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Sammanfattning

Efter cirka 20 ar med Arhuskonventionen har tillimpningen av konventionen haft tid att utvecklas.
Inforlivandet av konventionen i svensk ritt var fran borjan en komplex uppgift da det inte bara handlar om
konventionen i sig sjdlv utan ocksa hur den kan integreras med grundlag, miljébalk och speciallagar. Till
denna komplexitet kommer utvecklingen av riktlinjer pA myndigheter och praxis i domstolar, samt att
konventionen sjilv utvecklas 6ver tiden. Sammantaget motiverar denna komplexitet studier av hur
Arhuskonventionen har inforlivats i svensk ritt och vad detta har kommit att betyda for berérda

verksamheter.

Rapporten har tvé syften: att beskriva gillande ritt angdende Arshuskonventionens tillimpning i svensk ritt
vilket inbegriper att analysera hur utvecklingen av rittstillimpningen har gate dll i forhallande till
overgripande legalitetsprinciper; att analysera hur konventionen paverkar ekonomisk verksamhet i Sverige.
Rapporten begrinsar sig till en av konventionens tre pelare, ndmligen taleritten.

En genomgiende insike frin arbetet 4r att Arhuskonventionens funktion i svensk rittstillimpning r en
mycket komplex historia som f4, om nagon, har en heltickande bild av. Konventionen griper in i svensk
ritestillimpning pé flera olika sitt, i olika lagar, i utveckling av praxis och direkt i myndighetsutovningen.
Bilden kompliceras ytterligare av att konventionen i sig sjilv ocksa ar i rorelse och utvecklas och att denna
utveckling till stora delar sker utanfor nationella lagstiftande férsamlingar. Komplexiteten innebir en
utmaning ndr materian ska sammanfattas och kommuniceras till lisaren. For att fa till en sa kompake
framstillning som méjligt sammanfattade vi de 14 viktigaste observationerna i en punkdlista, vilka vi
grupperade i tre huvudgrupper: talerittens utveckling; forklaringarna till utvecklingen; effekterna av
utvecklingen. Eller med andra ord, vad har skett, hur har det gire «ill och vad har konsekvenserna blivit.

Vi sag att talerdtten 6ver tiden har utvidgats, pé tre olika sitt. Dels genom att fler verksamheter omfattas,
dels genom att fler organisationer omfattas av taleritten samt genom att fler myndighetsbeslut har kommit
att omfattas av talertten. Vi sig ocksd att det rdder en viss oklarhet angdende i vilken domstol konventionen
ska provas och att olika domstolar tolkar konventionen olika. Utvecklingen ir inte enkel att forklara pé ett
entydigt sdtt, men vi kan konstatera att den nationella lagstiftaren inte har varit patagligt aktiv i processen,
efter att konventionen antogs. P4 nationell niva innebar det att tillimpningen till stora delar har utvecklats
i domstolar och pa myndigheter, vilket gor den svarare att finga och beskriva jimfort med om den hade
utvecklats genom utredning och proposition. Det innebir ocks att den demokratiska kontrollen &ver
utvecklingen blir otydlig eftersom varken domstolar eller myndigheter, till skillnad frin riksdag och regering,
ar foremdl for allminna val. P4 internationell nivd innebir Efterlevandekommitténs centrala roll pd
motsvarande sitt att den demokratiska kontrollen 6ver utvecklingen 4r otydlig. De viktigaste negativa
konsekvenserna, enligt oss, ir att enskilda verksamhetsutévare har hamnat i klim nir ett regelverk utformat
med stora foretag och riskfylld verksamhet i dtanke tillimpas dven pé enskildas pagiende markanvindning,

och att konsekvenserna for enskilda inte proportionalitetsprovas.

I den rittsekonomiska analysen koncentrerade vi oss pa tva av upptickterna i den rittsdogmatiska analysen:
att enskilda tvingas forsvara myndigheters beslut; att proportionalitetsbedomningar saknas. Slutsatsen ar att
tillimpningen av konventionen utvecklats pa ett f6r den enskilde belastande sdtt utan att konsekvenserna av
detta har varit féremdl for genomtinke proportionalitetsbeddmning. Proportionalitetsbedémning skulle
behova goras dels med avseende pa den enskildes situation, dels med avseende pd bredare samhillspaverkan,

som paverkan pd méjligheten till sjalvforsorjning, miljomal och samhallsekonomisk effektivitet.
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1. Inledning

Det 4r snart 20 ar sedan Sverige ratificerade Arhuskonventionen och tillimpningen av konventionen har
haft tid att utvecklas. Inférlivandet av konventionen i svensk rict har varit en komplex uppgift dd det inte
bara handlar om konventionen i sig sjilv utan ocksd hur den kan integreras med grundlag, miljobalk
(1998:808, MB) och speciallagar. Till denna komplexitet kommer utvecklingen av rikdinjer pA myndigheter
och praxis i domstolar, samt att konventionen sjilv utvecklas 6ver tiden. Sammantaget motiverar denna
komplexitet studier av hur Arhuskonventionen har inforlivats i svensk ritt och vad detta har kommit att

betyda for berorda verksamheter.

Arhuskonventionen syftar enligt artikel 1 till att skydda allas rittighet att leva i en miljé som 4r forenlig med
hilsa och vilbefinnande. Konventionen bestir av tre olika delar (pelare): (a) allminhetens ritt att ta del av
miljdinformation som finns hos myndigheter, (b) allminhetens ritt att delta i beslutsprocesser om miljon,
samt (c) allmidnhetens rdce ate fa tillging dill rittslig provning i miljofrigor. Varje part till konventionen
utvirderar 16pande hur de tillimpar den, i Sverige ansvarar Miljodepartementet for dessa utvirderingar.
Forenklat kan dessa sigas beskriva vad Sverige har gjort for atc uppfylla konventionens olika delar. Det
handlar om forandring i lagstiftning och andra regelverk. Dessa officiella utvirderingar studerar dock inte
hur tllimpningen av konventionen ser ut, exempelvis hur myndigheter utformar rikdinjer eller Aur
domstolar démer. Att nu, efter snart 20 ir med Arhuskonventionen, undersoka Aur den tillimpas nir den
gatt vigen genom lagstiftning, myndighetsutévning och domstolsavgdranden ir en angeldgen uppgift. De
officiella utvdrderingarna studerar inte heller konsekvenserna av tillimpningen av konventionen. Eftersom
konventionen handlar om att ge nigon part, det som benimns allminheten, vissa rictigheter innebar
konventionen nédvindigtvis ocksd att andra parter belastas med skyldigheter. Det ar intressant att fa

kunskap om hur dessa skyldigheter piverkar berérda verksamheter, exempelvis om det ir en liten eller stor

borda.

I den hir rapporten kommer vi att undersoka dels hur tillimpningen av Arhuskonventionen ser ut i Sverige
idag och hur vigen hit har sett ut, dels vilka konsekvenser detta leder till f6r berorda verksamheter och
samhillet i stort. Undersdkningen kommer av resurs- och utrymmesskal act avgrinsas till vissa delar av

konventionen och till vissa verksamheter och delar av samhéllet.

1.1. Bakgrund
Den tidigare nimnda komplexiteten i processen att inforliva konventionen i svensk ritt kan forvintas leda
till oforutsedda utfall, varken lagstiftning eller -tillimpning sker automatiske eller i éverensstimmelse med
en allomfattande plan, utan sker konkret i mangder med separata beslut, som delvis sker parallellt och delvis
foljer pd varandra. Den ackumulerade effekten av alla separata beslut beror inte bara pd summan av besluten
utan ocksa av produkten av dem, alltsd hur de samverkar. Det samlade resultatet dr mycket svart att helt
forutse pa forhand, for att inte siga omsiligt. Overalle dir minsklige beslutsfattande ir inblandat kommer
ett matt av oforutsebarhet ate foreligga. Ete spar som dr mycket intressant att f5lja handlar ddrfor om hur vil
dagens tillimpning speglar de intentioner som fanns nir konventionen ratificerades. I rapporten har vi tagit
som utgangspunkt att dessa intentioner dr oférindrade, om inte annat framgér av senare riksdagsbeslut.
Inf6r arbetet med rapporten funderade vi pa hur man resonerade i samband med konventionens inférlivande
i svensk ritt. Utover att studera forarbeten stéllde vi darfor ocksa fragor till tre personer med insyn i processen
och sakkunskap i amnet, sirskilde utredaren Fredrik von Arnold, experten Stefan Rubensson och professor
emeritus Ulf Jensen. Bidde von Arnold och Rubensson var involverade i inforlivandeprocessen och kan dirfor

ge en kompletterande bild av hur tankegingarna da gick. Jensen dr expert i fastighetsritt och kan ge ett



fastighetsrittsligt perspektiv pd konventionen. I sitt intervjusvar anger Fredrik von Arnold® att ”...man ¢
avségltrodde att de grina niringarna skulle paverkas utan att konventionen avsig storre industrianliggningar.”
Han uterycker dven att ”..de resultat vi ser nu definitivt ir ovintade” samt .. .anser det vara djirvt att ligga
s mycket i hinderna pi Efterlevandekommittén”?  Efterlevandekommittén 4dr ett organ under
Arhuskonventionen som beskrivs nirmare lingre fram i artikeln. Vidare anger Fredrik von Arnold att han
anser "...det vara konstigt att rittsutvecklingen lett till att tillsynsmyndigheternas versyn idag ej anses tillricklig
for atr anses uppfylla kraven i konventionen.” 1 sitt intervjusvar anger Stefan Rubenson att konventionens
skrivningar rorande talerdte “sdgs mest som en friga som rirde de nya medlemsstaterna i EU, dé der ansigs art
allméinheten hade goda majligheter att fi tillging till miljginformation genom tryckfrihetsforordningen, TF, och
en bred mdjlighet att iverklaga tillstind och en del andra beslut enligt forvaltningslagen och MB”> Ulf Jensen,
professor em. i fastighetsvetenskap, anger i sitt intervjusvar att “wlerdtten skapar byrikratiska hinder. Ibland
forefaller der som om organisationerna overklagar endast for att bromsa markigarens anvindning av sin

egendom.”®

Norge ratificerade Arhuskonventionen 2003. Ole Kristian Fauchald var delaktig vid bade férhandlingarna
och senare dirpd foljande lagstiftningsprocesser som representant for det norska miljodepartementet. Han
anger i sitt intervjusvar att anslutningen till konventionen medférde mer omfattande lagindringar 4n vad
som hade forutsetts under forhandlingarna.” Diremot berdrdes inte jord- och skogsbruket av férindringarna
vilket inte heller var avsikten. Fauchauld menar att Arhuskonventionens skrivningar har fitt begrinsad
betydelse i Norge pa grund av risken for hoga rittegingskostnader. Han anger att endast fa tvister provas i
Norge med Arhuskonventionen som grund och att risken for higa kostnader 4r det som begrinsar taleritten

i praktiken.
1.2. Syfte

Rapporten har tva syften, ett positivt och ett normativt. Det positiva syftar till att beskriva gillande ritt och
dess utveckling dver tiden, vilket inbegriper att dokumentera hur Arhuskonventionen initialt integrerades i
svensk ritestillimpning, hur praxis har utvecklats over tiden och hur dagens tillimpning férhéller sig till de
ursprungliga intentionerna vid inforlivandet av Arhuskonventionen i svensk ritt. Det normativa syftet
handlar dels om att analysera hur utvecklingen av rittstillimpningen har gice dll i forhallande «ill
overgripande legalitetsprinciper, dels om att analysera hur konventionen paverkar ekonomisk verksamhet i
Sverige. For att gora rapporten mer konkret och dess resultat enklare att relatera till har vi ocksa som delsyfte
att analysera och klarligga hur den svenska tillimpningen av Arhuskonvention paverkar verksamheter inom

de grona niringarna.

1.2.1. Avgransningar
For att begrinsa studiens omfattning fokuserar vi rapporten pa konventionens tredje pelare, taleritten, och
hur denna utovas i den svenska kontexten. Bade enskilda och organisationer kan tillerkdnnas talerdtt men vi
fokuserar hir pa miljoorganisationers ritt att foretrida allminna intressen med hinvisning il

Arhuskonventionen. Frigan om allminhetens taleritt ar intressant att studera, bland annat f6r atc den har

? Den 28 oktober 2016 beslutade regeringen att férordna fore detta lagmannen Fredrik von Arnold som sirskild
utredare for en rittslig 6versyn av skogsvirdslagstiftningen.

4 Fredrik von Arnold, tidigare lagman och utredare av skogsvirdslagen. Intervju av Anna Treschow via mejl/telefon,
2023-10-30.

> Stefan Rubensson, Jur. Kand. och miljérittsexpert JP Infonet. Intervju av Anna Treschow via mejl 2023-10-30.

¢ Ulf Jensen, professor emeritus Lunds universitet. Intervju av Anna Treschow via mejl 2023-10-30.

7 Ole Kristian Fauchald, professor och avdelningschef institutionen for offentlig ritt Oslo universitet. Intervju av
Anna Treschow via mejl 2023-10-30.



varit omdiskuterad, exempelvis pd grund av myndigheters och verksamhetsutévares farhigor for missbruk.®
[ Ds 2004:29, Arbuskonventionen, uttryckte Miljddepartementet att dessa risker begrinsades genom dé
gillande krav pd demokratisk associationsform, nationell kinnedom/anknytning, sakkunskap, antal
medlemmar samt verksamhetstid f6r de organisationer som skulle kunna komma ifriga for talerdce i
miljéfrigor enligt Arhuskonventionen. Dessa krav har sedan forindrats succesivt. Antalet mal dir

miljdorganisationer ir part har ocksa 6kat pa senare tid vilket ytterligare motiverar en studie av frigan.’
JOOrg p p y g g

Ett delsyfte med rapporten ar att analysera hur Arhuskonventionen paverkar verksamheter inom de grona
niringarna och rapporten fokuserar darfor pé artikel 9.2 och artikel 9.3 i konventionen, eftersom det dr dessa

som handlar om miljoorganisationers taleritt och idag paverkar de grona niringarna.

1.3. Metod
Forskningen har bedrivits ur rittsvetenskapligt och rittsckonomiske perspektiv. Vad  giller det
rattsvetenskapliga perspektivet har rittssdogmatisk metod anvints for att uppfylla rapportens positiva syften.
Vi har studerat forarbeten, lagtext, praxis och doktrin inom omradet. Dirutdver har publicerad
dokumentation av myndigheternas egna uppféljningar och utvirderingar av konventionens tillimpning
studerats. Vi har tittat pa praxis rérande organisationers talerdtt frimst frin svenska domstolar och EU-

domstolen fran tiden efter Sveriges tillerade till konventionen.

Det rittsekonomiska perspektivet har anvints for att uppfylla rapportens normativa syfte och har bestitt i
att studera hur ritten och dess tillimpning paverkar det ekonomiska utfallet i samhillet, ur bade individuellt
och samhalleligt perspektiv. Det rittsekonomiska perspektivet inbegriper studerandet av dganderitten som

ett rittigchetsknippe och analyser av hur knippet i realiteten paverkats av utvecklingen av rittstillimpningen.
g pp y: ppP p g pning

Eftersom konventionens originalsprik dr engelska, franska och ryska dr det ibland bli nédvéindigt att jimfora
den svenska dversittningen med en eller flera av dessa sprakversioners tolkning av konventionen.'” I arbetet

har vi utgdtt frin den svenska oversittningen.

1.4. Disposition
Inledningsvis presenterar vi Arhuskonventionen, dess olika delar och aktérer. Direfter foljer ett kapitel som
beskriver hur man resonerade i Sverige vid tiden for ratificeringen samt relevanta delar av den svenska
rattsutvecklingen. I narmast foljande kapitel fokuserar texten pd fragor om talerdtt och hur den svenska
tillimpningen av talerittsreglerna utvecklats over tid samt hur detta idag paverkar enskilda akeorer, sirskile
inom de si kallade grona niringarna. Dirpd foljer ett kapitel som kort redogor for hur EU paverkar
konventionens tillimpning i Sverige. Rapporten avslutas med tva kapitel med sammanfattande slutsatser
och diskussion, férst ett som sammanfattar de juridiska resultaten och sedan ett som diskuterar de juridiska

resultaten ur et rittsekonomiskt perspeketiv.

2. Arhuskonventionen

Arhuskonventionen syftar enligt artikel 1 till att skydda allas rittighet att leva i en miljé som ér forenlig med
hilsa och vilbefinnande. Konventionen ska frimja transparens i beslutsprocesser, tillgang till information

och en mojlighet for allminheten att vara delaktig i miljoprocesser av olika slag.

8 Michanek, Gabriel & Zetterberg, Charlotta, Den svenska miljiritten, Femte upplagan, Tustus forlag, Uppsala, 2021,
s. 447

? Se figur 1 och figur 2.

SOU 2017:81. Utredningen om en ritslig Sversyn av  skogsvardslagstifiningen, Réttslie  dversyn  av
skogsvirdslagstiftningen, Wolters Kluwer, Stockholm, s. 211.



Konventionen antogs inom ramen f6r FN:s ekonomiska kommission fér Europa (UN/ECE) efter initiativ
vid en miljéministerkonferens i Sofia 1995. I arbetet med forslaget till konvention deltog cirka 30 nationer.
Flera internationella och regionala miljdorganisationer bildade en koalition som deltog aktivt under
forhandlingsprocessen. Denna koalition deltog i arbetet pid samma villkor som 6vriga delegater i

11

forhandlingarna. 1 slutskedet av forhandlingarna deltog dven EU-kommissionen.! Konventionen

undertecknades av Sverige 1998, tridde i kraft 2001 och ratificerades av Sverige ar 2005."

Konventionen bestar av tre olika pelare, allminhetens ritt att ta del av miljdinformation som finns hos
myndigheter; allminhetens ritt att delta i beslutsprocesser om miljon; och allmidnhetens rite att fa tillging
till rateslig provning i miljéfragor. Det dr den senare pelaren, tillgang till rittslig provning, som vi fokuserar

pa i denna text.

For att en stat ska kunna ratificera konventionen maste den leva upp till konventionens bestimmelser. ldag
har konventionen 47 parter, stater frin Europa och Centralasien. Aven EU har ratificerat
Arhuskonventionen. Sverige ir dirmed bundet av bade konventionen och EU-rittens krav och tolkningar
av konventionens innehdll. Etc av Arhuskonventionens sirdrag 4r att det ir parternas skyldigheter i

forhéllande till allminheten som regleras av konventionen och inte forhéllandet mellan parterna.'

