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Behövlig bakläxa i EU-domstolen
I mitten av oktober dömde EU-domstolen ut de svenska kriterierna för miljöorganisationers talerätt enligt miljöbalken (mål C-263/08). Domstolen menade att en begränsning till föreningar som har minst 2 000 medlemmar bryter mot EU-rättens krav på att allmänheten ska ha tillgång till rättslig prövning. I denna artikel ges en bakgrund och redogörelse för domstolens avgörande. Författaren menar att domen kan ses som slutpunkten på en livlig debatt som varat ända sedan miljöbalkens tillkomst för tio år sedan. Den är också en tydlig signal till den svenska regeringen och näringslivet att den nationella lagstiftningen måste stå i överensstämmelse med unionsrätten. För de svenska domstolarna bör avgörandet fungera som en påminnelse att lojalitetsplikten även gäller för dem och att de har ett självständigt ansvar för att upprätthålla de EU-rättsliga kraven.
Inledning

Förra seklets miljölagstiftning utgick från att det var myndigheterna som skulle företräda de allmänna intressena i olika beslut och prövningar. Det fanns undantag från regeln, men de var få och försvann allteftersom den statliga myndighetsorganisationen stärktes på området. Enligt 1952 års naturskyddslag (1952:688) kunde Svenska Naturskyddsföreningen, Vetenskapsakademin och Samfundet för hembygdsvård klaga på vissa beslut.
 Möjligheten överfördes visserligen till 1964 års naturvårdslag (1964:388), men avskaffades 1967 när Naturvårdsverket bildades.
 Verket fick då möjlighet att överklaga beslut på naturvårdsområdet och nu betonade lagstiftaren att den statliga myndigheten skulle vara den enda företrädaren för de allmänna intressena. Även övrig lagstiftning på området utgick från detta synsätt. Den inslagna vägen med Naturvårdsverket som enda företrädaren för de allmänna miljövårdsintressena förblev oförändrad ända fram till miljöbalkens inträde. Det förekom utredningsförslag om att släppa in vissa miljöorganisationer i beslutsprocessen,
 men dessa vann inte gehör. Lagstiftningen utgick från att det var öppet för alla att delta i prövningen, men möjligheten att överklaga var reserverad för myndigheterna.

Med miljöbalken (1998:808, MB) kom en förändring. Nu fick miljöorganisationer en begränsad möjlighet att överklaga domar och beslut om tillstånd, dispens eller godkännande enligt balken (16 kap. 13 §). Det är emellertid endast vissa miljöorganisationerna som har talerätt; det ska vara fråga om en ideell förening som enligt sina stadgar har till ändamål att främja naturvård eller miljöskydd, den ska ha varit verksam i tre år och ha minst 2 000 medlemmar.
 Sedan dess har miljöorganisationernas talerätt vidgats steg för steg. Som ett resultat av implementeringen av EU:s s.k. miljöansvarsdirektiv (2004/35/EG) omfattar 16:13 MB också tillsynsbeslut under 10 kap. MB, dvs. sådana som rör för​orenade områden.
 Vidare har Sveriges ratificering av Århuskonventionen
 ytterligare utökat klagorätten. Dels genom en hänvisning till 16:13 MB i många av de lagar vid sidan av miljöbalken där viktiga miljöbeslut tas av sektorsmyndigheterna, t.ex. arbetsplan enligt väglagen (1971:948) och järnvägsplan enligt lagen (1995:1949) om byggande av järnväg.
 Dels genom en allmän möjlighet i 2 § rättsprövningslagen (2006:304) för 16:13-organisationer att begära rättsprövning av regeringsbeslut som utgör ”tillståndsbeslut som om​fattas av art. 9.2” i Århuskonventionen.
 Slutligen medförde den nyligen genomförda strandskyddsreformen – som ju innebar att kommunerna tar över besluten – att kretsen av organisationer utökades till att omfatta sådana som enligt sina stadgar ska tillvarata friluftsintressen (16:14 MB).
 För samtliga situationer gäller dock de allmänna kriterierna för klagorätt enligt 16:13 MB, dvs. att det ska vara fråga om en ideell förening som har varit verksam i tre år och som har minst 2 000 medlemmar. I praktiken medför dessa krav att det bara är Svenska Naturskyddsföreningen och Sveriges Ornitologiska Förening som kan utnyttja bestämmelsen och då främst genom sina riksorganisationer. Till dessa kan numera läggas Friluftsfrämjandet när det gäller strandskyddsdispenser.
Bakgrund

