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Omsesidig gladje och nytta?
Sverige och EU pa miljgrattens omrade

Jan Darpo*

Sammanfattning

Svensk miljdlagstiftning genomsyras av EU-ratt. Anpassningen har pagatt sedan slutet
av 1970-talet och idag omfattas fa miljofragor av enbart nationell lagstiftning. | denna
analys beskrivs dels forhallandet mellan internationell ratt, EU-ratten och den svenska
miljdlagstiftningen, dels hur EU har paverkat svensk miljoratt och hur Sverige har
paverkat EU:s miljpratt.

EU:s paverkan syns framst i lagstiftning och miljodomstolarnas rattspraxis. EU

har aven inflytande genom samarbeten, till exempel i samband med dversyn av

gallande lagstiftning, och genom konfliktldsning, som nar kammissionen inleder dver-
tradelsearenden mot Sverige for brott mot EU-ratten. EU paverkar slutligen nar svenska
domstolar begar forhandsavgoranden fran EU-domstolen eller nar svenska myndigheter
deltar i olika natverk pa unionsniva.

Sveriges inflytande ar svarare att beskriva. Positioner i forhandlingar i internationella
forum och p& EU-nivA dokumenteras sallan och resultaten syns inte i de gemensamma
regelverken. Nagra fall brukar dock lyftas fram, exempelvis Sveriges inverkan pa EU:s
lagstiftning om luftkvalitet eller kemikalieanvandning. Sverige paverkar vidare EU inom
ramen for internationella forhandlingar, genom yttranden i EU-domstolen eller i samband
med stamning av EU:s institutioner.

Enligt forfattaren ar det inte sjalvklart att EU:s miljolagstiftning kommer att bli starkare
framover — medvetenheten om EU:s miljoratt har dkat men det har ocksa gjort politik-
omradet mer omdebatterat.

"Jan Darpé ir professor i miljoritt vid Uppsala universitet.
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1. Introduktion

Jag tror att alla som undervisat i miljoritt pd uni-
versitetsnivd nigon ging har rikat ut for en student
som girna vill skriva en uppsats i imnet, men
"helst inte med nagon EU-rdtt”. Svaret blir da att
nagot sidant knappast ir mojligt, di miljoritten ir
genomsyrad av EU-ritt. Rittsomradet dr domine-
rat av unionens lagstiftning och det finns fa frigor
som omfattas av enbart “nationell rdtt”. Det hir

dr ldce ate pavisa, savil i lagstiftningen som i den
rittspraxis som bildats i miljodomstolarna. Nir det
giller paverkan “at andra” hallet — det vill sidga Sve-
riges inflytande pa EU:s miljordtt — 4r den svarare
att beskriva. Hir finns inga lagstiftningsakter att
jimfora och dokumenten frin forhandlingarna pa
unionsnivé dr sparsamma eller inte tillgingliga for
allménheten. En studie med sidan inrikening 4r
dessutom knappast en uppgift for rittsvetare, som
ju mest sysslar med att jimfora och diskutera lag-
stiftning och domar fran ett styrmedelsperspektiv.
Lika fullt ar denna analys skriven av en rittsvetare,
varfor den far tas for vad den ir; ett forsta forsok ate
ge en bild av den 6msesidiga paverkan mellan EU
och Sverige pd miljérittens omrade utifrdn 30 ars
erfarenhet pd omradet.

"Rattsomradet ar dominerat
av unionens lagstiftning

och det finns fa fragor som
omfattas av enbart 'nationell
ratt’.”

Den forsta delen av analysen inleds med en defini-
tion av begreppet “miljorict” i den betydelse som
brukar anvindas i Sverige (avsnitt 2.1). Direfter
foljer en kortfattad beskrivning av den inhemska
regleringen pd omradet (2.2). De tva féljande
avsnitten (2.3 och 2.4) ger en oversikdlig bild av
internationell ritt och EU:s reglering pa miljéom-
radet genom férordningar och direktiv. Den egent-
liga diskussionen om paverkan mellan Sverige och
EU inom miljéritten kommer i den andra delen.
Dir kommer férst en beskrivning av EU:s paver-
kan pa den svenska miljolagstiftningen (avsnitt
3.1), for att f6ljas av ndgra betraktelser kring Sve-
riges roll i arbetet med att ta fram miljoregler pa
unionsnivi (3.2). Det avslutande avsnittet handlar
om Sveriges agerande i rittstvister med EU, dels

i sa kallade 6vertridelsedrenden fran Europeiska
kommissionen, dels nir Sverige som medlemsland
har agerat ritesligt mot EU:s institutioner (3.3).
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I avsnitt 4 ges négra avslutande reflektioner. Till
analysen hor ocksa en bilaga som innehaller en be-
skrivning av den miljorittsliga forskningen i landet
samt en omfattande litteraturlista som ticker dren

2014-2018.

2. Internationella férpliktelser,
EU-ratt och inhemsk lagstiftning pa
miljdbomradet

2.1 Vad ar miljoratt?

Miljoritt kan sigas omfatta alla rittsregler som pa-
verkar minniskans férhillande till den yttre miljon.
Aven om definitionen klargor att det ir den yttre
miljon som ir regleringens foremal, blir det ocksd
tydligt att grinserna for rittsomradet 4r svdra att
ange. Kidrnomradet omfattar kvaliteten pa luften,
vattnet och marken, liksom den biologiska méng-
falden och utnyttjandet av naturresurser. Andra
fragor ligger i grinslandet eller faller utanfor, ofta
utan annan forklaring 4n historiska eller lagstift-
ningstekniska. I Sverige omfattas inte arbetsmil-
jolagstiftningen, vilket den gér i andra linder nir
det exempelvis giller hanteringen av kemikalier.
Motsatt riknas hilsoskydd i vart land till miljérac-
ten, medan det ligger utanfér i andra linder. Da
rittsomradet idag dr starkt priglat av internationell
ritt och EU-rdtt medfér dessa grinsdragningar
ibland intressanta skillnader i genomforandet av de
internationella forpliktelserna.

Dagens miljoritt innehéller delar fran olika tids-
epokers lagstiftning. Hir finns inslag av civilritt
genom bestimmelser om enskilda ansprik och ska-
destind. Givetvis finns dven regler om straff och an-
dra slags sanktioner, men den styrande funktionen
ir mest avskrickande och symbolisk. Huvuddelen
av lagstiftningen 4r forvaltningsriteslig och hand-
lar om de krav som sambhillet stiller pi dem som
paverkar miljon genom verksamheter och atgirder.
Miljokraven stills nistan undantagsldst av sirskilda
provnings- eller tillsynsmyndigheter, antingen pé
eget initiativ eller genom att ndgon begir att de ska
ingripa. Styrningsinstrumenten ir de vanliga i dessa
sammanhang, det vill siga tillstind och dispenser,
myndighetsforeskrifter, féreligganden i enskilda
fall, viten och avgifter, med mera. P4 si vis kan man
siga att miljoritten idag — med avseende pa genom-
forande, regeluppbyggnad och rittskillemetod — i
allt visentligt ar forvaltningsrittslig.

De flesta miljéarenden handlar om den allminna
miljon som paverkar midnga minniskor. Vid till
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exempel provningen av ett virmeverk behandlas
utslipp av imnen som kan paverka bade nirlig-
gande bostadsomraden och den globala miljon
genom spridningen av vixthusgaser och annan kli-
matpéverkan. I minga miljoprovningar méste man
dessutom se bortom dagens situation och ta hinsyn
till de framtida generationernas behov. Det per-
spektivet blir tydligt inte bara nir det géller forore-
ningar och klimatfrigor, utan 4ven till exempel nir
det giller hotet mot skyddsvirda miljéer eller djur
och vixtarter eller uttag av naturresurser.

Miljérittens tydligaste sirdrag — det som gor att

vi idag pratar om dmnet som en egen juridisk
disciplin — 4r férhéillandet mellan rittsreglerna

och den yttre miljon, eller som det uttrycks i den
grundliggande liroboken pa omradet: sambandet
mellan ménniskans lagar och naturens lagar”.! De
forra kan vi styra over, men inte de senare. Det gir
inte att beordra Ostersjons bottnar att syresitta

sig effektivare eller den vitryggiga hackspetten att
trivas i den moderna industriskogens monokultur.
Alltsa maste rittsreglerna forhalla sig till proces-
serna i naturen for att kunna fungera som effektiva
styrmedel. De méste vara “adaptiva’, det vill siga
anpassningsbara till en miljé som ir forinderlig och
svarberiknad. For att mota dessa krav anvinds dir-
for inom miljoritten en rad begrepp som ir mer el-
ler mindre biologiska/ekologiska, till exempel "god
ekologisk status” i ett vattendrag eller “gynnsam
bevarandestatus” hos en art. Foljaktligen krivs ett
nira samarbete mellan juridiken och den naturve-
tenskapliga forskningen f6r att de rittsliga styrmed-
len pid omradet ska kunna forstis och utvecklas.

Traditionellt brukar miljoritten innehallsmissigt
delas in i sex grupper (se faktaruta).” De flesta reg-
lerna inom miljoritten dterfinns i de tva ramverken
pa rittsomradet, plan- och bygglagen (2010:900,
PBL) och miljobalken (1998:808, MB). Utéver
dessa tva grundlidggande regelverk finns atskillig sa
kallad sektorslagstiftning dir enskilda verksamheter
regleras, till exempel skogsbruk, gruvdrift och byg-
gande av vigar och jarnvigar. Vanligen innehéller
dessa lagar olika kopplingar till PBL och/eller MB.

