, hvilken ngjagtighed i det geografiske grundlag, der er tilstraeekke-
lig for en given regulering, og det styrker det retlige grundlag for en given regulering,
hvis der udtrykkeligt er taget politisk stilling til den ngdvendige ngjagtighed i stedfee-
stelsen.
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Brugen af geodata eller georefereret lovgivning i mere eller mindre automatisere-
de afgarelsesprocesser rejser serlige forvaltningsretlige problemstillinger. Mulighe-
derne for at automatisere afgerelsesprocessen beror bl.a. pa, om afggrelsen har en
skansmaessig eller lovbunden karakter. Afgarelser med skensmeessige elementer er
vanskelige at automatisere uden at komme i strid med forbuddet mod at sztte et sken
under regel. Sterkt lovbundne afgarelser vil derimod lettere kunne automatiseres,
hvis IT-systemerne indrettes, sé de opfylder de almindelige forvaltningsretlige krav.
Der ma imidlertid ogsa her tages hgjde for hjemmelsgrundlaget og kvaliteten af de
anvendte geodataseet.

Endelig ma det papeges, at det er afggrende, at de geodata der tillegges retlig
betydning i lovgivningen, svarer til de geodata eller kort, der er tilgengelige for
borgerne. Borgerne ma kunne stette ret pa de umiddelbart tilgeengelige geodata,
f.eks. pa miljgportalen, ogsa selvom lovgivningen maske ikke refererer til miljgporta-
len men til et kortbilag i loven el.lign. P4 samme méade vil fejlbehaeftede eller misvi-
sende kort kunne skabe grundlag for berettigede forventninger hos borgere og virk-
somheder.
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