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Introduction

Charlotta Zetterberg

This issue of Nordic Environmental Law Journal (27th issue) includes two articles.
The starting point for both of them are declining biodiversity and requirements of
protected areas.

The first article, written by Anna Christiernsson, is titled “Ar naturreservat ett
effektivt instrument for att bevara och aterstilla ekologiskt funktionella landskap?”
(“Is nature reserve an effective instrument for preserving and restoring ecological-
ly functional landscapes?”). It deals with how well law ensures consideration to
spatial linkages across landscape when protecting and management biodiversity
on land and in the sea through nature reserves and to some extent Natura 2000
sites. Analyzing the nature reserves in more detail is well chosen as they represent
over 80% of protected nature in Sweden. In order to strengthen landscape ecology
relationships when deciding on the establishment of nature reserves and decisions
on dispensations, several measures are proposed. One is to develop and improve
guidance to the authorities.

In the second article, “Dams on Natura Rivers in Estonia: Collision of the
Interests of Cultural Heritage and Biodiversity Protection”, authored by Silver
Jacobson, the most recent case law of Estonia judiciary regarding dams on Natura
2000 sites is in focus. The author assesses whether the case law is in line with the
EU’s legislation, EC’s guidelines and the case law of the CJEU. One conclusion is
that improper national case-law might be one of the root causes to the objectives of
the Habitat Directive not being met and that some of the species and habitat types

continue to decline or remain endangered.
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Ar naturreservat ett effektivt instrument for att bevara
och aterstilla ekologiskt funktionella landskap?

Anna Christiernsson®

Abstract

Protected areas are often considered animportant
instrument to achieve biodiversity targets. Ne-
vertheless, despite having protected rather large
areas of land and water, biodiversity continues
to decline, both in Sweden, EU and globally.
One explanation is that protected areas are too
small and too isolated from each other to ensure
ecological processes across the landscape, cross
administrative borders. Another explanation is
that protected areas often lack effective regula-
tions and thus, to a great extent, could be cha-
racterized as so called “paper parks”, as a con-
sequence of inter alia the right to compensation
to property owners when ongoing land-use, in
the affected part of the property, is substantially
impaired. Another explanation could be that the
law is not applied in compliance with the intent
of the legislator. Since the adoption of the Envi-
ronmental Code, the knowledge and awareness
of the land and the sea as highly interconnected
system, with complex patterns both in space and
in time, and the need to ensure these spatial link-
ages across the landscape to ensure biodiversity

and ecosystem integrity, has increased rapidly.

* Bitrddande lektor och docent i miljoratt vid Juridiska
Institutionen, Stockholms universitet. Artikeln ar ett
resultat av forskning som bedrivits inom Baltic Sea Fel-
lows-nétverket vid Stockholms universitet samt inom de
tvarvetenskapliga forskningsprojekteten Naturdispens
och IMAGINE som finansierats av Naturvardsverket. Jag
vill sarskilt tacka Sofia Wikstrom vid Ostersjocentrum
samt anonym granskare for vardefulla kommentarer pa
manuset.

Increased knowledge and spatial awareness are
however insufficient. Knowledge of patterns
and processes, at different scales in time and
space, and their ecological consequences, must
also be taken into account in decisions-making
affecting biodiversity on land and in the sea.
Where legality is a fundamental legal principle,
the design of the legal system, and the laws that
constitute it, can be assumed to play a decisive
role in steering decision-making, and to achieve
biodiversity obligations. Against this backdrop,
this article will discuss if and how well the law
ensures consideration to spatial linkages across
the landscape when protecting land and water
areas through nature reserves; the dominant
type of area protection on land and in territorial
waters in Sweden today. The assessments inclu-
de both the norms as such and its application, in
five counties, and has been conducted by apply-
ing both an internal and external environmental
law methodological approach, as well as a case-

study and semi-structured interviews.

1. Inledning

Skydd av omraden lyfts ofta fram som ett po-
tentiellt effektivt instrument for att bevara och
skydda den biologiska méangfalden, bade pa
land och i hav. En form av omradesskydd i den
svenska lagstiftningen &ar naturreservat som har
kunnat inrdttas sedan 1964, da naturvardslagen
tradde ikraft. I och med antagandet av miljo-
balken kom grunderna for inrdttandet av natur-

reservat att utvidgas och det blev ocksa mojligt
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att inrdtta naturreservat i syfte att bevara biolo-
gisk mangfald i bred bemaérkelse. Naturreserva-
ten utgor idag en betydande andel av den totala
skyddade land- respektive territorialhavsytan.?
Naturreservaten utgor darmed ett viktigt bidrag
till uppfyllandet av bade de kvantitativa och kva-
litativa mélen om skyddad natur som Sverige
atagit sig inom ramen for internationella sam-
arbeten och ocksa slagit fast genom miljobalkens
portalparagraf samt riksdagens miljokvalitets-
mal.

Samtidigt som en relativt stor yta har skyd-
dats, fortsatter emellertid forlusten av den biolo-
giska mangfalden i Sverige. Motsvarande trend
kan ocksa ses inom EU och pa en global niva.?
Forskning visar att vi nu befinner oss i den sjdtte
stora massutrotningen.? Forutom att arter och
deras livsmiljoer forsvinner i en allt snabbare
takt, visar studier att ocksa allt fler vanligt fore-
kommande arter minskar i omfattning och att
forlusten av den biologiska mangfalden hotar
uppratthallandet av de ekosystemtjanster som
manniskan, och andra arter, ar beroende av for
sin overlevnad. I saval utvarderingar av omra-
desskydd i Sverige och i EU som av forskning
framkommer ocksa att skyddade omraden inte

sakerstdller ekologiskt funktionella landskap

2 Naturreservaten utgjorde 84 procent av den skyddade
ytan i Sverige i slutet av 2020. 80 procent av naturreser-
vaten utgjordes av landomraden (naturreservat kan inte
inrdttas i den Exklusiva Ekonomiska Zonen, EEZ). Det
fanns da 5241 naturreservat med en sammanlagd areal
pa over fem miljoner hektar, varav 4 miljoner utgjordes
av landyta. Se vidare SCB (2020). Skyddade natur 2020-12-
31 MI 41 2020A01, s. 21-22 samt 25-26.

3 Se bland annat IPBES (2019). Global assessment report on
biodiversity and ecosystem service of the Intergovernmental
Science Policy Platform on Biodiversity and Ecosystem Ser-
vice, IPBES Secretariat, Germany.

4 Se t.ex. Ceballos et al. (2017). Biological annihilation
via the ongoing sixth mass extinction signaled by ver-
tebrate population losses and declines. PNAS. Https://
www.pnas.org/cgi/doi/10.1073/pnas.1704949114 (2019-
01-15) samt Barnosky et al. (2011). Has the Earth’s sixth
mass extinction already arrived? Nature 471, s. 51-57.

som uppratthaller viktiga landskapsekologiska
samband, sdsom arters spridning inom sina ut-
bredningsomraden.® Detta anges bland annat
bero pa att de skyddade omradena &r for sma,
att de ligger for langt ifran varandra, att skadliga
verksambheter fortsdtter att bedrivas inom skyd-
dade omraden samt att kumulativa effekter sal-
lan beaktas.®

Mot bakgrund av detta, den utveckling som
skett sedan miljobalkens ikrafttridande med
nya miljopolitiska malsattningar och den 6kade
kunskapen om behoven av att forvalta den bio-
logiska mangfalden med ett landskapsperspek-
tiv, finns anledning att stélla fradgan om réttens
formaga att styra mot tillvaratagandet och beak-
tandet av landskapsekologiska forhallanden vid
skydd av omréden. Denna artikel avser behand-
la denna fraga, men avgrénsat till naturreservat.
Artikeln behandlar darmed lagstiftningens for-
maga att sakerstalla att beslut gallande naturre-
servat fattas pa lamplig skala och med héansyn

till kumulativa effekter, sa att arters spridning

5 Kommissionen anser ocksa att Sverige inte lever upp
till sina skyldigheter enligt artikel 3(2) och 4(1) i Art-
och habitatdirektivet (se vidare avsnitt 4.2). Redan 2014
skickades en skrivelse till Sverige om bristerna i nétver-
ket och under 2020 skickade Kommissionen en formell
underrattelse om att Sverige inte vidtagit tillrackligt med
atgarder for att motverka bristerna och ddrmed inte upp-
fyllt sina skyldigheter.

¢ Se t.ex. Kommissionen (2020). EU:s strategi for biologisk
midngfald. KOM(2020) 380 final, Naturvardsverket (2021).
Miljomalen. Arlig uppfoljning av Sveriges nationella miljomil
2021 — Med fokus pd statliga insatser. Rapport 6968, s. 500,
Havs- och vattenmyndigheten (2016). Fordjupad analys
av befintligt nitverk av marina skyddade omriden. Havs-
och vattenmyndighetens rapport 2016, Berkstrom et al.
(2019). Ekologisk konnektivitet i svenska kust- och havsom-
rdden. En kunskapssammanstillning. Aqua report 2019:15.
SLU, Venter et al. (2017). Bias in protected-area location
and its effects on long-term aspirations of biodiversity
conventions. Conservation Biology 32, s. 127-134, Jones
et al. (2018). One-third of global protected land is under
intense human pressure. Science 360, s. 788-791 samt Du-
reuil et al. (2018). Elevated trawling inside protected are-
as undermines conservation outcomes in a global fishing
hot spot. Science.
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och andra floden och processer i landskapet till-
varatas och den samlade paverkan halls inom
hallbara granser. En viktig del av detta dr egen-
domsskyddets och ersdttningsréttens utform-
ning. Detta behandlas dock inte inom ramen for
denna artikel.”

Analyserna har genomforts genom att till-
lampa ett saval internt som externt perspektiv pa
ratten och har utgatt fran vissa antaganden om
ratten och naturen och forhéllandet ddremellan.®
Det externa angreppsattet har varit ett viktigt
komplement till de interna analyserna av ratten
som styrmedel med utgadngspunkt i rattsveten-
skaplig teori om ideala réttsliga konstruktioner
och system for att nd overgripande miljomal
och har maojliggjorts genom gransoverskridande
samarbete och kontinuerlig dialog med fors-
kare i ekologi och biologi. Analyserna har om-
fattat saval normerna som sadana som ratts-
tillimpningen i fem lan. I det senare fallet har
reservatstillstand och -dispenser granskats samt
semistrukturerade intervjuer med tjansteman pa
lansstyrelser genomforts.’

Artikeln inleds med en kortfattad beskriv-
ning av vissa rattsekologiska utgangspunkter
for analysen. Darefter beskrivs landskapseko-
logiska malsdttningar, den reservatsrattsliga
regleringen samt resultaten av granskningen av
reservatsdispenser och -tillstdnd. Avslutningsvis
diskuteras rattens formaga att beakta och tillva-
rata landskapsekologiska forhallanden och ku-
mulativa effekter vid skydd av omrédden som na-
turreservat liksom méjliga vagar framat. Slutsat-
serna bor, trots avgransningen till naturreservat,

iviss utstrackning vara av mer generellt intresse.

7 Seistéllet t.ex. Forsberg (2018). Landskapsplanering for
naturvard och virkesproduktion — sarskilt med koppling
till ersattningsratten, Nordisk Miljorittslig Tidskrift 2018:1.
8 Se avsnitt 2.