Hir dr emellertid plats f6r en reservation. For den
lisare som 4r bekant med dagens miljédebatt blir
det tydligt att den traditionella uppdelningen av
milj6ritten inte fingar in de viktigaste problemom-
ridena pa ett rittvisande sitt. Det giller exempelvis
klimatfrigan som ticker flera av de lagstiftnings-
grupper som beskrivs nedan. Den miljérittsliga
lagstiftningen i frigan rymmer ju allt frain EU:s
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utslippshandelssystem och koldioxidlagring till
olika typer av krav pd utsldpp frin transporter, inne-
héllet i drivmedel, energieffektivisering och férnybar
energi.’ De flesta av dessa omraden ticks av EU-lag-
stiftning, vilken har genomforts i Sverige. Dirutover
har riksdagen beslutat att inféra ett klimatpolitiske
ramverk for Sverige med nya klimatmal ill 2030,
2040 och 2045, en klimatlag (2017:720) och ett
klimatpolitiskt rad. I klimatlagen anges att reger-
ingens politik ska utgé fran klimatmalen och hur
arbetet ska bedrivas. Bland annat ska man presente-
ra en klimatredovisning i budgetpropositionen och
ta fram en klimatpolitisk handlingsplan vart fjirde
ar som anger hur malen ska uppnés.* Till detta
kommer olika forordningar som ror klimatarbetet,
bland annat forordningen (2018:1428) om myn-
digheters klimatanpassningsarbete och forordningen
(2015:517) om stdd till lokala klimatinvesteringar
(det s3 kallade klimatklivet).

Miljorattens indelning

1. Planlagstifiningen. Hir dr PBL det grundlig-
gande regelverket. I PBL bestims hur kom-
munerna kan reglera anvindningen av mark
och vatten genom olika planer och tillstand,
fraimst oversiktsplaner, detaljplaner och
bygglov. Till den hir forsta gruppen brukar
dven riknas regler om hushillning av mark
och vatten. Sddana ges idag frimst i 3 och
4 kap. MB, vilka dven tillimpas vid beslut
enligt 6vriga miljolagar, bland annat PBL
och sektorslagstiftningen.

2. Naturvird och areella néringar. De grundlig-
gande reglerna om detta ges i 7, 8 och 12
kap. MB. Hir finns bestimmelser om olika
typer av omradesskydd for naturvard — till
exempel nationalpark, naturreservat och
Natura 2000 — fridlysning och artskydd samt
samrad for verksamheter som kan paverka
naturmiljon. Jakdagstiftningen — jaktlagen
(1987:259, JaktL), och jaktforordningen
(1987:905, JaktF) — innehéller ocksé viktiga
regler om artskydd. Till den hér gruppen
hér dven regleringen av skogsbruket, som
pd manga sitt ir alldeles egen genom 1979
ars skogsvardslag (1979:429, SVL). Nir det
giller jordbrukets miljopéaverkan ges regler
om detta oftast i sirskilda forordningar och
foreskrifter med st6d av miljobalken.
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3. Skyddslagstifining. Hir finns reglerna i

olika delar av balken. I 9 kap. MB regleras
miljoskyddet nir det giller utslapp till luft
och vatten och annan péverkan fran savil
stora verksamheter (industrier, férbrin-
ningsanlidggningar, deponier, reningsverk)
som verksamheter och dtgirder med mer
lokal miljépaverkan. Kapitlet innehaller 4ven
regler om hilsoskydd. Bestimmelser om
efterbehandling och ansvar for férorenade
omraden finns i 10 kap. MB. Till skydds-
lagstiftningen brukar dven den "defensiva
vattenritten” riknas, det vill siga dikningar
och andra atgirder f6r att undvika skada frin
vatten. Regler om detta finns i 11 kap. MB.

. Produktlagstifiningen. Hir dominerar reg-
lerna om kemikalier, avfall och itervinning.
De forra ges bara delvis i 14 kap. MB och
underliggande férordningar och foreskrifter,
bland annat reglerna om bekimpningsme-
del. Huvuddelen av kemikalielagstiftningen
ges emellertid i Reach — forordningen
(1907/2006) om registrering, utvirdering,
godkinnande och begrinsning av kemikalier
— som ir en direktverkande EU-f6rordning
pa omrédet. Regler om avfall och atervin-
ning finns i 15 kap. MB och en mingd
regler av ligre dignitet. Gentekniska verk-
samheter regleras i 13 kap. MB.

. Utvinningen av vissa naturresurser. Viktigast
hir ir den si kallade lukrativa vattenritten,
det vill siga miljoreglerna kring utvinning
av vatten for olika andamal, till exempel vat-
tenkraft och dricksvattenforsérjning. Dessa
regler har ling tradition och finns idag i 11
kap. MB. Annan lagstiftning om utvinning
av naturresurser handlar om tike av berg och
grus (9 kap. MB), mineraler (minerallagen
1991:45) och torvtike (lagen (1985:620) om
vissa torvfyndigheter).

. Anliggningar som har miljopdaverkan. Exem-
pel pa sadana ir viglagen (1971:948, Vigl),
lagen (1995:1649, JirnvL) om byggande av
jarnvigar, ellagen (1997:857), lagstiftning
om storre rorledningar (1978:160) och om
flygplatser (9 kap. MB och luftfartslagen
(2010:500)).
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2.2 Ett internationellt rattsomrade

Linge betraktades miljéfrigorna som nationella
angeligenheter och naturresurserna i de fria haven
som odndliga. I takt med industrialiseringen och
jordens 6kande befolkning vixte emellertid ocksd
medvetenheten om behovet av en gemensam
reglering pd omradet. Som s ofta inom folkrit-
ten skedde utvecklingen forst genom sedvaneritt
och rittspraxis i internationella organ. Efter andra
virldskriget har det blivit allt tydligare att manga
miljéfragor 4r gemensamma for hela jorden. Pa
1960-talet hamnade verkningarna av kirnteknisk
verksamhet i fokus, numera dominerar klimatfor-
dndringarna. Aven behovet att reglera resursutta-
gen frin omraden utanfor nationsgrinserna, som
de fria haven och Arktis, har blivit alltmer akut.
Dirtill har den 6kande internationaliseringen av
handeln och behovet av konkurrensneutralitet
spelat in, d& det finns ett gemensamt intresse att
motverka uppkomsten av miljomaissiga undantags-
zoner (“environmental havens”). Samtliga dessa
fragor har uppmirksammats genom FN:s forsorg,
dels genom rapporter, dels vid de internationella
konferenserna pd miljoomradet — Stockholm 1972,
Brundtlandskommissionen 1987, Rio 1992, Johan-
nesburg 2002 och Rio+20 2012. Sammantaget har
det medfort att under de tre senaste Artiondena har
ett stort antal internationella éverenskommelser
slutits, de flesta inom ramen f6r FN-samarbetet (se
faktaruta).’

Exempel pa internationella dver-
enskommelser pa miljoomradet

* De mest omtalade av alla miljokonventioner
ir tvd FN-initierade ramkonventioner: dels
Ozonkonventionen fran 1985 om skyddet av
ozonskiktet och dess Montrealprotokoll,® dels
1992 ars Klimatkonvention (UNFCCC),”
som syftar till att minska utslippen av
vixthusgaser. Det dr under den senare ram-
konventionen som 1997 érs Kyotoprotokol/®
och 2015 ars Klimatavtal i Paris har slutits.
Enligt Parisavtalet forbinder sig parterna att
halla nere den globala temperaturékningen
till 2 grader 6ver dess historiska nivéer samt
att arbeta for att den inte ska bli hégre 4n
1,5 grader.

* FN:s luftvardskonvention ir en regional
konvention fér Europa, USA, Kanada samt
linderna i Kaukasus och Centralasien.’
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Konventionen giller minskningar av
utslippen av lingviga luftféroreningar och
har arbetats fram inom FN:s ekonomiska
kommission f6r Europa (UNECE). EU:s
regelverk kring luft bygger till mycket stor
del pa luftvirdskonventionens arbete.

* Vidare finns det ett stort antal interna-
tionella och regionala 6verenskommelser
till skydd for den biologiska mangfalden,
diribland Ramsarkonventionen' som aligger
parterna att skydda vitmarker ¢ill forman
for fagellivet och annan biodiversitet. Eu-
roparadets Bernkonvention'' dr en regional
naturvirdskonvention f6r Europa och delar
av Afrika. CITES-konventionen' ir av stor
betydelse for skyddet av utrotningshotade
arter genom reglering av handeln.

o Arbuskonventionen'® inom UNECE har
en annan inriktning. I den regleras tre
miljédemokratiska grundfragor; allminhe-
tens tillgang till information, deltagande i
beslutsprocesser och méjlighet till riteslig
provning. Pa si vis kan det sigas att Arhus-
konventionen ir ett utflode av kravet pa
en rittvis ricteging i artikel 6 i Europe-
iska konventionen om mdnskliga rittigheter
(EKMR).' En annan bestimmelse i EKMR
som har betydelse pa miljdomrédet ir artikel
8. Hir anges att var och en har ritt till skydd
for sitt privat- och familjeliv, sitt hem och
sin korrespondens. Europadomstolen har i
en mingd mal slagit fast att miljéstorningar
kan medf6ra krinkning av artikel 8 under
tva forutsittningar; dels att de klagande be-
rors direke, dels att det har gillt en allvarlig
stérning.” Rickvidden av det skydd som
EKMR erbjuder bor dock inte verdrivas.'®
Klart 4r dock att Europadomstolen poing-
terar att beslut som kan berora enskilda pa
detta sitt ska féregas av fullgoda utredningar
som beaktar deras intressen.

