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Allmdnna och enskilda intressen

Om provningens omfattning vid éverklagande av detaljplaner

1. Inledning

1.1 Kommunal planering av markanvandningen

Kommunala planer berér manga manniskor och intressen. Beslut om detaljplaner véacker
ofta protester hos grannar och andra som inte vill att naromradet ska bebyggas eller pa
annat sétt exploateras. Bebyggelsen &r ofta motiverad av trangande samhallsbehov, sam-
tidigt som exploateringen kommer i konflikt med andra och motstaende allménna intres-
sen. Konflikterna galler féljaktligen bade allmanna och enskilda intressen i en salig
blandning. Planeringen av markanvandningen ar i grunden en kommunal angelédgenhet.
Att kommunen foljer lagen och att planeringen inte strider mot allménna intressen beva-
kas i forsta hand av lansstyrelsen, men ockséa av domstolarna vid 6verklagande. | denna
artikel behandlar jag 6verprévningen av kommunala detaljplanebeslut utifran nagra aktu-
ella avgoranden fran miljédomstolarna.

2.1 Overprovningen av detaljplaner

Den svenska miljoprocessen ar — liksom forvaltningsprocessen i stort — reformatorisk.
Vid ett 6verklagande av ett myndighetsbeslut sker alltsa en prévning av hela saken inom
ramen for de yrkanden som framfors. Resultatet blir oftast en dom som ersétter det Gver-
klagade beslutet. HOgsta forvaltningsdomstolens (HFD) réttsprévning av regeringsbeslut
enligt lagen 2006:304 (RPL) &r ett undantag fran denna huvudregel pa sa vis att den en-
bart avser om det 6verklagade beslutet “’strider mot ndgon rattsregel”. Det ar alltsa fraga
om en provning av beslutets formella och materiella rattsenlighet. Den skrivning som
HFD regelméssigt anvander ar att bedomningen omfattar forfarandefragor och lagtolk-
ning, faktabedomning och bevisvérdering samt fragan om beslutet strider mot kraven pa
saklighet, opartiskhet och allas likhet infor lagen. Slutligen brukar domstolen tilldgga att
prévningen aven omfattar om regeringen hallit sig innanfor det handlingsutrymme som
den tillampade rattsregeln erbjuder. En ytterligare begrénsning ligger i att den som soker
rattsprovning direkt maste ange pa vilket sétt som beslutet strider mot en rattsregel eller
att det annars framgar klart av omstandigheterna. Regeringsratten/HFD har genom aren
tolkat bestammelsen ganska vidstrackt for att kunna mota kraven fran saval EKMR som
EU-ratten.
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Sedan tillkomsten av 2010 ars plan- och bygglag (2010:900, PBL) géller en liknande
regel for 6verprévning av detaljplaner i miljédomstolarna. Tidigare 6verklagades dessa
planer till regeringen och rattsprovades av HFD. Nar PBL-processen gjordes om 2010
ville lagstiftaren markera att miljodomstolsprévningen inte fick inkrakta pa kommuner-
nas handlingsfrihet att planera for bebyggelse nar det géller tillampningen av regler som
innefattar politiska avvagningar mellan olika allméanna intressen.! Darfor inférdes en sér-
skild proévningsregel i 13:17 PBL som aterspeglar vad som géller enligt RPL, dvs. att be-
slutet ska upphavas om det strider mot en rattsregel pa det satt som klaganden angett eller
annars framgar av omstandigheterna. I likhet med &ldre ratt, ar processen &r kassatorisk,
dvs. den dverprévande domstolen kan som huvudregel bara faststélla eller vréka planen i
dess helhet.

Den nya provningsregeln tillampades av Mark- och miljééverdomstolen (MOD) i
somras i tva mal dar de kommunala detaljplanerna hade undanréjts av underratten (Plan-
kan och Himmelso). | mélen gjorde MOD végledande uttalanden om prévningens omfatt-
ning som ar vérda att kommentera. Dérefter har mark- och miljddomstolen i Nacka un-
danrdjt en detaljplan i Uppsala (Seminariet), delvis i direkt polemik mot den instéallning
som presenterades av MOD. Som alla kanner till, meddelade MOD i slutet av september
domen om detaljplanen for Slussen i Stockholm. Aven det malet upprepades uttalandena
om prdvningens omfattning.

2. Plankan, Himmels6 och Seminariet

2.1 Detaljplanen for Plankan

Detaljplanen for kvarteret Plankan galler en utbyggnad i ett omrade med befintlig bebyg-
gelse pa Sodermalm i Stockholm. I planarbetet hade lansstyrelsen inte framfort nagra in-
vandningar om riksintressen, luftkvalitetsnormer eller andra allménna intressen som den
ska bevaka enligt 11 kap. PBL.? Planen faststalldes av Stockholms kommunfullmaktige,
ett beslut som Gverklagades av flera enskilda och Hyresgastforeningen. Lansstyrelsen av-
slog dverklagandena, men miljédomstolen i Nacka vrakte planen med héanvisning till att
den skulle medfora oacceptabla oldgenheter i form av buller samt férsamrade sikt- och
ljusforhallanden for de boende och utarmning av barnens utemiljo. Dessutom skulle pla-
nen medfora en otillaten forvanskning av kulturmiljon i omradet.

