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Supplerende notat om anleseg af Ly-
netteholm og vaesentlige kritikpunkter

1. INDLEDNING

Transportministeriet har bedt Kammeradvokaten om at udarbejde et notat, der supplerer Kammeradvo-
katens notat af 17. maj 2021.! Transportministeriet har neermere bestemt bedt om Kammeradvokatens
gennemgang af en raekke synspunkter, som dels er blevet rejst af Ellen Margrethe Basse (herefter ”EMB”)
1 Tidsskrift for Milje,2 dels blev rejst pa en eksperthering om miljevurdering af Lynetteholm-projektet,
havmilje og klimasikring, der afholdtes den 20. maj 2021 i Folketingets Transportudvalg (herefter "ek-

spertheringen”).
De forhold, som enskes behandlet, er folgende:
1. Er anlegsloven for Lynetteholm tilstreekkelig preecis og endelig til at leve op til betingelserne i
VVM-direktivets3 artikel 2, stk. 5, herunder om loven er preecis nok til at erstatte de tilladelser

mv., som ville folge af almindelig lovgivning (afsnit 2)?

2. Kritikpunkterne af vurderingerne efter habitatdirektivets4 artikel 6, stk. 3, af projektets potenti-

elle virkninger for Natura 2000-omrader (afsnit 3)?

1 Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021 om en anlegslov for Lynetteholm og vandrammedirektivet, habitatdirektivet, VVM-
direktivet og havstrategidirektivet.

2 Ellen Margrethe Basse, "Lovforslaget om anleeg af Lynetteholm”, Tidsskrift for Milje 2021, s. 133 ff. (herefter "TfM 2021.133”).
Visse af kritikpunkterne i artiklen er uddybet og suppleret i Ellen Margrethe Basse, "Vedrerende Transportministeriets notat
"Kommentarer til artiklen "Lovforslaget om anlaeg af Lynetteholm” af Ellen Marie Basse fra Tidsskrift for Milje, april 2021”7, 11.
maj 2021 (herefter ’lEMB’s notat af 11. maj 2021”). Sidstneevnte notat inddrages ogsa i det folgende.

3 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/92/EU af 13. december 2011 om vurdering af visse offentlige og private projekters
indvirkning pa miljeet som endret ved direktiv 2014/52/EU af 16. april 2014.

4 Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter med senere @ndringer.

K@BENHAVN AARHUS T +4533152010
KALVEBOD BRYGGE 32 ABOULEVARDEN 49 @ MAIL@KAMMERADVOKATEN.DK
DK-1560 K@BENHAVN V DK-8000 AARHUS C W WWW.KAMMERADVOKATEN.DK



KAMMERADVOKATEN 26. MAJ 2021

4017256 SGJ/JKA/THAU

3. Er der sket en opdeling af et samlet projekt i mindre "delprojekter” 1 strid med VVM-direktivets
krav som fortolket i EU-Domstolens praksis, og/eller burde lovforslaget om anlaeg af Lynetteholm

have veeret undergivet en strategisk miljevurdering (SMV) efter SMV-direktivet?® (afsnit 4)?

4. Lever mulighederne for domstolsprevelse af afgorelser truffet 1 medfer af anlsegsloven for Ly-

netteholm og af selve anleegsloven op til kravene 1 Arhuskonventionens artikel 9 (afsnit 5)?
2. VVM-DIREKTIVET
2.1 De rejste synspunkter

I Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021 blev visse neermere afgreensede sporgsmal om Lynetteholm-
projektets overensstemmelse med VVM-direktivet undersegt: (1) Om det er i strid med princippet om
pligt til at undga sakaldt "salami slicing” (projektopdeling), at anlaegsloven for Lynetteholm ikke omfatter
en evt. Ustlig Ringvej, metrolinjer samt den mulige byudvikling i omradet, og (2) om det er uforeneligt
med VVM-direktivet, at det efter lovforslagets § 4 er muligt for Udviklingsselskabet By & Havn I/S at
anmelde @endringer eller udvidelser af projektet, som kan vaere til skade for miljeet, til Trafikstyrelsen

og fa disse sendringer godkendst.

Det blev 1 notatet af 17. maj 2021 (s. 19 f.) konkluderet, at det ikke er 1 strid med VVM-direktivet, at de
foreliggende miljemaessige undersogelser kun i begraenset omfang behandler de gvrige mulige infrastruk-
tur- og byudviklingsprojekter, og at lovforslagets § 4 ikke i sig selv indebeerer, at projektet ikke er vedta-

get ved anlaegslov i overensstemmelse med betingelserne i VVM-direktivets artikel 2, stk. 5.

EMB rejser tvivl om, hvorvidt anlaegsloven for Lynetteholm er tilstraekkelig praecis og endelig til at leve
op til betingelserne 1 VVM-direktivets artikel 2, stk. 5, som fortolket 1 bl.a. sag C-287/98, Linster, herun-
der 1 lyset af lovforslagets § 4, hvorefter der efterfolgende kan blive tale om sndringer og udvidelser af
projektet, der kan veere til skade for miljeet.6 Under ekspertheringen blev spergsmaélet tillige rejst med
henvisning til de forenede sager C-128-131/09 og C-134-135/09, Boxus m.fl. (herefter "Boxus-dommen”).

2.2 VVM-direktivets artikel 2, stk. 5

VVM-direktivets artikel 2, stk. 5, har felgende ordlyd:

5 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og programmers indvirk-

ning pa miljoet.