2.3 EU:s miljoratt

Utvecklingen inom EU har f6ljt en liknande linje
som den internationella miljoritten. Ursprungligen
handlade den gemensamma marknaden bara om
fri rorlighet for varor, tjinster och arbetskraft. Fran
mitten av 1970-talet 6kade intresset for att reglera
miljostérningar som var grinséverskridande, frimst
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med avseende pi vattenfororening och flyttfaglar.
Nir Sverige blev medlem i unionen 1995 hade
regleringen utstrickes till luftféroreningar, natur-
vérd och artskydd, avfallskontroll och kemikalier. I
takt med EU:s 6kande ambitioner har rittsomridet
vuxit till att omfatta i stort sett alla miljofragor och
idag dr det inte enkelt att nimna nagon miljofriga
som inte omfattas av den unionsrittsliga reglering-
en. En stor del av EU-domstolens rittspraxis kom-
mer frin miljdomradet och har haft stor betydelse
for utvecklingen av allminna rittsprinciper, till
exempel om EU-rittens foretride, direkt effekt och
rittsskydd genom méjligheten till domstolsprov-
ning.

"En stor del av EU-domstolens
rattspraxis kommer fran
miljoomradet och har haft stor
betydelse for utvecklingen av
allmanna rattsprinciper, till
exempel EU-rattens foretrade

[...]"

Alltsedan 1973 har EU:s miljarbete tagit avstamp
i ett miljdhandlingsprogram som bestimts for
gemenskapen for ett antal &r. De grundliggande
principerna for miljarbetet fastlades redan i det
forsta handlingsprogrammet 1973-1976. I det
sjatte programmet (2000-2012) presenterades en
omfattande strategi som prioriterade arbetet med
klimatférandringar, natur och biologisk mangfald,
miljo, hilsa och livskvalitet samt naturresurser och
avfall. Hir betonades ocksé behovet av ett effektivt
genomforande av den gemensamma miljolagstift-
ningen i hela unionen. Det senare ir ocksa nagot
som poingteras i det sjunde programmet for perio-
den 2013-2020."

Aven om de grundliggande principerna inom
miljoritten fastlades i det férsta miljohandlingspro-
grammet, var det férst genom Europeiska enhetsak-
ten (1987) som de inforlivades i férdraget. Genom
Lissabonfordraget har den gemensamma miljopoli-
tiken ytterligare stirkts. Redan i artikel 3 i fordraget
om Europeiska unionen (FEU) slis det fast att
unionens politik ska baseras pa hallbar utveckling
och en hog miljoskyddsniva. Enligt artikel 11 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
(FEUF) ska miljoskyddskrav integreras i utform-
ningen och genomférandet av unionens politik

och verksamhet, sirskilt i syfte att frimja en héllbar
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utveckling ("integrationsprincipen”). De viktigaste
miljoprinciperna framgar annars av artikel 191
FEUF. I bestimmelsens forsta stycke anges forst
mélsittningen att unionens miljopolitik ska syfta
till att bevara och forbittra miljon, att skydda mén-
niskors hilsa, att naturresurserna utnyttjas varsamt
och rationellt samt att pé internationell nivd frimja
atgarder for att 16sa regionala eller globala miljs-
problem, sirskilt klimatférandringen. Av artikelns
andra stycke framgér sedan att syftet dr att uppna
en hog skyddsniva, samtidigt som de olikartade
forhallandena inom regionerna beaktas. Miljo-
politiken ska bygga pa forsiktighetsprincipen och
pa principerna om att forebyggande dtgirder bor
vidtas, att miljoforstoring foretridesvis bor hejdas
vid killan samt att férorenaren ska betala.'

"Redan i artikel 3 i fordraget
om Europeiska unionen (FEU)
slas det fast att unionens
politik ska baseras pa hallbar
utveckling och en hog
miljoskyddsniva.”

Som redan nimnts omfattas eller 4tminstone berors
i stort sett all svensk miljérite av EU-lagstiftningen.
Direktverkande EU-férordningar forekommer pé
viktiga omrdden som kemikalier (Reach), grinsover-
skridande transporter av avfall och skyddade vixt-
och djurarter. Det i sirklass viktigaste reglerings-
instrumentet pa omradet 4r emellertid direktiv. Nir
det giller sidana fir medlemsstaterna enligt artikel
288 FEUF vilja form och tillvigagingssitt for
genomférandet, men resultatet méste uppnas. EU-
domstolen har emellertid betonat att det inte ricker
med enbart administrativa och myndighetsinterna
anvisningar — direktivkraven maste genomforas med
bindande rittsregler. Genomférandet behéver inte
vara ordagrant, men det allminna ritesldget eller
sammanhanget ("general legal context”) ska ater-

spegla direktivets delar klart och tydligt.”

Miljédirektiven kan vara av karaktdren miljoskydds-
direktiv enligt artikel 192 FEUF och innehéller d&
minimikrav som medlemsstaterna kan komplet-
tera med stringare regler. Exempel pa direktiv som
grundas pa sidan "minimiharmonisering” 4r natur-
vardsdirektiven och ramdirektivet for vatten.?

Andra miljodirektiv ar av karaktdren marknadsdi-
rektiv och utfirdade med stod av artikel 114 FEUE
Direktiven om kemikalier och bekimpningsmedel
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finns i den hir gruppen med s kallade totalhar-
moniseringsdirektiv. Eftersom de syftar till att
skapa en fungerande inre marknad 4r utrymmet
for medlemsstaterna att vidta stringare dtgirder pd
det reglerade omridet betydligt mindre eller nir-
mast obefintligt. [llustrerande for detta synsitt ar
EU-domstolens avgorande i foljande ritesfall: mal
C-142/05 Vattenskotrarna, mal C-473/98 Toolex
och mél C-288/08 Nordiska Dental. 1 korthet kan
rittsldget sammanfattas som att medlemsstaten inte
far infora generella forbud mot anvindningen av
produkter som inte idr férbjudna enligt EU-rétten.
Diremot kan man i den nationella lagstiftningen
reglera anvindningen i vissa avseenden eller pa
begrinsade omriden.”’ Medlemsstaterna kan i

och for sig ocksd forsoka anvinda den si kall-

lade miljogarantin enligt artikel 114.4 och 114.5
FEUE men utrymmet ir ytterst begrinsat. Sverige
har till exempel medgivits ett undantag for att
forhindra anvindningen av sa kallade azofirger
med stdd i miljogarantin, men nekats undantag
for triskyddsmedel. Som synes finns nir det giller
marknadsdirektiv en tydlig motsittning mellan
marknadsintresset och miljdintresset som ar poli-
tiskt kontroversiell. Det finns dirfér anledning att
tro att EU-domstolen kommer att vara engagerad i
den konflikten sa linge som unionen bestér.

3. Sverige och EU pa miljoomradet

3.1 EU:s paverkan pa svensk miljoratt

Sveriges instillning vid intridet i Europeiska unio-
nen 1995 var att den inhemska lagstiftningen upp-
fyllde de rittsliga kraven pa miljoomradet genom
att redan vara i niva eller till och med bittre 4n
vad som foljde av de gemensamma frordningarna
och direktiven. Instillningen visade sig vara naiv
och den anpassning som har skett dérefter av den
svenska miljéricten har varit omfattande och delvis
smirtsam. Svenska koncept som skilighetsavvig-
ningar, riktvirden for utslipp, mjuka miljokvali-
tetsmél och "eviga” tillstind visade sig fungera illa i
motet med de EU-réttsliga kraven pd strike tillimp-
ning av reglerna, absoluta grinsvirden, miljokva-
litetsnormer och anpassning av miljokraven till
forindringar i miljon.

Ett tydligt exempel pa denna kollision i synsitt
kom till uttryck i kommissionens framgéngsrika
stimning for brister i genomférandet av uppda-
teringskravet for idldre tillstand till industrier som
omfattades av det si kallade IPPC-direktivet.?? Det
resulterade i att Sverige sillade sig till den glesa
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skara av medlemsstater som faktiskt botfallts av
EU-domstolen f6r brott mot den gemensamma
miljolagstiftningen.”

