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Miljevurdering af vindmeollebekendtgoerelsen

1. Indledning

EU-Domstolen har i 2016 afsagt en bemzrkelsesvaerdig dom’' om fortolkning af
miljevurderingsdirektivet’. Dommen giver anledning til tvivl om reekkevidden af
direktivet i forhold til generelle retsakter sisom love, bekendtggrelser mv.

Miljg- og Fedevareministeriet har pa baggrund af dommen modtaget en raekke
henvendelser fra bl.a. Folketinget, kommunerne og vindmelleindustrien om dommens
betydning for den danske vindmellebekendtggrelse®, herunder om dommen ma forstés
sadan, at bekendtggrelsen burde have vaeret miljovurderet forud for udstedelsen, og i
givet fald om bekendtggrelsen som folge af den manglende miljgvurdering er ugyldig.

Miljg- og Fedevareministeriet har som svar pa disse henvendelser i fordret 2017
forelobigt tilkendegivet’, at ministeriet i samarbejde med Justitsministeriet er i feerd med
at analysere den nye praksis fra EU-Domstolen og dennes eventuelle konsekvenser for
bl.a. vindmgllebekendtgarelsen.

Miljo- og Fodevareministeriet har samtidig tilkendegivet, at sagsbehandlingen efter
ministeriets opfattelse ber fortsatte efter geeldende ret, herunder i forhold til
igangveerende vindmglleprojekter anmeldt til kommunerne i henhold til
vindmellebekendtgarelsen, indtil ministeriets endelige vurdering foreligger.

2. Miljovurderingsdirektivet

Efter miljovurderingsdirektivet skal der med henblik pé at sikre et hgjt
miljobeskyttelsesniveau foretages en miljgvurdering af bestemte planer og programmer,
som kan f& vaesentlig indvirkning pa miljoet’.

C-290/15, D’Oultremont.
Direktiv 2001/42/EF.
Bekendtgorelse nr. 1736 af 21. december 2015 om stgj fra vindmeller-

Besvarelse af sporgsmal nr. 243 fra Folketingets Energi-, Forsynings- og Klimaudvalg (KEB alm. del) stillet den
20. marts 2017.
® Artikel 1.
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Begrebet "planer og programmer” skal ifolge direktivet forstas som

»planer og programmer, herunder sidanne der medfinansieres af Det Europaiske

Fellesskab, samt a&endringer deri,

- som udarbejdes og/eller vedtages af en national, regional eller lokal myndighed,
eller som udarbejdes af en myndighed med henblik pa vedtagelse af parlament
eller regering via en lovgivningsprocedure, og’

- som kraeves ifolge love og administrative bestemmelser. «°

Derudover er det et gennemgéaende kendetegn ved planer og programmer, at de
“fastleegger rammerne for fremtidige anlaegstilladelser til projekter”’

Miljevurderingen skal gennemfores under udarbejdelsen og inden vedtagelsen eller
indledningen af lovgivningsproceduren for planen eller programmet®.

Miljevurderingen indledes ved en sakaldt scoping-fase, hvori indholdet af miljgrapporten
afgraenses, efterfulgt af en fase, hvori miljerapporten udarbejdes. Rapporten skal bl.a.
indeholde oplysninger om den sandsynlige vasentlige indvirkning pa miljeet, herunder
pa spergsmal som den biologiske mangfoldighed, befolkningen, menneskers sundhed,
fauna, flora, jordbund, vand, luft, klimatiske faktorer, materielle goder, kulturarv,
herunder arkitektonisk og arkaeologisk arv, landskab og det indbyrdes forhold
herimellem®.

I scoping-fasen er det bergrte myndigheder, der hares, og nar miljerapporten er
udarbejdet, indgér denne som bilag til en offentlig haring over forslaget til planen eller
programmetm.

Efter hgringen over forslaget og miljorapporten udarbejdes en sammenfattende
redegorelse, som bl.a. indeholder en beskrivelse af de miljgmaessige forhold i forslaget,
der métte veere endret pa baggrund af heringen.

