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Under henvisning til mede hos dig den 19. januar 2016 vender jeg herved tilbage vedrerende

aktuelt projekt om vindmellepark i Jammerland Bugt.

Energiforligets forudsaetning om lokal opbakning til kystnare havvindmelleparker kommer
ikke til udtryk i nugaldende regler om dben-der-projekter. Derfor @ndres lovreglerne nu sale-
des, at kommunerne sikres sterre indflydelse pd, om kystnare havvindmelleparker skal etable-
res, og kompetencen flyttes fra Energistyrelsen til ministeren. Regelandringerne far imidlertid
ikke tilbagevirkende kraft og den indflydelse, som kommunerne og politikerne er sikret i de
kommende regler, galder ikke for Kalundborg Kommune og politikere i relation til aktuelt

projekt 1 Jammerland Bugt.

For Jammerland Bugt synes ministeren at forudsatte folgende:

at  ministeren ikke kan udeve indflydelse overfor Energistyrelsen i forbindelse med Energi-

styrelsens behandling af sagen,

at  Energistyrelsen derfor blot ma traeffe afgerelse uden politisk indflydelse, selv om der er
politisk flertal for netop at andre reglerne sdledes, at hensyn til lokal opbakning og poli-

tisk indflydelse sikres,
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at  Staten risikerer et erstatningskrav fra projektudvikler European Energy péa grund af ud-
stedt forundersegelsestilladelse, safremt etableringstilladelse nagtes pa trods af godkendt
VVM-rapport.

Ovennavnte er juridisk forkert. Jeg vedleegger indhentet "Responsum vedrerende retten til
etableringstilladelse 1 forlaengelse af forundersegelsestilladelse”, udarbejdet af professor
cand.jur. og ph.d. Bent Ole Gram Mortensen. Professor Bent Ole Gram Mortensen er en af fa
specialister pa omradet. Af responsum fremgar folgende:

e Ministeren kan altid tilbagekalde delegation til Energistyrelsen, jfr. responsum, afsnit 7,
hvor folgende anfores:

“Efter VE-lovens bestemmelser er det klima-, energi- og bygningsministeren, der med-
deler tilladelse til savel forundersogelse, etablering som idrifttagning. Det folger af
VE-lovens § 70, at ministeren “kan bemyndige en under ministeriet oprettet institution
eller anden myndighed til at udeve de befojelser, der i denne lov er tillagt ministeren”.
Der er tale om en meget bred delegationsbefojelse, som ved en delegationsbekendtgo-
relse overlader afgorelseskompetencen til bl.a. tilladelser til havvindmeoller til Energi-
styrelsen. Energistyrelsens befojelser hviler saledes udelukken pa delegation fra mini-
steren. Ministerens delegation er udtryk for sakaldt ekstern delegation. Denne vil mini-
steren altid selv kunne tilbagekalde. Ministeren bevarer stadig efter delegationen over-
/underordnelsesbefojelser og dermed en instruktionsbefajelse over for Energistyrel-
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sen .

Vi mener, at Ministeren skal tilbagekalde delegation til Energistyrelsen og selv traeffe
afgerelse 1 sagen.

e Ministeren bevarer efter delegation over-/underordnelsesbefgjelser og dermed instruk-
tionsbefojelser overfor Energistyrelsen, jfr. ovenfor.

e Ministeren kan lovligt meddele Energistyrelsen, hvilke samfundsmaessige interesser der
skal tages hensyn til, jfr. responsum, afsnit 7, hvori anferes folgende:

"I delegationen til Energistyrelsen er der ikke sket nogen indskreenkninger i, hvilke
hensyn Energistyrelsen kan leegge veegt pa. I og med, at ministeren selv kan vaegte for-
skellige lovlige og saglige hensyn, vil ministeren ogsa i forbindelse med ekstern delega-
tion i kraft af instruktionsbefajelsen kunne fastleegge rammer for, hvilke lovlige og sag-
lige hensyn der skal veegtes. Dermed kan ministeren meddele Energistyrelsen, hvilke
samfundsmeessige interesser, der generelt skal tages hensyn til, sa leenge disse blot er
lovlige”.

e Energistyrelsen kan tilleegge almene samfundsmassige interesser afgerende betydning,
blot interesserne ikke er usaglige. Saledes kan forligspartiernes forudsatning om sik-
ring af lokal opbakning ogsa galde for aktuelt projekt i Jammerland Bugt. Se respon-
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sum, afsnit 6.2. Andre samfundsmassige hensyn som f.eks. erhverv, turisme, visuel pa-
virkning og stegj i det konkrete landskab/omrade, kan ogsa tilleegges betydning. Se re-
sponsum, afsnit 1. svar spergsmal 2 og 3.

Vi mener, at Ministeren ikke blot skal instruere Energistyrelsen om, hvilke hensyn der
skal tilleegges betydning. Ministeren ber tilbagekalde delegationen, og derved sikre at
forligspartiernes forudsatninger opfyldes. Samtidigt ber sagen behandles i udvalget, og
ministeren ber forholde sig til udvalgets henstillinger. Det giver nugaldende regler mu-
lighed for.

e Forundersggelsestilladelse giver ikke ret til etableringstilladelse uanset om VVM-
rapport godkendes af Energistyrelsen. Se responsum, afsnit 1 og afsnit 5.2., hvori bl.a.
anfores folgende:

"Derimod indeholder VE-lovens § 24 ikke en automatik mellem forundersogelsestilla-
delse og etableringstilladelse. Der er saledes ikke indbygget noget tilsagn om en senere
etableringstilladelse. Det ligger netop i systemet med den forundersogelsestilladelse, at
der ikke kan veere en automatik til en eksklusiv licens til etablering men kun en forrang
(forst til molle)”.

Endvidere responsum, afsnit 5.2.:

"En ubetinget ret til etableringstilladelse kan pa forhand afvises, allerede fordi lovtek-
sten opstiller et kriterium om “den fornodne tekniske og finansielle kapacitet”. Der vil
givet ogsa kunne findes andre saglige hensyn, der ikke har veeret en del af forunderso-
gelsesrapporten”.

e Forundersogelsestilladelse giver modtager af tilladelsen forsteret til etablering af vind-
mellepark hvis der gives tilladelse til opferelse af parken pé den givne lokalitet. Mod-
tager skal sdledes ikke konkurrere med andre udviklere/projekter. Se responsum, afsnit
5.3.;

"Den berettigede forventning bestar i at have forsteret til en eventuel etablerings- og
elproduktionstilladelse, jfr. i ovrigt ovenfor under afsnit 3.3 ".

e Projektudvikler har ikke i henhold til geeldende lovgivning eller forundersegelsestilla-
delsen haft en forventning om krav pa etableringstilladelse ved godkendt VVM-rapport,
jfr. responsum, afsnit 5.3. Projektudvikler har berettiget kunne forudsatte, at have for-
steret til etablering af vindmellepark hvis vindmelleparken skal etableres. Staten kan
derfor uden risiko for ansvar nagte etableringstilladelse.

Af ovennavnte fremgdr meget klart og tydeligt, at safremt den politiske holdning er, at vind-
moller ikke ber opsattes i Jammerland Bugt, kan etableringstilladelse nagtes i henhold til nu-
gaeldende regler.
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Kalundborg Kommune har kontinuerligt siden 2012 fastholdt, at kommunen ikke gnsker en
havvindmellepark 1 Jammerland Bugt. Saledes er Kalundborg Kommune blevet gengivet i
pressen og saledes har Kalundborg Kommune afgivet heringssvar i forbindelse med forunder-
sogelsestilladelse. Kalundborg Kommunes holdning var direkte arsag til, at Jammerland Bugt
blev udtaget ved regeringens aftale den 27. november 2012 med Venstre, Dansk Folkeparti,
Enhedslisten og Det Konservative Folkeparti! Etablering af cirka 500 MW kystnare havvind-
mpller frem til 2020 var en del af den energipolitiske aftale fra 2012. De 500 MW er senere
reduceret til 350 MW 1 vaekstpakken. Det fremgar, at etableringen skal ske pa 6 udbudte omré-
der. Jammerland Bugt er ikke blandt de 6 udpegede omréader. Forinden udpegningen af de 6
omrader, var Jammerland Bugt dog med i en indledende screening. De 6 omrader blev udpeget
bl.a. pé grundlag af kommunal opbakning. P4 Energistyrelsens hjemmeside
www.ens.dk/undergrund-forsyning/vedvarende-energi/vindkraft-vindmoller/kystnaere-
havmolleparke-10 anferes: "Forud for udpegningen var der gennemfort en offentlig horing af
screeningsrapporten, og der blev kun medtaget omrader, hvor der var kommunal opbakning”.
Det er uforstieligt og kritisabelt, at Energistyrelsen har lagt til grund, at Kalundborg Kommu-
ne ikke var modstander af vindmeller i Jammerland Bugt. Allerede fordi Jammerland Bugt
netop blev udtaget af omrader for offentligt udbud pa grund af manglende lokal opbakning,
burde det vaere abenbart for Energistyrelsen, at Kalundborg Kommune er imod projektet. Der
har i gvrigt veeret mede herom mellem Kalundborg Kommune og Energistyrelsen i juni 2015.
Kalundborg Kommune har praciseret, at Kalundborg Kommune under ingen omstandigheder
ensker en vindmellepark i Jammerland Bugt.