2.1. Organisation inom konventionen
Konventionens parter méts vart fjirde ar, ett Meeting of the Parties,'* dir det beslutas hur konventionen ska
genomforas och utvecklas. En sirskild arbetsgrupp, Working Group of the Parties, méts arligen for att
utvdrdera hur konventionen genomférs och for att utveckla konventionsarbetet. Inom konventionen finns
arbetsgrupper for var och en av konventionens pelare: arbetsgruppen om tillging till rittslig provning (The
Task Force on Access to Justice) dr den som hanterar frigor rérande den tredje pelaren.”” Arbetsgruppen
haller regelbundna méten och har som syfte att dela information, verka strategiske, utbilda jurister, ta fram
informationsmaterial med mera.'® Arbetsgruppens ordférande ir sedan 2008 den svenske professorn i

miljéritt, Jan Darpd."”

Det ir Efterlevandekommittén (the Aarhus Convention Compliance Comittee,'®* ACCC) som enligt artikel
15, ska se till att konventionen efterlevs. Denna 4r sammansatt av nio specialister fran partslinderna som far
nomineras av parterna och av organisationer. Ordférande i kommittén var mellan 2011 och 2020 svensken

Jonas Ebbesson, professor i miljoritt'”. Ebbesson var ocksi ledamot mellan 2005 och 2021.%

Di konventionstexten dr timligen allmint hallen och limnar stort utrymme f6r tolkning har

Efterlevandekommittén forfattat tolkningsmaterial vilket fitt stort inflytande 6ver utvecklingen av

" Ds 2004:29, Arhuskonventionen, Fritzes offentliga publikationer, Stockholm, s. 23.

280U 2017:81, s. 211.

13 Prop. 2004/05:65, Regeringens proposition 2004/05:65 Arhuskonventionen, Regeringen, Stockholm s. 20; Ds
2004:29, s. 23.

Y Unece, List of participants — 7th session of the Meeting of Parties to the Aarhus Convention, 2021,
https://unece.org/sites/default/files/2022-07/LoP_MoP7 final 0507.pdf [himtad 2024-07-01].

"5 Unece, Task Force on Access to Justice, https://unece.org/env/pp/aarhus-convention/tfaj [himtad 2024-07-01]

1 Ibid.

7 Uppsala universitet, Jan Darpé, https://www.uu.se/en/contact-and-organisation/staff?query=N94-859 [himtad
2024-07-01]

'8 Unece, the Aarbus Convention Compliance Committee — Background, https://unece.org/env/pp/cc/background
[himtad 2024-07-01]

¥ Stockholms universitet, Jonas Ebbesson, https://www.su.se/profiles/ebbes-1.183752 [himtad 2024-07-01]

2 Unece, the Aarhus Convention Compliance Comittee — Committee Members, https://unece.org/env/pp/cc/committee-
members [himtad 2024-07-01]
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konventionens tolkning och tillimpning.”’ Dess frimsta bidrag till tolkningen och tillimpningen av
Arhuskonventionen fir sigas vara framtagandet av riktlinjer.”” Dessa ir inte bindande for parterna men
beaktas i bide svensk och EU-rittslig praxis som vigledande for tolkningen av konventionen och de aberopas
ofta i samband med utredningar och domstolsavgoranden bade i EU och i Sverige. Ddrutoéver hanterar
Efterlevandekommittén sirskilda drenden om péstddda brister i uppfyllandet av forplikeelser under
konventionen. Anmilningar om bristande efterlevnad kan komma fran vem som helst inklusive allminheten
och organisationer. Kommittén kan iven granska irenden pa eget initiativ. Arenden om bristande
efterlevnad utreds och provas av kommittén som sedan redovisar sina stéllningstaganden. Kommitténs beslut
ar inte heller de juridiskt bindande f6r parterna till konventionen, men utgér beslutsforslag och underlag vid
partsmoten. Ndr kommitténs stdllningstaganden sedan har bekriftats av partsmotet blir dessa en del av den
internationella ritten och parterna anses bundna av dem. Efterlevandekommittén har siledes stort inflytande
pa Arhuskonventionens tolkning och tillimpning.”® Den form av kontroll eller efterlevnadsmekanism som
finns i Arhuskonventionen ir en ovanlig konstruktion for internationella konventioner, vilket enligt
betinkandet beror pa att Arhuskonventionen ir avsedd att garantera allménhetens rittigheter i forhallande

till de stater som #r parter och inte forhdllandet mellan parterna.”

Vid sidan av Efterlevandekommitténs eget arbete sker dven ett periodiskt uppfoljningsforfarande dar staterna
sjdlva besvarar fragor om hur konventionen efterlevs.”” Naturvirdsverket dr den myndighet i Sverige som
har ansvar for samordningen och uppféljningen av Arhuskonventionen. Detta innebar bland annat att
myndigheten hanterar sammanstillning och spridning av miljoinrapporteringen som sker enligt
konventionens forsta pelare. Det ir dven Naturvdrdsverket som regelbundet rapporterar sin bild av den
svenska efterlevnaden av konventionen till Efterlevandekommittén. De uppféljande rapporterna och mycket
annan information finns pi myndighetens hemsida. Informationen riktar sig till saval allminheten,
miljdorganisationer och enskilda verksamhetsutévare.

2.2. Konventionens regler om taleratt
Det ar framfor allt artikel 9.2 och artikel 9.3 i konventionen som handlar om miljdorganisationers taleritt i
olika sammanhang som kan beréra de grona niringarna och som dérfor dr av storst intresse att studera

nirmare i den hir artikeln.

Artikel 9.2 syftar till att parterna ska tillgodose att den berdrda allmidnhet som har ett tillrickligt intresse
eller som hévdar att en rictighet krankes, har rice ace f den materiella och formella giltigheten av ett beslut,
en handling eller en underldtenhet som omfattas av artikel 6 (beslut om vissa verksamheter i bilaga 1), provad
av domstol eller av ndgot annat oberoende och opartiskt organ.

Frdgan vad som utgor ett tillrackligt intresse eller en krinkning av en rittighet ska bedomas enligt nationell
ritt, men bedomningen ska ske med syftet att ge allminheten en omfattande tillgdng till rictslig provning
inom ramen for konventionen. Organisationer som frimjar miljéskydd och som uppfyller vissa kriterier ska
anses ha ett sadant tillrickligt intresse och de ska dven anses ha rittigheter som kan krinkas. I artikel 2.5

anges att uttrycket berdrd allminbet avser den allminhet som berirs eller kan beroras av eller som har intresse

2! Unece, Text of the Convention, https://unece.org/environment-policy/public-participation/aarhus-convention/text
[himtad 2024-07-01]

2> Unece, The Aarbus Convention — An Implementation Guide, United Nations, andra upplagan, 2014.

B Jamfor SOU 2017:81, s. 212.

2 Ds 2024:29, 5. 27.

» Unece, ACCC/C/2013/81 Sweden, https://unece.org/env/pp/cc/accc.c.2013.81 sweden [himtad 2024-07-01]
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av ett beslut pa miljgomradet. | samma artikel preciseras att icke-statliga organisationer som frimjar miljoskydd
och som uppfyller de krav som uppstills i nationell ritt anses ha ett sadant intresse.

Artikel 9.2 omfattar beslut som ror tillstdndspliktiga storre verksamheter som exempelvis verkar inom
energisektorn, metall- och mineralindustri, kemisk industri och avfallshantering med mera och stérre
tillstandspliktiga verksamheter inom de grona niringarna. Vilka verksamheter som omfattas finns noggrant
angivet i sirskild bilaga.”

Enligt artikel 9.3 ska varje part, utan att det paverkar tillimpningsfrfaranden som avses i punkterna 1 och
2, se till att den allminhet som uppfyller eventuella kriterier i nationell rdtt har rdtt att f& handlingar och
underlatenheter av personer och myndigheter som strider mot den nationella miljslagstiftningen provade av
domstol eller i administrativ ordning. I viss dokerin har inneborden av artikel 9.3 tolkats som att allminheten

har rice att & @/la handlingar och underlatenheter 6verprévade av domstol.”

Taleritten giller efter EU-intradet inte bara den nationella miljslagstiftningen, utan dven tillimplig EU-
ritt.” Vad som avses med allminheten ir sdvil fysiska som juridiska personer som féreningar, organisationer
och grupper. Detta framgar av artikel 2 i Arhuskonventionen, som har rubriken Definitioner. 1 artikel 2.4
anges att uttrycket allminbeten avser en eller flera fysiska eller juridiska personer och, i enlighet med nationell
lagstifining eller praxis, foreningar, organisationer eller grupper bestiende av fysiska eller juridiska personer.
Konventionens bestimmelser har sin motsvarighet i svensk ritt genom regler i 16 kap. 13 § MB.

Artikel 9.2 och 9.3 innehéller siledes tva led. Enligt det forsta fir en konventionspart sitta upp kriterier for
vilka som har ritt att fa tillging till rittslig provning enligt artikeln. Dessa kriterier maste enligt allmidnna
trakeatrittsliga tolkningsprinciper vara forenliga med konventionens syfte. I det andra ledet framgir
omfattningen av klagoritten; att omfatta handlingar och underlitenheter som strider mot den nationella
miljolagstiftningen.

3. Arhuskonventionens inférlivande i svensk ratt
Sverige undertecknade Arhuskonventionen i juni 1998 men ratificerade konventionen forst ar 2005. T
forarbetena dill ratificeringen, Ds 2004:29 och Prop. 2004/05:65, behandlades frigan om Sveriges tilltrade
till konventionen och hur ett tilltride forvantades paverka Sverige. Tva EG-direktiv som togs fram som ett

led i gemenskapens tilltride till konventionen behandlades ocks3.”

3.1. Ratificeringens direkta paverkan pa svensk normgivning
For att Sverige skulle kunna ratificera konventionen och dven leva upp till EG-rittens krav behdvde den
nationella ritten anpassas efter bidde konventionens och direktivens bestimmelser. 1 vissa delar ansigs
konventionens bestimmelser mer lingtgiende dn direktiven och i andra delar var forhallandet det motsatta.”
Gemensamt for direktiven och konvention ar att det anges att sdkande som anser att deras begdran om
miljoinformation har limnats utan avseende, felaktigt avslagits, besvarats otillrickligt eller pa annat sitt inte

behandlats riktigt ska kunna fa detta rittslige provat.

% Bilaga 1, Arhuskonventionen, tillginglig via https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/SV/TXT/?uri=celex%3A22005A0517%2801%29 [himtad 2024-07-01]
7 Jamfor Jonas Ebbesson, Miljéritt, Femte upplagan, Iustus forlag, Uppsala 2023, s. 199. Dir kompletteras

dtergivandet av bestimmelsen med formuleringen “a/la handlingar’.

%8 Jonas Ebbesson, Miljiritt, s. 199.

» Dir. 2003/4/EG, Om allminbhetens tillging till miljginformation; Dir. 2003/35/EG, Om dtgiirder for allménhetens
deltagande i utarbetande av vissa planer och program avseende miljon.

3 Ds 2004:29, 5. 27.
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Savil enligt konventionen som enligt direktiven finns méjlighet till undantag fran vissa bestimmelser. Det
undantag som enligt direktivet om tillging till miljdinformation 4r mojlige med hiansyn till medlemsstatens
konstitutionella ordning innebir for svensk del till exempel att ett beslut av regeringen att vigra limna ut
information inte behover omfattas av ritten till verprévning av domstol. I konventionen finns inget sadant
undantag. Enligt det andra direktivet om allminhetens deltagande far allmidnheten en ritt ate fa beslut,
handlingar och underlatenheter avseende miljéfrigor provade av domstol. I konventionstexten motsvaras

detta av reglerna i artikel 9.3.

I departementspromemorian Ds 2004:29, framférs, att de rittigheter som konventionen ger allminheten
redan ir garanterade i svensk ritt.”’ Trots detta foreslogs ind3 vissa anpassningar som bedémdes nédvindiga
for att leva upp till bade konventionen och direktivens krav. De nimnda justeringarna gillde vissa
sekretessfragor, miljoorganisationers méjlighet att fora talan mor tillstdndsbeslut betriffande ett antal storre
verksamheter, tillgingen till miljéinformation hos vissa aktdrer samt miljdorganisationers mojligheter att
overklaga tillstdndsbeslut enligt annan lagstiftning an MB. I promemorian férordades ratificering och man
uttalade att de principer om dppenhet som utgor grunden for konventionen sedan linge varit sjalvklara i
svensk offentlig forvaltning.”” Promemorian féreslog att Sverige skulle ratificera konventionen med den ovan
nimnda reservationen betriffande bestimmelserna om tillging till domstolsprévning vid begiran om viss
information, di man ville undvika en grundlagsindring med hansyn till tryckfrihetsférordningens regler om
att regeringens och statsrdds beslut om utfiende av allmin handling inte kan 6verklagas.”

Det bedomdes lampligt att inledningsvis anta att artikel 9.3 ér tillimplig vid efterlevnad av MB samt
foreskrifter, domar och beslut som har meddelats med stod av balken. Dirutover haller promemorian 8ppet
for att det kan bli senare forindringar efter det EG-direktiv som tidigare har nimnts. Promemorian anger
att det maste finnas en miljoriteslig bestimmelse som slar fast en plikt for en myndighet att handla pa ett
visst sdtt for att en underlatenhet ska kunna vara 6verklagbar. I promemorian anges dven att det kan vara
svért att avgransa vad som egentligen 4r miljoriceslig lagstiftning. Det konstateras att det dirmed ar upp till
varje part att gora limpliga avgrinsningar av vad som avses i den egna lagstiftningen.**

Regeringen gjorde en liknande bedomning som sedan kom till uttryck i propositionen, nimligen att de
provningsforfaranden  som  krivs enligt konventionen och direktivet motsvaras av  svenska
provningsforfaranden och att svenska regleringar av allminhetens mojligheter att féra talan mot
tillstdndsbeslut fér miljofarliga verksamheter 6verensstimmer med kraven i konventionen och direktivet om
allminhetens deltagande.” Enligt konventionen ska den berdrda allminhet som har tillrickliga skil eller, i
annat fall gor gillande att en rittighet har krankts, ha rdtt att fi ovan nimnda frégor provade. Vad som utgor
tillrickliga skil eller utgdr en krinkning av en rittighet ska avgoras pa grundval av de kriterier som anges i
nationell ritt och i enlighet med syftet att ge den berdrda allminheten en omfattande rite till verprovning
inom konventionens ramar. Konventionsparterna har alltsd mojlighet att begransa den allminhet som skall
ha taleritt genom att den far avgdra vad som utgor tillrickliga skil. Begriansningen far dock inte vara s sniv

att den strider mot konventionens syfte eller principer.®

Flera remissinstanser ansdg att man kunde ifrigasitta om kriterierna for miljdorganisationers taleritt enligt

MB kunde anses uppfylla kraven i konventionen. Lagradet konstaterade att det endast torde vara ett fatal

31 Ds 2004:29, s. 4.

32 Tbid., s. 35.

3 Ibid., s. 36.

¥ Tbid., s. 106

» Prop. 2004/05:65, s. 78, 81.
% Ibid., s. 81.



foreningar, och sillan ndgra lokala, som skulle fa taleritt enligt MBs bestimmelse. Lagradet ifrdgasatte dven
om den svenska bestimmelsen stimde &verens med Arhuskonventionens mal om att ge den berorda
allminheten en omfattande tillging till riteslig provning.” Regeringen ansdg emellertid, till skillnad fran
nimnda remissinstanser, att MBs regler i 13 kap. 16 § om miljoorganisationers mojligheter att fora talan
mot tillstindsbeslut dverensstimde med kraven i Arhuskonventionen och direktivet om allminhetens
deltagande. Vidare uttalades i propositionen att svensk ritt overensstimde med konventionens krav
betriffande mojligheter att fi myndigheters beslut prévade, men att ytterligare 6verviganden betriffande
miljdorganisationers mojlighet att fora talan mot beslut skulle kunna behévas i samband med
genomférandet av ett kommande EG-direktiv om tillgéng till rdteslig provning i miljofragor. Det regelverk

som forelig vid propositionens firdigstillande bedémdes inte hindra tilltrade till Arhuskonventionen.®

For att astadkomma dverensstimmelse med konventionens krav pé att miljdorganisationer skall ha ritt ace
fa et tillstindsbeslut provat betriffande alla de verksamheter som riknas upp i konventions- respektive
direktivbilagorna, foreslogs att det skulle inforas en sddan rittighet i viglagen (1971:948) med flera lagar,
genom en hinvisning till reglerna om miljorganisationers talerdtt i 16 kap. 13 § MB. Regeringen foreslog
att Sverige i samband med ratifikationen av Arhuskonventionen skulle anméla en reservation, dels att Sverige
inte hade genomfért konventionens krav pa tillging till rittslig provning av regeringens och statsrads beslut
i fraga om utddmnande av allmin handling, dels att reglerna om miljdorganisationers taleritt i vissa
avseenden mdste kompletteras.”

De formella méjligheterna f6r miljdorganisationer att driva och delta i rittsprocesser hade utvidgats redan i
samband med MBs inférande 1999. De krav som da stilldes for att en organisation skulle kunna 6verklaga
var att det var en ideell férening (ingen annan organisationsform godkindes dd transparens ansdg saknas och
det inte kunde sikerstillas vilka intressen som i realiteten foretriddes) med minst 2 000 medlemmar som
hade varit verksam i minst tre dr. Nivdn hade satts for att foreningen skulle kunna sigas foretrida en bredare
allménhet samt ha resurser och kompetens att driva drenden pa ett indamélsenligt och kompetent sitt. Infor
ratificeringen av Arhuskonventionen bedomdes detta leva upp till konventionens krav. Direfter har
lagstiftningen sinkt trosklarna och ritespraxis flyttat gransen yteerligare for vilken typ av organisationer som
anses foretrda allmanheten och dirmed omfattas av taleritt.