De svenska begränsningarna av miljöorganisationernas tillgång till rättslig prövning har diskuterats livligt alltsedan miljöbalkens tillkomst. Den utbredda kritiken har bland annat pekat på att i våra grannländer har miljöorganisationerna betydligt större möjligheter att agera rättsligt.
 Det blir ju också onekligen lite märkligt när internationellt erkända organisationer som Greenpeace, WWF och Friends of the Earth (Jordens vänner) kan överklaga miljöbeslut av olika slag i andra länder, men utestängs från möjligheten i Sverige. Även Lagrådet har varit mycket kritiskt till de svenska kriterierna i 16:13 MB och ifrågasatt om de står i överensstämmelse med Århuskonventionen. Den svenska lagstiftaren har dock förblivit kallsinnig. 
Så hade det kanske också kunnat förbli om det inte var för EU-rätten. Unionen har nämligen också skrivit under Århuskonventionen och anpassat sin lagstiftning därefter. Ett direktiv har antagits om allmänhetens tillgång till miljöinformation (2003/4/EG). Genom direktiv 2003/35/EG har två centrala direktiv på miljöområdet försetts med ”Århusbestämmelser”, nämligen MKB-direktivet (85/337/EEG) och IPPC-direktivet (2008/1/EG). Även det redan nämnda miljöansvarsdirektivet innehåller sådana regler.
 I samtliga dessa rättsakter är konventionens artiklar om deltagande och tillgång till rättslig prövning i det närmaste ordagrant överförda. I artikel 1 i direktiv 2003/35 anges att syftet med reglerna är att bidra till genomförandet av de förpliktelser som följer av Århuskonventionen. I artikel 1.2 i MKB-direktivet definieras allmänheten som en eller flera fysiska eller juridiska personer och, i enlighet med nationell lagstiftning eller praxis, sammanslutningar, organisationer eller grupper av dessa. Den berörda allmänheten anges vara den allmänhet som berörs eller kan antas bli berörd av, eller som har ett intresse av, de beslutsprocesser på miljöområdet som avses i artikel 2.2. Icke-statliga miljöskyddsorganisationer som uppfyller kraven i nationell lagstiftning skall enligt denna definition anses ha ett sådant intresse.
 Direktivets bestämmelser om miljökonsekvensbeskrivning förutsätter att de verksamheter som kan orsaka ”betydande miljöpåverkan” tillståndsprövas (artikel 2).
 Vid en sådan prövning ska allmänheten ha rätt att delta i beslutsprocessen. Slutligen anges i artikel 10a att den berörda allmänheten ska ha rätt att få den materiella eller formella giltigheten av ett beslut, handling eller underlåtenhet som omfattas av direktivets bestämmelser om deltagande prövad i domstol eller något annat oberoende och opartiskt organ som inrättats genom lag. Som del av denna allmänhet ska räknas de icke-statliga organisationer som omfattas i definitionen i artikel 1.2. Förfarandena för överprövning ska vara rättvisa, snabba och inte oöverkomligt kostsamma.
 
Målet i Högsta domstolen
I stadsdelen Hjorthagen i Stockholm pågår en omfattande projektering för bostadsbebyggelse m.m. Som en del i arbetet sökte Stockholms kommun tillstånd enligt 11 kap. MB att leda bort grundvatten och att utföra infiltrationsanläggningar i samband med markförläggningen av en högspänningskabel. Länsstyrelsen beslutade i maj 2007 att verksamheten kunde antas medföra betydande miljöpåverkan och alltså omfattas av kravet på en ”stor” miljökonsekvensbeskrivning (MKB) enligt 6 kap. 7 § MB. Tillstånd till verksamheten och anläggningarna meddelades av miljödomstolen i Stockholm i december 2006.
 

Djurgården-Lilla Värtans miljöskyddsförening (DLV) är en ideell miljöorganisation som funnits i tjugofem år och har cirka 300 medlemmar.
 Man har genom åren varit aktiv i ett stort antal ärenden som rör området vid nationalstadsparken i Stockholm. Föreningen överklagade även denna dom, men blev avvisade i Miljööverdomstolen.
 Beslutet motiverades med att DLV inte hade klagorätt då antalet medlemmar var under 2 000. DLV gick vidare till Högsta domstolen som beslutade att begära förhandsavgörande av EU-domstolen i tre frågor.
 Den första var om grundvattenbortledning omfattas av MKB-direktivet även när avsikten enbart är kvittblivning, inte att använda vattnet. Den andra var om artikel 10a i direktivet medför ett krav på att den berörda allmänheten ska ha rätt att överklaga en tillståndsdom även i ett fall där man har fått möjlighet att delta i domstolens handläggning av frågan och yttra sig där. Och den tredje var om man i den nationella lagstiftningen kan uppställa olika kriterier för miljöorganisationernas deltagande, jämfört med överklagande i miljöbeslutsprocesser.
EU-domstolens svar på frågorna
EU-domstolens dom meddelades den 15 oktober 2009 (C-263/08). I den första frågan konstaterade domstolen att den svenska språkversion tyder på en begränsning till enbart grundvattenbortledning som syftar till användning av vattnet. Emellertid ska direktiven tillämpas enhetligt i alla medlemsstater, vilket förutsätter att det förstås mot bakgrund av samtliga officiella språkversioner. Om dessa skiljer, ska bestämmelsen förstås utifrån den allmänna systematiken och syftet med regelverket i stort. I samtliga övriga språkversioner omfattas all grundvattenbortledning oavsett syfte. Då dessutom tillämpningsområdet för MKB-direktivet enligt fast rättspraxis i EU-domstolen är vidsträckt och dess ändamål är mycket omfattande, ska det anses innefatta all grundvattenbortledning, oberoende av slutanvändningen.

