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Arna flygplats - féorsvar med charter?

Om miljordittsliga tillstandsbeslut av regeringen

Strax fore julhelgen lamnade ett stort antal enskilda och organisationer in en begéa-
ran till Hégsta forvaltningsdomstolen om rattsprévning av regeringens beslut att
tillata utbyggnaden av Arna flygplats i Uppsala. Det ar Forsvaret som star som so-
kande, men utbyggnaden syftar till att bereda vagen for kommersiellt charterflyg
genom foretaget Uppsala Airport AB. Arendet har véckt stort intresse hos allman-
heten i Uppsala och debattens vagor har gatt hoga, saval i tidningarna som i kom-
munalfullmaktige. Samtidigt vacker regeringens beslut och den stundande ratts-
provningen en rad principiella fragor kring miljoprovningen och férhallandet mel-
lan de politiska organen och domstolarna. | denna artikel kommenteras Arna-
arendet av Jan Darpd, professor i miljoratt vid Uppsala universitet.

1. Tillstdndsprévningen av Arna flygplats i Uppsala

1.1 Inledning

Regeringens roll i beslutsfattandet pa miljoomradet har debatterats livligt genom aren.
Diskussionen har framst gallt stora projekt med betydande miljopaverkan eller kansliga
lokaliseringar dar motstaende samhéllsintressen statt emot varandra. Ytterst har fragorna
géllt granserna for den politiska makten vid rattstillampning och mojligheterna att utmana
besluten genom domstolsprévning. Fallen som uppmérksammats har ofta gallt tillatlig-
hetsprovningar enligt 17 kap. miljébalken (1998:808, MB) av storre infrastrukturprojekt
och vindkraftsparker. De kontroversiella fragorna har exempelvis gallt forutsattningarna
for undantag fran skyddet av Natura 2000-omraden (Botniabanan®) eller i vilken man till-
latlighetsbeslutet ar bindande for domstolarna i den efterféljande tillstandsprocessen
(Sjisjka?). Hogsta domstolens avgérande om Bunge i somras har baring pa den senare
fragan, aven om malet handlade om ett annat slags tillatlighetsprovning enligt 22:26
MB.® Domstolen uttalade att en tillatlighetsforklaring inte far utgora hinder mot att det
gors en samlad — fullstandig, exakt och slutlig — bedomning av verksamhetens effekter pa
de skyddsvarda Natura 2000-intressena i den efterféljande tillstandsprocessen. Avgéran-

1 RA 2004 ref. 108 och RA 2008 ref. 89 samt MOD 2006:44 Botniabanan.

2 MOD 2009:38 Sjisjka.

¥ NJA 2013 s. 613, se Darpd, J: Bunge-takten i Hogsta domstolen. Miljoaktuellt 2013-06-20 (finns i fulltext
pa www.jandarpo.se/ Artiklar & Rapporter).
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det ar ett grundskott mot den uppdelning av processen som sker genom ett inledande klar-
tecken av regeringen som binder miljodomstolarna i den efterféljande tillstandsprévning-
en. Framtiden for tillatlighetsprovningarna enligt 17 kap. MB far darfor betraktas som
oséker.*

Det finns emellertid andra slags regeringsbeslut som hittills inte har debatterats med
samma intensitet, trots att de ar ganska vanliga och kan rora projekt med stor miljopaver-
kan. Har tanker jag pa Forsvarets verksamheter, vilka har getts en graddfil i miljoprov-
ningen, i bade stort och smatt. Tillsynen Gver dessa utdvas inte av de vanliga myndighet-
erna i sammanhanget — kommunerna och l&nsstyrelserna — utan av den sérskilda myndig-
heten Generalldkaren. Dess verksamhet omfattas av den vanliga tillsynsregleringen, men
vissa bestammelser om insyn, deltagande och tillgang till rattslig provning &r satta ur
spel.®> Generallakarens beslut dverklagas inte heller inom miljédomstolslinjen, utan till
regeringen. Till detta kommer att regeringen har getts rollen som tillstdndsorgan for For-
svaret genom en sarskild hanskjutningsregel i miljobalken. Det hér systemet &r kontro-
versiellt redan nar det tillampas pa renodlade férsvarsverksamheter, t.ex. militara skjut-
banor. Det hander ocksa att den sarskilda prévningsordningen utnyttjas dven for andra
slags verksamheter. Ett sédant exempel ar tillstdndsprévningen av Arna flygplats i Upp-
sala, dar utbyggnaden syftar till att bereda vagen fér kommersiellt flyg. Regeringens be-
slut kom i mitten av november och ar mycket kontroversiellt, inte minst i Uppsala. En
stor mangd enskilda och organisationer har nu begért rattsprovning av beslutet hos
Hdogsta forvaltningsdomstolen (HFD).®