Det har aldrig varet "aben der-reglernes” formal eller politikernes forudsatninger, at reglerne
skulle anvendes til et kampestort projekt som Jammerland Bugt. Vil Ministeren passivt se pa,
at det faktisk sker? Uden at tage ansvar for miljoet?

Hvis det er politikernes holdning, at tilladelse til forundersegelse politisk giver nogen som
helst rettighed eller forventning om etableringstilladelse, hvorfor bliver borgerne sa ikke hert i
forbindelse med, at der gives tilladelse til forundersegelse? Det er Folketingets ansvar at sikre
en demokratisk proces.

Akademiradet, som er Statens radgiver, har i dbent brev af 4. september 2015 til bl.a. ministe-
ren 1 skarpe vendinger udtrykt modstand overfor projektet. Bl.a. anferes folgende:

"Forlobet omkring Jammerland Bugt er en demonstration af, hvordan demokratiet ikke er en
reel medspiller i planlcegningen, da de statslige planer for udbygning med havvindmeller fore-
gar med en monumental mangel pad cestetiske samfundshensyn og respekt for vores feelles
landskabsveerdier”.

Vil Ministeren forholde sig passivt overfor Statens egen radgivers holdning til projektet?

Danmarks Naturfredningsforening meddeler officielt at veere imod “aben-der”-projekter.



ADVOKATFIRMAET
SVENDSEN 5

V1 frygter pa grundlag af Ministerens seneste udtalelser, at Kalundborg Kommunes kommende
heringssvar ikke vil blive tillagt afgarende betydning, pd samme made som ved valg af offent-
ligt udpegede omrader. Det vil vare forkert juridisk og politisk. Og i direkte modstrid med
forligspartiernes forudsatninger.

Mine klienter og NGO Jammerland Bugt hdber du vil forholde dig til nervarende i den videre
proces vedrarende aktuelt projekt om vindmellepark i Jammerland Bugt.

Vi mener, at Ministeren 1 henhold til geeldende regler skal tilbagekalde delegation til Energi-
styrelsen og selv traeffe afgorelse i sagen i overensstemmelse med Energiforligets forudsaet-

ninger og nuvarende samfundsmassige interesser.

Jeg star naturligvis til disposition for eventuelle spergsmal.

/}?q/
Me‘d,v/éaf ;ﬂs
[ LA L
Br ebel Andersen
tbha@advokatfirmaet-svendsen.dk \
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1. Sammenfatning
I det felgende anferes i svaret pa de tre stillede spergsmal i forkortet og for-
enklet form.

Sporgsmadl 1: En forunderseggelsestilladelse giver ikke automatisk ret til en
etableringstilladelse.

Spargsmdl 2: Ministeren (og Energistyrelsen efter delegation) kan tilleegge
almene samfundsmaessige interesser vagt, forudsat at der ikke er tale om
usaglige hensyn (f.eks. magtfordrejning).

Sporgsmdl 3: Ministeren kan meddele Energistyrelsen, hvilke samfunds-
massige interesser, der generelt skal tages hensyn til, sd leenge disse blot er
udtryk for lovlige hensyn.

2. Kommissorium

Ved skrivelse af 25. januar 2016 har advokat Brian Hebel Andersen adresse-
ret problematikken om etableringstilladelse til en kystnar havvindmellepart
i Jammerland Bugt pa basis af en forudgdende forundersegelsestilladelse. I
den forbindelse er der stillet folgende tre relevante spergsmal:

1. Giver forundersegelsestilladelse ret til etableringstilladelse?

2. Kan almene samfundsmaessige interesser, f.eks. hensyn til lokal op-
bakning, turisme, visuel pdvirkning af landskabet og lignende tilleg-
ges afgerende betydning?

3. Er det muligt for Energi-, forsynings- og klimaministeren at meddele
Energistyrelsen, hvilke samfundsmassige interesser, der generelt skal
tages hensyn til?

Disse tre spergsmél vil blive besvaret i afsnittene 5-7. De foregdende afsnit
3-4 indeholder generelle perspektiver.
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3. Generelt om tilladelse til kystnaere havvindmeller

Statens eksklusive rettigheder til energiressourcer fra vind og vand pé havet
reguleres folkeretligt bl.a. af havretskonventionen.! Det er en generel folke-
retlig antagelse, at »the land dominates the sea«.” Havretskonventionens ar-
tikel 2 fastsldr kyststaterne suveranitet over sgterritoriet,® herunder »savel
luftrummet over seterritoriet som dets havbund og undergrund« - den si-
kaldte hejhedsret. Der er som udgangspunkt tale om en fuld suveranitet, der
kun begranses af szrlige folkeretlige forpligtelser, herunder skibstrafikkens
ret til passage. Der er sdledes ingen tvivl om, at kyststater folkeretligt inden
for seterritoriet kan anbringe havvindmeller, blot retten til passage respekte-
res.

Hegjhedsretten kommer eksplicit til udtryk i § 22, stk. 1, 1. pkt. i VE-
loven,’ hvorefter adgangen til at udnytte energi fra vand og vind pd seterri-
toriet og 1 den eksklusive gkonomiske zone alene tilkommer den danske
stat.” Med bestemmelsen understreges statens eksklusive ret til udnyttelse af
energi fra vand og vind pa bl.a. sgterritoriet. Det kraver siledes statens til-
ladelse at etablere havvindmeller, herunder kystnare havvindmeller. Kom-
munerne har ikke kompetence pd omradet.

3.1. Koncession efter VE-loven
VE-lovens kapitel 3 indeholder bestemmelserne for tildeling af tilladelse
(koncession) til bl.a. at etablere kystnare vindmeller. Der opereres med to
forskelligartede procedurer; Udbudsproceduren og dben der-proceduren.’
Ved anvendelse af udbud kommer initiativet fra staten, der med udbuddet
giver udtryk for et (forelebigt) anske om at fa opstillet vindmeller i et givet
omrdde. Efter dben der-proceduren udgar initiativet fra en privat part, der
selv identificerer et omrdde, hvor den private part ensker at undersege mu-
lighedeme for at opstille vindmeller.
Ressortministeren’ (i det folgende blot ministeren) har med hjemmel i
§ 22, stk. 3 udpeget arealer til statsligt udbud af havvindmelleparker.® I dis-

De Forenede Nationers Havretskonvention af 10. december 1982 (UNCLOS).
Spiermann 2006, s. 341.

Se herom i seterritorielovens §§ 1-3.

Senest lovbekendigerelse nr, 122 af 6. februar 2015 om fremme af vedvarende energi,
som senest ndret ved lov nr. 1877 af 29, december 2015,

Bestemmelsen fandtes tidligere 1 elforsyningslovens § 13, stk. 1 (senest lovbekendtgerel-
se nr. 1115 af 8. november 2006). Bestemmelsen blev introduceret i elforsyningsloven
med @ndringslov nr. 89 af 10. februar 1998,

Betegnelsen »dben dor« er hentet fra koncessionsretten pé olie- og gasomradet. Se herom
i Mortensen & Ronne 2008, s. 215.

O N
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sec omrader kan der ikke seges om koncession efter dben der-proceduren, jf.
§ 22, stk. 5.

Aben der-proceduren har hidtil kun medfert etablering af mindre og kyst-
nare projekter. Energistyrelsen har saledes givet etableringstilladelser efter
en dben der-procedure til demonstrationsprojekter pa Avedere Holme (3
vindmeller) og Frederikshavn (6 vindmeller). Den statsejede Sund & Belt-
koncern har dog féet opsat 7 ikke-demonstrationsmeller ved Sproge efter
aben der-proceduren. Hertil kommer de kystnere havvindmeller pa Mid-
delgrunden, der dog blev godkendt efter den davarende § 1, stk. 6 i elforsy-
ningsloven og ikke den nuvarende 4ben der-procedure.’