¢ Se vidare om metod, urval och avgransningar m.m.
for tillampningsstudien i Zetterberg et al. (2021). Dispens
frin forbud att skada naturen. Naturvardsverkets rapport
7010.

2. Nagra rattsekologiska utgangspunkter
Med landskapsekologiska forhdillanden avses i den-
na artikel de ekologiska processer och floden,
av saval organismer, naringsimnen som annan
materia, i landskapet i bade tid och rum. Sddana
processer och floden kan ske 6ver flera rumsliga
och temporala skalor och pa olika, men interage-
rande, hierarkiska nivaer. Med landskapsekologisk
hinsyn, eller landskapsperspektiv, avses har vidare
en rattslig styrning som stravar efter en skalen-
lighet, d.v.s. en Overensstimmelse, mellan ekolo-
giska och rattsliga skalor, som innebér att dessa
processer och floden, och darmed forutsattning-
arna for den biologiska méangfalden och ekolo-
gisk balans, uppratthalls eller aterstlls.!® Val av
skala kan antas bero pa saval objektiva faktorer,
d.v.s. den ekologiska realiteten, som subjektiva
faktorer, d.v.s. uppfattningen av den ekologiska
realiteten, som till exempel kan antas paverkas
av mgojligheter att inhdmta information.!" Be-
greppet landskap syftar till att tydliggora beho-
vet av att beakta helheten och sammanhangen,
ocksa pa storre geografiska skalor, oberoende av
administrativa granser.'” Ett landskapsperspek-
tiv utesluter dock inte hansyn till lokala och mer
avgransade skalor, varken i rum eller tid.
Landskapsekologisk hansyn innebar bland
annat att livsmiljoers skyddsvarde behover be-

domas med hénsyn till arters spridningsbiologi

10 Se t.ex. Cumming et al. (2006), Social Mismatches in
Social-Ecological Systems: Causes, Consequences, and
Solutions. Ecology and Society 11(1):14, Langlet (2018).
Scale, space and delimitation in marine legal governan-
ce — Perspectives from the Baltic Sea. Marine Policy 98,
s. 278-285 samt Hilty et al. (2020). Guidelines for conser-
ving connectivity through ecological networks and corridors.
Best Practice Protected Area Guidelines Series No. 30. Gland,
Schweiz: [IUCN, samt ddr angivna referenser till veten-
skapliga arbeten.

1 Cumming et al. (2006) samt Langlet (2018).

12 Tbegreppet ingar dven havsskapet. Se 4ven Michanek
et al. (2019). Landskapsplanering av skog — for biologisk
mdngfald och ett varierat skogsbruk. Naturvardsverkets
rapport 6909.



Nordisk miljérattslig tidskrift 2021:2
Nordic Environmental Law Journal

och arters behov av att nyttja olika livsmiljoer
pa olika rumsliga och temporala skalor.!®* Det
ar saledes otillrackligt att bedoma livsmiljoers
skyddsvarde enbart med utgangspunkt i sall-
synthet eller méngfald pa en viss plats. For att
undvika langsiktig utarmning maste namligen
arter kunna sprida sig mellan alla de livsmiljoer
de &r beroende av.'* Livsmiljoerna maste darfor
ligga pa ett sadant avstand att arterna kan ta sig
mellan dem. Ibland kan dessa finnas pa stort
avstand fran varandra. Vissa kustlevande faglar
kan till exempel vara beroende av fédosoksom-
raden langt ut i utsjon. Tillgangen till livsmiljoer
och spridningskorridorer™ d@ven utanfor skyd-
dade omraden kan ménga ganger vara avgoran-
de for arternas mojligheter till spridning i land-
skapet och darmed deras ldngsiktiga bevarande.
Aven om spridningshinder ir ett storre problem
pa land samt mellan land och hav, forekommer
sadana aven i havet.' I havet kan bland annat
bottenstruktur och djupférhallanden, vatten-
temperaturer, salt- och syrehalt samt strém- och
vagforhdllanden paverka arters maojligheter att
ta sig mellan livsmiljderna, liksom livsmiljoer-
nas kvalitet.!”

Néara sammankopplat med skalor ar kumula-

tiva effekter, d.v.s. de samlade effekterna av olika

13 Enligt Havs- och vattenmyndigheten (2020). MOSAIC
— Verktyg for ekosystembaserad forvaltning av marina natur-
virden. Rapport 2020:13, kan en sddan bedomning goras
med tre olika typer av metoder; kind vdirdefull plats for
konnektivitet, spridningsanalys och verifiering/undersok-
ning av konnektivitet 1 filt.

14 Goda spridningsforutsittningar (konnektivitet) ar
emellertid inte alltid enbart av godo. Det kan dven inne-
bara att till exempel fororeningar eller invasiva arter latt-
are kan sprida sig i landskapet.

15 Ett exempel dr vattendrag som utgor viktiga sprid-
ningskorridorer for vandringsfisk.

16 Nystrom Sandman et al. (2020). Gron infrastruktur i ha-
vet — landskapsperspektiv i forvaltningen av Sveriges marina
omrdiden. Naturvardsverkets rapport 6930.

17 1 Ostersjon okar till exempel andelen arter med marint
ursprung i sydlig riktning. En annan viktig forklarande
faktor for utbredningen av arter ar djup. De flesta ma-
rina arter lever bara inom ett begransat djupintervall.

10

verksamheter och atgarder over tid (historiskt,
idag och i framtiden). Hansyn till kumulativa
effekter utgor en forutsattning for att mansklig
paverkan halls inom de granser som utgor forut-
sdttningarna for landskapets floden och proces-
ser. Hansyn till kumulativa effekter innebéar att
bedomningen av handlingens tillatlighet maste
inkludera inte bara den aktuella handlingens
konsekvenser for landskapets processer och fl6-
den, utan ocksa konsekvenser av annan tidigare,
pagaende och planerad paverkan. I detta ingar
saval direkta som indirekta liksom interna som
externa effekter. Med interna effekter avses har
sadana effekter som uppstar till f6ljd av samma
typ av verksamhet eller atgard som den som ar
foremal for provning i det aktuella fallet, aven
sadan som vidtas av annan dn den sokande.
Med externa effekter avses sadana som uppstar
till f6ljd av annan typ av verksambhet eller atgard
an den som ar foremal for provning i det aktu-
ella fallet, &ven sadan som vidtas av annan an
den sokande. Hansyn till kumulativa effekter
kan darfor innebara ett behov av att vid en anso-
kan om dispens for anldggandet av en ny brygga
ta hansyn till antalet befintliga bryggor, omfatt-
ningen av tidigare och kommande muddringar,
skador och storningar fran sjofart, utslapp av
fororenande amnen i vattnet o.s.v. Vilka effekter
som dr relevanta att beakta beror pa vad som ut-
gor lamplig skala i tid och rum.

Hansyn till kumulativa effekter innebar att
en typ av atgard kan vara tillatlig inom ett visst
omrade, men inte inom ett annat. Det kan ocksa
betyda att en viss typ av atgard kan vara tillatlig
upp till en viss grans, men inte langre. En sadan
tillampning kan inte anses strida mot likabe-
handlingsprincipen da férutsattningarna ser oli-
ka ut i de olika fallen och det rattsligt relevanta
ar handlingens konsekvenser pa landskapets pro-
cesser och floden, inte handlingens omfattning i
sig (t.ex. bryggstorlek), i kombination med an-

nan paverkan och det aktuella miljétillstandet,
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som kan variera och forandras till f6ljd av “na-

turliga” processer.'®

3. Landskapsekologiska malsattningar

Den 6kade kunskapen om behovet av att for-
valta naturen med ett landskapsperspektiv har
lett till att nya mal for forvaltningen av den bio-
logiska mangfalden har antagits av saval det
internationella samfundet som EU och Sverige.
Fram till 2020 gallde de s.k. Aichimilen som an-
togs av parterna till 1992 drs konvention om biolo-
gisk mingfald" i Nagoya 2010.2° Av Aichimal 11
framgick dels att minst 17 procent av landytan
(inklusive insjoar) samt 10 procent av kust- och
havsomradena skulle skyddas senast 2020, dels
att de skyddade omradena tillsammans skulle
bilda ett natverk som ar ekologiskt representativt
och wvil forbundet i det vidare landskapet, inklusive
havsmiljon.*! For den marina miljén antogs vi-
dare internationella och regionala mal om att

etablera sammanhdngande och representativa

18 Det kan dock diskuteras om det bor finnas ett kollek-
tivt ansvar for skador for en naring samt i sa fall hur ett
system for att hantera detta kan utformas. I Michanek
et al. (2019) diskuteras hur ett avgifts-/fondsystem kan
utformas for att mojliggora en utjamning mellan aktorer
inom skogsndringen, sa att den som pa grund av lagliga
krav tvingas ta stor hansyn kan f& kompensation.

19 Konventionen har antagits nationellt genom SO
1993:77 (prop. 1992/93:227, Godkinnande av konventionen
om biologisk mdngfald), samt godkants av EU genom Rd-
dets beslut 93/626/EEG, EGT L 309, 12.12.1992, s. 1.

20 COP 10 beslut X/2. Mélen implementerades inom EU
genom EU:s strategi for biologisk mangfald samt natio-
nellt genom det svenska miljokvalitetsmalsystemet. Se
vidare KOM/2011/0244 slutlig, Kommissionens meddelan-
de om Vir livforsikring, vdrt naturkapital — en strategi for
biologisk mangfald i EU fram till 2020, prop. 2013/14:141,
En svensk strategi for biologisk mdngfald och ekosystemtjins-
ter samt SOU 2014:50, Med miljomdlen i fokus — Hallbar an-
vindning av mark och vatten.

21 Se d@ven CBD Programme of Work on Protected Areas
(2004) som syftar till att 6ka medvetenheten om bland
annat behovet av att sakerstilla konnektivitet mellan
skyddade omraden.

11

ndtverk av skyddade omréden redan i borjan av
2000-talet.”

Som en respons pa malmisslyckandet antog
EU under 2020 en ny biodiversitetsstrategi.?> Av
denna framgar att minst 30 procent av land- och
havsytan inom EU ska skyddas samt att minst
10 procent av den ytan ska ges ett strikt skydd.
En definition av vad som avses med strikt skydd
ska tas fram av Kommissionen, tillsammans
med EEA, men sa har dnnu inte skett. Enligt
Kommissionen behovs atgarder for att sakerstal-
la att natverket blir ssmmanhéangande, att sprid-
ningskorridorer sakerstalls, genetisk forlust till
foljd av isolering av populationer férhindras och
ekosystemtjanster bibehalls.*

Kvalitativa méal om sammanhadngande nat-
verk finns ocksa som en del av det nationella
miljokvalitetsmalssystemet. Av preciseringen
till miljokvalitetsmalet Ett rikt vixt- och djurliv
foljer att det ska finnas en ”... fungerande gron
infrastruktur, som uppratthélls genom en kom-
bination av skydd, aterstallande och hallbart
nyttjande inom sektorer, sa att fragmentering
av populationer och livsmiljoer inte sker och
den biologiska mangfalden i landskapet beva-
ras”. Ett av etappmalen for biologisk mangfald
anger vidare att ”[b]evarandet ska ske med eko-
logiskt representativa och val forbundna system
dar reservat, andra effektiva omradesbaserade
skyddsatgarder eller miljoanpassat brukande
ingdr. Systemen ska vara val integrerade i om-
givande landskap ...”. Vidare ska de ekologiska
sambanden stadrkas ”... sa att skyddade och pa

andra satt bevarade omraden och biotoper ar val

22 Se Plan of implementation of the World Summit on Sus-
tainable Development, p. 32 (Johannesburg, 4" Sept. 2002)
och Declaration of the Joint Ministerial Meeting of the Hel-
sinki and OSPAR Commission. First Joint Meeting of the Hel-
sinki and Ospar Commission (JMM), Bremen, 25-26 June
2003.