Sammanfattningsvis var bedomningarna om behovet av regelférindringar vid ratifikationen, i korthet
foljande:*

e Svensk ritt uppfyller kraven i Arhuskonventionen pa att allminheten ska fi delta i vissa
tillstdndsprocesser.

e Svensk ritt uppfyller konventionens krav vad giller ritt till riteslig provning i samband med avslag
pa begiran om information. I samband med ratifikationen bor Sverige gora en reservation
betriffande artikel 9.1 sdvitt den innebir att regerings- och statsrddsbeslut i friga om uddmnande
av allmin handling ska kunna éverprovas av domstol.

e De provningsforfaranden som  krivs enligt konventionen motsvaras av  svenska
provningsforfaranden.

e Svenska regleringar av vilken allminhet som har méjlighet att fora talan mot tillstdndsbeslut

betriffande miljofarliga verksamheter verensstimmer med kraven pd omradet i konventionen.

7 Prop. 2009/10:184, s. 59.

38 Prop. 2004/05:65, s. 94.

¥ Ibid., s. 2.

0 Ds 2004:29; Prop. 2004/05:65.



Skilen for bedomningen: Enligt konventionen, artikel 9.2, ska den berdrda allméinher som har
tillréckliga skil eller, i annat fall gor gillande att en rittighet har krinkts ha rite dill ate f ovan ndimnda
fragor provade. Vad som utgor tillrickliga skil eller utgér en krinkning av en rittighet avgors pa
grundval av de kriterier som anges i nationell rdcc och i enlighet med syftet att ge den berorda
allminheten en omfattande ract till dverprévning inom konventionens ramar. Konventionsparterna
har alltsd mojlighet att begrinsa den allmdnhet som ska ha talerdtt genom att den fir avgdra vad
som utgor tillrickliga skil. Begrinsningen fir dock inte vara si sniv att den strider mot
konventionens syfte eller principer.

e Svenska regleringar i MB av miljéorganisationers mojligheter att fora talan mort tillstdindsbeslut
overensstimmer med kraven i konventionen. Nigra mindre justeringar foreslogs rorande
miljoorganisationers mojligheter att fora talan, diribland: Den grupp av miljéorganisationer som
har mojlighet att fora talan mot domar eller beslut enligt MB ska ocksd kunna fora talan mot
tillstdndsbeslut enligt viglagen (1971:948), lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig, lagen
(1983:293) om inrittande, utvidgning och avlysning av allmin farled och hamn, lagen (1984:3)
om kirnteknisk verksamhet, ellagen (1997:857), luftfartslagen (1957:297) och minerallagen
(1991:45).

3.2. Beslut enligt svensk ratt som ansags omfattas av konventionen
Enlige artikel 9.2 4r det den materiella och formella giltigheten av ett beslut, en handling eller en
underlatenhet som omfattas av artikel 6 som ska kunna fis provad av domstol. Om tillstindsmyndigheten
inte foljer reglerna i artikel 6 ska allminheten med andra ord ha méjlighet att begira att dess agerande
overprovas. Artikel 9.2 innebdr siledes en rite till provning av den materiella giltigheten av ett
tillsedndsbeslut.”’ Enlige sdvil konventionen som direktivet krivs ocksd att ett beslut kan provas i et
processuellt hinseende (i enlighet med artikel 6 i konventionen). Nir en myndighet inte handlar enligt de
nationella regler som kriver ett visst handlande frain myndighetens sida under beslutsprocessen ska det vara
mojlige ate fa det verprovat. De beslut, handlingar och underldtenheter som konventionen och direktivet
talar om skulle enligt propositionen t.ex. kunna réra sig om att en myndighet fattar ett beslut om att
allminheten ska fd limna synpunkter under en inte tillrdckligt lang tid, kontaktar berérda for samrad i ett
for sent skede av processen (handling), eller inte kungdr den information som den skall infor ett
tillsedndsbeslut (underlitenhet).”” T artikel 9.3 ror det sig om handlingar och underldtenheter av personer

och myndigheter som strider mot den nationella miljslagstiftningen.

Nir det ror sig om annat dn formella beslut fran myndigheter — bandlingar och underlirenheter — ansag
regeringen att medlemmar av allmianheten hade mojlighet att anmila dvertridelser och andra férhallanden
till myndigheten for atgirder och att myndigheterna hade relative omfartande mojligheter att omprova sina
beslut. Ren passivitet frin en myndighets sida kunde dock inte bli foremdl for 6verklagande enligt
propositionen.” Det skulle i stillet krivas att det rorde sig om ett beslut i form av ett uttalande som har
ndgon form av rittslig eller fakeisk verkan, det vill siga som var bindande fér eller paverkade partens eller
ndgon annans rittsstillning eller berdrde ett intresse som erkénts i rittsordningen. Regeringen konstaterade
att dven den situationen att en myndighet inte fattat ndgot beslut om att inte vidta en dtgird faller under
konventionen, men att det utan ett éverklagbart beslut inte gick att vinda sig till domstol f6r 6verprovning
av en myndighets underldtenhet. Det svenska systemet, menade regeringen vara tillfyllest da det i stillet for

domstolsprovning byggde pa tanken att tillsynsmyndigheter skulle agera om miljorittsliga bestimmelser inte

4 Prop. 2004/05:65, s. 78.
“21bid., s. 79.
4 1bid., s. 120.



foljdes. Myndigheternas verksamhet kontrolleras av riksdagens ombudsmin (JO) och Justitickanslern (JK)
och allminheten, inklusive miljoorganisationer, har alltid mojlighet att anmila overtridelser av olika

miljobestimmelser till tillstindsmyndigheter fér kontroll.*

I frigan om genomforandet av artikel 9.3 i konventionen fann Lagrddet att det var tveksamt om Sverige
kunde anses uppfylla konventionens krav dven pa den grunden att miljoorganisationer inte hade rite att
dverklaga tillsynsbeslut.”” Regeringen bedémde dock att artikel 9.3 i konventionen inte innebar nigot krav
pé att miljdorganisationer méste kunna &verlaga sadana beslut.*® Lagradet har senare upprepat sin kritik mot
det svenska genomférandet av konventionen i detta avseende. Nagon dndring av lagstiftningen verkar dock
inte skett annat in i friga om tillsynsbeslut enligt 10 kap. MB.*

Regeringen sammanfattade sina synpunkter pa vad som skulle kunna 6verklagas med att Artikel 9.3 har en
nagot oprecis utformning. Man ansdg att de krav som anges i artikeln 4r vaga och att det dirfor var svart att
slutligt ange vilka krav som kunde stillas pé lagstiftningen i dessa frigor. Som tidigare nimnts, var dock

regeringen av uppfattningen att den svenska lagstiftningen formellt sett redan uppfyllde kraven i artikel

9.3.%

3.3. Vilka skulle ha taleratt?
Enligt regeringen Gverensstimde den svenska regleringen av allminhetens mojligheter att fora talan mot
tillstindsbeslut for miljéfarliga verksamheter, med undantag f6r miljorganisationer, med kraven i
konventionen och direktivet om allminhetens deltagande.”’

Den svenska regleringen gav talerdtt bland annat i friga om domar och beslut, (exempelvis om tillstand och
tillsyn), som meddelats med stod av bestimmelser i MB och som gar att dverklaga enligt 16 kap. MB. Sadana
domar och beslut fir enligt 16 kap. 12 § 2 st. MB 6verklagas av den som beslutet angdr, det vill siga den
som beslutet rikrtar sig till och den som kan tillfogas skada eller utsittas for annan oldgenhet genom det som
beslutet avser. Nir det giller tillsynsbeslut har anmilare som berdrs av den storning som patalats rite ate
overklaga tillsynsmyndighetens beslut. Enligt tidigare forarbeten dr det svirt ate tydligt avgransa vilka som
ar sakdgare, menar regeringen, men en person mdste vara berord pé ett konkret sitt av ett beslut for att ses
som sakdgare. Frigan om vem som i varje enskilt fall anses vara sakigare har 6verlimnats ill
ratestillimpningen att avgora. Ett pd forhand fixerat sakigarbegrepp for varje situation skulle enligt
propositionen vara mycket svart att ange och knappast heller limpligt. Sakigarbegreppet ska enligt
propositionen tillimpas generést. Till ledning f6r tolkningen av MBs sakigarbegrepp fungerar den gamla
miljoskyddslagens sakigarbegrepp, som utgingspunkt. Regeringsritten har uttalat att sakdgare ar i princip
varje person som kan tillfogas skada eller utsittas for annan oldgenhet genom den miljéfarliga verksamhet
som avses i ett tillstdndsbeslut. Synen pd vem som ska ses som sakigare har forandrats sedan MBs tillkomst,

inte minst i praxis.”

Vad gillde de nationella kriterierna for vilken allmianhet som skulle ha taleritt enligt 9.3 var utgdngspunkten
alltsd att det i svensk ritc generellt sett 4r sakégare som har taleritt. I promemorian betonas att den allminhet

som uppfyller eventuella kriterier i den nationella lagstiftningen ska tillerkinnas talerdte samtidigt som

“Ibid.

# Se Lagradets yttrande, prop. 2004/05:65, s. 313 ff.

 Prop. 2004/05:65, s. 96.

47 Se till exempel prop. 2004/04:65, s. 32 och Prop. 2006/07:95, Ett utvidgat miljsansvar, s. 210.
8 Prop. 2004/05:65, s. 124.

“1bid., s. 81.

% Tbid. s. 82.



hinsyn maste tas till relevanta EU-direktiv. Ibland provas vissa miljofragor som faller under konventionen
enligt andra lagar och férordningar an MB. Ibland prévas verksamheten bade enligt MB och enligt annan
lag. Enligt 42 § FL, som mer generellt reglerar vem som kan klaga pa ett myndighetsbeslut, far 6verklagbara
beslut 6verklagas av den besluter angdr om beslutet gatt denne emot (se aven 33 § FPL). Da det 4r tillatet ate
stilla upp nationella kriterier for taleritt ansig regeringen i propositionen att svensk ritt dven i detta

hinseende levde upp till konventionens och direktivets krav.’!

Regeringen ansdg att den svenska regleringen av miljdorganisationers taleritt var forenlig med konventionens
krav och med de krav som stélldes i direktivet om allménhetens deltagande i miljdprocesser. Ett antal
remissinstanser var av annan asikt och ansig att den dévarande regleringen i 13 kap. 16 § MB var for sniv
for ate uppfylla kraven.”” Den ddvarande regleringen i nimnda regel gav ideella foreningar ritt ate verklaga
domar och beslut om bland annat tillstdind, om de enligt sina stadgar hade till dndamdl att tillvarata
naturskydds- eller miljoskyddsintressen. Det kravdes for talerdte dven att foreningen bedrivit verksamhet i
Sverige under minst tre ar och hade minst 2 000 medlemmar. Dirutéver uppstilldes krav for parts- och
processbehorighet, bland annat att det fanns en behoérig stallforetridare som kunde féra organisationens
talan. Andra associationsformer in ideella foreningar hade inte motsvarande taleritt.”

I savil promemorian som propositionen uttalas att miljoprovningar anses tidskravande, vilket talade emot
att alltfor minga grupperingar skulle ges ritt att 6verklaga. Associationsformen ansags spela roll da till
exempel stiftelser inte ansdgs vara tillrickligt oppna och demokratiska da det saknas tillrickligt insyn i
verksamheten for att det ska vara limpligt med en rite att fora allménhetens talan. Samma resonemang
ansdgs hirvidlag gilla vid savil 6verklaganden enligt MB som enligt lagen om grupprittegang,.

Vad gillde kravet pa viss verksamhetstid sa ansags det i bada forarbetena viktigt att organisationer som kunde
vicka grupptalan men ocksd gavs taleritt i miljéfrigor skulle ha sidan stadga, ekonomisk stabilitet,
sakkunskap och allmin férankring att de forvintades kunna utféra talan pa ett sakkunnigt och rationellt
sitt.”* Vad avser frigan om nybildade organisationer skulle ges taleritt anfordes att det var logiske att en
organisation som verkat under en lingre tid har samlat pd sig storre kunskap men ocksa att det faktum att
verksamheten hade bedrivits under en lingre tid innebér att organisationer inte skapats enbart for att under
en kort tid driva en viss friga.

Redan innan 2004 hade frigor om icke diskriminering av utlindska miljoskyddsorganisationer diskuterats.
Det krav som stilldes var att de skulle ha drivit sin verksamhet i Sverige i 3 ar, samma krav som for andra
miljéskyddsorganisationer, och det ansdgs nodvindige att dven dessa skulle ha bedrivit verksamhet i Sverige
under tillrickligt ling tid for att erhélla taleritt med motiveringen att det var nodvindigt att kdnna till det
specifika landets forutsiteningar. Kravet pé ett relativt stort antal medlemmar motiverades med att minga
medlemmar ansdgs tyda pa att det fanns en god uppslutning kring organisationen och dess arbete.

Konventionen ansdgs inte stilla krav avseende antal medlemmar.”

Frigor om associationsform, verksamhetstid och medlemsantal diskuteras i forarbetena, da det ansdgs finnas
fd miljdorganisationer som levde upp till kraven. I diskussionen hanvisades till en tidigare proposition, prop.
2001/2002:107, dar det angavs att ingenting hittills hade tytt pa ace klagoritten hade missbrukats av

miljoorganisationer men samtidigt fanns inte nigra uppgifter om i vilken utstrickning handliggningstider

3! Prop. 2004/05:65, s. 83.

52 Tbid., s. 84.

53 Tbid.

4 Ibid., s. 87-; Ds 2004:29, s. 99.
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vid domstolar redan forlingts dill foljd av att miljdorganisationer dverklagat. Det saknades utredning om
vilka konsekvenser en utvidgning av taleritten skulle kunna medféra. Av promemorian framgdr synen att
Arhuskonventionen inte kriver att miljoorganisationer alltid ska ha méjlighet att fra talan utan att parterna
har méjlighet att fritt sitea upp kriterier for vem som ska kunna éverklaga beslut. Detta ansdgs skilja paragraf
9.3 fran dverklaganden av beslut om tillstind for de verksamheter som finns i konventionsbilagan. I
propositionen limnar man en dppning for kommande dndringar betriffande taleritten, beroende pd andra
EU- direktiv och kommande krav eller tolkningen i praxis.”® Eftersom regeringen limnade en 6ppning for
framtida justeringar, nojde sig Lagridet med att papeka att det kunde anses ovisst huruvida Sverige uppfyllde

konventions- och direktivkraven.’’

3.4. Andra utredningar som beror taleratten
De politiska diskussionerna om Arhuskonventionen har varierat dver tid. Forekomsten av riksdagsmotioner

L%

beskriver bade debatten och stindpunkterna vil.”® Konventionen har dven aktualiserats i utredningar och

propositioner, varav tva har limnat sirskilt stort avtryck, dven om de inte lett vidare till ny lag.

I november 2015 tillsattes utredningen SOU 2017:81 — Rirtslig dversyn av skogsvirdslagen. Charlotte
Riberdahl fick uppdraget att leda utredningen och den skulle ha varit klar hsten 2016. Sedan Riberdahl i
Almedalen uttalade sig om utmaningarna med att si mdnga 4r dgare av en sd viktig resurs som skogen,
entledigades hon och Fredrik von Arnold utsdgs till ny utredare.”® Jan Darpd och Jonas Ebbesson var
verksamma i utredningen dir de refereras till s& som professorer i miljorite och inte som medlemmar av

Efterlevandekommittén och Task Force Access to Justice.”

Enligt direktiven skulle utredningen bland annat identifiera behov av att tydliggora bestimmelserna om
verklagande av beslut i SVL med anledning av Arhuskonventionen mot bakgrund av Hégsta
forvaltningsdomstolens avgorande i det sa kallade Anokmalet (HFD 2014 ref. 8).°' Utredningen diskuterar
mdjligheten att inféra ett dverklagandeférbud for alla utom for skogsigaren, men avskriver detta med
motiveringen att det skulle kunna underkinnas i senare domstolsprévningar enligt bide nationell ritt och
EU-ritt. Utredaren foreslar att beslut om avverkning i fjillnira skog, samt i delldvskog ska kunna éverklagas
samt dven foreldgganden eller forbud i samband med avverkningsanmilningar. De sistnimnda hade vid den
tidpunkren 4dnnu inte varit foremal for provning. Ovriga avverkningsanmilningar, som inte foranlett
foreligganden eller beslut frin myndigheter, ansigs vara omdéjliga att 6verklaga da de inte ansdgs innebira
beslut. De ansdgs inte heller vara att betrakta som sé kallade nollbeslut. Utredningen menade att om alla
anmilningar om avverkning skulle kriva ett beslut som skulle kunna prévas i domstol finns der enligr
utredarens uppfattning en pitaglig risk for att Skogsstyrelsen skulle fi ett omfattande arbete att hantera dessa.
Aven domstolarna skulle fi en utékad arbetsbirda.”™ Hur markigarnas situation skulle paverkas togs inte
stillning till. Inte heller andra intressekonflikter hanteras eller nimns. Utredningen kom fram dill att
nollbeslut inte skulle utgéra ett skil for klagoritt enligt Arhuskonventionen di vem som helst kan pikalla
en granskning av enskildas och myndigheters ageranden genom att till exempel anmila en misstinke

overtridelse av en miljobestimmelse till Skogsstyrelsen.

36 Prop. 2004/05:65, s. 90-; Ds 2004:29, 5. 101, 108-.

%7 Lagradets yttrande i Prop. 2004/05:65, s. 314.

%8 Se till exempel motionerna 2016/17:2450, 2019/20: 3106 och 3107, 2021/22:3432, 2022/23:977, 2023/24:380.
% SOU 2017:81, s. 3.

% Ibid., s. 28, 212-.
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I betinkandet foreslas att den 6verklagandehidnvisning som finns i 40 § SVL 4ndras sd att det framgér att
Skogsstyrelsens beslut far dverklagas av sidana ideella foreningar eller andra juridiska personer som avses i
16 kap. 13 § MB och att allmin férvaleningsdomstol skulle vara prévningsinstans.®® Betinkandet har inte
lett till lagstiftning.

