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Abstract

Artiklen indeholder en juridisk analyse af nogle af INSPIRE-direktivets grundbegreber: geodata,
geografiske objekter og metadata. | analysen introduceres begrebet retlige geodata som en kate-
gori af geodata, hvor de centrale egenskaber kan beskrives som retlige attributter, og hvor korrekt
anvendelsen af juridisk metode er vaesentlig for kvaliteten af de pageeldende geodata. Artiklen
behandler INSPIRE-direktivets krav til metadata og konkluderer, at direktivet med en produktori-
enteret regulering af geodataomradet vil bidrage til en gget gennemsigtighed i forhold til en lang
reekke af de geodata, der stilles til radighed for borgerne og ligger til grund for myndighedernes
beslutninger. Det fremhaeves i den forbindelse, at metadata vedrgrende retlige geodatas gyldig-
hed er vaesentlig for anvendeligheden af de pagaeldende data. Endelig viser artiklen, at der stadig
er en raekke problemstillinger i forbindelse med de kortleegningsprocesser, som geodata frem-
kommer i, der kalder pa en tydeligere retlig regulering. Her foreslas at indfgre procedurekrav, der
forpligter myndighederne til at redeggre for ngglebeslutninger i forbindelse med kortlagningspro-
cesser indenfor miljgforvaltningen og til at evaluere datakvalitet i forbindelse med formidling og
brug af geodata og geoinformation.
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1 Introduktion - geodata og GIS

Brugen af geografiske informationssystemer og digital kommunikation i forholdet mellem borger-
ne og myndighederne har vaeret pa den politiske dagsorden siden 1990-erne. (f.eks
Forskningsministeriet, 1994; Forskningsministeriet, 1999; Miljgministeriet, 2003). GIS udger i sta-
dig hgjere grad grundlaget for forvaltningsretlige afggrelser, og kort og geografisk infrastruktur
fremhaeves ogsa af Kort og Matrikelstyrelsen, som havende en vasentlig betydning for vandram-
medirektivets og oversvgmmelsesdirektivets implementering og samfundets mulighed for at traef-
fe kvalificerede og gennemsigtige beslutninger (Kort og Matrikelstyrelsen, 2008, s. 16). | de sam-
fundsvidenskabelige forskningsmiljger har der veeret fokus pa, hvordan brugen af internet og geo-
grafiske informationssystemer (GIS) pavirker de demokratiske processer og den offentlige forvalt-
ning (Brande-Lauridsen, 2005; Skov-Petersen, 2002), og pa hvordan den digitale forvaltning rent
praktisk og retligt kan etableres (Spies, 2003).

Fundamentet for de geografiske informationssystemer er de data, som systemerne danner deres
kort og informationer ud fra. Det er de data, der er denne artikels omdrejningspunkt. Udgangs-
punktet for artiklen er problemstillingen omkring sandhedsvaerdien af geodata og samfundets mu-
lighed for at traeffe kvalificerede og gennemsigtige beslutninger. Hensigten er at give en miljgretlig
orienteret introduktion til og vurdering af INSPIRE-direktivet og en juridisk analyse af direktivets
grundbegreber. Det er imidlertid ogsa hensigten at konkretisere nogle af de retlige problemstillin-
ger, der er knyttet til den praktiske produktion, formidling og anvendelse af geodata, og i den for-
bindelse diskutere i hvilket omfang der kan opstilles nogle retlige rammer for disse processer.

Problemstillingerne er belyst med afsaet i traditionel juridisk metode, men med fokus pa de brede-
re samfundsmaessige sammenhange, som retsreglerne virker i og relaterer sig til. Grundlaget for
artiklens vurderinger og fokus er det traditionelle retsstatsideal - retssikkerhed for borgerne i rela-
tion til myndighedernes regulering og gvrige aktiviteter, men ogsa mere moderne miljgmaessigt
orienterede principper som gennemsigtighed for borgerne i myndighedernes miljgforvaltning og
mulighed for offentlighedens deltagelse i beslutninger indenfor miljgomradet. Gennemsigtighed
og offentlighedens deltagelse er en udtrykkelig del af baggrunden for en raekke af de centrale di-
rektiver i feellesskabslovgivningen indenfor miljgomradet, hvor det i forskellige formuleringer
fremgar af preeamblen til bade vandrammedirektivet, IPPC-direktivet, SMV-direktivet og affaldsdi-
rektivet.

Artiklen har tilknytning til mit igangvaerende ph.d. projekt om vandplanlaegning, og vandomradet
er saledes et gennemgaende tema for artiklens eksempler og problemstillinger.

2 INSPIRE-direktivet og geografisk information

Geografisk information er oplysninger, der kan stedfaestes. Inden for miljgomradet er det f.eks.
oplysninger om vand, jord, luft, bygninger, veje, m.v. der kan stedfaestes ved hjzlp af en geogra-
fisk reference f.eks. en adresse eller en markering pa et kort.

Geografisk information praesenteres almindeligvis pa kort — og i dagens forvaltning isaer via GIS,
der er en forkortelse for geografiske informationssystemer. Geografiske informationssystemer er
karakteriseret ved, at der ud fra de samme seet af data i forskellige uddrag og kombinationer kan



dannes forskellige kort, ofte kaldet temakort. Geografiske informationssystemer bruges saledes
bade til at udveaelge data til dannelsen af kort, savel som til at praesentere disse kort for brugere af
forskellig slags — f.eks. forskere, beslutningstagere eller borgere.

Den retlige regulering af kort og GIS-omradet har faet sin “grundlov” med INSPIRE-direktivet, hvis
fulde tittel er Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/2/EF af 14. marts 2007 om opbygning
af en infrastruktur for geografisk information i Det Europaeiske Fzellesskab. INSPIRE-direktivet vil
fremover vaere styrende for den made arealdata, kort og planer spiller sammen pa indenfor miljg-
omradet. Malet med INSPIRE-direktivet er at etablere og harmonisere det, der betegnes som en
infrastruktur for geografisk information. Direktivet har et brugerperspektiv, sigtet er at nyttigggre
eksisterende oplysninger om miljgforhold for borgere, myndigheder og beslutningstagere. Der
arbejdes fremover mod en stadig teettere kobling mellem infrastrukturen for geografisk informati-
on og EU’s andre miljgrelaterede direktiver.

Direktivet skulle vaere implementeret i medlemslandende senest den 15. maj 2009, hvilket for
Danmarks vedkommende skete med vedtagelsen af lov nr. 1331 af 19/12/2008 om infrastruktur
for geografisk information med popularnavnet Gl-loven og den tilhgrende bekendtggrelse nr. 396
af 15/05/2009 om infrastruktur for geografisk information. De fleste af miljgministerens admini-
strative befgjelser i henhold til loven er delegeret til Kort- og Matrikelstyrelsen jf. bekendtggrelse
nr. 649 af 01/06/2009 om henlaeggelse af opgaver og befgjelser til Kort- og Matrikelstyrelsen.

Der er tale om et nyt retsomrade — eller i det mindste et nyt omrade indenfor miljgretten. Der er
ogsa tale om et retsomrade, der er meget teknisk og derfor vanskeligt tilgaengeligt for jurister og
samfundsforskere. Den tekniske standardisering spiller en central rolle og er vigtig for forstaelsen
af retsomradet. Udgangspunktet er her de tekniske standarder for geografisk information udviklet
af den internationale standardiseringsorganisation ISO (ISO, 2003).