3. EU-Domstolens dom i sag C-290/15, Patrice D’Oultremont
Miljevurderingsdirektivets plan/program-begreb er blevet fortolket af EU-Domstolen i en
raekke sager''. Domstolen har ved disse lejligheder — under hensyn til de konkrete
omstendigheder i den enkelte sag — sggt at indkredse og klarlaegge begrebet og dermed
direktivets anvendelsesomrade.
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Artikel 2, litra a.

Artikel 3, stk. 2, litra a, og stk. 4.

Artikel 4, stk. 1.

% Bilag L, litra f.

10 Artikel 6.

" De vaesentligste afgarelser er: De forenede sager C-105/09 og C-110/09, Inter- Environment Wallonie ASBL; C-
567/10, Inter-Environnement Bruxelles m.fl.; C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias m.fl.; og senest
C-290/15, D’Oultremont.
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Med dommen i sagen C-290/15, D’Oultremont, har Domstolen ydet sit seneste bidrag til
forstédelsen af plan/program-begrebet i forhold til generel regulering (love,
bekendtggrelser, cirkularer m.v.).

Det er med dommen utvetydigt slaet fast, at ikke alene konkrete planer eller programmer,
f.eks. kommuneplaner og spildevandsplaner, men ogsa generel regulering, dvs. love,
bekendtggrelser, cirkularer mv., efter omsteendighederne kan vare omfattet af
plan/program-begrebet og dermed af miljevurderingspligten.

Sagen omhandlede en vindmgllebekendtggarelse for det vallonske omrade i Belgien, der
fastsatte sektorspecifikke betingelser for vindmelleparker med en samlet effekt pa 0,5
MW eller derover.

Bekendtgerelsen regulerede udnyttelsen af vindmeller (adgang, kontrol, vedligeholdelse),
forebyggelse af ulykker og brand (bl.a. standsning af vindmellen), staj, rotorens
periodiske skyggekastning, det tilladte magnetfelt, reetablering af arealerne i tilfzelde af
definitiv standsning og oprettelse af finansiel sikkerhedsstillelse. Hvad angik stgj,
varierede graensevardierne bl.a. i forhold til sdkaldte planzoner, dvs. boligomrader,
landbrugszoner, erhvervszoner mv.

Bekendtggrelsen var ikke miljovurderet, men det bagvedliggende kortbilag var
miljovurderet. Kortbilaget indgik imidlertid ikke i den endelige bekendtgorelse.

Der var pa baggrund af disse omsteendigheder tvivl om, hvorvidt bekendtgerelsen var
omfattet af miljovurderingsdirektivets plan/program-begreb, hvilket var afgerende for,
om bekendtggrelsen skulle have veaeret miljovurderet forud for udstedelsen.

EU-Domstolen bemaerkede i relation til spegrgsmaélet om, hvorvidt planer eller
programmer skal have til formal at planlaegge et bestemt omrade, at dette ikke folger af
ordlyden af direktivets artikel 2, litra a, eller artikel 3, stk. 2, litra a, men at
bestemmelserne efter deres ordlyd i bredere forstand omhandler planleegning af omrader
eller zoner generelt'.

Domstolen noterede sig dernast, at den omhandlede bekendtgorelse efter sagens
oplysninger vedrorte hele Valloniens omrade, og at de graensevardier for stgj fra
vindmgller, der var fastsat i bekendtgerelsen, havde en tet forbindelse med det naevnte
omrade, idet disse graenser var fastsat i forhold til de forskellige anvendelsestyper, som
var kendetegnende for de pigaldende geografiske zoner.

I forhold til den omstaendighed, at bekendtgarelsen ikke definerede en ramme, som var
tilstraekkeligt fuldstaendig for vindmellesektoren, anfarte EU-Domstolen, at vurderingen
af, om en plan eller et program er omfattet af direktivet, navnlig skal foretages i lyset af
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direktivets formal, der bestar i at gennemfore en miljovurdering af afggrelser, som kan fa
vaesentlig indvirkning pa miljeet'. Domstolen bemarkede dernzest, at mulige strategier

for omgaelse af miljgvurderingspligten gennem opdeling af planer og programmer i
gvrigt skal undgés'®.