Under 2016 presenterade Miljo- och energidepartementet en promemoria med langtgiende utvidgning av
klagoritten enligt MB.® Efter hard kritik lades promemorian pd hég i vintan pd behandling. Utan att ha
lete till politiska beslut verkar dndé tankegingarna i promemorian har influerat den fortsatta utvecklingen
mot utvidgning av talerdtten. I promemorian, som hanvisar till Efterlevandekommitténs slutsatser, syns
forslag pa radikal minskning av antal personer som krivdes f6r att en miljdorganisation skulle anses uppfylla
kraven for talerdtt. Vidare foreslogs en utokning av klagoritten, sd att dverklagbara domar och beslut enligt
MB eller enligt foreskrifter som har meddelats med stdd av balken i friga om tillstdnd, godkdnnande, dispens
eller tillsyn eller som innebir ett forsaimrat omradesskydd omfattas. Detta kan tolkas som att det inte bara
ska vara beslut som ska kunna 6verklagas utan dven s kallade nollbeslut, det vill siga nir myndigheten avstar
fran ett foreliggande/beslut till exempel i et dillsynsdrende. Forslagen speglar den utveckling som senare
skett pa omradet. Av promemorian framgar dock att artikel 9.3 ger parterna mojlighet att gora snivare
tolkningar av taleritten 4n vad som medges under artikel 9.2. Férslagen i promemorian ledde fram till
Prop. 2016/17:200 Miljébedomningar, men den har inte lett till ndgon lagstiftning.

4. Arhuskonventionens tillampning i Sverige idag -
exemplet de gréna naringarna

Forindringen av taleritten i Sverige har skett i flera steg, bidde genom lagindringar och indrad
ritestillimpning. Utvecklingen har pa senare tid alltmer paverkat de grona niringarna, frimst skogsbruket.
Skogsstyrelsen anger att det finns stor risk for att antalet Gverklaganden kommer att oka visentligt

framéver.® Nedan foljer en beskrivning av utvecklingen.

4.1. Generellt om taleratten enligt svensk nationell ratt
I svensk ritt finns regler om vem som far klaga pa ett myndighetsbeslut i bland annat 42 § forvaleningslagen
(2017:900, FL), 33 och 34 §§ forvaltningsprocesslagen (1971:291, FPL) och i 16 kap. MB.
Miljdorganisationers taleritt regleras i 16 kap. 13 § MB, vilken har fitt sin nuvarande utformning som foljd

av Sveriges tilltrade till konventionen, mer om denna nedan.

Utgangspunkten for taleritt, eller med andra ord for att riknas som sakigare, ar i svensk rdte att nigon ar
berdrd av saken, och att det finns ett beslut som angdr denne och som gir denne emot. Detta innefattar bade
den som beslutet riktas mot och personer i omgivningen. Det kan vara bade fysiska och juridiska personer.
Kretsen personer som kan klaga kan avgrinsas pa olika sitt och av olika skil, men en viktig faktor 4r hur
beslutet kan paverka olika personer, vilken effekt det kan fi och vilka intressen som berérs.”” En annan
utgdngspunke har varit att det endast ir myndigheters beslut som kan 6verklagas, inte andra typer av
myndighetsutévning. Innan Arhuskonventionen var det dirfor inte méjligt ate till domstol overklaga
myndighets underldtenhet att fatta beslut. Det svenska systemet byggde i stillet pa att vem som helst kunde
anmila missforhéllanden till myndigheter som da kunde prova fragan enligt gillande regelverk.

3 1bid., s. 17.

4 Ds 2016:25, Miljobedsmningar
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6 Skogsstyrelsen, Dnr 2023/433 — Skogsstyrelsens drsredovisning 2023.
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4.1.1. Arhuskonventionens paverkan pa taleratten i svensk ratt
De senaste aren har antalet rittsprocesser baserade pa talerdte enlige Arhuskonventionen dkat visentligt. Det
giller i manga fall processer rorande skogsbruksitgirder, vilka som huvudregel riknas som pdgiende
markanvindning och allesd inte 4r tillstdndsplikeiga. Det ror sig vanligen om atgirder som kriver en anmilan
men inte tillstdnd, forutom om det ror vissa dtgirder i fjillndra skog. De beslut som fattas i dessa
sammanhang ir ofta att betrakta som tillsynsbeslut. De fall dir Skogsstyrelsen véljer att inte fatta beslut alls

har kommit att betraktas som nollbeslut och har pa senare tid ocksd kunnat verklagas.®®

Den svenska linjen att det ir myndighetsbeslut som kan 6verklagas av nagon direkt berdrd har ddrmed
forandrats med hanvisning till att det av konventionen framgir att dven en myndighets underlatenhet att
agera kan provas och att talerdtt dirmed inte uppkommer bara i friga om myndighetsbeslut. Ett krav ar att
myndighetens underlatenhet kan anses strida mot lagen. Aven myndighetsagerande som inte utgor formella
beslut, utan som ir rad eller anvisningar kan idag angripas ritesligt, om myndighetens dtgird 4r dgnad att
uppfattas som bindande for adressaten. Att raden och anvisningarna dr bindande 4r av central betydelse for
overklagandemojligheten — I HFD 2020 ref 12 ansigs rad och anvisningar frin myndighetens sida inte
utformade si att de skulle uppfattas som bindande och kunde dirfér inte Sverklagas.”

Skogsstyrelsen har angett antalet rictsprocesser som skil for att dndra sin myndighetsutévning, ”[a]ntalet
avverkningsirenden som overklagas och blir foremal for provning i mark- och miljodomstolarna har okat.
Att allt fler drenden maste ga till domstol tolkas normalt som ett tecken pa otydliga regelverk, i det hir fallet
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handlar det om béde nationella och EU-regelverk.”” Enligt Jan Darpé ar 2021 ar dock klagofrekvensen lig

i skogsvérdsfragor. Han skriver att etablerade miljoorganisationer kan 6verklaga beslut enligt skogsvardslagen
(1979:429, SVL) till férvaltningsdomstol, vilket nistan aldrig sker. I nagra fall fattas beslut om artskydd

under MB och da ir 6verklagandefrekvensen nigot hogre, om in pé en vildigt lig niva.”!

Darpé baserar sin undersdkning pa aren 2018-2019. For att erhélla aktuell information efterfrigade vi
uppgifter frin Skogsstyrelsen om antal 6verklaganden som inkommit med stod av 16 kap. 13 § MB.
Skogsstyrelsens svarade via mejl att de enbart kan s6ka fram antal forfattade yttranden till domstol som skett
med anledning av MB och tillagger att sannolike dr majoriteten forfattade med anledning av bestimmelsen.

Antalet yttranden som Skogsstyrelsen upprittat framgér av figur 1.

8 Med "nollbeslut” 4syftas att myndigheters underlitenhet att fatta beslut ibland betraktas som ett beslut — ett
nollbeslut, och att det dirfor under vissa omstindigheter blir méjligt att overklaga.

% HFD 2020 ref 12; Se dven Jonas Ebbesson, Miljiritt, s. 204.

70 Skogsstyrelsen, Drnr 2019/3489 — Omuviirldsanalys 2021/22, promemoria 2022-02-11, s. 16; Se dven Dir. 2024:16
En robust skogspolitik som ser skogen som en resurs, Regeringskansliet, 2024, s. 13.

7! Jan Darpd, "Konsulenten och kniroten — Om handliggning av artskyddsirenden.” Forvaltningsrittslig tidskrift 1,
2021: 101-137,s. 102.
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Figur 1 Skogsstyrelsens yttrande till domstol i samband med sverklaganden med stid av MB.”?

For att ytterligare erhélla en bild av hur ofta 16 kap. 13 § MB tillimpas genomférdes en sokning i
rittsinformationsdatabasen JUNO. Sokterm var MB 716 kap. 13 §” och killa var praxis; mal dar paragrafen
dr omnamnd och som finns lagrade i databasen. Resultatet framgr av figur 2 dir bade totalt antal triffar

redovisas samt triffar filtrerade pa imnesomradena miljéritt och naturskydd.

Antal mal enligt Juno vid sékning pa MB "16 kap. 13 §"
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Figur 2 Soktriffar i rittsdatabasen JUNO vid sokning pd MB "16 kap. 13 §".

7 Information via mejl fran Skogsstyrelsen om antal yttranden till domstol med anledning av MB, 2023-05-24 samt
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Ytterligare sokningar skulle behovas for ate ge en sikrare bild av utvecklingen, men figur 1 och 2 tyder anda
pa att Skogsstyrelsen hade fog for att anta ate antalet fall skulle komma att 8ka. Det ser onekligen ut som att
antalet fall har 6kat och har en fortsatt trend att 6ka.

4.1.2. Taleratten relaterad till gréna naringar, exemplet skogsbruk
"Det dr svért, for att inte sdga omajligt, att ge en entydig definition av sakdgarbegreppet. Ibland
uttrycks det pa det enkla sdtcet act sakdgare dr den som saken angér. Klart 4r dock att en person
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pa ett mer konkret sitt maste vara berdrd av ett beslut for att anses som sakégare.

Den syn pa sakigarbegreppet och talerdtten som manifesteras i citatet ur propositionen har linge varit
forhidrskande i svensk ritt och finns uttryckligen stadgad i 40-42 §§ FL och 16 kap. 12 § MB. I och med
MB:s tillkomst uppkom méjligheter for miljdorganisationer att fa taleritt, dven om de kan sigas inte vara
konkret berdrda av ett beslut. Innan vi redogdr for hur utvecklingen av talerdtten har gict till behéver vi

forst forklara nagra avgorande begrepp.

Skillnaden mellan pagdende markanvdndning och tillstdndspliktiga verksamheter

I de grona niringarna forekommer bédde tillstdndsplikeiga och icke tillstindspliktiga verksamheter. En
tillstindsansokan enligt 18 kap. 16 § MB ska innehalla en miljokonsekvensbeskrivning (MKB). En sidan
ska innehdlla en detaljerad beskrivning av den planerade verksamheten med tekniska detaljer samt all
information som behévs for att géra en bedomning av verksamhetens paverkan pa hilsa och miljo. Sokanden
ska dven redovisa forslag pa forebyggande dtgirder och forsiktighetsitgirder samt dtgarder f6r kontroll av
verksamheten och dess utslapp. Ansokan ska delges berérda myndigheter och parter och géras tillginglig for
allminheten. Dirpa foljer ett samridsférfarande om miljskonsekvensbeskrivningen som dr 6ppet for berorda
parter, inbegripet allminheten. Det stdr vem som helst fritt att limna in en skriftlig inlaga il

samradsforfarandet.

Mycket av jord- och skogsbrukets verksamheter utgor icke tillstdndspliktig verksamhet och samlas under

begreppet pdgiende markanvindning.”*

Sédan markanvindning kriver vanligen inte tillstind och
myndigheter har heller inte rice att stilla krav pa miljokonsekvensbeskrivningar eller andra utredningar for
att den ska fa fortgd. Yeeerst skyddas pagdende markanvindning av bestimmelsen om egendomsskydd i 2
kap. 15 § regeringsformen (RF). I vissa fall kan en dtgird ddremot vara anmilningspliktig, sisom vissa
dtgarder inom skogsbruket. Skogsbruket regleras av en egen speciallagstiftning, SVL, som ir tillimplig pa
det som anses vara skogsmark. Nu gillande SVL ir frin 1979 och reglerar savil skotselfragor som fragor om
naturvard. Det krdvs normalt inget tillstand for att avverka skog men atgirden ska anmilas till Skogsstyrelsen
enligt 14§ SVL i de fall dtgirden faller inom ramen for skogsvirdsforordningen (1993:1096) 15 S.
Skogsbrukaren ska enlige 14 § 3 p. SVL i anmilan informera myndigheten om “vad han eller hon avser art
gora for att tillgodose naturvirdens och kulturmiljovirdens intressen” i samband med avverkningen. Enligt
propositionen kan det aldrig bli fraga om att stilla hogre krav pa uppgiftslimnandet 4n vad som foljer av
respektive skogsigares kunskaper pa omradet.”” Ritten att dverklaga beslut regleras i 40 § SVL. Dir framgar
att beslut enligt lagen, samt foreskrifter som har meddelats enligt lagen, fir overklagas till allmin

forvaltningsdomstol.

Forumfragan
En del av de 6verklaganden som enligt SVL skulle hamna i forvaltningsritterna hamnar idag i stédllet i mark-

och miljodomstolarna. Ett av skilen till utvecklingen ar att en avverkningsanmilan enligt 14 § SVL, med

73 Prop. 1997/98:45 Miljébalk, s. 483.
74 Jamfor NJA 2015 s. 323 Bunkeflo strandingar.
75 Prop. 1992/93:226 Om en ny skogsvirdspolitik, s. 73.



hanvisning tll 6 § forordningen (1998:904) om anmilan for samrdd, gér att en anmilan om
skogsavverkning ska ses som en anmilan for samrdd enligt 12 kap. 6 § MB. Den regeln tillkom for att
underlitra for skogsbruket genom en vig in till myndigheterna.”® Efter hand har den gjort att MBs regler
har kommit att tillimpas i stdllet fr speciallagstiftningen i SVL. Dessutom ir det tdnkt act MB och andra
tillimpliga lagar ska tillimpas parallelle.”” I MOD 2017:29 tydliggér Mark- och miljosverdomstolen detta,
och pdpekar att detta innebir att en tillsynsmyndighet kan meddela foreligganden och forbud med stod av

MB iven om en verksamhet har godtagits i en provning enligt en annan lag.

Utvecklingen har 4ven inneburit atc Skogsstyrelsens avverkningsirenden som overklagats av
miljdorganisationer har kommit att prévas av mark- och miljodomstol. I en del fall har samma Z4rende
provats enligt bada systemen.”® Att samma anmilningsirende plétsligt kan prévas av tva olika domstolar
samtidigt beror pa att Skogsstyrelsen i allt stdrre utstrickning tillimpar MB i stillet for SVL.”” Det ir tydlige
att frigan om taleritt hanteras olika i dessa olika fora. Detta har uppmirksammats av bade Skogsstyrelsen
och regeringen och madste anses leda till bristande forutsebarhet for alla parter samtidigt som det finns risk

for en praxis som blir olika beroende p3 vilken instans som avgdr saken.*

Talerdttens utveckling

Ritten att 6verklaga i allmidnhet regleras som niamnts frimst i 40-42 §§ FL medan ritten att 6verklaga i
fragor som ror miljon dterfinns i 16 kap. 12-14 §§ MB samt i 2 § lagen (2006:304) om rittsprovning av
vissa regeringsbeslut. MB forlitar sig frimst pa ett offentligricesligt system for genomdrivandet. I detta system
ingar myndigheters hantering av tillstind, tillsyn och utdémande av sanktioner med mera. I MBs regler
faststills dels kriterier for vilka organisationer som fir overklaga, dels vilka typer av beslut som
organisationerna far klaga pa. Hir ingdr beslut som ror tillstand, godkdnnande och dispens. Fragor som ror
forsvaret dr uttryckligen undantagna.

Regeln i 16 kap. 13 § MB om miljorganisationers talerdtt tillkom i samband med MB. Dessférinnan hade
miljdorganisationer inte nigon generell talertt forutom i fragor som rorde dem sjilva som till exempel
fastighetsigare eller dylikt. Det férekom diremot att miljdorganisationer upptridde som ombud for
sakigare.®’ Den regel som inférdes var densamma som den som fanns vid Sveriges ratificering av
Arhuskonventionen, férsedd med ett stringt krav om 2 000 medlemmar for att kvalificera en
miljdorganisation till talerdtt. Regeringen ville, genom att ge miljéorganisationerna taleritt, ta tillvara det
starka intresse och djupa engagemang som dessa hade i miljofrigor. Ett ytterligare skil var att sidana
organisationer hade taleritt i Norge och Danmark och att ett inférande av talerdtt for miljdorganisationer
stimde vil med tankegingarna pa det internationella planet.*” Regeringen ansig emellertid att inte alla

organisationer kunde tillerkdnnas ritt att dverklaga beslut enligt MB, utan att en begrinsning limpligen

76 ”en viig in” ir ett begrepp som syftar pi att verksamhetsutdvaren bara ska behdva ha kontakt med en myndighet for

ett drende.

77 Jonas Ebbesson, Miljiritt, s. 57.

78 Skogsstyrelsen, Drnr 2022/1204 — Sammanstiillning angdende forvindringar i handliggning i artskyddsirenden, s. 1-2.
79 Skogsstyrelsen, "Hogt tryck pé artskyddsirenden tvingar till hirda prioriteringar”. Skogsstyrelsens hemsida. Senast
uppdaterad 21 december 2023. Himtad 28 oktober 2024. https://www.skogsstyrelsen.se/nyhetslista/hogt-tryck-pa-
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https://www.skogsstyrelsen.se/pressmeddelanden/ReadArticle?id=33158
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jven Dir 2024:16, s. 17.

81 Prop. 1997/98:45, s. 487.

82 Ibid., s. 488.
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borde ske. I diskussionen om vad som kunde vara limpliga kriterier for taleberittigade organisationer ansag
regeringen att ideella foreningar, som var 6ppna for allmanheten och dir allminheten alltsd kunde bli
medlem och péverka borde tillerkdnnas talerdtt, och atc forhallandevis stringa krav borde stillas. De

hinvisade till Grupptalanutredningen som anfort att:

”[A]lder och medlemsantal kunde sigas vara trubbiga instrument att anvdnda for att finna
limpliga organisationer, men att nigra bdttre parametrar r svara att finna. Det foérhdllandet
att en organisation har verkat under en inte alltfor kort tid 4r ett bevis pa att det foreligger
stadga och livskraft i organisationen och dess verksamhet. Ett ndgorlunda stort medlemsantal

tyder dessutom pa att det finns en god uppslutning kring organisationen och dess arbete.”™

Slutsatsen blev att de organisationer som tillerkdndes ritt att éverklaga domar och beslut borde ha varit

verksamma i minst tre 4r och ha minst 2 000 medlemmar.®

I domen C-263/08 den 15 oktober 2009 i mal C-263/08 Djurgirden-Lilla Virtans Miljoskyddsférening
mot Stockholms kommun skrev EU-domstolen att den svenska bestimmelsen som krivde att en
miljéorganisation hade 6ver 2 000 medlemmar inte var forenlig med EU-ritten, nirmare bestimt artikel
10a i radets direktiv 85/337/EEG, det sa kallade MKB-direktivet. Darfér vidtogs det tgirder for att andra
bestimmelsen i 16 kap. 13 § MB som en f6ljd av det och andra gemenskapsrittsliga avgéranden.®
Bestimmelsen ger numera miljoorganisationer, savil ideella féreningar som andra juridiska personer, med
100 medlemmar talerdtt. Det ansags att ett krav pa ett mindre antal medlemmar kunde behallas, men att ete
medlemsantal pa 100 personer som utgingspunkt kunde ses som ett limpligt antal. Atminstone 100
personer kunde krévas for att visa att organisationen hade god uppslutning hos allménheten och kravet
stilldes sa att det inte skulle utesluta lokala organisationer.* Det finns i paragrafen dven en méjlighet for en
organisation att “pd annat sitt visa att den har allminbetens stod”, vilket kan visas till exempel genom ett stort

antal bidragsgivare eller stddmedlemmar.”