MOD menade emellertid att mark- och miljodomstolen gjort en for vidstrackt prov-
ning i malet.* Man pekade pa att PBL bygger pa principen om decentralisering av besluts-
fattandet och kommunal sjalvbestammanderatt i fragor som rér markanvandning. Prov-
ningen av en detaljplan maste darfor stanna vid att bedéma om kommunen har agerat
inom ramen for det handlingsutrymme som ges i de materiella reglerna. Vid planldgg-
ningen ska allmanna intressen beaktas, bl.a. miljokvalitetsnormer, hansynstagande till de
boendes halsa och kulturmiljon. Vid 6verprévning bor enligt MOD planen emellertid
upphévas endast om kommunen gjort en felaktig avvagning mellan motstaende enskilda
intressen eller motstaende enskilda och allménna intressen eller om det forekommit fel i
handlaggningen. Prévningen ar darfor i allt vasentligt begransad till fragor som har bety-

! Prop. 2009/10:215 s. 87ff och 236.

2 PBL-malen som diskuteras i denna artikel handlades enligt den gamla plan- och bygglagen (1987:10,
APBL), men da de aktuella reglerna ar oférandrade hinvisar jag genomgaende till 2010 &rs PBL.

¥ MOD 2013-06-19 i mél nr P 11296-12 Plankan.



delse for de enskilda klagandena som sakégare eller boende, dvs. deras enskilda intres-
sen. Detta poangteras ocksa i regelsystemet genom att det aligger lansstyrelsen enligt 11
kap. PBL att bevaka vissa allménna intressen — bl.a. riksintressen enligt 3 och 4 kap. MB
och miljokvalitetsnormer enligt 5 kap. MB — varfor éverprovningen i domstol i dessa de-
lar enbart bor avse om underlaget for lansstyrelsens prévning varit godtagbart eller om
det darefter har tillforts ndgot som kan utgora skal att franga lansstyrelsens bedémning.

Sedan gick MOD éver till beddmningen i sak av buller, luftkvalitet, kulturmiljon,
utemiljon och 6vriga oldgenheter. Nar det gallde bullerfragan uttalade man forst att de-
taljplanens tillatlighet med hansyn till halsoeffekter av buller ror ett sadant allmant in-
tresse som lansstyrelsen ska bevaka. Da lansstyrelsen inte hade reagerat och reglerna
medger ett stort handlingsutrymme foér kommunen ansag domstolen att det inte fanns an-
ledning att underkéanna planen pa den grunden. Darefter prévade man planen mot de bo-
endes enskilda intressen, bade fér dem som nu finns i omradet och for de framtida bo-
ende, i malet foretradda av Hyresgastforeningen. | den delen konstaterade MOD att tra-
fikbullret skulle 6verskrida de nivaer som anges i Boverkets allmanna rad, men fortfa-
rande uppfylla de mer generdsa kriterierna i den s.k. Stockholmsmodellen. Den senare
modellen ansags acceptabel, da den majliggor bebyggelse pa ett godtagbart sétt i ett om-
rade som kvarteret Plankan. Skal saknades darfor att vraka planen av hansyn till de boen-
des hélsa. Nar det sedan géllde luftkvaliteten konstaterade domstolen att luftkvaliteten i
omradet skulle forsamras marginellt och domstolen sag darfor ingen anledning att gora en
annan beddmning &n den som lansstyrelsen hade gjort.

| nuvarande 8:13 PBL finns en bestimmelse om att byggnader som ar sérskilt varde-
fulla fran bl.a. kulturmassig synpunkt inte far forvanskas. Underratten ansag att detaljpla-
nen brot mot forvanskningsforbudet. 1 den delen uttalade MOD bara Kort att det rorde sig
om en avvéagning mellan intresset att bevara befintlig miljo och att bygga nya bostader,
vilken anségs ligga inom kommunens handlingsutrymme. Inte heller har fanns enligt
domstolen skal att pa talan av de boende i omradet underkéanna planen. Slutligen fann
MOD ingen anledning att géra nagon annan bedémning &n den som lansstyrelsen hade
gjort om att utemiljon for barnen skulle bli acceptabel. Férsamringen av boendemiljon
genom forsamrade ljus- och siktférhallanden var inte heller sddana betydande olagenheter
att planen skulle upphévas pa den grunden.

Malet om detaljplanen for kvarteret Plankan togs i s.k. forstarkt sits i MOD, dvs. med
medverkan av bada lagmannen. Avsikten ar att fran domstolens sida visa att avgorandet
ska ses som vagledande. Som en ytterligare markering bor ses det faktum att domstolen
forsag domen med en s.k. ventil, dvs. att det ar mojligt att 6verklaga till Hogsta domsto-
len.* Avgorandet &r idag 6verklagat, men HD har inte beslutat om provningstillstand.