1.2 Ansokan och tillstdndsbeslutet

Arna flygplats ligger 5 km norr om centrala Uppsala, relativt niara bostadsomréadena
Barby hage och Gamla Uppsala. Har har Forsvaret bedrivit militar flygverksamhet (F16)
sedan kriget. Efter att riksdagen 2001 beslutade att lagga ned flygflottiljen har Arna an-
vants for ovningsflygplats for gastande forband. Darutéver finns har idag civil flyg-
klubbsverksamhet och helikoptertrafik for att betjdna Akademiska sjukhusets intensiv-
vard. Tillstand for verksamheten meddelades av Koncessionsnamnden for miljoskydd
1995, men det aterkallades 2007 efter ansokan av Forsvaret. Den befintliga verksamheten
vid Arna anmaldes 2004 och 2006 till Generallakaren, vilket inte foranledde nagon at-
gard. Anméalningarna omfattade sammanlagt 9 200 flygrérelser, varav den militara delen
ar blygsam.

Ar 2008 ansokte Forsvaret om tillstand hos miljéprévningsdelegationen vid Lanssty-
relsen i Uppsala (MPD) till den befintliga verksamheten och for utbyggnad av flygplatsen
for kommersiellt civilflyg. Utokningen syftar till att en privat operator ska kunna erbjuda
lagprisflygningar till olika stader i Europa som ett komplement till Arlanda. Mellan
800 000 och 1 500 000 passagerare beréknas utnyttja flyget vid "Uppsala Airport”. Den
tillkommande delen av verksamheten beréknas till 17 000 flygrorelser, varav 15 000 med
tunga plan. En omfattande ombyggnad av flygplatsen maste ocksa ske; rullbanorna ska
breddas och en taxibana byggas, ett nytt stationsomrade med terminalbyggnad uppforas,

* HDs staliningstagande har ocksa betydelse for mdjligheten att aterforvisa fran en hégre instans till en
lagre med bindande instruktioner, men det ar en fraga som far diskuteras inom ramen for den vanliga mil-
joprocessen.

> Se t.ex. 7 § forordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskrivningar och 16:13 2 st. sista men. MB.

® HFDs mal nr 7891/13.



drivmedelsanldggningar och parkeringar anldggas samt tillbyggnad ske av spillvattenna-
tet. Forsvaret menade i ansokan att utbyggnaden kunde tillatas med hanvisning till att
omradet ar av riksintresse for bade totalforsvaret och kommunikationer. Vidare ansags
bullret for de narboende bli acceptabelt och paverkan pa natur- och kulturmiljon liten.
Man menade vidare att utbyggnaden inte heller strider mot riktlinjerna om minskat buller
och klimatpaverkan i miljomalet En god bebyggelse, da paverkan fran den planerade
verksamheten blir mindre &n den militara verksamheten ar 1990.

Samrad holls med myndigheter och den berdrda allmanheten. Lansstyrelsen bedomde
att verksamheten skulle fa "betydande miljopaverkan”, vilket innebéar att MBs regler om
”stor miljokonsekvensbeskrivning” i enlighet med MKB-direktivet’ aktualiserades. Utfal-
let bland myndigheterna kan vél sagas folja sektorsintressena. Transportstyrelsen och
Luftfartsverket tillstyrkte, Uppsala kommun och dess miljonamnd ansag ocksa att ut-
byggnaden kunde accepteras under vissa villkor. Naturvardsverket avstyrkte den civila
delen eftersom man menade att alternativen var otillrackligt utredda. De berdrda néarbo-
ende var emot, liksom Naturskyddsforeningens lokala krets.

MPD meddelade tillstand till verksamheten i mars 2010.8 Man ansag att omradet &r av
riksintresse for kommunikationer och totalforsvar (3:8 resp. 3:9 MB). Det &r visserligen
ocksa angivet som utvecklingsomrade for bebyggelse enligt 6versiktsplanen, men nagon
detaljplan som talade emot utbyggnaden av flygplatsen finns inte. Dessutom hade bade
Uppsala kommun och Generallakaren tillstyrkt. Vidare ansag MPD att det inte fanns na-
got behov av att utreda alternativa lokaliseringar, da utgangspunkten var ett samutnytt-
jande av flygplatsen for bade militar och civil verksamhet. Infrastrukturen fanns redan pa
Arna, varfor en alternativ lokalisering skulle bli ekonomiskt orimligt. | den delen avslutas
resonemanget med uttalandet att ”(h)ela tanken med ett samutnyttjande skulle i sa fall
forfelas. I forarbetena till miljobalken ségs att en alternativ lokaliseringsplats inte behdver
anges om det pa grund av verksamhetens sarskilda karaktar inte finns nagon annan lamp-
lig plats”.® Vidare menade MPD att riksintressena for natur- och kulturmiljon inte paver-
kades namnvart, liksom inte heller de narliggande Natura 2000-omradena. Regeln om
miljokvalitetsnormer i 16:5 MB (nuvarande 2:7 3 st.) utgjorde heller inte ett hinder for
utbyggnaden, da det ar fraga om befintlig verksamhet. Dessutom skulle vare sig normer-
na for luft eller for vatten paverkas. Darefter faststallde MPD villkor for verksamheten,
bl.a. att start och landning inte far ske annat an undantagsvis efter kl. 23 under en inkor-
ningsperiod pa fem ar, darefter inte efter kl. 22. Bullerdampning ska ske pa de mest ut-
satta fastigheterna och atgarder vidtas for att minska klimatpaverkan. Vissa fragor sattes
pa provotid for ytterligare utredning, bl.a. inflygningsvagarna. Slutligen avslogs begaran
om verkstéllighetsférordnande med hénvisning till den stora uppmarksamheten som
arendet hade ront och den negativa stdmningen bland de narboende.