6 Jf. EMB’s notat af 11. maj 2021, s. 5-8.
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“Med forbehold af artikel 7 kan medlemsstaterne i tilfeelde, hvor et projekt vedtages ved en scerlig
national lov, fritage dette projekt fra de i dette direktiv fastlagte bestemmelser om offentlig horing,
forudsat at mdlene med dette direktiv opfyldes. Fra den 16. maj 2017 underretter medlemsstaterne

hvert andet ar Kommissionen om alle anvendelser af denne fritagelse.”

Bestemmelsen fik sin nuvaerende ordlyd ved seendringsdirektiv 2014/52, saledes at undtagelsen alene ved-
rorer proceduren for offentlig hering, mens medlemsstaterne fortsat ber sikre, at VVM-direktivets mal
med hensyn til offentlig hering nds gennem lovgivningsprocessen, jf. betragtning 24 til direktiv 2014/52.7

EU-Domstolen har 1 sin praksis opstillet flere betingelser, der skal veere opfyldt, for undtagelsen 1 VVM-
direktivets artikel 2, stk. 5, finder anvendelse. Overordnet set skal de felgende to betingelser veere opfyldt:

1. Projektet skal vedtages i enkeltheder ved en seerlig lov, og
2. Direktivets formél, herunder det forméal, som bestar i at stille oplysninger til radighed, skal nas

gennem lovgivningsprocessen.

EU-Domstolens Store Afdeling har i bl.a. Boxus-dommen uddybet og preeciseret indholdet af de to betin-
gelser.® Den forste betingelse indebaerer saledes, at loven skal veere "saerlig” og frembyde samme kende-
tegn som en tilladelse. Den skal bl.a. give bygherren ret til at gennemfore projektet, uden det er nedven-
digt at treeffe andre (administrative) foranstaltninger. Desuden skal projektet veere vedtaget 1 enkelthe-
der, dvs. tilstraeekkeligt preecist og endeligt, siledes at loven i lighed med en tilladelse indeholder alle de
elementer 1 projektet, som er relevante for vurderingen af dettes indvirkning pa miljeet, efter at lovgiver

har taget disse 1 betragtning.?

Den anden betingelse kreaever, at lovgiver er 1 besiddelse af tilstraekkelige oplysninger pa det tidspunkt,
hvor projektet vedtages. Oplysningerne skal svare til de oplysninger, der ville veere blevet forelagt den
kompetente myndighed i en almindelig procedure for indremmelse af tilladelse til et projekt i overens-
stemmelse med VVM-direktivets artikel 5, stk. 1, og bilag IV.10

7 Undtagelser svarende til artikel 2, stk. 5, fandtes tidligere i artikel 1, stk. 4, i direktiv 2011/92/EU og artikel 1, stk. 5, i direktiv
85/337/EF. Efter de bestemmelser var undtagelsen af generel karakter og tillod, at sddanne projekter helt blev undtaget fra VVM-
direktivets anvendelsesomrade. Pa trods af den sendrede ordlyd af artikel 2, stk. 5, antager Kommissionen, at de generelle princip-
per 1 EU-Domstolens hidtidige praksis fortsat finder anvendelse, jf. Kommissionens Vejledning vedrerende anvendelsen af undta-
gelser 1 henhold til artikel 1, stk. 3, og artikel 2, stk. 4 og 5, i direktivet om vurdering af indvirkningen pa miljeet (2019/C 386/05),
pkt. 4.3 ff. med note 10.

8 Boxus-dommen er bl.a. omtalt i Peter Pagh, "VVM-direktivets undtagelse for anlaegsloven og Arhus-konventionens krav til provel-
sesadgang’, Tidsskrift for Milje 2011.189.

9 Jf. Boxus-dommen, preemis 38-40. Se ogsa bl.a. sag C-182/10, Solvay m.fl., preemis 32-34 og sag C-411/17, Inter-Environnement
Wallonie og Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen, preemis 105-107.

10 Jf. Boxus-dommen, preemis 41-43. Se ogsa bl.a. sag C-182/10, Solvay m.fl., preemis 35-37 og sag C-411/17, Inter-Environnement
Wallonie og Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen, preemis 108-109.
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VVM-direktivet og Arhuskonventionens krav til domstolskontrol af projekter vedtaget ved en national

lov omfattet af undtagelsesbestemmelsen 1 VVM-direktivets artikel 2, stk. 5, omtales 1 afsnit 2.4 nedenfor.
2.3 Lovforslaget og de foretagne vurderinger

Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021 (s. 17 f.) indeholder en overordnet beskrivelse af lovforslag nr.
L 220 om anlaeg af Lynetteholm. Som det fremgar heraf, bemyndiges By & Havn efter lovforslagets § 1
til bl.a. at anleegge Lynetteholm ved at opfylde et areal 1 Kebenhavns Havn, at etablere den estlige del af
Lynetteholm som et kystlandskab, at foretage uddybning af sejlrenden 1 Kronlagbet og syd for Middelgrun-
den (Sveelget) og at foretage klapning af materiale i Koge Bugt. I den foresldede § 1, stk. 4-6, er henvist
til lovens kortbilag 1-3.

Det folger af lovforslagets § 3, at projektet neevnt i § 1 skal gennemfores inden for rammerne af de udferte
vurderinger af projektets indvirkninger pa miljeet samt implementeringsredegerelsen, dog sdledes at By
& Havn har mulighed for at foretage visse sendringer eller udvidelser af projektet, jf. den foreslaede be-
stemmelse 1 § 4. Hvis @ndringen/udvidelsen kan vaere til skade for miljeet, kraever denne en forudgaende

tilladelse fra Trafikstyrelsen, jf. lovforslagets § 4, stk. 2.