Den andra frågan avsåg att klargöra om det faktum att en tillståndsfråga har bedömts av en domstol i första instans är tillräckligt för att möta kravet på tillgång till rättslig prövning i artikel 10a i direktivet, eller om det krävs en möjlighet till överprövning av domstolens avgörande. Den frågan besvarade domstolen med att miljödomstolen i dessa tillståndsmål fattar beslut av förvaltningskaraktär och att ett sådant förfarande inte utgör hinder mot att överklaga. Rätten till överprövning är nämligen inte beroende av om det är en förvaltningsmyndighet eller en domstol som fattar tillståndsbeslutet. Det går heller inte att jämföra deltagande i en miljöbeslutsprocess med att väcka talan i en domstol. Klagorätten påverkas alltså inte av ett sådant deltagande. Slutsatsen blev därför att den berörda allmänheten har rätt att överklaga ett beslut genom vilket en domstol meddelar tillstånd till ett projekt som omfattas av MKB-direktivet, ”oberoende av vilken roll de, genom att delta i förfarandet i nämnda instans och yttra sig där, kan ha haft vid handläggningen av nämnda ansökan”.

Den tredje frågan var om det är förenligt med direktivet att den nationella rättsordningen ger miljöorganisationen en vid möjlighet att delta i miljöbeslutsprocessen, men inte att överklaga. Här inleder domstolen med att konstatera att det är skillnad på den allmänhet som ska ha rätt att delta i handläggningen av ett tillståndsärende och den undergrupp av den ”berörda allmänheten” som på grund av sin särskilda ställning i förhållande till verksamheten ska ha rätt att överklaga beslutet. I den senare gruppen ingår enligt artikel 10a icke-statliga organisationer ”som uppfyller kraven i nationell lagstiftning”. Denna skrivning medför visserligen att den nationella lagstiftaren kan ställa krav på en förening för att den ska ha talerätt. Sådana begränsningar måste emellertid säkerställa dels en omfattande tillgång till rättslig prövning, dels att bestämmelserna om detta i MKB-direktivet ges en ändamålsenlig verkan.  Utifrån det synsättet kan i den nationella lagstiftningen ställas krav på att föreningens verksamhetsföremål enligt stadgarna är att främja natur- och miljöskydd. Det kan t.o.m. vara motiverat att kräva ett minsta antal medlemmar för att försäkra att föreningen existerar och bedriver verksamhet. Det antalet får dock inte fastställas på en nivå som strider mot ändamålet med direktivet, i synnerhet inte att möjligheten till domstolsprövning är lättillgänglig. Det är heller inte tillåtet att begränsa klagorätten med hänvisning till att den berörda allmänheten haft möjlighet att delta i miljöbeslutsprocessen eller att den på ett allmänt plan erbjuds stora möjligheter till ett tidigt deltagande. Vidare konstaterar domstolen att MKB-direktivet inte bara rör verksamheter av regional eller nationell betydelse, utan även begränsade aktiviteter som lokala föreningar har de bästa förutsättningarna att bevaka. Emellertid innebär den svenska regleringen att sådana föreningar är helt berövade möjligheterna till rättslig överprövning. Visserligen kan de vända sig till någon av de två riksföreningar som har minst 2 000 medlemmar och be dem att agera. Detta är emellertid av flera skäl inte tillräckligt. För det första har de lokala och de nationella föreningarna kanske inte samma intresse. För det andra kan riksföreningarna tvingas göra ett urval bland många likartade ärenden och därvid göra prioriteringar. Detta strider mot grundtanken i direktivet, som ju har till syfte att genomföra Århuskonventionen. Domstolens svar på den tredje frågan blev därför att artikel 10a i direktivet utgör hinder emot en nationell ordning som förebehåller talerätten till föreningar som har minst 2 000 medlemmar.
Om frågorna och svaren

Högsta domstolen motiverade den första frågan med att punkt 10(l) i bilaga II till MKB-direktivet kunde förstås som så att den enbart avser grundvattenbortledning i syfte att använda vattnet. EU-domstolen svarade genom att använda det sedvanligt angreppssättet vid motstridiga språkversioner, nämligen genom att beakta alla versioner och göra en bedömning utifrån direktivets tillämpningsområde och ändamål. Det var knappast överraskande att domstolen kom fram till slutsatsen att direktivet omfattar all grundvattenbortledning, oberoende av om vattnet ska användas till något.
Inte heller svaret på den andra frågan var överraskande. Att frågan ställdes har ju med den svenska processordningen att göra. Tillstånd till större verksamheter meddelas ju – än så länge bör det kanske tilläggas – av domstolar som första instans. Denna ordning är inte helt unik i Europa, i varje fall om man betraktar vissa självständiga administrativa organ som österrikiska Umweltsenat som ”domstol eller annat oberoende och opartisk organ” i EKMRs betydelse.
 Den är dock ovanlig och att tillståndsprövningen sker i allmän domstol i första instans är vi helt ensamma om. Det är därför förståeligt att Högsta domstolen ville få besked om denna förstainstansprövning var tillräcklig för att uppfylla kraven i artikel 10a. EU-domstolens slutsats att de svenska domstolarna i dessa situationer snarast agerar i egenskap av förvaltningsmyndighet var också ganska given.
Formuleringen av den tredje frågan är däremot lite svårförståelig. Det kan verka självklart att ställa den utifrån direktivtexten, där ju uttrycket ”berörd allmänhet” används både om den krets som måste erbjudas deltagande i miljöbeslutsprocesser och den krets som ska kunna överklaga besluten. Frågan är bara hur det skulle se ut om man i praktiken använde sig av samma krets. Då skulle bara sådana som man bedömde vara sakägare från början bjudas in till samråd och endast deras synpunkter skulle beslutsorganet vara skyldiga att beakta. Jag tror att var och en inser att en sådan ordning vore kontraproduktiv vid en miljöprövning. Förutom att utredningen blev sämre, skulle risken vara överhängande att man fick ta om allt från början om en alltför liten krets bjöds in.
 Detta skulle göra processen oförutsebar och riskera utdragna förfaranden. Den ordning som jag menar är naturlig i deltagandefasen – och som tillämpas i samtliga de prövningsordningar som jag känner till – är att deltagandet görs brett för att få in så många synpunkter som möjligt redan från början. Det är ju detta som är själva idén med ett miljödemokratiskt förfarande. Prövningsorganet är också utifrån officialprövningsprincipen skyldigt att beakta allt som förekommit i ärendet och på eget initiativ utreda oklarheter. I detta skede är det intressant att veta om någon verkligen är sakägare först om han eller hon gör ett processuellt yrkande som sökanden motsätter sig, t.ex. om syn. I praktiken ställs sådana frågor sällan på sin spets. Däremot blir sakägarfrågan avgörande vid ett överklagande. Då måste överprövningsorganet avgöra om den enskilda eller organisationen har klagorätt. Klagorätten kan faktiskt sägas vara den helt dominerande funktionen av att någon betraktas som sakägare – eller enklare uttryckt – av att vara berörd.