Termen ”“Infrastruktur for geografisk information” er ikke umiddelbart selvforklarende. INSPIRE-
direktivets artikel 3 definerer “geografisk information” som data eller samlinger af data, som kan
stedfaestes, og "infrastruktur for geografisk information” som bade bestemmelser og de teknolo-
gier, der ggr det muligt at fa oplysning om hvilke data der findes, og hvor de findes, samt at fa ad-
gang til data og til at sammenstille data fra forskellige kilder uden tekniske eller organisatoriske
hindringer og uden tab af informationer.

Begrebet infrastruktur bruges normalt som en betegnelse for de systemer, der til sammen forbin-
der nogle enheder i et stgrre system. | INSPIRE-direktivets tilfeelde udggres infrastrukturen altsa
bade af bestemmelser og teknologier, dvs. bade af den lovgivning og de aftaler, der er med til at
forbinde og nyttigggre geografisk information og de teknologier, der ggr forbindelse og nyttigge-
relse mulig. Infrastrukturen udggres altsa af hele det system, der opbygges vedrgrende geografisk
information, dvs. ogsa myndighedernes services og tjenester.

INSPIRE-direktivet skal seette rammen for nationale regelsaet, der skal fa geografiske informationer
til at flyde mere frit mellem myndigheder og borgere og mellem myndigheder indbyrdes indenfor
Det Europaiske Fzellesskab. Hovedformalet med dette er at ggére den geografiske information
brugbar ved udformningen og gennemfgrelsen af faellesskabs politik pa miljpomradet og andre



omrader, hvor miljgbeskyttelseskrav skal integreres. Det er imidlertid ogsa et af direktivets formal
at medvirke til at skabe i indsigt myndighedernes beslutningsgrundlag (jf. f.eks. Hvingel, 2009, s.
155).

3 Direktivets indhold

INSPIRE-direktivet er opdelt i kapitlerne I-1IV og har 3 bilag. Her fglger en kort oversigt over direk-
tivet inden de mere grundlaeggende retlige problemstillinger, som direktivet giver anledning til,
bliver behandlet.

Kapitel | indeholder bestemmelser om hvilke geodata, der er omfattet af direktivets bestemmel-
ser. Direktivet omfatter som hovedregel stedbestemte data, som foreligger i elektronisk form hos
offentlige myndigheder.

Definitionen af offentlig myndighed i INSPIRE-direktivet svarer til definitionen af offentlig myndig-
hed i miljgoplysningsdirektivet. Den danske Gl-lovs definition af offentlige myndigheder omfatter
derfor ligesom i miljgaktindsigtsloven myndigheder og andre organer, herunder juridiske eller fysi-
ske personer, som det pahviler at varetage offentlige pligter eller opgaver eller at udfgre offentlige
tjenesteydelser i forbindelse med miljget. Det kan f.eks. have betydning for selskaber m.v. inden-
for de offentlige forsyningsomrader sasom affaldsomradet, trafikomradet, energiomradet, spilde-
vandsomradet og vandforsyningsomradet.

Det er en betingelse for, at data er omfattet af direktivet, at de vedrgrer et eller flere af de tema-
er, som er anfgrt i direktivets bilag I, Il eller Ill. Data, som er omfattet af bilag | og I, er overvejen-
de kort- og registerdata, det man kan kalde referencedata. Disse data danner grundlag for stedfee-
stelsen af data pa bilag Ill og omfatter for eksempel data vedrgrende transportnet, matrikler og
adresser. Data, der er omfattet af bilag |, forventes at blive fremstillet og vaere tilgaengelige pa et
tidligere tidspunkt end data omfattet af bilag Il.

Data omfattet af bilag Ill er karakteriseret ved at have szerlig betydning for planlaegning, admini-
stration og overvagning af miljgrelaterede forhold.

Felgende miljgrelaterede emner er blandt dem, der er optaget pa INSPIRE-direktivets bilag lll:
e Bygninger
e Jordbund og underjord
e Nuveaerende og planlagt arealanvendelse
e Luftforurening, kemikalieforurening m.v.
e Offentlig forsyningsvirksomhed
e Miljgovervagning
e Produktions- og industrifaciliteter
e Landbrugs- og akvakulturanlzaeg
e Omrdder med radighedsindskraenkninger og andre begraensninger.
e Levesteder og biotoper
e Energi- og naturressourcer



Kapitel Il indeholder bestemmelser om metadata, herunder kravet om at der skal fremstilles me-
tadata for geodatasaet og geodatatjenester omfattet af direktivet.

Kapitel Il giver Kommissionen bemyndigelse til at fastseette bestemmelser for interoperabilitet
mellem geodatasaet og geodatatjenester, som det er formuleret i direktivet. Det er bestemmelser,
der skal sikre, at de geodata og geodataseet, der er omfattet af direktivet, kan sammenstilles pa
tveers af medlemsstaterne, og at de geodatatjenester, som medlemsstaterne etablerer, kan funge-
re sammen.

Kapitel IV omhandler nettjenester. Medlemslandene skal efter bestemmelserne i dette kapitel
oprette og drive det, der kaldes ”et net af tjenester”. Der er i praksis tale om en internetbaseret
service med en raekke funktioner vedrgrende de geodata og geodatasaet omfattet af direktivet.
Disse tjenester eller funktionaliteter skal f.eks. omfatte sggning, visning, download og transforma-
tion af geodataseet, og de skal veere til radighed for bade myndigheder og borgere. Offentlighe-
dens adgang til de forskellige geodataseet og geodatatjenester kan dog begraenses efter regler,
som svarer til reglerne for begreensning af adgangen til miljgoplysninger.

Kapitel IV indeholder bestemmelserne vedrgrende gennemfgrelse af direktivet i medlemsstater-
nes lovgivning m.v.

4 Direktivets grundbegreber

Vi har med INSPIRE-direktivet faet nogle nye juridiske begreber som geodata, geodatasaet, geoda-
tatjenester, metadata m.v. med szerlig relevans for miljpomradet. Det er begreber, vi kan analyse-
re i forhold til den @vrige lovgivning, og begreber vi kan bruge til at analysere den gvrige lovgivning
ud fra og fa nye perspektiver pa kendte juridiske forhold. Henrik Palmer Olsen skriver om struktu-
rering, systematisering og begrebsudvikling: ”Begrebsudvikling og opdyrkning af nye retsomrader
saettes ofte i gang af gkonomiske, teknologiske og ideologiske forandringer, og disse forandringer
har ofte en international karakter og er baret af mere strukturelle sociale forandringer” (Olsen,
2008, afsnit 2.2.2). Beskrivelsen passer godt pa geodataomradet og pa direktivets indfgrelse af nye
retlige begreber som geodata og metadata, og jeg laegger i det fglgende ogsa op til at indfgre be-
grebet retlige geodata som et nyt begreb.

4.1 Geodata

Geodata er defineret som alle data, som rummer en direkte eller indirekte henvisning til et be-
stemt sted eller geografisk omrade, jf. INSPIRE-direktivets art. 3, nr. 2 og Gl-lovens § 2, nr. 1. Geo-
data omfatter saledes det, der indenfor forskellige omrader er blevet kaldt geografisk data, GIS-
data, geospatial data etc. | miljgforvaltningen har termerne miljg- eller arealdata nok vaeret domi-
nerende. | vandrammedirektivsammenhang bruges ofte bare ordet data (jf. f.eks. CIS Working
Group 3.1, 2003).

Geodata kan i praksis ogsa omfatte det, der ofte kaldes geografisk information. Der er dog grund
til at opretholde sondringen mellem begreberne data og information. Hvor data er de ra faktuelle
oplysninger, bruges begrebet information normalt om tilpassede, sammenstillede og fortolkede
data (Brodersen, 2004, s. 310). Geodata og geo-information eller geografisk data og geografisk
information bliver ofte brugt som synonymer, men er det altsa ikke. Nar det fremhaeves her, sa er



det fordi, det bergrer en af denne artikels problemfelter — nemlig omfanget og karakteren af de
beslutninger om fortolkning og bearbejdning af geodata i forbindelse med information til offent-
ligheden og brugen af denne information i retlige sammenhange.

