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Mgde i Juridisk Forening den 28. september 1925

For naesten 100 ar siden holdt Poul Andersen foredrag i Juridisk Forening
om udvidet adgang til domstolskontrol med forvaltningen.! Poul Ander-
sen angreb den samtidige danske teoris krav om kreenkelse af en indivi-
duel eller subjektiv ret som betingelse for sogsmalsadgang. Ved kraenkel-
se af en subjektiv ret forstod man en kraenkelse af en regel givet til beskyt-
telse af den enkeltes individuelle retsstilling. Det stod i modsaetning til

1. TryktiU.1925.B237. Poul Andersens fokus var umiddelbart pa lovligheden af for-
valtningens konkrete beslutninger, hvor ingen enkeltpersons ret direkte er pa spil,
f.eks. ulovlige anseettelser i det offentlige eller overtraedelser af byggelovgivnin-
gen, som kun indirekte bergrer naboer og offentlighed, men argumentationen for
en vid adgang til legalitetskontrol var baret af den generelle offentlige interesse i
en lovlig forvaltning, og geelder lige sa vel for afklaringen af generelle rets-
spergsmal af betydning for mange borgeres eller virksomheders retstilling.
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SUNE FUGLEHOLM

rent objektive kreenkelser af den offentlige ret, hvor alene almene interes-
ser var pa spil. Poul Andersen fandt sondringen kunstig og uholdbar. Al-
lerede dengang forekom statsmagten altomfattende, og med administra-
tionens staerkt voksende befgjelser over for borgerne matte for Poul An-
dersen folge en tilsvarende udvidet domstolskontrol. Skulle borgernes
retsfolelse opretholdes, métte borgerne have en almindelig adgang til
domstolskontrol med forvaltningen. Der var dengang for Poul Andersen
ikke noget andet forum.

En egentlig actio popularis? over for ulovlige forvaltningshandlinger
ansa Poul Andersen af praktiske grunde ikke for hensigtsmeessig, men for
ham talte afgerende grunde for en vid adgang til domstolene.? Dels var
domstolene bedre egnede til at afgere retsspergsmal, dels matte der med
forvaltningens steerkt voksende befgjelser naturligt folge en oget legali-
tetskontrol. At det skulle fore til, at domstolene blev overbebyrdet med
sagsanleeg, ansa Poul Andersen for verdensfjernt. Dertil var det efter Poul
Andersens vurdering allerede dengang for dyrt at fore retssager.

Selv om et objektivt lovbrud for Poul Andersen principielt matte veere
tilstraekkelig segsmalsgrund, og der for ham ikke ogsé burde stilles krav
om kreenkelse af en subjektiv ret, matte der dog ogsa for Poul Andersen
stilles krav om et vist neermere forhold mellem klageren og den paklage-
de handling. Segsmalsadgang matte forudseette en kvalificeret interesse i
domstolsprevelse af forvaltningens lovlighed. Denne interesse matte for
det forste have en vis styrke. For det andet matte interessen veere aktuel.
Derimod kunne det ikke veaere et krav, at legalitetsprovelsen angik regler
givet til beskyttelse af individuelle interesser; ogsa regler givet til beskyt-
telse af almenhedens interesser méatte kunne begrunde sogsmalsadgang.
Tilsvarende kunne det ikke kraeves, at interessen var af materiel (akono-
misk) karakter. En ideel interesse matte have samme krav pa beskyttelse.
Kravet til den retlige interesse kunne alene veere, at interessen var konkret
og aktuel.

Senere i sit forfatterskab stillede Poul Andersen det sporgsmal, om ik-
ke foreninger og andre sammenslutninger kunne vere sggsmaélsberetti-
gede i situationer, hvor det enkelte medlem ikke ville veere det, men hvor

2. En almindelig adgang for borgere og virksomheder til at anleegge retssager mod
offentlige myndigheder om lovligheden af deres forvaltning alene begrundet i
den ideelle interesse i, at lovgivningen overholdes.

3. U.1925.B243.
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summen af de interesser, som sammenslutningen repreesenterer, vil have
tilstreekkelig veegt. Hans svar var, at det méatte formentlig veere muligt.*

Segsmalsadgang i sager mod det offentlige

Offentlige myndigheder er i dag undergivet kontrol fra Folketingets Om-
budsmand, uathengige klagenaevn og en reekke andre tilsynsmyndighe-
der, men en meget vigtig del af legalitetskontrollen med forvaltningen fo-
res fortsat ved domstolene.5 Kontrollen kan bade anga spergsmal om,
hvorvidt borgere eller virksomheders rettigheder konkret er blevet kreen-
ket ved forvaltningens adfeerd, om forvaltningens fortolkning af rets-
grundlaget, som den f.eks. er kommet til udtryk i forvaltningens praksis,
er lovlig, og om retsstillingen ved en pateenkt fremtidig handlemade eller
virksomhed. Nar det geelder afklaringen af retsspergsmal, er domstols-
provelsen den vigtigste, fordi Folketingets Ombudsmand og klage- og til-
synsmyndigheder leegger domstolenes retsopfattelse til grund for deres
kontrol med forvaltningen.