Af de almindelige bemserkninger til lovforslaget fremgar bl.a., at da beskrivelsen i lovforslaget — ogsa
under hensyn til projektets omfang — nedvendigvis mé veere overordnet, er der i tilleeg til lovbemeerknin-
gerne og projektbeskrivelsen 1 miljgkonsekvensvurderingerne udarbejdet en implementeringsredego-
relse, som indeholder en sammenfattende beskrivelse af det projekt, som Folketinget vedtager, samt en
opregning af de vilkar inden for hvilke, projektet skal gennemfores. I implementeringsredegorelsen rede-
gores der saledes for, hvorledes varetagelsen af naturhensyn og gennemforelse af afveergeforanstaltnin-
ger vil ske af hensyn til de relevante naturinteresser, som bergres af projektet. Implementeringsredego-
relsen indeholder endvidere en uddybende anvisning pa, hvordan projektet, som Folketinget tilslutter

sig, skal udmentes i praksis, hvilket By & Havn er forpligtet til at folge.11

I lovforslagets kapitel 3 gives bestemmelser om fravigelse af anden lovgivning, hvilket ifelge bemaerknin-
gerne til lovforslaget bl.a. skal sikre, at anleegsloven udger det fornedne retsgrundlag for, at By & Havn
kan udfere de fysiske arbejder og indgreb, som er en forudsaetning for at gennemfare projektet i overens-
stemmelse med anlaegslovens bestemmelser og inden for rammerne af de udferte miljomeaessige vurderin-

ger samt implementeringsredegerelsen.!2

11 Lovforslag nr. L 220 af 28. april 2021 om anlaeg af Lynetteholm, almindelige bemeaerkninger, afsnit 3.2.2 (s. 16).
12 Lovforslag nr. L 220 af 28. april 2021 om anlaeg af Lynetteholm, almindelige bemerkninger, afsnit 3.4.2 (s. 19).
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24 Vurdering

I forhold til betingelsen om, at projektet skal vedtages i enkeltheder ved en sarlig lov, bemaerkes, at
selvom beskrivelsen af Lynetteholm-projektet i selve lovteksten 1 lovforslag nr. L 220 er holdt pa relativt
overordnet niveau, suppleres lovteksten af en grundig beskrivelse af projektets elementer 1 lovforslagets
bemeerkninger og ikke mindst i de gennemforte miljokonsekvensvurderinger og implementeringsredego-
relsen. Det bemeerkes, at der 1 lovforslagets § 3 findes en udtrykkelig henvisning til dette materiale, som

tillige indgar 1 lovgivningsprocessen som en del af Folketingets beslutningsgrundlag.

Med Folketingets vedtagelse af lovforslaget bemyndiges By & Havn til at gennemfore Lynetteholm-pro-
jektet inden for de beskrevne rammer og forpligtende vilkér, der fremgar af implementeringsredegorel-
sen. Det folger af lovforslaget, at projektet ikke kraever tilladelse efter anden lovgivning, hvorfor By &

Havn ved vedtagelsen af anleegsloven opnér ret til at gennemfore projektet i alle enkeltheder.

Som det fremgér af Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021 (s. 19 f), giver den foresldede bestemmelse
1§ 41 lovforslag nr. L 220 mulighed for — under overholdelse af VVM-direktivets regler — at give adgang
til at godkende projektaendringer administrativt. Den foresldede bestemmelse 1 § 4 er udformet pa samme
made som bestemmelserne med samme formal 1 anlegslovene for anleeg af Femern Beelt-forbindelsen!3
og for anleg af en ny Storstremsbro.14 Det er — som det fremgar af vores notat — Kammeradvokatens
vurdering, at denne bestemmelse ikke 1 sig selv indebeaerer, at projektet ikke vedtages ved anlegsloven 1
overensstemmelse med betingelserne i VVM-direktivets artikel 2, stk. 5, nar anleegsloven 1 gvrigt giver

By & Havn adgang til gennemforelse af projektet uden sendringer.

Ud fra lovforslagets bestemmelser og bemaerkninger ma vi derfor laegge til grund, at kravet om, at pro-
jektet skal veaere tilstreekkeligt preecist og endeligt, sdledes at anlaegsloven i lighed med en tilladelse in-
deholder alle de elementer 1 projektet, som er relevante for vurderingen af dettes indvirkning pa miljeet,
er opfyldt med lovforslag nr. L 220, de gennemforte miljgkonsekvensvurderinger samt den implemente-
ringsredegorelse, der ligeledes udarbejdes. Det kreever dog, at sidstneevnte ikke indeholder vilkar, der

fordrer en senere tilladelse eller godkendelse til etablering af anlaegsprojektet.

Den fremgangsmade, som Transportministeriet har valgt for Lynetteholm-projektet, herunder med ud-
stedelse af en implementeringsredegorelse indeholdende vilkar for projektets gennemforelse, svarer til
den fremgangsmade, der blev anvendt i forbindelse med vedtagelse af lov nr. 575 af 4. maj 2015 om anlaeg
og drift af en fast forbindelse over Femern Belt med tilhorende landanleg i Danmark. Denne fremgangs-
made blev ikke anfeegtet af Europa-Kommissionen eller ved EU-Domstolen.

13 Jf. § 81ilov nr. 575 af 4. maj 2015 om anlaeg og drift af en fast forbindelse over Femern Belt med tilherende landanleg i Danmark.

14 Jf. § 41lov nr. 737 af 1. juni 2015 om anleeg af en ny Storstremsbro og nedrivning af den eksisterende Storstremsbro.
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Vi har derfor ikke grundlag for at antage, at lovforslag nr. L 220 med tilherende implementeringsredego-
relse og miljekonsekvensrapporter mv.1® ikke lever op til betingelserne i VVM-direktivets artikel 2, stk.

