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Artiklen diskuterer og kvalificerer begreberne grunddata og autorita-

tive geodata. Autoritative geodata beskrives som retlige geodata, der
umiddelbart og uden yderligere provelse kan laegges til grund for retlige
beslutninger, og der foreslas nogle kriterier for vurdering af, hvad der kan
anses for forvaltningsmassige geografiske grunddata. Kriterierne illustre-
res med fire eksempler, der samtidigt viser, hvordan den grundleggende
areallovgivning ofte er skruet sammen péa en made, sa lovgivningen stér i
vejen for at danne autoritative datasat. Det konkluderes, at udviklingen i
retning af autoritative retlige geodata krzaver, at lovgivningens arealregu-
lerende bestemmelser stedfzstes pa baggrund af kompetencenormer, hvor

retsvirkningen er knyttet til selve registreringen.
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Denne artikel stiller skarpt pd, hvad autoritative geografiske grunddata som forvalt-
ningsgrundlag egentlig er, og tegner et billede af, hvilken udvikling der er nedvendig,
for at natur- og miljeforvaltningens geografiske grunddata kan blive autoritative.

Udviklingen af den digitale forvaltning pa baggrund af GIS har praeget
teknik- og miljoomradet de seneste ar. Grundlaget for GIS og digital forvalt-
ning er infrastrukturen for geografisk information (Kort- og Matrikelstyrelsen
2010; Ryttersgaard 2006; Baaner 2010; Regeringen et al. 2011, p.39). Udviklin-
gen af denne infrastruktur er drevet af foroget datakapacitet overalt i samfundet
og mulighederne for at udvikle og anvende geografisk relaterede applikationer i
computere, webtjenester og telefoner og navigationssystemer.

Infrastrukturen for geografisk information skal ogsd understotte digitalise-
ringen og bidrage til en sammenhzngende, enkel og effektiv offentlig opgaveva-
retagelse (Kort- og Matrikelstyrelsen 2011, p.6; jf. ogsd Miljoministeriet 2011).
Det samfundsmaessige behov herfor er nzesten identisk formuleret af Dansk In-

dustri (Dansk Industri 2011), og ambition om at udnytte potentialerne ved digi-
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talisering deles af Kommunernes Landsforening og flere
andre styrelser og ministerier (Kommunernes Landsfor-
ening 2010; Erhvervs- og Byggestyrelsen 2010; Kultursty-
relsen 2012; Fodevareministeriet 2011). Med oprettelsen
af Digitaliseringsstyrelsen i 2011 og vedtagelsen af Den
feellesoffentlige digitaliseringsstrategi (Regeringen et al.
2011) er der sat en national ramme for arbejdet. Det er
samtidigt et udtryk for et foroget politisk fokus pa omra-
det - delvist ud fra en forventning om, at besparelser og
effektiviseringer som folge af digitalisering kan finansiere
fremtidens velferd (Regeringen et al. 2011, p.4).
Udviklingen af felles grunddata for myndighedernes
arbejde er en del af digitaliseringsstrategien. I dette ini-
tiativ indgar ogsa udbygning og forbedring af autorita-
tive geografiske grunddata (Regeringen et al. 2011, p.39).
Initiativet er uddybet i grunddataprogrammet (Kommu-
nernes Landsforening & Regeringen 2012), som beskri-
ver en rekke initiativer, der skal sikre lettilgeengelige og
frie grunddata af hej kvalitet som grundlag for myndig-
hedernes arbejde, borgernes selvbetjening og virksom-
hedernes vaekst. Det er ogsa malet i grunddataprogram-
met, at der etableres digitale forvaltningslosninger, som
med udgangspunkt i geodata og GIS kan understotte
opgavevaretagelsen pa natur- og miljoomradet. Natur-
og Landbrugskommissionens statusrapport giver en bade
god og letforstaelig oversigt over hovedelementerne og
udviklingstendenserne indenfor natur- og miljpomradet
(Natur- og Landbrugskommissionen 2012, pp.463-472).
Men hvad er egentlig autoritative geografiske grundda-
ta? Og hvad skal der til, for at de grundleeggende data i na-
tur- og miljeforvaltningen kan anses for autoritative? Det er
de sporgsmal, denne artikel diskuterer og soger at besvare.
Fokus er pa samspillet mellem lovgivning og geodata , og
problemstillingen illustreres med nogle af de eksisterende

og velkendte grundleeggende arealregulerende regelszet.
Geodata og grunddata

Geodata - legaldefinitionen
Geodata er i INSPIRE-direktivet artikel 3, stk. 1, nr. 2
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defineret som alle data, som rummer en direkte eller
indirekte henvisning til et bestemt sted eller geografisk
omrédde. INSPIRE-direktivet sondrer mellem forskellige
slags data, men alle data, der kan stedfaestes geografisk,
er omfattet af legaldefinitionen.

Man opfatter traditionelt geodata som data med
tre dimensioner eller bestdende af tre elementer: tid,
sted og attribut (Balstrem et al. 2006, p.23; Heywood
et al. 2006, p.32). Legaldefinitionen medtager ikke
tidsdimensionen. Det er altsa ikke nedvendigt for geo-
data, at have en tidsmeessig reference, for at vaere omfat-
tet af legaldefinitionen. Sondringen mellem attribut og
stedlig reference heller ikke helt klar i legaldefinitionen,
men stedfzestelse er jo ikke er noget veerd i sig selv, hvis
man ikke via en attribut er klar over, hvad det er, der er
stedfaestet. Alligevel kunne det have styrket direktivets
grundlaeggende systematik, hvis de tre elementer tid,
sted og attribut havde veeret tydeligt identificeret i for-

bindelse med beskrivelsen eller definitionen af geodata.