Der er ogsd givet forundersggelsestilladelse til en rakke storre projekter
efter 4ben der-proceduren: Mejlflak, Omg Syd og Jammerland Bugt.'® Her-
til kommer et mindre projekt vedr. forsegsmeller ved Nissum Bredning. "’
Det er saledes noget nyt, at dben der-proceduren bliver benyttet til store
havvindmelleparker. VE-loven udelukker ikke dette, og der skal ikke 1 dette
responsum spekuleres over, hvorvidt det fra lovgivers side har varet tanken,
at havvindmelleparker pé flere hundrede MW skulle kunne etableres uden-
om de planlagte statslige udbud.

3.2. Den treleddede tilladelsesprocedure
I lighed med undergrundsloven'? opererer VE-loven for si vidt angér kyst-
nere havvindmeller med en treleddet tilladelsesprocedure: "

e Forundersogelsestilladelse, jf. VE-lovens § 23, stk. 4.

e Etableringstilladelse, jf. VE-lovens § 25.

e Idrifttagningstilladelse (elproduktionstilladelse), jf. VE-lovens § 29,

Hertil kommer et eventuelt bevillingskrav efter elforsyningslovens § 10, stk.
L

Senest klima-, energi- og bygningsministeren.

Ministerens skrivelse af 16. april 2012 til Energistyrelsen, j.nr. 2012-2366.

P4 davarende tidspunkt var den nye elforsyningslov (lov nr. 375 af 2. juni 1999) endnu
ikke tradt i kraft.

Se Energistyrelsens hjemmeside pa www.ens.dk/undergrund-forsyning/vedvarende-
energi/vindkraft-vindmoller/havvindmoller/idrifisatte-parker-nye

Se ogsd Energistyrelsen 2011, s. 6.

Undergrundsloven regulerer bl.a. koncessionsrettighedstildelingen til olie- og gasfelter i
den danske del af Nordseen.

P4 undergrundsomridet bestdr tredelingen af en forundersegelsestilladelse, en efter-
forskningstilladelse og en indvindingstilladelse.

4
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Det er vigtigt at skelne mellem udbuds- og dben der-proceduren. Nér sta-
ten initiere et udbud i et specifikt omrade, sd mé forventningen vare, at sta-
ten gerne vil have vindmeller der, medmindre der dukker uventede vasent-
lige hindringer op. Under &ben der-processen kan der ikke pé forhdnd (ved
ansegning om forundersegelse) vare en formodning for, at staten ensker en
vindmellepark netop der.

3.3. Om forundersegelsestilladelse i almindelighed

Aben der-proceduren medforer, at der er mulighed for at ansege om en
forundersogelsestilladelse uopfordret, dvs. uden at der er indledt en egentlig
budrunde. Forundersegelsestilladelsen gives efter 4ben der-proceduren som
en offentligretlig tilladelse, hvor staten optreeder som myndighed.'* Dette er i
modsatning til udbudsproceduren, hvor staten ogsd optraeder i rollen som
ordregiver og indgdr i et gensidigt forpligtende aftaleforhold med
virksomheden bag det vindende bud."

Der er ingen begraensninger i, hvem der kan sege om forundersggelsestil-
ladelse,'® eller for hvilket omrade pa seterritoriet eller i den eksklusive
ekonomiske zone der kan sgges. I modsatning til udbudsproceduren er der
begranset offentlighed i forbindelse med en dben der-procedure. Sdledes sker
der som udgangspunkt ingen offentliggerelse af ansegninger modtaget efter
dben der-proceduren.

Det fremgdr ikke af lovteksten, hvorvidt ministeren (efter delegation: Energistyrelsen)
har pligt til at offentliggere indkomne ansggninger. Af de specielle bemzarkninger til
lovforslag L 108/2008 (elforsyningsloven) fremgar dog tydeligt, at der ikke foreligger
en sadan pligt. Noget egentligt forbud mod offentligggrelse heraf fremgir dog heller
ikke. Noget sddant kan nappe heller udledes af de almindelige forvaltningsretlige regler
om tavshedspligt.

I den tidligere elforsyningslovs § 14 inkluderede dben dar-proceduren, at der for-
inden meddelelse af forunderspgelsestilladelse skulle ske »offentliggarelse af en modta-
get ansggning, hvor andre interesserede parter opfordres til at indgive anspgning«.
Denne procedure er ikke viderefgrt.

Om de sarlige regler om forsggsomrader, se ovenfor under afsnit 2.3.2.

Der er ikke nogen pligt til at give forundersegelsestilladelse. Energistyrelsen
kan siledes undlade at give tilladelse af alle saglige grunde, herunder at
omraddet enskes reserveret til senere brug. Energistyrelsen er i
administrationen af hejhedsretten dog underlagt det almindelige for-

" Ge i gvrigt Mortensen 2011, s. 52 ff.

' Se i pvrigt de specielle bemarkninger til L 108/2008 (§ 13).

% Der er dog ville krav til den fornedne tekniske og finansielle kapacitet, jf. VE-lovens §
23, stk. 4.
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valtningsretlige ligebehandlingsprincip og EU-rettens generelle principper
(f.eks. ligebehandling og proportionalitet).

Inden der gives forundersggelsestilladeise efter en dben dgr-anspgning foretager Ener-
gistyrelsen en haring af andre myndigheder med henblik pé at afdzekke, om andre sam-
fundsmeessige interesser kan blokere for den ansggte placering. Denne myn-
dighedshgring reducerer risikoen for, at projektet senere ma stoppes af hensyn til andre
interesser. Princippet betegnes normalt som one-stap-shop og anses normalt som et el-
ement, der er med til at begraense bureaukratiet omkring etablering af havvindmgl-
leparker.”” Der sker siledes en vis afdaekning af eventuelle barrierer for at opstille en
havvindmgllepark, men kun i form af en begraenset sagsoplysning. Der foretages f.eks.
ikke hgring af private parter, brancheorganisationer, NGO'er eller lignende.

I stedet for at indkalde ansggninger til et omrade, hvortil der er indgivet en
aben der-ansegning, anvendes et »forst til melle«-princip. Indgives der flere
anspggninger til samme omréde, gives tilladelsen til den, der er forst 1 tid.
Heri ligger efter ordlyden af VE-lovens § 23, stk. 4, at tilladelsen gives til
den, »som foerst fremsender en ansggning, der dokumenterer opfyldelse af
betingelserne herfor.« Da Energistyrelsen ikke er forpligtet til at give en
forundersegelsestilladelse, indebarer bestemmelsen reelt et forbud mod at
give tilladelsen til den senere anseger, hvis den farste ellers opfylder betin-
gelserne. Det vil formodentlig geelde, selv hvor Energistyrelsen har saglige
grunde til at foretrekke den senere anseggning. Det er sdledes tankeligt, at
der efter forundersagelsestilladelsens udstedelse fremkommer et bedre pro-
jekt.

4, Projektet og forundersaggelsestilladelsen
Forundersggelsestilladelsen af 17. juni 2014 vedrerer et projekt om etable-
ring af 40-80 vindmeller 4 3-7 MW med en totalhgjde pa eventuelt over 150
m og en samlet kapacitet pd 120-240 MW ud for kysten af Kalundborg
Kommune pé Vestsjallands kyst. Forundersegelsesomradet omfatter et om-
rade 1 Jammerland Bugt syd for Kalundborg by. Tilladelsen er givet med
hjemmel i VE-lovens dagaldende lovbekendtgerelse nr. 1330 af 25. no-
vember 2013, § 22 og 23, stk. 4.

Etablering af ca. 500 MW kystnaere havvindmeller frem til 2020 var en
del af den energipolitiske aftale fra 2012. De 500 MW er senere reduceret til
350 MW i vaekstpakken.'® Det fremgar, at etableringen skal ske pa 6 udbud-
te omréder.'” Jammerland Bugt er ikke blandt de 6 udpegede omréder.”’

17 Se feks. Deloitte 2011,s. 13 og 17.
'® Aftale af 14. juli 2014 om tilbagerulning af forsyningssikkerhedsafgifien mv. og lempel-

ser af PSO.
9 Energistyrelsen 2012a.
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Forinden udpegningen af de 6 omrader, var Jammerland Bugt dog med i en
indledende screening.*’ De 6 omrader blev angiveligt udpeget bl.a. pi
grundlag af kommunal opbakning: »Forud for udpegningen var der gennem-
fort en offentlig hering af screeningsrapporten, og der blev kun medtaget
omrader, hvor der var kommunal opbakning.«*?