5, som fortolket 1 EU-Domstolens praksis, herunder 1 Boxus-dommen.

3. HABITATDIREKTIVET

3.1 De rejste synspunkter

Som beskrevet neermere 1 Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021 opstiller artikel 6, stk. 3, i habitat-
direktivet en raekke processuelle og materielle krav til medlemsstaternes godkendelse af projekter, der
kan have indvirkning pa saerlige bevaringsomrader (Natura 2000-omrader), der er udpeget 1 medfor af
habitatdirektivet og fuglebeskyttelsesdirektivet.

I notatet af 17. maj 2021 (s. 14) foretog vi en gennemgang af de konklusioner, som er fremlagt i miljekon-
sekvensredegorelserne med bagvedliggende bilag. Ud fra gennemgangen af disse konklusioner havde vi
ikke grundlag for at antage, at vedtagelse af anleegsloven under hensyn til de foretagne vurderinger og
den patenkte implementeringsredegorelse vil veere uforenelig med habitatdirektivets artikel 6, stk. 3. Vi
gjorde dog ogsd opmaerksom p4, at vi ikke kunne forholde os til de tekniske beregninger og miljefaglige
analyser, men matte leegge By & Havns vurderinger til grund. Vi gik herved ud fra, at disse er fagligt

begrundet og kan dokumenteres efter saedvanlig faglig standard.

EMB har i TfM 2021.133 rejst tvivl om, hvorvidt de gennemforte vurderinger af Lynetteholm-projektets
potentielle indvirkning pa en reekke Natura 2000-omrader lever op til kravene i1 habitatdirektivets artikel
6, stk. 3.16 Kritikken blev desuden uddybet 1 EMB’s notat af 11. maj 2021 (navnlig s. 17 ff.).

Flere af de fremforte kritikpunkter blev gentaget og uddybet af EMB under ekspertheringen 1 Folketin-
gets Transportudvalg, hvor det bl.a. blev fremfort, at der alene leegges veegt pa spergsmaél om, hvorvidt
der er stgj, og hvorvidt sedimenterne kan indebeere et problem, herunder i forhold til klapning. Ifelge
EMB mangler der i de gennemforte vurderinger af projektet en vurdering af pavirkningen af flere svenske
Natura 2000-omrader og af Natura 2000-omradet Stevns Rev (N206), ligesom de gennemforte vurderin-
ger mangler grundighed.

EMB kritiserede vurderingerne af de kumulative virkninger p& Natura 2000-omraderne. I den

15 Med ”miljekonsekvensrapporter mv.” taenkes pa de miljokonsekvensrapporter samt tilleeg, der er udarbejdet af By & Havn og
Ramboll som led i forberedelsen af anlegsloven for Lynetteholm. Materialet kan rekvireres fra folgende side:

16 TM 2021.133 (s. 139 £).
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forbindelse henviste EMB til, at Natur- og Miljeklagenaevnet i 2011 tog stilling til breendselsomlaegningen
pa Orstedvaerket, hvor det bl.a. blev fastslaet, at tungmetaller, herunder kvikselv, 1 Kalvebodsomradet

fra tidligere industrielle aktiviteter skulle inddrages.1?

Endelig gjorde EMB opmaerksom p4, at afstandskravet ikke er relevant 1 vaesentlighedsvurderingen efter
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, 1. pkt. Pa trods af dette har Kammeradvokaten ifslge EMB i notatet
af 17. maj 2021 selv lagt veegt pa afstandskravet.

3.2 Vurdering

Vi henviser indledningsvist til vores notat af 17. maj 2021 (afsnit 3.2) for en n®ermere gennemgang af de
gennemforte undersogelser og vurderinger som led i Lynetteholm-projektet. De kumulative virkninger er
seerligt vurderet 1 Tilleeg til miljekonsekvensrapport — Pavirkninger fra det samlede projekt fra marts
2021. Som vi forstar EMB’s kritik 1 TfM 2021.133 og notatet af 11. maj 2021 samt det, der blev rejst pa
eksperthoringen, er det EMB’s opfattelse, at disse konklusioner hviler pa et mangelfuldt miljefagligt eller

biologisk grundlag, samt at konklusionerne miljefagligt er forkerte eller ubegrundede.

Som ogsa understreget 1 notatet (s. 14) ligger det imidlertid uden for Kammeradvokatens fagligched at
vurdere indholdet 1 de tekniske beregninger og miljefaglige vurderinger, der ligger til grund for Rambells,
By & Havns og Trafikstyrelsens konklusioner. Vi ma laegge de foretagne vurderinger til grund, idet vi
antager, at disse er foretaget efter saedvanligt anerkendte faglige metoder. By & Havn og Rambell har
endvidere oplyst, at vurderingerne er gennemfort med konservative beregningsforudssetninger og under

hensyn til et forsigtighedsprincip. Vi kan ikke tilsidessette disse oplysninger.

Det af EMB anforte pa ekspertheringen sndrer derfor ikke pa vores konklusion.

Det er ikke korrekt, at de gennemforte vurderinger ikke tager stilling til pavirkningen af flere svenske
Natura 2000-omrader og af Stevns Rev (N206). Der henvises til Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021
(afsnit 3.2), hvor disse Natura 2000-omrader omtales med henvisning til de gennemforte undersegelser
og vurderinger. De potentielle pavirkninger af Stevns Rev er omtalt i Tilleeg til miljekonsekvensrapport

vedr. vandplaner, Danmarks havstrategi og uddybning af sejlrende (marts 2021).