Henset til disse overordnede formal, omfatter begrebet “planer og programmer” ifglge
Domstolen derfor enhver retsakt, der, idet den definerer regler og kontrolprocedurer, der
skal finde anvendelse pa den pagaldende sektor, fastlegger en betydningsfuld helhed af
kriterier og fremgangsmader for tilladelse og ivaerksattelse af et eller flere projekter, der
kan have vaesentlige indvirkninger pa miljoet'®.

I forhold til den vallonske bekendtgarelse bemarkede EU-Domstolen herefter, at denne
navnlig vedrerte tekniske regler, neermere bestemmelser for driften, regler for
stojniveauet, reetablering og sikkerhedsstillelse for vindmellerne, og at sidanne regler
har en betydning og reekkevidde, der er tilstraekkeligt vaesentlig for fastleeggelsen af de
betingelser, der skal galde for den pageldende sektor. Hertil kom, at de valg, navnlig af
miljomaessig art, der kunne treeffes i henhold til de naevnte regler, skulle afgere de
betingelser, hvorunder de konkrete projekter vedrerende opferelse og drift af
vindmellelokaliteter kunne tillades i fremtiden'”.

Domstolen fastslog pa baggrund af ovennavnte betragtninger, at bekendtgerelsen var
omfattet af direktivets plan/program-begreb®,

Dommen er pa en raekke punkter uklar. Det giver bl.a. anledning til betydelig tvivl, om en
generel retsakt skal fastlaegge flere kriterier og fremgangsmader for tilladelser o. lign. for
at veere omfattet af miljovurderingsdirektivets plan/program-begreb, eller om det er
tilstraekkeligt, at der blot opsettes ét kriterium.

Dommen har pa den baggrund givet anledning til, at en reekke medlemslande, herunder
Danmark, har rettet henvendelse til EU-Kommissionen med gnske om i faellesskab at
afklare dens neermere betydning og reekkevidde i forhold til generelle retsakter som f.eks.
love og bekendtgarelser. EU-Kommissionen har i den efterfelgende dialog udvist
forstaelse for den rejste tvivl, og spergsmalet vil blive dreftet pa et snarligt mede i EU-
ekspertgruppen.

4. Den danske vindmgllebekendtgorelse

4.1.  Ervindmellebekendtgorelsen omfattet af miljovurderingsdirektivet?

Den danske vindmgllebekendtgarelse finder anvendelse péa etablering, &ndring og drift af
vindmgller' og opstiller greensevaerdier for disses samlede stgjbelastning®.
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Graensevardierne for stgj varierer i forhold til den omgivende arealanvendelse, hhv.
karakteriseret som “beboelse i det 4bne land” og omrader til stgjfolsom
arealanvendelse”.

Vindmgellebekendtggrelsen er derved til en vis grad sammenlignelig med den vallonske
vindmgllebekendtggarelse, der var genstand for EU-Domstolens vurdering i sagen C-
290/15, D’Oultremont.

EU-Domstolen lagde i C-290/15, D’Oultremont, som navnt ovenfor bl.a. veegt pa den
vallonske bekendtggarelses geografiske aspekter, herunder den konkrete forbindelse, som
graensevardierne for stgj i den vallonske bekendtgarelse havde til de forskellige
anvendelsestyper, som var kendetegnende for de geografiske zoner, bekendtgerelsen
omfattede”.

Det er Miljo- og Fedevareministeriets vurdering, at der i den danske
vindmellebekendtggrelse er en tilsvarende tat forbindelse mellem bekendtgarelsens
stojgranser og de forskellige anvendelsestyper, som er kendetegnende for de geografiske
omrader, bekendtgorelsen refererer til. Det geelder beboelse i det dbne land og omréder til
stgjfelsom arealanvendelse.

Omvendt var den vallonske vindmellebekendtgarelse i modsatning til den danske
bekendtggrelse oprindeligt forsynet med et bagvedliggende kortbilag, som var
miljevurderet, hvilket kan have bestyrket Domstolen i, at den vallonske bekendtgerelse
indgik i en konkret geografisk/planleegningsmaessig sammenhaeng, der ikke kunne ses
bort fra, jf. Domstolens henvisning til, at omgaelse af miljgvurderingspligten gennem
opdeling af planer og programmer i gvrigt skal undgas.

