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Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade den 8 juni 2023 foljande dom
(mal nr 5235-22).

Bakgrund

1. Regeringen beslutade 2022 om &ndring av tva tidigare beslut om
tillstand att inom Sveriges ekonomiska zon vid Kriegers flak i sodra Oster-
sjon uppfoéra och driva en gruppstation for vindkraft.

2. 1 andringsbeslutet anges foljande. Vindkraftverkens totalh6jd far vara
hogst 280 meter. De byggnations- och anlaggningsatgarder som kravs for
verksamheten ska ha vidtagits senast den 12 maj 2032. Tillstndet &r giltigt
35 ar frdn den dag verksamhetsutévaren anmaler till Lansstyrelsen i Skane
lan att verksamheten eller del av denna tagits i drift. Miljokonsekvens-
beskrivningen godkanns.

3. Regeringen beslutade ocksa att 29 villkor for verksamheten skulle
galla.

Yrkanden m.m.
4. Foreningen Svenskt Landskapsskydd anstker om réttsprévning och
anfor foljande.

5. Regeringen har varit javig nér den fattade beslutet, dels eftersom
tillstandet lamnades pa ansokan av Vattenfall Vindkraft AB som man kan
betrakta som regeringens eget bolag, dels eftersom regeringen i bérjan av
2022 pekade ut havsbaserad vindkraft som en framtida resurs i Sveriges
elforsorjning. Detta strider mot 16 och 17 8§ forvaltningslagen
(2017:900). Miljokonsekvensbeskrivningen ar ockséa ofullstandig. Efter-
som regeringen inte sett till att miljékonsekvensbeskrivningen ar i enlighet
med 6 kap. miljobalken och i enlighet med unionsratten har regeringen
brustit i sin tillstdndsgivning. CO2-balansen, vilken ljudpéaverkan projektet
har och fladdermdssens situation har inte utretts tillfredsstéllande. Verk-
samheten &r inte heller prévad som vattenverksamhet. Regeringen har
vidare inte gett organisationer mojlighet att delta i samrad utan bara valt
ut vissa aktorer som fatt lamna synpunkter. Regeringen har saknat en
helhetshild av den paverkan och de miljokonsekvenser som vindkraftverk
till havs medfor.

Skaélen for avgérandet

Rattslig reglering m.m.

Rattsprévning

6. Av 2 8 lagen (2006:304) om réttsprovning av vissa regeringsbeslut
framgdr att en miljéorganisation som avses i 16 kap. 13 § miljobalken far
ansbka om rattsprovning av sadana tillstandsbeslut av regeringen som
omfattas av artikel 9.2 i konventionen den 25 juni 1998 om tillgang till
information, allmanhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till
rattslig provning i miljofrégor (Arhuskonventionen).

7. Enligt 7 § ska Hogsta forvaltningsdomstolen upphéva regeringens
beslut om det strider mot nagon réttsregel pa det satt som sokanden har
angett eller som klart framgar av omstandigheterna. Detta galler dock inte
om det &r uppenbart att felet saknar betydelse for avgoérandet.
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8. Rattsprovningen innefattar, forutom ren lagtolkning, aven sadana
fragor som faktabedémning och bevisvardering samt fragan om beslutet
strider mot kraven pa saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen.
Prévningen omfattar ocksa fel i forfarandet som kan ha paverkat utgéangen
i drendet. Om de tillampade rattsreglerna dr sa utformade att det foreligger
en viss handlingsfrihet vid beslutsfattandet, omfattar rattsprovningen
fragan om beslutet ryms inom handlingsfriheten (jfr prop. 1987/88:69
s. 23 ff. och 234).

Lagen om Sveriges ekonomiska zon

9. Enligt 5 § forsta stycket lagen (1992:1140) om Sveriges ekonomiska
zon kravs det tillstand av regeringen eller den myndighet som regeringen
bestammer for att i den ekonomiska zonen utforska, utvinna eller pa annat
sitt utnyttja naturtillgdngar och att i kommersiellt syfte uppfora eller
anvinda anlaggningar eller andra inrattningar. Tillstandet far enligt andra
stycket begransas till viss tid. | tredje stycket anges att ett tillstand ska
férenas med de villkor som behdvs for att skydda allmanna intressen och
enskild ratt, sdsom att skydda manniskors halsa och miljén mot skador och
olagenheter, framja en langsiktigt god hushallning med mark och vatten
och andra resurser samt trygga sékerheten.