Forundersggelsestilladelsen til Jammerland Bugt er sdledes givet pd bag-
grund af den sdkaldte aben-der procedure, og indgér dermed ikke i den poli-
tisk bestemte udbygning med havvindmeller, der udelukkende er baseret péa
udbudsproceduren.

5. Spergsmdl 1: Giver forundersggelsestilladelse ret til etable-
ringstilladelse?
Med henblik pa at besvare spergsmilet gennemgds farst baggrunden for
forundersogelsestilladelsen, demast retsgrundlaget for til sidst at besvare
selve spergsmalet,

5.1. Hvad er baggrunden for forundersogelsestilladelsen?

Nar man laver en serskilt forundersegelsestilladelse i forhold til havvind-
meller, si skyldes det dels, at myndigheden har behov for at f& sagen oplyst,
dels at man derved kan lave en omkostningsfordeling mellem myndighed og
ansgger 1 en ansggningssag.

Af VE-lovens § 23, stk. 4, falger at »Ved ansggning uden for udbud kan
klima-, energi- og bygningsministeren give tilladelse til forundersegelser til
omrader, hvor udnyttelse af energi vurderes relevant, jf. § 22, og ansegeren
skennes at have den fornedne tekniske og finansielle kapacitet til at gen-
nemfere forundersagelserne«.

Der er séledes to kriterier, som man ma formode er undersegt og opfyldt
forinden forundersagelsestilladelsen bliver givet:

e At udnyttelse af energi vurderes relevant i det pdgeldende omrade.
e At ansggeren skennes at have den fornedne tekniske og finansielle ka-
pacitet.

Det forste element om at udnyttelsen af energi er relevant i det pageldende
omrade ma antages at omfatte overordnede anskuelser. Kravet indeberer, at
der ikke md gives tilladelse, hvis etablering af produktionsanlag pé forhénd

2 Bomhalm, Smélandsfarvandet, Sejera Bugt, Seby, Vesterhav Syd og Vesterhav Nord.

' Havmolleudvalget 2012.

2 Energistyrelsens hjemmeside pa:  www.ens.dk/undergrund-forsyning/vedvarende-
energi/vindkraft-vindmoller/havvindmoller/kystnaere-havmalleparke- 10

7
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mé4 anses for udelukket.” Relevansbestemmelsen fandtes oprindeligt i elfor-
syningslovens § 13, stk. 3. Af de specielle bemarkninger hertil fremgar:**

»Af det foresldede stk. 3 fremgir det, at arealet for undersggelserne efter ministerens
vurdering skal vare relevant, og der gives sdledes ikke tilladelse, hvis etablering af pro-
duktionsanlaeg pa forhdnd md anses for udelukket, f.eks. pga. af hensyn til miljg, sikker-
hed, skibsfart, fiskeri m.v. Ansggning kan sdledes afslds, sdfremt ministeren efter en
konkret vurdering finder, at betingelsen om relevans ikke er opfyldt.«

Nér der gives forunderspgelsestilladelse, ligger der sdledes heri en formod-
ning for, at en senere etablering ikke pa forhénd er udelukket. Bag denne
bestemmelse ligget et retsgkonomisk rationale. Der er ingen grund til, at
hverken myndighed eller ansoger skal have yderlige omkostninger, hvis en
tilladelse p& forhand kan udelukkes.

Pa tidspunktet for forunderspgelsestilladelsen er der typisk ikke lavet
VVM, jordbundsprever mv. De elementer, der ved denne senere sagsoplys-
ning kommer frem, kan saledes ikke falde ind under forhédndsformodningen
om, at de ikke pd forhand kan udelukke en etableringstilladelse. Der kan sa-
ledes ikke veere taget stilling hertil 1 forundersegelsestilladelsen.

Forinden der gives en forundersegelsestilladelse, sendes ansggningen i
hering hos relevante myndigheder med ressortinteresser pd havet samt be-
rerte kommuner.?’ Naturstyrelsen vil bl.a., inden forundersggelsestilladelsen
udstedes, lave en forelebig vurdering af projektets visuelle indflydelse pé
kyststreekningen med udgangspunkt i beskrivelsen af projektet. En mere
konkret vurdering i form af en visualiseringsrapport udferdiges dog forst
som led i forundersegelserne.?®

5.2. Retsgrundlaget
Serligt to paragraffer i VE-loven pakalder sig opmarksomhed:

§ 24. Nar forundersagelserne er afsluttet, indsendes en forundersggelsesrapport til
klima-, energi- og bygningsministeren, som tager stilling til, om forundersggelsesrap-
porten kan godkendes. Godkendes denne, har ansggeren ret til udnyttelse af den god-

2% Det vil ikke vare i overensstemmelse med god forvaltningsskik, hvis Energistyrelsen

tillod en forundersegelse, hvis det pd forhidnd kunne afvises, at der kunne gives
etableringstilladelse. Derved ville anseger blot forgaves blive pafert en rackke forgaves
udgifter til forundersagelse.

L.108 som fremsat den 12. marts 2008.

Se Energistyrelsens hjemmeside pd www.ens.dk/undergrund-forsyning/vedvarende-
energi/vindkraft-vindmoller/havvindmoller/aaben-doer-ordningen/aaben#Aben-der-
proceduren

Se hertil Energi-, Forsynings- og Klimaministerens svar af 25. februar 2016 til EFK-
udvalget pa spergsmal 114, jnr. 2016-1373.
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kendte forundersggelsesrapport efter bestemmelserne i stk. 2-4.

Stk. 2. Inden 3 méneder efter godkendelse af forundersggelsesrapporten skal an-
spgeren meddele, o denne gnsker at opfere et produktionsanleeg pé lokaliteten. Med
klima-, energi- og bygningsministerens tilladelse kan retten til at udnytte en forun-
derspgelsestilladelse inden for samme frist overdrages til en anden.

Stk. 3. Modtager klima-, energi- og bygningsministeren et tilsagn som angivet i stk.
2, fastszettes en frist for modtagelse af ansggning om etableringstilladelse efter § 25. Der
kan endvidere stilles krav om sikkerhedsstillelse for gennemfgrelse af projelktet.

Stk. 4. Modtager klima-, energi- og bygningsministeren ikke rettidigt et tilsagn om-
fattet af stk. 2, eller overholdes en frist efter stk. 3 ikke, kan ministeren uden vederlag til
ansggeren stille forundersggelsesrapporten til ridighed for andre.

§ 25. Etablering af elproduktionsanlag, der udnytter vand og vind, med tilhgrende in-
terne ledningsanlaeg pa sgterritoriet og i den eksklusive gkonomiske zone samt vaesent-
lige ndringer i bestdende anlaeg kan kun foretages efter forudgiende tilladelse fra
klima-, energi- og bygningsministeren.

Stk. 2. Tilladelserne meddeles til ansggere, der har ret til at udnytte en forun-
dersggelsestilladelse efter § 24, stk. 1, 2 eller 4, og som skegnnes at have den forngdne
tekniske og finansielle kapacitet.

Stk. 3-4. Udeladt.

VE-lovens §§ 24 og 25 stdr uforandret fra lovens indfaerelse ved lov nr. 1392
af 27. december 2008. Der er sdledes heller ikke sket @ndringer mellem den
lovbekendtgerelse (lovbek. 1330/2013), hvorefter forunder-
sogelsestilladelsen er udstedt, og den nuverende lovbekendtgerelse (lovbek.

122/2015).

Bestemmelserne 1 VE-lovens § 24 og § 25 er en videreforelse af de tidli-
gere bestemmelser 1 elforsyningslovens § 15, som senest affattet ved a&nd-
ringslov nr. 503 af 17. juni 2008. Af bemarkningeme til denne @ndrings-
lov?? fremgar folgende:

»Til § 15

Bestemmelsen i § 15 indeholder forslag om en ny procedure for behandling af resultatet
af forunderspggelser. Bestemmelserne gaelder for sdvel behandling af forundersaggelser
efter udbud som efter ansegning.

Efter forslaget til stk. 1 skal der, nar forundersggelsen er afsluttet, tages stilling til om
rapporten herfra kan godkendes. | praksis vil der ske det, at Energistyrelsen som VVM-
myndighed vil sende rapporten i hgring hos en reekke myndigheder m.v. og herefter
tage stilling til de indkomne hgringssvar. Godkendelsen bestér s3ledes i en sikring af, at
undersggelserne opfylder de stillede krav, og at resultatet heraf ikke ger en udbygning
med energianleeg betenkelig ud fra miljgmassige eller andre planlaegningsmaessige
forhold. Hvis forunderspgelsen peger pd alvorlige betznkeligheder ved en udbygning,
kan der séledes traffes afggrelse om, at forundersggelsesrapporten ikke kan godkendes
med henblik pi etablering af anleeg pd den pdgaldende lokalitet.