1.3 Overprévningen i miljédomstolen och regeringen

Tillstandet dverklagades av Forsvaret och narmare 450 enskilda, politiska partier, forald-
rakooperativ, miljo- och andra organisationer till miljddomstolen i Nacka. Férsvaret ville
bl.a. ha langre flygtider pa kvéllarna. Motparterna ville i forsta hand att tillstandsansokan

" Direktiv 85/337, idag Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om
bedémning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt.

& Miljoprovningsdelegationen vid Lansstyrelsen i Uppsala lan 2010-03-17, dnr 551-14077-07.

° Beslutet s. 47.



skulle avslas, i vart fall i den del som omfattade det civila flyget. | andra hand ville de att
flygvégarna skulle redovisas samt att villkoren for flygtider och buller skarpas. Miljo-
namnden ville ha nya och strangare villkor for verksamheten. MKBn ansags ocksa vara
otillracklig, bl.a. med avseende pa effekterna pa vattenmiljon och Natura 2000.

Miljodomstolen meddelade inte dom i malet. Istallet beredde man och éverlamnade
det med eget yttrande till regeringen med stod av 21 kap. 7 8 MB med hanvisning till att
arendet rérde Forsvaret.' | yttrandet bedémdes de nuvarande militara och civila flyg-
verksamheterna som befintliga och ocksa tillatliga. Daremot betraktade domstolen det
tillkommande kommersiella civilflyget som en nyetablering, da verksamheten skulle
femdubblas samt medftéra mer regelbundna stérningar och dkade foljdverksamheter. |
den delen avstyrktes tillstdndet med féljande resonemang. Arna ar visserligen utpekat
som riksintresse for bade totalférsvar och kommunikationer, men det bor inte paverka
sjalva tillatlighetsbedémningen. Det ar sokanden som maste visa att platsen fyller lokali-
seringskravet i 2:6 MB och domstolen delar inte lansstyrelsens uppfattning att samlokali-
sering maste vara utgangspunkten for denna.** Aven om samordningsvinster finns som
kan motiveras fran hushallningssynpunkt, maste stérningarna fran verksamheten anda
vara acceptabla. Kravet pa lokaliseringsutredningen maste stallas hdgt pa grund av risken
for patagliga olagenheter och det kraftiga mostandet mot etableringen. Utgangspunkten
maste darfor vara att utredningen klart visar att den valda platsen &r det basta alternativet.
Nyetablering av flygverksamhet bér i méjligaste man lokaliseras till befintliga flygplatser
eller till platser dér stérningarna for omgivningen kan accepteras. Den beddmningen ska
goras for den kommersiella verksamheten separat och att det faktum att Forsvaret star
som sokande &r inte ett skal att sld av pa kraven. Alternativa lokaliseringar kan vara
Skavsta eller Vasteras. Dessa platser ar alls inte belysta i MKBn, vilket miljodomstolen
menade var en vasentlig brist. Aven i andra avseenden ansags utredningen bristfallig,
bl.a. genom att vara avgransad till det utpekade riksintresseomradet for totalforsvaret.
Darigenom kunde verksamhetens samlade paverkan inte bedomas. Sammantaget ansags
dessa brister vara sa vasentliga att miljodomstolen inte kunde tillstyrka att tillstand med-
delades for det kommersiella civilflyget.

Infor regeringens provning yttrade sig Fortifikationsverket och Léansstyrelsen i Upp-
sala for tillstand till utbyggnaden. Kommunstyrelsen i Uppsala, Naturvardsverket, Havs-
och vattenmyndigheten, Socialstyrelsen och Generallédkaren var emot. Den sistndmnda
delade miljodomstolens bedémning att utredningen och MKBn var undermalig.*? Rege-
ringens beslut kom i mitten av november och motiveringen ar mycket kort.*® Efter att ha
redogjort for arendet konstaterar regeringen att Arna ar den enda rimliga lokaliseringen
av den militara verksamheten utifran vad som beslutats av riksdag och regering. En annan
placering &r inte aktuell, da andamalet &r att uppna samordningsvinster mellan de olika
verksamhetsgrenarna. Pa sa vis kan ocksa samhallsinvesteringarna utnyttjas effektivare.
Slutklammen 4r att ”(v)id en samlad bedémning finner regeringen att éverklagandena bor
avslas”.*

19 Miljsdomstolen i Nacka, yttrande 2011-04-18 i mal M 1977-10.

1 yttrandet s. 35.