Domstolen lagde i C-290/15, D’Oultremont, endvidere vaegt pa, at den vallonske

bekendtggrelse indeholdt en betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmader for
tilladelse og iveerksattelse af et eller flere projekter®.

Det kan ikke med sikkerhed udledes af dommen eller af EU-Domstolens gvrige praksis,
hvilken veegt det har, om der konkret er tale om en betydningsfuld helhed af kriterier.
Dog ma Domstolens tilkendegivelse om, at mulige strategier for omgéaelse af
miljevurderingspligten gennem opdeling af planer og programmer skal undgas®, sakaldt
”salami slicing", naturligvis holdes for gje i denne forbindelse.

I forhold til aspektet om en betydningsfuld helhed af kriterier bemaerkes, at den danske
vindmellebekendtgorelse alene regulerer stgj og herudover kun indeholder regler om
anmeldelse, kontrol og handhavelse i relation til netop stgj. Der er herved ikke — som i
den vallonske bekendtggrelse — tale om en betydningsfuld helhed af kriterier. Den
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vallonske bekendtggrelse regulerede siledes en raekke faktorer, herunder staj, skyggekast,
det tilladte magnetfelt, forebyggelse af ulykker og brand, reetablering og
sikkerhedsstillelse.

Det er pa baggrund af ovenstdende betragtninger vurderingen, at det er tvivlsomt, om den
danske vindmgllebekendtgorelse er omfattet af plan/program-begrebet og dermed af
miljevurderingspligten. Det er siledes Miljo- og Fadevareministeriets opfattelse, at
vindmgllebekendtgerelsen méa anses for at udgere et grensetilfeelde i forhold til
direktivets anvendelsesomrade. Ministeriet har imidlertid — ogsa pa baggrund af
retssikkerhedsmaessige og samfundsgkonomiske overvejelser — uanset den navnte tvivl
besluttet at gennemfore en miljovurdering af bekendtgerelsen.

4.2. Konsekvenser for den gaeldende vindmellebekendtgorelse

Som neevnt ovenfor er det vurderingen, at det er tvivlsomt, om den danske
vindmgllebekendtgerelse er omfattet af plan/programbegrebet og dermed af
miljevurderingspligten.

Uanset om det laeegges til grund, at vindmellebekendtgorelsen burde have vaeret
miljovurderet forud for udstedelsen, er der meget der taler for, at
vindmellebekendtgerelsen kan opretholdes, indtil en ny miljovurderet bekendtgarelse er
udstedt og tradt i kraft.

4.2.1.  Mulighed for at opretholde bekendtgerelsen efter EU-retten
Miljevurderingsdirektivet regulerer ikke konsekvenserne af manglende miljovurdering af
planer og programmer.

EU-Domstolen har dog senest i dommen C-379/15, Association France Nature
Environnement, udtalt, at EU-retten ikke udelukker, at nationale domstole, nar dette er
muligt i henhold til national ret, undtagelsesvis kan begranse retsvirkningerne af en
afgarelse om, at en bestemmelse i national ret er ulovlig pa grund af tilsideszttelse af
miljovurderingspligten, forudsat at denne begraensning konkret er nadvendig pa grund af
tvingende hensyn til miljobeskyttelsen®*.

Det ma efter Miljo- og Fadevareministeriets opfattelse antages, at de regeludstedende
nationale myndigheder har en tilsvarende mulighed i tilfaelde som det foreliggende, hvor
der ikke er tale om en tvist, som verserer i det judicielle system.

EU-Domstolen har i forbindelse med spergsmalet om opretholdelse af en national
bestemmelse trods manglende miljevurdering i C-379/15, Association France Nature
Environnement®, opstillet folgende fire kumulative betingelser for, hvornr en retsakt,
der ikke er korrekt miljgvurderet, kan opretholdes midlertidigt:
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1) Den anfaegtede nationale bestemmelse udger en foranstaltning til korrekt
gennemforelse af EU-retten pa miljobeskyttelsesomradet.