Det er ogsa veerd at fremhave, at INSPIRE-direktivets definition ikke sondrer mellem forskellige
slags data, men kun knyttes til det forhold, at de pag=ldende data har en geografisk reference.
Alle data, der kan stedfeestes geografisk, er sdledes omfattet af legaldefinitionen. Al lovgivning kan
dermed i princippet siges at falde ind under begrebet geodata, idet lovgivning via begrebet territo-
riel jurisdiktion altid er knyttet geografisk til et bestemt omrade (Boer, van Engers, Peters, &
Winkels, 2007, s. 51). Det har dog naeppe nogen praktisk eller analysemaessig vaerdi at behandle al
lovgivning som geodata.

4.2 Retlige geodata

Det er et udpraeget teknisk omrade, som INSPIRE-direktivet leegger en retlig regulering ned over.
Der er imidlertid ogsa tale om regulering af et retligt omrade, idet en lang raekke oplysninger og
data om retlige forhold ogsa er geodata i direktivets forstand og ma underlaegges direktivets be-
stemmelser. Iseer indenfor miljgomradet er en stor del af de geodata, som myndighederne ind-
samler og opbevarer, data om retlige forhold. Det drejer sig bl.a. om beskyttede omrader, bygge-
og beskyttelseslinjer, tilladelser og godkendelser m.v., planer, ejerforhold og noteringer. Stedfze-
stede oplysninger om disse forhold er ikke primeert data om eksisterende geografiske og fysiske
legemer, men data om lokaliserede rettigheder og pligter. Det er en gruppe af geodata, man kan
betegne som retlige data eller retlige geodata. Sadanne retlige geodata er karakteriseret som
normative statements, positions, and titles relating to space (Boer et al., 2007, s. 49).

Retlige geodata er en gruppe af geodata, som frembyder nogle seerlige juridiske problemstillinger
bade vedrgrende produktionen af disse data, det der ofte kaldes kortleegning, og vedrgrende me-
tadata for disse data. Disse problemstillinger tages op i de fglgende afsnit.

Hvad er sa retlige og ikke-retlige geodata? Retlige geodata er stedfaestede rettigheder og pligter,
som det f.eks. kommer til udtryk i tilladelser, radighedsindskraenkninger, forbud, pabud m.v.. For-
skellen pa retlige og ikke-retlige geodata kan illustreres med vandindvindinger som eksempel. Ved
kortleegning, indsamling eller behandling af data om vandindvindinger er der forskel pa, om det er
data vedrgrende de fysiske vandindvindinger, eller om det er data vedrgrende vandindvindingstil-
ladelserne, som man har med at ggre. Hvis der er tale om en kortlaegningsproces, sa er det ene en
kortlaegning af fysiske forhold, mens det andet er en kortlaegning af retlige forhold.

Det synes ukompliceret, men der er en raekke tilfelde, hvor det kan vaere svaert umiddelbart at
afggre, om der er tale om retlige eller fysiske geodata. | den danske geologi- grund- og drikke-
vandsdatabase Jupiter, som der bl.a. er offentlig adgang til via www.geus.dk, kan man finde en
lang reekke oplysninger om boreprofiler dannet pa baggrund af de borerapporter, som brgndbore-
re er forpligtet til at indsende til myndighederne i forbindelse med etablering af vandforsyningsbo-
ringerne. Databasen indeholder altsa bade retlige geodata, dvs. data vedrgrende pligten til at ind-
berette boreprofiler og ikke-retlige data om de geologiske forhold.



Man opfatter traditionelt geodata som data med tre dimensioner: tid, sted og attribut. Retlige
geodata kan i den forstdelsesramme ogsa opfattes som geodata med retlige attributter. Illustreret
ved et eksempel, sa vil de tre dimensioner for geodata vedrgrende beskyttede vandlgb saledes
skulle angive fglgende forhold: Tidspunktet for hvornar de pageeldende oplysninger er geeldende,
vandlgbenes beliggenhed og det forhold, at der er tale om et vandlgb omfattet af naturbeskyttel-
seslovens § 3.

Retlige geodata kan altsa ogsa beskrives som geodata, der primzrt er karakteriseret ved deres
retlige attribut og sekundaert ved deres fysiske karakter. Natura 2000-omraderne er eksempel
herpa, idet det eneste felles karakteristika for Natura 2000-omraderne er deres status som Natu-
ra 2000 omrader, dvs. deres retlige attribut. Her ud over er de vidt forskellige.

Begrebet retlige geodata aktualiserer en tidlgs retsfilosofisk diskussion om karakteren af rettighe-
der og pligter. Denne diskussion treeder tydeligst frem i forbindelse direktivets definition af geo-
grafiske objekter. Et geografisk objekt er i INSPIRE-direktivets art. 3, nr. 1 defineret som “en ab-
strakt repraesentation af et faanomen i den virkelige verden, som er knyttet til et bestemt sted
eller geografisk omrade”. Der er i praksis bl.a. tale om det, man almindeligvis vil se vist med en
signatur pa et kort, som f.eks. et dige, en bygning eller et vandlgb. Det retsfilosofiske — og prakti-
ske — sp@rgsmal er, om f.eks. en rettighed som en vandindvindingsret kan betragtes som "et fae-
nomen i den virkelige verden”. Bade oplysningerne om indvindingsretten og om indvindingen som
fysisk installation er geodata. Vandindvindingen som fysisk installation er ogsa et faenomen i den
virkelige verden, og signaturen for vandindvindingen er dermed ogsa et geografisk objekt. Det er
imidlertid kun, safremt man accepterer, at selve indvindingsretten er et fenomen i den virkelige
verden, at signaturen for tilladelsen ogsa er et geografisk objekt. Ud fra en juridisk praktisk syns-
vinkel er der dog naeppe noget, der taler for ikke at anse normer eller retlige geodata for faenome-
ner i den virkelige verden.

Legaldefinitionen af geografiske objekter er i gvrigt ikke implementeret i Gl-loven. Dette har dog
nappe nogen afggrende betydning, idet de regler vedrgrende geografiske objekter, der er fastsat i
direktivet, navnlig drejer sig om kompetencer for Kommissionen til at vedtage tekniske gennemfg-
relsesforanstaltninger. Der er naturligvis et gnske fra kommissionen om at kunne fastsaette be-
stemmelser, saledes at de samme forhold — f.eks. Natura2000 omrader — bliver vist ens pa med-
lemsstaternes nettjenester.

4.3 Metadata

Metadata betegnes ofte som data om data, dvs. oplysninger der beskriver forhold vedrgrende et
datasaet. Hvis vi har at ggre med et dataseet vedr. vandindvindingstilladelser som i eksemplet
ovenfor, f.eks. i form af en database, hvor alle tilladelserne er registreret i, sa indeholder metada-
taene for dette datasaet oplysninger om, med hvilken frekvens data i databasen bliver opdateret,
hvor komplet databasen er, hvor ngjagtigt stedfaestet tilladelserne er osv.

Med INSPIRE-direktivet har metadata ogsa faet en legaldefinition. Legaldefinitionen lyder: ”Infor-
mationer, der beskriver geodataszet og geodatatjenester, og som ggr det muligt at finde, registre-
re og bruge dem”. Definitionen er suppleret med en raekke andre definitioner i metadataforord-



ningen, Kommissionens forordning (EF) nr. 1205/2008 af 3. december 2008 om gennemfgrelse af
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/2/EF med hensyn til metadata.