10. Av 6 § forsta stycket framgar att vid provning av tillstand ska
2-4 kap. och 5 kap. 3-5 och 18 §8 miljébalken tilldmpas. | andra stycket 2
foreskrivs att for verksamheter och atgarder som ska prévas for ett tillstand
ska, pa samma satt som om ansdkan avser en verksamhet i Sverige, en
specifik miljobeddmning goras, information lamnas och samrad ske enligt
6 kap. 28-46 88 miljobalken, om en betydande miljopaverkan kan antas.

11. Enligt 6 a § ska en ansokan om tillstand innehalla den miljo-
konsekvensbeskrivning som kravs enligt 6 kap. miljobalken.

Miljébalken
12. Av 6 kap. 28-46 88 miljobalken framgar hur en specifik miljo-
bedémning ska goras.

Forvaltningslagen

13. 1 16 och 17 88 forvaltningslagen regleras jav vid handlaggning av
&renden hos forvaltningsmyndigheterna och vid handlaggning av forvalt-
ningsarenden hos domstolarna.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning
14. Foreningen har, med hanvisning till 16 och 17 8§ forvaltningslagen,
anfort att det férekommit jav vid regeringens prévning av Vattenfall Vind-
kraft AB:s ansokan. Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att
forvaltningslagen inte ar direkt tillamplig i regeringsarenden men att de
principer som kommit till uttryck i forvaltningslagen i stor utstrackning
ocksa foljs vid handlaggning av regeringens forvaltningsarenden (se prop.
2016/17:180 s. 27 och bl.a. HFD 2011 ref. 10). Av betydelse &r ocksa
bestammelsen i 1 kap. 9 § regeringsformen om att de som fullgor offent-
liga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska beakta allas likhet infor
lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

15. Hogsta forvaltningsdomstolen, som konstaterar att regeringen &r
ansvarig for att fatta beslut om tillstind enligt lagen om Sveriges
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ekonomiska zon, finner att det inte har framkommit nagon omstandighet
som tyder pa att jav har forelegat vid beslutsfattandet eller att objektivitets-
principen i 1 kap. 9 § regeringsformen har asidosatts.

16. Foreningen har ocksd anfort att den inte fatt delta i samrad.
Emellertid framgar det att Vattenfall Vindkraft AB har genomfort ett
avgransningssamrad och inom ramen for detta gett allmanheten mojlighet
att yttra sig. Vidare har regeringen gjort handlingarna i arendet tillgangliga
for allmanheten samt gett allméanheten tillfalle att yttra sig. Hogsta forvalt-
ningsdomstolen anser att handlaggningen i detta avseende inte har stridit
mot nagon rattsregel.

17. Foreningen har vidare anfort att miljokonsekvensbeskrivningen i
flera avseenden &r ofullstdndig och bristande samt att regeringen brustit i
sin tillstandsgivning genom att inte se till att miljokonsekvens-
beskrivningen ar forenlig med bestdmmelserna i 6 kap. miljobalken.
Hogsta férvaltningsdomstolen gér beddmningen att den miljokonsekvens-
beskrivning som har upprattats far anses uppfylla de krav som stlls enligt
lag.

18. Slutligen har féreningen anfort att fladdermdssens situation inte
utretts tillfredsstallande och att regeringens motivering till att ge tillstand
inte &r acceptabel.

19. Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att den i malet tillampliga
bestdammelsen i lagen om Sveriges ekonomiska zon som reglerar vilka
overvaganden i fraga om villkor som ska goras vid tillstandsprovningen ar
allmant hallen och ger ett forhallandevis stort utrymme for bedémningar.
Det har inte kommit fram att regeringen vid beslutsfattandet skulle ha
felbeddémt fakta eller dverskridit granserna for det handlingsutrymme som
den aktuella bestdmmelsen ger.

20. Inte heller framgar det klart av omstandigheterna i malet att
regeringens beslut pd ndgot annat satt strider mot néagon réattsregel.
Regeringens beslut ska darfor sta fast.

Hdgsta forvaltningsdomstolens avgérande
Hogsta forvaltningsdomstolen forklarar att regeringens beslut ska st fast.

| avgorandet deltog justitieraden Classon, Askersjo, von Essen, Anderson
och Medin. Féredragande var justitiesekreteraren Emelie Dahlgren.