Under ekspertheringen 1 Folketinget blev der endvidere henvist til Natur- og Miljeklagensvnets afgo-
relse af 4. november 2011.18 I denne afgerelse opheevede klagenaevnet en miljegodkendelse og VVM-

17 Kammeradvokaten er gaet ud fra, at der teenkes pa Natur- og Miljeklagensvnets afgorelse af 4. november 2011 (j.nr. NMK-33-
00275 m.fl.), som er trykt i MAD 2011.2645 og KFE 2011.547 vedr. Avederevaerket.

18 Miljoretlige Afgorelser og Domme (MAD) 2011.2645.
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tilladelse til en breendselsomlegning pa Avedoreveerket. Det fremgéar bl.a. af afgerelsen, at klagenaevnet
lagde til grund, at hovedproblemet i forhold til Natura 2000-omradet Vestamager var Avederevaerkets
emissioner af kvikselv. Pa baggrund af den konkrete sags oplysninger konstaterede klagenaevnet bl.a., at
braendselsomlaegningen pa varket ville give mulighed for en permanent gget forurening med bl.a. svovl-
forbindelser, kveelstofforbindelser og tungmetaller, og at dele af omradet var meget belastet af kvikselv-
forurening fra andre kilder. Det kunne derfor ikke udelukkes, at projektet i sig selv eller 1 sammenhaeng

med veerkets nuvarende emissioner indebar en risiko for skade pa Natura 2000-omradet.

Vi forstar EMB’s henvisning til Natur- og Miljeklagenaevnets afgorelse sddan, at der rejses tvivl om,
hvorvidt der i1 de gennemforte undersegelser og vurderinger 1 tilstreekkelig grad er taget hensyn til bag-
grundsdepositionen i de potentielt berorte omrader og til den akkumulerede ophobning af tungmetaller,
som opsamles 1 biota. Som naevnt ligger det uden for Kammeradvokatens faglighed at vurdere indholdet

1 de tekniske beregninger og miljefaglige vurderinger.

Vi kan dog konstatere, at det fremgar af miljekonsekvensrapporten fra november 2020, at baggrunds-
koncentrationer er indregnet i forhold til vurderinger med hensyn til greenseveerdier.!® For sa vidt angar
ophobningen af tungmetaller i biota fremgar det af miljokonsekvensrapporten bl.a., at "risiko for en ma-
lelig opkoncentrering og akkumulering af metaller og forurenende organiske stoffer [vurderes] at veere

ubetydelig, ligesom der ikke vurderes at ville forekomme akut toksiske koncentrationer i vandmiljeet”.20

Det er desuden den overordnede konklusion i de gennemforte undersegelser og vurderinger, at anleg og
drift af Lynetteholm, uddybning af sejlrende og klapning af havbundsmateriale hverken hver for sig eller
sammenlagt — 1 sammenhaeng med andre planer og projekter — kan pavirke de beskyttede omrader vee-

sentligt.

Vi har ikke grundlag for at tilsidesaette disse oplysninger og konklusioner.2!

Vi er endelig ikke enige i EMB’s udlegning af vores notat af 17. maj 2021, hvorefter afstandskriteriet
“ikke er relevant”. Som anfert i notatet af 17. maj 2021 (s. 11) folger det af EU-Domstolens praksis i bl.a.
sag C-461/17, Holohan m.fl., og sag C-142/16, Kommissionen mod Tyskland, at et projekts afstand til et
Natura 2000-omrade ikke i sig selv kan udelukke, at projektet ikke vil indebeere en vaesentlig indvirkning

pa Natura 2000-omradet. Dette indebeerer imidlertid ikke, at kriteriet ikke vil veere relevant i forbindelse

19 Jf. miljokonsekvensrapporten af 24. november 2020, s. 253 ff., herunder tabel 12-25 og 12-26.

20 Jf. miljekonsekvensrapporten af 24. november 2020, s. 391.

21 Kammeradvokaten er tillige opmaerksom pa Natur- og Miljoklagensevnets afgorelse af 6. december 2016 j.nr. NMK-10-00908 og
NMK-34-00448), trykt i MAD 2016.430, hvor klagensvnet ophaevede og hjemviste en miljogodkendelse og VVM-tilladelse til udvi-
delse af Ll. Torup Gaslager. Det bemerkes for en ordens skyld, at afgerelsen angik en konsekvensvurdering efter habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3 — ikke en veesentlighedsvurdering. Heller ikke denne afgorelse sgendrer vores ovenstédende konklusioner.
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med en veaesentlighedsvurdering. En vaesentlig afstand vil i sagens natur ofte (men ikke altid) have be-

tydning for intensiteten af en fysisk pavirkning, og kriteriet er derfor ofte relevant.

Vi har derfor som naevnt ikke grundlag for en anden vurdering end den konklusion, der fremgér af notatet
af 17. maj 2021.

4. SMV-DIREKTIVET

4.1 De rejste synspunkter

Under forberedelsen af lovforslag nr. L 220 om anlaeg af Lynetteholm har der i Folketinget, medierne og
fagtidsskrifter veeret rejst tvivl om, hvorvidt de gennemforte miljokonsekvensrapporter mv. var udtryk
for en projektopdeling i strid med EU’s VVM-direktivet.22 Det folger saledes af EU-Domstolens praksis,
at et projekt ikke méa deles op 1 mindre delprojekter med det formal, at VVM-direktivets regler omgas.