Definitionens andet led understreger den helt centrale betydning, som metadata for geodata har
for opnaelsen af direktivets formal. Det er metadata, der ggr det muligt at finde, registrere og bru-
ge geodata i udformningen og gennemfgrelsen af fallesskabets politikker indenfor miljgomradet,
savel som i medlemsstaternes miljgforvaltninger og i forbindelse med offentlighedens deltagelse i
de demokratiske processer.

Direktivets artikel 5 kraever af medlemsstaterne, at de udarbejder metadata for de geodatasaet,
som direktivet omfatter. Gl-lovens § 3 forpligter i overensstemmelse hermed offentlige myndig-
heder til at udarbejde metadata for de geodatasaet, som de besidder, og giver i gvrigt hjemmel til,
at ministeren kan fastseette regler for, hvilke oplysninger metadataene skal indeholde. Inden for
sektoromrader kan der vaere yderligere krav til metadata. Saledes er der udarbejdet udfgrlige tek-
niske beskrivelser af metadata for de data, der skal indberettes til Kommissionen i henhold til
vandrammedirektivets bestemmelser (CIS Working Group 3.1, 2003). En mere brugerorienteret
oversigt over ngdvendige metedata for geoinformation er opstillet af Lars Brodersen (Brodersen,
2004, s. 316).

INSPIRE-direktivets artikel 5, stk. 2 fastslar at metadata bl.a. skal indeholde oplysninger om kvalite-
ten og gyldigheden af geodata. En raekke geodata er imidlertid fremkommet gennem meget kom-
plicerede processer, hvor faktorer som kvalitet og gyldighed kun vanskeligt lader sig beskrive bare
nogenlunde kortfattet. Fra vandomradet er det nzerliggende at tage et eksempel fra den omfat-
tende og multidisciplineere vandomradeplanlaegning i henhold til vandrammedirektivets bestem-
melser. Det, der i vandrammedirektivsammenhang kaldes “gap analysis”, jf. direktivets bilag II,
punkt 1.5 og 2.1, og som i den danske implementering kaldes risikovurderingen, jf. bekendtggrelse
nr. 1355 af 11/12/2006, § 10, gar ud pa at vurdere risikoen for, at de enkelte vandforekomster ikke
opnar de fastsatte miljgmal. Ved den vurdering dannes fglgelig geodata, hvis kvalitet og gyldighed
skal kunne beskrives med metadata.

Vurderingen af risikoen for, at vandforekomsterne ikke nar miljgmalene, er imidlertid overordent-
lig kompliceret og beror pa en raekke retlige, skonomiske og naturfaglige forhold. Mange spgrgs-
mal skal besvares undervejs i processen: Hvad er vandforekomstens miljgmal? Kan vandrammedi-
rektivets undtagelsesbestemmelser anvendes? Hvordan er vandforekomstens nuveerende til-
stand? Hvordan placerer denne tilstand vandforekomsten i vandrammedirektivets interkalibrere-
de tilstandssystem? Hvad er effekten af den samfundsudvikling, der kan forudses og de allerede
foretagne eller planlagte tiltag for at opna en bedre miljgtilstand? Disse komplicerede retlige,
gkonomiske og naturvidenskabelige forhold skal vurderes og tages i betragtning for at kunne kort-
legge risikoen for, at vandforekomsterne ikke lever op til vandrammedirektivets miljgmal. Infor-
mationer om disse forhold skal fremlaegges for offentligheden som en del af vandomradeplanen,
sa offentligheden kan vurdere og bruge informationen om, at en eller flere vandforekomster er i
risiko for ikke at opfylde deres miljgmal. Det er imidlertid ogsa klart, at disse informationer ligger
ud over, hvad der normalt forstas ved metadata.



4.4 Metadata om gyldighed

De retlige krav til metadata omfatter ifglge metadataforordningens bilag, del B ogsa beskrivelser
af dataenes retlige gyldighed - et krav, der i sagens natur kun angar de retlige geodata. Der er
grund til at lasegge seerlig veegt pa dette aspekt af metadata-problematikken i en retlig sammen-
haeng. Det er vigtigt, at de data og informationer, der ligger til grund for beslutninger og dispositi-
oner af retlig karakter, er tilstreekkeligt palidelige. Det gaelder selvfglgelig i saerlig grad i forhold til
regulering af borgernes forhold — dvs. i forhold til forvaltningsretlige afggrelser og generelle radig-
hedsindskraenkninger i borgernes muligheder for at udnytte deres ejendomme eller produktions-
anlaeg, som de vil. Metadata for retlige geodata er altsa et vigtigt grundlag for det, der traditionelt
i det juridiske faglige miljg diskuteres under overskriften retssikkerhed.

Der er da ogsa flere eksempler pa aktuelle metadata-problematikker i den danske miljgretlige de-
bat. Beskyttede naturtyper i henhold til naturbeskyttelseslovens § 3 er efterhanden et klassisk
eksempel pa en arealregulering, der har aktualiseret diskussionen om retssikkerhed (Anker, 1997,
s. 140), men som ogsa kan ses som et spgrgsmal om metadata.

Naturbeskyttelseslovens § 3 beskytter en raekke naturtyper bestemt ud fra deres botaniske ind-
hold. De beskyttede omrader er gengivet pa den offentlige internetportal Arealinfo. Laget i Areal-
info er imidlertid dannet ud fra de tidligere amters vejledende registreringer i arene efter 1992
ferst og fremmest pa baggrund af loftfotos. Registreringen, der i bedste fald dengang kunne be-
tegnes som vejledende, er senere stedvis suppleret eller justeret pa baggrund af amternes eller
kommunernes behandling af enkeltsager. Den retlige beskyttelse af omraderne knytter sig alene til
tilstedeveerelsen af bestemte naturtyper, og der er endog meget store uoverensstemmelser mel-
lem tilstedeveerelsen af den beskyttede natur og den offentlige registrering.

De offentlige kort pa Arealinfo kan derfor ikke bruges som grundlag for at afggre, om et omrade
vitterligt er beskyttet af naturbeskyttelseslovens § 3. De tilgaengelige metadata pa den offentlige
internetportal begreenser sig trods det til at angive, at registreringen er “galdende”, og at den
ansvarlige myndighed er den pagaldende kommune. Som vejledende, ufuldsteendig og historisk
registrering kan registreringen for sa vidt godt betragtes som galdende, men borgerne har selv-
sagt ingen mulighed for at forsta denne betydning af ordet “geeldende”. De tilstreekkelige metada-
ta, for at borgerne kan bruge registreringen som INSPIRE-direktivet kraever, ma siges at mangle.
Sporgsmalet vedrgrende opdatering af den vejledende §3-registrering har i gvrigt for nylig igen
veeret genstand for politisk debat.

Metadata skal beskrive gyldigheden af retlige geodata - men hvad vil det egentlig sige, at retlige
geodata, som de vises pa f.eks. Arealinfo, er gyldige eller geeldende? Dette hanger naert sammen
med karakteren af den lovgivning, der ligger til grund for de retlige geodata. Der er situationer,
hvor en ordknap beskrivelse af retlige geodata som gaeldende ikke er tilsvarende misvisende, som
den er for §3-omraderne. Et eksempel pa det er den danske udpegning af nitratfglsomme indvin-
dingsomrader.

Lovgivningen normerer ikke, hvordan den konkrete udpegning af nitratfglsomme indvindingsom-
rader skal ske. Miljpmalslovens § 8a sammenholdt med § 2, stk. 3 fungerer som en kompetence-
norm, der giver staten befgjelse til at udpege de fglsomme indvindingsomrader. Udpegningen af



nitratfglsomme indvindingsomrader kan, da den sker med udgangspunkt i en kompetencenorm,
beskrives som konstituerende. Ved udpegningen fastleegges omraderne. Den autoritative retlige
kilde til denne udpegning er statens database, hvorfra brugerfladen Arealinfo treekker sine oplys-
ninger.