Miljdorganisationernas dverklaganderitt skulle fran inférandet omfatta sddana typer av mél och drenden
som domar och beslut om zillstind, godkinnande och dispens enligt MB. Bestimmelsen har sedan dess
fortydligats och utvidgats till att omfatta ytrerligare beslutstyper. Europaparlamentets och radets direkeiv
2004/35/EG av den 21 april 2004 om miljoansvar for att forebygga och avhjilpa miljéskador och prop.
2006/07:95 foranledde ett utvidgande av miljoorganisationers talerite till att dven avse beslut i fragor om
tillsyn enligt 10 kap. MB. Beslut om upphivande av skydd av omraden enligt 7 kap. MB kom att omfattas
genom Prop. 2008/09:119 Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden. 1 16 kap. 14 § MB infordes dven
en ritt for friluftsorganisationer att 6verklaga beslut i friga om strandskydd.®®

Sévil FLs regler om klagoritt som 16 kap. 13 § MB har i flera avgdranden tolkats extensivt, i ljuset av
Arhuskonventionen och EU-lagstiftningen. Med extensivt menas i detta sammanhang att FL och
16 kap. 13 § MB ir ganska specifika med vad som giller men att man i praxis tilltit foreningar som inte
ordagrant bor ha klagoritt att anda fa det. Miljoorganisationer har dven face rite att klaga pa avgoranden

som berdr miljéfrigor men som inte regleras i MB eller andra lagar pd miljdomradet.”’

8 Ibid., s. 489.

8 Ibid., s. 490.
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8 Se HED 2014 ref 8; MOD 2012:47 och MOD 2012:48 som bada hinvisar till EU-domstolen i mal C-240/09.



Efter hand har mark- och miljddomstolarna blivit alltmer generésa med att ge talerdtt i olika frigor med
hinvisning till Arhuskonventionen och EU-ritten. D3 detta initialt frimst rérde tillstdndspliktiga och
offentliga verksamheter, paverkades varken egendomsskyddet eller de grona niringarna av utvecklingen. 1
mal MOD 2012:47, som rorde en kommuns verksamhet som en forening ansdg paverka arten dkergroda,
ansag linsstyrelsen att drendet inte skulle hanteras som ett dispensirende enligt artskyddsférordningen utan
som ett 12:6-samrad enligt MB och hade foreskrivit ett antal forsiktighetsatgirder. Trots hinvisning till
tidigare praxis med annan bedémning (MOD 2007:17) anser domstolen att dven om beslut om tillsyn inte
omfattas av formuleringen i 16 kap. 13 § MB, ir de inte heller uttryckligen undantagna. Domstolen menar
dven att den har ett eget ansvar for att, i den utstrackning det 4r mojlige, se dill ate Sveriges unionsritesliga
forpliktelser uppfylls. Mot den bakgrunden gor domstolen bedomningen att drendet 4r ate betrakea som ett
tillsynsirende som har en nira koppling tll beslut om dispens, som direkt ndmns i 16 kap. 13 § MB.
Eftersom bestimmelser om artskydd finns i art- och habitatdirektivet som dr genomforda i svensk ritt genom
bestimmelser i 8 kap. MB och i artskyddsférordningen (2007:845) méste malet anses berora en friga som
regleras i unionsritten vilket domstolen menar innebir bade forplikeelser enligt Arhuskonventionens
bestimmelser om klagoritt och en materiell EU-réttslig forpliktelse i enlighet med EU-domstolens dom i
mél C-240/09. Vid en tillimpning av klagorittsbestimmelsen i 16 kap. 13 § miljébalken finner Mark- och
miljoéverdomstolen ddrmed att en tolkning som stimmer 6verens med béide artikel 9.3 och med
unionsritten ska goras och att det ar mojlige ate da se beslutet i anmilningsirendet dven som ett beslut om
dispens enligt artskyddsforordningen. Foreningen hade dérfor haft rite ate dverklaga lansstyrelsens beslut.

P4 liknande sitt resonerades rorande asfaltering av en flygplats i kommunal regi i milert MOD 2012:48.
Inom ramen for ett sidant drende fattar tllsynsmyndigheten de beslut som anmilan bedéms krava.
Domstolen ansig att forfarandet utgjorde et tillsynsirende i miljoprocessuell mening. Domstolen menade
dven att miljé- och riddningsnimndens beslut hade en nira koppling till beslut om tillstind, som nimns i
16 kap. 13 § MB, eftersom den klagande miljéorganisationen gjorde géllande att den anmilda verksamheten
krivde tillstind enligt bestimmelserna om Natura 2000 da verksamheten kunde paverka ett omrade som ar
skyddat enligt bestimmelser i art- och habitatdirektivet. Da Natura 2000-omraden grundar sig pa EU-
rittsliga bestimmelser anser domstolen att mélet berdr unionsritten och medfor en forpliktelse i enlighet
med EU-domstolens dom i mal C-240/09. Genom en tolkning av klagorittsbestimmelsen i 16 kap.
13 § MB mot bakgrund av artikel 9.3 och unionsritten ansig domstolen att det ar mojligt att se beslutet i
anmilningsirendet dven som ett beslut om tillstind i enlighet med MBs bestimmelser om Natura 2000.

Féreningen ansags dirfor haft ritt att dverklaga linsstyrelsens beslut.

Ovan beskrivna rittsutveckling rorande tillstandspliktiga verksamheter och/eller verksamheter i offentlig regi
har fortsatt, till exempel MOD 11609-13, men undantag finns. Ett sddant 4r ett mal som avgjordes av
Hogsta domstolen, NJA 2012 s. 921. Malet rorde tillstind for ett bolag att uppfora och driva 83
vindkraftverk med en total hdjd om maximalt 170 meter och en sammanlagd effekt om maximalt 300 MW
ca 12 km frin Ahus. Hir ansig domstolen att en forening inte uppfyllde MBs krav for att fi dverklaga.
Foreningen ansigs varken uppfylla kriterierna for antalet medlemmar eller verksamhetstid. Domstolen
behandlade frigan om foreningen pa annat sitt har visat att den har allméinhetens stéd och om det var
tillrickligt for ace fa klaga, men s befanns inte vara fallet. Féreningen ansdgs inte utgora berord allminhet
enligt Arhuskonventionen eftersom den inte uppfyllde nationella krav i denna del. En sidan avgrinsning
ansigs inte ofdrenlig med konventionens syfte. Aven i malet MOD 5983-14, som gillde tillstdnd for damm
dir ett dverklagat tillsynsbeslut ingetts till linsstyrelsen av en miljdorganisation, utrycktes ate sakfrigan var
sddan att inget av undantagen frin huvudregeln om att klagoritt ¢j tillkommer en miljdorganisation nir det

giller tillsynsbeslut, var tillimpliga. Domstolen fann att organisationen inte skulle ges klagoritt i malet.



Sammanblandningen av pdgdende markanvdndning och tillstandspliktig verksamhet

Efter hand har ritestillimpningen rérande offendiga och tillstandspliktiga verksambeter sverforss dven pa enskild
pagdende markanvindning. Ett drende som kraftigt paverkat den svenska tillimpningen av taleritten enligt
Arhuskonventionen var det si kallade Anokmaler, HFD 2014 ref. 8. Fragan gillde om Svenska
Naturskyddsféreningen hade ritt att dverklaga Skogsstyrelsens beslut om tillstdnd till avverkning i fjallndra
skog da just avverkning i fjillnira skog r féremadl for en speciell variant av tillstdndsplike enligt SVL. Denna
skiljer sig dock fran den typ av grundliggande tillstdind enligt MB som vanligen avses med begreppet tillstand
eftersom tillimpningen av SVL inte fir medféra att pigiende markanvindning avsevirt forsvéras.
Fastighetsigarna hade ansokt om tillstdnd till féryngringsavverkning i fjillnira skog och Skogsstyrelsen hade
beslutat tillita viss avverkning men Naturskyddsféreningen overklagade beslutet. I nidrheten fanns ett
naturreservat och Natura 2000-omraden. 1 forvaltningsritten ansigs foreningen ha taleritt i enlighet med
Arhuskonventionens artikel 9.2 och artikel 6 p. 1b. Férvaltningsritten ansig att avverkningen inte borde
tilldtas. Kammarritten ansdg att man forst borde avgdra om det var friga om sddan verksamhet som enligt
artikel 6 p. 1b kan ha en betydande piverkan pa miljon och direfter avgéra om en férening uppfyller
kriterierna for talerdct. Kammarritten ansdg inte att skogsavverkningen var en sddan verksamhet som innebar
en sidan betydande miljopaverkan som avses i konventionen och att Svenska Naturskyddsforeningen dirfor
inte varit berdttigad att 6verklaga Skogsstyrelsens beslut. Hogsta forvaltningsdomstolen  gav
Naturskyddsforeningen klagoritt med hanvisning till Arhuskonventionen 9.3 och EU-praxis. I domen slogs
fast att besluten inte omfattades av artikel 9.2. da foryngringsavverkningen varken ir en sidan
tillstindspliktig verksamhet som anges i bilagan och dirmed omfattas av 6.1. a eller innebir en sidan
betydande miljopaverkan som avses i konventionens 6.1.b. Diremot ansigs besluten omfattas av artikel 9.3.
HFD hinvisade till ACCC, till Jan Darpé och till ett antal domar frin EU-domstolen och angav att artikel
9.3 var dllimplig pd ett mycket bredare spektrum av handlingar och férsummelser 4n artikel 9.2 och att
artikel 9.3 dven omfattade lagstiftning som enligt sin rubrik inte behandlar miljfragor.” Det ansags istillet
ricka att ifrigavarande bestimmelse (det dverklagade beslutet) pa nagot sitt 4r relaterad till miljon. HFD
forklarade att det ar tillrickligt med ett pastiende om att en handling eller forsummelse skulle kunna strida
mot nationell lagstiftning relaterad till miljon, for att artikel 9.3 ska kunna tillimpas. Detta eftersom SVL
har regler med anknytning till miljo och lagen, i viss utstrickning, ska tillimpas parallellt med MB.
Domstolen landade 4ven i slutsatsen att Svenska Naturskyddsforeningen uppfyllde de krav for taleritt som
uppstills i MB trots att hidnvisningar till denna paragraf saknas i SVL. Med en ytterligare motivering om att
avverkningsomridena lag i nirheten av ett Natura 2000-omrade och avverkning dirmed skulle kunna strida
mot unionens miljslagstiftning ansigs Svenska Naturskyddsféreningen, i enlighet med Arhuskonventionens
krav, omfattas av taleritt enligt MB, i strid med d4 gillande svenska bestimmelser.”

I vissa fall kan férvaltningsdomstolarna sigas ha varit en aning aterhallsamma i tolkningen av innebérden av
svenska ataganden rérande taleritt i miljofragor. Ett tydligt exempel ar ett médl som rérde friga om
overklagbarhet av en vigledning i samband med en avverkningsanmilan. En miljoorganisation éverklagade
och hivdade att Skogsstyrelsens beslut stred mot bade SVL och unionens miljolagstiftning. HFD kom i
fallet HFD 2020 ref. 12 fram till atc beslutet inte var éverklagbart dd sddana beslut inte ir bindande for

marldigaren och naturvirdsintressen kan tillgodoses dven pa andra sitt.”> Aven i kammarrittsavgoranden

%0 Efter domen hinvisas till ett antal rittsfall och svenska forarbeten samt till Unece 2014, The Aarbus Convention: An
Implementation Guide, s. 130 ff och 201 ff; Unece, Case Law of the Aarhus Convention Compliance Committee 2004-
2011 s. 65 {f; Jan Darpo, "Ritten att klaga pd miljobeslut i EU-rittslig belysning.” Europaritislic Tidskrift 2013, s.
217 ff och 481 ff; Hans Ragnemalm Forvaltningsprocessrittens grunder, 9 uppl., Stockholm: Jure, 2012.

%! Reichel, Jane & Wenander, Henrik, Europeisk forvaltningsriitt i Sverige, Upplaga 1, Norstedts juridik, Stockholm,
2021, s. 240.

92 HFD 2020 ref. 12.



forekommer liknande slutsatser. Som exempel kan ndmnas att Kammarritten i Goteborg ansag till exempel
med hinvisning till ritesfallet HFD 2020 ref. 12 atc Skogsstyrelsens stdllningstagande att inte vidta ndgon
yteerligare tillsynsitgird med anledning av en markigares anmilan om avverkning inte utgjorde ett

overklagbart beslut.”

HFD har dven visat att det finns begrinsningar avseende vilka organisationer som kan tillatas foretrida
allminheten.” T malet ansokte en polsk miljdorganisation med site i Warszawa om rittsprévning av ete
regeringsbeslut. Organisationen menade att den var sddan som avses i 16 kap. 13 § MB och dirfor hade
talerdct. HFD ansag att det visserligen rérde en fraga dir miljoorganisationer enligt Arhuskonventionens
artikel 9.2 och nimnda paragraf kan ha talertt, men att det aldg organisationen att visa att den uppfyllde
kriterierna i paragrafen. Miljdorganisationen hade som huvudsakligt dndamdl att tillvarata
miljoskyddsintressen, och den var inte vinstdrivande, sd de tva forsta kriterierna var uppfyllda. Hirutover
krivs att organisationen har minst 100 medlemmar eller pa annat sict visar att den har allmidnhetens stod,
nigot som inte ansigs uppfyllt i malet. Organisationen hade inte gjort gillande att den hade négra
medlemmar. Tva handlingar dberopades till stéd for att visa allmanhetens stdd for organisationen. Det rérde
sigom ett polskt upprop med samma dndamél som organisationens ansdkan om rittsprovning och det andra
var en skrivelse fran Greenpeace Nordic som uttryckte stéd f6r ansékan om rittsprovning. HFD pépekade
att det som ska visas, 4r att organisationen har allminhetens stod, inte allminhetens stod f6r en viss fraga

eller ansokan, varfor organisationen inte hade talerdtt i malet.

I malet NJA 2020 s. 845 anforde emellertid HD, betriffande miljdorganisationers taleritt, att beddmningen,
av om en f6rening eller annan juridisk person ér en sidan miljoorganisation som avses i 16 kap. 13 § MB
vid bedémningen av frigan om en viss organisation har allminhetens stod, ska vara generds. Kriterierna ska
ses som hallpunkter f6r bedomningen och inte som krav av sjilvstindig betydelse som i sig kan utesluta en
rate att Overklaga. HD kom fram till att Kommittén Riddda Visterdalilven sedan dess bildande 1968 i
enlighet med dess andamal arbetat aktive med bevarandet av miljon i berérda vattendrag vilket medforde att
den ansdgs ha visat att den har allminhetens stod for sin verksamhet, trots att den inte kunnat visa att mer
dn tio medlemmar varit aktiva i verksamheten sedan bildandet.

Den utvidgade talerdtten
De senaste dren har taleritten siledes utvidgats i domar fran sivil HD som MOD och HFD rérande bland
6

annat avverkning i fjillomrdde,” jaktbeslut,”® strandskyddsdispens,” forsiktighetsatgirder,” tillstand till
nybyggnation enligt kulturmiljolagen,” och i fallet NJA 2020 s. 190, beslut om bygglov. I det sist nimnda
fallet gavs en miljdorganisation taleritt i ett bygglovsirende rorande en fastighet beligen mellan tvd
naturreservat, varav det ena ett Natura-2000 omrade. Hir tolkades 42 § FL och 13 kap. 8 § plan- och
bygglagen i ljuset av Arhuskonventionens artikel 9.3. Hogsta domstolen slog fast att 42 § FL ska ges en
tolkning som innebir att miljoorganisationer har klagoritt i friga om sddana bygglovsbeslut som aktualiserar

hinsynstaganden som mer tydligt 4r relaterade till miljon och naturskyddet.

% Kammarritten i Géteborg KR 5705-20 och 515-21.
% HFD 2018 not 40.

% HFD 2018 ref. 8.

% HFD 2015 ref. 79.

7 MOD 2013:6.

% MOD 2015:17.

9 HFD 2018 ref. 10.



Som figur 1 och 2 visar har Arhuskonventionens forindrade tillimpning dven fitt stor paverkan pd vanliga

skogsbruksitgirder. Férindringen avseende talerittens omfattning,'” i det sammanhanget, sammanfaller i
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tid med myndigheternas nya rikdinjer for artskydd i skogen.'”' Rikdinjerna antogs forsta gangen ar 2016
och har uppdaterats 2022.'"” Samtidigt har iven myndighetsprojekt med malet att fi hanteringen av
artskyddet i skogen att mer likna det som gillde f6r uppforande av tillstandspliktiga vindkrafeverk

initierats.'®

Ett exempel pd den utvidgade taleritten i friga om dispens frin artskyddsforordningen och foreliggande om
forsiktighetsatgirder ar MOD 2020:45 som byggde pa att Skogsstyrelsen krivde 12:6-samrad i samband
med skogsbruksatgirder i si kallade nyckelbiotoper. Denna hantering har senare konstaterats felaktig, bland
annat eftersom nyckelbiotoperna dirmed fick rittsverkningar for den enskilde. "Foreskriftens utpekande av
att anmdlan om samrid alltid ska ske for alla skogsbruksitgirder inom omriden som enligr Skogsstyrelsens metodik
uppfyller kraven for att utgora en viss naturmilj saknar dirmed stod i lag. [...] Det dr inte heller majligt for
regeringen att ge Skogsstyrelsen ritt att foreskriva om samrid pé detta sitt."""" Den felaktiga hanteringen
medférde att anmilan hanterades pa annat sitt 4n genom avverkningsanmilan enligt SVL. Trots att beslut
enligt 12 kap. 6 § MB inte riknas upp bland de avgdranden som organisationer enligt bestimmelsen far
klaga pa enligt 16 kap. 13 § MB gav Mark- och miljséverdomstolen Naturskyddsforeningen talerdtt med
hanvisning till Arhuskonventionen och en konventionskonform tolkning av detta lagrum. Domstolen
motiverade sitt beslut med att provningsmyndigheten, vid provning av en anmilan for samrad, har
skyldighet att 6verviga om det finns anledning att meddela ett féreliggande eftersom artskyddsforordningen
ar att se som en precisering av de allmdnna hinsynsreglerna. Domstolen anség darmed att Skogsstyrelsens
underlatenhet att fatta beslut omfattades av artikel 9.3.