Der geelder imidlertid fortsat i dansk ret ikke nogen actio popularis.6
Betingelserne for iveerkseettelse af legalitetskontrol med offentlige myn-
digheder sammenfattes normalt i kravet om, at sagsegeren skal have den
fornedne retlige interesse i sogsmalet.” Hertil kreeves som minimum, at
sogsmalet angar en konkret og aktuel retstvist. Der skal veere tale om en
konkret situation, som faktuelt kan oplyses og klarleegges tilstreekkeligt
til, at domstolene konkret kan tage stilling til lovligheden af myndighe-

4.  Dansk Forvaltningsret, Almindelige emner, Femte udgave 1965, side 632 f.

5. Bernhard Gomard, Michael Kistrup, Civilprocessen, 8. udg. (2020) side 415 ff.,
Bent Christensen, Forvaltningsret — provelse (1994), side 24 ff., Niels Fenger, For-
valtningsret, 1. udg. (2018), side 885, Karsten Revsbech m.fl., Forvaltningsret, Al-
mindelige emner, 7. udg. (2022), side 488 f., Almindelig Forvaltningsret, 5. udg.
(2023), side 478 ff., Dansk Retspleje, side 251 ff. og Jens Moller m.fl., Kommenteret
Retsplejelov, 10. udg. (2018), side 155 ff.

6.  Forvaltningsret, side 890 ff. og Forvaltningsret, Almindelige emner, side 495 ff.

7.  Forenes i praksis med de almindelige processuelle krav til sagsanleeg, herunder
seerligt til proceskravets bestemthed og til at undga hypotetiske retstvister, jf.
feks. U.1994.60H, U.2005.2134H, U.2009.1264H, U.2009.2752H, U.2013.1342H,
U.2021.1583H og U.2021.3052H.
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dens handlinger. Og domstolenes stillingtagen til lovligheden skal have
betydning for borgerens aktuelle retsstilling.

Herudover ligger i kravet om retlig interesse et grundleeggende krav
om, at sggsmalet skal veere baret af en interesse af en vis kvalitet. Nar
provelsen angér den vigtigste og mest almindelige legalitetskontrol, nem-
lig lovligheden af afgerelse rettet til borgeren, er kravet til retlig interesse
naturligvis opfyldt. De situationer, som i praksis giver anledning til tvivl,
angar iser seggsmal om lovligheden af generelle regler, myndigheders
generelle praksis eller adfeerd, eller andre situationer hvor borgeren eller
borgerne ikke er umiddelbart og direkte berort af retstvisten.®

Det ligger nu om dage fast, at medansegere til stillinger i det offentlige
kan indbringe udneevnelsen for domstolene, at naboer til byggerier efter
omstendighederne kan indbringe tilladelser, dispensationer m.m. og at
konkurrerende virksomheder kan indbringe konkurrencemyndigheder-
nes afgorelser. Det er muligt, at der ogsa herudover kan spores en vis
tendens til eget anerkendelse af sogsmalskompetence for borgere og virk-
somheder.!? Det er imidlertid vanskeligt at sige noget generelt eller mere
preecist om indholdet af denne tendens, da der er tale om enkeltstaende
meget konkrete vurderinger. En reekke forhold kan indga, herunder rets-
grundlagets mere eller mindre indgribende karakter og beskyttelsesfor-
mal, klarheden i rets- og administrativ praksis pa omradet, hvor mange
sogsmalet potentielt har betydning for, andre personers eventuelle mod-
staende interesser i sogsmalet og almene, offentlige interesser i afklaring
af retsstillingen." I sidste instans vil det udslagsgivende nok iseer vil vee-
re, hvor alvorligt sagsegeren eller sagsogerne er berert af den pageelden-
de retstvist.

Med sikkerhed kan det dog siges, at aeldre teori om kreenkelse af en
subjektiv ret som betingelse for segsmal mod det offentlige for leengst er
forladt.2

8.  Jf. Forvaltningsret — provelse, side 24 og Gorm Toftegaard Nielsen i U.2000.B319.

9.  Sef.eks. U.1990.611H, U2004.1464H, U.2010.2109H, U.2013,1162/2H, U2013.2696H,
og U.2019.437H.

10. Gorm Toftegaard Nielsen i U.2000.B319, Dansk Retspleje, side 250 og 253, For-
valtningsret, side 892 f. og Forvaltningsret, Almindelige emner, side 496 samt
f.eks. U.2001.1264/2H, U.2002.1245H, U2003.5/2H og U2016.1526H.

11. Forvaltningsret, side 892f, samt feks. U.2006.1717H, U2013.3295H og
U.2014.3504H.

12. Peter Pagh, Miljgansvar en ret for hvem? (1998), side 485 f.
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I helt ekstraordineere situationer kan den fornedne retlige interesse fo-
religge, selv om sagsegerne ikke opfylder de almindelige krav til at veere
konkret og aktuelt berart. Det geelder den specielle Maastricht-praksis om
provelse af grundlovens greenser for overladelse af lovgivningskompe-
tence til EU-institutioner.’® Her har Hojesteret fastslaet, at nar det geelder
overladelse af lovgivningskompetence til internationale organer inden for
en reekke almene og veesentlige livsomrader og dermed forhold, som er af
indgribende betydning for den danske befolkning i almindelighed, sa har
alle borgere en vaesentlig og tilstreekkelig retlig interesse i den tredje
statsmagts legalitetskontrol med de to andre statsmagter, regering og
Folketing. Her der imidlertid tale om grundleeggende forfatningsretlige
sporgsmal, som ligger langt ud over domstolenes almindelige legalitets-
kontrol med forvaltningen. Denne praksis dbner ikke en generel adgang
for borgerne til legalitetskontrol med forvaltningen.