Retlige geodata
Begrebet retlige geodata er tidligere introduceret som en
kategori af geodata, der aktualiserer nogle seerlige pro-
blemstillinger vedrorende kvalitet, metadata og gyldighed
(Baaner 2010). Sondringen har endnu ikke for alvor faet
fodfeeste i geodatamiljoet, men den skal fremheves her,
fordi den er afgorende vigtig i analytisk sammenhaeng, nar
man skal diskutere geodata som forvaltningsgrundlag.
Indenfor miljpomradet er en stor del af de geodata,
som myndighederne indsamler og opbevarer, data om
retlige forhold eller om forhold, der er retligt reguleret.
Man kan sige, at geodata indenfor miljgomréadet enten
er retlige geodata, dvs. data om retlig regulering, eller
ikke-retlige geodata om objekter, der er retligt regule-
rede. Det er derfor at geodata er sa relevant at beskef-
tige sig retsvidenskabeligt med. De fleste dataseet — i alt
fald indenfor natur- og miljpomradet - er taet forbundet
med en form for retlig styring eller regulering.

I et intensivt reguleret land som Danmark vil mange



af myndighedernes geodataseet anga objekter, der er
retligt regulerede. Det er i udgangspunktet ikke-retlige
geodata, da det er geodata for fysiske objekter, men det
er fysiske objekter, der er underlagt retlig regulering. Ek-
semplerne kan veere sger og vandlgb i FOT, fortidsmin-
derne i Det Kulturhistoriske Centralregister (DCK) og
bygningerne i Bygnings- og Boligregisteret (BBR).

De retlige geodata er derimod stedfaestede rettig-
heder og pligter, som det f.eks. kommer til udtryk i ra-
dighedsindskreenkninger, arealreguleringer, tilladelser,
forbud, pdbud m.v. Det drejer sig bl.a. om udpegede
eller beskyttede omrader, bygge- og beskyttelseslinjer,
tilladelser og godkendelser m.v., planer, ejerforhold og
noteringer. Stedfaestede oplysninger om disse forhold
er ikke primeert data om eksisterende geografiske og
fysiske objekter, men data om lokaliserede rettigheder
og pligter. Det er den gruppe af geodata, man kan be-
tegne som retlige geodata. I forstaelsen af geodata som
havende de tre dimensioner tid, sted og attribut, kan de
retlige geodata beskrives som geodata med retlige attri-

butter (jf. ogsd Baaner 2010, p.6).

Autoritative geodata

Der er ingen almindelig anderkendt definition af auto-
ritative data. Begrebet bruges ogsa i den feellesoffentlige
digitaliseringsstrategi i flere forskellige ssmmenhange
og iser indenfor ejendomsom-radet uden nermere defi-
nition (Regeringen et al. 2011, pp.37-39).

Man kan beskrive autoritative data som data, hvor
der er overensstemmelse mellem virkeligheden og s&
data for det enkelte objekt med hensyn til bade tid, sted
og attribut. Det er imidlertid et forhold, der kan inde-
holdes i begrebet datakvalitet, og der ber ligger mere i
tilfojelsen af ordet autoritative end blot tilstedevaerelsen
af en hej datakvalitet.

Mit udgangspunkt er, at data for at anses som auto-
ritative i en forvaltningssammenheng umiddelbart
skal kunne laegges til grund for en given retlig beslut-

ning som f.eks. en forvaltningsretlig afgorelse. Med den

definition, kan de autoritative data altsd umiddelbart
bruges i retlige sammenhange og danne grundlag for
retlige afgorelser. I retsvidenskaben anvendes et begreb
som gyldighed (jf. f.eks. Andersen 2002, p.848), og retlig
autoritet kan ogsé beskrives som retlig gyldighed. Nar
vi snakker gyldighed for geodata, bruges dette begreb
imidlertid ofte mere snaevert til at beskrive, at der er
overensstemmelse mellem virkelighed og data hvad
angar det tidsmeessige element (jf. f.eks. FOT Danmark
2010, p.348). Derfor er autoritet for si vidt et velvalgt
begreb for data, der har retlig gyldighed.

Vender vi os mod retlige geodata, s er det afgo-
rende for deres autoritet, om de er gyldige fordi deres
retlige gyldighed knytter sig til selve dataszttet, eller
om de er "gyldige” fordi, dataszttet er retvisende m.h.t.
objekternes retlige gyldighed i henhold til lovgivningen.
Forskellen kan virke lidt kryptisk, men er i virkelighe-
den ikke sa kompliceret, og nogle almindelige begreber
fra forvaltningsretten kan understotte forstaelsen.

I forvaltningsretten sondres mellem konstaterende og
konstituerende forvaltningsafgerelser (jf. f.eks. Revsbech
2009, p.84; Berg 2007, p.16). De konstaterende afgorelser,
som kendes fra lovliggerelsespabud m.v., kendetegnes
ved, at de ikke skaber eller @ndrer retsforhold, men blot
fastslar, hvad der er geeldende ret. Konstituerende afgo-
relser, som kendes fra tilladelser dispensationer m.v., er
derimod karakteriseret ved, at de skaber ret.