Andra sidana situationer har uppstitt nir de
svenska domstolarna i allt hogre grad har satt den
inhemska regleringen it sidan med hénvisning

till tvingande EU-rétt (direkt effeke) eller andra
unionsrittsliga principer.?* Ett sidant avgrande
som debatterats langt utanfor den miljorittsliga
diskursen var nir Hogsta domstolen i det sa kallade
Bunge-malet underkinde den svenska uppdelning-
en av tillstindsprocessen for verksamheter som kan
paverka ett omrdde som skyddas av EU:s ndtverk
Natura 2000 (NJA 2013 5. 613).%

Oavsett om det har berott pa underskattning eller
inte s har arbetet med att genomféra EU-ritten i
den svenska miljolagstiftningen varit intensivt sedan
starten 1995. Idag skulle jag uppskatta att 90-95
procent av all inhemsk miljolagstiftning dr mer eller
mindre anpassad till EU:s pd omridet och det finns
— vilket nimndes redan i inledningen — ytterst lite
av renodlad "nationell” reglering. Man kan nimna
strandskydd, byggnadslagstiftning och kulturmil-
jofrdgor som sidana undantag, men da méste det
réra sig om situationer da tillimpningen inte kom-
mer i konflike med EU:s regler om artskydd (RA
2005 ref. 44), miljokvalitetsnormer for vatten eller
luft (MOD 2013:47) eller krav pi tillging till ricts-
lig provning (HFD 2018 ref. 10). Det hir ar emel-
lertid inte négot unikt f6r vart land, utan giller for
alla medlemsstater da lagstiftningstakten pi unions-
nivé har varit mycket intensiv pi miljsomradet. Det
finns uppskattningar som pekar pa att nirmare en
tredjedel av allt EU-gemensamt lagstiftningsarbete
under 2000-talet har varit mer eller mindre milj6re-
laterat, iven om ambitionsnivin minskat under den
nuvarande Juncker-kommissionen.

Som nimndes i inledningen dominerar direktiven
som rittsakt pa miljdomradet, dven om det ocksa
finns EU-f6rordningar for handelsrelaterade frigor
(kemikalier, avfall), liksom for genomférandet

av internationella dverenskommelser. Nigot som
emellanat gloms bort i den svenska debatten ir att
en stor del av EU-ridtten pd miljoomradet utgor
just sidan genomforandelagstiftning som krivs for
att unionen ska leva upp till sina internationella
forpliktelser. Ndgot som inte heller diskuteras sir-
skilt ofta dr det faktum att de flesta internationella
overenskommelser utgér “blandade avtal”, det vill
siga undertecknade av savil EU som medlems-
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staterna.”® Det medfor att i vissa avseenden blir
medlemsstaterna “monistiska” i forhéllande till
konventionen, det vill siga att tydliga férpliktel-
ser giller direke, 4dven i de fall som rittssystemet
utgdr frin en dualistisk tradition som i de nordiska
linderna.” Det hir kan illustreras med det rittsliga
skyddet av den svensk-finska jirvpopulationen.
Arten omfattas av Bernkonventionen men finns
inte med i motsvarande reglering i EU:s art- och
habitatdirektiv (92/43).® Trots det dtnjuter jirven
et strikt skydd enligt Bernkonventionen genom
att dess skyddsregler har direkt effekt i Sverige. Det
innebir att bestimmelserna kan goras gillande av
miljdorganisationer mot myndigheter i landet.

"Nagot som emellanat gloms
bort i den svenska debatten ar
att en stor del av EU-ratten pa
miljdomradet utgodr just sadan
genomforandelagstiftning
som kravs for att unionen

ska leva upp till sina
internationella forpliktelser.”

EU-ritten har emellertid inte bara en direkt paver-
kan pa den inhemska miljéritten genom forord-
ningar eller genomforande av direktiv. Dirutéver
kan man tala om en indirekt "normerande effekt”
pa miljolagstiftningen. Ett sidant exempel ar kravet
pa "no goldplating” som &r hogst levande i den
svenska miljodebatten, padrivet inte minst fran
ndringslivet. Argumentationen gar ut pa att Sverige
inte borde gé fore och ha en mer ambiti6s lagstift-
ning pa miljdomridet trots att det ir tillitet enligt
EU-ritten. Skilet ir att en sidan “6verimplemente-
ring” kan leda till konkurrensnackdelar for svensk
industri. Det hir synsittet har kommit att prigla
lagstiftningsarbetet pa nidgra omraden, till exempel
nir det giller anpassningen av de svenska reglerna
om miljokonsekvensbeskrivningar till de senaste
indringarna av MKB-direktivet.”> Aven dagens
kampanj frin de areella niringarna mot "6ver-
implementeringen” av figeldirektivet 4r ett sidant
exempel.

En niraliggande fraga giller EU-rittens direkta
och indirekta péverkan pa den svenska miljoad-
ministrationen. Det finns till att borja med ut-
tryckliga krav pd att utse ansvariga myndigheter for
olika milj6lagar. Dirutver stills krav pa att den
inhemska miljoforvaltningen, dels direkt genom
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uttryckliga regler om upplysningar och dterrappor-
tering till kommissionen, dels genom den allminna
forutsittningen om ett effektivt genomforande av
EU-ritten. Forindringar som motiverats av sidana
hiansyn har varit tydligast pa livsmedelsomradet
efter utbrottet av Creutzfeldt-Jakobs sjukdom
("galna kosjukan”) i djurbesittningar. Hir gor
kommissionens ansvariga generaldirektorat (GD
Hilsa och livsmedelssikerhet) och dess sirskilda
myndighet pd omradet — kontoret for livsmedels-
och veterindrfragor, FVO — regelritta revisioner av
Sveriges livsmedelskontroll, inbegripet inspektioner
pa plats. Livsmedelslagstiftningen ger ocksa den
nationella myndigheten Livsmedelsverket majlighet
att meddela rittelseféreligganden mot den lokala
tillsynsmyndighet som inte skoter sitt uppdrag. Ni-
got sidant finns inte pa miljdomradet, dir istillet
kommunerna ir huvudansvariga f6r genomdrivan-
det av lagstiftningens krav péa verksamhetsutévarna,
samtidigt som deras sjilvstindighet 4r orord. EU-
rittens indirekta paverkan blir emellertid allemer
tydlig dven hir, och det har bland annat ifragasatts
om Sverige kan behélla kommunal miljétillsyn av
industriverksamheter som ir tekniskt komplicerade
och som omfattas av EU-rittsliga krav.*® Ett annat
exempel 4r att de nya reglerna fér genomférandet
av EU:s ramdirektiv for vatten ger linsstyrelsen
mojlighet att pa eget bevag ("ex officio”) under-
kinna en kommunal detaljplan som strider mot
det sa kallade icke-forsimringsforbudet.’! En sidan
mojlighet finns for 6vrigt redan nir det giller kom-
munala planer som bryter mot EU-ridttsligt bin-
dande miljokvalitetsnormer.*

3.2 Sveriges paverkan pa EU:s miljoratt

Nir det giller frigan om paverkan frin det andra
hallet 4r den som sagt betydligt svarare att besva-
ra.”® Sverige har varit mycket aktivt i EU-rittsliga
sammanhang alltsedan EES-avtalet 1994, pa
kemikalicomradet 4nnu tidigare. Pa grund av den
politiska situationen i Sverige vid intriadet 1995,
med ett omfattande EU-motstind, arbetade reger-
ingen fran borjan aktivt mot de andra medlems-
staterna for att den inhemska milj6lagstiftningen
inte skulle forsvagas, dtminstone pd vissa omriden.
Den sa kallade miljogarantin i (nuvarande) arti-
kel 114.4 FEUF ir visserligen frimst Danmarks
fortjanst, men Sverige var behjilpligt. Andra
exempel ar den férsurningsstrategi som lanserades i
slutet av 1990-talet, liksom kraven pa avgasrening
av fordon.**
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Under 2000-talet kan man 4ven peka pé att Sverige
har haft inflytande pa EU:s miljolagstiftning genom
Europaparlamentet, till exempel inom den gemen-
samma fiskepolitiken (GFP). Nir det giller arbetet
med att ta fram havsplaneringsdirektivet (2014/89)
sdgs foretridare for de svenska kommunernas (in-
ternationellt sett mycket) starka sjilvbestimmande
ha haft stort inflytande i férhandlingarna under
Regionkommittén i rikening mot en “urvattning”
av planeringskraven. Pé vissa omraden ir det ocksa

"Under 2000-talet kan

man dven peka pa att
Sverige har haft inflytande
pa EU:s miljdlagstiftning
genom Europaparlamentet,
till exempel inom den
gemensamma fiskepolitiken
(GFP).”

relativt enkelt att visa att forhandlingsarbetet lett
till att den svenska miljolagstiftningen har paverkat
utformningen av unionens rittsakter. Ett sidant
exempel 4r kirntekniklagens (1984:3) bestimmel-
ser om kirnavfallshantering som fick std modell
for EU:s kirnavfallsdirektiv (2011/70/Euratom).
Sverige sdgs ocksa ha haft ett stort inflytande nir
miljohandlingsprogrammen férhandlades mellan
medlemsstaterna.

Vidare har den svenska uppfattningen att miljo-
tillsyn 4r nagot mer 4n enbart myndighetsut6v-
ning ("enforcement”) ocksa fatt uppmirksamhet i
samarbetet inom IMPEL (European Union Net-
work for the Implementation and Enforcement of
Environmental Law), ddr Sverige har varit ett av de
drivande linderna. P4 s vis har idéer om verk-
samhetsutdvarnas “egenkontroll”, kombinerad med
tillsynsmyndigheternas ridgivning och vigledning,
gjort intryck i andra medlemsstater och pa EU-
niva.*® Det 4r vidare en allmin uppfattning bland
rittsvetare och tjinstemin att Sverige har haft ett
inflytande pa EU:s kemikalielagstiftning. Utform-
ningen av kemikalieférordningen Reach ges som
exempel, liksom forbuden mot blyanvindning och
bekimpningsmedlet paraqvat. I den senare fragan
gick det si lingt att Sverige vickte talan mot kom-
missionen for dess senfirdighet, vilket EU-dom-
stolen h6ll med om (mal T-229/04 (2007)). Aven
i fraga om regleringen av bekdmpningsmedel och
biocider sigs Sveriges idéer ha fatt stort genomslag
i bekimpningsmedelsdirektivet (2009/128). Ett
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avslutande exempel kan vara arbetet med unionens
vattenforvaltning inom ramdirektivet for vatten,
dir vigledningar genom “gemensamma genomfor-
andestrategier” (Common Implementation Stra-
tegies, CIS) utarbetas pd moten med de sé kallade
vattendirektdrerna som kommer frin medlems-
staterna. Hir sigs de svenska experterna pd akva-
tiska ekosystem ha spelat en avgorande roll f6r en
forstdelse av direktivets bestimmelser som har blivit
vigledande for medlemsstaternas genomférande.”’