Transportministeriet bad pa denne baggrund Kammeradvokaten om at vurdere, om der var sket en pro-
jektopdeling ("salami slicing”) 1 strid med VVM-direktivet. I Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021 (s.
14 ff.) blev det konkluderet, at det ikke pd nuvaerende tidspunkt er muligt at foretage en konkret miljo-
vurdering af byudvikling, en evt. Jstlig Ringvej mv., da disse infrastrukturprojekter hverken er planlagt
eller 1 ovrigt er politisk besluttede. Vedtagelsen af anlaegsloven udger derfor ikke en projektopdeling 1
strid med VVM-direktivet.

Efterfolgende, herunder pa ekspertheringen i Folketingets Transportudvalg, er der imidlertid blevet rejst
sporgsmal om, hvorvidt SMV-direktivet kraever, at der forud for vedtagelsen af anlaegsloven for Lynette-
holmen gennemfores en strategisk miljgvurdering (SMV) af en plan eller et program, der skal belyse de

langsigtede planer for arealanvendelsen pa Lynetteholm, herunder boliger, infrastrukturprojekter mv.
Transportministeriet har nu bedt Kammeradvokaten om at undersege dette spergsmal.

4.2 SMV-direktivet

SMV-direktivet har til formal at sikre et hgjt miljebeskyttelsesniveau og at bidrage til integrationen af

miljehensyn under udarbejdelsen og vedtagelsen af planer og programmer med henblik pa at fremme

beeredygtig udvikling ved sikring af, at der 1 overensstemmelse med direktivet gennemfores en

22 Ellen Margrethe Basse og Peter Pagh har bl.a. i en artikel pa dr.dk af 30. marts 2021 peget pa, at det er i strid med VVM-
direktivet og EU-Domstolens praksis, at miljgkonsekvensvurderingen af en etablering af Lynetteholm alene tager stilling til selve
etableringen af gen, men ikke efterfolgende byggerier i forbindelse med gen. Dele af kritikken er gentaget i TfM 2021.133 (s. 141).
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miljevurdering af bestemte planer og programmer, som kan fa veesentlig indvirkning pa miljeet. Direkti-

vet er gennemfort 1 dansk ret ved miljevurderingsloven.

Miljevurdering af planer og programmer er, hvor reglerne finder anvendelse, typisk aktuelt pa et tidligere
(mere overordnet/strategisk) stadie end miljgkonsekvensvurderingen af de konkrete projekter efter VVM-
reglerne. For planer m.v., som skal undergives en miljgvurdering, skal den planlseggende myndighed
udarbejde en miljerapport efter reglerne i direktivet, og denne rapport skal veere genstand for hering af
berearte myndigheder og offentligheden (efter omsteendighederne ogsa i andre medlemsstater), inden den

endelige godkendelse eller vedtagelse af planen m.v.

Det er — for at SMV-direktivet skal finde anvendelse — bl.a. en forudsaetning, at der er tale om en plan
eller et program, "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 lovgiv-

ningsprocedure”, og “som kraeves ifslge love og administrative bestemmelser”, jf. artikel 2, litra a.

EU-Domstolen har om den sidste betingelse fastslaet i sag C-567/10, Inter-Environnement Bruxelles m.fl.
(preemis 31), at planer og programmer, hvis vedtagelse er reguleret ved nationale love og administrative
bestemmelser, som fastleegger, hvilke myndigheder der har befgjelse til at vedtage dem samt proceduren
for deres udarbejdelse, skal betragtes som “kraevet” 1 SMV-direktivets forstand og saledes underlagt mil-

jovurdering pa de betingelser, som direktivet fastsaetter.

SMV-direktivet kan ogsa finde anvendelse pa generelle retsakter, herunder love og bekendtgerelser, jf.
EU-Domstolens dom af 27. oktober 2016 1 sag C-290/15, D’0Oultremont m.fl. Miljg- og Fedevareministeriet
har 1 et notat om "Miljevurdering af generel regulering — miljevurderingsdirektivets plan- og programbe-
greb 1 lyset af EU-dommen 1 sag C-290/15, D’Oultremont”, fra februar 2018, fastsat fem kriterier, som
efter ministeriets vurdering er relevante for vurderingen af, om en generel regulering er omfattet af di-

rektivets plan- og programbegreb. Der henvises til notatet for en nsermere gennemgang heraf.23

I sag C-290/15 definerede EU-Domstolen begrebet "planer og programmer” siledes (preemis 49):

”[...] begrebet »planer og programmer« vedrorer enhver retsakt, der, idet den definerer de regler og
kontrolprocedurer, der skal finde anvendelse pa den pdgeldende sektor, fastleegger en betydnings-
fuld helhed af kriterier og fremgangsmader for tilladelse og iveerkscettelse af et eller flere projekter,

der kan have veesentlige indvirkninger pa miljoet [...].”

23 Notatet er tidligere blevet fremsendt til Folketingets Europaudvalg (bilag 423, alm. del, saml. 2017-18) og Milje- og Fedevareud-
valg (bilag 293, alm. del, saml. 2017-18) og kan rekvireres fra folgende side:
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I sag C-43/10, Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias m.fl., fandt EU-Domstolen, at de greeske myn-
digheders beslutning om omledning af vand fra en flod ikke kunne anses for en plan eller et program
omfattet af SMV-direktivet, da den ikke fastsatte kriterier og fremgangsmader for arealanvendelse eller
fastsatte regler og kontrolprocedurer, som gennemforelsen af en eller flere projekter er underlagt (preemis
92-96).24

4.3 Vurdering

Af den politiske principaftale af 5. oktober 2018 om etableringen af en ny halve 1 Kebenhavns Havn folger
bl.a., at Lynetteholm pa leengere sigt kan udvikles til en ny, attraktiv bydel, der understottes af etablering
af en metroforbindelse, ligesom muligheden for en Ostlig Ringvej er overvejet i aftalen. De fremtidige
anlegsprojekter, der vil kunne finde sted pa Lynetteholm efter etableringen af halveen, er dog fortsat
uplanlagt i den forstand, at aftalen ikke er retligt bindende eller seetter rammer for Folketinget, ligesom

aftalen endnu ikke er udmentet i (forslag til) kommunal planlaegning.