Sondringen er central for vurdering af retlige geoda-
tas autoritet. Retlige geodata, der dannes med udgangs-
punkt i en kompetencenorm - som f.eks. udpegningen
vandleb med dbeskyttelseslinje efter naturbeskyttelses-
lovens § 16 eller vandleb udpeget som beskyttet af
naturbeskyttelseslovens § 3 — kan beskrives som retligt
konstituerende geodata (jf. ogsa Baaner 2010, p.10). De
er autoritative i den forstand, at de umiddelbart kan
laegges til grund for forvaltningsakter.

For de konstaterende retlige geodataszet er sporgs-
malet om retlig autoritet et helt andet. Det er et sporgs-

mal om datakvalitet - et spergsmal om, hvorvidt der er
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overensstemmelse mellem datasattet og sa det retsfor-
hold, som dataszttet beskriver. Her er de enkelte ob-
jekters retlige autoritet noget, man kan undersoge ved
anvendelsen af traditionel juridisk metode. Og ser man
pé datasattet som sadan, er den retlige autoritet noget,
man kan undersoge ved at sammenligne dataspecifika-
tionen for dataseettets objekter med den tilsvarende rets-
regel i lovgivningens arealregulerende eller radigheds-
indskraenkende regelsaet.

For de retligt konstituerende datasat folger autoritet
af kompetencenormen i den bagvedliggende lovgivning.
For de konstaterende retlige geodatasaet folger autoritet
noget, af datakvaliteten og specifikationens overens-
stemmelse med den bagvedliggende lovgivning samt an-
vendelsen af juridisk metode ved dataindsamlingen.

De konstaterende geodataszt bliver dog aldrig retligt
autoritative i egentlige forstand. De kan blive retvisende,
og dermed i praksis fd en vis autoritet, men retlige auto-
ritet far geodata kun, nar de er dannet pa baggrund af en
kompetencenorm i lovgivningen til at stedfeeste en given
retlig regulering, som f.eks. kompetencen til at udpege et

omrade som beskyttet.

Grunddata

Grunddata er et af omdrejningspunkterne for den
feellesoffentlige digitaliseringsstrategi og grunddata-
programmet. Men hvad er da grunddata? Grunddata
beskrives af Digitaliseringsstyrelsen som fundamen-
tale oplysninger, der indgar i myndighedernes daglige
sagsbehandling og er serligt vigtige fordi de bruges igen
og igen pa tveers af hele den offentlige sektor (Kommu-
nernes Landsforening & Regeringen 2012, p.6). I forste
omgang indgér registre som Det Centrale Virksomheds-
register (CVR), Bygnings- og Boligregisteret (BBR) og
Det Centrale Personregister (CPR), samt landkortdata
pé baggrund af FOT-specifikationen (Kommunernes
Landsforening & Regeringen 2012, p.19). Grunddata er
altsa ikke nodvendigvis geodata, men en del af samfun-

dets grunddata vil naturlig veere det.
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Der er ingen tvivl om, at de data, som Digitalise-
ringsstyrelsen i forste omgang tager fat pd modernise-
ringen af, er nogle af de vaesentligste data for hele den
offentlige forvaltning, men der er lagt op til, at grund-
dataprogrammet skal udvides til at omfatte andre data af
betydning for forvaltningen. Hvis grunddataprogram-
met skal udvides til at omfatte geodata indenfor natur-
og miljeforvaltningen, kommer spergsmalet om, hvilke
data der er grunddata. Hvilke dataszt er de grundlaeg-
gende dataseet indenfor areallovgivningen?

Bade i regi af Servicefellesskabet for Geodata og
Kort- og Matrikelstyrelsen har der veret arbejdet med
sporgsmalet om, hvilke dataseet, der er de grund-
laeggende dataset indenfor ejendomsforvaltning og
arealregulering. Udvalget til nyteenkning af basisdata
kom i 2004 med en rapport, der sigter pd bade med at
fastlaegge en forstéelsesramme for basisdata og metoder
til at udpege basisdata (Udvalget til nytaenkning vedrer-
ende basisdata 2004, p.7). Rapporten arbejder med
kategorierne sektorspecifikke data og multisektordata
og blandt multisektordata beskrives en gruppe data som
referencedata. Geografske referencedata giver en entydig
stedbestemmelse og ger det muligt at sammenstille data
fra forskellige kilder (Udvalget til nytaeenkning vedrer-
ende basisdata 2004, p.14). Sondringen genkendes i
Kort- og Matrikelstyrelsens strategiske grundlag, hvor
de grundlaeggende geodataseet beskrives som stedbe-
stemmende referencedata (Kort- og Matrikelstyrelsen
2011, p.19). Disse stedbestemmende referencedata fun-
gerer som stedlig reference og geonegle for en rakke
andre datasaet, og en entydig stedfestelse af disse data er
derfor essentiel for deres kvalitet.

Der er altsé flere muligheder. En mulighed er at tage
udgangspunkt i begrebet multisektordata og se p4, i
hvilket omfang et datasaet anvendes i forvaltningen. Et
dataset, der anvendes ofte af mange myndigheder og
til mange formal, kan siges at veere et grunddataseet. I
afgreensningen af multisektordata kan imidlertid ogsa

indga, at dataszettet relateret til lovgivningsmeessige



krav, at der er behov for ssmmenhang og homogenitet,
samt at der er samfundsgkonomiske og politiske interes-
ser i dataseettes kvalitet og udbredelse (se Udvalget til
nytenkning vedrorende basisdata 2004, p.19). En anden
mulighed er at se p4, i hvilket omfang et dataseet indgar
de forskellige arealregulerende regelsaet. Et datasaet, der
indgér i mange regelset indenfor areallovgivningen

- f.eks. som geonggle eller som stedbestemmende for
andre regelseet — kan siges at veere et grunddataszet.