Sverige har dven péverkat unionens miljorite
genom férhandlingarna kring internationella
overenskommelser dir bide EU och medlemssta-
terna ir parter. Ett sdidant exempel var forarbetet
till Konventionen om biologisk méangfald (CBD).*®
Aven i arbetet med 1992 ars Konvention om skydd
av Ostersjgomridets marina miljo (HELCOM?®) var
och ir Sverige drivande, vilket givetvis har paver-
kan inom EU genom att savil unionen som Ost-
ersjolinderna 4r parter. Samtidigt spelar dven EU
en ledande roll i arbetet i HELCOM och har ett
betydligt storre inflytande, vilket i sin tur paverkar
svensk ritt.

Slutligen bér nagra ord sigas om den nordiska
oppenhetsmodellen och dess paverkan i Europa pa
miljdomrédet. I Sverige ir offentlighetsprincipen en
sjalvklarhet, vilket star i kontrast till den allminna
hallningen inom europeisk forvaltning. Dir 4r ut-
gangspunkten den motsatta, nimligen att allmin-
hetens insyn i myndigheternas verksamhet ska vara
begrinsad. Inom EU fanns visserligen 6ppningar
pa miljdomréidet redan genom lagstiftning i 1990
ars direktiv om ritt att ta del av miljéinformation
(1990/313/EEG), men bestimmelserna var inte
sirskilt lingtgiende. En viss anpassning till den
internationella standarden for allménhetens tillging
till miljoinformation, ritt att delta i beslutsproces-
ser om miljén samt mojlighet till riteslig prévning
— Princip 10 i Rio-deklarationen och Arhuskonven-
tionen — skedde direfter med direktiven 2003/4/
EG respektive 2003/35/EEG. En liknande ord-
ning f6r EU:s egna institutioner genomf6rdes med
forordning 1367/2006.*' Reglerna giller emellertid
enbart for storre verksamheter och i vissa situa-
tioner. De langtgdende unionsrittsliga kraven pa
tillgang till rittslig provning vid nationell domstol
har framfér allt utvecklats genom EU-domstolens
ritespraxis.”? Nir det giller allménhetens tillging
till riteslig provning av EU-institutionernas be-

slut 4r frigan féremal for en intensiv diskussion
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mellan kommissionen och medlemsstaterna.

Det ir ett resultat av att Arhuskonventionens
genomforandekommitté har bedomt att férordning
1367/2006 ir otillricklig.® Det dterstar att se om
den debatten resulterar i att miljorganisationerna
fir okade mojligheter att rittsligt utmana beslut av
till exempel kommissionen genom talan direke vid
EU-domstolen.

"l processen mot 6kad
dppenhet har Sverige spelat
en betydelsefull roll.”

I processen mot okad dppenhet har Sverige spelat
en betydelsefull roll. Inte bara har man agerat ritts-
ligt i mal om miljoinformation (se nista avsnitt),
regeringen har dven gitt i brischen och statuerat
egna exempel. Det dr exempelvis enbart Sverige och
Finland* som limnar ut svaren till kommissionen
pa formella underrittelser och formella yttranden,
liksom inspel i pdgdende mal i EU-domstolen. Fran
Sveriges hall 4r den hir instillningen huvudregel
och héllningen si pass vilkind att det till och med
forekommer att regeringar och myndigheter i andra
medlemsstater vinder sig till Regeringskansliet for
att fi ut material som annars betraktas som internt
i EU.%

3.3 Sverige, Europeiska kommissionen
och EU-domstolen

Kommissionen har varit mycket aktiv med over-
tridelsedrenden pd miljoomrddet mot medlems-
staterna, dven om antalet verkar ha gatt ned under
senare ar.* Det giller ocksd mot Sverige och som
redan nimnts domdes vi till boter i det sa kallade
IPPC-milet 2014. I slutindan var det friga om

en enda anliggning som inte métte kraven, vilket
kostade Milj6- och energidepartementet tva miljo-
ner euro i engdngssumma och 4 000 euro/dag i tva
veckor. Samtidigt kan det konstateras att Svertri-
delsedrendet var ett effektivt medel for att astad-
komma rittning i ledet. Nir det inleddes 2009
hade Sverige 191 anliggningar (av 1 034) som inte
motte kraven, nir EU-domstolen fillde oss i sak
2012 var antalet nere i 29 och slutligen dterstod
allesd bara en. Det har menar jag bekriftar att
overtridelsedrenden har stor betydelse i det interna
arbetet inom Regeringskansliet som “smérjmedel”
for att genomdriva EU-regler i situationer nir
”starka” departement som Niringsdepartementet
("inga okade administrativa bordor”) eller Finans-
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departementet ("inga extra anslag for tillsynsar-
bete”) stretar emot.

Idag har kommissionen 42 pigiende formella
overtridelsedrenden mot Sverige, varav sju ligger
pa Miljs- och energidepartementets bord.”” Av de
senare ir fyra formella underrittelser och rér fragor
om byggnaders energiprestanda, miljokvalitetsnor-
mer for vatten och definitionen av vattentjinster

i ramdirektivet for vatten, avloppsanliggningar
samt avfallsfrigor. Tva motiverade yttranden finns
angiende vargjakten och miljokvalitetsnormerna
for luft (partikelhalterna PM10) i stadsndra mil-
joer. Dessutom har kommissionen dverlimnat en
formell underrittelse enligt artikel 260 FEUF om
boter for otillrickligt genomforande av reglerna
om avloppsrening. Till detta kommer 29 infor-
mella drenden genom EU Pilot och andra vigar,
varav tolv hér till Miljé- och energidepartementets
ansvarsomrade. Dessa drenden dr initierade av
olika delar av kommissionen och giller en miangd
olika milj6fragor: geologisk lagring av koldioxid
(CCS), Natura 2000, miljokvalitetsnormer for luft
(kviveoxider), avfall, elavfall (WEE) och Reach.

I det senare fallet hade kommissionens ansvariga
generaldirektoratet (GD Inre marknaden, industri,
entreprendrskap samt sma och medelstora foretag)
invindningar mot det svenska arbetet med “en
giftfri forskola”. Inom ramen for detta arbete finns
nimligen svenska upphandlingsregler for inkop av
leksaker for blandade barngrupper (1-6 ar) som
utgdr fran de ldgre grinsvirden enligt leksaksdirek-
tivet (2009/48) som giller f6r barn under tre ar.
Mot detta invinde kommissionen att di grupperna
innehsll dven dldre barn méste upphandlingen
omfatta leksaker som innehaller de hogre halterna
av kemikalier.

Jag menar att exemplet visar pd tva saker. For det
forsta att de marknadsinriktade delarna av kom-
missionen ir betydligt mer fundamentalistiska i sin
forstaelse av EU-rdtten 4n de miljdinriktade. For
det andra att de informella drendena ir av varie-
rande kvalitet och delvis firgade av de tjanstemin
som hanterar fragan i Bryssel, sirskilt i borjan av
kommunikationen med medlemsstaten.*® En annan
reflektion 4r att kommissionen verkar ha vergett
EU Pilot som kommunikationsplattform till
forman for mera informella vigar som brev (e-post)
och moéten. Orsaken ir oklar, sirskilt som EU Pilot
lanserades som ett verktyg for 6kad transparens i
processen.
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Sverige har 4 andra sidan inte heller legat pa
latsidan nir det giller att agera rittsligt mot

EU:s institutioner. Till att bérja med har reger-
ingen stimt kommissionen i ndgra situationer pa
kemikaliesidan. Jag har redan nimnt paraqvat-
malet fran 2007 (mal T-229/04). Ar 2014 vickres
en passivitetstalan mot kommissionen fér un-
derlitenhet att foresla vetenskapliga kriterier for
hormonstorande egenskaper i vissa imnen hos
biocider enligt EU-forordning 528/2012, nagot
som fick stor internationell uppmirksamhet. Kom-
missionen ville skjuta pa detta arbete av hinsyn
till de ekonomiska konsekvenserna for branschen,

"Sverige har & andra sidan inte
heller legat pa latsidan nar det
galler att agera rattsligt mot
EU:s institutioner.”

vilket EU-domstolen emellertid underkinde i mal
T-521/14 (2015). Sverige har dven framgangsrike
stimt kommissionen for beslutet att tillita ett
kanadensiskt foretag att silja firg som innehaller
blykromater pa den inre marknaden, ett imne som
sedan linge dr forbjudet inom EU (mal T-837/16).
Flera linder intervenerade pa Sveriges sida (Finland
och Danmark), liksom Europaparlamentet. Tribu-
nalens dom i mélet kom i mars 2019 och medférde
att kommissionens beslut ogiltigférklarades.