I några avseenden kan det ändå vara intressant att diskutera förhållandet mellan deltagande och överprövning. I flera av EU:s medlemsstater är deltagandet i beslutsprocessen en förutsättning för att få överklaga, förutom att man är berörd. I Sverige tillämpar vi också den ordningen vid överklagande av detaljplan enligt plan- och bygglagen (1987:10, PBL). De som berörs av planen får överklaga endast om de har yttrat sig skriftligen under utställningstiden (13 kap. 5 § PBL). Deltagande är här en nödvändig, men inte tillräcklig förutsättning för att få överklaga. I andra medlemsstater vänder man på kuttingen och anser att alla som framfört invändningar vid deltagandeskedet också har rätt att överklaga. Lettland är ett sådant exempel, och där verkar det råda konsensus om att det fungerar bra. Nederländerna har tidigare tillämpat en sådan ordning – ”multi-stage actio popularis”
 – men den har numera övergivits till förmån för ett mera sedvanligt synsätt, dvs. ett brett deltagande och en prövning av vilka som får överklaga. Det är som sagt också den ordning som har tillämpats vid miljöprövningar i vårt land i alla tider och jag har mot den bakgrunden lite svårt att förstå vad Högsta domstolen ville få ut av frågan. EU-domstolen svarade det självklara, nämligen att det är fråga om olika kretsar för deltagande och för överklagande. Å ena sidan den allmänhet som berörs av verksamheten i vidare bemärkelse och som därför måste kunna delta. Å andra sidan den undergrupp av allmänheten som med hänsyn till sin särskilda ställning i förhållande till verksamheten ska ha rätt att överklaga.
 Därefter diskuterar domstolen numerärbegränsningen enbart i förhållande till klagorätten enligt artikel 10a i direktivet. Det kan möjligen diskuteras om inte domen kan ses som ett avståndstagande från synsättet att man måste delta för att få klaga.
 Jag skulle dock vara försiktig med en sådan slutsats, eftersom frågan inte ställdes på sin spets.
Konsekvenserna av domen
EU-domstolen har varit mycket tydlig med att de nationella domstolarna vid en konflikt mellan nationell rätt och unionsrättsliga bestämmelser med ”direkt effekt” måste åsidosätta den förra, ”dis-apply” eller ”set aside” som man uttryckt det.
 Sådana direktivbestämmelser tar så att säga över de nationella reglerna. I Sverige har domstolarna inte haft några problem med att tillämpa det synsättet i brottmål, oavsett om det har gällt vinimportörer, kyrkoadjunkter eller vattenskoterförare.
 Enligt lojalitetsplikten i artikel 4.3 EU-fördraget gäller emellertid samma synsätt i andra mål och för alla myndigheter och domstolar. Vidare bör den direkta effekten inte ses främst som en materiell rättighet, utan en processuell.
 De som berörs av en ovillkorlig och tillräckligt precis EU-rättslig bestämmelse måste ha en möjlighet att rättsligt utmana de nationella myndigheternas beslut i den frågan.
 Bestämmelserna om rätten till deltagande och rättslig prövning i MKB-direktivet är typiska sådana bestämmelser. I konsekvens med detta gäller numerärbegränsningen i 16:13 MB inte längre som svensk rätt i mål som rör verksamheter som är EU-rättsligt reglerade. Rättsläget i dessa situationer får istället förstås utifrån domstolens överväganden i DLV-målet. En avgränsning utifrån ändamålet med föreningen är förenlig med direktivet. Numerärbegränsningar kan emellertid tillåtas endast om de avser att försäkra sig om att föreningen existerar och bedriver verksamhet. Vidare menar domstolen att rätten till överprövning ska vara lättillgänglig och betonar vikten av att lokala miljöorganisationer har klagorätt. En första konsekvens av detta är att små och lokala miljöföreningar nu kan överklaga tillståndsbeslut som rör deras verksamhetsområde, även i redan inledda mål. Efter ett halvår kan vi också konstatera att miljödomstolarna inte längre tillämpar 16:13-kriterierna, utan gör en unionssrättslig bedömning av talerätten.
 När det slutligen gäller målet om verksamheten vid Hjorthagen kan vi förvänta oss att Högsta domstolen återförvisar det till Miljööverdomstolen för prövning i sak.