En tredje mulighed er at se pé retsvirkningen og in-
tensiteten af reguleringen knyttet til dataseettet. Et data-
seet, der beskriver en intensiv regulering med umiddelbar
retsvirkning for borgerne, kan pa den méde siges at vaere
et grunddataset. Den sidste mulighed, som behandles
i denne artikel, er at se pa, hvor intensivt de objekter,
som dataseettet beskriver, er regulerede. Et dataset over
objekter, der intensivt regulerede, vil med den forstéelse
veere et grundlaeggende dataseet. I begge tilfeelde vil der
veere de politiske og retssikkerhedsmeessige hensyn til
stede, der kan kategorisere datasettet som multidataseet,
i den etablerede basisdataterminologi (se Udvalget til ny-
teenkning vedrorende basisdata 2004, p.19)

Jeg vil prove at give nogle eksempler pé velkendte
dataseet, der ud fra de forskellige betragtninger ovenfor
kan anses som grunddata i natur- og miljeforvaltnin-
gen. Samtidigt vil jeg ogsd diskutere og problematisere
deres konkrete autoritet med udgangspunkt i sondrin-

gen mellem konstaterende og konstituerende dataszet.

Eksempler pa natur- og miljgmaessige
grunddata

Beskyttede naturtyper — Et datascet, der anvendes ofte

Et dataseet, der anvendes ofte af mange myndighe-
der og til mange formal, kan siges at vere et grund-
dataseet. Datasaettet over arealer beskyttet af natur-
beskyttelseslovens § 3 er sadan et dataseet. Det er mit
indtryk, at dataseettet, der fremgér af alle kommunale
GIS, bruges af kommunerne i forbindelse med langt

den meste planleegning og sagsbehandling indenfor

natur- og planomradet og er tilsvarende centralt for
den statslige Natura 2000-planleegning og Natur- og
Miljoklagenaevnets sagsbehandling. Registreringen
bruges endvidere direkte i de geografiske analysered-
skaber og beslutningsstottesystemer, som myndighe-
der og private radgivere udvikler, (se f.eks. Ludvigsen
& ConTerra 2010; KOMBIT Kommunernes it-felles-
skab 2012; J. B. Jensen 2011a; J. B. Jensen 2011b) og af
interesseorganisationer indenfor natur- og milje. Pa
den bagrund kan § 3-registreringen, som den kaldes,
ses som et grundleeggende dataset.

Beskyttelsen efter naturbeskyttelseslovens § 3 omfat-
ter visse heder, moser, enge, overdrev og seer. Dataszt-
tet over disse naturtyper er opbygget i forbindelse med
det, der er blevet kaldt en vejledende registrering af
beskyttelsen (Miljoministeriet Skov- og Naturstyrelsen
1993). Der er — med undtagelse af registreringen af
vandleb - tale om en konstaterende registrering, hvor
man med udgangspunkt i luftfotos har forsegt at registre
de arealer, hvor anvendelsen af lovgivningens regler ville
fore til en konstatering af, at arealet var beskyttet.

Det er imidlertid i mange tilfeelde en vanskelig sag at
konstatere, om et areal er beskyttet eller ej. De beskyttede
arealer afgreenses pa baggrund af fortolkning af loven,
dens forarbejder og en udviklet naevnspraksis, hvori
blandt andet indgar forhold som arealets driftshistorie,
botanik og jordbundsforhold samt eventulle anmeldel-
ser til kommunen efter driftslovens regler (se f.eks. Anker
20063; Pagh 2009). Det lader sig ikke afgere alene ved un-
dersogelser af luftfotos og besigtigelser i felten. Datasaet-
tet over § 3-arealer er altsa ikke autoritativt — det kan ikke
umiddelbart leegges til grund for retlige beslutninger.

En undersogelse i 2011 viste tilmed ogsa en afvi-
gelse mellem de eksisterende data og tilstedeverel-
sen af beskyttede naturtyper pa 15-20 % (Nygaard et
al. 2011). Den store usikkerhed vedrerende registre-
ringen af beskyttelsen og en rapport fra Danmarks
Miljoundersogelser forte i 2010 til en aftale mellem

Miljeministeriet og Kommunernes Landsforening om at
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bruge op mod 36 mio. kr. pa at gennemgé det eksiste-
rende dataseet (Miljoministeriet 2010).

I denne store statslige indsats med en samlet opdate-
ring af datasaettet, er det imidlertid uklart om det er en
retlig eller fysisk attribut, der registreres - altsa om det
er en registrering af tilstedeverelsen af en rddighedsind-
skraenkning eller af tilstedeveerelsen af naturtype eller
om det er begge dele pa samme tid. At bedemme pa de
tekniske anvisninger (Naturstyrelsen 2010) er det formo-
dentligt et forsog pa en registrering af begge dele pa sam-
me tid (jf ogsa Asbirk & Skafte 2011, p.146), men med en
forsimplet registrering af den retlige attribut — beskyttel-
sen — der ikke bruger almindelig juridisk metode.

Beskyttelse efter naturbeskyttelseslovens § 3 omfatter
imidlertid ogsé en rackke vandleb nemlig dem, der er ud-
peget af miljoministeren som beskyttede. Vandleb er altsa i
modseetning til de andre naturtyper kun omfattet af beskyt-
telsen, hvis de er udpegede af miljoministeren. Stedfaestel-
sen er her bundet til en kompetencenorm, udpegningen er
konstituerende og dataszttet er dermed autoritativt.