D4 stimningsmal frin medlemsstater dr (mycket)
ovanliga pd miljdomrédet, har reaktionerna frin
Europeiska kommissionen varit intressanta. Nir
domen meddelades om de hormonstérande
dmnena vidholl kommissionen forst att det likvil
behovdes ytterligare studier kring de ekonomiska
konsekvenserna av forslaget. Sd smaningom krop
man till korset och nir det giller den andra frigan
— dispenser frin forbud enligt Reach — rapporteras
det att Europeiska kemikaliemyndigheten (ECHA)
har inlett arbetet f6r ett nytt och mer transpa-
rent forfarande. Slutligen bér nimnas att Sverige
ocksa ir aktivt genom att yttra sig i miljomal som
giller omriden med betydelse f6r den svenska
miljolagstiftningen® eller giller sddant dir Sverige
som medlemsland har en pigiende konflikt med
kommissionen™ eller som ror fragor som bedéms
vara principiellt viktiga pa ett allmént plan.”!
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Artikel 267 FEUF stadgar en skyldighet for de
domstolar som ir slutinstanser i medlemsstaterna
att begira férhandsavgoranden i mél som ror tolk-
ningen av unionsritten om frigan inte redan ir
besvarad av EU-domstolen eller svaret framstir som
sd uppenbart att det inte finns utrymme for rimligt
tvivel.”? Det sigs ibland att Sverige dr “simst i
klassen” nir det giller att begira sadana forhandsav-
goranden. Det ir i och for sig inte sant pa miljoom-
radet — Sverige ligger nigonstans i mitten®® — men
det hinder 4nda forvanansvirt sillan. Om jag har
forstate siffrorna ritt ror det sig om 13 miljomal
frin samtliga domstolslinjer (allminna domstolar,

"Det sags ibland att Sverige
ar 'samst i klassen’ nar

det galler att radfraga EU-
domstolen om tolkningen av
EU-ratten genom att begara
férhandsavgoranden [...]"

forvaltningsdomstolar samt mark- och miljédom-
stolar) mellan 1995 och 2017.>* Nagra av dessa har
avsett brottmadl, andra har gillt fraigor om frihandel
och konkurrens och ytterligare ett par har initierats
av miljdmyndigheter eller miljdorganisationer.

I sin riétespraxis kring artikel 267 FEUF har EU-
domstolen genomggende uttalat att skyldigheten dr
ett led i samarbetet mellan medlemslindernas dom-
stolar och att den syftar till enhetlig tillimpning av
unionsritten. I senare avgéranden har man betonat
att motstridiga rikeningar i nationell rittspraxis och
dterkommande svirigheter med tolkningen i olika
medlemslinder 4r sidana faktorer som talar for att
slutinstansen ir skyldig att begira férhandsavgo-
randen av EU-domstolen.”® Mot den bakgrunden
kan sigas att de svenska slutinstanserna i miljomal
— Hogsta domstolen, Hogsta forvaltningsdomsto-
len samt Mark- och miljééverdomstolen — har en
benigenhet att pa egen hand déma i frigor som

dar EU-rittsligt kontroversiella och dir vigledande
uttalanden saknas. Det 4r inte svart att hitta fall
dir de borde ha begirt besked enligt artikel 267
FEUF fran EU-domstolen. Det kanske tydligaste
exemplet frin senare ar giller den kontroversiella
vargjakten (HFD 2016 ref. 89). Hir hade frigan
bedémts olika av underritterna; det saknades ritts-
praxis fran sivil EU-domstolen som andra linders
hoégsta instanser och jaktbeslutet grundades pa en
forstaelse av reglerna som ir svar att férena med
lagtexten. Till detta kom att kommissionen har ett
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pagiende overtridelsedrende mot Sverige i fragan,
dir man hivdar en annan tolkning 4n de svenska
myndigheterna. Trots detta bed6mde Hogsta
forvaltningsdomstolen att den inte var skyldig att
inhimta EU-domstolens besked, bland annat med
motiveringen att klagandena “inte angett nagon
specifik friga som den 6nskar fa belyst”. Efter mer
4n tio ars debatt i frigan kan man vil siga att det
forutsitter en viss tondovhet for en sidan instill-
ning. Uppenbarligen delade heller inte Hogsta for-
valtningsdomstolen i Finland den svenska domsto-
lens uppfattning om att rittsliget var “uppenbart”,
varfor den begirde ett forhandsavgérande i frigan

ett ar senare (mal C-674/17).

Andra fragor som nimnts i den miljorittsliga
debatten som exempel dir domstolarna borde

ha begirt férhandsavgoranden enligt artikel 267
FEUF giller "avsiktlighetskriteriet” i art- och
habitatsdirektivet (92/43), tillgangen till riceslig
provning av miljobeslut enligt Arhuskonventionen
och dess genomforande i unionen, mirkningsplik-
ten av elektriska produkter enligt WEE-direktivet
(2012/19), det kommunala vetot mot vindkraft
och skrivningen om proportionerliga tillstands-
krav i artikel 13 i fornyelsedirektivet (2009/28),
icke-forsimringskravet i ramdirektivet for vatten
och dess tillimpning i rummet samt férbudet mot
statsstod och de svenska ersittningsreglerna for
naturvardskrav i de areella niringarna.

For nigra av dessa situationer kan jag halla med
om kritiken, i andra tror jag att det 4r mera osikert
di det redan finns en relativt enhetlig forstaelse av
den kontroversiella rittsfrigan bland medlemslin-
dernas domstolar. Sedan hér det ocksi till bilden
att i vissa kategorier av mél finns det parter som
genomgiende motsitter sig att domstolen begir
forhandsavgoranden av EU-domstolen. Ett tydligt
exempel pa detta ir jigarnas och béndernas organi-
sationer i malen om rovdjursjakt. Andra situationer
har gillt kraftverksindustrin i mél om ramdirektivet
for vatten, vilket kan illustreras med mél C-251/13,
dir elféretaget Eon aterkallade sin talan nir Mark-
och miljédomstolen i Ostersund begirde forhands-
avgorande i ett antal frigor om tillstand till vatten-
kraft. Det har allmint uppfattats att Eons agerande
syftade till att undvika att EU-domstolen gav sin
syn pa saken.>

Bilden blir emellertid inte komplett om man inte
samtidigt ser till den tydliga tendensen att dom-
stolarna i allt hogre grad beaktar EU-ritten genom
savil tolkning som att ge ovillkorliga regler direkt
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effeke, vilket ir sirskilt betydelsefullt pa miljoomra-
det. P4 sd vis har den svenska skilighetsavvigningen
och miljokvalitetsnormer enligt miljobalken tappat
sitt innehdll i EU-rittsliga sammanhang, liksom
vissa regler om miljoorganisationers klagoritt och
mojligheten att vinda sig till domstol. Denna
utveckling har nog huvudsakligen berott pa att
medvetenheten om EU-réttens betydelse har okat
rent allmint i Sverige och bland miljéjurister, men
ocksd pd att den inhemska regleringen gatt pa ett
antal minor” i moétet med Europaritten.”’

Nir man slutligen talar om i vilken man Sverige har
paverkat EU-ritten, vill jag lyfta fram ett perspektiv
som Sanja Bogojevi¢ ger i en artikel frin 2017.%®
Hon pekar pd att svenska koncept fatt genomslag
genom att EU-domstolen har accepterat dem,
varvid de har blivit en del av EU-rdtten. Ett sadant
exempel dr den si kallade utbytesprincipen (dven
kallad substitutionsprincipen eller produktvals-
principen), som innebir att den som vill anvinda
en kemikalie for ett visst indamal méste vilja den
produkt som 4r minst skadlig for miljén. Sverige
hade forgives forsoke fa igenom utbytesprincipen

i férhandlingarna kring kemikalielagstiftningen i
slutet av 1990-talet.” Nir regeringen sedan forsva-
rade forbudet mot trikloretylenanvindning i EU-
domstolen i det si kallade Zoolex-mdlet (C-473/98
(2000)), accepterades principen och nu betraktas
den som forankrad inom EU-rdtten.®” Detsamma
kan sigas om Kemikalieinspektionens produktre-
gister som godtogs i malet Canadian Oil (C-472/14
(2016)). Jag utgar frin att en systematisk studie av
de mél som Sverige varit direkt inblandad i eller har
intervenerat i skulle ge ett motsvarande resultat.®!

3.4 EU:s miljdpolitik — en osaker framtid?

Jag inledde med att sdga att miljoritten ir ett ritts-
omrade som priglas mycket starkt av EU-ritten.
Det kan tyckas naturligt d4 minga miljéproblem i4r
gransoverskridande eller i behov av gemensam reg-
lering. Klimatfragor, vattenforvaltning, kemikalier
och fagelskydd 4r bara nigra exempel. Det ar ocksé
ett omrade dir samtliga svenska regeringar — oavsett
politisk firg — har varit aktiva i férhandlingarna om
utformningen och utvecklingen av det EU-rittsliga
regelverket. Till detta kommer att ritestillimpning-
en i miljddomstolarna sedan bérjan av 2000-ta-

let pa det stora hela har varit trogen EU-rétten,
frimst genom fordragsenlig tolkning av de svenska
reglerna. Under senare ar har medvetenheten om
EU-rittens krav blivit 4n starkare, varfor vi har sett
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ett antal situationer d4 domstolarna gett de unions-
rittsliga reglerna direkt effekt och dirmed féretride
framfor motstridig inhemsk lagstiftning. Detsamma
kan sigas om medvetenheten bland de nationella
miljomyndigheterna, som dessutom forstirks av att
de ofta dr inblandade i EU-nitverk som arbetar for
en gemensam forstdelse och tillimpning av miljo-
reglerna. Inriktningen frin svensk sida har under
mdnga ar varit att ha en hog ambition i miljépoliti-
ken dven pa unionsplanet och dirmed forsvara sitt
rykte som en av de "bista i klassen”.