Interesseorganisationers sggsmalsadgang i sager mod det
offentlige

Det har i teori og retspraksis leenge veeret anerkendt, at interesseorganisa-
tioner har en videre sogsmalsadgang i sager om lovlig forvaltning end
den enkelte borger eller virksomhed.! I generelle spergsmal af betydning
for organisationens medlemmer og maske ogsa for en bredere offentlig-
hed kan organisationens ideelle interesse og funktion som vagthund for
de pageeldende interesser begrunde en undtagelse fra princippet om in-
gen actio popularis i dansk forvaltningsret.!> Det er dog en forudseetning,

13.  U.1996.1300H, U.2001.2065H, U2010.1547H og U.2011.984H samt Jens Peter Chri-
stensen, Domstolene — den tredje statsmagt, side 19 ff.

14. Dansk Retspleje, side 251 og 253 ff., Civilprocessen, side 457 ff., Kommenteret
Retsplejelov, side 685 ff., Gorm Toftegaard Nielsen i U.2000.B319, Pernille Boye
Koch i U.2001.B319, Felix Holten Frohlich i U.2016.B213, Forvaltningsret, side
895 ff., og Forvaltningsret, Almindelige Emner, side 497 f. Der er siden Poul An-
dersens foredrag i Juridisk Forening i 1925 sket en betydelig udvikling i bade lov-
givning og retspraksis, jf. Torben Jensen i U.1986.B409 og Pontoppidan i
U.1990.B161 og fra retspraksis f.eks. U.1935.763H, U.1940.1030H, U.1986.652/2H,
U.1994.780H, U.1995.273H, U 1995495 H, U 2000.1103 H, U2002.418H,
2010.1568/2H og U.2012.2572H

15. Forvaltningsret — prevelse, side 27 f., Dansk Retspleje, side 253 ff., Forvaltningsret,
side 895.
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at organisationen har partsevne, dvs. en tilstreekkelig fast form, samt den
fornedne bredde i repreesentationen og det fornedne organisatoriske,
okonomiske og kompetencemeessige grundlag.!6 Samtidig skal de almin-
delige processuelle krav til sagsforelse veere opfyldt.”” Pastande og an-
bringender skal vaere egnede til pakendelse, og sagen skal kunne oplyses
tilstreekkeligt til en forsvarlig og deekkende afklaring af det retssporgs-
mal, som enskes afgjort med dommen i sagen.'s

En interesseorganisations segsmal kan vere baret alene af en ideel in-
teresse inden for organisationens formal, hvor den ideelle interesse i sa-
gen og funktionen som »vagthund« for de medlemsinteresser, som orga-
nisationen varetager, i sig selv kan begrunde sggsmalsret. Som kriterier
for vurderingen af, om en interesseorganisation har sggsmalsinteresse
alene ud fra sin ideelle interesse i sagen, kan det efter retspraksis bl.a. til-
leegges betydning, om organisationen har veeret inddraget under lovgiv-
ningsprocessen, og om sggsmalet varetager interesser, der ligger bag
formalet med den relevante lovgivning.”? I greensetilfeelde kan der ogsa
leegges veegt pa, om den sagsegte myndighed er enig i, at sagen skal pa-
demmes i realiteten.?0 Der er ikke noget, der tyder pa, at hensynet til op-
retholdelse af tilliden til den offentlige forvaltning har veeret tillagt nogen
direkte betydning, men det kan vel ikke afvises, at det kan have betyd-
ning i greensetilfeelde.

Interesseorganisationers adgang til provelse af generelle regler aner-
kendes ogsa uden for tilfeelde, hvor det er pavist, at et af organisationens
medlemmer selv kunne have fort sagen. Nar sagen falder inden for orga-
nisationens formal og afgerelsen af reglernes lovlighed har konkret og ak-
tuel betydning for organisationens medlemmer, indremmes organisatio-
nen saledes en videre sogsmalsadgang, end de enkelte medlemmer nod-
vendigvis ville have.?!

Den almindelige anerkendelse af interesseorganisationers funktion
som vagthund for organisationens interesser har fort til, at en raekke inte-

16. Jf. Pontoppidan i U.1990.B162, Peter Pagh, side 544 ff. og f.eks. U.1976.1010H,
U.1984.1038H, U.2000.1575H, U.2001.2231H og U.2019.437H.

17.  Se f.eks. U.2013.3295H og U.2019.437H.

18. Se f.eks. U.1986.652/2H, U.1990.611H, U.1994.60H, U.1999.1372H og U.2002.418H.

19. Sef.eks. U.2012.2572H

20. Forvaltningsret, side 896 ff. og f.eks. U.1990. 611H, U.1995.495H og U.2000.1103H.

21. Dansk Retspleje, side 253 ff., Forvaltningsret, side 897 og f.eks. U.1990.611H,
U.1995.273H og U.2010.1658/2H. U.1935.763H ma antages at veere udtryk for en i
dag forladt tilgang til foreningers sogsmalsadgang.
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resseorganisationer ved lov er tillagt administrativ klageret. Det geelder
navnlig inden for miljebeskyttelseslovgivningen.22 Med klageretten folger
automatisk segsmalsret. Det geelder formentlig ogsa, selv om organisati-
onen ikke har udnyttet sin klageret. Selve klageretten kvalificerer organi-
sationens interesser i den enkelte sag pa en sddan méde, at organisationen
far sepgsmalskompetence.?® Den lovgivningsmeessige anerkendelse kan
formentlig endda smitte af pa tilgreensende omrader.?