Godkendes forundersggelsesrapporten derimod, har ansggeren efter forslaget til stk. 2
tre mineder til at afggre, om denne gnsker at opfere et produktionsanleg eller evt.

overdrage muligheden herfor til en anden. Hensigten hermed er dels at sikre, at der
sker en samlet stillingtagen til forundersegelsen, dels at det herefter hurtigt afklares,

2 Lovforslag L.108 som fremsat den 12, marts 2008.

9
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om ansggeren enten selv vil opfgre et produktionsanleeg - eller evt, vil overdrage
muligheden herfor til en anden. Overdragelsen skal godkendes af ministeren, som
herved sikrer, at overdragelsen sker til en virksomhed m.v,, som ville kunne opni eta-
blerings- og produktionstilladelse efter bestemmelserne i §§ 16 og 18. Ved de fore-
sldede frister undgas, at egnede omrdder ligger ubenyttede hen i laengere perioder.

Til§ 16

| forslaget til ny affattelse af § 16 om etableringstilladelse er der kun foretaget f zen-
dringer.

Stk. 1 og 2 svarer til den nuveerende bestemmelse i § 16, stk. 1, bortset fra, at det nu som
konsekvens af godkendelsesordningen i § 15 gares til et krav for modtagelse af eta-
bleringstilladelse, at anspgeren er berettiget til at udnytte en godkendt forundersggel-

sestilladelse.
ol

5.2.1. Om forundersogelsesrapporten

Som det fremgar af lovteksten sével som af bemarkningeme er forunder-
sogelsesrapporten et afgerende element. Godkendes denne, erhverver for-
underspgelsestilladelseshaver en ret til at indlevere en ansggning om etable-
ringstilladelse, jf. VE-lovens § 24, stk. I, jf. stk. 2-4, Dermed sikres det, at
den, der har bekostet forundersegelsestilladelsen, rent faktisk ogsd sikres
forsteret til eventuelt at fA en etableringstilladelse, jf. i gvrigt VE-lovens §
25, stk. 2. Dette gelder ogsé, selv om projektet ikke nedvendigvis er det op-
timale pa det sted.

I Energistyrelsens Rammer for kystnare havmaller og mindre havmalleparker, april
2011, s. 5 udtrykkes det siledes: »Denne procedure gelder ogsé for et projekt, som mé-
ske ikke er optimalt eller hensigtsmaessigt placeret i forhold til f.eks. vindforhold, eller
hvor der ikke er taget hensyn til visuelle forhold. Den, der farst sgger om opstilling af
havmeller i et omrdde, far retten til at udnytte dette om muligt ('ferst til mglle’). Dette
vil veere geeldende, sd leenge det kan dokumenteres, at der er fremdrift i projektet, ogsa
selv om et bedre projekt bliver foresidet umiddelbart efter.«

Farst til mealle-princippet kommer ogsé til udtryk i VE-lovens § 23, stk. 4, sidste
pkt.: »Spger flere tilladelse for samme omride, gives tilladelse til den, som farst fremsender
en ansggning, der dokumenterer opfyldelse af betingelserne herfor.«

Derimod indeholder VE-lovens § 24 ikke en automatik mellem forundersa-
gelsestilladelse og etableringstilladelse. Der er sdledes ikke indbygget noget
tilsagn om en senere etableringstilladelse.”® Det ligger netop i systemet med

8 Der er i overensstemmelse med retstilstanden for kulbrintekoncessioner, hvor en forun-
dersegelsestilladelse heller ikke indebaerer et tilsagn til efterfalgende aktiviteter, jf. un-
dergrundslovens § 3. Se hertil Sandroos 2012, s. 81. Tilsvarende gazlder den grenlandske
rastoflov, jf dennes § 15. Se hertil Sandroos 2015, s.118. Dette galder, selv om lovtek-
sten ikke eksplicit anferer, at der ikke er nogen automatik mellem forundersegelsestilla-
delse og den senere efterforskningstilladelse.

10
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den forundersegelsestilladelse, at der ikke kan veere en automatik til en eks-
klusiv licens til etablering men kun en forrang (ferst til melle).

Det er herefter spergsmalet, at en godkendt forundersegelsesrapport giver
ret til etableringstilladelse. Ordlyden i VE-lovens § 25, stk. 2 kunne lede
tanken hen herpé:

»Tilladelserne meddeles til ansggere, der har ret til at udnytte en forundersggelsestilla-
delse efter § 24, stk. 1, 2 eller 4, og som skgnnes at have den forngdne tekniske og finan-
sielle kapacitet.«

Ordlyden havde varet klarere, sdfremt der havde stdet »Tilladelserne skal
meddeles til ansggere« eller »Tilladelserne kan kun meddeles til ansegere«.

En ubetinget ret til etableringstilladelse kan pa forhdnd afvises, allerede
fordi lovteksten opstiller et kriterium om »den forngdne tekniske og finan-
sielle kapacitet«. Der vil givet ogsa kunne findes andre saglige hensyn, der
ikke har veeret en del af forundersegelsesrapporten.

5.2.2. Sagsoplysning

Forundersagelsesrapporten er i lighed med resultaterne af forundersegelsen
i almindelighed et led i en almindelig forvaltningsmassig sagsoplysning.
Det falger af den almindelige officialmaksime, at offentlige myndigheder er
forpligtiget til at oplyse en sag, for der treffes afgerelse.” 1 ansegningssa-
ger efter dben der-proceduren er en del af sagsoplysningen ved lex specialis
overladt til ansager.

Ud fra sagens oplysning, herunder forundersegelsesrapporten, kan myn-
digheden beslutte, hvorvidt sagen skal videreferes, hvilket konkret vil sige
at &bne mulighed for at der kan indgives ansegning om etableringstilladelse.
Dette sker konkret ved enten at godkende forundersegelsesrapporten eller

ikke godkende forundersegelsesrapporten.

Det kan undre, at man ikke blot afgar sagen i forbindelse med en tilladelse eller et afslag
pd baggrund af en ansggning om etableringstilladelse. Systemer med godkendelse af
forundersggelsestilladelse understatter dog et fgrst til mglle-princip og sikrer, at den
ansgger, der har bekostet forundersggelsen, ogsd kommer i fgrste raekke. Desuden kan
der fremfgres retsgkonomiske betragtninger for en godkendelse af en forunderseggel-
sesrapport. Der er ingen grund til, at ansgger yderligere skal bekoste en ansegning om
etableringstilladelse, og at myndigheden skal behandle denne, hvis sagsoplysningen i
forbindelse med forundersggelsen viser, at myndigheden efterfalgende vil afsld en an-
sggning om etableringstilladelse.

29 Se f.eks. Erhvervsforvaltningsret 2016, s. 173, Fenger 2013, s. 492 ff., Revsbech, Nar-
gaard & Garde 2014, s, 145 {f., Bonsing 2013, s. 141 1. og Ransholdt 2014, s. 379 f1. Se
ogsda FOB 2011.5-3.
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5.3. Er der et retskrav pé etableringstilladelse?
Det fremfares ofte, at der er en automatik mellem forundersegelsestilladelse
og etableringstilladelse sddan at forsta, at anseger har en berettiget forvent-
ning om etableringstilladelsen, safremt der ikke fremkommer noget grave-
rende under forundersggelsen. Denne forventning kan have basis i falgende:
e Eksplicit lovgivning inkl. bekendtgarelser.
e Selve forundersggelsestilladelsen.
e Administrativ praksis.

5.3.1.  Eksplicit lovgivning inkl. bekendtgorelser
Som anfert ovenfor under afsnit 5.2. er der ingen eksplicit ret til etablerings-
tilladelse knyttet til udstedelse af en forundersegelsestilladelse.

5.3.2. Selve forundersogelsestilladelsens ordlyd
I det gjeblik en virksomhed modtager en tilladelse fra en offentlig myndig-
hed, vil virksomheden have en berettigede forventning om at kunne indrette
sig pa tilladelsen inkl. dennes vilkar. For at en forventning skal vere beret-
tiget, skal der dels vare tale om en subjektiv forventning, dels skal den ob-
jektiv vere berettiget.*”

I forundersogelsestilladelsen er der eksplicit anfert, at der ikke nedven-
digvis kan péregnes at blive givet etableringstilladelse:

»Energistyrelsen har med denne tilladelse til forundersggelser ikke taget endelig stilling
til ansggningens forslag til den konkrete udformning af projektet, herunder forslag til
udformning og placering af vindmegllerne, nettilslutninger og tidsplan. Resultatet af
VVM-hgringen kan ngdvendiggre, at projektet helt eller delvist mé andres i forhold til
det ansggte, eller at projektet ikke kan gennemfgres.«

Det synes saledes klart, at selve ordlyden af forundersegelsestilladelsen ikke
kan give en objektiv berettiget forventning om en senere etablerings- og
ibrugtagningstilladelse.