2 Kommissionen (2020).

2 Skyddet kan utgora en del av Natura 2000-natverket
eller det nationella skyddssystemet.
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forbundna och integrerade i landskapet, inklu-
sive den marina miljon, genom att den grona in-
frastrukturen har utvecklats och forstarkts”. Av
miljokvalitetsmalet Levande sjoar och vattendrag
framgar att landskapets ekologiska och vatten-
hushallande funktion ska bevaras. Av precise-
ringarna framgar vidare att sjdar och vattendrag
ska ha ”... strukturer och vattenfloden som ger
mojlighet till livsmiljoer och spridningsvagar for
vilda vaxt- och djurarter som en del i en gron
infrastruktur”. Preciseringen till miljokvalitets-
malet Hav i balans samt levande kust och skirgird
anger att grunda kustnadra miljoer ska erbjuda
”... livsmiljoer och spridningsvagar for vaxt- och
djurarter som en del i en gron infrastruktur”.
Det finns med andra ord en politisk vilja att
skydda och forvalta den biologiska mangfalden
med ett landskapsperspektiv och uppratta sam-
manhadngande natverk av skyddade omraden
med spridningsbiologiska forutsédttningar for
djur- och vaxtarter, pa savil land som i hav och
daremellan, pa alla forvaltningsnivaer. Malfor-
muleringar ar emellertid inte tillrackligt fran ett
styrningsperspektiv. Med utgangspunkt i legali-
tetsprincipen kan den réttsliga regleringen antas
ha en avgorande betydelse for mojligheterna att

na malen.

4. Den reservatsrittsliga regleringen

4.1 Bakgrund

Genom antagandet av miljobalken skapades ett
mer holistiskt och samordnat regelverk for skyd-
det av den biologiska mangfalden, pa gen-, art-
och ekosystemniva,® och vérdefulla naturmil-

joer.?® En viktig del av detta var utformningen

% Biologisk mangfald omfattar variationsrikedom bland
levande organismer av alla ursprung. Detta innefattar
savél landbaserad som marina och andra akvatiska eko-
system och de ekologiska komplex dar dessa organismer
ingar. Se prop. 1997/98:45, Miljébalk, del 2, s. 9 och 71.

26 Miljobalken ska tillaimpas sa att den biologiska mang-
falden bevaras och vardefulla natur- och kulturmiljéer
skyddas och vardas enligt 1 kap. 1 § 2 st. p. 3. Miljokvali-
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av de allmdnna hansynsreglerna och de grund-
laggande och materiella miljokrav dessa ger ut-
tryck for. Det var inte bara nya och forstarkta
aktsamhetskrav som infordes; tillimpningsom-
radet for de tidigare gallande aktsamhetsregler-
na vidgades och de blev ocksa generellt tillamp-
liga for alla verksamheter och atgarder, som inte
ar forsumbara i det enskilda fallet. De tidigare
gallande kravreglerna skulle nu tolkas mot en
annan utgangspunkt; miljobalkens mal om en
hallbar utveckling, med 6kad vikt at miljohansy-
nen som f6ljd. En brist, som uppméarksammades
redan under lagstiftningsarbetet, samt i senare
utredningar, var dock att det inte inférdes nagot
uttryckligt materiellt aktsamhetskrav i 2 kap.
miljobalken kopplat till bevarandet av biologisk
mangfald.”” Reglerna har ocksa kritiserats for
att vara alltfor allmant utformade och darmed
riskera att ge upphov till tillampningssvarighe-
ter.?® De utredningar som Miljobalkskommittén
senare genomforde, men ocksa andra studier,
har visat att de allmdnna hansynsreglerna i viss
utstrackning haft begransat genomslag i ratts-

tillaimpningen.” Bristande genomslag av de

tetsmalen kan ge végledning, se prop. 1997/98:45, Miljo-
balk, del 1, s. 167 samt del 2, s. 8.

% Denna kritik lyftes fram av Juridiska fakulteten vid
Uppsala universitet som uttryckte att det utgor “ett ked-
jebrott i systemet” nar aktsamhetsreglerna saknar en klar
och tydlig koppling till de olika delmaleni 1 kap. 1§ (se
prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 1, s. 202). Inférandet av en
ny hansynsregel till skydd fér den biologiska méangfal-
den har ocksa foreslagits, men aldrig inforts.

28 Enligt miljobalksutredningen fanns stora oklarhe-
ter i hur de allménna hédnsynsreglerna skulle tillimpas
och vilka kravnivaer som kunde stillas. Se vidare SOU
2004:37, Miljobalkens sanktionssystem och hinsynsregler,
s. 323 ff. samt SOU 2002:50, Miljébalken under utveckling,
ett principbetinkande, s. 41-71.

» Bland annat visade en granskning av saval domstols-
som myndighets- och kommunpraxis att de materiella
krav som stdlldes efter miljobalkens ikrafttradande,
vid beslut med stod av 9, 11, 24 och 32 kap. MB, inte
skiljde sig namnvart fran vilka krav som stallts fore bal-
kens ikrafttradande. Det fanns vissa skillnader nar det
gdllde kemikalieanvandning och sdkerhetsfragor, men
skillnaden mellan kommunerna var storre. I en annan
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allmanna hansynsreglerna har ocksa bedomts
utgora en orsak till att det nationella miljokvali-

tetsmalet Etf rikt djur- och vixtliv inte nas.®

4.2 Inridttandet av naturreservat

En annan viktig del av den ¢kade helhetssy-
nen var att grunderna for inrdttandet av natur-
reservat kom att utvidgas till att omfatta beva-
randet av biologisk mangfald, pa gen-, art- och
ekosystemniva.’! I forarbetena betonades att
biologisk mangfald blivit ett centralt begrepp
i miljdarbetet och att det fanns ett behov av ett
mer holistiskt synsétt i forvaltningen av miljon,
som borde avspeglas i kriterierna for inrattandet
av naturreservat.>> Pa sa sitt kom instrumentet
ocksa att tydligt kopplas till miljobalkens mal
om bevarandet av biologisk mangfald. For att
instrumentet skulle fungera d@ndamalsenligt an-
sags vidare att ett reservat skulle kunna omfatta
en storre yta dn den som dr i omedelbart behov
av skydd (buffert- eller skyddszon). Darutover
hanvisades till de uttalanden som gjorts i kom-
mentarer till naturvardslagen om mdgjligheten
att genom reservatsforeskrifter ange restriktio-

ner for mark- och vattenanvandning ocksa ut-

studie, inom det s.k. Miljobalksprojektet som bedrivits
av Naturvardsverket, framkom att Mark- och miljodom-
stolarna séllan hanvisar till och motiverar besluten med
stdd av de allmadnna hansynsreglerna. I en senare studie
framkom att kommuner i anmélningsérenden ofta han-
visar till miljobalkens hénsynsregler i beslutet, men inte
lika ofta i beslutsmotiveringarna. Se SOU 2004:37, SOU
2002:50, samt Nilsson (2018). Hinsynsreglerna i tillsynen.
Analys av hur myndigheter tillimpar och motiverar beslut
gillande nyetableringar av miljofarlig verksamhet utifrin
hinsynsreglerna i MB 2 kap. Naturvardsverkets rapport
6828).

% Naturvardsverket (2015). Styr med sikte pd miljomd-
len. Naturvdrdsverket fordjupade utvirdering av miljomdlen
2015. Rapport 6666.

31 7 kap.4§1st. MB.

32 Miljobalksutredningen hade férslagit skydd av djur-
och vaxtlivet och inte bevarandet av den biologiska
mangfalden som ett syfte, vilket ansags vara for snavt
med hénsyn till utvecklingen pa omradet. Se prop.
1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 71.
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anfor omradet.® Detta kan antas vara viktigt i
situationer ddr omgivande marker har laga na-
turvdarden och darmed inte bor omfattas av re-
servatet, inte ens som buffert- eller skyddszon,
samtidigt som verksamheter eller atgarder inom
omradet kan innebara risk for storning eller ska-
da pa det skyddade omradets naturvarden. Det
ar dock oklart om detta tillampas i praktiken och
ocksa hur langt utanfor reservatet foreskrifterna
kan strdcka sig. Det framkommer inte heller ut-
tryckligen av lagtexten att reservatsforeskrifter
far avse aktiviteter utanfor reservatsomradet.
En annan viktig utgangpunkt, inte minst med
hénsyn till att manga livsmiljoer redan har for-
svunnit, ar att omraden kan skyddas som reser-
vat, om de genom effektiv skotsel kan forvintas
fi hoga naturvarden i framtiden.>* Naturreservat
kan ocksa inrdttas med syfte att bevara och ater-
stdlla naturmiljoer och livsmiljder for skydds-
varda arter som omfattas av EU:s naturskydds-
direktiv och ddarmed bidra till det sammanhang-
ande natverket av sarskilda bevarande- och
skyddsomraden.®

Det ar den som vill inratta ett naturreservat,
d.v.s. lansstyrelsen eller kommunen,* som mas-
te visa att reservatet tillgodoser ett starkt allman-

intresse, som ocksa vager tyngre an motstaende

% Dikning som kan skada en mosse inom naturreserva-
tet kan utgora ett sadant exempel enligt prop. 1997/98:45,
Miljobalk, del 2, s. 74. Se dven Jonzon et al. (1988). Natur-
virdslagen, s. 78.

3 Nar ett reservat bildas ska en skotselplan upprittas
for omradets langsiktiga vard enligt 3 § foérordning om
omradesskydd enligt miljobalken m.m.

% 7 kap. 4 § 2 st. MB. Darutover kan reservat bildas for
att varda och bevara vardefulla naturmiljoer, tillgodose
behov av omraden for friluftslivet. Kombinerade syften
ar mojliga. Se prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 71-72.
% Det var forst genom inférandet av miljébalken som
kommunerna fick mojlighet att forklara ett omrade som
naturreservat. Naturvard ansags numera dven vara en
kommunal angelagenhet.
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enskilda intressen.’” Bedomningsutrymmet for
myndigheterna och kommunerna att avgora nar
forutsdttningarna for inrdttande av reservat ar
uppfyllda dr, med hansyn till bestimmelsens ut-
formning, uttalandena i férarbeten, miljobalkens
breda malsattning samt utvecklingen pa omra-
det sedan miljobalken tradde ikraft, stort.3® Vid
avvagningar mellan enskilda och allménna in-
tressen bor beaktas att miljdintresset har fatt en
okad vikt av lagstiftaren i och med miljobalkens
antagande samt kodifieringen av malet om en
hallbar utveckling. Huruvida proportionalitet
foreligger eller inte paverkas ocksa av rattsliga
och faktiska mojligheter att ersitta den enskilde
vid inskrankningar i pagaende markanvand-
ning. Det ar lansstyrelsen som har ansvaret for
att sdkerstalla att de omraden som ar vardeful-
last i ett nationellt perspektiv skyddas, medan
kommunernas arbete ska inriktas mot de omra-
den som har storst betydelse lokalt.* Det betonas
dock i forarbeten att lansstyrelser och kommu-
ner har en skyldighet att lJopande samrada om
beslutsordningen. Vilka skal som legat till grund
for bildandet ska alltid framga av beslutet.*’ Det
racker inte med att upprepa de skal som finns
i lagtexten; skédlen maste utvecklas ytterligare.*!
I reservatsbeslutet ska ocksa anges de in-
skrankningar som behovs for att uppna syftet
med reservatet, t.ex. i ratten att anvanda mark-

och vattenomrdaden, och de intrang i omradet

% Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 71. Av 2 kap. 15 §
1 st. RF framgar att inskrankningar i ratten att anvanda
mark m.m. endast far ske for att tillgodose angeligna all-
ménna intressen.