P4 miljpomradet har Arhus-konventionen garanteret miljgorganisatio-
ner en de facto actio popularis.> Konventionen, som blev underskrevet
den 25. juni 1998 i Arhus, er indgaet i FN-regi. Konventionen er oprinde-
ligt indgéet af Danmark og 34 andre europaeiske lande samt Den Europae-
iske Union. Siden er konventionen tiltradt af yderligere 13 lande, hvoraf
de fleste er europaeiske lande. Konventionen er implementeret i dansk
lovgivning i 2000% og i EU-retten i 2006 og 2021.2

Konventionen garanterer borgere adgang til information, deltagelse i
beslutningsprocesser og adgang til klage og domstolsprevelse pa miljo-
omradet. Nar det geelder klage- og segsmalsadgang efter konventionen,
»... skal ikke-statslige organisationer, der arbejder for at fremme miljobe-

22. Se f.eks. miljobeskyttelseslovens § 100, naturbeskyttelseslovens § 86 og planlovens
§ 59.

23. Forvaltningsret, side 895 f.

24. Forvaltningsret, side 896.

25. Jf. UNITED NATIONS ECONOMIC COMMISSION FOR EUROPE, The Aarhus
Convention: An implementation guide og Zaneta Mikosa, Implementation of the
Aahus convention through actio popularis i Jendroska ], Bar M, eds. Procedural
Environmental Rights: Principle X in Theory and Practice. European Environmen-
tal Law Forum. Intersentia; 2018:261-284. Der stilles i den danske implementering
af Arhus-konventionen meget begraensede eller ingen direkte lovkrav til de kla-
geberettigede foreningers og organisationers organisation, gkonomi, kompetencer
m.m., og da de efter konventionens art. 9, stk. 2 og 3, altid har retlig interesse i mil-
jospergsmal, er de pa miljpomréadet de facto tillagt actio popularis.

26. Lov nr. 447 af 31. maj 2000 om eendring af visse miljglove, hvorfra bl.a. de nugeel-
dende klageregler i miljebeskyttelsesloven, naturbeskyttelsesloven og planloven
stammer.

27. Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2021/1767 af 6. oktober 2021 om
endring af forordning (EF) nr. 1367/2006 om anvendelse af Arhuskonventionens
bestemmelser om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsproces-
ser samt adgang til klage og domstolsprovelse pa miljpomradet pa Feellesskabets
institutioner og organer.
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skyttelse, og som imgdekommer alle krav efter national lovgivning, anses
for at have en interesse«, her forstaet som retlig interesse.2

Med konventionens artikel 6-9 er offentligheden sikret inddragelse i be-
slutningsprocesser, planleegningsvirksomhed, politikformulering samt lov-
givning pd natur- og, miljpomradet. Endvidere er alle med en tilstreekkelig
interesse i det pageeldende miljosporgsmal tillagt klage- og segsmalsret.

EU-Domstolen har i en reekke sager besvaret preejudicielle spergsmal
om fortolkning af Arhus-konventionens artikel 9, stk. 2 og 3, om klage og
domstolsprevelse.?® Efter art. 9, stk. 2, anses ikke-statslige organisationer,
der arbejder for at fremme miljebeskyttelse, og som opfylder alle krav ef-
ter national lovgivning, for at have sggsmaélsinteresse, nar det geelder
overholdelse af konventionen, og efter art. 9, stk. 3, har »... medlemmer af
offentligheden, der opfylder eventuelle kriterier i national ret, adgang til
... retslige procedurer for at anfeegte ... offentlige myndigheders handlin-
ger og undladelser, der er i strid med de bestemmelser i national ret, der
vedrerer miljoet«.

Om kravene til ikke-statslige organisationers segsmalsret efter art. 9,
stk. 2, har Domstolen i dom af 15. oktober 2009 i sag C-263/08, Djurgaar-
den, fastslaet, at der kan stilles krav om, at natur- og miljebeskyttelse er en
del organisationens vedteegtsmeessige formal, og der kan ogsa stilles krav
til organisationens eksistens, aktiviteter, repreesentation, ressourcer m.m.,
der sikrer, at den er i stand til og rent faktisk repreesenterer de pageelden-
de natur- og miljeinteresser. Men kravene kan ikke veere strenge og ma
ikke reelt hindre domstolsprovelse. I den konkrete sag kunne et krav om
minimum 2.000 medlemmer herefter ikke opretholdes.

Ved dom af 8. marts 2011 i sag C-240/09, Lesoochrandrske Zoskupenie
VLK, fastslog Domstolen om art. 9, stk. 3, at denne bestemmelse ikke har
direkte effekt, men de nationale domstole er forpligtet til i videst muligt
omfang at fortolke de nationale processuelle regler i overensstemmelse