12 Jamfort med prévningen i lansstyrelsen hade allts3 myndigheten andrat sig, se MPD-beslutet (ovan i not
8), s. 33 och 47.

¥ Miljodepartementet 2013-11-14, dnr M2011/1757/Me.

' Beslutet s. 7.



2. Fragor att diskutera

2.1 Inledning

Den konstruktion som aktualiserades i Arna-malet ar som sagt helt annan an de kontro-
versiella tillatlighetsforklaringarna enligt 17 kap. MB. Har &r det inte fraga om ett preli-
minarbesked fran regeringen, utan en fullstandig tillstdndsprévning. Mojligheten att han-
skjuta tillstandsprévningen till regeringen finns i flera miljolagar i situationer da viktiga
samhéllsintressen berors, t.ex. vaglagen (1971:948), minerallagen (1991:45) och jarnvég-
lagen (1995:1649).% Tillstanden enligt dessa lagar dverklagas ocksa till regeringen, vilket
ar en skillnad jamfort med miljobalkens tillstandsregimer, dar ju tillstanden dverprovas
av miljodomstolarna. 1 21:7 MB anges i forsta stycket att verksamheten ska prévas av
regeringen om det kan uppsta skada eller oldgenhet av vasentlig betydelse for méanniskor
och miljo eller kvalificerad skada pa ett Natura 2000-omrade. Enligt andra stycket ska
malet dverlamnas till regeringen om det "ror ett annat allmant intresse som &r av synner-
lig vikt”. Néar det ar fraga om Forsvarets verksamheter ska miljodomstolen alltid éver-
lamna arendet till regeringen. Eftersom tillstandsprovningen sker i forsta instans i lanssty-
relsen (9:8 MB) ar det alltsa en obligatorisk regel som sager att dverprévningen av till-
standsbeslutet ska ske hos regeringen.*® Da den svenska miljoprocessen — liksom forvalt-
ningsprocessen i stort — ar reformatorisk, blir det féljaktligen fraga om en fullstandig till-
standsprovning i det politiska organet. Pa det viset ar konstruktionen unik i miljobalkssy-
stemet.

2.2 Vem kan begéra rattsprévning?

Klagorétten regleras i de tva inledande paragraferna i lagen (2006:304, RPL) om rétts-
prévning av vissa regeringsbeslut. Enskilda far begdra en sadan prévning om deras civila
rattigheter och skyldigheter enligt EKMR berors (1 8 RPL). | sin réttspraxis har HFD till-
ldmpat ett generdst synsatt som innebar att de som kan komma att beréras av storningar
fran verksamheten har mojlighet att begéara rattsprovning.*” Vissa miljéorganisationer kan
ocksa utmana regeringsbeslut om det ror sig om tillstand till verksamheter som omfattas
av artikel 9.2 i Arhuskonventionen.*® Dessa verksamheter ar dels sddana som r listade i
bilaga 1 till konventionen, dels de som annars kan medféra "betydande miljopaverkan”
(artikel 6.1 i konventionen). | den obligatoriska listan finns en skrivning som géller for
flygplatser med rullbana 6ver 2 100 meter (punkt 8 i bilagan), varfor Arna faller utanfor
(1 900 resp. 2 010 meter). Daremot omfattas utbyggnaden genom att verksamheten dels
omfattas av ett nationellt MKB-férfarande (punkt 20 i bilagan), dels har bedomts fa "be-
tydande miljopaverkan” (artikel 6.1(b) i konventionen). Det ar emellertid endast de orga-
nisationer som omfattas av kriterierna i 16:13 MB som kan begadra rattsprovning. | kort-
het gar kriterierna ut pa att organisationen enligt sina stadgar har till huvudsakligt &nda-
mal att tillvarata naturskydds- eller miljoskyddsintressen, inte r vinstdrivande, har bedri-
vit verksamhet i Sverige under minst tre ar, samt har minst 100 medlemmar eller pa annat
sétt kan visa att den har allménhetens stod. | rattsfallet NJA 2012 s. 921 uttalade HD att

15 Se t.ex. 11 och 18 §§ vaglagen, 8 kap. 2 § minerallagen och 2 kap. 15 § jarnvégslagen.

' MOD 2000:31.

" RA 2008 ref. 36, RA 2008 not. 75 och HFD 2011 not. 26.