Regeringen (Miljodepartementet, 2022-05-19):

Miljokonsekvensbeskrivningen

Den kompletterade miljékonsekvensbeskrivningen mojliggér en samlad
bedémning av verksamhetens miljokonsekvenser. Aven i dvrigt uppfyller
miljokonsekvensbeskrivningen kraven i 6 kap. miljobalken och kan
godkannas.

Verksamhetens tillatlighet

Sveriges elkonsumtion beraknas ¢ka kraftigt de kommande aren, som ett
resultat av att industri och transporter elektrifieras och fasar ut fossila
branslen. Regeringens energipolitik syftar till att férena forsérjnings-
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trygghet, konkurrenskraft och ekologisk hallbarhet. Energipolitiken ska
skapa villkoren for en kostnadseffektiv svensk energiforsorjning med lag
negativ paverkan pa halsa, miljo och klimat samt underlatta omstallningen
till ett ekologiskt hallbart samhalle. Malet &r 2040 ar 100 procent fornybar
elproduktion. Utbyggnad av havsbaserad vindkraft ar en viktig del i att n&
dessa mal. Regeringen konstaterar att den ansokta gruppstationen kommer
att anslutas till det svenska elnétet.

Enligt 4 kap. 8 § miljobalken far en anvandning av vatten som kan
paverka ett Natura 2000-omrade pa sadant satt att tillstdnd kravs enligt
7 kap. 28 a § miljobalken endast komma till stind om sadant tillstand har
getts. Vattenfall har parallellt med den nu aktuella ans6kan enligt lagen
om Sveriges ekonomiska zon ansokt om ett Natura 2000-tillstand hos
lansstyrelsen. Ansdkan avser vindkraftsprojektet i dess helhet samt ned-
laggandet av relevanta kablar m.m. inom svensk ekonomisk zon. Den
15 mars 2021 gav lansstyrelsen ett Natura 2000-tillstand for verksam-
heten. Beslutet ar férenat med ett antal villkor och har vunnit laga kraft.
Regeringen konstaterar att Vattenfalls slutliga villkorsyrkanden i detta
arende i relevanta delar dverensstimmer med de villkor som beslutats i
Natura 2000-tillstdndet. Tillstand till verksamheten méter darmed inga
hinder av 4 kap. 8 § eller 7 kap. 28 a och 28 b 8§ miljobalken.

Av skdlen for regeringens beslut om tillstand ar 2006 féljer bl.a. att den
sOkta verksamheten, under angivna forutsattningar, bedémts vara férenlig
med 3 och 4 kap. miljobalken. Efter att det beslutet fattades har regeringen
beslutat om en havsplan for Ostersjén, som ger vagledning om anvéandning
for de omraden som omfattas av havsplanen. Vagledningen ska anvandas
vid prévning av ansprak pa anvandning inom havsplaneomradet. Det
aktuella omradet &r i havsplanen utpekat som ett omrade lampat for
energiproduktion dar hansyn ska tas till naturmiljén och totalférsvarets
intressen. Mot bakgrund av det som framkommit gor regeringen inte
ndgon annan beddmning an den som gjordes vid den ursprungliga till-
standsproévningen av verksamheten 2006.

Uppforande och drift av vindkraftsparken innebéar inte en sadan
paverkan att miljostatusen inom det berérda havsomradet forsamras eller
att miljokvalitetsnormer enligt havsmiljéférordningen (2010:1341) och
foreskrifter meddelade med stdd av férordningen motverkas.

Med lampliga villkor om forsiktighetsmatt, uppféljning och mojlighet
for tillsynsmyndigheten att vid behov foreskriva ytterligare villkor om
skyddsatgarder for fladdermdoss och migrerande faglar, kan verksamheten
bedrivas med godtagbar péverkan pa kansliga arter och marina miljoer.

Vid en samlad bedémning ar verksamheten tillatlig.

Marina daggdjur och fisk
Vattenfall har foreslagit ett flertal villkor till skydd foér marina daggdjur
och fisk. Villkorsforslagen har, i deras slutliga utformning, i huvudsak
bedomts vara andamalsenliga och tillrackliga av berérda myndigheter.
Regeringen bedomer, utifrdn nuvarande kunskapslage, att de slutligt
foreslagna villkoren rérande arbetstider innebdr ett godtagbart skydd for
omradets torskbestand under lekperioden.