3 Jamfor t.ex. HFD 595-13 med RA 1996 ref. 40.

% Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 71.

40 7kap.58§ 1 st. MB.

4 Se prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 73. Huvud-
regeln om att beslut ska motiveras har ocksa utvidgats
i och med den nya forvaltningslagens ikrafttradande. Se
32 § forvaltningslag (2017:900) samt prop. 2016/17:180,
En modern och rittssiker forvaltning — ny forvaltningslag,
s. 186 ff.
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som markégare ar skyldig att tala.*? Foreskrifter-
na i sig behover ocksa utformas tydligt och pre-
cist. Skotselplaner och liknande dokument har
inte nagon direkt rattsverkan gentemot enskilda,
men de kan utgora viktig tolkningsvagledning
vid provningar av tillstdnd och dispenser. Det ar
saledes av vikt att @ven dessa ar tydliga. Det bor
fraimja skyddets maleffektivitet da @ndamals-
provningen underlattas.

Syftet med naturreservat ar att skapa ett
langsiktigt och definitivt skydd. Endast om det
finns “synnerliga skal” far darféor kommunen
eller lansstyrelsen helt eller delvis upphava ett
beslut om att inrdtta ett naturreservat eller fore-
skrifter.** Synnerliga skal foreligger enligt for-
arbetena till exempel om en viasentlig andring
skett av omrddet eller om en detaljplan eller om-
radesbestammelser vasentligt dndrat forutsatt-
ningarna for omradesskyddet.** Léansstyrelsen,
eller kommunen, far ocksa besluta om nya skal
eller ytterligare inskrankningar for befintliga re-
servat om det senare visar sig finnas behov av
det.® Det finns dock inget krav pa att beslut,
foreskrifter och skotselplaner ska ses Gver och
uppdateras kontinuerligt med hansyn till miljo-
massiga eller samhalleliga forandringar, t.ex.
vad géller mark- och vattenanvandning, eller ny
kunskap. Kravet pa att reservatsbeslut ska ange
de inskrankningar i ratten att anvanda mark-
och vattenomraden som behdvs for att uppnd syftet
kan ocksa vara svart att genomfora i praktiken
da markdgare kan ha ratt till ersattning nar den
pagaende markanvandningen avsevart forsva-
ras inom berord del av fastigheten och stats-

finansiella resurser dr begransade.

42 7 kap. 5, 6 och 30 §§ MB samt prop. 1997/98:45, Milji-
balk, del 1, s. 313. I varje beslut ska det dven finnas tydlig
information om hur och till vilken instans beslutet far
overklagas.

4 7 kap.7§ 1 st. MB.

4 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 75.

4 7kap. 5§ 3 st. MB.
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Nar lansstyrelser eller kommuner fattar be-
slut om inrdttande av naturreservat ska de mo-
tivera hur beslut om att bilda reservat bidrar till
en fran allméan synpunkt lamplig anvandning
av mark- och vattenresurser.* Bildande, eller
andring, av naturreservat far inte heller strida
mot en detaljplan eller omradesbestimmelser
enligt plan- och bygglagen. Sméa avvikelser far
goras, om syftet med planen eller bestaimmel-
serna inte motverkas.* Att stélla krav pa foren-
lighet med Overgripande planer och riktlinjer
for mark- och vattenhushallningen kan vara ett
viktigt angreppsatt for att sakerstélla ekologiskt
funktionella landskap, ocksa over storre geo-
grafiska skalor. Hushallningsbestimmelserna
ar dock vagt styrande och saknar kriterier for
landskapsekologiska samband och utgangs-
punkter. Detsamma géller den réttsliga regle-
ring for havsplaneringen samt den kommunala
planeringen, som framst far ses som en bebyg-
gelse- och exploateringsinriktad planering. Det
starka planmonopolet i kombination med den
svaga styrningen i 3—4 kap. MB, sadrskilt med
beaktandet av ldnsstyrelsens begransade mdoj-
ligheter att overprova kommunala planbeslut,
kan innebédra att den kommunala planeringen
till och med motverkar ett effektivt skydd av
landskapets ekologi.*® Att kustvattnet, d.v.s.
vattnet inom en nautisk mil fran baslinjen, inte
omfattas av den nationella havsplaneringen far
vidare ses som en brist, givet att kustomraden
ofta hyser livsmiljoer av avgorande betydelse
for ekologiska processer och floden i landska-
pet. Mdjligheterna att 6verprova kommunala
planer (detaljplaner och omradesbestdimmelser)
ar darfor begransade till de statliga ingripande-

grunderna inom dessa omraden.** Av sarskild

46 5 § forordning (1998:896) om hushallning med mark-
och vattenomraden.

477 kap. 8 § MB.

4 Nystrom Sandman et al. (2020), s. 36-37.

4 11 kap. 10-11 §§ PBL.
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betydelse i detta sammanhang &r lansstyrelsens
skyldighet att upphéava detaljplaner i strid med
miljokvalitetsnormen god ekologisk status eller
strandskyddsreglerna (nar strandskyddet upp-
hdvs genom detaljplanen).®® Att planer 6verpro-
vas och upphévs dr dock ovanligt.”! Lansstyrel-
sens tillsynsansvar over ingripandegrunderna
och deltagande i planprocessen far dock ses som
en forstarkande mekanism for tillgodoseendet
av dessa intressen.

EU-réttens krav pa skydd av arter och livs-
miljder av gemenskapsintresse, som foljer av
Art- och habitatdirektivet®? och Fageldirektivet,>
bidrar i vissa avseenden med ett mer langtgaen-
de landskapsekologiskt perspektiv vid skyddet
av den biologiska mangfalden, som ocksa kan
fa betydelse for reservatsbildning. Av direktiven
foljer krav pa att inrdtta sirskilda bevarandeomrdi-
den (SBO) for de arter och livsmiljoer som pekats
ut i bilaga 1 och bilaga 2 till Art- och habitatdi-
rektivet®® och sirskilda skyddsomridena (SSO) for
de fagelarter som listats i bilaga 1 till Fageldirek-
tivet. Omradesskyddet ar sdledes begransat till
sadana arter och livsmiljoer som beddmts vara

skyddsvérda® av EU-lagstiftaren, vid tidpunk-

%0 Nystrom Sandman et al. (2020), s. 36.

51 Enligt Boverket 6verprovades endast 37 av 1393 de-
taljplanerna under 2020. Det vanligast skalet var risk
for méanniskors halsa och sdkerhet eller risk for olyckor,
dversvamningar och erosion (26). 20 planer upphavdes.
Se vidare URL: https://www.boverket.se/sv/PBL-kun-
skapsbanken/Allmant-om-PBL/uppfoljning/Statistik/
statistik-detaljplaner/overprovade-detaljplaner/ (2021-
12-08).

52 Rddets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om beva-
rande av livsmiljoer samt vilda djur och vixter. O] L 206,
22.7.1992, p. 7-50. I det foljande ”Art- och habitatdirek-
tivet”.

3 Europaparlamentets och rddets direktiv 2009/147/EG av
den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar. O] L 20,
26.1.2010, p. 7-25. 1 det foljande “Fageldirektivet”.

5 Det 4r livsmiljderna for de arter som listas i bilaga 2
samt livsmiljderna som sddana som listas i bilaga 1 som
ska skyddas.

% Direktiven har fokus pa arter och livsmiljéer som &r
hotade, sarbara, sdllsynta, endemiska, har litet utbred-
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ten for listning.>® Liknande atgéarder ska dock
aven vidtas for regelbundet forekommande flytt-
faglar, som inte anges i bilaga 1.” Fageldirektivet
omfattar dven alla vilda faglar som forekommer
naturligt inom medlemsstaternas territorier och
stéller krav som ocksa omfattar andra arter dan de
som listas och utgor flyttfaglar.>®

Urvalet av omraden ska ske enligt de kri-
terier som anges i direktiven.”® Samma kriterier
géller for bade terrestra och marina miljoer. Ur-
valet ska enbart baseras pa biologiska, och inte
ekonomiska, kriterier och vetenskaplig kun-
skap.®® Héansyn till ekonomiska intressen kan
darmed endast tas i senare led, vid provning
av undantag enligt gdllande undantagskriteri-
er.®! Nér det géller sarskilda skyddsomriden ska

de mest lampade omradena for bevarandet av

ningsomrade eller som éar sarskilt kansliga mot forand-
ringar i livsmiljon eller kraver sarskild uppmarksamhet
pa grund av t.ex. den speciella karaktédren hos deras livs-
miljo. Art- och habitatdirektivet, som ocksa ar tillampligt
i medlemsstaternas Exklusiva Ekonomiska Zoner (EEZ),
se C-6/04, Kommissionen mot Storbritannien och Nordirland,
listar flera marina arter och livsmiljder i bilaga 1 och 2.
Déaremot listas fa marina arter i bilaga 4.

% Det ar ovanligt att bilagorna revideras. Se t.ex. Chris-
tiernsson (2019). Is the Swedish Brown Bear Manage-
ment in Compliance with EU Biodiversity Law? Jour-
nal for European Environmental and Planning Law 16(3),
s. 237-261.

5 Artikel 4(2), Fageldirektivet.

% Se nedan.

% Se artikel 4(1) och 4(2), Fageldirektivet samt artikel 4
samt bilaga 3, Art- och habitatdirektivet.

6 T fraga om Fageldirektivet handlar det siledes om
ornitologiska kriterier. Det framgéar av EU-domstolens
praxis, se t.ex. C-355/90, Kommissionen mot Spanien (San-
tofia), p. 18 och 26-27, C-44/95, Regina mot Secretary of
State for the Environment, ex parte: Royal Society for the Pro-
tection of Birds — Begiran om forhandsavgérande: House of
Lords — Forenade kungariket (Lappel Banks), p. 26-27 och
40-42, C-371/98, First Corporate Shipping, p. 16, 22 och 24
samt C-71/99, Kommissionen mot Tyskland, p. 27.

1 Artikel 6(4) 1 och 2 st. samt artikel 16, Art- och habitat-
direktivet samt artikel 9, Fageldirektivet. For en analys
av artikel 16, sarskilt 16(1)(e), se Christiernsson (2019)
samt Epstein et al. (2019). When is it legal to hunt strictly
protected species in the European Union? Conservation
Science and Practice 1:3e18.