'8 UNECEs Konvention om tillgang till information, allmanhetens deltagande i beslutsprocesser och till-
géng till rattslig prévning i milj6fragor (SO 2005:28).



kriterierna inte ar absoluta, utan bor ses som utgangspunkter for en bedomning av klago-
ratten som ska syfta till att ge den berdrda allmanheten vid tillgang till rattslig prévning.

Nu havdade visserligen sokanden infor provningen i miljodomstolen att miljéorgani-
sationerna saknar taleratt med hanvisning till 16:13 2 st. MB, vars sista mening sager att
ratten att dverklaga inte géller beslut som ror FOrsvaret. Den invandningen verkar dock
vare sig miljodomstolen eller regeringen ha tagit pa allvar, da man godtagit organisation-
erna som klaganden utan ndrmare kommenterar. Det finns goda skél for den installning-
en. Det &r ju uppenbart att malet i dess kontroversiella delar inte handlar om forsvars-
verksamhet, utan om civilflyg som ska bedrivas av en privat aktor. Att géra undantag fran
tillgangen till rattslig prévning i en situation som denna skulle strida mot den generdsa
praxis som utvecklats i de svenska domstolarna.* Det skulle ocksa bryta mot vara inter-
nationella forpliktelser enligt Arhuskonventionen och EU-rétten. Fragan beddomdes av
EU-domstolen redan i WWF-malet (C-435/97) som gallde flygplatsen Bolzano-St Jacob
Italien. Har skulle en ombyggnad ske som hade sldende likheter med den i Arna, dvs. en
militar anldggning moderniseras for att anpassas till civil luftfart. EU-domstolen resone-
mang galler i och for sig om undantaget for ”nationellt forsvar” i MKB-direktivet ar till-
lampligt,® men det &r giltigt aven for fragan om tillgang till rattslig provning. Domstolen
borjade med sitt sedvanliga konstaterande att undantag fran direktivet ska tillampas re-
striktivt. Saledes &r det enbart projekt som i forsta hand avser det nationella forsvaret som
faller utanfor. Domstolens slutsats blev att direktivet omfattar en ombyggnad av en flyg-
plats for att fungera for bade civila och militdara andamal omfattas, dtminstone om den
dvervagande anvandningen ar kommersiell.*

Sammanfattningsvis bor det alltsa inte méta nagra hinder for flertalet enskilda och
miljoorganisationerna att begéra rattsprévning av regeringens beslut om Arna. Majorite-
ten var ju parter redan i regeringen och av dem som inte agerade da bér manga kunna
kvala in under 1-2 8§ RPL.

2.3 Rétt sbkande?

Nasta frdga som Arna-beslutet aktualiserar ar om MPDs beslut dver huvud taget galler
forsvarsintressena. Visserligen star Forsvaret som sokande av tillstandet, men verksam-
heten ar tydligt uppdelad i tva; dels en mindre militar del som motsvarar den befintliga
verksamheten, dels den nytillkommande och dominerande kommersiella luftfarten. Den
senare delen kommer att utgoras av lagprisflygningarna till Europa, vilket forutsatter att
en privat operator tar Gver ansvaret for utbyggnaden och driften. Aven om tillstandet
alltsd i sig omfattar flera verksamheter, kommer verksamhetsutdvaren i den kommersiella
delen vara Uppsala Airport AB. Det rader heller ingen tvekan om att syftet med till-
standsansdkan &r att bereda vagen for den civila utbyggnaden och det ar den delen som &r
kontroversiell.

De klagande i HFD menar att Forsvaret inte ar ratt sékande, da tillstandet i allt vasent-
ligt avser den civila verksamheten. Jag tror emellertid inte att det méter nagra formella
hinder att innehavaren av en anlaggning ansoker om tillstand, for att sedan dverlata det

19 Se Darpo: Ratten att klaga p& miljébeslut i EU-rattslig belysning. Del 1: Svensk rattspraxis kring talerat-
ten enligt miljobalken i ljuset av nya avgéranden av EU-domstolen. ERT 2013 s. 217. (finns i fulltext pa
www.jandarpo.se/ Artiklar & Rapporter).

20 Artikel 1.4 i direktiv 85/337, numera artikel 1.3 i direktiv 2011/92.

21 C-435/97 WWF (1999), para 65-67.
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till ndgon annan aktor. | enlighet med den praxis som utvecklats pa omradet kan namli-
gen ett tillstand omfatta flera verksamheter med olika huvudman, eller for att citera
Mark- och miljééverdomstolen i det relativt farska malet om Kallax (Lulea Airport):*

Begreppet verksamhetsutovare &r inte definierat i miljobalken utan frdgan om vem
som ska betraktas som verksamhetsuttvare har dverlamnats till rattstillampningen. |
praxis har den som har de faktiska och rattsliga mojligheterna att vidta atgarder mot
storningar och olagenheter ansetts som verksamhetsutdvare. Vikt har ocksa lagts vid
vem som ansvarar for underhall och drift. Av praxis framgar att bedémningen maste
goras utifrén forhallandena i det enskilda fallet (se MOD 2005:64, MOD 2010:23
och MOD 2010:43).