Léansstyrelsen har framfort att det &ven bor beslutas villkor om hénsyn
till eventuella kumulativa effekter fran andra bullrande verksamheter som
kan paverka sal och tumlare i omradet vid planering av verksamheten.
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Lansstyrelsen anser &ven att det bor foreskrivas villkor om att tekniska
I6sningar och metod som alstrar sa laga ljudemissioner som mojligt fran
ljudkallan ska anvéndas. Regeringen bedémer att de villkor som Vattenfall
foreslagit rorande palning, geotekniska och geofysiska undersokningar
och grumling &r andamalsenliga och sammantaget ger ett tillrackligt skydd
for marina daggdjur och fisk. Nagon ytterligare reglering av val av
tekniska I6sningar eller metoder behdvs darfor inte.

Faglar

Vattenfall har, efter synpunkter fran Naturvardsverket, foreslagit ett
bemyndigande till tillsynsmyndigheten att vid behov meddela ytterligare
forsiktighetsmatt for att reducera paverkan vid forhojd risk for kollisioner
med tranor och rodlistade rovfaglar. Eventuella forsiktighetsmatt ska
enligt forslaget baseras pa resultaten fran verksamhetsutévarens upp-
féljande undersékningsprogram. Lansstyrelsen har framfort att Vattenfall
ett &r innan parken tas i bruk bor inkomma med forslag till skyddsatgarder
och att denna redovisning bor ligga till grund for reglering.

Regeringen konstaterar att det i dagslaget rader osakerhet kring behovet
av forsiktighetsmétt samt hur en effektiv teknisk stoppreglering skulle
kunna utformas for den aktuella vindkraftsparken. Det finns ett behov av
fortsatt kunskapsuppbyggnad i dessa fragor. Fragan om tidpunkt for redo-
visning av behov och utformning av eventuella skyddsatgarder bor dock
kunna hanteras inom ramen for faststillande av undersékningsprogram for
verksamheten.

Fladdermoss

Lansstyrelsen har framfort att det i dagslaget saknas tillracklig kunskap
om hur fladdermdss ror sig till havs och att det darmed inte gar att fastsla
att Vattenfalls forslag pa bemyndigande till tillsynsmyndigheten gallande
villkor fér skydd av fladdermdss &r tillrackligt for att skydda arterna vid
migration. Lansstyrelsen har foreslagit att stoppreglering till skydd for
fladdermdss tills vidare ska omfatta den del av dygnet da fladdermdss kan
vara aktiva i omradet under en stor del av aret.

Regeringen konstaterar att kunskapen om dédlighet for fladdermass vid
marina vindkraftsparker &r bristfallig. Enligt den syntesrapport som tagits
fram av Naturvardsverket (Vindval rapport 6467) finns dock mycket som
tyder pa att fladdermdssens beteende till havs &r likartat det vid land-
baserade vindkraftverk. Regeringen anser darfor att det tills vidare &r
rimligt att utgd ifran att risken for fladdermass att dédas av vindkraftverk
ar likartad till havs och pd land. Vattenfall har foreslagit provisoriska
villkor for stoppreglering till skydd fér fladdermdss. Regeringen bedémer
att den tidsperiod, vindstyrka och temperatur som féreslagits motsvarar
kunskap som nu ér tillganglig om nar férhojd risk for kollisioner kan for-
vantas uppsta, aven med beaktande av forsiktighetsprincipen. Regeringen
ser dock inte nagra skal att begransa mojligheten att om sa ar motiverat
foreskriva ytterligare forsiktighetsmatt till behov som ar kopplade till
andrat upptradande av fladdermoss i omradet till f6ljd av ett forandrat
klimat, da ett sadant samband kan vara svart att faststalla. Om under-
sokningar visar pa att kollissionsrisken ar hog aven vid andra tider &n de
som anges i villkor 29 bor vidare ytterligare forsiktighetsmatt kunna fore-
skrivas efter kortare tid an 5 ar. Regeringen bedémer att regleringen till
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skydd for fladdermdss med dessa justeringar, tillsammans med det
undersokningsprogram som Vattenfall foreslagit, innebér att riskerna for
paverkan pa fladdermdss i omradet minimeras och hanteras pa ett godtag-
bart sétt.