Eksemplet med naturbeskyttelseslovens § 3 vi-
ser, at behovet for autoritative data, der stedfaester de
grundlaeggende naturbeskyttende regelseet er stort, og
at samfundet bruger en del penge pa at fa det opfyldt,
men ogsa at det med den nuvarende formulering af
naturbeskyttelseslovens § 3 ikke kan lade sig gore. Man
kan neerme sig et godt datagrundlag og forbedre me-
toderne for dataindsamling og registrering, forhands-
formodningen for, at et registreret areal er omfattet af
lovens beskyttelse, kan bestyrkes, men autoritativt bliver
dataseettet aldrig, sa laenge stedfaestelsen af de beskyttede
arealer kun kan ske ud fra den konkrete subsumption

under naturbeskyttelseslovens regler.

Zonestatus — Et dataseet, der indgar

i mange forskellige arealregulerende
regelsaet

Den danske areallovgivning bestar i betydelig grad af

sammenkeedede regelsaet. Vandlgbslovens 2-m. breem-
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mer er eksempelvis via vandlebslovens § 69 delvist bun-
det til vandplanernes miljemal for vandlebet, der igen
via bekendtgerelse nr. 1355 af 11. december 2006 om
karakterisering af vandforekomster, opgorelse af pavirk-
ninger og kortleegning af vandressourcer er bundet til
afgreensningen af vandlebsvandforekomster, der igen via
Naturstyrelsens vejledning (By- og Landskabsstyrelsen
2011, p.12) igen er bundet til afgraensningen af Natura
2000-omrader osv. Beskyttelsen af sten- og jorddiger er
efter bekendtgerelse nr. 1511 af 14. december 2006 om
beskyttede sten- og jorddiger og lignende knyttet til sa
forskellige forhold, som ejerskabet, tilstedeverelsen af
beskyttede naturtyper, markeringen af diget pa Kort-

og Matrikelstyrelsens (nu Geodatastyrelsens) kortvaerk
Danmark (1:25.000) i den seneste reviderede udgave
forud for den 1. juli 1992, digets formal og endelig om-
radets zonestatus. Sten- og jorddigebeskyttelsen er altsa
ogsé sammenkeedet med en lang reekke andre forhold og
registreringer.

Et dataseet, der pa den vis indgar i mange af de for-
skellige andre arealregulerende regelszt kan ses som
et grunddataseet. Data for et omradets zonestatus er et
godt eksempel herpa. En undersogelse af den regulering,
der pé den ene eller anden méde er knyttet til et omra-
des zonestatus, viser at det omfatter mindst 24 regelseet
(se Boks 1). Ud fra den metode, er der altsa grundlag for
at karakterisere data for et omrades zonestatus som for-
valtningsmaessige grunddata indenfor miljo- og natur-
beskyttelsesomrédet.

Hvordan er sa den retlige autoritet af de zonedata vi
har? Data om et omréadets zonestatus er — i modsetning
til f.eks. data om tilstedeverelsen af et serligt naturind-
hold pa et areal - retlige geodata. Det er geodata, hvor at-
tributten beskriver et retsforhold og ikke et fysisk objekt.
Retsforholdet zonestatus bedemmes ud fra planlovens
§ 34, hvorefter et omrade, der ikke gyldigt er overfort
til byzone- eller sommerhusomrade ved lokalplan el-
ler tilsvarende @ldre planer, er landzone. Stedfestelsen

af byzone og sommerhusomrader er siledes bundet til



en kompetencenorm. Alligevel er datasaettets autoritet
problematisk. Et omrédes zonestatus ma nemlig herefter
afgores pa baggrund af en vurdering af det kommunale
plangrundlag.

Naturstyrelsen samler alle oplysninger om kommu-
nale planer efter planloven i plansystemDK, og kommu-
nerne har efter cirkulaere nr. 68 af 6. september 2006 om
plansystemDK pligt til at indberette nye og eksisterende
planer til systemet. I forbindelse med indberetningen,
har kommunerne relativt formlost vurderet bade attri-

but og stedfaestelse - dvs. dels sporgsmalet om zone-

status i medfer af plangrundlaget, dels den geografiske

udstreekning af eventuel byzone og sommerhusomrade.
Angivelse af zonestatus i plansystemDK er altsd en regi-
strering, der ma bruges med meget stor forsigtighed
i retlige sammenhaenge. De grunddata vi har i plan-
systemDK vedrerende et omrédets zonestatus er ikke
autoritative.

Planerne tilknyttes systemet i en pdf-version, si det
er muligt at vurdere et areals reelle zonestatus pa det rette
autoritative grundlag med indgang via plansystemDK.

Men, nar der nu findes et centralt register, som plansy-
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stemDK, og nar nu et omrades zonestatus har sa stor
betydning i mange retlige ssmmenheenge, sa er det ikke
hensigtsmaessigt, at data i systemet vedregrende et omrades
zonestatus ikke er autoritative — hverken ud fra retssikker-
hedsmaessige eller effektivitetsmaessige betragtninger.
PlansystemDK har hjemmel i planlovens § 54 b,
der blev indsat i 2006 ved lov nr. 539 af 8. juni 2006.
Det havde vaeret forholdsvist let ved lovaendringen at
etablere et autoritativt register, der ikke bare samlede
oplysninger om galdende kommune- og lokalplaner
og stillede planerne til radighed for alle, men som ogsé
konstituerede et omradets zonestatus. Derved kunne
vi med den samme indsats have haft et autoritativt data-

set for zonestatus i Danmark.