I MOD 2021:11 etablerades kopplingen mellan avverkningsanmilan enligt SVL och ett samrad enligt
12 kap. 6 § MB. Domstolen bedomde att Naturskyddsféreningen enlige artikel 9.3 i Arhuskonventionen
har haft rice act Sverklaga beslutet att inte ingripa enligt 12 kap. 6 § MB. Skogsstyrelsens stillningstagande
ansdgs utgora ett beslut som dr mojligt f6r en miljdorganisation att 6verklaga, och eftersom beslutet inte
fattades enligt SVL utan enligt MB, ska det enligt 21 kap. 1 § andra stycket MB 6verklagas till MMD.
Domstolen ansig att dd Skogsstyrelsen har skyldighet att beddma om det foreligger risk for skada pa
skyddade arter, och under vissa forutsittningar foreligga om dtgirder, anses beslutet innefatta ate
Skogsstyrelsen tagit stillning till att ndgot ingripande inte behévdes med stod av 12 kap. 6 § MB. Avgorandet
innebir att ett beslut som Skogsstyrelsen fattar med anledning av en avverkningsanmilan enligt SVL kan

overklagas till bide allmin forvaleningsdomstol och mark- och miljodomstol.'”

1% Jonas Ebbesson, Miljéritt, s. 210.

10" Skogsstyrelsen, Dnr 2022/1756 — Gemensamma. riktlinjer for handliggning av artskyddsirenden i skogsbruket,
version 2.0, 2023-12-01; Naturvardsverket, Dnr Nv-04718-22 — Gemensamma riktlinjer for handligening av
artskyddsirenden i skogsbruket, version 2.0, 2023-12-01.

192 Forskargruppen har tidigare studerat effekter av myndigheternas riktlinjer, se Treschow, A. et 4/ (2021)
‘Konflikterna i skogen: — en analys av regelkonflikter och myndighetsagerande’, Juridisk Publikation, 2021(1), s. 83—
113.

193 Naturvérdsverket, Artskydd och beslutsprocesser, https://www.naturvardsverket.se/om-
miljoarbetet/forskning/miljoforskning/forskningssatsningar-samhalle/miljolagstiftningen-som-styrmedel/artskydd-
och-beslutsprocesser/ [hamtad 2024-07-01]; Jan Darpé och Jonas Sandstrom, Arsskydd och beslutsprocesser.
Slutrapport frin PROSPEC — Ett interdisciplinirt forskningsprogram om integreringen av naturvetenskaplig

kunskap och riskvirdering i férvaltning och domstolsprévning, Naturvirdsverket, 2021.
194 SOU 2020:73, Stirkt dganderitt, flexibla skyddsformer och naturvird i skogen, s. 707.
195 Dir 2024:16, s. 13.


https://www.naturvardsverket.se/om-miljoarbetet/forskning/miljoforskning/forskningssatsningar-samhalle/miljolagstiftningen-som-styrmedel/artskydd-och-beslutsprocesser/
https://www.naturvardsverket.se/om-miljoarbetet/forskning/miljoforskning/forskningssatsningar-samhalle/miljolagstiftningen-som-styrmedel/artskydd-och-beslutsprocesser/
https://www.naturvardsverket.se/om-miljoarbetet/forskning/miljoforskning/forskningssatsningar-samhalle/miljolagstiftningen-som-styrmedel/artskydd-och-beslutsprocesser/

En parallell provning av en planerad avverkning och vilka hansyn som bor visas vid avverkningen kan alltsd
ske. Hir kan domstolarna komma till olika slutsatser och det kan inte uteslutas att de hiansyn som ska visas
enligt domstolarna ir oméjliga ate forena eller att de sammantager inte 4r proportionerliga.'” Denna friga
aktualiseras i till exempel yttranden som inkommit till Miljédepartementet angdende rapporteringen om
hur Sverige genomfor Arhuskonventionen.'?” Fragan uppmirksammas dven i Dir 2024:16, dar regeringen
beddmer att det dr oldmpligt om samma friga samtidigt provas av olika domstolar. Utredaren far i uppdrag
att gora en oversyn for att sikerstilla att en anmilan om avverkning inte dverklagas till bide MMD och
forvaltningsdomstol. Utredaren har dven fate i uppdrag att se dver Skogsstyrelsens roll i mark- och

miljddomstol nir miljorganisationer &verklagar.'®®

Om en enskild part klagar pa ett myndighetsbeslut —
exempelvis nagot som rdr ett 12:6-samrad — s r beslutsmyndigheten och den enskilde bdda parter i mark-
och miljédomstol enligt 5 kap. 2 § 1 st. lagen (2010:921) om mark- och miljodomstolar. Om didremot en
miljdorganisation verklagar myndighetens beslut blir det i stillet den enskilde som fir processa mot
organisationen, och beslutsmyndigheten blir inte en sjilvklar del av processen vilket blir en annorlunda
partssituation enligt samma § 3 st. Dessa miljéorganisationer har inte sillan anstillda jurister och erhaller
inte sillan offentlig finansiering. Enskilda utdvare av pégiende markanvindning tvingas forsvara
myndigheters beslut, samt dven avstdende fran att fatta beslut, i domstol mot miljéorganisationer pa egen

bekostnad. Detta dr en utveckling som 4r svér att tolka som avsedd av lagstiftaren.

5. EU och Arhuskonventionen

Sverige péverkas av talerittens utveckling i EU-praxis. Som tidigare nimnts ar dven EU part dill
Arhuskonventionen. Olika delar av Arhuskonventionens paraply verkar dirmed dven inom EU genom

tolkningsmaterial samt forslag pa dndringar av tillimpning och regleringar.

Fram till 1987 saknades uttryckligt stdd for gemensamma miljoskyddsregler i fordraget som da reglerade
gemenskapen. Successivt, genom Europeiska enhetsakten kom miljoskyddsatgarder uteryckligen in pd
gemenskapens agenda, nigot som forstirktes genom Maastrichtfordraget 1992 och Amsterdamfordraget
1997. Genom Lissabonférdraget, som tridde i kraft 2009 reviderades EU och vi har nu tva grundldggande
fordrag som utgor grund for EU; FEU, fordraget om Europeiska unionen som anger grundliggande
principer och virden, och FEUF, fordraget om Europeiska unionens funktionssitt som mer uttryckligt
reglerar EU:s funktioner och kompetens pé olika omriden, se till exempel avdelning XX, artikel 191 ff. Hari
finns miljéskyddsprinciper och ett uttryckligt mandat f6r EU att vara aktiv i det internationella miljéarbetet.
EUs miljolagstiftning finns i ett antal direktiv, som medlemsstaterna ir skyldiga att implementera i den
nationella ritten, och forordningar som 4r bindande och direke tillimpliga i medlemsstaterna. Vidare

paverkas medlemsstaternas miljoritt av EU-domstolens avgdranden.'”

5.1. EU-intradets inverkan pa inhemsk ratt
Sveriges medlemskap i Europeiska unionen har haft en stor inverkan pa flera rittsomrdden och talerittens
utveckling 4r en av dem. Svenska myndigheter och domstolar méste tillimpa EU:s rittsakeer, som dven kan
innefatta internationella miljéavtal, inom ramen f6r sin kompetens. P4 senare dr har flera avgoranden fran
bide svenska domstolar och EU-domstolen bidragit till act klargora pa vilket sitt de bada EU-direktiven ska

tillimpas i friga om skogsbruksitgirder.'"” Effekten av avgdrandena ir bland annat att fler planerade

106 Thid., s. 17

17 Se till exempel remissyttrande frin Uppsala universitet frin den 5 maj 2021, JURFAK 2021/3.
198 Dir. 2024:16, s. 18, 21-25.

19 Jonas Ebbesson 2023, Miljéritt, s. 37-.

110 Se EU-domstolens avgérande i de forenade milen C-473/19 och C-474/19



skogsbruksatgirder har granskats av Skogsstyrelsen med pataglig praktisk paverkan vad giller restriktioner
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vid skogsavverkning till skydd f6r arter.

Malet C-263/08 har haft stor betydelse for utvecklingen av miljdorganisationers talerdte i Sverige.
Domstolen kom fram till ate Lilla Virtans miljoskyddsforening inte kan uteslutas fran ricten atc begira
omprovning pa den grunden att foreningen har firre 4n 2 000 medlemmar dé en sddan begrinsning ansdgs
strida mot ett EG-direktiv. Samtidigt har EU-domstolen funnit att artikel 9.3 i konventionen saknar direke
effeke i unionsrittslig mening men att artikeln innebér att det ankommer pé en nationell domstol att i den
utstrickning det 4r mojligt tolka den processuella ritten s att den stimmer 6verens med konventionen, med
mélet att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd av rittigheterna enligt unionsritten. S var fallet i malet C-
240/09 som rorde en begiran om forhandsavgdrande avseende tolkningen av artikel 9.3 i ett mal mellan en
slovakisk miljéorganisation och Slovakiens miljoministerium angiende organisationens begiran att
tillerkdnnas stillning som part i ett administrative forfarande avseende beviljande av undantag frin
bestimmelserna om skydd for arter sdsom brunbjorn. Domstolen kom fram dll att dven om artikel 9.3 inte
har direke effekt enligt unionsritten kan artikeln inte ges en tolkning som innebir att det blir oméjligt eller
orimligt svrt att utdva de rittigheter som f6ljer av unionsrétten, utan att unionsréttens effektiva miljoskydd
dventyras. Domstolens forfarande innebir att Arhuskonventionen givits en ny innebérd for att uppna syften
inom unionsritten. Vi har inte funnit att forfarandet och dess konsekvenser varit uppe till diskussion inom
EU eller linder anslutna till konventionen. Domstolen anger att det ankommer pa de nationella domstolarna
att i den utstrickning det 4r mojligt tolka den processuella ritten, avseende de villkor som ska vara uppfyllda
for att fa till stind en provning av domstol eller i administrativ ordning, sd att den star i éverensstimmelse
med savil malen i artikel 9.3 i Arhuskonventionen som malet att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd av

rittigheterna enligt unionsritten.

Efterlevandekommitténs tolkning av artikel 9.3 som fitt genomslag i praxis har lett till att artikeln fatt
tillimpning pa verksamheter som faller utanfor en strike tillimpning av artikel 9.2. Detta framgar bland
annat av malet C-826/18 som rorde friga om taleritt f6r miljdorganisation vid anldggande av stdrre grisstall
med mera. Domstolen ansig har att artikel 9.2 inte hindrar att personer som tillhor den allminhet som avses
i artikel 2.4 i konventionen nekas tillging till riteslig provning for beslut som omfattas av
tillimpningsomradet for artikel 6 i konventionen. Diremot anser domstolen att artikel 9.3 ger dessa personer
tillgang till riteslig provning for ate gora gillande mer omfattande rictigheter att delta i beslutsprocesser.
Artikel 9.2 ansig domstolen utgora hinder for att dverklaganden som avses i den artikeln endast kan tas upp
till prévning for part som har deltagit i beslutsprocessen som lett fram till antagandet av det dverklagade
beslutet. Domstolen kommer slutligen fram till att artikel 9.2 ska tolkas s3, att den utgdr hinder for att
overklagande enligt artikel 2.5 endast kan tas upp till provning om klaganden har deltagit i forfarandet for
forberedande av det dverklagade beslutet. Domstolen uttrycker diremort att artikel 9.3 inte utgdr hinder for
att det som villkor for dverklagande krivs att klaganden har deltagit i forfarandet for forberedande av det
overklagade beslutet, savida det inte forhaller sig sa att klaganden inte rimligen kan klandras for att inte ha
deltagit i detta forfarande. Den tolkningen innebir en vidare tillimpning for éverklaganden av verksamheter
med mindre miljopaverkan som medlemsstaterna limnat utan krav pd tillstind och dven for verksamheter

som utgdr grundlagsskyddad pagiende markanvindning.

Begreppet allminbet anvinds flera ganger i artikel 6 i Arhuskonventionen. Domstolen menar emellertid att
det av en samlad tolkning av denna artikel framgar act den endast ér cillimplig pa den berorda allménbeten,
det vill siga den enda del av allminheten vars deltagande i beslutsprocessen ir erforderligt. Domstolen

fortsitter med att konstatera att artikel 9.2 i Arhuskonventionen just har till syfte att sikerstilla tillging till

! Dir. 2024:16, 5. 5.



domstolsprovning for att bestrida en handling eller ett beslut som omfattas av tillimpningsomradet for

artikel 6 i konventionen endast for den berdrda allminber som uppfyller vissa villkor.

[ mélet C-873/19 uttrycker domstolen att artikel 9.3 ska tolkas brett, eftersom i Efterlevandekommitténs

vigledning anges att:

“[N]Jational laws relating to the environment are neither limited to the information or public
participation rights guaranteed by the Convention, nor to legislation where the environment
is mentioned in the title or heading. Rather, the decisive issue is if the provision in question
somehow relates to the environment. Thus, also acts and omissions that may contravene
provisions on, among other things, city planning, environmental taxes, control of chemicals or
wastes, exploitation of natural resources and pollution from ships are covered by paragraph 3,
regardless of whether the provisions in question are found in planning laws, taxation laws or
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maritime laws.

13 etablerat att dven om artikel 9.3 inte har direkt effeke i unionsritten maste

Domstolen menar att praxis
den nationella ritten s lingt som méjligt tolkas i enlighet med ovan nimnda krav."* Slutsatsen blir att dven
om artikel 9.3 i Arhuskonventionen saknar direke effekt styr den medlemsstaternas utrymme for skénsméssig
beddmning nar det giller att faststilla regler f6r den rice till domstolsprovning som avses i artikel 47 i stadgan

om ritten till effektiva ritesmedel.'

Ett drende som dterkommande dberopats rérande svenska forhallanden 4r avgdrandet i mélet C-432/21 som
rorde statligt 4gd mark och felaktigt inforlivande av livsmiljodirektivet. Kommissionen gjorde gillande att
Republiken Polen hade underlitit att uppfylla sina skyldigheter enligt livsmiljédirektivet, jimfort med vissa
artiklar i FEU och i stadgan samt artikel 6.1 och artikel 9.2 i Arhuskonventionen genom att i ny lagstiftning
utesluta mojligheten f6r miljoskyddsorganisationer att éverklaga beslut om offentliga skogsbruksplaner «ill
domstol. Domstolen uttryckte att dven om Arhuskonventionen ger konventionsstaterna ett visst utrymme
for skonsmissig beddmning nir det giller att beddma en verksamhets betydande miljépaverkan, innebdr
livsmiljodirektivet, mot bakgrund av rittspraxis, att organisationer inte bara ska ha ricc att begira att
myndigheterna i varje enskilt fall prévar huruvida de foreslagna verksamheterna kan ha en sidan betydande
paverkan utan dven att fi saken prévad i domstol. Den lagstiftning som foreskriver en sidan méjlighet till
domstolsprovning maste dessutom uppfylla de krav pa klarhet och precision som uppstills pd miljorittens

omrade i enlighet med EU-domstolens praxis.

6. Sammanfattning av resultat

Den deskriptiva delen av vért syfte var att beskriva gillande ritt angiende Arhuskonventionen och dess
utveckling over tid. Detta skulle uppnis genom att dokumentera hur Arhuskonventionen initialt
integrerades i svensk rittstillimpning och hur praxis har utvecklats over tiden. For att géra undersokningen
mer hanterbar avgrinsade vi oss till konventionens tredje pelare, talerdtten. Vi kommer hir atc férsoka

sammanfatta de viktigaste resultaten av denna del av studien.

En genomgiende insike frin arbetet dr att Arhuskonventionens funktion i svensk rittstillimpning ir en

mycket komplex historia som f, om ndgon, har en heltickande bild av. Konventionen griper in i svensk

"2 Unece, The Aarbus Convention — An Implementation Guide, s. 197.

'3 Dom av den 20 december 2017, Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation, C-664/15,
EU:C:2017:987, punkterna 44 och 87.

4 Dom C-664/15, punke 45 och 46.

115 Se domar C-585/18, C-624/18 och C-625/18 punkt 162 och dir angiven rittspraxis.



ratestillimpning pa flera olika sitt, i olika lagar, i utveckling av praxis och direkt i myndighetsutévningen.
Bilden kompliceras ytterligare av att konventionen i sig sjilv ocksa dr i rérelse och utvecklas och att denna
utveckling till stora delar sker utanfor nationella lagstiftande forsamlingar. Utvecklingen av talerdtten enligt
Arhuskonventionens i de grona niringarna har foljt den allmidnna rittsutvecklingen pa flera omraden.
Exempel pa detta ir att fler typer av drendehandliggning har kommit att betrakeas som beslut.'® Till viss
del har den ocksa skett genom praxisutveckling frin EU-domstolen. EU-domstolens stillningstaganden
verkar i dessa fall till stor del bygga pd samma underlag frin Efterlevandekommittén som utvecklingen i

Sverige.

Komplexiteten innebir att konventionens betydelse idag inte 4r helt enkel att forsta eller hirleda utifran
lagstiftarens intention vid inforandet av den. For att forstd hur konventionen péverkar rictsliget idag méste
man dessutom studera vad den konkret betyder for de verksamheter pd vilka den tillimpas. Detta var en
insike vi hade redan fran borjan och vi valde att fokusera pa hur de grona nidringarna, framfor alle
skogsbruket, paverkas. Genom att se de praktiska konsekvenserna framtrider dven konventionens juridiska
funktion pa ett tydligare sitt, det vill siga hur den leder till de konsekvenser vi observerar. Analysen av
konsekvenserna for de grona niringarna och samhillet i stort aterkommer vi till i ndsta kapitel. Hir ska vi
forst forsoka samla och sortera véra resultat frin den rittsdogmatiska studien, det vill siga konventionens

juridiska funktion.