"Aven i vart land har forslag
pa flera omraden motts med
politiskt motstand av en sadan
styrka att det ar tveksamt om
genomforandelagstiftningen
lever upp till de EU-rattsliga
kraven.”

EU:s kompetens att lagstifta pa miljdomradet var
omdebatterad fram till 1980-talet. Nir den sedan
etablerades genom rittspraxis och lagstiftning var
det linge ganska tyst i frigan och nagon allmin
diskussion fordes inte bland medlemsstaterna. Det
senaste decenniet har den bilden uppenbarligen for-
dndrats och en EU-skeptisk eller rent av EU-fientlig
attityd har blivit allt tydligare. Det vore fel att tro
att det bara giller pa kontinenten och i Storbritan-
nien. Aven i virt land har forslag pa flera omraden
motts med politiskt motstind av en sidan styrka
att det 4r tveksamt om genomférandelagstiftningen
lever upp till de EU-rittsliga kraven. I vissa fall har
det skett trots att kommissionen har ett pagiende
overtridelsedrende mot Sverige som ticker fri-
gorna. Genomférandet av den nya vattenpolitiken
ir ett sddant exempel, vilket har nimnts ovan.
Andra omraden dir motstindet mot “byrdkraterna
i Bryssel” har kommit att dominera debatten ir
artskyddet i skogen och rovdjurspolitiken. P4 andra
omraden dir EU-rétten ir i det ndrmaste osynlig,
pa grund av en splittrad eller politiserad prévning,
har motstindet mot anpassningsreformer varit
kompakt. Gruvlagstiftningen och rittstillimpning-
en vid tillstand till undersdkning och utvinning av
mineraler kan tas som exempel. Det 4r ocksa symp-
tomatiskt att det pa samtliga dessa omraden finns
politiska propder om att forsvara for allminheten
att delta i beslutsfattandet eller f6rsimra mojlighe-
terna till en effektiv rittslig prévning av myndighe-
ternas stillningstaganden.
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Jag menar dirfor att det vixande motstindet mot
EU:s kompetens pa omradet maste tas pi allvar.
Dessutom ir det ingen Sverdrift att pasta att vi har
fate et politiskt klimat dar EU-kritiska strémningar
tar allt storre plats. Den europeiska miljépolitiken
gar mot en osiker framtid och det ir inte sjilv-
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klart att vi kan se fram emot 6kad integration och
starkare milj6lagstiftning pa unionsnivd. Mot den
bakgrunden tror jag att samtliga aktdrer maste ta
sitt ansvar for att debatten fors sakligt och utan
overdrifter. Min férhoppning 4r att den hir analy-
sen kan bidra till detta.
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Slutnoter
! Michanek och Zetterberg, s. 30.

2

Uppdelningen efter Michanek och Zetterberg, avsnitt
4.3.

3 For en sammanfattning, se https://eur-lex.europa.eu/

summary/chapter/environment/2001.html?root=2001

4 Se Naturvirdsverkets hemsida; https://www.natur-

vardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sve-
rige/Uppdelat-efter-omrade/Klimat/Sveriges-klimatlag-
och-klimatpolitiska-ramverk/

> Historiken efter Mahmoudi och Rubenson, avsnitt

1.1 samt Michanek och Zetterberg kapitel 5.

¢ Konvention for skydd av ozonskiktet (SO 1986:69)
respektive Montrealprotokollet om Zmnen som bryter

ned ozonskiktet (SO 1988:35).

7 Forenta nationernas ramkonvention om klimatfor-

dndringar (SO 1993:13 resp. SO 2002:41).

8 1997 ars Kyotoprotokoll till 1992 ars ramkonven-
tion om klimatfrindringar som under sin forsta period
omfattade ett utslippstak och konkreta atgirder som
”atagandelinderna” férband sig att f6lja, bland annat
att introducera ett system for handel med utslippsrit-
ter. Protokollet 4r forlangt till 2013-2020, men f6r den
perioden finns inte nagra rittsligt bindande krav pd
utslippsminskningar.

> Konventionen om lingviga grinsdverskridande luft-
fororeningar (SO 1981:1).

10 Konvention om vatmarker av internationell bety-

delse i synnerhet sisom livsmiljé for vitmarksfiglar SO

1975:76).

' Konvention om skyddet av europeiska djur och

vixter samt deras naturliga livsmiljéer (SO 1983:30).

12 Konvention om internationell handel med hotade

arter av vilda djur och vixter (SO 1974:41).

3 UNECE:s konvention om tillging till information,
allminhetens deltagande i beslutsprocesser och tillging
till ritslig provning i miljsfragor (SO 2005:28).

4 EKMR ir inférd i Sverige genom lag (1994:1219)
om europeiska konventionen om de minskliga rittighe-
terna och de grundliggande friheterna, och har kon-
stitutionell status genom 2 kap. 19 § regeringsformen

(1974:152, RF).
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5 Lopez Ostra v. Spain (1994-12-09), Guerra v. Italy
(1998-02-19), Hatton v. UK (2003-07-08), Fadeyeva v.
Russia (2005-06-09), m.1fl.

' Se Darpé: Principle 10 and Access to Justice. I Elgar
Encyclopedia of Environmental Law — Principles of Envi-
ronmental Law. Red. Krimer och Orlando. Edward Elgar
Publishing 2018, 5. 379-402.

V7 Atz leva gott inom planetens grinser. Det sjunde all-
ménna miljohandlingsprogrammet for unionen till 2020;
ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/7eap/

sv.pdf

'8 Se Jans och Vedder 2012 (kapitel 1), Fisher, Lange
och Scotford 2013 (kapitel 11), Langlet och Mahmoudi
2016 (kapitel 2), samt Krimer 2016 (kapitel 1) f6r nir-
mare redogorelser for de miljérittsliga principerna inom
EU-ritten.

¥ Michanek och Zetterberg, s. 88f med hinvisning till
bland annat rittsfallen C-6/04 Kommissionen mot UK
och C-32/05 Kommissionen mot Luxemburg. Se dven
C-332/04 Kommissionen mot Spanien, punkt 38 och
C-427/07 Kommissionen mot Irland, punkt 54-55 och
57. 1 avgdrandet C-192/11 Kommissionen mot Polen,
punkt 56-58 uttalade EU-domstolen att det inte hel-
ler 4r dillrickligt att det dverlimnas till de nationella
myndigheterna att se till att tillimpningen av oklara
regler haller sig innanf6r ramarna for direktivkraven,

di en sidan ordning inte kan ge tillricklig klarhet och
precision for att mota de krav som stills enligt rtessiker-
hetsprincipen.

2 Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/60/EG
av den 23 oktober 2000 om upprittande av en ram for
gemenskapens dtgirder pa vattenpolitikens omride.

21 Se till exempel C-67/97 Lisébina.

22 Direktiv 96/61, sedermera 2008/1, om samordnade
atgirder for att forebygga och begrinsa fororeningar, nu-
mera direktiv 2010/75 om industriutsldpp (samordnade
atgdrder for att forebygga och begrinsa fororeningar).

2 Mal C-607/10 (2012) och mal C-243/13 (2014).

21 C-263/08 Djurgdrden-Lilla Virtan (2009) under-
kinde EU-domstolen reglerna i miljobalken om miljo-
organisationers klagoritt, vilket resulterade i att Hogsta
domstolen bortsig frin den inhemska regeln. I HFD
2015 ref. 79 underkiinde Hogsta forvaltningsdomstolen
ett overklagandeférbud i jakeférordningen med hin-
visning till den EU-rittsliga ritesskyddsprincipen, se
Darpé: Klaga inte pd vargen..! Om dverklagandeforbudet i
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Jjaktforordningen och EU-ritten — Ritssfallskommentar till
HEFD 2015 ref. 79. Europarittslig tidskrift 2017 s. 111.

»  Se Darpé: Tradition och fornyelse pd vattenrittens

omride. Om motet mellan gamla tillstandsregimer och
moderna miljokrav. Nordisk miljoritislig tidskrift 2014:2,
5. 101 och Darpo: Direkt effekt och processuell autono-
mi. Omigen om Bunge-domen och EU-rittens genomslag.
Svensk Juristtidning 2014 s. 735.

% Inom engelsk doktrin benimns detta “self-executing

effect”. I miljérittsliga mal har EU-domstolen anvint
uttrycken direke tillimplig” (C-213/03 Etang de Berre
(2004)) eller "direkt effekt” (C-240/09 Den slovakiska
brunbjornen (2011)).

¥ Lite férenklat kan sigas att monismen innebir att
internationella bindande avtal och ett lands egna lagar
tillsammans utgdr ett och samma rittssystem. Den inter-
nationella éverenskommelsen tillimpas alltsd direkt, med
automatik. Ett exempel pd ett sdidant land dr Nederlin-
derna. Det svenska rittssystemet ar istdllet dualistiske,
vilket innebir att den internationella konventionen
maste inforlivas genom svensk forfattning for att kunna
tillimpas. Dirigenom kan det internationella avtalet inte
tillimpas direkt, dtminstone inte pd annat sitt in genom
traktatenlig tolkning av den inhemska ritten.