Som for beskyttede naturtyper begraenser de tilgaengelige metadata pa Arealinfo sig til at angive,
at udpegningen er "geeldende”, og at den ansvarlige myndighed i dette tilfaelde er staten. Men i
dette tilfelde er det altsa ikke misvisende at beskrive data for nitratfglsomme indvindingsomrader
i Arealinfo som geeldende. Man vil som myndighed, borger eller radgiver kunne laegge udpegnin-
gen til grund for beslutninger af retlig karakter. Spgrgsmalet er dog, om der ikke alligevel er behov
for mere fyldige metadata end blot en beskrivelsen af udpegningen som geldende. Det kunne
f.eks. veere relevant og informativt med en henvisning til det retlige grundlag for dataenes gyldig-
hed — i det her tilfelde miljpmalslovens § 8a. Den traditionelle juridiske sondring mellem forholds-
normer og kompetencenormer er altsa relevant, nar man som her beskaeftiger sig med metadata
for gyldigheden af retlige geodata.

INSPIRE-direktivets krav til myndighederne om at fremstille og offentligggre metadata for geodata
er velbegrundet, og der forestar et arbejde for myndighederne de kommende ar med at honorere
dette krav. Metadata for bilag | og ll-data skal veere fremstillet senest 3. december 2010, mens
metadata for bilag lll-data efter INSPIRE-direktivets art. 5, stk. 4 og metadataforordningen samt
Gl-bekendtggrelsens § 2 skal veere fremstillet senest 3. december 2013.

| forhold til den beskrevne problematik vedrgrende naturtypebeskyttelsen i naturbeskyttelseslo-
vens § 3, kan det imidlertid diskuteres, om der overhovedet bestar en pligt til at udarbejde meta-
data for det pageldende dataszet. Den danske Gl-lov omfatter efter lovens § 3, stk. 1 i overens-
stemmelse med direktivet kun de kommunale geodatasaet, som lovgivningen kraever indsamling
eller besiddelse af. Forpligtelsen til registrering af naturtyperne skal findes i cirkulzere nr. 128 af
13/07/1993, og er til trods for hjemlen i naturbeskyttelseslovens § 7 saledes ikke direkte lovfae-
stet. Der er derfor behov for en andring i retsgrundlaget, hvis f.eks. naturtyperegistreringen skal
omfattes af Gl-lovens bestemmelser.

Kvalitet og gyldighed er nogle af de centrale forhold, som efter direktivets bestemmelser skal be-
skrives i form af metadata. Spgrgsmalet om metadata vedrgrende retlige geodatas gyldighed har
veret behandlet ovenfor. | det fglgende behandles spgrgsmal vedrgrende metadata for retlige
geodatas kvalitet.

5 Produktion af geodata

INSPIRE-direktivet indeholder ikke en forpligtelse for medlemsstaterne til at fremskaffe nye geo-
data, dvs. udfgre registreringer, kortlagninger eller undersggelser af miljgforhold. Disse forpligtel-
ser fglger af andre direktiver indenfor natur- og miljgomradet og af den nationale lovgivning.

5.1 Kortlaegning

Metadata for datakvalitet er knyttet til produktionen af geodata i den forstand, at en raekke af de
centrale forhold vedrgrende kvalitet, som skal beskrives i metadata, bestemmes i forbindelse med
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produktionen af de pagaeldende geodata. Produktionen af geodata sker ofte i de processer, der
indenfor miljpomradet betegnes som kortlaegning.

Begrebet kortleegning anvendes i en lang reekke miljglove med tilknyttede bekendtggrelser, der
forpligter myndighederne til at gennemfgre forskellige former for undersggelser, registreringer
m.v. Begrebet anvendes bl.a. i den danske miljgmalslov, miljgbeskyttelseslov, skovlov, vandforsy-
ningslov og rastoflov. Den danske lovgivning indeholder imidlertid ikke naermere regler for, hvor-
dan eller i hvilke retlige rammer den pabudte (miljg)kortleegning skal gennemfgres. De konkrete
anvisninger er typisk henskudt til Miljgministeriets vejledninger (f.eks. Miljgministeriet, 2003;
Miljgstyrelsen, 2000; Miljgstyrelsen, 2000; Miljgstyrelsen, 1975; Fredningsstyrelsen, 1980;
Fredningsstyrelsen, 1977; Miljgstyrelsen, 1995).

Begrebet kortlaegning er ikke entydigt fastlagt som juridisk begreb hverken i miljgretten eller for-
valtningsretten. Med udgangspunkt i INSPIRE-direktivet kan kortlaegning defineres som systema-
tisk dannelse, indsamling og strukturering af geodata. Med denne definition udelukkes for det fgr-
ste myndighedsprocesser, der konstituerer retsvirkninger for borgerne som vi kender det ved for-
valtningsretlige afggrelser, og for det andet myndighedsprocesser, der indeholder en afvejning af
modstridende interesser som en del af en beslutningsproces, som det kendes fra den traditionelle
fysiske planlaegning. Disse processer har ikke systematisk veeret adskilt fra kortleegningsbegrebet
(jf. f.eks. Basse, 2006, s. 439), og da der er fundamentale forskelle mellem dem, er der grund til at
redeggre for det sagsoplysende eller faktuelt orienterede kortlaegningsbegreb, som det her fore-
slas anvendt indenfor miljgretten.

Hvor sagsbehandling med de forskellige processer som tilsyn, sagsoplysning, partshering, afggrelse
m.v. principielt tager sigte pa at treeffe forvaltningsretlige afggrelser i konkrete sager, sa tager
kortleegningen principielt sigte pa at skaffe et grundlag for beslutninger af mere generel karakter.
Kortleegning indenfor miljpomradet knytter sig dermed pa mange mader til begrebet planlaegning
parallelt til maden, hvorpa sagsoplysning knytter sig til begrebet afggrelse. Der er tale om dannel-
se af et beslutningsgrundlag for myndighedens beslutninger, men selve kortleegningsprocessen
eller resultatet af kortleegningsprocessen har som udgangspunkt ingen direkte retsvirkning for
borgerne.

Kortlaegningen kan dog i visse situationer vare sa teet knyttet til myndighedernes myndighedsud-
gvelse, at der er behov for at se de to processer i sammenhaeng. Det geelder i situationer, hvor
myndigheden indenfor eget sagsomrade indsamler konkrete oplysninger om enkelte ejendomme,
og den blotte tilstedevaerelse af informationerne kan have vasentlig retlig eller gkonomisk betyd-
ning for ejiendommens ejer. Der kan her argumenteres for, at ejeren ma anses som part, der skal
hgres ud fra en analogi til forvaltningslovens partshgringsregler, uanset at der ikke ngdvendigvis
traeffes en konkret forvaltningsretlig afggrelse i forbindelse med kortlaegningen (jf. ogsa Rgnsholt,
2001, s. 70).