2.4 Himmels®, Seminariet och Slussen

En knapp ménad senare meddelade MOD i en annan sits ytterligare en dom som spann pé
samma tema, den har gangen om detaljplanen for utbyggnaden av Himmelsé marina i
Nynéashamn.® Ett antal enskilda 6verklagade kommunens beslut och menade bl.a. att
MKBn var otillracklig samt att utbyggnaden skulle medfora skada pa riksintresset for na-
turvard. Mark- och miljodomstolen i Nacka vrakte planen med hanvisning till att miljout-

* Sedan denna mojlighet inférdes 2011 har enligt uppgift frin MOD detta skett i 13 PBL-mal. Atta av dessa
har 6verklagats, men HD har inte lamnat prévningstillstind i nagot fall.
> MOD 2013-07-11 i mal nr P 2324-13 Himmelso.



redningen var undermalig och att exploateringen brét mot bestammelserna om riksintres-
sen i 3 och 4 kap. MB. MOD ansag daremot att MKBn var tillracklig med tanke pa att det
rorde sig om en utbyggnad av en befintlig verksamhet och att rimliga alternativ saknades.
Nar det gallde riksintresset, upprepade man uttalandet fran Plankan om lansstyrelsens roll
som bevakare av dessa intressen och att domstolens 6verprévning ar begransad. Om det
ar enskilda som har klagat, omfattar prévningen framst deras enskilda intressen. Nér det
slutligen géllde paverkan pa riksintresset for naturvard, hanvisade man bara till att lans-
styrelsen hade bedémt att exploateringen gick att férena med 3 och 4 kap. MB och att
domstolen inte finner skél” att gora en annan beddmning. Diarmed faststilldes detaljpla-
nen i enlighet med kommunens beslut.

MODs forstaelse av 13:17 PBL om prévningens omfattning ar kontroversiell. Efter
Plankan och Himmelsé meddelade Mark- och miljddomstolen i Nacka en dom dar man
undanrgjde detaljplanen for kvarteret Seminariet i Uppsala, delvis i uttrycklig polemik
mot dverrattens uppfattning i fragan.® Miljodomstolen menar att tidigare rattpraxis i ratts-
prévningar av regeringsbeslut har begransad baring pa en domstols éverprévning av en
detaljplan. Daremot har Regeringsratten betonat att enskilda ska kunna aberopa alla slags
intressen till stod for sin talan, vilket ocksa ar en forutsattning for att domstolskontrollen
av kommunernas rattstillampning ska fungera. Miljddomstolen menar vidare att det vore
olyckligt att ha olika avgransningar av 6verprévningen nar enskilda och nar miljéorgani-
sationer overklagar. | det senare fallet ar det ju klart att de kan aberopa allmanna intres-
sen. Man pekar ocksa pa att lansstyrelsens beslut i 6verprévningar enligt 11 kap. PBL
inte ar 6verklagbara och att systemet med riksintressen bygger pa att det & domstolen
som slutligen avgor vad som é&r ett sadant intresse och hur langt skyddet stracker sig. | det
konkreta fallet hade lansstyrelsens beslut om detaljplanen enligt 11 kap. tagits av lands-
hovdingen ensam. Tre av fem tjanstemén hade utnyttjat mojligheten att anmala avvikande
mening, déribland lansantikvarien och lansarkitekten. | sak beddmde miljddomstolen se-
dan att omradet var av riksintrese for kulturmiljévarden enligt 3:6 MB och att bebyggel-
sen skulle orsaka pataglig skada. Till det kom att planen stred mot kommunens 6versikts-
plan, vilket inte hade framkommit av vare sig kungorelsen eller planbeskrivningen.
Sammantaget menade darfér domstolen att kommunens beslut stred mot PBLs och MBs
regler och detaljplanen upphévdes. Kommunen har éverklagat avgérandet till MOD som i
skrivande stund inte har tagit stallning till fragan om prévningstillstand.

Aven i MODs avgérande om Slussen upprepades uttalandena om provningens om-
fattning.” Genom att detaljplanen var 6verklagad av s& manga enskilda och organisationer
kom emellertid alla slags enskilda och allmé&nna intressen att vdgas mot varandra. Det &r
darfor svart att se att domstolen begransade sin prévning i nagon storre omfattning. |
nagra avseenden hanvisade man dock dversiktligt till den bedomning som lansstyrelsen
gjort av allmanna intressen, vilket jag aterkommer till.

® Mark- och miljédomstolen i Nackas dom 2013-09-09 i mél nr P 1483-13 Seminariet.
"MOD 2013-09-27 i mél nr P11451-12 Slussen.



3. Diskussion

3.1 Introduktion

Savitt jag kanner till, ar Plankan den forsta dom diar MOD utvecklar sin allmanna syn pa
regeln om prévningens omfattning i 13:17 PBL. Det ar darfor for tidigt att dra ndgra be-
stdmda slutsatser kring réattspraxis innan det kommer flera avgoranden, sérskilt som dessa
mal i vissa fall kan 6verklagas till HD. Den debatt som forts efter Plankan har ocksa mest
reflekterat over avgorandet i sak, dvs. att i Stockholm far man tala mer buller &n pa andra
platser i landet. Den diskussion som foljer har galler istallet den processuella fragan om
prévningens omfattning och planlagstiftningens méte med miljératten och unionsratten.
Det &r inte ett forsok till en djupare analys, snarast att stalla nagra inledande fragor for att
stimulera den vidare debatten om prévningen i miljomal.

| mangt och mycket galler diskussionen motet mellan allménna och enskilda intres-
sen. Till viss del omfattas samtliga dessa intressen av EU-ratten, bade genom de materi-
ella reglerna och genom kraven pa tillgang till rattslig prévning pa miljoomradet. Det kan
darfor vara pa sin plats att borja med ett unionsrattsligt perspektiv pa fragan, vilket kan ta
avstamp i det forslag till avgérande som generaladvokaten Cruz Villalon levererade i
somras i det s.k. Altrip-malet (C-72/12).