Som anfort 1 Kammeradvokatens notat af 17. maj 2021 (s. 19) omfatter Lynetteholm-projektet som defi-
neret i anleegsloven hverken byudvikling, etablering af en Ustlig Ringvej eller ovrige mulige projekter.
Anlagsloven fastleegger heller ikke kriterier og fremgangsméader for den fremtidige arealanvendelse eller
regler og kontrolprocedurer, som gennemforelsen af en eller flere fremtidige projekter er underlagt. I den
forstand kan tilladelsen til Lynetteholm-projektet 1 medfer af anlaegsloven sammenlignes med den oven-
naevnte sag C-43/10, og selve anlaegsloven eller lovforslag nr. L 220 synes derfor ikke at kunne udgere en

“plan” eller et "program” som defineret 1 SMV-direktivets artikel 2, litra a, og artikel 3, stk. 2.

Anlaegsloven for Lynetteholm vedtages ikke med henblik pa opfyldelse af en EU-retlig eller folkeretlig
forpligtelse, men udger derimod nationalt initieret lovgivning, der ikke indgdr i et normativt hierarki.
Efter dansk forstaelse af SMV-reglerne — udtrykt f.eks. 1 Miljo- og Fedevareministeriets notat om "Milje-
vurdering af generel regulering — miljgvurderingsdirektivets plan- og programbegreb i lyset af EU-dom-
men 1 sag C-290/15, D’Oultremont”, fra februar 2018 — indebeerer dette, at anleegsloven ikke opfylder
betingelsen om at vaere "kraevet” ifelge love og administrative bestemmelser, jf. SMV-direktivets artikel

2, litra a.

24 T generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse i sag C-43/10 anfores tilsvarende, at ”[n]ar konkrete projekter kraever en godken-
delse, vil en miljevurdering i henhold til SMV-direktivet som regel heller ikke veere nedvendig. En projektgodkendelse som sddan
er nemlig ikke nogen plan eller noget program” (punkt 151).
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Samlet set er det derfor Kammeradvokatens vurdering, at lovforslag nr. L. 220 ikke synes at opfylde kri-
terierne for at veere en plan eller et program omfattet af SMV-direktivet, hvorfor der derfor ikke burde

have veeret gennemfort en strategisk miljevurdering (SMV) forud for vedtagelsen af anleegsloven.

Det bemeerkes 1 forleengelse heraf, at efter reglerne 1 planloven vil en senere byudvikling af Lynetteholm
forudseette kommuneplanlegning og givetvis ogsa lokalplanlaegning. Sddanne planer er omfattet af reg-

lerne i miljovurderingsloven om miljgvurdering af planer og programmer (SMV).

Under ekspertheringen i Folketingets Transportudvalg blev Naturklagensevnets afgorelse af 17. juni
2008, trykt 1 MAD 2008.1198, naevnt.2> Sagen vedrorte et kommuneplantilleeg med VVM-redegorelse efter
de dagaldende VVM-regler i planloven fremlagt af Kabenhavns Kommune. Planforslaget angik rensning
af forurenet jord pa Klevermarken. Omradet var i den eksisterende kommuneplans raekkefolgebestem-
melse medtaget som et perspektiv for byudvikling, der tidligst kunne omdannes efter 2018, og hvorvidt
omradet skulle fastholdes hertil, ville der blive taget stilling til i Kommuneplan 2009. Kebenhavns Kom-
mune havde truffet afgerelse om, at kommuneplantilleegget ikke kunne anses for omfattet af SMV-reg-

lerne 1 den dagaeldende miljgvurderingslov.

Naturklagensevnet ophevede kommunens afgorelse, idet naevnet fandt, at kommuneplantillaegget "fast-
seetter rammer for den VVM-pligtige oprensning af den steerkt forurenede ejendom”. Dette gjaldt uanset,
at kommunen ikke pa daveerende tidspunkt havde planlagt for omradets anvendelse til boliger. Natur-
klagensevnet begrundede dette med, at der med kommuneplantilleegget blev fastlagt rammer for anven-
delse og oprensningen af omradet de neeste 3-4 ar, herunder rammer for anlegstilladelsen til et projekt
omfattet af VVM-reglerne. Neevnet fandt derfor, at planen havde en styrende karakter for de efterfol-

gende beslutninger og dannede grundlag for den senere anlaegstilladelse.

Det er Kammeradvokatens forstdelse, at Naturklagensevnets afgorelse om, at kommuneplantillegget var
en plan omfattet af SMV-reglerne 1 den dagaeldende miljevurderingslov, ikke var begrundet 1 det forhold,
at der senere skulle opfores boliger pa det omhandlede areal pa Klovermarken. Det afgorende var der-
imod, at planen havde en styrende karakter for de efterfolgende beslutninger og dannede grundlag for
den senere anlaegstilladelse til oprensningen.26 Afgorelsen understotter, at der ikke skulle have veeret
foretaget en strategisk miljgvurdering af Lynetteholm-projektet, idet gennemfarelsen af dette projekt ef-
ter Folketingets vedtagelse af anlaegsloven ikke forudsaetter yderligere tilladelser, og anlaegsloven ikke

fastleegger en ramme for den fremtidige arealanvendelse i omradet.