Kortlaegning har indenfor miljgomradet tilknytning til begrebet overvagning. Overvagning tager
imidlertid sigte pa at beskrive en udvikling over tid, mens kortleegning mere principielt kan siges at
give et tidsmaessigt fastlagt billede af en situation. Det betyder ikke, at geodata fra en miljgover-
vagning ikke kan indga i en kortlaegning — det vil de naturligvis ggre i de fleste tilfaelde.
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Begrebet kortlaegning bruges ogsa i de danske oversaettelser af EU’s direktiver, f.eks. i forbindelse
med kravene til indholdet af vandomradeplanerne i vandrammedirektivets bilag VII. Hvor det dan-
ske ord kortleegning, som ovenfor beskrevet, kan bruges om de handlinger, der bestar i at frem-
skaffe viden om fysiske georefererede forhold ved undersggelse af disse forhold, sa bruges det
engelske ord “mapping” som udgangspunkt kun om det at vise eller optage noget pa et kort. Det
er klart, at der implicit i den engelske brug af ordet mapping ligger, at viden og information om de
georefererede forhold faktisk er tilvejebragt, men selve tilvejebringelsen er ikke inkluderet i den
normale forstaelse af ordet. Denne sproglige uklarhed saetter sine spor, ikke bare i lovgivningen og
implementeringen af EU-direktiverne, men ogsa i den videnskabelige litteratur, hvor der blandt
danske forfattere er en vis tilfeeldighed i valget af ord som mapping, identification, designation,
delineration osv. (jf. f.eks.Thomsen, Sgndergaard, & S@rensen, 2004).

5.2 Kortlaegning af retlige geodata

Der ggr sig nogle szrlige forhold geldende, nar det drejer sig om at kortlaegge retlige forhold, dvs.
producere retlige geodata. Her er der ofte et taet samspil mellem det, der kan kaldes kortlaegning,
og sa det, der i den juridiske terminologi, betegnes retlig subsumption.

| det omfang, at det, man kortlaegger, er knyttet til eller underlagt en retlig regulering, sa naermer
vi 0s en situation, der pa mange mader minder om retlig subsumption. Hvis man kortlaegger vand-
lgb, sa vil det i ofte praksis fremsta som en objektiv kortlaegning af noget faktuelt, og de geodata,
man far ud af processen, vil ikke umiddelbart fremstd som retlige geodata. Attributten i denne
sammenhaeng er den naturvidenskabelige definition af et vandlgb. Hvis det, man kortleegger, imid-
lertid er vandlgb, som vandlgbsloven definerer dem, sa er attributten vandlgb omfattet af vand-
Igbsloven, og sa bliver elementet af retlig subsumption i kortlaegningsprocessen tydeligt. Man ma i
forbindelse med den kortlaegningen af vandlgb omfattet af vandlgbsloven tage stilling til, om en
given gregft f.eks. er tilstraekkelig vandfgrende til at falde ind under vandlgbslovens vandlgbsdefini-
tion, eller om der er tale om et spildevandsanleeg under miljgbeskyttelsesloven regelsaet. Det er i
en juridisk terminologi ikke faktum, vi kortlaegger, men jus anvendt pa faktum eller faktum som
det fortolkes under normen. Beslutningen om kortlaegning eller ej bliver til ved at sammenholde
jus og faktum, og den almindelige juridiske afggrelsesmodel (som f.eks. beskrevet i Rgnsholt,
2001, s. 37) kan beskrive situationen.

Et andet eksempel fra vandomradeplanlaegningen illustrerer den taette forbindelse mellem kort-
leegning og retlig subsumption. Efter vandrammedirektivets artikel 5 kraeves en karakterisering af
vandforekomsterne som en del af vandplanlaegningen. Kravene til karakteriseringen er fastsat i
direktivets bilag Il og Il og reglerne er som navnt implementeret i den danske lovgivning ved be-
kendtggrelse nr. 1355 af 11/12/2006 om karakterisering af vandforekomster, opggrelse af pavirk-
ninger og kortlaegning af vandressourcer.

Ifglge de danske regler skal der saledes ske en kortlaegning af vandressourcernes stgrrelse, belig-
genhed og kvalitet. Denne kortleegning fremstar som udgangspunkt som en kortlaegning af fysiske
faktorer, og det retlige element i kortleegningen fremstar som begraenset. Den tvivl, der matte
vere med hensyn til fastleeggelsen af en vandforekomsts ”beliggenhed” og "greenser” fremstar
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umiddelbart som spgrgsmal i forhold til fastleeggelsen af faktum og ikke i forhold til fastleeggelsen
af jus —for igen at bruge den traditionelle juridiske sondring.

| Guidance Document no. 2 Identification of Water Bodies, der er udarbejdet under rammen af CIS
Common Implementation Strategy af en arbejdsgruppe med deltagelse af eksperter fra medlems-
landende og Kommissionen, er der imidlertid givet en trinvis gennemgang af, hvordan vandfore-
komsterne lokaliseres og afgraenses. Det skal ifglge dokumentets guidelines ske dels ud fra natur-
givne forhold, dels ud fra administrative forhold og endelig ud fra en formalsfortolkning af direkti-
vets mal og bestemmelser(CIS Working Group on Water Bodies, 2003, s. 5). Kortlaegningen af
vandforekomster bliver dermed en kompliceret proces, der indebzrer bade anvendelsen af natur-
videnskabelige og af juridiske teleologiske metoder. Den retlige subsumption er i realiteten frem-
treedende i kortlaegningen. Amternes kortleegning af grundvandsressourcerne har da ogsa for nylig
vaeret genstand for et stgrre revisionsarbejde bl.a. med det sigte kun netop at opfylde vandram-
medirektivets krav (beskrevet i Villumsen, Ullum, & Martinez, 2007; Villumsen & Ullum, 2006;
Villumsen & Ullum, 2006).

Sammenfattende kan man sige, at selv om en kortleegning fremstar som en kortlaegning af fysiske
forhold, sa er der grund til at undersgge elementet af retlig subsumption i kortlaegningsprocessen.
Hvis elementet af retlig subsumption er fremtraedende i processen, sa er der tale om en produkti-
on eller kortlaegning af retlige geodata. Det gaelder bade, nar der er tale om en produktion af nye
geodata, og nar der er tale om vedligeholdelse eller opdatering af data i et eksisterende geodata-
seet. | disse situationer er det naturligvis vigtigt at have fuld opmaerksomhed pa anvendelse af juri-
disk metode i kortlaegningsprocessen.

6 Retlige spgrgsmal vedrgrende kvaliteten af geodata

Dataenes gyldighed og retlige kvalitet har vaeret behandlet ovenfor. Nogle af de andre forhold, der
indgar i det, der samlet set kan betegnes som geodatakvalitet, er forhold, som dataenes detalje-
ringsgrad eller preecision, dataenes usikkerhed og dataenes fuldstaendighed. Disse aspekter af da-
takvalitet har vaeret genstand for problematisering i den miljgretlige debat (jf. f.eks. Naturradet,
2000), og her skal knyttes nogle bemaerkninger af mere retlig karakter til disse forhold.

Geodata i et givent geodatasaet kan vaere mere eller mindre detaljerede, og detaljeringsgraden er
et af de forhold vedrgrende et geodataszet, som ma belyses i de tilhgrende metadata, og som
principielt afggres i forbindelse med specifikationen og produktionen af de pageldende geodata.
Fra den danske grundvandskortlaegning kan Zoneringsvejledningen (Miljgstyrelsen, 2000) fremhae-
ves. Her beskrives, hvordan grundvandsforholdene i det, der kaldes indsatsomrader, skal kortlaeg-
ges. Vejledningen redeggr for nogle af de overvejelser, som myndighederne bgr ggre sig i forbin-
delse med den pageeldende kortlaegning:

Ved fastlaeggelse af detaljeringsgraden for detailkortlaegningen er det vigtigt at ggre sig klart, at ingen kort-
legningsmetoder kan give eksakt viden om de geologiske forhold, og at veesentlige inhomogeniteter kan
blive overset. Der bgr derfor indga overvejelser om hvilken stgrrelsesorden af inhomogeniteter, der kan
forventes at forekomme, og hvor store inhomogeniteter det er acceptabelt at "overse". (Miljgstyrelsen,
2000, s. 33).
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De beslutninger, der traeffes pa baggrund af sddanne reflekterede overvejelser, ma fremga af me-
tadata til det pageeldende geodatasazet, hvis informationerne fra kortleegningen i indsatsomrdaderne
skal kunne bruges i overensstemmelse med INSPIRE-direktivets formal. De er i det naevnte tilfaelde
ogsa veaesentlige ud fra et retssikkerhedsmaessigt synspunkt, idet den kortlaegning indenfor ind-
satsomraderne, der udfgres i henhold til Zoneringsvejledningen, ligger til grund for efterfglgende
pabud i medfgr af miljpbeskyttelsesloven til lodsejere i det pagaeldende indsatsomrade.