3.2 Altrip och Trianel

Altrip-malet géller en begaran om foérhandsavgorande fran tyska Bundesverwaltungs-
gericht i ett mal om en plan for 6versvamningsskydd i laglandet vid dvre Rhen. Projektet
omfattas av krav pa MKB och fragorna géller tolkningen av nuvarande artikel 11 i MKB-
direktivet 2011/92. Beslutet om planfaststallelse 6verklagades av en fruktodlare och en
fastighetsagare i omradet som menade bl.a. att MKBn for projektet inneholl allvarliga
brister. Enligt tysk ratt kan den klagande i ett miljomal bara vinna framgang om det finns
en konkret mojlighet att utfallet hade blivit ett annat med en fullstandig MKB och att for-
farandefelet rort hans eller hennes rattigheter. Det krévs alltsa dels ett orsakssamband
mellan den formella bristen och beslutets innehall, dels att en subjektiv rattighet asido-
satts. | malet i EU-domstolen har bl.a. kommissionen intervenerat och menat att den nat-
ionella domstolen maste préva alla materiella och processuella bestammelser som foljer
av unionsratten.

Generaladvokaten Cruz Villalon borjade med att peka pa Trianel (C-115/09), dar EU-
domstolen uttalade att den aktuella bestammelsen i MKB-direktivet inte pa nagot sétt be-
gransar de grunder som far aberopas till stod for en 6verklagan.® Han menade att be-
stammelsen visserligen rymmer ett nationellt skon, men enbart med avseende pa bestam-
ningen av den krets som far dverklaga, dvs. klagoratten.”® Vidare foljer det av effektivi-
tetsprincipen och artikel 19.1 FEU att medlemsstaterna ska faststalla de mojligheter till

& MOD 2012:31 Domherren gallde visserligen ocks& 13:17 PBL, men har var fragan vad slags forfarande-
fel som kunde bedémas ex officio vid 6verprévningen. Redan har finns emellertid en tendens fran domsto-
lens sida att begrénsa prévningen mer an vad som féljer av dverprévningsregelns ordalydelse i det att man
poéngterar att om ett beslut skett i strid mot en férfaranderegel i PBL, kan felet beaktas ex officio endast i
uppenbara fall och om regeln ar entydig. Det ar en glidning bort fran det uttryck som anvands i 13:17, dar
det stér att “beslutet strider mot nigon rittsregel pa sitt som klaganden har angett eller som framgar av
omstandigheterna”.

® Yttrandet (62012CC0072), para 66, 82 och 85.

19 yttrandet (62012CC0072), para 86-94.



overklagande som behdvs for att sakerstélla ett fullgott domstolsskydd inom de omraden
som omfattas av unionsratten. Stod for att prévningen inte &r begransad kan ocksa hamtas
fran Arhuskonventionen, av vilken det framgar att enskilda klagande inte ska vara mindre
gynnade an miljéorganisationer. Vidare ansag generaladvokaten att EU-domstolens utta-
lande i Trianel om att medlemsstaterna far foreskriva att enskilda endast kan aberopa
subjektiva och offentliga rittigheter” bor forstas som att de kan géra unionsréttsliga be-
stammelser till skydd for miljén gallande i sina 6verklaganden.'* Det ar slutligen inte till-
latet att gora utsikterna till framgang beroende av ett orsakssamband mellan den formella
bristen hos en MKB och utgangen av malet, om det kan medfora att en betydelsefull un-
ionsrattslig bestammelse till skydd for miljon utesluts fran prévningen.

Som bekant bor man vara forsiktig med att dra slutsatser av generaladvokaternas for-
slag till avgorande. Men yttrandet ar anda intressant, da det onekligen ger uttryck for ett
langtgaende krav pa domstolsskydd av de unionsréttsliga bestammelserna. Jag tror inte
att EU-domstolen kommer att kdpa hela Cruz Villalons resonemang, bl.a. for att det ar
svart att forena med avgorandet i Trianel (C-115/09). Det malet handlade visserligen inte
om enskildas klagoratt, utan om miljoorganisationers méjligheter att komma till tals en-
ligt MKB-direktivet. Fragorna gallde dels organisationens klagoratt, dels prévningens
omfattning, dvs. vad organisationer kan aberopa till stod for sin talan. Kring den senare
fragan gjorde domstolen emellertid ett uttalande om medlemsstaternas mojligheter att be-
gransa provningen nar enskilda 6verklagar ett unionsrattsligt grundat miljébeslut (para
45, min kursiv):

Aven om den nationella lagstiftaren far foreskriva att enskilda, i ett mal vid domstol
om dverklagande av ett beslut, en handling eller en underlatenhet som avses i arti-

kel 10a i direktiv 85/337, endast far aberopa krankning av rattigheter som ar subjek-
tiva och offentliga, kan en sadan begransning som sadan inte tillampas vidare pa miljo-
skyddsorganisationer, eftersom detta skulle vara oférenligt med de mal som efterstra-
vas med artikel 10a tredje stycket sista meningen i direktiv 85/337.

Det &r alltsa detta uttalande som Cruz Villalén hanvisar till nar han menar att enskilda ska
kunna aberopa brott mot alla slags unionsréttsliga bestammelser till skydd for miljon. En
annan och kanske mer néraliggande slutsats &r att domstolen faktiskt menade vad den
sade, dvs. att medlemsstaterna far begransa prévningens omfattning till att galla de en-
skildas subjektiva och offentliga rittigheter. Fragan &r bara vad uttrycket rattigheter som
ar subjektiva och offentliga” — eller ”individual public-law rights” respektive “’subjektiv-
offentliches Recht” i engelsk respektive tysk sprakdrikt — betyder. For mig framstar det
som ganska oklart.*? Det blir darfor intressant att se vad EU-domstolen kommer fram till i
Altrip-malet senare i host.