Komplexiteten innebar en utmaning nir materian ska sammanfattas och kommuniceras till lisaren. Fér att
fa dll en sa kompakt framstillning som mojligt, hir i sammanfattningen, véljer vi att samla de viktigaste
observationerna i en punktlista. Denna innehéll 14 observationer. Att bara rada upp dem skulle vara
otillfredsstillande frdn en pedagogisk synvinkel, men ocksa ur en vetenskaplig. Det finns inbordes relationer
mellan manga av observationerna som innebir att man kan oka forstaelsen genom att gruppera ihop dem
pa limplige sitt. I arbetet med detta fastnade vi for att gruppera de enskilda observationerna i tre
huvudgrupper — talerittens utveckling, forklaringarna till utvecklingen samt effekterna av utvecklingen, eller
med andra ord, vad har skett, hur har det gate till och vad har konsekvenserna blivit.

6.1. Talerattens utveckling
Av konventionens tre pelare valde vi att fokusera pd taleritten och det vi fann angdende dess utveckling kan

sammanfattas i foljande sex punkter:

e Taleritten omfattar nu andra typer av verksamheter 4n vad véra folkvalda avsig vid tillerdder dill
konventionen, vilket sirskile marks i att distinktionen mellan pdgiende markanvindning och
tillstdndspliktig verksamhet delvis har suddats ut.

e Kraven pd organisationer som ska omfattas av talerdtt har reducerats vilket har lece till att fler och
andra typer av organisationer efter hand getts talerdtt 4n de som avsigs vid tilleradet dill

konventionen.

e Taleritten har efterhand utvidgats i mening att fler svenska myndighetsbeslut men iven

myndigheters rddgivning och avstdende frin att fatta beslut nu gir att Sverklaga.

e Antalet domstolsprocesser med aberopande av taleritt enligt Arhuskonventionen ir idag betydligt

fler in vad vira beslutsfattare forutsett och 6kningstakten ser ut att fortsitta. '’

116 Se HED 2020 ref. 12.
17 Ds 2004:29, s. 118.



e  Fler drenden prévas numera i mark- och miljédomstolar i stéllet for i allmin férvaltningsdomstol,

trots formuleringen i 40 § 1 st. SVL.
e De olika domsstolssparen skiljer sig &t i synen pa talerittens omfattning.''®

Sammanfattningsvis kan vi se att talerdtten &ver tiden har utvidgats, pd tre olika sitt. Dels genom att fler
verksamheter omfattas, dels genom att fler organisationer omfattas av taleritten samt genom att fler
myndighetsbeslut har kommit att omfattas av talerdtten. I kvantitativa termer mirks detta genom ett dkat
antal fall dir konventionen tillimpas. Slutligen ser vi ocksa att det rdder en viss oklarhet angdende i vilken

domstol konventionen ska provas och att olika domstolar tolkar konventionen olika.

6.2. Forklaring till utvecklingen
Virt andra tema handlar om Aur den observerade utvecklingen har gate till. Vir samlade bild ar att den ar
vansklig att beskriva pd ett entydigt sitt da den inte foljer den vanliga ordningen med utredning —
proposition — lag. Utvecklingen av konventionen forefaller drivas av organ under Arhuskonventionens
paraply (ACCC och Task Force Access to Justice och dess medlemmar) samtidigt som att tillimpningen i
Sverige utvecklas utan storre engagemang fran lagstiftaren.

e Den beskrivna utveckling har till 6vervigande del skett utan initiativ eller inblandning fran

lagstiftaren och ibland 4ven i strid med lagstiftarens intentioner.

e Efterlevandekommittén (ACCC) har haft stort inflytande pa utvecklingen, sannolikt tillsammans
med andra aktbrer under Arhuskonventionens paraply, som t.ex. Task Force Access to Justice.

e  Etcsamlat intryck 4r att utvecklingen ér sndrig att folja da flera olika nationella och internationella

normgivningslager och typer av praxis samverkar.

Utvecklingen ir inte enkel att forklara pa ett entydigt sitt, men vi kan i alla fall konstatera att den nationella
lagstiftaren inte har varit patagligt aktiv i processen, efter att konventionen antogs.'” P4 nationell niva
innebdr det att tillimpningen till stora delar har utvecklats i domstolar och pa myndigheter, vilket gor den
svérare att fanga och beskriva jimfort med om den hade utvecklats genom utredning och proposition. Det
innebir ocksd att den demokratiska kontrollen 6ver utvecklingen blir svagare eftersom varken domstolar
eller myndigheter, till skillnad fran riksdag och regering, 4r foremal for allmidnna val. P4 internationell nivd
innebir Efterlevandekommitténs centrala roll p4 motsvarande sitt att den demokratiska kontrollen &ver
utvecklingen ir otydlig. Kommitténs roll 4r ocksd nigot som tidigare lyfts som riskfyllt.'” Detta blir sirskilt
tydligt ur ett svenske perspektiv eftersom just Sverige gjort sma anstrangningar att anpassa konventionens
tillimpning till nationella forhallanden. Tillimpningen av Arhuskonventionen kan beskrivas som en
juridifiering av politiken och mer studier bor genomforas i syfte att battre forsta vilka intressen som har
tillgang till processen och hur dessa paverkar resultatet.

6.3. Konsekvenserna av utvecklingen
[ syfte att pa djupet forsta vad ritestillimpningen betyder har vi studerat dess praktiska konsekvenser, vilket
ocksd gor framstillningen mer konkret. En genomgaende observation ir att enskilda verksamhetsutévare har
kommit att piverkas timligen patagligt, och negativt, vilket méjligen dr forvinande utifrin

Arhuskonventionens underliggande tanke att stirka minniskors make 6ver sina liv. En relaterad observation

18 Se dven Agnes Hellner 2021, "Perspektiv pa framtidens forvaltningsprocess”, Forvaltningsrittslig tidskrift 3, s. 603.
119 Se dven ibid. s. 593.

120 Fredrik von Arnold, tidigare lagman och utredare av skogsvirdslagen. Intervju av Anna Treschow via mejl/telefon,
2023-10-30.



dr att de proportionalitetsavvigningar som ska goras nir inskrinkningar sker i enskildas rittgheter inte
motsvaras av att sidana avvigningar faketiske sker i ritestillimpningen.'”! Vi sammanfattar véra resultat

angiende konsekvenserna av utvecklingen i foljande fem punkeer:

o Den enskilde hamnar allt oftare i partsstillning vid wist och fir forsvara myndigheters

stillningstagande i domstol.

¢ Omfattningen av domstolsprocesserna har lett till att myndigheterna alltmer provar pigiende
markanvindning like tillscdndspliktiga verksamheter nir de skjuter dver sitt utredningsansvar pa

enskilda f6r att foregripa domstolsprovningar.

e  Nir utredningsansvaret skjuts éver pa den enskilde innebir det en osikerhet som bést beskrivs som

rittsosikerhet. Den enskilde kan inte pa forhand rikna ut vilka krav som kommer att stéllas.

e Nodvindiga proportionalitetsavvigningar saknas savil i samband med normgivning som i
tillimpning gentemot enskilda.

o Effekterna av utvecklingen for bade enskilda och allminna intressen 4r patagliga men 4r andé
outredda.

De viktigaste konsekvenserna, enligt oss, 4r att enskilda verksamhetsutovare har hamnat i klim nir ett
regelverk utformat med stora féretag och riskfylld verksamhet i dtanke tillimpas dven pa enskildas pagiende
markanvindning, och att konsekvenserna for enskilda inte proportionalitetsprovas. I nista kapitel kommer

vi vidare analysera vad detta betyder ur ett bredare samhillsperspektiv ddr hinsyn tas bade till enskild och

kollektiv valfard.

7. Konsekvensanalys samt behov av vidare forskning och
atgarder

Savil utformandet av internationella konventioner som implementering och tillimpning av dessa gors
vanligen for att frimja olika intressen och losa identifierade samhillsproblem. S3 var fallet dven vid
tillkomsten av Arhuskonventionen. Aven om syftet var och ir att skapa miljpmissig och samhillelig nytta
uppstar alltid fragan hur dessa nyttor definieras och hur avvigningar mellan olika intressen gors vid varje
tidpunke. Dérfér dr det motiverat att nu, efter cirka 20 &r med konventionen, undersoka hur den fungerar
idag, bade avseende dess juridiska funktion och dess bredare samhilleliga konsekvenser. I vér rapport har vi
fokuserat pa hur konventionen paverkar forutsittningarna for de verksamheter den berdr. Vi framfor viss
kritik mot hur tillimpningen av konventionen idag gér till och hur den har utvecklats. Detta ir inte en kritik

mot Arhuskonventionens intentioner, vilka vi har som utgangspunkt for analysen.

Utdver att rittsdogmatiske undersdka och beskriva hur konventionens tillimpning i svensk ritt vuxit fram
har vi ocksd onskat belysa dess praktiska konsekvenser, det vill siga hur den paverkar minniskor och
verksamheter. For detta syfte har vi tillimpat ett rittsekonomiske perspektiv och vale att analysera
konsekvenserna for verksamheter inom de grona niringarna. Rittsekonomi ir studiet av de ekonomiska
(eller samhilleliga) konsekvenserna av lagstiftning och -tillimpning. De grona niringarna dr i ssmmanhanget
tacksamma att anvinda som exempel eftersom de ir patagligt berérda av konventionens ritesliga
tillimpning. Motsvarande analys skulle dock kunna goras dven f6r verksamheter inom andra niringar som

berdrs, eller kommer att berdras, som exempelvis mineralutvinning, gruvdrift, energiproduktion eller

121 Se Karin Ahman och Girion Blomdahl 2024, Rittsstat och miljiskydd — Regleringen och den foliande tillimpningen
av miljilagstiftningen avseende skogsniringen ur ett rittsstatsperspektiv, Stockholm: Ratio.



byggande av infrastruktur och bostider. En avgérande skillnad 4r dock att det inom dessa niringar i stor
utstrickning handlar om tillstdndspliktiga verksamheter, till skillnad frin de grona niringarna som frimst
bedriver pdgiende markanvindning som inte ir dllstdndspliktig. En del av det vi har funnit problematiske
med tillimpningen av konventionen handlar just om att pigiende markanvindning har kommit att beroras
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pa ett sdtt som vi nog kan sld fast inte var avsett.'”” Den problematiken berdr inte tillstindspliktig

verksamhet.

Vir rittsekonomiska analys syftar till att problematisera Arhuskonventionens tillimpning i svensk ritt, vilket
vi gor genom att forst uppmirksamma ett antal juridiska konsekvenser som vi sedan analyserar
rittsekonomiskt med avseende pa dess bredare effekter pd samhillet. Vi dr vertygade om att en sidan analys
ar virdefull for lagstiftarna i deras arbete med att granska konventionens tillimpning och eventuellt
genomfdra de forindringar i ramverket som krivs for dnskat utfall. Genom att problematisera tillimpningen
av konventionen uppmairksammar vi samhilleligt negativa och/eller oavsedda konsekvenser av densamma.
Det ska inte forviixlas med en samhillsekonomisk ldnsamhetsbedémning av Arhuskonventionen som sidan.
Vi bidrar med insikter om problematiska utfall av konventionens tillimpning som ir nodvindiga for en
sidan helhetsbeddmning, men att gora den typen av samhillsekonomisk 16nsamhetsbedémning gar utover
vart syfte.

Den tidigare redogjorda rittsdogmatiska analysen visar pd ett antal problematiska juridiska konsekvenser av
tillimpningen av Arhuskonventionen i svensk ritt. Hir ska vi blicka framat och tala om nigra av dessa
konsekvenser som vi ser som mest angeligna for vidare studier. Sddana studier kan uppfylla tvd centrala
syften, att forstd de samhillsekonomiska konsekvenserna av det juridiska utfallet samt att foresla atgirder for
att forindra tillimpningen av Arhuskonventionen si att de problematiska konsekvenserna for samhillet

mildras eller uteblir.

7.1. Enskilda tvingas férsvara myndigheters beslut
Nir drenden prévas i mark- och miljodomstol i stillet fér forvaltningsdomstol innebir det enligt lag
(2010:921) om mark- och miljodomstolar 5 kap. 2 § férsta och tredje stycket att den enskilde kan fa
partsstillning i domstolsprocessen. Dirmed far enskild person vara den som forsvarar myndigheters
stillningstagande. ' Detta ir uppseendevickande, av flera anledningar. Dels ter det sig ologiskt att det just
i de hir fallen ska bli s att den enskilde ska processa i myndighetens stille nir det inte 4r sd i andra liknande
fall, som i frigor om bygglov. Dels ar det tydligt atc det inte var lagstiftarens intention att skapa en process
med sa ojimlikt forhallande mellan parterna. Férhéllandet blir tydligt ojamlikt nir en organisation — manga
ganger professionell nationell aktor med béde anstilld personal och atnjutande av stéd i form av statsbidrag
— tvistar mot en enskild skogsbrukare. Frigan om enskildas rittegingskostnader nir de forsvarar
myndigheters stillningstaganden mot miljdorganisationer har ocksd tidigare uppmirksammats och
behandlats i ett antal riksdagsmotioner. Det 4r sammanfattningsvis svart att se att den hir obalansen skulle
ligga i linje med Arhuskonventionens intentioner och den bér betraktas som en oavsedd konsekvens av hur
konventionen kommit ate tillimpas i svensk rict. Intressant ate fraga sig 4r dd hur och varfor det har blivit

sa hir, och hur det kan rictas dill.

De svenska domstolarna har med hinvisning just till rittsutvecklingen pa det unionsrittsliga omradet, givit
miljoorganisationer klagoritt vid vissa tillsynsbeslut som kan anses ha en koppling till beslut om tillstind

och dispens.'** Aven si kallade nollbeslut har vid flera tillfillen ansetts verklagbara med hinvisning till

122 Se bland annat konsekvensbeskrivningen i Ds 2004:29, s. 118.
123 Se som exempel Mark- och miljédomstolen vid Vixjé tingsritc dom 2021-10-28 i mal M 3848-21.
124 MOD 2012:47 och MOD 2012:48.



artikel 9.3 i Arhuskonventionen. Situationen kan uppstd exempelvis inom skogsbruket, angiende en
avverkningsatgird. Skogsbruk utgdr pdgiende markanvindning och kréver inte tillstdind men vissa dtgirder,
som foryngringsavverkning éver en viss storlek, ska anmilas dll Skogsstyrelsen. Pagiende markanvindning
ar ett begrepp som inbegriper normala skogsbruksatgirder och ritten att bedriva pagiende markanvindning
ir en del av den grundlagsskyddade dganderitten. Efter anmilan har Skogsstyrelsen en tid pa sig att avgdra
ifall yteerligare krav, utéver generella hidnsynskrav, ska stillas pd utévaren. Om myndigheten inte finner skal
att stilla yteerligare krav (eller férbjuda atgirden) kan skogsbrukaren gd vidare med sin planerade dtgird.
Myndighetens avstéende fran att stélla ytterligare krav pa skogsbruksatgirden ar ett exempel pa det som idag
kallas nollbeslut. Att nollbeslut idag anses 6verklagandebara kan forklaras med ate Arhuskonventionen,
unionsritten samt MB tolkas pa sd sdtc att myndighets avstdende frdn negativt beslut ibland ses som ett
beslut om tillstind. Att miljdorganisationer ges ritt att dverklaga sivil myndigheters beslut som deras val att
inte fatta beslut i drenden som rér pigiende markanvindning var inte den utveckling som emotsags i
forarbetena vid konventionens inférlivande i svensk ritt.'” Vi ser hir att distinktionen mellan de rittsliga
begreppen pdgiende markanvindning och tillsiindsplikiig  verksamher 1 och med ovan beskrivna
rattsutveckling verkar flyta samman och det ar dérfor vért att d4gna den fragan fordjupad uppmirksamhet,

vilket vi gér i nista avsnitt.

7.1.1. Tillstandspliktig verksamhet och pagaende markanvandning
Skogsbruk ir en pigiende markanvindning som har mycket lang omloppstid, beroende pa var i Sverige den
bedrivs ligger omloppstiden vanligen runt 70 — 120 ar. Kontrasten ar stark om vi jimfor med en annan gron
niring som jordbruk dir omloppstiden oftast 4r hdgst 1 ar. En likhet mellan niringarna ir att de bada
innefattar brukningsatgirder som utgér mycket tydliga omvandlingar av landskapet, bide utseendemissigt
och som livsmiljo. Tydligast ar det vid brukningsatgirden skord, eller féryngringsavverkning som det
normalt kallas inom skogsbruk. Nir spannmilet skordas eller skogen slutavverkas péaverkas bade
landskapsbild och biologiska férutsittningar pétagligt. Detta 4r en naturlig del av jordbruk respektive
skogsbruk och en del av det som ryms inom begreppet pigiende markanvindning. Begreppen skogsbruk
respektive jordbruk ir samlingsbegrepp som inrymmer ett antal olika dtgirder som utfors inom en
omloppstid. Att bedriva pigdende markanvindning inom det dvergripande regelverket — med hinsynsregler
med mera — har normalt inte bara varit tillatet pd skogs- och jordbruksmark utan en grundlagsskyddad
rattighet som markigaren denjuter. For skogsbruk héller detta pa att dndras och avverkningsdtgirder provas
nu alltmer pd ett sitt som liknar provningen for tillstindspliktiga verksamheter. Forindringen ir en
konsekvens av hur praxis har utvecklats men det gir inte att finna stdd for att det 4r en forindring som ar
avsedd av lagstiftaren. Det r nu vi har nytta av jimforelsen med jordbruk. Ingen har dnnu féreslagit att det
enskilda momentet skord ska lyftas ut och provas enskilt. For de flesta 4r nog tanken absurd. Men 4nda ar
det sa att skorden innebir en ploslig och pataglig forindring av landskapet, bade visuellt och som livsmiljo
— precis som en traditionell foryngringsavverkning ocksa gor. Den stora skillnaden ér forstds omloppstiden.
En enskild manniska hinner bara uppleva varje period inom skogsbrukets omloppstid en ging, pa en och
samma plats. Detta 4r en viktig skillnad som skulle kunna forklara att atgirder i skogsbruket regleras och
kontrolleras pa ett annat sitt 4n dtgirder i jordbruket. Den kan exempelvis forklara att det finns en
anmilningsplikt fér skord i skogsbruket men inte i jordbruket, exempelvis anmilningsplikten for vissa
avverkningsatgirder. Det som ir nytt ir att effekten av en anmilan om skogsbruksatgirder allemer bérjar
nirma sig provningen for tillstdndspliktig verksamhet. Det kan idven gilla skogsbruksitgirder som
skogsigaren enligt lag ir skyldig att utfora vid exempelvis skadedjursangrepp. I och med att enskilda dcgirder,

som myndigheterna inte funnit anledning att ifrigasitta, kan 6verklagas av miljdorganisationer och att den

125 HED 2020 ref. 12.



enskilde skogsbrukaren tvingas driva processen i myndighetens stille har rattigheten till att bedriva pagdende

markanvindning i praktiken tydligt vattnats ur.