28. Jf. konventionens art. 2, stk. 5, og art. 9, stk. 2.

29. Domme af 15. oktober 2009 i sag C-263/08 (Djurgaarden), af 8. marts 2011 i sag C-
240/09 (Lesoochranarske Zoskupenie VLK), 16. april 2015 i sag C-570/13 (Karoline
Gruber), 13. juli 2017 i sag C-60/15 (P Saint-Gobain Glass Deutschland GmbH), 20.
december 2017 i sag C-664/15 (Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz
Umweltorganisation), 14. januar 2021 i sag C-826/18 (LB, Stichting Varkens in
Nood m.fl.), og 15. april 2021 i sag C-470/19 (Friends of the Irish Environment
Ltd.) og Tilsvarende har Compliance Committee under Arhus-konventionen af-
gjort en reekke klager, jf. f.eks. MAD.2016.383, MAD.2017.269, MAD.2017.270,
MAD.2017.271, MAD.2018.303, MAD.2019.119, MAD.2020.60 og MAD.2020.61
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med forpligtelserne i Arhus-konventionen med henblik pa at gere det mu-
ligt for miljeorganisationer ved domstolene at anfeegte administrative af-
gorelser, som kan veere i strid med EU’s miljeret. Videre udtalte Domsto-
len i dom af 20. december 2017 i sag C-664/15, Protect Natur-, Arten- und
Landschaftsschutz Umuweltorganisation, at selv om Arhus-konventionens art.
9, stk. 3, ikke som sddan har direkte virkning, hindrer bestemmelsen
sammenholdt med Chartrets art. 47, at der indferes nationale kriterier,
som afskeerer miljeforeninger fra at fa provet overtreedelser af EU-baseret
miljelovgivning. Kan dette ikke undgas ved EU-konform fortolkning, har
den nationale domstol pligt til at undlade at anvende den nationale pro-
cesregel, herunder ogsa nyere lovgivning, uden at den nationale domstol
skal afvente en opheaevelse af de nationale regler af lovgivningsvejen.

Interesseorganisationers sggsmalsret pd EU-miljgomradet har saledes
grundlag bade i Arhus-konventionen og i Chartrets art. 47.

Der findes ogsa en begraenset dansk retspraksis om Arhus-konven-
tionen. Hojesteret har i U.2023.3901H om anvendelsen af art. 9, stk. 2, ef-
ter gennemgang af EU-Domstolens praksis fastslaet at en privatperson,
der ikke var grundejer, beboer eller erhvervsdrivende i lokalplanomradet,
ikke havde retlig interesse i at klage over kommunens afgerelser om ved-
tagelse af lokalplan og kommuneplantilleeg. Heri 14 ifolge Hojesteret, at
den péageeldende ikke kunne anses for at have »tilstreekkelig interesse« ef-
ter Arhus-konventionen. En miljgorganisation ville derimod uden nogen
steerkere tilknytning end den pageeldende privatperson umiddelbart have
haft klageadgang efter konventionen og planloven.

Herudover er der en betydelig administrativ praksis og retspraksis ba-
seret pa de seerlige klageregler for interesseorganisationer pa miljgomra-
det til opfyldelse af Arhus-konventionen, men reglerne har ikke abnet for
nogen belge endsige nogen flodbelge af retssager og udger ikke nogen
seerlig eller uforholdsmeessig ressourcemeessig belastning for domstolene.

Segsmalsret i klimaretssager

I den danske klimalov? er fastsat mal for reduktion af udledningen af
drivhusgasser fra dansk grund med 50-54 % i 2025, 70 % i 2030 og klima-
neutralitet i 2050. De to sidste mal er i klimaloven gjort juridisk bindende.

30. Jf. planlovens § 59.
31. Lovbekendtgerelse nr. 2580 af 13. december 2021 om klima.
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Endvidere fastsetter klima-, energi- og forsyningsministeren mindst
hvert 5. ar en ny national malseetning for det folgende tiar.

Klima-, energi- og forsyningsministeren bistas af Klimaradet med fast-
seettelse af nye klimamalseetninger, status pa den nationale klimaindsats,
analyser, forslag til virkemidler, og arlige anbefalinger om klimaindsat-
sen. I anbefalingerne vurderer Klimaradet, om regeringens klimaindsats
anskueligger, at klimaméalene nas.

Som grundlag for Klimaradets anbefalinger udarbejder klima-, energi-
og forsyningsministeren arligt dels en klimastatus og -fremskrivning, dels
et klimaprogram og en klimaredeggorelse til Folketinget med vurdering af,
om klimamalene nas. Kan ministeren ikke anskueliggere over for Folke-
tinget, at klimamalene nds, er ministeren efter klimaloven forpligtet til at
fremleegge nye initiativer, som viser vejen til malopfyldelse.

Klimaloven indeholder ikke regler om domstolskontrol med regerin-
gens nationale klimaindsats og overholdelse af reduktionsmalene eller
klima-, energi- og forsyningsministerens overholdelse af ministerens ret-
lige forpligtelser efter klimaloven. Der er heller ikke i anden lovgivning
fastsat regler om spgsmalsadgang for private eller interesseorganisationer
til sikring af domstolskontrol med overholdelse af regeringens forpligtel-
ser i klimaloven eller med regeringens klimaindsats i gvrigt. Konkrete
klimaindsatser, f.eks. kystsikring, vil imidlertid ofte veere omfattet af for-
pligtelserne pa miljpomradet til inddragelse af offentligheden efter Ar-
hus-konventionen og den danske miljglovgivning, og disse forpligtelser
vil veere undergivet domstolskontrol med direkte og generel klage- og
segsmalsadgang for interesseorganisationer.

Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol afgjorde den 9. april
2024 i to afgerelser og en dom de tre forste seerligt udvalgte principielle
sager om medlemsstaternes indsats over for klimaforandringer.32 To kla-
ger blev afvist.3 I den tredje sag blev de individuelle klager afvist, men
Domstolen antog en interesseorganisations klage og demte medlemssta-
ten, dels for kreenkelse af art. 8 som felge af utilstreekkelig indsats over for
udledninger af drivhusgasser pa medlemsstatens omrade, dels for kreen-

32. Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and Others v. Switzerland (application no.
53600/20), Caréme v. France (no. 7189/21) and Duarte Agostinho and Others v.
Portugal and 32 Others (no. 39371/20).