Forpligtelsen til at oplyse en administrativ sag tilstraekkeligt til at kunne traeffe en materielt rigtig
afggrelse pahviler efter officialprincippet myndighederne. Det kan diskuteres om officialprincippet
i eksemplet med grundvandskortlaegningen og indsatsplanerne yder adressaten for et pabud efter
miljgbeskyttelsesloven tilstreekkelig beskyttelse overfor manglende dokumentation for de kort-
laegningsprocesser og de fremkomne data, der danner grundlaget for pabuddet (Friis Jensen,
2002, s. 24-25; Anker, 2006, s. 499). | praksis vil officialprincippet naeppe kunne lgfte et dokumen-
tationskrav vedrgrende kortlaegningsprocesser og datausikkerhed. Officialprincippet kan endvide-
re i sin traditionelle form kun udstraekkes til at geelde situationer, hvor myndighederne skal traeffe
en forvaltningsretlig afggrelse.

Gipperth og Elmgren har stillet spgrgsmalene: Hvad er det rimelige detaljerings- eller praecisions-
niveau, for arbejdet med karakterisering af vandforekomster og fastseettelse af miljgmal efter
vandrammedirektivets bestemmelser - og hvor gennemsigtige skal sddanne beslutninger vaere for
almenheden, interesseorganisationer m.v. ? (Gipperth & Elmgren, 2005, s. 157) Disse spgrgsmal,
kan i virkeligheden ogsa beskrives som et spgrgsmal til karakteriseringens og miljgmalenes meta-
data. Det er dels et spgrgsmal om, hvad de konkrete metadata er for geodatasaettene vedrgrende
miljgmal f.eks. med hensyn til praecision, opdatering m.v., dels et spgrgsmalet om, hvilke beslut-
ninger, der har veeret bestemmende for de pageldende metadata, f.eks. m.h.t. ressourceforbrug
til kortlaegning, valg af modeller m.v.

Handteringen af usikkerhed er et andet vaesentligt spgrgsmal med retlige aspekter i forbindelse
med produktionen af geodata. Borgere, virksomheder og andre juridiske personers retsforhold er
indirekte pavirket af den videnskabelige usikkerhed, der hersker i forbindelse med myndigheder-
nes kortlaegning. Det geelder f.eks. for den aktuelle fastsaettelse af miljgmal i henhold til vand-
rammedirektivets bestemmelser (Gipperth & Elmgren, 2005, s. 160) og for den grundvandskort-
laegning, som har fundet sted siden 1990-erne her i Danmark.

Grundvandskortlaegningen skete op gennem 1990-erne i medfgr af vandforsyningsloven og med
udgangspunkt i en vejledning fra Miljgstyrelsen (Hannemann & Hgjlund, Miljgstyrelsen, &
Rambgll, 1995). Der blev brugt alt fra simple analytiske metoder til komplicerede modelberegnin-
ger og praksis var forskellig fra amt til amt (Iversen, Lauritsen, Nyholm, & Kiirstein, 2009, s. 10).
Det var op til amterne at beslutte, hvor store usikkerheder man ville acceptere, beslutningerne
blev kun sjeldent dokumenteret, og der var forskellig praksis for hvordan kortlaegningen blev of-
fentliggjort og brugt i den konkrete sagsbehandling.

De kortlagte indvindingsoplande har ikke desto mindre spillet en stor rolle i myndighedernes ad-

ministration af en lang raekke befgjelser. Det gaelder bade for en rakke tilladelseskompetencer,
som f.eks. imgdekommelsen af landzonetilladelser og miljggodkendelser, for planlaegningskompe-
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tencer i forbindelse med byudvikling og udarbejdelse af lokalplaner savel som for mere aktive
myndighedskompetencer i forbindelse med den offentlige oprydningsindsats efter jordforure-
ningsloven.

Courtney Schultz har i artiklen Responding to scientific uncertainty in U.S. forest policy behandlet
spgrgsmalet om, hvordan myndighederne handterer videnskabelig usikkerhed i kortlaegnings- og
beslutningsprocesser indenfor skov- og naturforvaltning i USA. Hun beskriver de forskellige former
for usikkerhed og problematiserer, hvordan navnlig usikkerheden i data og modeller handteres
(Schultz, 2008). Handtering af usikkerheder og ungjagtigheder er et stort spgrgsmal indenfor kvan-
titative undersggelser i naturvidenskabelig og gkonomisk samfundsforskning, men har kun haft
ringe bevagenhed i det juridiske forskningsmiljg. Kun enkelte jurister (Adelman, 2006; Adelman,
2004) har formaet at give mere tilbundsgaende analyser af betydningen af statistiske metoder i
miljgforskningen og den afledte miljgret.

Et seerligt aspekt vedrgrende usikkerhed i forbindelse med geodata i en retlig sammenhaeng gar pa
spgrgsmalet om dataenes fuldstaendighed. | nogle tilfeelde er det afggrende for dataanvendelsen,
at der er en ngjagtig angivelse af, hvorvidt det pageeldende geodatasaet er komplet. | det nyopret-
tede danske digitale fredningsregister, kan man finde danske fredninger i henhold til den danske
naturbeskyttelseslov. Men der er ingen angivelse af, om registret er fuldstaendigt, dvs. om man
som bruger kan regne med, at det indeholder alle danske fredninger og alle dispensationer m.v.
vedrgrende fredningerne. Sa laenge den oplysning mangler, kan borgere og myndigheder ikke bru-
ge registret til at afggre, om et givet omrade er underlagt en fredning.

7 Diskussion

Myndighedernes geodata udggr grundlaget for en lang raekke af myndighedernes beslutninger —
bade generelle beslutninger i form af planer og politikker og i konkrete beslutninger i form af for-
valtningsretlige afggrelser. Tilsvarende bruges de geodata, der stilles til radighed for offentlighe-
den, som beslutningsgrundlag bade pa et generelt og et konkret plan. De bruges pa et generelt
plan, nar de er grundlaget for borgeres demokratiske deltagelse i beslutningsprocesser indenfor
miljgomradet, og pa et konkret plan, nar de er grundlaget for borgernes dispositioner som ejere af
ejendom eller udgvere af virksomhed.

Det er altsa afggrende, at der kan faestes lid til myndighedernes geodata. Der skal veere den for-
ngdne datakvalitet til den aktuelle anvendelse, og denne datakvalitet skal kunne dokumenteres
via metadata. | et retssikkerhedsperspektiv er det som beskrevet iseer metadata for retlige geoda-
ta, der er vigtige. Dette traditionelle gnske om retssikkerhed for borgerne i relation til myndighe-
dernes retlige regulering og gvrige virksomhed er artiklens ene udgangspunkt.