16

arterna, for 6verlevnad och fortplantning, med
hénsyn till arternas behov av skydd inom hela
direktivets tillimpningsomrade, prioriteras.®
Hansyn ska bland annat tas till utbredningsgrad
lokalt samt behov av sdrskilda hansynskrav till
foljd av livsmiljons karaktar.®® For flyttfaglar
ska hansyn tas till hacknings-, ruggnings- och
overvintringsomraden samt rastplatser och sar-
skild vikt ska ldggas vid skyddet av vatmarker,
i synnerhet sadana av internationell betydelse.**
EU-domstolen har godtagit den forteckning av
viktiga omraden som upprittas av BirdLife In-
ternational som ett bedomningsunderlag. Det ar
upp till medlemsstaten att ta fram annat veten-
skapligt underlag om den vill avvika fran for-
teckningen.®

Nar det galler sirskilda bevarandeomriden
sker urvalet i en flerstegsprocess med huvud-
ansvaret pa medlemsstaterna, men i samrad
med Kommissionen.®® I den forsta etappen ska
medlemsstater vélja ut omraden som gor det
mojligt att bidra till det 6vergripande malet om
att bibehadlla eller aterstalla arter och livsmiljoer
i en gynnsam bevarandestatus i deras naturliga
utbredningsomrade.®”” EU-domstolen har klar-
gjort att Kommissionen maste fa tillgang till en
uttommande inventering pa nationell niva av
omraden av ekologiskt relevans for natverkets
sammanhangande funktion, och att det darmed
endast dr kriterierna i bilaga 3 (etapp 1) som ska

beaktas, baserat pa vetenskaplig kunskap.®® Har

62 Artikel 4(1), Fageldirektivet.

6 Hansyn ska &ven tas till hotgrad, kénslighet for for-
andringar i miljon och populationsstorlek.

64 Artikel 4(2), Fageldirektivet.

6 Se t.ex. C-418/04, Kommissionen mot Spanien, p. 52 samt
C-235/04, Kommissionen mot Irland, p. 26.

6 Se vidare om detta samt ndr i urvalsprocessen ett
omrade omfattas av skyddet i Michanek och Zetterberg
(2021), Den svenska miljoritten, s. 249.

7 Artikel 2(2), 3(1) och 4(1) samt bilaga 3 (etapp 1), Art-
och habitatdirektivet.

68 C-371/98, First Corporate Shipping, p. 22 och C-71/99,
Kommissionen mot Tyskland, p. 27.
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framgar bland annat att omraden ska véljas med
hansyn till livsmiljons representativitet och om-
radets betydelse for bevarandet av livsmiljon pa
global niva.*®” I nasta etapp ska Kommissionen, i
samforstand med medlemsstaterna, vilja ut om-
raden av gemenskapsintresse. Ett av de kriterier
som ska beaktas ar omradets geografiska lage i
forhallande till flyttningsvagar for arter som lis-
tas i bilaga 2 samt om omradet ingdr i ett sam-
manhéangande ekosystem som stracker sig over
nationsgranser.”’ Darefter ska medlemsstaterna,
inom sex dr, utse omraden av gemenskapsintres-
se till sdrskilda bevarandeomraden.”! Omraden
som har storst betydelse for en gynnsam beva-
randestatus bibehalls eller aterstalls och for nat-
verkets sammanhdngande funktion och ar mest
utsatta fOr storst risk ska prioriteras.”? Direktivet
lamnar stort utrymme for medlemsstater att be-
stimma hur detta ska ga till, men utpekandet
maste kopplas till ett rattsligt skydd.”

Nar ett omrade har pekats ut som ett sarskilt
skydds- eller bevarandeomrade ska medlems-
stater bland annat vidta alla lampliga atgarder
for att undvika fororening och foérsamring av
livsmiljoer samt storningar som paverkar de
skyddade faglarna, samt forhindra forsamring
av livsmiljoerna och habitaten for arterna samt

storningar av de arter f0r vilka omréddena har ut-

% Nar det galler djurarter som har stor utbredning, ska
de fysiska eller biologiska faktorer som dr avgorande for
arternas liv och fortplantning inom hela utbredningsom-
radet vara avgorande. Nar det géller arter som lever i
vatten och som har stor utbredning, ska omraden foreslas
endast om de dr klart avgransade. Artikel 4(1), Art- och
habitatdirektivet.

70 Ett annat kriterium dr omradets totala ekologiska be-
tydelse for de berdérda biogeografiska regionerna eller
for hela det omrade som avses i artikel 2, bade vad galler
den karakteristiska eller unika aspekten hos elementen
i omradet och det satt pa vilket elementen hanger sam-
man. Se bilaga 3 (etapp 2), Art- och habitatdirektivet.

71 Artikel 4(1), Art- och habitatdirektivet.

72 Artikel 4(4), Art- och habitatdirektivet.

73 Se t.ex. C-355/90, Kommissionen mot Spanien (Santofia),
p. 28-32.
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setts, i den man storningarna har betydelse for
att uppna syftet med skyddet.” En lamplig at-
gard kan vara att inrdtta ett naturreservat med
precisa och skrdaddarsydda detaljforeskrifter
med restriktioner eller férbud mot verksamheter
och atgarder som riskerar att férsamra livsmiljo-
erna eller arternas habitat. Medlemsstaterna
ska aven utanfor de sarskilda skyddsomraden
"strava efter” att undvika fororening och for-
samring av livsmiljoer for fagelarter som om-
fattas av bilaga 1.7 Enligt Fageldirektivet galler
aven ett generellt krav pa skydd, bevarande och
aterstdllande av tillrackligt varierande och stora
livsmiljoer, ocksa utanfor skyddade omraden.”
Kravet omfattar dartill alla vilda fagelarter som
forekommer naturligt inom medlemsstaternas
europeiska territorier. De sdrskilda skydds- och
bevarandeomradena ska vidare tillsammans
bilda ett sammanhingande europeiskt ekologiskt
natverk (det s.k. Natura 2000-natverket) genom
att “bibehalla och i forekommande fall utveckla
vissa element i naturen som ar av avgorande
betydelse for vilda djur och véxter”. Varje med-
lemsstat ska bidra i en utstrackning som star i
proportion till omfattning pa dess territorium av
de listade arterna och livsmiljoerna. Det saknas
dock skarpa rattsliga krav enligt Art- och habitat-
direktivet pa att vidta atgarder utanfor skyddade
omraden och for att sékerstélla att Natura 2000
blir ekologiskt sammanhdngande. Medlemssta-
terna ska namligen endast ”strava efter” att gora

Natura 2000 mer ekologiskt sammanhangande

7 Artikel 4(4), Fageldirektivet samt artikel 6(2), Art- och
habitatdirektivet. Art- och habitatdirektivets regler (arti-
kel 6(2)-6(4)) géller ocksa for de omraden som pekats ut
enligt Fageldirektivet enligt artikel 7, Art- och habitatdi-
rektivet. Ndr ett omrdde inte har, men borde ha, pekats
ut enligt Fageldirektivet galler dock fageldirektivets reg-
ler, enligt C-374/98, Kommissionen mot Frankrike (Basses
Corbieres), p. 47. Detta far betydelse eftersom Art- och
habitatdirektivets undantagsbestimmelser da inte kan
tillampas.

7> Artikel 4(4), Fageldirektivet.

76 Artikel 3, Fageldirektivet.
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och endast i de fall medlemsstaten “anser det
nodvandigt”.””

Krav pa skydd av vissa livsmiljoer, som
utgor viktiga habitat for skyddade arter, foljer
ocksa av direktivens artskyddsbestammelser.
Dessa krav géller oberoende av kraven pa inrét-
tandet av sarskilda skydds- och bevarandeom-
raden och galler darmed ocksa utanfor skyddade
omraden.”® For Art- och habitatdirektivet galler
krav pa inrattandet av ett strikt skyddssystem
som ocksa omfattar djurarternas parnings- och
rastplatser.” Forbudet géller dven for oavsikt-
liga handlingar. Avsaknaden av krav pa ”av-
sikt” visar att lagstiftaren velat ge dessa typer
av habitat, som enligt Kommissionen ar avgo-
rande for djurs livscykel och utgdr livsviktiga
delar av en arts hela livsmiljo, ett forstarkt skydd
mot alla manskliga handlingar som skadar eller
forstor dem.®® Det finns ingen legaldefinition
och vad som utgor en parnings- eller rastplats
maste bedomas fran fall till fall, inte minst med
héansyn till de manga olika typer av djurarter,
med olika behov, som omfattas av skyddet.
Enligt Kommissionen kan dock parningsplat-
ser bland annat omfatta omraden for parning,
uppfédning samt ev. tillhdrande strukturer
som behovs for att forsvara reviret, men ocksa

fodosoksomraden som behovs for att gora fort-

77" Artikel 3(3), Art- och habitatdirektivet. Bestimmelsen
héanvisar till artikel 10 som i sin tur anger att medlems-
stater inom politiken for markanvandning och utveck-
ling ska ”... i den man de anser nddvandigt, strdva efter
att frdmja skotsel och forvaltning av de element i naturen
som dr av avgorande betydelse for vilda djur och vax-
ter”, daribland element ”som, till f6ljd av sin linjara eller
kontinuerliga struktur” (t.ex. floder) eller sin férbindel-
sefunktion (t.ex. dammar) dr ”véasentliga for vilda arters
flyttning, spridning och genetiska utbyte”.

78 Det handlar saledes om tva parallella skyddssystem.
79" Artikel 12(1)(d), Art- och habitatdirektivet.

80 C-98/03, Kommissionen mot Tyskland, p. 55 samt Kom-
missionen (2021). Viigledning om strikt skydd for djurarter
av gemenskapsintresse enligt habitatdirektivet. C(7301)final,
s. 34. Se @ven Kommissionen (2021), s. 32.
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plantningen framgéangsrik.?! Rastplatser anses
omfatta omraden som behdvs for bland annat
temperaturreglering, somn, vila, aterhamtning
och 6vervintring.®? EU-domstolen har vidare
funnit att dven stadsplanering och forandrade
odlingsmonster pa mer omfattande omraden
omfattas av forbuden mot att skada och forstora
parnings- och rastplatser.®®> Medlemsstaterna
ska dven forbjuda avsiktliga handlingar som
stor arterna, sarskilt under arternas parnings-,
uppfodnings-, overvintrings- och flyttningspe-
rioder.? Det racker dock med en medvetenhet
och en acceptans av riskerna for skada eller stor-
ning for att handlingen ska ses som avsiktligt.®®
Medlemsstaterna maste anta ett heltdckande och
effektivt regelverk och genomfora konkreta och
specifika skyddsatgarder som gor det majligt att
sakerstalla att forbuden respekteras.® Skyddet
galler pa individniva och oavsett hur stort an-
tal exemplar av arten som finns pa platsen samt
for arter som har en gynnsam bevarandestatus
och dven om atgarden inte riskerar att forsamra
artens bevarandestatus.®” Syftet med direktivet
ar namligen bade att aterstalla och bibehilla den
gynnsamma bevarandestatusen. Det ar forst vid

provning av undantag som hansyn kan tas till

81 Kommissionen (2021), s. 34-35.

82 Kommissionen (2021), s. 35.

8 Malet géllde den europeiska hamstern i Alsace i
Frankrike som minskat till f6ljd av 6kad bebyggelse och
forandrade landsbruksmetoder. Kokott uttryckte i sitt
forslag till avgorande att parnings- och rastplatser inte
bara avser djurens bon, utan d@ven omgivande livsmiljoer,
p- 36—40. Se vidare C-383/09, Kommissionen mot Frankrike,
sérskilt p. 37 och 40.