33. Caréme og Duarte.
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kelse af art. 6 som folge af de nationale domstoles afvisning af interesse-
organisationens sggsmalsret.>*

Domstolen tog faktuelt udgangspunkt i IPCC’s% rapporter®* om det
presserende behov for umiddelbar klimahandling, hvis den alvorlige
trussel fra udledningen af drivhusgasser mod menneskeliv og planetens
sundhed skal afveerges. Vinduet for sikring af en beboelig planet var ifol-
ge IPCC ved at lukke. Dybe, brede, hurtige og vedholdende indsatser
mod udledninger af drivhusgasser og for tilpasning til uundgaelige kli-
maeendringer kunne afgerende reducere tab og skader pa menneskers le-
vevilkar og ekosystemer, og ville have konsekvenser umiddelbart og for
tusinder af ars udvikling pa planeten. Handlingen skulle ifelge IPCC iseer
komme fra politisk engagement, institutionelle rammer, lovgivning, kli-
mamalsaetninger og effektive styringsprocesser. Dybe reduktioner i ud-
ledningerne af drivhusgasser ville veere mulige, hvis indsatsen af tilgeen-
gelige instrumenter blev opskaleret og anvendt bredt.

Pa den baggrund noterede Domstolen, at klimaforandringer er et af
tidens mest presserende emner. De skadelige virkninger af klimaforan-
dringer rejser saerlige spergsmal om byrdefordeling mellem generationer
og vil iseer ramme svage og i forvejen udsatte grupper i samfundet, som
har behov for serlig beskyttelse fra myndighederne. Umiddelbart 14 an-
svaret hos de demokratisk valgte parlamenter, regeringer og offentlige
myndigheder, men demokratiet kunne ifglge Domstolen ikke reduceres
alene til flertallets vilje uden grundleggende respekt for retssikkerheden.
Domstolen métte ogsa tage i betragtning som almindeligt anerkendt, at
staternes handlinger pd klimaomradet har veeret klart utilstreekkelige.
Med andre ord var der behov ogsa for domstolskontrol med medlemssta-
ternes klimaindsats.

Det forste spergsmal, som Domstolen skulle tage stilling til, var, om
klagerne kunne antages til behandling. Klagerne var dels fire seldre kvin-
der, dels en sammenslutning af eldre kvinder, som havde indklaget
Schweiz for utilstreekkelig indsats mod udledninger af drivhusgasser.
Domstolen indledte med at fastsld, at konventionen ikke tillader actio po-

34. Verein Klimaseniorinnen

35. The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) — FN’s mellemstatslige
videnskabelige klimapanel.

36. IPCC 2018 Special Report og efterfolgende Assesment Reports, senest AR6 »Syn-
thesis Report: Climate Change 2023«.
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pularis. Konventionen beskytter grundleeggende den enkelte borger mod
direkte og konkrete kreenkelser af dennes menneskerettigheder.

Derefter sa Domstolen pa den enkelte borgers klageadgang i sager om
klimaforandringer. Domstolen konstaterede, at der er en retligt relevant
arsagsforbindelse mellem staternes handlinger eller mangel pa handlin-
ger og de forringelser af levevilkar, sundhed og levealder, som klimafor-
andringerne medferer. Klimaforandringer rammer imidlertid brede
grupper i befolkningen, og klager vil normalt angé staternes fremtidige
generelle indsats pa klimaomradet. Der er derfor en risiko for, at abning
for klageadgang alene begrundet i, at man som borger er berert af klima-
forandringer, kan abne for et neermest ubegraenset antal klagesager (flod-
bolgeargumentet), og det geor balancegangen mellem beskyttelse af den
enkeltes konventionsrettigheder og skabelse af en de facto anerkendelse
af actio polularis pa klimaomradet seerligt prekeer.

Overvejelserne forte Domstolen til at stille strenge krav til den indivi-
duelle klageadgang i sager om klimaforandringer. For det forste skal kla-
geren som felge af klimaforandringer veere udsat for vaesentlige og alvor-
lige konkrete og direkte skadevirkninger. For det andet skal der veere et
presserende behov for at sikre den enkelte klagers individuelle beskyttel-
se pa grund af medlemsstatens manglede eller utilstraekkelige indsats for
et fierne eller lempe urimelige skadevirkninger for klageren. Domstolen
bemeerkede, at teersklen for opfyldelse af de to kriterier vil veere hej for at
undga en actio popularis og derfor vil blive udsat for meget grundig kon-
kret efterprovelse i fremtidige klagesager.

Om interesseorganisationers klageadgang bemeerkede Domstolen, at
interesseorganisationer i moderne samfund er et af midlerne, sommetider
det eneste middel, til effektivt at beskytte enkelte borgeres interesser i sa-
ger om komplekse administrative afgerelser, og at dette seerligt gjaldt for
sager pa klimaomradet. Ikke mindst de svagt stillede fremtidige generati-
oners interesser kunne vanskeligt varetages effektivt af andre end interes-
seorganisationer. Domstolen henviste i den forbindelse til den seerlige an-
erkendelse af interesseorganisationers generelle klageadgang i Arhus-
konventionen, som er tiltradt af neesten alle medlemsstaterne i Europara-
det og EU. Domstolen fastholdt, at interesseorganisationer i sagens natur
ikke kan veere direkte ofre for kreenkelser af liv efter konventionens art. 2
eller familie- og privatliv efter art. 8. Samtidig har der imidlertid veeret en
samfundsudvikling i retning af at anerkende interesseorganisationers be-
tydning, nar det geelder adgang til domstolene i sager om klimaforan-
dringer, som ofte dels involverer komplekse retlige og faktuelle sporgs-
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mal og kraever betydelige okonomiske og logistiske ressourcer, dels
uundgdeligt har betydning for mange borgeres retsstilling. Rent faktisk
har det da ogsa overvejende veeret interesseorganisationer, som har dre-
vet klage- og retssager pa klimaomradet.