Trianel har annars inte vackt sarskild stor uppmarksamhet i den miljorattsliga debat-
ten i Sverige. Det beror nog framst pa att malet handlade om en talerattsbegransning som
enbart kunde forklaras av den speciella skyddsnormsliran (”’Schutznormtheorie”) som
rader inom forvaltningsratten i Tyskland. Emellertid fortjanar det att uppmarksammas att
EU-domstolen hér &ntligen gjorde ett klargérande uttalande om vad som avses som “rat-

1 yttrandet (62012CC0072), para 100.

12 Aven bortsett fran det faktum att den svenska 6versattningen inte ar lyckad. Jag tror att uttryck som “sub-
jektiva offentligrattsliga réttigheter” eller “réttigheter i offentligrittsliga bestimmelser till skydd for den
enskilda” ligger nirmare de tyska och engelska versionerna, men begreppet &r inte lattfangat.



tigheter” med avseende pa miljoskydd.* Domstolen slar namligen fast att nationella im-
plementeringsregler och unionsrattsliga bestimmelser med direkt effekt — dvs. sadana
som dar tillrackligt preciserade och ovillkorliga — med nddvandighet utgor “rittigheter
som kan krinkas” och som tillkommer miljéskyddsorganisationerna att forsvara.'* Nar
det géller organisationerna kan alltsa inte prévningen avgransas i nagot avseende utéver
vad som foljer av talan.”

3.3 Provningsregelns ordalydelse

Tillbaka till svensk rétt och déverprévningen av detaljplaner enligt 13:17 PBL. Enligt re-
gelns ordalydelse, ska 6verprovningen avse om beslutet strider mot nagon rattsregel”.
Det ar alltsa bestammelsernas ordalydelse som ska vara utgangspunkten for beddmning-
en, vilket ocksa klart framgar av forarbetena till regeln. Har betonas &ven att syftet med
regeln &r att den ska mojliggdra en kontroll av om detaljplanebeslutet &r forenligt med
gallande bestammelser. Vidare anges att Gverprévningsbestammelsen inte gor nagon
skillnad pa enskilda och allménna intressen samt att den som 6verklagar en detaljplan kan
aberopa samtliga.*®

Redan i den hér delen verkar alltsd MOD ha begréinsat prévningen mer &n vad som
foljer av regeln och dess forarbeten ndr man betonar att enskilda bara kan géra sina egna
intressen gallande. Det ar i sjélva verket svart att forsta varfor MOD valt den inslagna
vagen i strid mot ordalydelsen och lagstiftarens uttryckliga intentioner. Domstolen hanvi-
sar visserligen till RA 1994 ref. 39 Agronomen, men frégan ar vad avgorandet &r vart
idag. Det var kontroversiellt redan nédr det kom och flera av Regeringsrattens/HFDs avgo-
randen darefter kan tolkas som korrigeringar av rattslaget. Sa har ju domstolen t.ex. stallt
hoga krav pa att MKBn i detaljplanearenden ska tacka allt — inbegripet allmanna intres-
sen i form av hotade arter och naturomraden — &ven i de fall som klaganden varit en-
skild.”” Till det kommer att rattsfallet & gammalt och fran tiden fore Sveriges intrade i
EU, vilket forklarar att Regeringsratten inte forde nagra unionsrattsliga diskussioner. Det
har man emellertid gjort i senare avgdranden som géllt detaljplaners forenlighet med mil-
jokvalitetsnormerna for luft.”® | dessa avgdranden har domstolen visserligen accepterat
planerna med hanvisning till osakra prognoser och marginell paverkan, men man har
provat hela fragan och inte gjort nagon atskillnad mellan enskilda och allménna intressen.

Dessutom &r det i manga lagen komplicerat att skilja vad som &r ett enskilt eller ett
allmant intresse i forhallande till en stérning eller olagenhet, vilket ocksa papekas i pro-
positionen. Det exempel som namns dar géller gronomraden i bebyggelsens nérhet.
Andra exempel pa nar svara avgransningar mellan enskilt och allmant kan uppkomma &r
fragor om buller och miljokvalitetsnormer for luft. Det ar sedan lang tid sjalvklart i den
allmanna miljoprocessen att den som har ratt att éverklaga ett beslut kan dberopa alla
slags intressen.™ Det &r svart att se nagra fordelar med att andra principer géller vid 6ver-

3 For en narmare diskussion i frigan, se Darpd: Ratt tillstand for miljon — Om tillstdndet som miljorattsligt
instrument, rattskraften och métet med nya miljokrav (Uppsala 2010-11-15, publicerad pa
www.jandarpo.se/Artiklar & Rapporter), avsnitt 2.4.5-2.4.7.

4C-115/09 Trianel, para 48.

15C-115/09 Trianel, para 37, aven para 58.

' Prop. 2009/10:215 s. 88f. och 235f

" RA 2005 ref. 44 Kullavik och RA 2006 ref. 88 Boberg.

18 RA 2007 not. 26 Norra lanken och RA 2008 not. 13 Hornstull.

19 RA1993 ref. 97 Vendels Grustag, MOD 2006:44 Botniabanan.



provningen av detaljplaner. Det kan dessutom orsaka problem vid efterkommande prov-
ningar enligt miljobalken (1998:808, MB), vilket jag aterkommer till nedan.