Kontrollprogram

Lansstyrelsen har foreslagit en mer detaljerad reglering av kontroll av
undervattensbuller och grumling. Regeringen beddmer att det villkor som
Vattenfall foreslagit rérande kontrollprogram ar andamalsenligt och
rimligt. Frdgan om de narmare detaljerna i kontrollen bor kunna hanteras
inom ramen for den process for tillsynsmyndighetens godkénnande av
kontrollprogrammet som anges i villkoret.

Ovriga fragor

Inom Natura 2000-omradet Sydvastskanes utsjévatten galler enligt villkor
i Natura 2000-tillstandet for verksamheten att vindkraftverk samt
tillhorandefundament och erosionsskydd inte far placeras pa naturtypen
rev (1170) eller inom en radie av 50 meter frdn denna naturtyp. Lans-
styrelsen har framfort att motsvarande restriktioner bér galla for rev dven
utanfor Natura 2000-omradet. Enligt det villkor 2 som Vattenfall foreslagit
ska den narmare placeringen av vindkraftverken ske efter samrad med
Kustbevakningen och lénsstyrelsen. Regeringen gér bedémningen att
detta villkor innebér att paverkan pa storre sammanhangande revstrukturer
bér kunna minimeras vid val av slutlig lokalisering av enskilda vindkraft-
verk. De langtgaende restriktioner som lansstyrelsen foreslagit riskerar
dock att skapa osakerheter kring mojligheterna att nyttja omradet for
energiproduktion pa ett effektivt sétt. Lokalisering av enskilda vindkraft-
verk utanfor Natura 2000-omradet bor darfor inte regleras pa det satt som
lansstyrelsen foreslagit.

Utover de myndigheter som foreslagits av Vattenfall bor dven Havs-
och vattenmyndigheten informeras innan byggnads- och anlaggnings-
arbetena for gruppstationen pabdrjas, sa att information kan lamnas till
bertrda yrkesfiskare.

Det &r lampligt att fortydliga villkoret om marinarkeologiska under-
sokningar pa sa satt att syftet med genomforda undersokningar framgar.

Regeringen delar Vattenfalls bedomning att fragor om kompensation
for paverkan pa havsbotten samt aterstallning av havsbotten i samband
med kabelnedlaggning i forsta hand ar kopplade till delar av verksamheten
som prévas i annan ordning. Om muddring aktualiseras kravs tillsyns-
myndighetens godkannande enligt villkor 9, och nédvéndiga forsiktighets-
matt kan da beslutas. Tillstindet behdver inte innehalla villkor i dessa
delar.

Forsvarsmakten har i sitt samradsyttrande framfort att en vindkraftspark
i omradet riskerar att orsaka storningar pa utrustning for signalspaning. Av
yttrandet framgar dock att en dndrad utformning av verksamheten i
enlighet med ansokan inte medfor nagon andrad syn pa denna risk an vad
som framforts vid tidigare provning av verksamheten. Regeringen
bedémer mot denna bakgrund att det villkoret om verksamhetsutdvarens
ansvar for kade kostnader i regeringens beslut om andring av tillstandet
ar 2012 bor kvarsta.
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Né&r det géller reglering av lackageskydd vid anlédggningsdelar som
innehaller oljor ar det rimligt att villkoret utformas sa att undantag kan
goras for mindre hydrauldelar om sadant skydd skulle visa sig vara
praktiskt ogenomfoérbart att installera. Villkoret bor darfér utformas i
enlighet med Vattenfalls forslag.

De slutliga forslag till villkor som Vattenfall i 6vrigt foreslagit, och som
i stora delar ar identiska med de som galler enligt det tidigare beslutade
tillstand, ar andamalsenliga och rimliga och bor galla som villkor for
verksamheten. Regeringen finner inte att det i Gvrigt beh6vs nagon
ytterligare villkorsreglering eller andringar av tillstindet.

— Med &ndring av regeringens beslut den 29 juni 2006 /M2004/4159) och
den 18 december 2014 (M2012/2276) beslutar regeringen foljande.

Vindkraftverkens totalhojd far vara hogst 280 meter.

De byggnations- och anlaggningsatgarder som kravs for verksamheten
ska ha vidtagits senast den 12 maj 2032.

Tillstandet ar giltigt 35 &r fran den dag verksamhetsutévaren anmaler
till Lansstyrelsen i Skane lan att verksamheten eller del av denna tagits i
drift.

Miljokonsekvensheskrivningen godkénns.

[Regeringen beslutade att 29 villkor skulle galla fér verksamheten.
Villkoren har hér uteldmnats.]
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