Ikke desto mindre var det vigtigt for Domstolen, at anerkendelse af
klageadgang for interesseorganisationer ikke forte til etablering af en actio
popularis. Klageadgangen maétte derfor veere undergivet visse betingelser.
Her fandt Domstolen igen inspiration i Arhus-konventionen og de forkla-
rende bemeerkninger til denne, men tog dog det forbehold, at klagead-
gangen for interesseorganisationer efter Arhus-konventionen er meget
bred, og at Domstolen derfor ma vaere opmerksom pa, at inspirationen
fra Arhus-konventionen ikke resulterer i accept af en actio popularis, som
konventionen ikke &bner mulighed for.

De betingelser, som Domstolen herefter opstillede, var, a) at interesse-
organisationen er lovligt etableret, b) har som formal at beskytte med-
lemmernes menneskerettigheder, herunder men ikke nedvendigvis be-
greenset til kreenkelser som felge af klimaforandringer, og c) er repreesen-
tativ og kvalificeret til at varetage medlemmernes og andre borgeres inte-
resser i relation til de kraenkelser, som klagen angar.

For sa vidt angar den sidste betingelse, tilkendegav Domstolen, at der
iseer vil blive lagt veegt pa interesseorganisationens vedteegtsmaessige
formal, at interesseorganisationen opererer pa non-profit basis, karakte-
ren og omfanget af interesseorganisationens aktiviteter, antallet af med-
lemmer, graden af repreesentation, interesseorganisationens styring og
transparens og i det hele taget om klageadgang tjener retssikkerheds-
massige interesser. Derimod bemarkede Domstolen udtrykkeligt, at det
ikke var et krav, at interesseorganisationens medlemmer opfyldte krave-
ne til individuel klageadgang.

Ingen af de betingelser, som Domstolen har opstillet for interesseorga-
nisationers klageadgang, adskiller sig principielt fra betingelserne efter
Arhus-konventionen. Der er tale om gradsforskelle, og der kan derfor ar-
gumenteres for, at Domstolen reelt har dbnet en klageadgang for interes-
seorganisationer pa det klimaretlige omrade, som er meget teet pa en actio
popularis.

Domstolen fandt herefter i den konkrete sag, at de fire pensionistkvin-
der ikke var tilstreekkeligt intensivt berert af klimaforandringer, som de
ikke i Schweiz pa rimelig made kunne opna beskyttelse imod. Deres kla-
ger blev derfor afvist. Derimod fandt Domstolen, at sammenslutningen af
de mere 2.000 aldre schweiziske kvinder opfyldte de betingelser, som
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Domstolen havde opstillet for interesseorganisationers klageadgang. Det
gjaldt, selv om de fire pensionistkvinder ligesom formentlig alle de andre
medlemmer af interesseorganisationen ikke individuelt ville haft klage-
adgang, fordi de hver iseer ikke var tilstreekkeligt intensivt berert af
Schweiz’ manglende indsats pa klimaomradet og de deraf felgende kli-
maforandringer.

Selv om 16 ud af 17 dommere var enige om domsresultatet, er det
naeppe blevet til uden sveaere overvejelser og indgaende dreftelser i dom-
merkollegiet. I en overordentlig velargumenteret og skarp dissens har den
syttende dommer kritiseret flertallet for — ud over metodiske fejl og inkon-
sistent argumentation — at have forladt Domstolens eksisterende retsprak-
sis og veere gdet leengere i skabelsen af nye menneskerettigheder, end
Domstolen har legitimitet til. Den dissentierende dommer er pa ingen ma-
de uenig med flertallet i de menneskeskabte klimaforandringers ekstreme
alvor eller det yderst presserende behov for omfattende statslig og hurtig
handling. Men den dissentierende dommer redeger i sin dissens for, at
Domstolen kunne have afgjort sagerne fuldt tilfredsstillende inden for
rammerne af den eksisterende retspraksis og dermed fastholdt ikke bare
en konsistent retspraksis, men en konsistent tilgang til fortolkning og an-
vendelse af konventionen, bevaret Domstolens legitimitet og gavnet kam-
pen mod klimaforandringer. Med den velargumenterede dissens er det
tydeligt bade, hvad der ikke har veeret enighed om blandt dommerne, og
hvad der efter dommen ikke er geeldende menneskeret pa klimaomradet.

Stadig moderne

Siden Poul Andersen holdt sit foredrag i Juridisk Forening den 28. sep-
tember 1925, er den offentlige regulering af borgere og virksomheder,
vokset markant og blevet langt mere kompleks, og den vokser fortsat ek-
sponentielt.’” I dag er neesten alle af dele borgernes liv og virksomheder-
nes aktiviteter teet reguleret, og det er bestemt ikke altid hverken klart el-
ler indlysende, hvordan reglerne skal forstas eller anvendes i den konkre-
te situation. Tilsvarende har offentlige myndigheders forvaltning af reg-
lerne faet langt storre og potentielt langt meget mere indgribende betyd-

37. Alene siden 1989 er regelmeengden i gennemsnit vokset med 3,1 % arligt og er i
perioden frem til 1989-2022 neesten tredoblet, jf. CEPOS, Veeksten i regelmeengden
2021: Antallet af ord i love og bekendtgerelser er faldet med 0,3 mio. ord.
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ning for bade borgere og virksomheder samtidig med, at sikkerheden i
anvendelsen er blevet mindre. Den unge Poul Andersen ville sikkert me-
ne, at bevarelse af tilliden til offentlige myndigheder matte indebeere, at
adgangen til domstolskontrol blev udvidet tilsvarende eller i hvert fald
tog hejde for udviklingen.