Vid en flygplats kan det alltsa finnas ett tillstand som reglerar flera verksamheter. Samt-
liga huvudman betraktas da som verksamhetsutévare och ar adressater for de miljokrav
som stélls av myndigheterna, t.ex. att folja de villkor i tillstandet som &r hanforliga till
respektive verksamhet. Om det inte gar att dela upp ansvaret mellan verksamheterna kan
det falla tillbaka pa tillstandshavaren (huvudmannen for anlaggningen), alternativt ligga
solidariskt pa de olika verksamhetsutdvarna. Den har bedomningen é&r inte alltid enkel att
gbra, men jag menar att det inte & nagot konstigt med att Forsvaret star som sokande i
Arna, medan Uppsala Airport AB blir verksamhetsut6vare for civilflyget.

2.4 Forsvarsverksamhet?

Vad som ar betydligt mer kontroversiellt &r att tillstandet i allt vasentligt avser den civila
delen, men handléaggs i en sarskild ordning genom att Forsvaret star som sokande. Som
redan namnts ovan, ar utgangspunkten emellertid att de EU-réttsliga reglerna galler, oav-
sett hur Sverige behandlar arendet miljéprocessuellt. Det innebér alltsa att kraven i MKB-
direktivet maste uppratthallas.® Detsamma galler for ramvattendirektivet (2000/60), lika
val som de unionsréttsliga reglerna om Natura 2000 och luftkvalitetsnormer i den man de
aktualiseras. Nagon egentlig konflikt mellan unionsratten och den processuella autono-
min kan man alltsa inte tala om hér, da ju regeringen har att dverpréva tillstandsbeslutet i
dess helhet.

En annan fraga a4r om den gjorda 6verprévningen av Arna moter de krav som stalls i
EU-rétten och miljobalken. Miljodomstolen hanskot malet till regeringen med std av en
bestammelse som sager att om det ar fraga om en statlig myndighets beslut som rér olika
delar av forsvaret ska drendet 6verlamnas till regeringen. | forarbetena till regeln sags att
i tillstandsarenden som ror forsvaret star allméanna intressen mot varandra pa ett sadant
satt att det kravs ett stallningstagande fran regeringen. Darfor ska miljédomstolen alltid
overldmna drendet och yttra sig om samtliga omstandigheter som har betydelse for till-
standet.?* Den rattspraxis som finns om bestammelsen géller situationer da miljodomsto-
larna efter 6verklaganden felaktigt har behandlat delfragor som provotidsredovisningar
enligt aldre tillstand, inhibition eller andringstillstand. | dessa fall har MOD undanrgjt
domarna med hanvisning till att arendena "inte till nagon del ska prévas av miljédomsto-
len”.” Det &r alltsa fraga om en obligatorisk hanskjutningsregel som medfor att samtliga

2MOD 2013:34.

2 MKB-direktivet 2011/92, artikel 4.2 och Bilaga I1, pp 10d och 13a.
 Prop. 1997/98: 45 s. 871.

2 MOD 2000:31, MOD 2005:13 resp. MOD 2011:30.



fragor ska Gverprovas av regeringen. Emellertid utgar regeln fran att beslutet i sin helhet
géller forsvarsintressen och ar alls inte avsedd for “blandade mal” som det i Arna. Orda-
lydelsen &r dock klar - det &r arendet som ska dverlamnas av miljddomstolen med eget
yttrande till regeringen. Aven om Kritik kan riktas mot sjalva upplagget i tillstdndsanso-
kan, kommer HFD knappast att underkanna regeringens beslut darfor att miljddomstolen
last lagen efter sin lydelse. Man far ju inte glomma att rattsprévning enbart galler rattsen-
ligheten i regeringens beslut, det &r inte fraga om en full 6verprévning. Daremot kan man
peka pa att hanskjutningsregeln ar 6ppen for missbruk genom att den vanliga domstols-
provningen undviks genom innovativa upplagg som det i Arna. Darfor hade nog kritiken
inte blivit sarskilt allvarlig mot miljodomstolen om man hade agerat lojalt med MBs all-
méanna uppbyggnad och processordning och — i strid mot hanskjutningsregelns ordaly-
delse — domt av malet i dess civila delar och hanskjutit enbart de fragor som gallde for-
svarsintressena. Jag tror inte att MOD hade ingripit mot en sdan hantering, men det ar
givetvis bara spekulationer. Nu valde miljédomstolen en annan vag och den kommer
knappast att underkannas av HFD pa formella grunder.