Det är mot denna bakgrund som man får förstå lagstiftarens snabba reaktion. I en promemoria från Miljödepartementet föreslås nu flera förändringar av 16:13.
 För det första sänks kravet på antalet medlemmar från 2,000 till 100. Måhända har man hämtat inspiration från den danska planlagstiftningen, där det finns en sådan regel.
 Mig veterligt är detta dock det enda exemplet som går att hämta från EU:s medlemsstater.
 Det är också osäkert om EU-domstolen kommer att acceptera den, då det är oklart vilket antal medlemmar som behövs för att man ska kunna försäkra sig om att en förening existerar och är aktiv inom sitt verksamhetsområde. Därför är det klokt av lagstiftaren att förena numerärbegränsningen med en ”ventil” som gör att mindre organisationer kan få överklaga i särskilda situationer. Denna möjlighet är formulerat som att föreningen ”på annat sätt visar att verksamheten har allmänhetens stöd”. Ett sådant opinionskrav känns tveksamt i ärenden som erfarenhetsmässigt kan vara ytterst kontroversiella, vilket t.ex. förslaget om att bryta uran i de jämtländska Oviksfjällen visar. Det avgörande bör hellre vara att föreningen har en sådan roll i miljöprocessen att den bör få överklaga. Här kanske inspiration kan hämtas från den skrivning som redan 1996 föreslogs av Miljöbalksutredningen, nämligen att kraven på såväl antal medlemmar som aktivitet i tre år kan frångås om det finns ”särskilda skäl med hänsyn till föreningens lokala förankring, tidigare verksamhet och annat liknande förhållande”.

Departementspromemorian tar också upp en annan begränsning i 16:13 MB som är klart kontroversiell i ett EU-rättsligt perspektiv. Det är kravet på att organisationen ska vara en ”ideell förening” i svensk tappning. Århuskonventionen och MKB-direktivet talar istället om ”icke-statliga organisationer”, vilket är ett betydligt bredare koncept. Som jag redan har nämnt, har det väckt internationell förvåning att WWF och Greenpeace inte kan agera rättsligt i Sverige.  Man kan nog påstå att förståelsen är begränsad bland övriga EU-länder för att vi av omsorg om demokratin och näringslivets konkurrenskraft måste utesluta just dessa organisationer. Nu aktualiserades inte frågan i målet eftersom DLV är en ideell förening. Kommissionen har emellertid efter Milieu-rapporten 2007 – där vi fick sämre betyg än våra grannländer – uppmärksammat de svenska reglerna och man noterade begränsningen i sitt yttrande till EU-domstolen.
 Mot den bakgrunden kan därför lagstiftarens reaktion ses som en omvändelse under galgen. Inte desto mindre är det en välkommen reform från miljödemokratisk synpunkt. Förutsättningarna för att dessa andra organisationer ska få klagorätt är att de – förutom det allmänna kravet på att de som huvudsakligt ändamål har att främja naturskydds- eller miljöskyddsintressen – visar att de har allmänhetens stöd. Oavsett hur skrivningarna blir i den slutliga formuleringen av paragrafen, lär den knappast utgöra något hinder för väl förankrade miljöorganisationer att kvala in.
Perspektiv framåt
Miljöorganisationernas klagorätt har debatterats livligt alltsedan möjligheten infördes med miljöbalken. Jag vill påstå att frågan fått orimliga proportioner som ibland har skymt sikten för väsentligheterna på området. Det finns knappast någon enskild miljörättslig fråga – vid sidan av regelförenkling och avskaffande av tillståndsplikter – som näringslivet ägnat så stor kraft åt att försöka förhindra reformer kring. Politikerna från de ledande partierna har lyssnat på dessa propåer och det har inte varit möjligt att diskutera frågan ur ett vidare perspektiv. Trots att de utredningar som gjorts om hur klagorätten har använts har visat att näringslivets oro varit obefogad, har det inte funnits politisk kraft att föreslå en reform.
 Vad som också har varit anmärkningsvärt genom åren är att varken Miljööverdomstolen eller Högsta domstolen har velat utvidga organisationernas talerätt ens i fall då det haft avgörande betydelse för en effektiv implementering av unionsrätten. Tvärtom har de tolkat 16:13 MB ytterst snävt. Så har inte lagligförklaring ansetts vara tillstånd,
 miljöorganisationerna har inte fått klaga på omprövningsbeslut trots att dessa i lagtexten jämställs med tillstånd,
 tillstånd har inte ansetts inbegripa villkor i tillstånd,
 osv. I dessa mål har alls inte gällt för domstolarna att döma i strid mot gällande rätt – vilket i och för sig kan krävas av hänsyn till EU-rätten – utan att göra en ändamålsenlig tolkning av reglerna i enlighet med våra internationella förpliktelser. Jag har svårt att förstå att man så genomgående har sett till verksamhetsutövarnas intresse i dessa situationer. Domstolarnas inställning har i sin tur tvingat lagstiftaren att ingripa med flera mindre förändringar av 16:13 MB i syfte att genomdriva det som var avsikten från början.
 En sådan kasuistisk regelteknik är inte lyckad när det gäller frågor som talerätt.
Jag menar att på detta område – liksom inom miljörätten i stort – finns all anledning att vara proaktiv, dvs. att tänka efter före. EU-domstolen har redan avgjort ett par mål som har gällt den nationella implementeringen av unionsrätten och Århuskonventionen. I våras kom avgörandet i C-75/08 Mellor, där domstolen uttalade att myndigheterna måste ange skäl för sin bedömning att en MKB inte behövs. I somras fälldes Irland för fördragsbrott, då landets processordning ansågs vara för osäker när det gäller att förhindra att de som överklagar miljöbeslut drabbas av orimliga kostnader (C-427/07). Ytterligare ett antal mål med klara Århusingredienser ligger i domstolen. Mål C-266/09 rör de holländska reglerna om miljöinformation. I mål C-115/09 ska bedömas om den tyska s.k. skyddsnormsläran (Schutznormtheorie) är förenlig med EU-rätten.
 Det är med stöd av den läran som de tyska domstolarna inte prövar de berördas argument i miljömål om invändningarna inte rör deras egna intressen. Den ordningen skiljer sig från den svenska, där enskilda kan åberopa både egna och allmänna intressen till stöd för sin sak. Däremot finns spår av skyddsnormsläran när det gäller den svenska klagorätten på så vis att grannar inte får överklaga strandskyddsdispenser och liknande ”gröna beslut”, oavsett hur störda eller begränsade de blir av de nya byggnaderna. De belgiska reglerna om tillgång till rättslig prövning är föremål för EU-rättslig bedömning i flera mål; C-128-131/09, C-34-135/09 och C-177/09. Slutligen finns en begäran från en slovakisk domstol i frågan om artikel 9.3 Århuskonventionen har direkt effekt då EU vid sidan av medlemsstaterna har skrivit under Århuskonventionens (C-240/09). Att det finns en sådan ”self-executing effect” i vissa situationer visades i mål C-213/03 Étang de Berre, som gällde tillämpningen av Barcelonakonventionen i en situation som inte täcktes av den EU-rättsliga implementeringen. Artikel 9.3 Århuskonventionen har ännu inte blivit föremål för något unionsrättsligt genomförande, tydligen beroende på kraftigt motstånd från medlemsstaterna mot det direktivförslag som Kommissionen har presenterat.
 Det kommer därför att bli intressant att se hur EU-domstolen svarar. Här bör man dock notera att Gemenskapen vid tillträdet av Århuskonven​tionen gjorde en reservation om att det är medlemsstaterna som ansvarar för fullgörandet av artikel 9.3 fram till dess att det har antagits EU-rättslig reglering som täcker kraven.
 Kommissionen har dock uttryckt som sin uppfattning att Århuskonventionen i andra avseenden gäller direkt.