Der er da helt dbenbart ogsa sket en udvikling i retning af udvidet ad-
gang til legalitetskontrol med forvaltningen ved domstolene. Det er usik-
kert, hvor stor udvidelsen reelt er, nar det geelder den enkelte borgers el-
ler virksomheds kontrol med lovligheden af forvaltningens adfeerd direk-
te i forhold til den pageeldende. Nar det geelder afledede virkninger af
forvaltningen over for andre borgere og virksomheder, er der sket en klar
udvidelse i anerkendelse af, at forvaltningens virksomhed kan have ind-
gribende betydning ikke bare for den umiddelbare adressat, men ogsa for
andre. Denne udvidelse reekker dog ikke til, at den enkelte borger eller
virksomhed kan iveerkseette en mere generel kontrol med lovligheden af
offentlige myndigheders virksomhed.

Det neermeste man kommer en mere generel legalitetskontrol, er aner-
kendelsen af interesseorganisationers adgang til at varetage medlemmer-
nes generelle interesse i legalitetskontrol med forvaltningen pa omrader,
hvor dette har betydning for det enkelte medlems retsstilling, men hvor
de enkelte medlemmer ikke nedvendigvis ville have sggsmalsinteresse.
Heller ikke den udvidelse af segsmalsadgangen reekker dog til en generel
legalitetskontrol med forvaltningen.

P& miljpomradet har dansk lovgivning leenge anerkendt interesseor-
ganisationers funktion som vagthund for medlemmernes generelle inte-
resser i lovlig natur- og miljeforvaltning og tillagt organisationerne gene-
rel klage- og segsmalsadgang. Det er fristende at se Arhus-konventionen
som inspireret bl.a. af dansk forvaltningstradition pa miljpomradet. I den
forstand kan Menneskerettighedsdomstolens etablering af en teet pa de
facto actio popularis pa det klimaretlige omrade ses som om ikke inspireret
af, sa dog i pagt med dansk forvaltningstradition pa miljgomradet.

Spergsmalet er s, om Domstolens praksis pa det klimaretlige omrade
skal ses som en sezrlig undtagelse for interesseorganisationer pa det kli-
maretlige omrade eller som en del af en sterre international tendens i ret-
ning af udvidet spgsmalsret for interesseorganisationer i sager mod det
offentlige, der ogsa vil smitte af pa dansk procesret. Umiddelbart kan der
ikke veere tvivl om, at der er tale om en udvikling af interesseorganisatio-
ners klage- og segsmalsadgang internationalt, men lige s klart er det, at
der umiddelbart alene er tale om en menneskeretlig undtagelse pa det
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klimaretlige omrade begrundet i de helt seerlige karakteristika, som Dom-
stolen har fremhaevet for dette omrade.

Om undtagelsen pa sigt kan udvikle sig til en tendens internationalt og
nationalt i sager mod det offentlige, ma tiden vise. Det bliver med andre
ord spaendende at se, om udviklingen pa klimaretsomradet internationalt
vil pavirke udviklingen i dansk procesret uden for de miljo- og klimaret-
lige omrader i situationer, hvor der tilsvarende kunne argumenteres for,
at det bestar et reelt og patreengende behov for legalitetskontrol med for-
valtningen, atf interesseorganisationer skonomisk, interesse-, videns- og
kompetencemeessigt vil veere bedre i stand til at varetage opgaven som
vagthund end den enkelte borger eller virksomhed, og at de almindelige
procesforudseetninger i gvrigt er opfyldt. Der vil med Poul Andersen
kunne argumenteres for, at det vil kunne medvirke til at styrke tilliden
bade til den offentlige forvaltning og til retssystemet, og der vil heller ik-
ke i dag veere empirisk grundlag for at frygte, at der dbnes for en flodbel-
ge af segsmal, hverken fra miljpomradet eller fra andre omrader.

Poul Andersen er almindeligt anerkendt som grundlaeggeren af dansk
forvaltningsret. Han formulerede de grundprincipper, som dansk for-
valtningsret bygger pa den dag i dag. For naesten 100 &r siden argumente-
rede han i Juridisk Forening breendende og skarpt for en udvidet dom-
stolskontrol med forvaltningen. Det gjorde han, fordi han allerede den-
gang sa manglende transparens, borgerinddragelse og domstolskontrol
som en trussel mod samfundets tillid til den voksende regulering og of-
fentlige forvaltning med dens stadig sterre betydning for den enkelte
samfundsborgers liv. Senere i forfatterskabet introducerede han tanken
om en udvidet sggsmalsadgang for borgersammenslutninger med hen-
blik p4 domstolskontrol med forvaltningen. Det syn pa behovet for tillid
til den offentlige regulering og forvaltning bl.a. gennem mulighed for
domstolskontrol er ikke blevet mindre relevant. Zldre teoris begrebsju-
riprudens er med god grund for leengst forladt og fremstar i dag virke-
lighedsfjern og antikvarisk, mens den unge Poul Andersen fortsat i sin
grundleeggende tilgang til forvaltningsretten stadig fremstar frisk og mo-
derne.
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