2.5Utredningen och prévningens omfattning

I sitt yttrande till regeringen avstyrkte miljodomstolen tillstand till den civila luftfarten av
flera skal. Till att borja med invande man mot att MPD utgick fran att provningen avsag
en befintlig verksamhet. Domstolen menade istéllet att lokaliseringsprévningen skulle
goras for den kommersiella delen som en nyetablering. Vidare underk&nde man resone-
manget om att provningen skulle utga fran en samlokalisering av den militara och den
kommersiella luftfarten. Har hade MPD accepterat Forsvarets argument om att det skulle
vara orimligt att utreda alternativ till Arna, eftersom omradet var utpekat som riksintresse
enligt 3:9 MB och att endast pa den platsen kan ett effektivt merutnyttjande ske. Miljo-
domstolen menade daremot att lokaliseringen av den civila luftfarten skulle prévas sepa-
rat. Den har fragan ar avgdrande for bedémningen av vilka alternativa lokaliseringar som
kan vara aktuella. Domstolen menade att utredningen borde ha belyst bade Skavsta och
Vasteras utifran kravet om basta plats enligt 2:6 MB. Man pekade ocksa pa att MKBn var
bristfallig i andra avseenden. Utredningen var geografiskt avgransad sa att endast omra-
det for riksintresset omfattades. Det ansags vara for snavt, da ansokan avser en nyetable-
ring av en verksamhet som medfor risk for patagliga olagenheter pa en plats nara tatbe-
byggelse. Med den valda avgréansningen menade miljédomstolen att det inte gick att be-
doma verksamhetens totala paverkan pa omgivningen och darmed heller inte om stor-
ningarna skulle bli acceptabla. Detta var en sa vasentlig brist att ansokan borde avslas.
Nar malet 6verlamnades till regeringen fanns det alltsa tva helt skilda bedémningar i
tillstandsfragan. MPD godtog ansokan i allt vasentligt, medan miljodomstolens invand-
ningar mot projektet gallde nagra av de grundlaggande forutsattningarna for tillstands-
provningen enligt miljobalken och EU-rétten. Hur regeringen stéller sig till domstolens
yttrande vet vi inte da dess beslut bara kort hanvisar till Forsvarets och MPDs uppfatt-
ning. Det menar jag ar anmarkningsvart. Om en miljodomstol har pekat pa att MKBn i ett
mal &r sa bristfallig att den inte kan laggas till grund for prévningen och att lokaliserings-
bedémningen skett utifran felaktiga forutsattningar far man nog saga att det foljer av det
forvaltningsrattsliga kravet pa "god forvaltning” att regeringen skulle ha motiverat hur




man stallde sig.? Aven av EU-ratten foljer att de som berérs av ett tillstdnd &tminstone av
handlingarna i malet ska kunna forsta hur det beslutande organet har resonerat.?

Nar det sedan galler utredningen i malet finns ocksa har goda skal att ifragasatta ratts-
enligheten i regeringens beslut. Miljodomstolens invandningar ar allvarliga, da de avser
bade alternativutredningen och avgransningen av MKBnN. Det kan i det har samman-
hanget vara vart att notera att bade Naturvardsverket och Generallakaren motsatte sig ut-
byggnaden av Arna for kommersiell flygverksamhet med hanvisning till dessa brister. Jag
menar att en given utgangspunkt for provningen enligt EU-ratten &r att det &r fraga om en
nyetablering av en kommersiell flygplats.? | ett sadant fall maste utredningen omfatta
samtliga de storningar och andra olagenheter som kan uppkomma fran verksamheten. Det
finns en rik flora av rattsfall fran EU-domstolen dar man har slagit ned pa alltfor snava
provningar och bristande MKB, vilket ocksa har aterspeglat sig i svensk rattspraxis.*
Aven i de séllsynta fall dd HFD har underkant regeringsbeslut p& miljoomradet har det
oftast skett med hanvisning till undermaliga utredningar.*® Mot den bakgrunden skulle det
darfor inte vara sérskilt overraskande om utredningen i Arna underkénns vid rattsprov-
ningen, da den ju har gjorts utifran helt felaktiga forutséttningar.

Vidare &r lokaliseringsbeddmningen onekligen kontroversiell. H&r har Férsvaret och
MPD utgatt fran att provningen avser en befintlig verksamhet och en nédvéandig samloka-
lisering av de militéra och civila delarna, vilket regeringen accepterade. Miljédomstolen
gor som sagt en helt annan bedomning. Da jag menar att domstolens utgangspunkt ar i
enlighet med EU-ratten och miljobalken — dvs. att det &r fraga om en nyetablering av en
storande verksamhet i ett kansligt omrade och att den bésta platsen enligt 2:6 MB maste
valjas — finns &ven har starka skél att diskutera rattsenligheten i regeringens beslut.