Vad ir da skillnaden pa tillstdndspliktig verksamhet och icke tillstdndspliktig verksamhet och vad motiverar
olika regler for dem? I grunden handlar det om att nir en ny verksamhet ska startas innebar det en férandring
pa platsen, med bland annat méjlig — och initialt okdnd — miljopaverkan. Det behover darfér undersokas
vilka konsekvenser som sannolikt foljer samt vilka risker och osikerbeter som verksamheten medfor. Pa den
grunden provas det sedan ifall och i s fall under vilka villkor verksamheten ska tilldtas, givet dess férvintade
paverkan pd miljon och de risker som den medfér. Positivt beslut om tillstind ar mojligt f6r allminheten
att 6verklaga. Den ekonomiska logiken bygger pd att ny verksamhet dr oprovad och att dess konsekvenser
miste undersokas och vigas mot dess nyttor. Den juridiska logiken bygger pa att det inte finns nigon generell
rittighet att starta upp nya verksamheter som innebar att mark tas i ansprék. Nir en verksamhet har provats
och erhallit tillstind som vunnit laga kraft innebér det en riteskraft som skapar stabilitet f6r verksamheten
di den kan rikna med att f3 fortsitta bedriva verksamheten inom ramarna for tillstdndet. Verksamhet inom
tillstdndet 4r inte mojliga att dverklaga. Verksamhet inom tillstindet far dirmed karakedren av pigdende
markanvindning vilken verksamhetsutévaren innehar en rittighet att utova.

Mot bakgrund av skillnaderna mellan pagiende markanvindning och tillstindspliktig verksamhet gér vi en
intressant observation. A ena sidan ir skogsbruk en pigiende markanvindning och inte tillstindspliktig, 4
andra sidan ar enskilda atgirder inom ramen for pagiende markanvindning éverklagbara av allminheten,
enligt Arhuskonventionen. Att skogsbruk utgér pagiende markanvindning och inte tillstandspliktig
verksamhet bor bero pd att lagstiftaren har bedémt att skogsbruk som helhet r sikrare vad giller
miljopaverkan in de verksamheter som utgor tillstindspliktig verksamhet. Anda ir enskilda dtgirder inom
skogsbruket mojliga for allminheten att 6verklaga medan motsvarande inte giller for tillstdndspliktiga. Det
hir utgor en logisk motsittning som inte kan vara lagstiftarens intention, utan maste ses som en oavsedd
konsekvens av den ackumulerade utvecklingen av praxis, i vilken Arhuskonventionen ir en viktig del. Vi
kan hivda detta eftersom det vore ologiskt att samtidigt bedoma skogsbruk som sikrare dn exempelvis
produktion av kemikalier oc/ ge kemikalieproducenten starkare rittigheter dn skogsbrukaren att bedriva sin
verksamhet. Logiken kriver att den mindre riskfyllda verksamheten har minst lika starka rittigheter till
fortsatt drift som den mer riskfyllda verksamheten. Faktum ir att idag har skogsigaren en svagare rittighet
att fa fortsitta bedriva skogsbruk dn vad dgaren av kemikaliefabriken har att fa fortsitta producera kemikalier.
Det innebir att pagiende markanvindning inom just skogsbruket forlorat en del av sin ursprungliga

rittskraft och for den enskilde markigaren innebir det en minskad rattssikerhet for sin verksamhet.

Vi konstaterar att dagens situation dr det ackumulerade resultatet av en hindelsekedja som lagstiftaren varken
har haft kontroll &ver eller intention att genomfora. Act situationen har uppstatt utan att det varit avsett fran
lagstiftarens sida innebir ocksa att situationen har uppstact utanfor det demokratiska systemet, med de risker
detta medfér. Det innebir att utvecklingen inte utsatts for demokratisk provning och det 4r dirfor osikert
bade ifall det har allminhetens stéd och ifall det féljer grundliggande principer for en rittsstat. Exempelvis
har det redan anforts att begrinsningen av ritten att bedriva pigiende markanvindning strider mot
regeringsformen och dess skydd av privat dganderitt. Om en si central del av de grundliggande
samhallsinstitutionerna som den privata dganderitten ska férindras i sitt innehall bor detta absolut ske i en
oppen process med beslut i Riksdagen. Det ir inte tillfredsstillande for en rittsstat att sddana forandringar
genomfors genom utveckling av praxis i domstolarna och/eller av riktlinjer och foreskrifter framtagna pa
myndigheterna. Domstolar och myndigheter ir regelstyrda verksamheter och inte dgnade att gora politiska
avvigningar av det slaget. En ytterligare osikerhet 4r det samhillsekonomiska utfallet. Eftersom

forindringarna inte ir avsedda har de heller inte utretts med avseende pa dess samlade effekter for samhallet,



exempelvis for samhillsekonomin. Med tanke pa de lainga omloppstiderna i skogsbruk 4r det en verksamhet
som kriver osedvanligt stor framtidstro for att en effektiv niva av investeringar ska bli genomférda. Detta
giller alla investeringar, bdde ekonomiskt (som plantering och ungskogsskotsel) och biologiskt motiverade
(som kvarhéllande av gammal skog eller viktiga kantzoner). Det 4r en bransch som kriver hog dillic «ill
samhillets institutioner. Vi har darfor anledning att anta att all extra osdkerhet som rittstillimpningen skapar
kommer att sinka investeringsviljan och dirmed den samhillsekonomiska effektiviteten. Bide ekonomiska

och biologiska virden hotas av minskad illit.

Vi konstaterar att det 4r angeldget att lagstiftaren gor en genomlysning av hur ritesldget har utvecklats och
sikerstdller att ritestillimpningen i framtiden speglar lagstiftarens, och ytterst folkets, vilja samt ar forenlig
med grundliggande principer for en rittsstat. Praktiskt borde detta gd ut pd att dteruppritea den tidigare
distinkta och relevanta skillnaden mellan pagiende markanvindning och tillstdndspliktig markanvindning
eller, om man finner att distinktionen har blivit obsolet, utforma ett nytt system som ar effektivt i atc bade
skydda hilsa och miljé och samtidigt ge goda och stabila forutsittningar for niringsverksamhet. Det finns
nagra generella krav ett sddant system maste uppfylla. Dels méste det stidlla cillriackligt hirda krav innan
verksamhet med okdnda konsekvenser tillits starta, dels maste transaktionskostnaderna fér beprévad
verksamhet hallas liga. Beprovad verksamhet avser i det hir sammanhanget verksamheter vars konsekvenser
— saval positiva som negativa — vi har god kinnedom om, exempelvis genom att de har anvints under ling
tid. Att hélla nere transaktionskostnaderna kréver bland annat att inte onddigt manga atgirder blir féremal
for rittslig provning och att verksamhetsutovarna enkelt kan forutse vilka krav samhillet kommer att stilla
pa olika atgirder. Bada dessa grundliggande forutsiteningar talar for ett system som gor atskillnad pa
beprovad respektive oprovad verksamhet. Beprovad verksamhet kan darfor forses med generella
hinsynsvillkor inom vilka utdvaren ir fri att bedriva verksamheten, sd som det i SVL var tinkt att fungera
inom skogsbruket. Ett sitt att juridiskt uppna detta dven fortsittningsvis inom skogsbruket vore att andra
sd att firre dtgarder anmilningspliktiga. Exempelvis kunde gransen for hur stor yta en foryngringsavverkning
berdr héjas fran dagens 0,5 hektar till kanske 2 hektar. Da skulle minga av de sma skogsigarna, som ir
sarskilt utsatta av processbordan, kunna bedriva sin verksamhet under tryggare former. Samtidigt vore ytorna
fortfarande si sma att de sannolikt inte medf6r nagra betydande miljomassiga risker. Utan anmilningsplike
skulle inte situationen med sd kallade nollbeslut uppstd och dirmed inte en méjlighet till Gverklagan. Det
har 4r dock inte ett skarpt forslag fran oss, utan bara ett sitt ate konkretisera hur effektivare system skulle
kunna konstrueras. Det vi dr sikra pa dr att ett system med tydliga rittigheter for verksamhetsutovaren att
inom generella ramar frict bedriva sin verksamhet ar effektivare 4n ett system dir enskilda dtgarder provas
processuellt. Det ir effektivare av flera anledningar, inte bara pd grund av ligre transaktionskostnader. Det
handlar ocksa om f6rutsebarhet och om den innovationskraft som frigors nir entreprenoren ir fri att vilja

inriktning och metod for brukandet.

7.2. Proportionalitetsbeddémningar saknas
En genomgdende observation vi har gjort dr att vi hittar mycket f3 hinvisningar il
proportionalitetsbeddmningar i de texter vi undersokt. Proportionalitetsbedomningar och avvigningar
mellan andra intressen sisom dganderitt, rittssikerhet, nationell ekonomi och sikerhet samt andra

miljdaspekter 4n de som klagande miljoorganisation foretritt, har i stort lyst med sin frinvaro.

En bedémning enligt proportionalitetsprincipen ska genomforas genom en strukturerad avvigning mellan

olika motstiende intressen vid alla dtgirder som paverkar nigons dganderitt.'” Huruvida en tillimpning

126 Kammarritten i Gteborg mél nr 4475-07, dom meddelad 2007-11-01 och C-331/88 The Queen mot Ministry
of Agriculture, Fisheries and Food och Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa m.fl, EU:C:1990:391



strider mot proportionalitetsprincipen bér avgoras genom en bedémning av olika omstindigheter bade i det

enskilda fallet och strukrurellt.

Vi konstaterade ovan att rattsutvecklingen har lete dll ate innebdrden av begreppet pigiende
markanvindning har forindrats och att detta i praktiken dr att likstilla med en omdefiniering av vad
dganderire till mark innebér. Férutom den direkea betydelsen av detta, férindringen i dganderitten, kan vi
anta att detta kommer att leda till ett antal konsekvenser f6r hur dganderitten utovas, eller med andra ord
hur skogs- eller lantbruket bedrivs. Detta i sin tur kan vi anta paverkar det framtida produktionsresultatet i
niringarna. Dirmed far vi konsekvenser inte bara for niringarna sjilva utan for alla som i nigot led
konsumerar produktion frin de inhemska grona niringarna. Som exempel kan vi ndmna produktion av
livsmedel, virke, pappersmassa och bioenergi. Men vi har utdver detta dven de livsmiljéer som 4r kopplade
till aktive brukande av mark inom de grona niringarna, som Oppna betesmarker och solbelysta

foryngringsytor i skogen.

Forestillningen att analysen av konsekvenser for verksamheten kan stanna vid en analys av vad den betyder
for dgaren, det vill sdga att det dr fragan om ett sd kallat enskilt intresse, riskerar leda dill att viktiga aspekeer
forbises. Agaren av verksamheten har ett ekonomiskt intresse av den, det ir korrekt och kan i stort mitas i
dess ekonomiska 6verskott, vanligen kallat vinst. Men nyttan av en verksamhet begrinsas inte till dgaren.
Inte heller begrinsas den till de o6vriga direke inblandade, som anstillda i verksamheten eller
underentreprendrer som alla erhéller ett producentdverskott fran sitt deltagande. Produktionen siljs pa en
marknad och de som koper den erhéller en nytta som 6verstiger priset for produkten, det som med
ekonomisk terminologi kallas konsumentoverskott. Det finns alltsd en mingd enskilda personer som drar
nytta av produktionen. P4 sd sidtt ser vi ocksa att enskild verksamhet i praktiken har ett allmint intresse, den
skapar nytta 4t en mingd minniskor utéver dgaren och de i produktionen direke involverade. Vi kan nu
konstatera att distinktionen mellan ett enskilt och ett allmint intresse inte ir si tydlig som den kan verka

vid en ytlig betrakeelse.

Nyttan av en enskilt bedriven vinstdrivande verksamhet upplevs av en mingd minniskor, bade sidana som
ar direkt inblandade i verksamheten och sddana som inte dr det. Nyttan av det som brukar riknas som
allmint intresse, som intresset for en specifik biotop, kan beskrivas pa ett liknande sitt. Den bestdr av nyttan
hos en mingd minniskor som uppskattar, eller pa annat sitt har nytta av, den aktuella biotopen. Skillnaden
mellan vad som ir enskilt respektive allmint intresse 4r alltsa inte alls sa tydlig som orden i sig sjilva ger
uttryck for. Inom nationalekonomin anvinder man de mer distinkta begreppen privata och kollektiva
nyttigheter, vilka bittre belyser likheter och skillnader mellan olika aggregat av individuella nyttor. Det vore
fordelaktigt om man dven i juridiken anvinde dessa mer precisa begrepp. Dit 4r det dock en ling vig och
det l6ser inget pa kort sikt. P4 kort sikt handlar det om att f& upp proportionalitetsbeddmningarna pa bordet,
att alla konsekvenser undersoks och vigs mot varandra sa att en rationell helhetsbeddmning kan goras. Det
ir ett ansvar som de demokratiskt valda forsamlingarna inte kan undandra sig. Att limna
proportionalitetsbeddmningen till myndigheter och domstolar 4r riskfyllt dd dessa snarare har incitament
att hitta internt effektiva sitt att avgora bedémningar 4n att gora en mer heltickande konsekvensanalys.
Myndigheter och domstolar 4r budgetstyrda verksamheter som kan forvintas losa sina uppdrag pa ett
effektivt sitt inom budgetens ramar. At gora djupgiende proportionalitetsavvigningar ar inte nddvindigevis
till hjilp for domstolens eller myndighetens losande av sin uppgift. Som exempel kan vi ta utvecklingen dir
myndigheterna fort dver alltmer av utredningsansvaret frin myndigheten till den enskilde, i strid med
lagstiftarens intentioner'”. Ur myndighetens perspektiv ter detta sig rationellt, da en osikerhet kan skjutas

over pd annan part. Den kostnad som uppstar hos den enskilde dr en kostnad for samhillet men inte for

127 Prop. 1997/98:90 Folidlagstifining till miljobalken mm, s. 246; Prop. 92/93:226 Om en ny skogspolitik, s. 73.



myndigheten och dédrfér kan det som internt pA myndigheten dr optimalt samtidigt vara samhilleligt

suboptimalt.

Det vi har konstaterat om bristande proportionalitetsbedémningar och avsaknad av avvigningar mellan olika
intressen har kanske mindre allvarliga konsekvenser nir vi dr en del av en vl fungerande global marknad.
Om vi inte producerar véra egna livsmedel, toalettpapper eller sjukvirdsmateriel dr ett mindre problem nir
detta finns att kdpa till i princip samma pris pa den globala marknaden. Men de senaste aren, med pandemi
och krig i var nirhet tillsammans med en allmin trend av nationalism/protektionism, har aktualiserat
behovet av att &tminstone ha en forberedelse for ate bli sjalvforsdrjande pa de viktigaste basprodukterna. Till
detta kommer att Sverige for vissa av de hidr produkterna r en betydande aktdr pa den globala marknaden
och att ett bortdragande av svensk produktion dirfor kan komma att paverka bade pris och tillginglighet
globalt. Alla bedémningar som paverkar verksamhetsutévaren paverkar ocksd produktionen och ddrmed
konsumenterna.  Aspekter som  sjilvforsorjning  och  sikerhet  bor  ddrfor  inkluderas i
proportionalitetsbedomningen, 4ven nir det giller verksamhet som bedrivs enskile. Dirtill méste de
begrinsande effekterna for forskning och innovation tas med i berakningen. Sverige har hittills legat langt
framme i ersittandet av varor frin fossilindustrin som 4r en viktig del av den nodvindiga grona

omstillningen av samhillet.

7.3. Auvslutning
I den hir rapporten har vi beskrivit hur Arhuskonventionen inforlivats i svensk ritt och hur praxis har
utvecklats 6ver tiden. Vi har funnit nigra anmirkningsvirda utfall av hur tillimpningen har utvecklats och
pekar ut dem som angeldgna att studera vidare. Vi har ocksa analyserat ndgra av dessa utfall med avseende
pa dess bredare konsekvenser for samhillet. I samband med detta har vi identifierat vad vi uppfattar som
avgorande delar i utvecklingen, dven om en genomgiende insikt dr att utvecklingen inte fSljer en
genomtinkt plan utan ir resultatet av en utveckling dir flera olika nationella och internationella skeenden
griper in i varandra och skapar ett resultat som knappast nigon forutsig vid inforlivandet av konventionen.
Med tanke pa detta kan det ifragasittas om dagens tillimpning lever upp till rattsstatens krav pa legalitet.
D4 utvecklingen, till pataglig del, verkar ha skett utan lagstiftarens inblandning borde de objektiva skilen
till uevecklingen i skilen studeras sarskilt noga. Till sist kommenterar vi den genomgaende avsaknaden av
avvigningar mellan olika intressen, avsaknaden av proportionalitetsbeddomningar, som vi finner extra
anmirkningsvird eftersom de forandringar tllimpningen av konventionen for med sig har sa vittgdende

konsekvenser for stora delar av samhillet, bade pa individuell och kollektiv niva.

Vi avslutar med en uppmaning till de folkvalda att ta ansvar for uppricthéllandet av rittssikerheten, att
nédvindiga proportionalitetsbeddmningarna sker samt att Arhuskonventionens intentioner uppfylls sa som
det var tankt vid inférlivandet. Sverige kan arbeta med konventionen pa tre nivaer, dels med den svenska
implementeringen, dels med utvecklingen av konventionen i sig sjilv, dels inom EU. Det finns konkreta
exempel pa atgirder som skulle kunna forbittra forutsittningarna for de grona niringarna genom att
balansera effekterna av den utdkade rtaleritten, och de borjar med okad kunskap och forstdelse for
utvecklingen och dess konsekvenser vilket vi hoppas bidra till med denna rapport. Sverige bér frin politiske
hall éka sitt engagemang i Arhuskonventionens olika organ och i EU samt i anpassningen av den svenska

lagstiftningen efter de méjligheter som finns.
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