Berettigede forventninger er tat knyttede til et indrettelsessynspunkt. I
hvilket omfang har en adressat for en begunstigende forvaltningsakt indret-
tet sig pa udnyttelsen af en tilladelse? I det konkrete tilfzlde, 1 hvilket om-
fang betyder en forundersegelsestilladelse, at tilladelseshaver indretter sig
pé en senere etablering af en havvindmellepark? Herom kan indehaveren af
en forundersggelsestilladelse nok have forhabninger, men da resultatet af
forundersegelserne i sagens natur ikke er kendt pa forhénd, kan en adressat
til en forundersegelsestilladelse ikke ved modtagelsen heraf have en beretti-

% Om berettigede forventninger, se Erhvervsforvaltningsret 2016, s. 292. og Garde m.fl.
2009, 5. 437 L.
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get forventning om at kunne efablere havvindmellerne. Den berettigede for-
ventning bestar i at have fersteret til en eventuel etablerings- og elprodukti-
onstilladelse, jf. i evrigt ovenfor under afsnit 3.3.

5.3.3.  Administrativ praksis
Forvaltningen er i et vist omfang bundet af den administrative praksis. Det
folger af lighedsgrundsatningerne.?' Serligt vedrerende praksis 1 skens-
spergsmadl, har forvaltningen dog mulighed for at foretage en generel prak-
siseendring. Det kan f.eks. vare en @ndret vaegtning af forskellige hensyn.
Andringeme skal dog ligger inden for lovens rammer, og at den er saglig.
Det er de enkeltstdende fravigelser fra sin egen fulgte praksis, der vil vare i
strid med lighedsgrundsatningen. Dog kan en fravigelse konkret begrundes
i saglige omsteendigheder for den pagaldende sag.’” To sager om kystnere
havvindmeller er nzppe helt ens. Eksempelvis er der stor forskel pd, om
kystneere havvindmeller bliver etableret ud for tekniske anleg som havne og
broer (eksempelvis Sproge og Middelgrunden), eller om havvindmellerne
bliver etableret ud for en kyststreekning med et mere uberert landskabsmaes-
sigt indtryk.

Det er kun i begranset omfang opsat havvindmeller efter idben der-
proceduren. Tidligere har kystnzre havvindmeller da ogsd veret anset for
en undtagelse.

I Energiklagenaevnets afgarelse af 29. januar 2003 om tilladelse ti! etablering af 4 vind-
meller pad spterritoriet ved Grend Havn fandtes Energistyrelsen praksis vedrgrende
kystnzere havvindmalleparker at vaere saglig og inden for lovens rammer. Efter denne
praksis accepteredes kystnzre havvindmglleparker kun undtagelsesvis. Der skulle fore-
ligge en seerlig landskabelig og funktionel begrundelse herfor. Desuden skulle en kon-
kret vurdering pdvise, at projektet har underordnet betydning for de landskabelige for-
hold og ikke ville pavirke omradder med vasentlige kulturspor eller marinebiologiske og
geologiske interesser. Det fremgér ikke eksplicit af lovgivningen, at denne praksis skulle
veere forladt i forhold til kystnaere havvindmeller efter 3ben der-proceduren.

I Energistyrelsens Rammer for kystnare havmeller og mindre havmellepar-
ker, april 2011, s. 5 anfares det: »Er der pd den anden side meddelt forun-
dersogelsestilladelse, og viser forundersegelserne, at opstilling af vindmael-
ler er mulig, har ansegere krav pa at modtage etableringstilladelse.« Det
fremgér ikke, hvad udtrykket »er muligt« deekker over, ud over, at det refe-
rerer til noget, som forundersggelsen matte vise.

Sarligt 1 forbindelse med Mejl Flak-projektet (Havvind Arhus Bugt-
HAB) kan man finde udsagn om Energistyrelsens praksis pd omréadet:

1 0om lighedsgrundseetningerne, se bl.a. Erhvervsforvaltningsret 2016, s. 292 ff. og Garde

. mfl. 2009,s. 250 ff.
32 Se herom i Erhvervsforvalmingsret 2016, s. 42 og Garde m.fl. 2009, s. 253.
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»Energistyrelsen godkendte d. 28. juli 2014 forundersggelsesrapport vedrgrende hav-
mplleparken Mejl Flak i Arhus Bugt. Godkendelsen af forunderspgelsesrapporten bety-
der ikke, at Energistyrelsen har taget stilling til etablering af det konkrete projekt, men
at HAB har opfyldt deres forpligtelser i forhold til at udarbejde et dekkende sat af fo-
rundersggelser jf. VE-loven og VVM-bekendtggrelsen.«*

Det er sdledes indbygget i1 systemet med en forundersegelsestilladelse, at
forundersogelsestilladelsen gives pa et tidspunkt, hvor sagen er utilstrazkke-
lig oplyst til, at pdgeeldende myndighed kan give en tilladelse. Pligten til at
oplyse en sag, for der traffes afgerelse folger sdvel generelt af officialmak-
simen,>* som mere konkret af kravet om VVM i VE-lovens § 26 og den til-
herende bekendtgorelse.*® Det bemarkes, at officialmaksimen er udtryk for
en sdkaldt garantiforskrift.*

6. Spergsmal 2: Kan almene samfundsmaessige interesser, f.eks.
hensyn til lokal opbakning, turisme, visuel péavirkning af land-
skabet og lignende tilleegges afgerende betydning?

Hvilke lovlige (saglige) hensyn, der kan indga i en forvaltningsafgerelse,
fremgar ikke eksplicit af VE-loven eller underliggende bekendtgerelser. Der
findes heller ikke nogen eksplicit afskaring af visse hensyn, hverken i lov-
teksten eller 1 dens forarbejder. Sdledes er man nedsaget til at foretage en
almindelig fortolkning af loven og dens forarbejder.”’

Som udgangspunkt er ministeren (og dermed Energitilsynet) tillagt et vidt
sken. Dette understottes af den brede formalsbestemmelse, jf. nedenfor un-
der afsnit 6.2. Energistyrelsen har af det administrative rekurssystem da og-
sa tidligere veret tillagt en betydelig skensfrihed.

Det administrative rekursorgan Energiklagenavnet har tillagt Energistyrelsen »et gan-
ske vidt sken« i en sag, der blev fort efter de tidligere regler i elforsyningsloven: »Det
fremgdr dog af bekendtgerelse nr. 815, at VVM-vurderingen skal pivise, beskrive og
vurdere et projekts direkte og indirekte virkninger pd bl.a. mennesker, fauna, flora, kli-
ma og landskab. Energiklagenaevnet finder pd baggrund af disse regler, og pd baggrund

3 Se Energistyrelsens hjemmeside pd www.ens.dk/undergrund-forsyning/vedvarende-

energi/vindkraft-vindmoller/havvindmoller/idriftsatte-parker-nye#Jammerland

Ogsa betegnet som official- eller undersegelsesprincippet. Se herom 1 Erfivervsforvalt-
ningsret, s. 169 ff. og Garde mfl. 2009, s. 329 ft.

Bekendtgerelse nr. 68 afl 26. januar 2012 om vurdering afl virkning pd milject (VVM)
ved projekter om etablering m.v. af elproduktionsanleeg pa havet.

36 Se om garantiforskrifter i Erhvervsforvaliningsret 2016, s. 418 f. og Garde mfl. 2009, s
439 f.

Se generelt om inddragelse af hensyn 1 Erhvervsforvaliningsret 2016, s, 282 T,
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af elforsyningslovens § 1, hvoraf fremgér, at forméilet med loven er at sikre, at landets
elforsyning tilrettelegges og gennemfpres i overensstemmelse med hensynet til bl.a.
miljg, fremme af baeredygtig energianvendelse og anvendelse af vedvarende og milje-
venlige energikilder, at hensyn til miljg i bred forstand skal inddrages ved vurderingen
af den naermere placering af elproduktionsanlaeg efter elforsyningslovens §§ 16 og 17.
Energiklagenzevnet finder det endvidere naturligt, at hensynet til sejladssikkerhed ind-
gdr i den naermere afvejning. Energiklagenzevnet finder, at Energistyrelsen under vare-
tagelse af disse hensyn er tillagt et ganske vidt sken med hensyn til placeringen af hav-
vindmalleparken.«”

Det méa forventes, at ogsd domstolene vil acceptere denne vide skensfrihed.
Saledes er det traditionelle udgangspunkt en legalitetspravelse, hvor dom-
stolene ikke prever forvaltningens skensudevelse, men alene praver efterle-
velsen af de retlige rammer for udevelse af skennet.>

6.1. De almene hensyn

En razkke hensyn betegnes som de almene hensyn, og disse vil det generelt
veere lovlige at inddrage, medmindre inddragelsen heraf eksplicit er afské-
ret.