Jag avslutar med några ord om ett problem som jag menar egentligen är betydligt större och systematiskt än de som diskuterades i DLV-målet. De ovan angivna målen i EU-domstolen utgör exempel på situationer som kommit till nationell domstol och därmed blivit föremål för begäran om förhandsavgörande. I dessa situationer fungerar systemet, som ju bygger på att EU-domstolen är den slutliga uttolkaren av reglerna. Det blir betydligt mera komplicerat om medlemsstaterna tillämpar unionsrätten genom lagstiftning som inte ger någon möjlighet att utmana besluten rättsligt. Situationen kan illustreras med den svenska reformen av reglerna om rovdjursjakt. Riksdagen har nu antagit regeringens proposition En ny rovdjursförvaltning.
 Här lanseras skyddsjakt på varg, en art som skyddas av EU:s art- och habitatdirektiv (92/43/EEG).
 Som alla känner till, är 2010 års skyddsjakt redan slutförd och 28 vargar nedlagda. Förutsättningarna för detta enligt jaktförordningen (1987:905) bygger på en ytterst kontroversiell förståelse av undantagsmöjligheterna i artikel 16.1 i habitatdirektivet för skyddet av dessa s.k. bilaga 4-arter. Tanken med reformen är att besluten om skyddsjakt i ökad utsträckning ska tas på regional nivå. Det enda ”motstående intresse” som kommer att kunna överklaga de regionala besluten är Naturvårdsverket, som EU-rättsligt är att betrakta som en del av regeringen. Eftersom det är fråga om en förordningsförändring, har ärendet inte heller varit i Lagrådet. Då dessutom reformen är förankrad genom förhandlingar med Kommissionen
 är det inte svårt att förstå att frågan om beslutens förenlighet med unionsrätten aldrig kommer upp på EU-domstolens bord. Det är ju knappast troligt att Kommissionen väcker fördragsbrottstalan över ett resultat av en sådan förhandling. Jag menar att ett sådant system, som ju innebär att det EU-rättsliga kontrollsystemet helt kopplas ur, klart strider emot effektivitetsprincipen. Återigen blir det alltså domstolarna – i dessa fall i slutändan Regeringsrätten – som får agera väktare av unionsrätten och ställa saker till rätta genom att låta miljöorganisationer överklaga besluten om skyddsjakt. Endast på så vis kan frågan lyftas till EU-domstolen. Om de svenska domstolarna känner tveksamhet inför ett sådant angreppssätt kan inspiration hämtas från vårt grannland Finland. Där har Högsta förvaltningsdomstolen gått i bräschen för att utöka miljöorganisationernas talerätt av hänsyn till den internationella och EU-rättsliga rättsutvecklingen. Trots att den finska förvaltningsprocesslagen saknar bestämmelser om detta, har domstolen tillåtit organisationerna klaga på beslut om fredningstid för fåglar (HFD 2004:76) och skyddsjakt på varg (HFD 2007:74).
 Ytterligare inspiration kan hämtas ur yttrandet av Generaladvokaten i DLV-målet (Eleanor Sharpston), där hon betonar effektivitetsprincipens betydelse på miljöområdet. Hennes resonemang kring denna princip får också bli artikelns slutord:

”Jag skulle slutligen vilja tillägga att enligt min mening skulle utgången bli densamma även i avsaknad av en sådan bestämmelse som artikel 9 i Århuskonventionen eller artikel 10a i direktiv 85/337 i ändrad lydelse. Det har i EG‑domstolens rättspraxis vid upprepade tillfällen slagits fast att medlemsstaterna inte får införa processuella regler som gör det omöjligt att utöva de rättigheter som följer av gemenskapsrätten.
 Direktiv 85/337, som introducerar ett system för miljöbedömningar och ger rättigheter, skulle fråntas all verkan om den nationella processrätten inte säkerställde rätten till rättslig prövning. Ett fall som det förevarande utgör ett gott bevis på att ett sådant system är oförenligt med den gemenskapsrättsliga effektivitetsprincipen, eftersom det hindrar praktiskt taget alla miljöorganisationer från att vända sig till domstol.”
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� KK 1952:821. 


� Egentligen Statens naturvårdsnämnd, Naturvårdsverkets föregångare.


� SOU 1987:32 För en bättre miljö (den s.k. Heurgrenska utredningen), avsnitt 7.3.4.


� Prop. 1996/97:45 Miljöbalk.


� Prop. 2006/07:95 Ett utvidgat miljöansvar


� FN/ECE:s konvention om tillgång till information, allmänhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor, SÖ 2005:28.


� Prop. 2004/05:65 Århuskonventionen.


� Prop. 2005/06:56 En moderniserad rättsprövning.


� Prop. 2008/09:119 Strandskyddet och utvecklingen av landsbygden. Det bör dock observeras att kommunala strandskyddsdispenserna inte längre kan överklagas av Naturvårdsverket (40 § förordningen (1998:1252) om områdesskydd enligt miljöbalken m.m.).


� Se bl.a. Juridiska fakultetsnämndens yttrande 2007-11-12 (Dnr JURFAK 2007/65) över Miljödepartementets rapport om den svenska implementeringen av Århuskonventionen.


� För arbetet inom EU har dessutom antagits förordningen (1367/2006) om tillämpning av bestämmelserna i Århuskonventionen om tillgång till information, allmänhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor på gemenskapens institutioner och organ.


� Motsvarande artiklarna 2.4 och 2.5 i Århuskonventionen.


� För en bakgrundsteckning, se Mahmoudi, S: EU:s miljörätt. Norstedts Juridik, 2:a uppl. 2002, avsnitt 4.1 (s. 128ff.).


� Artikel 10a i MKB-direktivet motsvarar artiklarna 9.2 och 9.4 i Århuskonventionen. Definitionen av ”domstol eller annat oberoende och opartisk organ som inrättats genom lag” motsvarar den som ges i artikel 6 i Europakonventionen om de mänskliga rättigheterna (EKMR) och den praxis som utvecklats av Europadomstolen.


� Miljödomstolen vid Stockholms tingsrätt, dom 2006-12-13 i mål nr M 25347-05.


� Se www.dlv.se.


� MÖD 2007-04-03 i mål nr M 363-07.


� Högsta domstolens beslut 2007-05-25 i mål nr Ö 1824-07. Liknande frågor har därefter formulerats i en senare begäran om förhandsavgörande, som ännu inte besvarats av EU-domstolen (C-24/09, HDs mål nr Ö 270-08). 


� Domen para 39 som i sin engelska version avslutas med: ”(…), regardless of the role they might have played in the examination of that request by taking part in the procedure before that body and by expressing their views.”.


� I målet C-205/08 bedömde EU-domstolen att Umweltsenat är en domstol, åtminstone i unionsrättslig betydelse. De kriterier som man angav ansluter dock till nära till dem som Europadomstolen använder i sin bedömning under artikel 6 i EKMR.


� Detta har varit ganska vanligt vid prövningen av bygglov för radiomaster, då operatörerna och kommunerna tidvis har avgränsat kretsen av deltagare väldigt snävt, se Darpö, J: Mera om mobilmaster. Juridisk tidskrift 2007/08 s. 797 (även på www.jandarpo.se). 


� Att någon är sakägare ger också rätt till ersättning för rättegångskostnaderna i vattenmål, men detta saknar betydelse i detta sammanhang.


� Backes, C: Netherlands. Ur Access to justice in environmental matters in the EU (red. Ebbesson, J). Kluewer 2002, s. 383.