Artiklens andet udgangspunkt er det mere moderne miljpmaessigt orienterede princip om gen-
nemsigtighed for borgerne i myndighedernes miljgforvaltning og mulighed for deltagelse i beslut-
ninger indenfor miljigomradet. Behovet for gennemsigtighed er fremhavet af flere forfattere i for-
bindelse med geodata og geoinformation. (Aitken & Michel, 1995; Brande-Lauridsen, 2004;
Brandt, 2002; Doremus, 2006; ISO, 2003)
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Det efter min vurdering relevant at se pa omradet ud fra de to juridiske begreber saglighed og
gennemsigtighed. Hvor saglighed kan siges at anga det materielle indhold af myndighedernes be-
slutninger, gar kravet om gennemsigtighed pa de formelle processer for fremlaeggelse af beslut-
ningsgrundlag og beslutninger for offentligheden.

Der kan argumenteres for, at der er et retligt krav om saglighed bade i myndighedernes produkti-
on og formidling af geodata og geoinformation. Den forvaltningsretlige magtfordrejningsgrund-
setning, der forpligter myndighederne til at forfglge saglige hensyn, geelder ogsa for myndighe-
dernes kortlaegningsprocesser og gvrige faktiske forvaltningsvirksomhed (Garde, 2009). Kravet om
saglighed i den offentlige forvaltning kan ogsa ses om en retssikkerhedsgaranti og indgar som sa-
dan i et bredere retssikkerhedsbegreb, som beskrevet af bl.a. Steen Rgnsholt og Carsten Heinrich-
sen (Rgnsholt, 2001, s. 71; Henrichsen, 1997). Her afgraenses retssikkerhedsbegrebet ikke alene til
at omfatte enkeltpersoners, adressaters og parters interesser, men ogsa andre overordnede sam-
fundsmaessige interesser.

Der er imidlertid ikke de samme processuelle retsgarantier knyttet til den faktiske forvaltning,
herunder kortlaegnings- og informationsprocesser, som der er til den forvaltningsretlige afggrel-
sessituation. Dette kan kritiseres ud fra et retssikkerhedsmaessigt synspunkt (jf.f.eks. Blume, 1995,
s. 209). En processuel retsgaranti kunne netop vaere et krav om procedurer, der sikrer gennemsig-
tighed i forbindelse med produktion og anvendelse af geodata.

Begrebet gennemsigtighed har tilknytning til begrebet abenhed, der kan ses som et grundlaeggen-
de retsprincip for forvaltningsretten (Ggtze, 2000, s. 183). Abenhed indebzerer at borgerne skal
have indseende i, hvad der ligger bag forvaltningens dispositioner. Gennemsigtighed kan imidlertid
ses som et bredere begreb, der ikke blot daekker det forhold, at borgerne skal have formel adgang
til indsigt, men ogsa at borgerne aktivt formidles den ngdvendige indsigt, ndar myndighederne
fremlaegger beslutninger og information. Som denne artikels eksempler viser, knytter problemer-
ne med manglende gennemsigtighed i forbindelse med geodata sig bade til forhold omkring data-
kvalitet og til forhold omkring metadata.

Manglende gennemsigtighed forringer muligheden for offentlighedens kvalificerede deltagelse i
myndighedernes beslutningsprocesser. Problemet med manglende gennemsigtighed forgger imid-
lertid ogsa risikoen for, at der finder en egentlig manipulation sted i forbindelse med produktionen
eller praesentationen af geodata og geografisk information. Et af de seneste danske eksempler,
hvor der er rejst tvivl om, hvorvidt myndighederne har manipuleret med geoinformation indenfor
vandomradet, er vedrgrende data for miljgtilstanden i vandlgb (Voigt, 2009, s. 7). De data, der
ligger til grund for den kritiserede information, er netop data vedrgrende antallet af vandlgb i god
tilstand, der som beskrevet ovenfor er vanskeligt at fastsla.

| USA har debatten om valide data for retlige beslutninger generelt haft en stgrre bevagenhed. Her
har David E. Adelman i flere artikler argumenteret for betydningen af, at den abenhed om meto-
der og resultater, der er et fundamentalt princip for al videnskab, ogsa overfgres til myndigheder-
nes arbejde (Adelman, 2006; Adelman, 2004). Han anfgrer, at der som et minimum bgr stilles ret-
lige krav til myndighedernes arbejde i form af procedurekrav, hvorefter myndighederne forpligtes
til at redeggre for ngglebeslutninger f.eks. i forbindelse med anvendelsen af statistiske metoder og
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evaluering af datakvalitet (Adelman, 2006, s. 191-192). Lena Gipperth og Ragner Elmgren fra Sve-
rige skriver i trad hermed “We see it as urgent to develop and establish a transparent procedure
for the whole process of operationalization, including the assessment of the data used for deci-
sion-making. This will not only ensure review and checking of scientific data and conclusions, but
also promote legitimacy and foreseeability for actors, and regard for the interest of future genera-
tions” (Gipperth & Elmgren, 2005, s. 162).

Det er altsa ikke bare i dansk sammenhang men ogsa internationalt, der peges pa behovet for en
retlig regulering, der sikrer, at kvaliteten og karakteren af det faglige grundlag for myndighedernes
beslutninger i forbindelse med kortleegnings- og planlaegningsprocesser laegges frem for offentlig-
heden.

| den forbindelse er det interessant at se pa traditionen i den danske fysiske planlagning og sam-
menholde den med det planleegningsregime, der institutionaliseres i vandrammedirektivets be-
stemmelser vedrgrende vandomradeplanlaegning. Den fysiske planlagning herhjemme har laenge
opereret med en opdeling mellem planer og forudsatninger og kraevet, at planerne ledsagedes af
en redeggrelse for de anvendte forudseetninger. Det er mit indtryk, at denne redeggrelse har ud-
viklet sig saledes, at hovedvaegten i dag ofte ligger pa at redeggre for de politiske malsaetninger og
vagt formulerede beskrivelser af udviklingstrends m.v., mens der kun i mindre grad bruges plads
pa at redeggre for de faktiske forhold, der ligger til grund for planlagningen. Her overfor star
vandplanerne og den vandomradeplanlaegning, som de skal afspejle. Vandplanlagningen fokuse-
rer i hgjere grad pa at sikre, at data og information fremlaegges for offentligheden og laegger der-
med op til en mere kritisk evaluering af centrale forhold som datakvalitet og usikkerhed og til en
forpget gennemsigtighed i de tilknyttede kortleegningsprocesser. Der er dog ikke i direktivet eller i
den danske implementeringslovgivning indbygget egentlige retlige krav til gennemsigtigheden af
myndighedernes kortlagningsprocesser.

8 Konklusion

Analyserne viser, at INSPIRE-direktivet med en produktorienteret regulering af geodataomradet
har taget nogle vaegtige skridt i retning af st@rre gennemsigtighed og bredere anvendelighed af
geodata. Gennemfgres direktivets intentioner og bestemmelser vedrgrende metadata, vil der ska-
bes en betydelighed klarhed og gennemsigtighed i forhold til en lang raekke af de data og informa-
tioner, som myndighedernes beslutninger baseres pa. Det er i en miljgretlig sammenhang navnlig
direktivets krav til metadata for retlige geodata, der vil fa betydning.

Analyserne viser imidlertid ogsa, at der er en raekke problemstillinger i forbindelse med de kort-
laegningsprocesser som geodata fremkommer ved, der kalder pa en tydeligere retlig regulering.
Hvor den almindelige forvaltningsret indeholder et generelt krav om saglighed i den offentlige
forvaltning, er der ikke noget generelt krav om gennemsigtighed. Der er derfor et behov for pro-
cedurekrav, der forpligter myndighederne til at redeggre for ngglebeslutninger i forbindelse med
de miljgrelaterede kortleegningsprocesser og til at evaluere af datakvalitet i forbindelse med brug
og formidling af geodata og geoinformation.
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