Fredskovspligt - Et datasaet, der beskriver
en intensiv regulering med umiddelbar
retsvirkning for borgerne
Vi har to gamle arealregulerende regelset — de to gamle
“pligter” landbrugspligten og fredskovs-pligten. De er
de neeste eksempler, jeg vil treekke frem. Fredskovsplig-
ten er bindende for ejerne af en ejendom, og indeholder
en intensiv regulering af udnyttelsesmulighederne péa de
omfattede arealer. P4 den baggrund kan data for fred-
skovspligt karakteriseres som et grunddata.
Fredskovspligten er — som det ofte formuleres — en
permanent reservation af arealet til skovformal (jf. f.eks.
Anker 2006b, p.646). Fredskovspligten medforer en reekke
indskraenkninger i ejerens radighed over arealet. Kravet
om, at fredskovspligtige arealer skal holdes bevoksede, var
i mange dr det veesentligste element i skovlovens radig-
hedsindskreenkning. I dag er det i hojere grad forbuddet
mod byggeri, anlaeg og terreensendringer, der ikke er nod-
vendige for skovdriften, der er den veesentligste restriktion
knyttet til fredskovspligten. Ligesom et areals zonestatus
har afgerende betydning i forbindelse med en lang reekke
andre arealregulerende regelseet, sa er der ogsa en lang
raekke forskellige regelseet, hvis anvendelse athenger af,

om et areal er fredskovspligtigt eller ej.
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Boks 2
Skovlovens § 3

Fredskovspligtige arealer er:

1) Arealer, som miljgministeren har besluttet skal
veere fredskovspligtige.

2) Arealer, der i matriklen eller tingbogen er
noteret som majoratskov.

3) Arealer med skov, der gjes eller erhverves af
stat, kommuner eller folkekirke, arealer, der
ejes af disse, og hvor skov etableres eller
indfinder sig, samt tilhgrende arealer uden

treebevoksning

Landbrugslovens § 2

§ 2. Ved en landbrugsejendom forstas i denne
lov en ejendom, der er noteret som en land-
brugsejendom i Kort- og Matrikelstyrelsens

matrikelregister.

Stk. 2. En landbrugsejendom er undergivet land-
brugspligt, hvorved forstas, at eendommen er

omfattet af reglerne i denne lov.

Landbrugspligten er autoritativt knyttet til registre-
ringen i matriklen. Det er fredskovspligten derimod
ikke. Afgraensningen af, hvilke arealer, der er fredskovs-
pligtige, har tidligere veeret veeldig vanskelig, idet det
har kreevet et historisk kendskab til den enkelte skovs
tilblivelse og til den skiftende skovlovgivning. Det forte
til en revision af bestemmelserne i 2004. For privatejede
arealer angiver skovlovens § 3 nu, at fredskovspligten
dels omfatter de arealer, som miljeministeren har be-
sluttet, skal veere fredskovspligtige, dels de arealer, der
i matriklen eller tingbogen er noteret som majoratskov
(se boks 2).

Begrebet majoratskov er knyttet til lensaflosningslo-

ven af 1919, der regulerede udstykningsmulighederne fra



de gamle len, stamhuse m.v., Efter lensaflosningsloven
var blevet vedtaget, blev alle majorater gennemgaet, og
deres skovejendoms status som majorat blev tinglyst og
senere noteret i matriklen. Denne afgraensning, der hen-
holder sig til matriklens og tingbogens notering, er der-
for ukompliceret. Matriklens notering er her autoritativ.

Den anden gruppe, "arealer som miljeministeren har
besluttet skal vaere fredsskov”, er derimod problematisk.
Baggrunden for bestemmelsen er, at skovloven af 1989
opererede med ni forskellige kriterier for hvilke jorder,
der var omfattet af fredskovspligt. Man gennemforte
sd en landsdaekkende fredskovskonstatering for at fa
fredskovspligten noteret i matriklen. Fredskovskonsta-
teringen afsluttedes i 1998, og matriklen skulle herefter
ogsa vere autoritativ m.h.t. fredskovspligt. Vedtagelsen
af den nye skovlov i 2004 tilsigtede angiveligt at opna en
forenkling vedrorende sporgsmalet om fredskovspligt,
men den forenkling opndede man stort set ikke. Formu-
leringen i 2004-loven betyder nemlig, at det er den “be-
slutning’, der blev truffet i forbindelse med fredskovs-
konstateringen med hjemmel i den tidligere skovlov, der
er det retlige grundlag for fredskovspligten.

Nar man derfor skal afgore, om et privat areal er un-
derlagt fredskovspligt, kan man altsa ikke henholde sig
til matriklens notering. Den har, hvad enten den gér ud
pé fredskovspligt eller ej, ingen retsvirkning. Det er den
konkrete skovlovssag, der er det retlige rundlag for fred-
skovspligten. Er der ingen skovlovssag, s er der ingen
fredskovspligt. Er der en skovlovssag, som fastslar fred-
skovspligt, sa er arealet som udgangspunkt fredskovsplig-
tigt. En skovlovssag kan imidlertid som andre afgorelser
anfegtes som forkert. Hvis man som borger vil anfegte
den gamle skovlovsafgerelse, md man have fat i den gamle
skovlov igen med dens ni kategorier af fredskovspligtige
arealer, og sammenholde den med de forhold, der var geel-
dende pa tidspunktet for fredskovskonstateringen.