Jag menar alltsa att MOD gor for stor sak av skillnaden mellan allménna och enskilda
intressen. Tillracklig hansyn till den kommunala sjalvbestammanderatten nér det galler
beslut om markanvéndning tas ju genom att dverprévningen enbart ska avse om besluten
’strider mot nagon rattsregel”, jamfort med det faktum att PBLs regler i stor utstrackning
ger utrymme for bedomningar. Det &r f.0. vart att notera att i vart forvaltningsrattsliga
syskonland Finland har man sedan lange tillampat laglighetsprévning av olika slags
kommunala beslut. Dér &r det sjalvklart att den enskilda som tillats klaga kan aberopa
saval allmanna som enskilda intressen till stod for sin sak (HFD 2012:67, HFD 2013:87
och HFD 2013:91).

3.4 Miljokvalitetsnormerna

| Plankan betonar MOD att vissa allminna intressen — som exempelvis miljokvalitets-
normer, riksintressen och boendes hdlsa — i forsta hand bevakas av lansstyrelsen inom
ramen for dverprovningen enligt 11 kap. PBL. Nar det géllde miljokvalitetsnormerna for
luft, delade MOD kommunens och underinstansernas bedémning att den nya bebyggelsen
endast marginellt kommer att forsamra luftkvaliteten. Man hanvisade aven till dubb-
dacksforbudet pa Hornsgatan och arbetet med att ta fram ett nytt atgardsprogram. Mot
bakgrund av detta menade sedan MOD — under rubriken Beddmning av luftkvaliteten uti-
fran allmanna intressen — att det saknas anledning att bedéma fragan om miljokvalitets-
normerna f6ljs pa annat sétt &n vad ldnsstyrelsen gjort”.”® Dérefter prévade man man luft-
kvaliteten som ett enskilt intresse och fann att den marginella férsamringen inte skulle
utgjora en sadan olagenhet for de boendes hélsa att detaljplanen skulle upphavas pa den
grunden. I Slussen hanvisade domstolen till att ombyggnaden skulle medféra bade for-
samringar och forbattringar av luftkvaliteten i omradet. Efter att ha konstaterat att lans-
styrelsen godtagit planen med avseende pa miljokvalitetsnormerna, uttalade man sedan
bara att ’(v)ad som framkommit i utredningen foranleder inte Mark- och miljééverdom-
stolen att gora ndgon annan bedémning 4n den lansstyrelsen gjort.”.#

Till att borja med kan man konstatera att domstolens indelning i enskilda och all-
manna intressen i luftfragan inte ar klargérande. Har géller det dessutom att bedoma en
tydlig lagregel, ndmligen att miljokvalitetsnormerna “ska foljas” (2:11 PBL). Att Gverlata
den beddmningen till lansstyrelsen forsvagar miljokvalitetsnormernas stallning i plan-
sammanhang pa ett betankligt satt. Det ar heller knappast forenligt med den EU-rattsliga
installningen i fragan. Normerna &r ju direktivgrundade och just uppdelningen mellan av
allmanna och enskilda intressen i dessa sammanhang har avvisats av EU-domstolen i Ja-
necek-malet (C-237/07).

Dieter Janecek ville att miljomyndigheterna skulle aléaggas att uppratta en handlings-
plan enligt artikel 7(3) i direktiv 96/62% med avseende pa luftkvaliteten i det omrade som
han bodde i vid ringvagen kring Miinchen. Malet vandrade hela vagen upp till Bundes-
verwaltungsgericht som begarde férhandsavgorande av EU-domstolen. En fraga var om
en enskild vars hélsa paverkas negativt kunde begéra att en handlingsplan ska uppréttas,
aven om han i domstol kan kréva att miljomyndigheten forpliktas ingripa med direkta

20 plankan s. 29.
2 Slussen s. 51.
22 Radets direktiv 96/62/EG om utvérdering och sakerstéllande av luftkvaliteten.



atgarder. Bland annat Osterrike intervenerade i malet och menade att enskilda — i enlighet
med skyddsnormslaran — bara kan aberopa sina egna intressen. EU-domstolen svarade
emellertid att direktivet fastlagger en klar skyldighet for den ansvariga myndigheten att
under vissa forhallanden uppratta en handlingsplan som enskilda maste kunna aberopa. |
likhet med tidigare mal, slog domstolen darfor fast att den enskilda som ar omedelbart
berord maste kunna forlita sig pa de tvingande bestammelserna genom en mojlighet att i
domstol kunna kréava att myndigheterna fullgor sina skyldigheter. Avgoérandet har emel-
lertid vidare betydelse an sa. Dels genom att skyldigheten i fallet avsag att uppréatta en
handlingsplan i ett lage dar den enskilde ocksa kunde kréva direkta skyddsatgarder till
forman for hans intressen. | manga lander betraktas upprattandet av sadana planer och
program som en renodlad myndighetsangeldgenhet. Dels genom att uttala att visserligen
har myndigheten ett eget skon att avgora innehallet i handlingsplanen, men att det inte ar
obegransat. Det maste vara mojligt for den enskilda berorda att fa lampligheten i atgar-
derna dverprovade i domstol.

| Janecek gick alltsa EU-domstolen langt utéver vad som kravdes till skydd for den
enskildes intressen och menade att myndigheterna var skyldig att se till att de direktivbe-
stammelser som hade direkt effekt genomfordes i praktiken. Mot bakgrund av domstolens
allt starkare betoning av effektivitetsprincipen inom EU-ratten ar det knappast troligt att
man backar fran den positionen. Detaljplaner kan pa manga sétt aktualisera unionsréatts-
liga bestammelser och da uppstar fragan om en alltfor snav avgransning av prévningens
omfattning haller. Jag tror det inte.