� Domen para 42.


� Domen  para 39, se ovan.


� Se t.ex. C-435/97 WWF para 70: ”Consequently, if that discretion has been exceeded and the national provisions must therefore be set aside on that account” och C-237/07 Janecek para 36: ”Where such an interpretation is not possible, they must disapply the rules of national law which are incompatible with the directive concerned”.


� C-189/95 Franzén, C-101/01 Bodil-målet och C-142/05 Vattenskoter-målet.


� Jans, JH & Vedder, HHB: European Environmental Law. Europa Law Publishing, 3:e uppl. 2008, Kapitel 6, se särskilt s. 168.


� I enlighet med den doktrin som utvecklats genom rättsfallen C-72/95 Kraaijeveld, C-127/02 Waddenzee m.fl.


� Det finns flera beslut från miljödomstolarna som visar på detta. Det är t.o.m. så att Miljööverdomstolen i ett annat mål än det aktuella har accepterat att DLV har klagorätt enligt miljöbalken efter EU-domstolens avgörande, se MÖDs beslut 2009-11-27 i mål nr M 8665-09. Beslutet innebar att man inte lämnade prövningstillstånd i ett mål där Miljödomstolen i Nacka hade låtit DLV klaga över ett tillsynsföreläggande enligt miljöbalken. Man bör ju alltid vara försiktig med att dra slutsatser av sådana pt-beslut, men klart är att MÖD faktiskt tog upp föreningens överklagan, inte avvisade den som man hade gjort om klagorätten brustit. MÖDs ställningstagande är emellertid inte enkelt att få ihop med ett identiskt beslut som domstolen meddelade DLV i ett annat mål samma dag (mål nr M 4871-09). I det målet hade föreningen under våren avvisats då det var frågan om ett tillsynsbeslut som enligt dåvarande MÖD-praxis inte kunde överklagas av föreningar. Vid en jämförelse av de två besluten menar jag därför att man bör kunna dra slutsatsen att MÖD anser att det numera finns vissa typer av tillsynsbeslut som genom EU-rätten gjorts möjliga att överklaga för miljöorganisationer. Att domstolen åtminstone är öppen för ett sådant resonemang framgår också av remissyttrandet i det lagstiftningsärendet son nämns nedan (MÖD 2010-02-01, dnr 2010/015). 


� Domstolen avvaktar nog med besked tills EU-domstolen har levererat förhandsavgörande i det tidigare nämnda målet C-24/09.


� Miljödepartementets promemoria 2010-01-12 Miljöorganisationers talerätt – ändringar i 16 kap. 13 § miljöbalken, M 2010/506/R.


� 59 § lov om planlægning, lbkg 937/2009.


� Enligt den rapport som Kommissionen presenterade sommaren 2007 om genomförandet av artikel 9.3 Århuskonventionen (Summary report on the inventory on the EU member states’ measures on access to justice in environmental matters. Milieu Environmental Law and Policy, Bryssel 2007) är Sverige ensam om antalsbegränsningar. Rapporten är tillgänglig på Kommissionens hemsida: http://ec.europa.eu/environment/aarhus/study_access.htm.)


� SOU 1996:103, förslag till 18 kap. 13 § MB.


� Kommissionens yttrande 2008-09-29 (JURM(2008) 131/PD), para 34, not 10.


� Frågan diskuterades i Miljöbalkskommittén som efter omröstning – med ordförandens röst som utslagsgivande – beslutade att inte föreslå någon ändring av reglerna (SOU 2005:59 Miljöbalken; miljökvalitetsnormer, miljöorganisationerna i miljöprocessen och avgifter, avsnitt 3 (s. 165ff)).


� NJA 2001 s. 279.


� MÖD 2003:74.


� NJA 2004 s. 885.


� Prop. 2005/06:182 Miljöbalkens sanktionssystem, m.m.


� Den frågan är också uppe i Århuskonventionens Compliance Committee, där dock ärendet förklarats vilande i avvaktan på EU-domstolens avgörande (ACCC/C/2008/31 Germany, se www .unece.org).


� Förslag till Europaparlamentets och Rådets direktiv om tillgång till rättslig prövning i miljöfrågor (KOM(2003)624 slutlig).


� Se http://treaties.un.org.


� Se Compliance Committees beslut om EU (Communication ACCC/C/2005/17 (European Community), ECE/MP.PP//2008/5/Add.10, 2 May 2008, para 23). 


� Prop. 2008/09:210.


� Rådets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljöer samt vilda djur och växter, senast ändrat genom direktiv 97/62/EG.


� Svar från Miljödepartementet på rovdjurshearingen i Stockholm den 20 mars 2009.


� Se Darpö, J & Kuusiniemi, K & Vihervuori, P: Miljöprövningen i vågskålen. JFT-Tidskrift utgiven av Juridiska föreningen i Finland 5/2009 s. 615 och FT-Förvaltningsrättslig tidskrift 2009 s. 323.


� Celex 62008C0263 para 80.


� Här hänvisar Sharpston till EU-domstolens praxis kring effektivitetsprincipen; C-430/93 och C-431/93 Van Schjindel och van Geen, C-129/00 Kommissionen mot Italien, C-432/05 Unibet samt C-222/05 och C-225/05 van der Geerd.
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