Den gamle skovlovs ni kriterier for fredskovspligt
gav i forvejen anledning til retssikkerhedsmeessig kritik

(Miljeministeren 1988, bem. til § 7; Miljgministeren

1996, bem. til § 8) og efterhanden som administrationen
af dem kommer p4 afstand, vil tvivl om afgrensning og
lokalisering af fredskovspligtige arealer blive stadig van-
skeligere at handtere.

Endelig er der de offentlige arealer med skov. Her er
fredskovspligten knyttet til tilstedeveerelsen af natur-
typen skov. Dertil kommer et kompliceret samspil med
den kommunale planlegning i lovens § 3, stk. 4 og stk.
5, der betyder, at ogsa aldre kommune- og lokalplaner
har betydning for, om et offentligt ejet areal med skov er
fredskovspligtigt.

Ligesom hede, overdrev, eng, so 0g mose, sa er skov
en dynamisk naturtype. Skov indfinder sig pa de fleste
arealer over en arrakke og udvikles fra tilgroede parker
og offentlige beplantninger. Data om skov kreever altsa
en jeevnlig opdatering for at veere retvisende. Indberet-
ningerne, der danner grundlag for Naturstyrelsens og
Geodatastyrelsens notering af fredskovspligt i matrik-
len, er varierende i kvalitet, og er formodentligt i mange
kommuner mere undtagelsen end reglen. Skovlovens §
3, stk. 6, der indeholder pligten til at meddele Natursty-
relsen, nar offentlig skov pd den méade opstar, er desuden
kun en ordensforskrift uden retsvirkning i forhold til
fredskovspligten. Matriklens registrering af fredskovs-
pligt er altsa konstaterende og ikke konstituerende, som
den tilsvarende registrering af landbrugspligt er.

Ved loveendringen kunne fredskovspligten let have
veeret knyttet til matriklens notering ligesom land-
brugspligten. Nér det ikke skete, sa skyldes det ifolge
forarbejderne til 2004-loven dels muligheden for at rette
fejlregistreringer, dels at man i tvivlstilfeelde vil fastholde
den gamle skovlovssag frem for matriklens notering
som det retlige grundlag (Miljeministeren 2004, indl.
pkt. 2.6 og bem. til § 3). Problemet med fejlregistre-
ringer kunne imidlertid veere lost ved en almindelig
hjemmel til at rette sidanne i matriklen, og ud fra en
effektivitetsbetragtning havde tvivlstilfeeldene nok haft
bedst af at blive udryddet en gang for alle, ved at lade

matriklens notering veere autoritativ.
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2004- skovloven knytter udtrykkeligt fredskovspligten
til miljeministerens beslutning” og ikke til miljoministe-
rens “afgorelse” — der ellers naturligt vil referere til skov-
lovsafggrelsen. Det kan umiddelbart undre. Nu kan mini-
steren jo beslutte naesten hvad som helst for sig selv og
sine ansatte, men skal hans beslutning have retsvirkning
for borgerne, ma den enten folges op af en forvaltningsret-
lig afgorelse eller af en ministeriel bekendtgorelse.

Om skovlovens formulering er valgt for at give mini-
steren mulighed for at fastleegge fredskovspligtige area-
ler generelt ved en ministeriel bekendtgorelse — som
f.eks. strandbeskyttelses- og klitfredningslinjen efter na-
turbeskyttelseslovens § 8, stk. 3 - mé sta abent. Lovens
forarbejder tager ikke stilling til sporgsmalet, men den
konstruktion ville pa forholdsvis smidig vis kunne gore
matriklens notering autoritativ for sa vidt angar privat-
ejede fredskovspligtige arealer. Vedrorende de offentligt
ejede arealer ville det imidlertid kraeve en lovaendring at
fa et autoritativt dataseet, sa fredskovspligten ikke blev
knyttet til tilstedevaerelsen af skov, men til Naturstyrel-
ses konstatering og Geodatastyrelsens registrering af

arealet i matriklen som fredskovspligtigt.

Vandlgb — Et datasaet over objekter, der
er intensivt retligt regulerede
Det sidste eksempel pé data, der kan anses som grund-
data og hvis autoritet kan problematiseres, er data for
vandleb. Vandleb er fysiske objekter, der er relativt inten-
sivt retligt reguleret. En del af de vandlgbsdatasaet, som
myndighederne har, er datasaet over vandlgbene som fy-
siske objekter, mens andre af myndighedernes datasat er
retlige geodata — dvs. datasaet over retlig regulering.
Danmark har historisk set en detaljeret vandlebs-
registrering (se f.eks. Ovesen et al. 2000, pp.17-18).
Kortlaegningen, der har taget udgangspunkt i topogra-
fiske kort omfatter op mod 76.000 km. vandleb, grofter,
kanaler m.v. og op mod 120.000 sger over 100 m2. Som
landskabselementer eller fysiske objekter kan sger og

vandlgb m.v. vaere omfattet af et eller flere af de regelseet,
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der er gengivet i boks 3. Der er altsa tale om objekter,

der er intensivt retligt regulerede og data for seer og
vandleb kan pé den baggrund betragtes som grunddata.
Vandlebsdata har pa mange mader vaeret et smer-
tensbarn for bade den kommunale og den statslige
natur- og miljeforvaltning, og nu er det ambitionen, at
vandlebsdata skal etableres som en del af de geografiske
grunddata (Kommunernes Landsforening & Regerin-
gen 2012, p.22). Baggrunden for ambition om auto-
ritative vandlobsdata er nok de kaotiske tilstande der
herskede efter at politikerne havde fastlagt indholdet
af randzoneloven i den politiske aftale "Gron Veekst”
og embedsmendene blev sat til at skrive lovteksten

og udmente politikkernes krav om randzoner langs



alle vandleb, grofter, kanaler m.v. (jf. f.eks. Hedemand
2010).