3.5 Skyddet av riksintressena

Vidare & MODs resonemang om bevakningen av riksintressena valdigt defensiva. Har
menar domstolen att man i princip inte kan ifragasatta den bedomning som lansstyrelsen
har gjort i samradet kring detaljplanen och i 6verprévningen enligt 11:10-11:12 PBL.
Den installningen &r heller inte ndgot som framgar av vare sig lagtexten i 13:17 PBL eller
de bakomliggande uttalandena i férarbetena. | dessa framhalls istallet att vissa bestam-
melser — bl.a. de om miljokvalitetsnormer och riksintressen — begransar den kommunala
handlingsfriheten mer och da blir utrymmet for Gverprovningen vidare. Reglerna om riks-
intressen 4r ju till skillnad frén annat i 3 och 4 kap. MB vildigt tydliga, de ’ska skyddas”
mot pataglig skada. De ar avsedda att fungera for statlig kontroll av den kommunala pla-
neringen av markanvandningen, vilken ocksa &r ett av syftena med 6verprévningen i
domstol. I Himmels6é argumenterade kommunen att exploateringen var bra for utveckl-
ingen det lokala néringslivet, vilket skulle utgora ett godtagbart skal att skada riksintres-
set for naturvard i omradet (4:1 2 st. MB). Miljodomstolen i Nacka underkénde detta och
menade att atgarderna alls inte rymdes i begreppet da enbart ett fatal personer skulle sys-
selsattas av verksamheten. | den delen skriver MOD bara att exploateringen godtagits av
linsstyrelsen och att man “finner inte skal att géra nagon annan bedémning dn den som
lansstyrelsen gjort att exploateringen enligt detaljplanen gar att férena med en fran allman
synpunkt ldmplig anvindning enligt 3 och 4 kap. miljobalken”.” En liknande skrivning
anvandes i Slussen, dar domstolen menade att riksintresset for kulturmiljovard inte var
tydligt definierat och att kommunen dérmed hade ett stdrre utrymme for att avgora vad
som skulle utgdra “pataglig skada” i sammanhanget. Kommunen bedémde péverkan som

2 Himmelso s. 10.



mattlig, lansstyrelsen ingrep inte och MOD anség att “det inte framkommit skl att
frangd” den bedémningen.*

Skrivningarna &r for det forsta oklara; har domstolen 6ver huvud taget prévat skyddet
for riksintresset? For det andra dverlamnar MOD till kommunen och lansstyrelsen att
komma 6verens om hur langt skyddet av de lagliga intressena stracker sig, vilket — som
miljodomstolen i Nacka papekar — ar en ny forstaelse av bestammelserna. Regeringsrat-
ten har inte tvekat att ga in i tolkningar av betydligt otydligare regler &n de om riksintres-
sen och undanrdjt regeringsbeslut inom ramen for rattsprévning.” | det har samman-
hanget far man heller inte glomma att lansstyrelsernas ytterst sallan ingriper mot den
kommunala planeringen utifran forsvaret av de allménna intressena.?

3.6 Nar organisationer overklagar

Helt Klart &r att provningen inte kan begransas om det ar en miljoskyddsorganisation som
overklagar eftersom de i enlighet med Trianel anses foretrada de unionsréttsligt grundade
allmanna intressena. Hade alltsa en sadan organisation éverklagat detaljplanen for Plan-
kan, hade prévningen med nédvandighet mast omfatta om planen var forenlighet med
miljokvalitetsnormerna for luft. Aven i Himmelsé hade klaganden kunnat vara en miljo-
organisation eftersom exploateringen bedémdes medféra betydande miljopaverkan. Om
s& hade varit fallet, hade MOD tvingats gora en fullstdndig provning av skadan pa riksin-
tressena. Som miljodomstolen i Nacka pekade pa i Seminariet, ar det inte en sarskilt bra
I6sning att gora 6verprovningens omfattning beroende av vem som klagar. Sedan &r det
ju ocksa sa att miljoorganisationernas taleratt enligt PBL &r betydligt mer inskrankt jam-
fort med 16:13 MB. Den géller enbart for detaljplaner for vissa, listade exploateringar
som kan medfora betydande miljopaverkan, t.ex. industriandamal, sammanhallen bebyg-
gelse eller hamn for fritidshatar (13:12, jfr. med 4:34 PBL). Miljo- och friluftsorganisat-
ioner kan ocksa dverklaga detaljplaner som medfor att strandskyddet upphavs (13:13, jfr.
med 4:17 PBL). Overklaganden fran enskilda har alltsé p& PBLs omrade betydligt storre
betydelse for kontrollen av att kommunerna haller sig innanfér lagens ramar. Miljéorga-
nisationernas klagoratt i PBL kommer emellertid att vidgas till fljd av det pagaende ar-
betet p& EU-niva att tydligare implementera artikel 9.3 i Arhuskonventionen i den un-
ionsrattsliga lagstiftningen. Darmed far vi betydligt fler situationer da organisationerna
foretrader allmanna intressen och uppdelningen mellan enskilt och allméant blir an svarare
att hantera inom ramen for dverprovningen av en detaljplan.