Under sadanne hensyn herer bl.a. varetagelse af internationale forpligti-
gelser, herunder pd miljpomradet. Endvidere er hensynet til borgernes rets-
beskyttelse som udgangspunkt et lovligt kriterium. Det samme galder hen-
synet til at undgé veerdispil.

Berettigede forventninger henharer ogsé under de almene hensyn. Se her-
om 1 afsnit 5.3.2. ovenfor.

6.2. Eksplicitte hensyn i lovgivningen
Formalsbestemmelsen 1 VE-lovens § 1 er bredt formuleret. Sdledes anfores
det, at formalet er at »fremme produktion af energi ved anvendelse af ved-
varende energikilder i overensstemmelse med klima- og miljomeessige samt
samfundsokonomiske hensyn« (min fremhavelse). Under disse tre hensyn,
kan mange almene samfundsmassige interesser indfortolkes. Under sam-
fundsekonomiske hensyn ligger séledes naturligt erhvervsmassige interes-
ser som turisme. Under miljemeassige interesser ligger naturligt visuel pé-
virkning af landskabet

Desuden ma det antages, at formalsbestemmelsen ikke i sig selv ind-
skranker, hvilke lovlige og saglige hensyn, der kan tillegges vagt. Det
fremgér sdledes ikke af lovforslagets bemarkninger, at formélsbestemmel-
sen skulle have en selvstendig retlig funktion.

o4 Energiklagenavnets afgerelse af 20. oktober 2008, j.nr. 1011-5, 5. 20.
3 Erhvervsforvaltningsret 2016, s. 408 samt Garde m.fl. 2009, s. 354 og 388 ff.
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Siledes anferes det i Justitsministeriets vejledning om lovivalitet, at det bgr »... afklares
i lovforslagets bemaerkninger, hvis meningen med formalsbestemmelsen undtagelses-
vist er, at den skal have en selvstaendig retlig funktion ved f.eks. at kunne have betyd-

3 5 . 4
ning for fortolkningen af lovens pvrige bestemmelser.«

Saglige interesser, som f.eks. lokal opbakning ma séledes ogsd kunne indgé
i afvejningen af hensyn. Det bemaerkes da ogsa, at der tilsyneladende har
veeret lagt vagt pd kommunal opbakning i forbindelse med udpegning af de
6 omréader, der er sendt i udbud med henblik p4 etablering af kystnare hav-
vindmeller. Dette hensyn mé ogsé vare saglige i forbindelse med en afge-
relse efter &ben der-proceduren.

6.3. Hensyn, der relaterer sig til forundersegelsen
De krav som indehaveren af forundersegelsen skal leve op til fremgér pri-
mert af

o Vilkir i tilladelsen.*

o VVM-bekendtgorelsen.*?

Disse krav er de primare 1 forbindelse med eventuel udstedelse af etable-
ringstilladelse. Kravene vedrerer

6.3.1. Vilkar i tilladelsen
Forundersggelsestilladelsen af 17. juni 2014 indeholder en rackke vilkar
vedrerende forhold, der skal underseges. Disse forhold mé antages et kunne
pa indvirkning pd den eventuelle etableringstilladelse.
Vilkarene omfatter bl.a. hensyn til:

e Internationale naturbeskyttelsesomrader.

e Hensynet til fiskeri.

o Pdvirkning af kystmorfologi og hydrografi.

o Trzkfugle og truede arter.

e Bundfauna- og bundflora og deres fedegrundlag.

o Pavirkning af radar pa Storebzlt og Sjzllands Odde.

e Sejlads.

o Produktionstab pé eksisterende vindmeller.

Der er endvidere krav om visualiseringer.

0" Se Justitsministeriet: Vejledning om lovkvalitet, juni 2005, s. 9.

i Forundersegelsestilladelse af 17. juni 2014,

2 Bekendtgorelse nr. 68 af 26. januar 2012 om vurdering af virkning pa miljeet (VVM)
ved projekter om etablering m.v. af elproduktionsanlaeg pa havet.
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6.3.2. VVM-bekendtgorelsen
Bekendtgerelsen om vurdering af virkning pd miljeet (VVM) ved projekter
om etablering m.v. af elproduktionsanlag pd havet omfatter projekter om
etablering eller @ndring af elproduktionsanleg, der udnytter bl.a. vind, jf.
VE-lovens § 25, stk. 1. Der er siledes de projekter, der er givet forundersa-
gelsestilladelse til efter lovens § 22.

Bekendtgerelsen stiller krav til indholdet af beslutningsgrundlaget. Den
indeholder ikke en normering af, i hvilke tilfzlde og under hvilke naeermere
betingelser en tilladelse til etablering af f.eks. kystnaere havvindmeller kan
meddeles.

Det mé have formodningen for sig, at de oplysninger, der skal indhentes
efter bekendtgerelsen, reprasenterer lovlige og saglige hensyn i forbindelse
med behandling af en anseggning om etableringstilladelse. Overordnet set
skal VVM-undersegelsen »pavise, beskrive og vurdere et projekts direkte
og indirekte virkninger pé folgende faktorer:

1) Mennesker, fauna og flora.

2) Jordbund, havbund, vand, luft, klima og landskab.

3) Materielle goder og kulturarv.

4) Samspillet mellem faktorerne i nr. 1-3.«

Tilsvarende gaelder i forhold til konsekvensvurderingsreglerne ift. Natura
2000-omréader.”® Den pagzldende bekendtgarelse gelder ogsd havvindmel-
ler, jf. § 1, stk. 2, nr. 1.

6.4. Szrlig om visuel pavirkning
Store vindmeller ses i sagens natur pa lang afstand i flade landskaber, her-
under ved kystneare placeringer.

Den visuelle pavirkning er erfaringsmeessigt noget, der kan have stor be-
tydning for markedsverdien af ejendomme nzr opstillede vindmeller.

Som et led i en pagaende undersegelse af sammenhangen mellem vind-
maller og huspriser,* er der lavet et casestudie, der undersager priseffekten
af eksisterende havvindmelleparker. Undersogelsen synes dog at have min-
dre relevans for kystnaere vindmeller, da undersegelsen er basseret p& hav-
vindmeller placeret betydeligt lengere fra kysten (havvindmelleparkerne

: Bekendtgorelse nr. 1476 af 13, december 2010 om konsekvensvurdering vedrerende in-
ternationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse arter ved projekter om
etdblenng m.v. af elproduktionsanlaeg og elforsyningsnet pd havet.

* For Energistyrelsen foretager COWI og Kebenhavns Universitet en undersegelse angé-
ende vindmellers indvirkning pd huspriser. Undersegelsen forventes at vaere fardig i
april 2016.
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Nysted og Redsand II). Séledes anfares det eksplicit, at »Underspgelsens re-
sultater kan Ikke uden forbehold overszttes til de kommende kystnare
havmelleparker«.*®

Underspgelsen tager udgangspunkt i Nysted og Redsand 1l Havmgllepark, som begge
ligger betydeligt lzengere vaek fra helérsboliger og sommerhuse, end de omrader der er
udpeget til potentielle kystnare havvindmglleparker.

Det er udtryk for vasentligheden af de visuelle pavirkninger ved kystnzre
havvindmeller, at Energistyrelsen i 2012 fik udgivet en rapport om evnet.

I forundersogelsestilladelsen, s. 6 citeres Naturstyrelsen for i forbindelse
med en hering at have gjort opmearksom pa den manglende visualisering i
det fremsendte materiale. Det ma forstds som et enske om, at dette element
blev oplyst 1 forbindelse med forundersegelsen. Det ses da heller ikke, at
ansegningen af 22. februar 2012 indeholder visualiseringer.

7. Spergsmadl 3: Er det muligt for Energi-, forsynings- og kli-
maministeren at meddele Energistyrelsen, hvilke samfunds-
massige interesser, der generelt skal tages hensyn til?