Til hvert regelsaet i boks 3 er der udviklet et dataszet,
der danner baggrunden for et kortmateriale, som den
retlige regulering baseres pa. Det er imidlertid kun i
de tilfeelde, hvor der tale om et retligt konstituerende
kortmateriale, at vandlobsdatasattene er autoritative.
Aktuelt geelder det kun for 4 regelset, nemlig naturbe-
skyttelseslovens beskyttelse af vandleb i lovens § 3 og
16, for kompensationskortet knyttet til enkeltbetalings-
ordningen og for miljemalslovens udpegning af so- og
vandlebsforekomster. Her er reguleringen bundet til
kortmaterialet - datasaettet er konstituerende.

Kortmaterialet for de andre dataset er en registre-
ring af, hvor man formoder at anvendelsen af lovgiv-
ningens regler, ville fore til, at en s, groft, vandleb eller
rorledning var omfattet af det pageldende regelsaets
regler. Det gelder saledes for sger vandleb m.v. omfattet
af vandlebslovens og miljobeskyttelseslovens regler, for
soer omfattet af naturbeskyttelseslovens regler, for soer
og vandleb med 2 m-braemmer efter vandlgbslovens §
69, og for sger og vandleb omfattet af kravet om randzo-
ner. Her er dataszttet eller kortmaterialet, som det ofte
formuleres af myndighederne, kun vejledende.

Det er selvsagt helt uigennemskueligt for de borgere,
der forventes at efterleve lovgivningen, og til dels ogsa
for de myndigheder, der administrerer den. For borgeres
vedkommende kompliceres sagen yderligere af, at sper
og vandlgb med 2 m-braemmer samt sper og vandlgb
med kompensationsmulighed for randzonekravet vises
pé kort med adgang via NaturErhvervstyrelsens hjem-
meside (NaturErhvervstyrelsen 2012) sger og vandlob
omfattet af naturbeskyttelseslovens regler vises pa Miljo-
ministeriets side Arealinformation (Miljeministeriet
n.d.), mens sger og vandleb med miljemal vises pa kort
med indgang via Naturstyrelses hjemmeside (Miljomi-
nisteriet Naturstyrelsen 2013).

I den fellesoffentlige digitaliseringsstrategi ses vand-

lobsdata som grunddata, og ambitionen er, at de skal

etableres som autoritative data (Regeringen et al. 2011,
P-39). Men hvis det mal skal kunne nés, s& méa der en
lovaendring til i bade vandlgbsloven, miljebeskyttelses-

loven, naturbeskyttelsesloven og randzoneloven.

Konklusion

Vender vi tilbage til spergsmalet om, hvad autoritative
geodata som forvaltningsgrundlag egentlig er, sa leeg-
ger denne artikel altsa op til en definition af autoritative
geodata som retlige geodata, der umiddelbart og uden
yderligere provelse kan leegges til grund for en given ret-
lig beslutning som f.eks. en forvaltningsretlig afgorelse.
Med den definition, kan de autoritative data altsd umid-
delbart bruges i retlige ssammenhange og danne grund-
lag for retlige dispositioner.

I afgraensningen af, hvad der kan anses som forvalt-
ningsmassige grunddata, opstiller artiklen nogle mulige
kriterier i vurderingen. Hvad angar retlige geodata, sa
foreslas det at se pa omfanget af anvendelsen i forvalt-
ningen, omfanget af, hvor mange andre arealregulerende
regelszet, der knytter sig til datasattet, og intensiteten af
reguleringen knyttet til datasaettet. Hvad angar geodata
for fysiske objekter, sa foreslas det at se pa, hvor intensivt
regulerede de objekter er, som datasaettet beskriver. Ek-
semplerne i artiklen - § 3-registreringen og registrerin-
gen af zonestatus og fredskovspligt — illustrerer imidler-
tid, at den made den grundlaggende areallovgivning er
skruet sammen p4, ofte star i vejen for at fa et autoritativt
dataset. Lovgivningens konstruktion og formuleringer
star i vejen for autoritative grunddata indenfor natur- og
miljpomrédet.

Huis vi skal bevaege i retning af autoritative retlige
geodata, sa skal vi bevaege os hen imod en situation,
hvor arealreguleringen stedfeestes pa baggrund af kom-
petencenormer, og hvor retsvirkningen knyttes til regi-
streringen. Vi skal altsa beveege os fra en konstaterende
til en retligt konstituerende afgraensning af de enkelte
objekter i dataseettet.

I Regeringens og KLs digitaliseringsstrategi erkendes

PERSPEKTIV NR. 23-2013 | 35



REVIEWED

problemet med de tvivlsomme retlige geodata. Det forer
til en malsaetning om, at der skal arbejdes mod bedre
kvalitet og deklaration af miljedata. Det erkendes, at
forskellene pa miljodatas kvalitet er for store og sveere at
gennemskue for brugerne, hvilket skaber usikkerhed og

mindre effektivitet (Regeringen et al. 2011, p.33). Derfor
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