2) De skadelige virkninger pa miljoet, som annullationen af bestemmelsen vil indebeere,
kan ikke undgas ved vedtagelsen og ikrafttraedelsen af en ny national bestemmelse.

3) Resultatet af en eventuel annullation vil veere et retligt tomrum for sa vidt angar
gennemforelsen af EU-retten pa miljgomradet, som ville betyde en ringere
miljobeskyttelse.

4) En undtagelsesvis opretholdelse af virkningerne af bestemmelsen omfatter alene en
tidsperiode, som er begranset til det strengt ngdvendige til vedtagelse af
foranstaltninger, der kan afhjalpe den konstaterede uregelmeessighed.

Med hensyn til betingelse nr. 1 bemeerkes, at den danske vindmellebekendtgorelse
utvivlsomt udger en foranstaltning pa miljebeskyttelsesomradet. Bekendtggrelsen
gennemforer dog ikke EU-ret, men har karakter af en national foranstaltning.

Det er imidlertid Milje- og Fadevareministeriets vurdering, at betingelsen mé fortolkes
saledes, at det ikke er afgorende, om der er tale om en bestemmelse, som gennemforer
EU-ret, eller om en national foranstaltning til beskyttelse af miljoet, der ikke folger af EU-
retlige forpligtelser.

En siddan fortolkning understottes af det overordnede forméal med
miljovurderingsdirektivet, som ifolge artikel 1 er at sikre et hgjt miljobeskyttelsesniveau.
Miljevurderingsdirektivet, og dermed miljobeskyttelseshensynet, gaelder endvidere bade
nationale foranstaltninger til beskyttelse af miljoet og miljobeskyttelsesforanstaltninger,
der udspringer af EU-retten.

I forhold til betingelse nr. 2 og 3 bemarkes, at en annullation af
vindmellebekendtggrelsen ville indebzere en periode med et fraver af generel regulering
til sikring af beskyttelse mod stgj fra vindmeller.

Dette er efter ministeriets opfattelse tilfeeldet, selvom ogsé andre regelset har betydning
for de stgjmassige forhold i omgivelserne omkring vindmeller. Det gaelder navnlig
bekendtggrelse om planlaegning for og tilladelse til opstilling af vindmeller®®, der bl.a.
indeholder krav om afstand til nabobeboelse. Endvidere kan der i forbindelse med en
eventuel VVM-vurdering (som typisk vil skulle foretages) af et konkret vindmelleprojekt
kunne fastsaettes vilkar i relation til stagj og placering. Endelig vil der efter opferelsen af en
vindmeglle efter omstaendighederne kunne vere grundlag for at meddele pdbud om
reduktion af stgj, jf. miljebeskyttelseslovens § 42.

Ved en eventuel annullation af den gaeldende generelle vindmgllebekendtgarelse ville der
trods disse andre regelsat vaere en naerliggende risiko for, at der i konkrete tilfeelde kunne
indtraede et lavere beskyttelsesniveau. Navnlig ville beskyttelsen i situationer, hvor en
VVM-vurdering ikke er pakraevet, i hgj grad bero pa en efterfolgende pdbudsregulering,

26 Bekendtggrelse nr. 1590/14.



hvilket ikke ville give samme sikkerhed for et ensartet beskyttelsesniveau som generelle
regler eller vilkar knyttet til en tilladelse. Selv om der séledes ikke ville vaere tale om et
absolut retligt tomrum, er det pa baggrund af disse omstendigheder Miljo- og
Fodevareministeriets vurdering, at ogsa den anden og tredje betingelse ville kunne anses
for opfyldt.

For sa vidt angar betingelse nr. 4 bemarkes, at den geldende vindmgllebekendtgorelse
kun vil blive opretholdt i det tidsrum, der er strengt nedvendigt for at gennemfore en
miljgvurdering og udstede en ny miljovurderet bekendtgerelse. Det bemeerkes i den
forbindelse, at processen med at miljovurdere og udstede en ny vindmellebekendtgorelse
vil blive iveerksat straks.

Det er pa baggrund af ovenstdende betragtninger vurderingen, at der, i tilfeelde af, at en
domstol métte na frem til, at vindmellebekendtgarelsen burde have varet miljovurderet
forud for udstedelsen, med vaegt ville kunne argumenteres for, at en midlertidig
opretholdelse af den geldende vindmgllebekendtggrelse ville veere forenelig med EU-
retten.