2 Nirmare bestimt finns jirven (Gulo gulo) enbart

upptagen i bilaga I till art- och habitatdirektivet (direk-
tiv nr 92/43 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur
och vixter).

29

Direktiv 2011/92 om bedémning av inverkan pd
miljén av vissa offentliga och privata projeke, senast ind-
rat genom direktiv 2014/52, se proposition 2016/17:200
Miljobedémningar.

3 Se SOU 2017:63 Miljstillsyn och sanktioner.

31 Se proposition 2917/18:243 Vattenmiljé och vat-
tenkraft.

2 11 kap. 10 § PBL.

% Min kunskap hir 4r vad journalister skulle kalla

”anekdotiska”, dvs. baserade pd enstaka uppgiftslimnare
och inte sikerstillda genom andra och oberoende killor.
Forutom de fital artiklar jag hinvisar till i avsnittet,

har jag intervjuat miljorittsvetare och tjanstemin pd
Miljé- och energidepartementets rittssekretariat, Kemi-
kalieinspektionen och Naturvérdsverket. Den svenska
industrins paverkansarbete i olika intresseorganisationer
— som givetvis har stor betydelse — har jag alls inte un-
dersdke. Detsamma giller for de svenska miljdorganisa-
tioner som ir verksamma i internationella férhandlingar
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genom paraplyorganisationen EEB (European Environ-
mental Bureau).

3 Se Molin: Sweden’s role in EU environmental policy.

European Environmental Law Review 1999 s. 243.

% Nitverket var tidigare organiserat av EU, men ir idag

ett internationellt nitverk bestiende av 53 miljomyndig-
heter, varav de flesta frin EU-linder. Nitverket ir regist-
rerat i Belgien och finansieras genom medlemsavgifter
och projektmedel frin Life+-fonden (EU:s miljofond).
Den drivs idag av Belgien med stéd av EU-kommissio-
nen, se www.impel.eu

3¢ Redan det faktum att "tillsyn” dversitts med

“supervision” skapar problem i forstielsen, se Nilsson:
Enforcing Environmental Responsibilities A Comparative
Study of Environmental Administrative Law. Akademisk
avhandling vid Juridiska fakulteten i Uppsala, 2011.

37

CIS ir ett exempel pd hur mjuka styrmedel byggs
upp inom EU genom radgivande organ vars slutsatser
kommissionen anger vara "best practises”. P4 vatten-
omréidet har den hir ordningen kritiserats, frimst for

act innehéllet i vissa CIS sigs strida mot direktivet,

men ocksa for att "vattendirektdrerna” ir sjilvstindiga
experter utan instruktioner frin medlemsstaterna (se
Josefsson, H: Ecological Status as a Legal Construct—De-
termining Its Legal and Ecological Meaning. 27 Journal of
Environmental Law 23 (2015) s. 231).

3 Convention on Biological Diversity (Rio 1992), SO
1993:77.

3 SO 1996:22.

% Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/4/EG
av den 28 januari 2003 om allminhetens tillging till
miljdinformation och om upphivande av radets direktiv

90/313/EEG.

1 Europaparlamentets och ridets férordning (EG)

nr 1367/2006 av den 6 september 2006 om tillimpning
av bestimmelserna i Arhuskonventionen om tillging

till information, allminhetens deltagande i beslutspro-
cesser och tillgdng till riteslig provning i miljdfragor pa
gemenskapens institutioner och organ.

# Det rér sig om nirmare 40 ritesfall sedan 2005, va-

rav de viktigaste dr C-237/07 janecek (2008), C-404/13
ClientEarth (2014), C-263/09 Djurgirden Lilla-Virtan
(2010), C-115/09 Trianel (2011), C-240/09 Den slo-
vakiska brunbjornen (2011), C-416/10 Krizan (2013),
C-137/14 Kommissionen mot Tyskland (2015), C-243/15
VLK II (2016) och C-664/15 Protect (2017).
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#  Genom beslut i drende C/2008/32/Del 2, se hteps://
www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/compliance/
C2008-32/Findings/C32_EU_Findings_as_adopted_ad-

vance_unedited_version.pdf

# Det finns uppgifter om att forskare kan begira ut
dokument frin avslutade 6vertridelseirenden av kom-
missionen, men om detta har jag inga nirmare informa-
tioner.

% Kommissionens instillning dr ocksa svar att forsta i

jimforelse med den ordning som giller inom EFTA. Dir
dr all kommunikation mellan medlemslinderna Norge,
Island och Liechtenstein och ESA (EFTA Surveillance
Authority) — dvs. motsvarigheten till Europeiska kom-
missionen — helt ppna och liggs upp pa den gemen-
samma myndighetens hemsida, se http://www.eftasurv.
int/

4 Poncelet: Access to Justice in Environmental matters
— Does the European Union Comply with its Obligations?
Journal of Environmental Law (JEL) 2012 s. 287.

4 Presentation av Susanne Gerland (Miljs- och energi-

departementet) och Anna Falk (Utrikesdepartementet)
pa Domstolsakademin i Stockholm den 5 december
2017. Siffrorna ir allesd 1,5 &r gamla, men bilden har
inte férindrats mycket sedan dess.

#  Piloten om leksaksdirektivet stingdes efter att reger-

ingen hade besvarat kommissionens fragor.

49

C-472/14 om Kemikalieinspektionens produkeregis-
ter och C-573/12 om elcertifikaten.

0 C-525/12 om vattentjinster.

ot C-442/14, C-673/13 P, T-51/15, T-716/14 om
miljdinformation och 8ppenhet samt C-626/15 och
C-659/16 om kommissionens kompetens att besluta i
fragor som ror skyddade omraden i Antarktis.

2 Mal 283/81 Cilfir (1982).

53 Se tabell pd s. 257 i Krimer JEEPL 2016. Av den
framgdr act Kroatien, Portugal, Lettland, Tjeckien,
Slovakien, Malta och Cypern ligger i botten (0), medan
Italien (37), Nederlinderna (28) och Belgien (27) ir i
topp. Sverige (11) och Finland (9) ligger i mitten, strax
ovanfér en grupp av medlemsstater som har begirt 3-5
forhandsavgdranden var. Nir det giller domstolar som
dr aktiva med att begira férhandsavgéranden i miljomal
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> Se Bogojevi¢s avsnitt 3 (s. 270ff) dir hon nimner
C-319/97 Kortas (1999), C-473/98 Toolex (2000),
C-154/02 Jan Nilsson (2003), C-251/07 Givle Kraftvir-
me (2008), C-263/08 Djurgdrden-Lilla Virtan (2009),
C-288/08 Nordiska Dental (2009), C-142/05 Mickelsson
¢ Roos (2009), C-433/05 Sandstrom (2010), C-203/12
Billerud (2013), C-473/12 Alands Vindkraft (2014),
C-472/14 Canadian Oil (2016), C-549/15 E.O.N.
Biofor Sverige (2017). Dirutdver finns C-251/13 EON,
men det avskrevs 2013 efter att sékanden aterkallat

sin talan. Intressant 4r att Hogsta forvaltningsdomsto-
len — som har ett antal viktiga kategorier av miljomal
(infrastruktur, gruvor, regeringsbeslut om Natura 2000
och tillstind till stora anliggningar m.m.) — aldrig

har begirt férhandsavgorande i ett sidant. Istillet har
domstolen fokuserat pa féljande rittsomraden i de 14
mél sedan 1999 dir man stillt frigor till EU-domstolen:
Mervirdesskatt/skatteritt: 5 st. (C-540/09, C-91/12,
C-686/13, C-264/14, C-647/17), etableringsfrihet: 4
st. (C-200/98, C-388/17, C-607/17, C-608/17), social
trygghet: 2 st. (C-257/10, C-189/16), fri rorlighet for
kapital/arbetstagare/varor: 3 st. (C-15/01, C-632/13,
C-252/14).

5 C-160/14 Ferreira da Silva e Brito (2015), C-379/15
Association France Nature Environnement (2016) och
C-416/17 Kommissionen mot Frankrike (2018).

%6 Svaren gavs istillet 2015 genom den s.k. Weser-
domen (C-461/13).

°7 Jag har redan nimnt nigra exempel frin EU-
domstolen i texten. Till dessa bor laggas ett par upp-
mirksammade mil i Europadomstolen; /nga Allard mot
Sverige (ECtHR 2003-06-24; No 35179/97) och Karin
Andersson m.fl. mot Sverige (ECtHR 2014-09-24; No.
29878/09).

% Bogojevid i Judicial dialogue unpacked 2017.
%9 Molin s. 245.

6 Se Nilsson s. 65, Langlet och Mahmoudi s. 88 och
119.

61

Sieps rapport 2016:5 See you in Luxembourg — EU
governments’ observations under the preliminary rulings
procedure av Cramér, Larsson, Moberg och Naurin ir en
ambitids studie av samtliga medlemsstaters yttranden i
mal om forhandsavgdranden, men den ir upplagd s att
det inte gir att dra ndgra slutsatser specifikt om miljo-

bor nimnas Conseil d’Etat i Belgien och Raad van State mal.
i Nederlinderna. Det sikraste sittet att f3 en kontrover-

siell miljéfriga bedémd i Luxemburg sigs vara att den

hamnar p4 bordet hos High Court i London.
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