Efter VE-lovens bestemmelser er det klima-, energi- og bygningsministeren,
der meddeler tilladelse til savel forundersogelse, etablering som idrifttag-
ning. Det felger af VE-lovens § 70, at ministeren »kan bemyndige en under
ministeriet oprettet institution eller anden myndighed til at udeve de befgjel-
ser, der i denne lov er tillagt ministeren.« Der er tale om en meget bred de-
legationsbefajelse, som ved en delegationsbekendtgarelse overlader afgorel-
seskompetencen til bla. tilladelser til havvindmeiler til Energistyrelsen.*®
Energistyrelsens befgjelser hviler siledes udelukkende pd delegation fra mi-
nisteren. Ministerens delegation er udtryk for sikaldt ekstern delegation.®’
Denne vil ministeren altid selv kunne tilbagekalde. Ministeren bevarer sta-
dig efter delegationen over-/underordnelsesbefejelser og dermed en instruk-
tionsbefajelse over for Energistyrelsen.

I delegationen til Energistyrelsen er der ikke sket nogen indskrankninger
i, hvilke hensyn Energistyrelsen kan laegge vaegt p4. I og med, at ministeren
selv kan veegte forskellige lovlige og saglige hensyn, vil ministeren ogs4 i
forbindelse med ekstern delegation i1 kraft af instruktionsbefajelsen kunne

5 www.ens.di/sites/ens.di/fi iles/byggeri/praesentation_huspriser _kystnaer case 2016.pdf

5 Se hertil bekendtgerelse nr. 436 af 11. maj 2012 om Energistyrelsens opgaver og befa-
jelser, § 3, stk. 1, or. 5.

7 Det er alment accepteret, at ekstern delegation kan ske uden eksplicit hjemme! inden for
det statslige hicrarki. Se om ekstern delegation i Erhvervsforvaltningsret 2016, s. 88 ff.
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fastleegge rammer for, hvilke lovlige og saglige hensyn der skal vagtes.
Dermed kan ministeren meddele Energistyrelsen, hvilke samfundsmeessige
interesser, der generelt skal tages hensyn til, sd leenge disse blot er lovlige.

VE-loven definere ikke, hvilke hensyn, der ikke er lovlige, det ma séledes falge af almin-
delige forvaltningsretlige grundsaetninger, hvilke hensyn der ikke er lovlige og saglige,
herunder magtfordrejningslaeren.®

Der er dog eksempler pd, at hensyn er blevet beskrevet som uhjemlede i
forarbejderne. Et eksempel herpa findes i de almindelige bemarkninger til lovens nu
ophaevede § 22 a (L 193/2009), hvorefter der ikke er hjemmel til at legge vaegt pd lokal
tilknytning ved valg af projekt, hvis der er flere ansggere til samme omride. Bemaerk-
ningen kan synes overflgdig, da det efter almindelige forvaltningsretlige saglighedskrav
vil kraeve lovhjemmel at vaegte et sddant hensyn.

8. Materiale, der er indgéet i udarbejdelsen
[ forbindelse med kommissoriet har advokat Andersen fremsendt folgende
omfattende materiale:

e Energi-, Forsynings- og Klimaministerens svar af 25. februar 2016 til
EFK-udvalget pa spergsmal 114, j.nr. 2016-1373.

o Energipolitisk aftale 2012: Aftale af 22. marts 2012 mellem regeringen
(Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti)
og Venstre, Dansk Folkeparti, Enhedslisten og Det Konservative
Folkeparti om den danske energipolitik 2012-2020. Tilgaengelig pa
www.ens.dk/sites/ens.dk/files/politik/dansk-klima-
energipolitik/politiske-aftaler-paa-energiomraadet/energiaftalen-22-
marts-2012/Aftale 22-03-2012 FINAL ren.doc.pdf

e Energistyrelsen 2014: Forundersogelsestilladelse af 17. juni 2014.

e Energistyrelsen 2011: Rammer for kystnare havmeller og mindre
havmelleparker, april 2011.

e Energistyrelsen 2012: Kystnzre Havvindmelleplaceringer — en vurde-
ring af de visuelle forhold ved opstilling af store vindmaller ner
kystomrader, juni 2012 (udferdiget af Sweco Architects).

eEuropean Energy A/S: Ansegning om forundersogelsestilladelse i
Jammerland Bugt, af 22. februar 2012,

e Energi-, Forsynings- og Klimaministerens svar af 25. februar 2016 til
EFK-udvalget pa spergsmal 114, j.nr. 2016-1373.

Endvidere har jeg inddraget felgende materiale:

“* Om magtfordrejningslaeren, der ogsé kan betragtes som laeren om saglige hensyn, se Er-
hvervsforvaltningsret 2016, s. 283 f. og Garde mfl. 2009, s. 223 ff.
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Folkeret
De Forenede Nationers Havretskonvention af 10. december 1982

(UNCLOS).

Love, 2ndringslove og forarbejder
Elforsyningsloven: Lov nr. 1329 af 25. november 2013 om elforsyning.

o Lovbekendtgerelse nr. 1115 af 8. november 2006 om elforsyning (sene-
ste lovbek. hvori bestemmelserne om elproduktionsanleeg pé havet
indgik).

eLov nr. 503 af 17. juni 2008 om andring af lov om elforsyning, lov om
naturgasforsyning, lov om varmeforsyning og lov om Energinet.dk.

o Lovforslag nr. L 108: Forslag til lov om @&ndring af lov om elfor-
syning, lov om naturgasforsyning, lov om varmeforsyning og
lov om Energinet.dk, som fremsat den 12. marts 2008.
eLov nr. 89 af 10. februar 1998 om @ndring af lov om elforsyning.
Seterritorieloven: Lov nr, 200 af 7. april 1999 om afgrensning af saterritori-
et.
Undergrundsloven: Lovbekendtgarelse nr. 960 af 13. september 2011 om an-
vendelse af Danmarks undergrund.
VE-loven: Lovbekendtgerelse nr. 122 af 6. februar 2015 om fremme af ved-
varende energi, som senest &ndret ved lov nr. 1877 af 29. december 2015.
eLovnr. 1392 af 27. december 2008 om fremme af vedvarende energi lov
(den oprindelige VE-lov).
o Lovbemarkningerne til L 108/2008, som fremsat den 12. marts
2008.

e Lovbekendtgerelse nr. 1330 af 25. november 2013 om fremme af vedva-
rende energi (den udgave af VE-loven, som forundersggelses-
tilladelsen er udstedt i medfer af).

Bekendtgorelser
Bekendtgarelse nr. 1476 af 13. december 2010 om konsekvensvurdering ved-
rorende internationale naturbeskyttelsesomrader samt beskyttelse af visse
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arter ved projekter om etablering m.v. af elproduktionsanleg og elforsy-
ningsnet pa havet.

Bekendtgerelse nr. 68 af 26. januar 2012 om vurdering af virkning pa miljeet
(VVM) ved projekter om etablering m.v. af elproduktionsanlag pa havet.
Bekendtgerelse nr. 436 af 11. maj 2012 om Energistyrelsens opgaver og be-
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tilladelse til etablering af elproduktionsanlzgget Redsand II med internt

ledningsnet, j.nr, 1011-5.

Ministerens skrivelse af 16. april 2012 til Energistyrelsen, j.nr. 2012-2366.
Tilgaengelig pa http://www ens.dk/sites/ens.dk/files/undergrund-
forsyning/vedvarende-energi/vindkraft-
vindmoeller/havvindmoeller/planlaegning-
fremtidens/Svarreservationarcalerstorehavmoelleparker.pdf.

Politiske aftaler, strategier mv.

Aftale af 14. juli 2014 om tilbagerulning af forsyningssikkerhedsafgiften mv.
og lempelser af PSO mellem Regeringen, Venstre, Dansk Folkeparti, Soci-
alistisk Folkeparti og Enhedslisten er enige om en aftale om tilbagerulning
af forsyningssikkerhedsafgiften mv. og lempelser af PSO. Tilgengelig pa
www.fm.dk/nyheder/pressemeddelelser/2014/07/aftale-om-tilbagerulning-
af-fsa-mv,-d-,-og-lempelser-af-pso/

Vejledninger mv.

Justitsministeriet: Vejledning om lovkvalitet, juni 2005. Tilgengelig pa
http://jm.schultzboghandel.dk/publikationer/publikationsdetaljer.aspx ?PId
=a9%e0219b-967e-467h-ac3c-c4a685a6106¢

Ministerens skrivelse af 16. april 2012 til Energistyrelsen, j.nr. 2012-2366.

Hellerup, den 6. marts 2016
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Bént léram Mortensen
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