3.2 Mulighed for at opretholde bekendtgoerelsen efter national ret
Miljovurderingsdirektivet er i dansk ret gennemfort ved miljevurderingsloven®.

Betydningen af, at der i strid med reglerne i miljevurderingsloven, saledes som denne
skal fortolkes i lyset af miljgvurderingsdirektivet, konkret méatte vaere sket en
tilsidesaettelse af pligten til at miljgvurdere en plan eller et program, er ikke reguleret i
miljevurderingsloven. Sporgsmalet er heller ikke narmere beskrevet i forarbejderne til
loven.

Det folger af praksis fra det tidligere Natur- og Miljeklagenaevn, at virkningen af en
manglende miljovurdering kan vaere ugyldighed. Der henvises herved til NMK-10-707,
hvor Sammenslutningen af Beboerforeninger ved Marmorkirken havde klaget over, at der
ikke var foretaget en miljovurdering af en beslutning vedtaget af Borgerreprasentationen
i Kebenhavns Kommune, som fastlagde en administrativ ramme for Kebenhavns
Kommunes Teknik- og Miljeforvaltnings behandling af Metroselskabets ansggninger om
udvidet arbejdstid pa Cityringen samt vilkar for de enkelte metrobyggepladser. Natur- og
Miljoklagenaevnet fandt, at Borgerreprasentationens beslutning kunne anses som en plan
eller et program omfattet af miljovurderingslovens regler, og at der derfor skulle have
veaeret foretaget en miljovurdering af beslutningen, for den blev vedtaget. Naevnet fandt
endvidere, at den manglende miljevurdering medforte, at beslutningen var ugyldig, og at
afgarelser truffet med baggrund i beslutningen tillige var ugyldige.

" Lov om miljevurdering af planer og programmer og af konkrete projekter (VVM), jf. lovbekendtggrelse nr. 448
af 10. maj 2017.



I naerveaerende tilfzlde er der ikke tale om administrative rammer, der relaterer sig til et
konkret projekt, men generelle regler i en bekendtgerelse, der for alle vindmelleprojekter
bl.a. regulerer hvilke stagjkrav, der geelder for vindmeller.

Milje- og Fedevareministeriet er ikke bekendt med, at der tidligere er taget stilling til,
hvilken virkning en manglende miljgvurdering har i sidanne tilfeelde. Dette sporgsmal
giver sdledes ogsa anledning til tvivl.

Milje- og Fodevareministeriet laegger imidlertid veegt pa, at miljgvurderingslovens regler
om miljevurdering af planer og programmer har til hensigt at gennemfere Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte
planers og programmers indvirkning pa miljoet.

Milje- og Fedevareministeriet finder i lyset heraf, at det er neerliggende at leegge til grund,
at en manglende miljevurdering af en plan eller et program i strid med
miljevurderingslovens regler ikke vil fore til ugyldighed i et videre omfang, end hvad der
folger af de EU-retlige regler herom.

Som anfert ovenfor finder Miljo- og Fodevareministeriet, at der om nedvendigt med vaegt
ville kunne argumenteres for, at en midlertidig opretholdelse af den geeldende
vindmellebekendtggrelse ville vaere forenelig med EU-retten. Miljo- og
Fodevareministeriet finder herefter i forleengelse af det anforte, at det er mest
nerliggende, at bekendtgorelsen ogsa efter national dansk ret i givet fald ville skulle anses
som gyldig, indtil der er udstedt en ny miljgvurderet bekendtgerelse, og denne er tradt i
kraft.

Miljo- og Fedevareministeriet bemerker i den sammenheeng tillige, at der i forbindelse
med vedtagelsen af bekendtgorelsen har veeret en hgringsproces, der i et vist omfang har
tilgodeset hensynet til inddragelse af miljghensyn i forbindelse med udarbejdelse og
vedtagelse af planer og programmer, der kan pavirke miljoet vaesentligt, som er det
barende hensyn bag reglerne om miljevurdering af planer og programmer.