25 Afgarelsen er trykt i MAD 2008.1198 og i Naturklagenaevnet Orienterer (NKO) nr. 484 fra juni 2009.
26 Jf. i overensstemmelse hermed Helle Tegner Anker, Planloven med kommentarer, 2013, s. 267.
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5. ARHUSKONVENTIONEN
5.1 De rejste synspunkter

Det fremgar af § 24, stk. 1, 1 lovforslag nr. L 220, at segsmal til prevelse af afgerelser efter loven skal
veere anlagt inden seks maneder efter, at afgorelsen er meddelt adressaten eller offentliggjort. Efter stk.
2 skal retten ved segsmal om miljeforhold, der er omfattet af loven, pase, at omkostningerne ved sagen

ikke er uoverkommeligt dyre for de berorte personer.

EMB anforer i TfM 2021.133 (s. 146 f.) en reekke betragtninger om § 24 og bestemmelsens forhold til
VVM-direktivets og Arhuskonventionens regler om adgang til domstolsprevelse. EMB bemearker bl.a., at
der ikke 1 dansk ret er en lovhjemlet segsmalsret for miljgorganisationer, men at segsmalsadgangen bl.a.
afhaenger af, om kriteriet "individuel veesentlig interesse” konkret er opfyldt. Ifalge EMB er disse regler
ikke tilstreekkelig klare, gennemsigtige og konsistente som kreevet 1 EU-Domstolens praksis. Endvidere
stiller EMB sig tvivlende overfor, om lovforslaget om anleeg af Lynetteholm sikrer en ret til en fair og
effektiv adgang til efterprovelse, der ikke er uoverkommeligt dyr. I EMB’s notat af 11. maj 2021 (s. 26 ff.)
er synspunkterne uddybet under henvisning til en reekke domme fra EU-Domstolen, herunder sag C-
72/95, Kraaijeveld m.fl., sag C-287/98, Linster og sag C-115/09, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deut-
schland, Landesverband Nordrhein-Westfalen.

5.2 Vurdering

Bestemmelsen 1 § 24 er identisk med bestemmelser 1 en reekke tidligere anlegslove, jf. f.eks. § 47 1 lov nr.
575 af 4. maj 2015 om anlaeg og drift af en fast forbindelse over Femern Belt med tilhorende landanleg
1 Danmark og § 19 i lov nr. 737 af 1. juni 2015 om anleg af en ny Storstremsbro og nedrivning af den

eksisterende Storstremsbro.

Det fremgar af de almindelige bemaerkninger (afsnit 8.3) til lovforslag nr. L. 220, at Transportministeriet
har vurderet, at lovforslaget lever op til kravene om klage eller domstolsprovelse 1 Arhuskonventionen,
idet processen ved danske domstole forudseettes at leve op til kravene 1 konventionen og VVM-direktivet
mv. Efter dansk praksis kan enhver, der har retlig interesse efter dansk rets almindelige regler, herunder
ogsa organisationer omfattet af Arhuskonventionens artikel 2, stk. 5, saledes bl.a. indbringe sporgsmaélet

om en lovs forenelighed med EU-retten for de danske domstole.

Det antages 1 almindelighed, at dansk rets almindelige regler for domstolspravelse efter retsplejelovens
regler er tilstreekkelig klare, gennemsigtige og konsistente, saledes at disse lever op til kravene i Arhus-
konventionen og VVM-direktivet.
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Miljeorganisationer og andre foreninger kan opfylde kravene om retlig interesse, hvilket EMB 1 gvrigt
ogsa gor opmaerksom pa.2” Den praksis fra EU-Domstolen, som EMB henviser til i notatet af 11. maj 2021
(s. 27 ff)), begrunder efter Kammeradvokatens opfattelse ikke EMB’s generelle konklusioner om behovet

for en bedre beskyttelse af processuelle rettigheder.

Det er Kammeradvokatens vurdering, at den danske procesordning — nar der bortses fra omkostningerne
— 1 tilstreekkelig grad tilgodeser Arhuskonventionens og VVM-direktivets krav til domstolsprovelse af,
om en anlaegslov opfylder betingelserne 1 VVM-direktivets artikel 2, stk. 5, og om anleegsloven i gvrigt er
1 overensstemmelse med EU-retten. Enhver, der har retlig interesse, samt i givet fald organisationer
omfattet af Arhuskonventionens artikel 2, stk. 5, kan, nr betingelserne er opfyldt, indbringe spergsmalet
om en lovs forenelighed med EU-retten for domstolene, jf. eksempelvis MAD 2013.816 V og U 2012.2572
H, der begge angik testcentret for vindmeller ved Osterild. Se ogsa U 1994.780/2 V om Greenpeaces sogs-

mal vedr. anlaegsloven om Oresundsforbindelsen.

I forhold til spergsmalet om storrelsen af sagsomkostninger ma det kort bemerkes, at EMB ikke navner,
at det fremgar af § 24, stk. 2, i lovforslag nr. L 220, at retten skal pase, at omkostningerne ved sagen ikke
er uoverkommeligt dyre for de berorte personer ved segsmal om miljeforhold, der er omfattet af loven.
Ifelge bemaerkningerne til lovforslaget har denne bestemmelse netop til formél at forpligte alle retsin-
stanser til at sikre overholdelse af kravet i Arhuskonventionen om, at de tilgeengelige retsmidler ikke ma

vaere uoverkommeligt dyre.28

27 TfM 2021.133 (s. 146 med note 75).
28 Lovforslag nr. L 220 af 28. april 2021 om anleg af Lynetteholm, bemerkningerne til § 24, stk. 2 (s. 70).
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