84 Artikel 12(1)(b), Art- och habitatdirektivet.

8 Se om EU-domstolens extensiva tolkning av avsikts-
begreppet i Christiernsson (2019).

8 Christiernsson (2019).

87 (C-441/17, Kommissionen mot Polen (Puszcza
Biatowieska), p. 252 samt C-473/19 och C-474/19, Fire-
ningen Skydda skogen m.fl. mot Linsstyrelsen i Viistra Géta-
land mfl., p. 83-86.
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artens bevarandestatus.®® Skyddet omfattar dock
endast arter som listats i bilaga 4(a).®
Fageldirektivet har delvis en annan rattslig
konstruktion. Forst och framst omfattar Fageldi-
rektivets artskyddsbestimmelser samtliga vilda
fagelarter som forekommer naturligt i medlems-
staterna, dven sadana som inte listats i bilaga 1,
ar hotade eller har avvikande trend.” Medlems-
stater ska darfor bland annat inféra forbud mot
att avsiktligt forstora eller skada bon och agg eller
bortfora bon for alla vilda faglar som forekom-
mer naturligt i medlemsstaterna.”! Aven Fagel-
direktivet anger forbud mot att avsiktligt stira
faglarna, sarskilt under deras hacknings- och
uppfodningsperiod.”? Detta galler dock endast i
den man stérningen har betydelse for att uppna
syftet med direktivet.”® Skyddet enligt Fageldi-
rektivet innebar samma krav pa effektiva atgar-
der som Art- och habitatdirektivet och skyddet
ska vara obegransat i tid.”* Domstolen har ocksa
uttryckt att skyddet enligt Fageldirektivet® dven
omfattar arternas hacknings- och rastplatser for

de arter som omfattas av direktivet, trots att det-

8 Se vidare om artikel 16 i Christiernsson (2019) och
Epstein et al. (2019).

8 Sarskilda regler galler for vaxtarter (artikel 13). Dessa
listas i bilaga 4(b).

0 C-473/19 och C-474/19, Foreningen Skydda skogen
m.fl. mot Linsstyrelsen i Vistra Gétaland m.fl., p. 45 samt
C-441/17, Kommissionen mot Polen (Puszcza Biatowieska),
p- 27.

91 Artikel 5(d), Fageldirektivet.

%2 Artikel 5(b), Fageldirektivet.

% Denna begransning ar inte inférd i den svenska be-
staimmelsen som implementerar bada skyddssystemen i
en och samma bestdmmelse (4 § artskyddsforordningen)
som motsvarar Art- och habitatdirektivets bestimmelse
(4 § p. 2 artskyddsforordningen). Att det ar mojligt att
anta mer ldngtgaende atgarder bekriftades av EU-dom-
stolen i C-473/19 och C-474/19, Foreningen Skydda skogen
m.fl. mot Linsstyrelsen i Vistra Gotaland m.fl., p. 47.

9 C-441/17, Kommissionen mot Polen (Puszcza
Biatowieska), p. 252 samt C-252/85, Kommissionen mot
Frankrike, p. 9.

% Néarmare bestamt artikel 5(b) och 5(d), Fageldirekti-
vet.
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ta inte anges uttryckligen i lagtexten.”® Som be-
skrivits ovan anger direktivet dven ett generellt
krav pa skydd av livsmiljoer for samtliga vilda
fagelarter som forekommer naturligt i medlems-
staterna, ocksa utanfor skyddade omraden.”
Eftersom alla vilda fagelarter omfattas, dven sa-
dana som ar vanligt forekommande, och begrep-
pet avsiktligt ska tolkas extensivt, kan forbuden
darfor aktualiseras i manga olika sammanhang,
ocksa inom ramen for pagaende markanvand-
ningar, samtidigt som mdjligheterna till undan-
tag ar begransade och ska tillimpas restriktivt
enligt praxis.”® Det ar darfor rimligt att tillamp-
ligheten avgransas till sddana omraden som ar
av sarskild betydelse for arternas bevarande, pa
alla relevanta skalor inom direktivets tillamp-
ningsomrade.

I Kommissionens véagledning, gillande
strikt skydd av djurarter enligt Art- och habi-
tatdirektivet, anges att forebyggande atgarder,
inom ramen for ett formellt tillstands- eller
planeringssystem, som sakerstdller parnings-
och rastplatsers kontinuerliga ekologiska funktion
(KEF), kan innebéra att férbuden mot att skada
parnings- och rastplatser inte aktualiseras.”
Omradens funktion maste forbli fullstandigt in-
takt, eller forbadttrad, vad galler saval kvantitet
som kvalitet, och det maste rada en hog grad
av sdkerhet vad giller detta.!”” Domstolen har
dock inte uttryckligt tagit stédllning till denna
tolkning nar det galler Fageldirektivet. Medan

% (C-441/17, Kommissionen mot Polen (Puszcza
Bialowieska), p. 252. Den svenska bestimmelsen mot-
svarar som sagt Art- och habitatdirektivets bestammelse
och anger darmed ett uttryckligt forbud mot att skada
och forstora fortplantningsomraden och viloplatser (4 §
p. 4 artskyddsforordningen). Se aven MOD 2017-12-20 i
mal M 10104-17 som tillimpat bestimmelserna i enlighet
med EU-domstolens praxis.

97 Artikel 3 och 4(4), Fageldirektivet.

% Se vidare avsnitt 4.3.

9 Kommissionen (2021), s. 40-41.

100 Detta foljer av forsiktighetsprincipen, enligt Kom-
missionen (2021), s. 40.
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EU-domstolen har klargjort att skyddet enligt
Art- och habitatdirektivet giller dven om den
gynnsamma bevarandestatusen inte riskerar att
forsamras, och oavsett antalet exemplar inom
omradet, ar rattslaget darfor oklart nar det galler
Fageldirektivet. En viktig skillnad &r just att Fa-
geldirektivet omfattar alla arter medan Art- och
habitatdirektivet endast omfattar listade arter.

EU-domstolen har 6ppnat upp for tillamp-
ning av forebyggande strategier for att efterleva
artskyddet i Art- och habitatdirektivet. EU-dom-
stolen uttrycker namligen att det ankommer
pa provningsmyndigheten att prova huruvida
handlingarna ”... grundar sig pa en forebyg-
gande strategi som tar i beaktande behovet att
bevara de berorda arterna och huruvida atgar-
derna planerats och kommer att utforas pa ett
satt som inte asidoséatter forbuden med hansyn
till ekonomiska, sociala och kulturella behov och
till regionala och lokala sirdrag ...”.1°! Med ett
sadant angreppsatt blir det upp till provnings-
myndigheten att kontrollera att en forebyg-
gande strategi finns och att, med utgdngspunkt
i vetenskapligt kunskapsunderlag, bedoma om
verksamheten kan genomforas utan skada eller
forstorelse. Det ar emellertid den som vill vidta
en atgdrd eller bedriva en verksamhet som har
bevisbordan och ska ta fram underlagen som be-
hovs i det aktuella fallet.!%2

4.3 Dispens- och tillstandsprévningar

Naturreservatsforeskrifter kan innebdra att en
atgdrd eller verksamhet endast far utforas efter
beviljandet av tillstand eller dispens.'®® I for-
arbetena framhalls att tillstand och dispenser
som huvudregel inte bor beviljas eftersom syftet

med inrattandet av ett naturreservat ar att skapa

101 C-473/19 och C-474/19, Foreningen Skydda skogen m.fl.
mot Linsstyrelsen i Viistra Gotaland m.fl., p. 7577 samt 85.
102 2 kap. 1 § MB. Se vidare avsnitt 4.3 nedan.

1037 kap. 5 och 7 §§ MB.
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ett definitivt skydd.!® Provningen ska séaledes
vara restriktiv. Det fOljer dven av den rattsliga
konstruktionen, med ett forbud som utgangs-
punkt, samt praxis.'® Sarskilt hoga krav pa re-
striktivitet foljer ocksa av att det ifrdga om reser-
vat handlar om foreskrifter om forbud, eller till-
standskrav, som har skraddarsytts for det aktu-
ella omradet och dess specifika naturvarden.!%
Eftersom kravet pa tillstand for en viss atgard
inte innebar ett absolut forbud ska dock forut-
sdttningarna for att fa tillstdnd vara lattare att
uppfylla dn forutsittningarna for dispens, dar
det dven krdvs ”sarskilda skal”.!1%” Till skillnad
fran strandskyddet har lagstiftaren nar det gal-
ler dispenser fran naturreservat inte klargjort i
lagtext vad som utgor sarskilda skal for dispens.
Inte heller forarbeten ger vagledning. I praxis
har bland annat en ”osedvanligt besviarande
myggforekomst” och att komma tillratta med
problemet ansetts utgora ett angeldget allmant
intresse som motiverade dispens fran ett férbud
mot att anvanda bekampningsmedel inom ett
naturreservat.!” Aven enskilda intressen kan ut-
gora sarskilda skal. Detta foljer av att hansyn ska
tas till enskilda intressen.!® Hansynen till enskil-
da, eller allméanna, intressen, far dock inte leda

till att reservatets syfte dventyras.!? Avgorande

104 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 75.

105 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 75 och 88.

1% Det handlar saledes om individualiserade forbud och
inte generella forbud som f6ljer direkt av lag (jamfor t.ex.
strandskydd, det generella biotopskyddet eller forbud
mot dumpning). Se Zetterberg et al. (2021), s. 62.

1077 kap. 7 § MB. Se vidare prop. 1997/98:45, Miljobalk,
del 2, s. 76 samt MOD 2009:38 och MOD, mal nr M 4323-
17 (2018-03-20) om forhallandet mellan tillstand och dis-
pens. I de fall tillstdnd nekas, kan dispens sokas.

18 Se MOD 2009:1. I MOD 2018-03-28, mél 4613-17, be-
domde domstolen att det inte fanns sarskilda skal for
att uppfora en stuga inom Vindelfjallens naturreservat.
MOD beddmde ockss, till skillnad fran Mark- och miljo-
domstolen (MMD), att stugan var dispenspliktig, da den
med hénsyn till storlek och anvdndning inte kunde an-
ses omfattas av renndringsrdtten enligt rennaringslagen.
1097 kap. 25 § MB.

1107 kap. 26 § MB.
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for bedomning blir darfor de skil som angivits i
beslutet om att inrétta ett naturreservat.