3.7 Forhallandet mellan PBL och MB

Slutligen har jag nagra funderingar kring forhallandet mellan 6verprovningen enligt PBL
och den enligt MB. I manga fall kan ju en verksamhet och dess verkningar provas enligt

bada lagarna. I t.ex. Himmelso skulle exploateringen ske genom att ett berg forvandlades
till grus. Léansstyrelsen menade fran borjan att det var en takt som var tillstandspliktig en-

* Slussen s. 48.

% Se t.ex. RA 1997 ref. 18 om betydelsen av uttrycket “intrang i parklandskapet” och RA 2004 ref. 14 om
”obetydlig miljopaverkan”. Det forra réttsfallet anges f.6. av regeringen som ett exempel pa att domstolarna
kan forsvara riksintressena (a prop. s. 88 och 236).

% Enligt Boverket 6verprovar lansstyrelserna ca 30 av 1 700 detaljplaner arligen. Av dessa undanrdjs half-
ten, de flesta med hanvisning till otillréckliga hansyn till mé&nniskors hélsa (Boverket: Plan- och bygglagen
i praktiken 2012 (Boverket 2013), s. 45).
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ligt 9 kap. MB, men stannade sa smaningom vid att verksamheten kunde prévas inom
ramen for detaljplanen. Ett annat sadant exempel ar att strandskyddet i ett omrade kan
hé&vas genom en detaljplan (4:17 PBL), alternativt genom att dispens meddelas enligt mil-
jobalken (7:13-7:18h MB). Ofta ar det dessutom sa att miljostorande verksamheter beho-
ver vara saval planenlig enligt PBL som forenlig med MBs allméanna hansynsregler. Som
redan namnts, utgar miljoprovningen sedan lange fran att alla som slapps in kan aberopa
alla slags intressen och inom ramen for yrkandena &ar det domstolens ansvar att prova fra-
gorna ex officio. Hur blir det med den saken om miljédomstolarna &r bundna vid lanssty-
relsens bedémning av de allméanna intressena i detaljplanemalet, men ska gora en egen
bedémning av samma intressen i miljobalksmalet - ligger det da inte nara till hands att tro
att domstolen kéanner sig obenagen att neka nagot som man redan gatt med pa? Ett sadant
synsatt skulle utgora ett brott mot en grundlaggande tankegang om forhallandet mellan
planering och miljokrav, ndmligen att det faktum att en verksamhet ar planenligt &r en
nodvandig, men inte tillracklig forutsattning for att den ar tillatlig.

4. Avslutande anméarkningar

Rattsutvecklingen nar det galler tillgangen till rattslig prévning av miljobeslut har varit
snabb i Sverige. Det har i stor utstrackning berott pa att EU-domstolen under senare ar
tydligt har agerat for att enskilda och miljéorganisationer ska ha mojlighet att i domstol
utmana beslut som ror deras intressen. Den unionsrattsliga praxisen har fatt stort genom-
slag i medlemsstaterna och tillampas ofta direkt av de nationella domstolarna. Det géller
ocksa i Sverige, dar inte minst MOD gatt i braschen for att vidga klagoratten.?” Det &r
darfor forvanande att samma domstol intagit en sa snav och narmast gammalmodig posit-
ion nar det galler Gverprévningen av detaljplanebeslut.?® Det ar desto mer oroande da syn-
sattet ansluter till den starka vind som blaser till forman for de kommunala och exploate-
rande intressena, till men for de motstaende. Sa har exempelvis den sittande PBL-
overklagandeutredningen (S 2013:09) i uppdrag att 6vervaga nya bestammelser dels for
att begransa klagoréatten for enskilda, dels for att infora en avgift for dverklaganden.”
MODs installning medfér ocksa en svartillampad begransning av domstolarnas méjlig-
heter till kontroll av rattsenligheten i de kommunala besluten. Sammantaget kan detta
medfora problem i att uppfylla vara internationella och EU-réttsliga ataganden. Avslut-
ningsvis menar jag darfor att det finns starka skal for Hogsta domstolen att meddela
provningstillstand i malet om Plankan och uttala sig om prévningens omfattning vid
Overklaganden av kommunala detaljplaner.

"' Se Darp6: Ratten att klaga pd miljébeslut i EU-réttslig belysning. Del 1: Svensk rattspraxis kring talerat-
ten enligt miljobalken i ljuset av nya avgdranden av EU-domstolen. ERT 2013 s. 217. Del 2 handlar om
klagoratten i lagstiftningen utanfér miljobalken och publiceras i oktober i det kommande numret av ERT.

%8 Den uppmarksamma lasaren finner likheter i MODs domskal i Plankan och Koncessionsnamndens beslut
respektive skiljaktige ledamoten Voss’ skrivningar i RA 1993 ref. 97 Vendels Grustag.

# Direktiv 2013:53 Effektivare handlaggning av beslut som 6verklagats enligt plan- och bygglagen.
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Forfattarpresentation

Jan Darp0 &r professor i miljoréatt vid Juridiska fakulteten, Uppsala universitet. Han &r
ocksd ordfrande i Arhuskonventionens Task Force on Access to Justice. Under 2012-13
leder han en studie t EU-kommissionen om genomférandet av artikel 9.3 Arhuskonvent-
ionen i EUs medlemsstater, se http://ec.europa.eu/environment/aarhus/studies.htm.
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