Sammantaget menar jag alltsa att det ar i utredningen och provningens omfattning
som regeringens beslut har s allvarliga brister att det strider emot EU-rétten och miljo-
balken. Det ar ocksa svart att bilda sig en uppfattning om beslutet da det ar enbart aterger
de forutsattningar som Forsvaret sdtter upp i sin ansékan och darefter sager att 6verkla-
gandena ska avslas. Dessa fragor maste HFD hantera inom ramen for rattsprovningen av
regeringens beslut.

3. Slutord

Sista ordet 4r inte sagt om Arna. Till att borja med kommer réttsprovningen i HFD ta sin
tid och dom kommer knappast att meddelas forran i var eller tidig under sommaren. Ut-
gangen far nog betraktas som oviss, varfor det vore oklokt att satta igang projekteringen
fore dess. Det ar ocksa tveksamt om projektet far stod i Uppsalas kommunfullmaktige,

% Fgrvaltningslagen (1986:223) galler i och for sig inte i regeringen, men brukar tillampas analogt (Ds
1994:70 Gula boken: handlaggningen av arenden i regeringskansliet).

21 C-75/98 Mellor (2009) galler visserligen skyldigheten att motivera beslut om att inte begara en MKB for
ett projekt, men resonemanget ar allmangiltigt.

%8 Se Kommissionens végledning “Environmental Impact Assessments of Projects. Rulings of the Court of
Justice” (European Union 2013), s. 15ff med hanvisning till rattsfallen C-2/07 Abraham (2008), para 28,
32, 33, 40 och 46, C-142/07 Ecologistas (2008) para 28, 29, 36, 38, 39, 44 och 46, C-275/09 Brussels
Hoofdstedelijk (2011), para 20 samt C-121/11 Pro-Braine and Others (2012), para 31 och 38.

% Se Kommissionens végledning 2013 (ovan i not 28), s. 26-28 med hanvisningar till en méangd rattsfall
frdn EU-domstolen. Av rattspraxis under MB bor namnas NJA 2008 s. 728, NJA 2009 s. 321, MOD
2003:95 och MOD 2011:51.

" RA 2005 ref. 44, RA 2006 ref. 88.



vilket ar en forutsattning for att det ska kunna sjoséattas. Till det kommer att regeringens
hantering av drendet blir foremal for Konstitutionsutskottets granskning senare i var. Dar
kommer man bl.a. att diskutera om inte Forsvarets kontrakt med en privat operator for
Uppsala Airport strider mot upphandlingsreglerna.

Aven fransett dessa osakerheter och invandningar reser konstruktionen med till-
standsprévning i regeringen principiella fragor kring miljoprocessen. Ar det éver huvud
taget lampligt att de politiska organen sysslar med konkreta miljoprévningar som dessa?
Jag menar att det finns starka skal som talar mot en sadan ordning. Dels &r det fraga om
en rattstillampning vars granser till stora delar satts av EU-rétten och den réattspraxis som
utvecklats darunder, savél i EU-domstolen som i de nationella domstolarna. Dels ar det
frdga om arenden som kraver omfattande sakkunskaper pa miljoomradet, vilket illustreras
av Arna. Flygets paverkan pa luft och vatten, artskydd samt komplicerade bullerberék-
ningar forutsatter avancerade naturvetenskapliga och miljotekniska kunskaper, vilka i
stort sett saknas i regeringen. Sakhandlaggarna kan vara nog sa insatta i de tekniska fra-
gorna, men det ar inte detsamma som att ha tekniska rad i beslutsposition. Till detta
kommer att Arna illustrerar att hanskjutningsmojligheterna i miljébalken kan anviandas
for att erbjuda sarintressen en graddfil i miljoprévningen, vilket gor systemet blir oenhet-
ligt och svarforutsebart.

Jag fortsatter darfor att argumentera for att man bor se dver regeringens roll i miljo-
prévningen. Det finns situationer dar de avgérande stallningstagandena kring lokalisering
bor beddmas av de politiska organen genom finansieringsbeslut, planer och andra slags
riktlinjer. Forsvarets verksamheter kan mycket val vara ar ett sadant exempel. Daremot
bor sjélva miljoprovningen 6verlamnas till de vanliga forvaltningsorganen och dverpro-
vas av miljddomstolarna. En annan modell som kan vara vard att studera finns i Finland,
dar det ocksa finns en hanskjutningsregel fran domstol till regeringen. Den ar emellertid
fakultativ pa sa vis att det ar domstolen som avgor i vilken utstrackning som en fraga ska
dverlamnas.®

*hkkkikkkikk

Forfattarpresentation

Jan Darp0 &r professor i miljoratt vid Juridiska fakulteten, Uppsala universitet. Han ar
ocksa ordférande i Arhuskonventionens Task Force on Access to Justice. Under 2012-13
ledde 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.

%! Se Darp6 & Kuusieniemi & Vihervuori: Miljoprovningen i vagskalen — landskampen mellan Finland och
Sverige. Forvaltningsrattslig tidskrift 2009 s. 323, avsnitt 5.4.
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