En forutsattning for dispens, eller tillstand,
ar att de allmédnna hansynsreglerna f6ljs, sa lange
det inte handlar om en atgédrd som ar férsumbar
ur miljosynpunkt.!’! De allmidnna hansynsreg-
lerna innebadr bland annat att den lokalisering,
dar andamalet kan nas, som medfor minst skada
pa miljon ska véljas, att de skydds- och forsik-
tighetsmatt som behovs for att forebygga, hin-
dra eller motverka risk for skador pa miljon ska
vidtas samt att den som ska vidta en atgard eller
bedriva en verksamhet ska skaffa sig nodvandig
kunskap.!? Kunskapskravet innebar att den en-
skilde ska ta fram den kunskap som behivs med
hénsyn till verksamhetens eller atgardens om-
fattning och art. Kunskapsunderlaget ska gora
det mojligt att bedoma huruvida dispensen eller
tillstandet riskerar att motverka syftet med re-
servatet. Kunskapsunderlaget ska darfor gora
det majligt att bedoma hur verksamheten eller
atgarden, direkt men ocksa indirekt och i kom-
bination med andra verksamheter, paverkar na-
turvardena inom reservatet. Kravet galler dock
aven utanfor skyddade omraden och det maste
saledes dven vara mojligt att bedoma eventuella
effekter av verksamheten utanfor reservatet, pa
alla relevanta rumsliga och temporala skalor.

Nar det galler lokaliseringsbeddmningen
bor den i forsta hand innebédra en provning av
om atgarden eller verksamheten 6verhuvudta-
get behover bedrivas inom reservatet. Sarskilda
skal for dispens bor darfor saknas om det ar

mojligt att genomfora atgarden eller verksamhe-

1 Att 2 kap. MB ska beaktas vid dispensprévningar en-
ligt 7 kap. MB framgar av 2 kap. 1 § MB. Se dven prop.
1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 76.

112 Krav med stéd av 2 kap. MB med hénsyn till reser-
vatets skyddsvarden kan ocksa stillas pa verksamheter
som sker och atgarder som vidtas utanfor ett reservat.
Se t.ex. MOD 2016:32 dar bullervillkor foreskrevs med
hénsyn till ett ndrliggande naturreservat.
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ten, och uppna d@ndamalet, utanfér omradet.!'®
En viss lokalisering inom ett reservat kan ocksa
hindras om dndamalet med verksamheten eller
atgarden kan uppnas med mindre skada och
intrang i miljon genom att vélja en annan loka-
lisering. Sjalvstandigt fran kravet pa basta plats
ur miljosynpunkt galler ocksa att platsen ska
vara lamplig.'™* En lokalisering inom ett reservat
kan saledes hindras, dven om det saknas alter-
nativa platser inom eller utanfér omradet. Kra-
ven géller vidare oberoende av om ett omrade ar
skyddat eller inte, vilket kan innebéra att dven
lokaliseringar utanfor skyddade omraden kan
hindras.

De allmdnna hansynsreglerna galler alltsa
parallellt med de sarskild dispenskraven, men
kan antas fa storst betydelse nar klara och preci-
sa foreskrifter saknas.'® Bedomningen av forut-
sattningarna for dispens, foreskrivandet av vill-
kor och rimlighetsavvéagning enlig 2 kap. 7 §
miljobalken ska hallas isar. Dispensgrunderna
maste alltid vara uppfyllda och kraven kan inte
sdnkas med hansyn till en rimlighetsavvagning

enligt 2 kap. miljobalken.!® De skydds- och for-

13 Jamfor t.ex. mark- och miljddomstolens resonemang
i MMD, mal nr M 2926-17, géllande dragning av elled-
ningar.

14 Detta dr inte tydligt av lagtexten, men framgar av f6r-
arbeten och praxis. Se prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2,
s. 19 samt t.ex. MOD 2010:29. Se vidare Michanek och
Zetterberg (2021). Den svenska miljordtten, s. 133-138.

115 Jamfor MOD:s resonemang om dispensprovning gal-
lande dumpning samt artskyddsfoérordningens relation
till 2 kap. MB i MOD 2015-05-05 i mal M 1260-14, MOD
2016-05-24 i méal M 837-16 samt MOD 2013:13 och MOD
2014:48.

16 Jamfor MOD:s resonemang om att 2 kap. 7 § MB inte
ska tillampas vid provningar av dispenser fran forbud
mot dumpning da dispens enligt 15 kap. 29 § MB endast
far meddelas om det kan ske utan oldgenhet for manni-
ska och miljo, i MOD 2015-05-05, mal M 1260-14 samt
i MOD 2016-05-24, mal M 837-16. For en analys av hur
miljodomstolarna beddmer kriteriet utan oligenhet for
miénniska och miljo, se Bruce et al. (2021). Inconsistencies
in How Environmental Risk Is Evaluated in Sweden for
Dumping Dredged Sediment at Sea. Frontiers in Marine
Science 8.
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siktighetsatgarder som kravs for att den fast-
stdllda skyddsnivan ska uppnas ska saledes be-
traktas som rimliga. Mer langtgdende krav dn sa
kan emellertid inte ses som rimliga, med hansyn
till miljonyttan i det enskilda fallet, sa lange inte
stoppregeln i 2 kap. 9 § miljobalken eller andra
mer langtgdende miljokrav ar tillimpliga.'” Det
foljer ocksa av proportionalitetsprincipen att
en inskrankning inte far ga langre dn vad som
kravs for att syftet ska tillgodoses, men ocksa
att inskrankningen ska vara andamalsenlig.!!®
Nar tva olika skydds- eller forsiktighetsatgar-
der kan uppna samma skyddsniva, ska saledes
den minst ingripande atgarden for den enskilda
(t.ex. minst kostsamma) foreskrivas.

En dispens eller ett tillstand far inte strida
mot andra rattsregler.!® Det innebér att dispens
ska nekas om verksamheten eller atgéarden ris-
kerar att @ventyra eller forsamra den ekologiska
vattenstatusen pa ett otillatligt satt och forutsatt-
ningar for undantag saknas. En tillstandsprov-
ning enligt 9 eller 11 kapitlet miljobalken kan
ocksa bli aktuell.'? For lokaliseringsprovningen
har ocksa hushallningsbestimmelserna betydel-
se ifraga om dndrad markanvandning. Dispens-
eller tillstandsplikten enligt reservatsforeskrif-
ter bor inte i sig innebdra att det ar fragan om
andrad markanvandning.'?! I den utstrackning
det behovs, enligt tillsynsmyndighetens bedom-
ning, dr den sokande skyldig att uppritta en

miljokonsekvensbeskrivning.1?

117" Se mer om forhallandet mellan dispensprévningar
enligt 7 kap. MB och 2 kap. 9 § MB samt exempel i Zet-
terberg et al. (2021), s. 12-14.

118 7 kap. 25 § MB.

119 Prop. 1997/98:45, Miljobalk, del 2, s. 76.

120 Darutover kan t.ex. forbud eller krav pa tillstand f6r
markavvattning m.m. gélla.

121 JTamfor NJA 2015 s. 323.

122 23 § férordning (1998:1252) om omradesskydd enligt
miljobalken. Se dven prop. 1997/98:45, Miljébalk, del 2,
s. 76.
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Nar ett Natura 2000-omrade riskerar att pa-
verkas kan krav pa Natura 2000-tillstdnd och
miljobeddmning aktualiseras.'?® Tillstandsplik-
ten utloses sa snart det pa grundval av objektiva
kriterier inte kan uteslutas att namnda plan eller
projekt kan ha betydande paverkan pa det be-
rorda omradet.'* Detta foljer enligt domstolen
av forsiktighetsprincipen och syftar till att sdker-
stélla forebyggande av skador och storningar pa
det skyddade omradet fran planer och projekt.
Det ar vidare konsekvenserna for malsattning-
en att bevara omradet i sin helhet som ska be-
domas. Det saknar betydelse om verksamheten
vidtas inom eller utanfor. Dartill ska kumulativa
och indirekta effekter beaktas. Nar det har sla-
gits fast att tillstdnd kravs, ska myndigheten be-
doma om tillstdnd kan ges. Sa far inte ske innan
myndigheten har forsikrat sig om att det berdrda
omradets integritet inte kommer att skadas.'?
Bedomningen ska goras utifran basta tillgangli-
ga vetenskapliga underlag om forutsattningarna
for omradet samt hur den aktuella planen eller
projektet, ensamt eller i kombination med andra
planer eller projekt, paverkar mojligheterna att
na bevarandemalen for omradet.'?® Om rimligt
tvivel, ur ett vetenskapligt perspektiv, kvarstar,

far tillstand inte meddelas.

123 T praktiken dr manga naturreservat ocksa utpekade
som Natura 2000-omraden.

124 Bestammelsen géller som beskrivits i avsnitt 4.2
bade for sarskilda skydds- och bevarandeomraden. Se
C-127/02, Landelijke Vereniging tot Behoud van de Wadden-
zee m.fl. mot Staadssecretaris van Landbouw Naturbeheer en
Visserij, p. 41-45 samt C-180/96, Forenade Kungariket mot
kommissionen, p. 50, 105 och 107. For en analys av artikel
6(3) i Art- och habitatdirektivet, se Christiernsson et al.
(2015). Marine Natura 2000 and Fishery — The Case of
Sweden. Journal for European Environmental and Planning
Law 12(1), s. 22-49.

125 Se t.ex. C-258/11, Sweetman m.fl., p. 31. For en réattse-
kologisk analys av begreppet integritet, se Rees et al.
(2013). A legal and ecological perspective of ”site inte-
rity” to inform policy development and management of
Special Areas of Conservation in Europe. Marine Pollu-
tion Bulletin 72(1).

126 Se t.ex. C-409/09, Kommissionen mot Spanien, p. 99.
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Om ett Natura 2000-tillstand inte kan bevil-
jas kan inte heller dispens eller tillstdind enligt
reservatsbestimmelserna bifallas, sa lange inte
forutsattningar for undantag enligt 7 kap. 29 §
miljobalken foreligger. Utrymmet for undantag
ar begransat, men om tillstand kan lamnas trots
skada, ska alla nédvandiga kompensationsat-
garder, som sakerstdller att Natura 2000-nat-
verket totalt sett forblir sammanhingande, vidtas.
Utgangspunkten ar med andra ord att natverket
av skyddade omraden ska vara sammanhang-
ande och ska sa forbli. Det saknas en definition
av vad som avses med sammanhingande, men
med utgangspunkt i direktivets malsattning
bor atgarder for att starka spridningskorridorer
eller andra ekologiska samband i landskapet,
som behovs for att upprétthalla eller aterstalla
utpekade arters och livsmiljders gynnsamma be-
varandestatus, inrymmas. Givet det begransade
utrymmet for undantag blir det dock i praktiken
betydligt viktigare vilka krav pa forsiktighets-
och skyddsatgarder myndigheter staller, for
att sakerstalla tillstandsplikt alternativt forbud
mot att lamna tillstand inte aktualiseras, samt
hur dessa bedomningar gar till. Oberoende av
en eventuell tillstdndsplikt, géller dock, som
beskrivits ovan, en generell skyldighet att vidta
lampliga atgarder for att forhindra forsamring
av livsmiljoerna och arternas habitat samt stor-
ning av de arter for vilka omradena har utsetts,
om sadana storningar har betydelse for uppfyl-
landet av direktivets mal.'*

Nar det gdller arter som omfattas av Fa-
geldirektivets eller Art- och habitatdirektivets

artskyddsbestimmelser mdste provningsmyn-

127 Artikel 6(2) och 6(3) avser att uppna samma skydds-
niva och syftar till att utgora ett heltackande och sam-
manhéngande skyddssystem. Se t.ex. C-127/02, Lan-
delijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee m.fl. mot
Staadssecretaris van Landbouw Naturbeheer en Visserij samt
C-258/11, Sweetman. m.fl., p. 32 samt Christiernsson et al.
(2015).
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digheten d@ven bedéma om atgarden eller verk-
samheten kommer i konflikt med dessa regler.'?
Om forbuden aktualiseras maste forutsattning-
arna for artskyddsdispens foreligga for att dis-
pens eller tillstdnd enligt naturreservatsfore-
skrifterna ska kunna meddelas. Detta innebar
att den gynnsamma bevarandestatusen ska upp-
ratthallas, eller inte forsamras, pa alla relevanta
nivaer, daribland lokal, regional, nationell eller
biogeografisk niva. Dartill ska andra lampliga
l16sningar saknas samt nagot av de sdrskilda ska-
len vara uppfyllda. Bestammelsen ska tillampas
restriktivt.!?

Nar forutsattningar for reservatsdispens,
eller upphévande, foreligger, ska myndigheten
faststdlla skaliga kompensationsatgarder.!3°
Kravet galler oberoende av om omradet ar skyd-
dat som Natura 2000-omrade."®! Vad som far
anses skaligt avgors av hur allvarligt intranget
i naturvardena ar. Enligt Mark- och miljoover-
domstolen ska alla relevanta miljomassiga kon-
sekvenser av verksamheten inga i bedomningen;
inte enbart paverkan av det som provas.!®? Dar-
emot ska inte paverkan fran annan verksamhet
ingd enligt domstolen. Kompensationsatgarder
ska inte beaktas i provningen av dispensen; det
handlar séledes om atgéarder utover de skydds-
och forsiktighetsatgarder som kravs for att dis-

pens ska kunna meddelas.!® Kompensationen

128 Se avsnitt 4.2.

129" Christiernsson (2019) samt Epstein et al. (2019).

130 7 kap. 7 § 4 st. MB. Se d@ven prop. 1997/98:45, Miljobalk,
del 2, s. 77. Det obligatoriska kravet pa kompensation
omfattar inte tillstand. Har far istdllet den fakultativa
regeln i 16 kap. 9 § MB tillimpas om krav pa kompensa-
tionsatgarder ska stallas.

131 Krav pa kompensation for Natura 2000-omréaden gal-
ler enligt artikel 6(4) Art- och habitatdirektivet och 7 kap.
29§ p. 3 MB.

132 MOD 2015-12-04 i mal M 11838-14, med hénvisning
till MOD 2007:50 och MOD 2010:9.

133 Ge MOD, mal M 10492-16, 2017-06-12. Se dven Natur-
vardsverket (2016). Ekologisk kompensation — En vigled-
ning om kompensation vid forlust av naturvirden. Handbok
2016:1.
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ska vidare ske genom faktiska atgarder for mil-
jon, och inte genom ekonomisk ersittning, men
far ske dven utanfor det skyddade omradet.
Kompensationsatgarder kan darfor vidtas for
att starka landskapsekologiska samband, men
det saknas explicita krav pa att kompensations-
atgarder ska utformas for detta syfte. I Natur-
vardsverkets handbok anges dven att kompen-
sationsatgarder i forsta hand ska vidtas inom
det berérda omradet.’3 Endast nér det inte &r
mojligt ska kompensation prioriteras i omraden
med liknande naturvarden i regionen och kom-
pensationsatgarder inom omraden med vasent-
ligen andra bevarandevéarden eller med lagre
varden ska som huvudregel inte accepteras en-
ligt myndigheten.

En viktig skillnad mellan bildandet av na-
turreservat och provningar av dispenser och
tillstand ar bevisbordans placering. Det dr den
som ansoker om dispens eller tillstand som ska
visa att de réttsliga forutsattningarna for dispens
eller tillstand ar uppfyllda.’®® Vid bildande av ett
naturreservatet, dr det som sagt lansstyrelsen
eller kommunen som ska visa att allméanintresset
vager tyngre an motstaende enskilda intressen.
Krav pa proportionalitet galler dock dven vid
provningar av dispenser och tillstind. Huruvi-
da proportionalitet foreligger eller inte paverkas
ocksa av rattsliga och faktiska mdjligheter att er-
satta den enskilde vid inskrankningar i pagaen-
de markanvandning som nar over toleransnivan

nér dispens nekas.!%

13 Naturvérdsverket (2016), s. 66.

135 Se t.ex. MOD 2016-12-12, mal M 6995-16.

136 Se t.ex. MOD 2017:1 dér mark- och miljédverdom-
stolen menade att en proportionalitetsbedomning ska
goras inom ramen for dispensprévningen, eftersom det
saknades ersattningsregler. Domstolen fann att om till-
lampningen av forbudet skulle innebara att den paga-
ende markanvandningen inom berdrd del av fastigheten
avsevart forsvaras skulle dispens ges, trots att grunder-
na for dispens inte var uppfyllda.

24

Nar myndigheten fattar beslut om dispens
eller tillstdnd ska beslutet motiveras utifran sak-
liga och objektiva grunder. Detta géller ocksa
gynnande beslut, sa lange det inte dr uppenbart
obehovligt.’¥” Med det senare avses att det vid
en objektiv bedomning framstar som sjalvklart

138 Beslutsmo-

att nagon motivering inte behdovs.
tiveringen ska vara klargorande och ange och
redovisa dels det forfattningsmassiga stodet,
dels de omstandigheter som varit avgorande for
utgangen.!®® Av forarbetena framgar att kravet
varierar med drendets vikt och komplexitet samt
att en utgangspunkt ska vara att beslutsmotive-
ringen ska vara lattbegriplig for den enskilde.!4
Att motiveringsskyldigheten inte begréansas till
beslut som gar nagon part emot far anses sarskilt
viktigt nar det handlar om reservatsbeslut.!*! Val
motiverade beslut om reservatsdispenser och
-tillstdnd kan ndamligen antas vara till nytta for
ocksa andra intressenter dn sadana som faller
innanfor den snédva kretsen av “berdrda”. Det
gdller bland annat de myndigheter som har till
uppgift att tillvarata allménna intressen. Aven
miljoorganisationer far antas vara gynnade av
val motiverade beslut vid overvdaganden om
beslut ska overklagas eller inte. En langtgdende
motiveringsskyldighet kan ocksa antas framja
mer fullstandiga beslutsunderlag, mer omsorgs-
full och saklig drendehantering samt en totalt

sett mer effektiv drendehandlaggning, genom

13732 § FL.

138 Prop. 2016/17:180, En modern och rittssiker forvaltning
— ny forvaltningslag, s. 192.

139 32 § FL samt prop. 2016/17:180, En modern och ritts-
siker forvaltning — ny forvaltningslag, s. 194.

140 Prop. 2016/17:180, En modern och rittssiker forvaltning
— ny forvaltningslag, s. 194-195.

141 Detta kan utgora ett skil for undantag men ar inte
ensamt avgorande. For en analys av rattsliga och prak-
tiska forandringar av de nya reglerna, se Persson (2018).
Obehovlig kommunikation och beslutsmotivering. For-
valtningsrittslig tidskrift 2018:3.
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minskat behov av rattelse av beslut samt ett ef-

fektivare omprovningsforfarande.'4?

5. Landskapsekologisk hinsyn i
myndighetspraxis

Ett stort antal beslut om reservatsdispenser
och tillstdnd beslutas arligen i Sverige. Enbart i
de fem 1an'® som granskats i denna studie har
minst 1783 beslut om reservatsdispenser och
-tillstand fattats under tidperioden 2012-2020 av
lansstyrelsen som forsta instans.* De flesta av
dessa beslut har inte 6verklagats.!*> Hur lanssty-
relserna i landet tillimpar reglerna ar saledes av
avgorande betydelse for skyddet av naturreser-
vatilandet ochi vilken grad hansyn tas till land-
skapsekologiska samband och kumulativa ef-
fekter. I denna studie har 235 beslut (avslag och
bifall), som sammantaget omfattar 146 dispenser
och 77 tillstand, granskats.! Trots att provning-
en ska vara restriktiv, och de granskade besluten
endast omfattar exploateringsatgarder,'¥” ar be-
viljandegraden i urvalet cirka 90 procent.!*8 Be-

slut som mdgjligen avstyrts i forvag har inte kun-

142 Se om motiv till utvidgningen i prop. 2016/17:180, En
modern och rittssiker forvaltning — ny forvaltningslag, s. 192.
143 Urvalet av lan har gjorts med héansyn till geografisk
spridning och omfattar Stockholms lan, Norrbottens lan,
Vistra Gotalands lan, Skanes lan samt Gavleborgs lan.
144 Uppgifterna kommer fran ldnsstyrelserna men om-
fattar inte alla ar i ett av lanen. Det totala antalet &r sa-
ledes storre. Se vidare i Zetterberg et al. (2021), s. 17-19.
145 Zetterberg et al. (2021), s. 20.

146 Granskningen omfattar ddrmed cirka 13 % av det to-
tala antalet beslut under den aktuella tidsperioden. Att
antalet dispenser och tillstdnd ar storre an antalet beslut
beror pa att ett beslut kan omfatta flera dispenser och till-
stand. Se Zetterberg et al. (2021), s. 18-19.

147 Beslut géllande skotsel och forvaltning av omradet,
vetenskapliga undersdkningar, restaureringsatgarder
samt tillfalliga friluftsaktiviteter (t.ex. orienteringstav-
lingar) har uteslutits.

148 Beviljandegraden i urvalet &r i princip densamma
(90 %) som den totala andelen beviljade beslut i de fem
lanen (93 %) enligt de uppgifter som lamnats fran lans-
styrelserna. Att beviljandegraden &r ldgre i urvalet ar for-
vantat givet att endast exploateringsatgarder omfattas.
Se vidare Zetterberg et al. (2021), s. 18-20.
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nat fangas upp eftersom granskningen endast
omfattar slutliga beslut.'#’

Vanligt forekommande skal for ansokan
om dispens eller tillstand &dr, med viss variation
mellan lanen; myggforekomst, elforsorjning, fi-
beranldggningar, trafiksdakerhet, utveckling och
forbattring av jordbruksdrift, dricksvattenfor-
sorjning, avloppshantering och friluftsliv. Det
finns emellertid fa utforliga och explicita resone-
mang om sdrskilda skil och intresseavvagningar
i de granskade besluten. Bifall motiveras vanli-
gen med att dtgardens paverkan pa reservatets
naturvarden ar begransad och att atgarden dar-
med inte dr oforenlig med reservatets syfte. Det
ar oftast fragan om mycket standardiserade och
schablonmaéssiga konstateranden utan en tydlig
beskrivning av vilka kunskapsunderlag som har
anvants. Avslagsbesluten dr dock nagot mer vél-
motiverade.

Det ar svart att utldsa av besluten om och
hur de allmdnna hansynsreglerna har tillam-
pats, bade vad galler betydelsen for utfallet och
utformningen av villkor. Ibland finns en allman
information om att de allmdnna hansynsreg-
lerna galler. I andra fall anges att beslutet maste
vara forenligt med miljobalken eller att beslutet
ar forenligt med 2 kap. miljobalken. I ett fatal be-
slut finns en upplysning om att den sokande ar
skyldig att efterleva 2 kap. 2 och 3 §§ miljobalken.
Granskningen bekréftar dirmed tidigare studier
om de allmédnna hansynsreglernas bristande ge-
nomslag och kan vara en forklaring till att mal-
sattningar om biologisk mangfald inte nas.'
Samtidigt anger en majoritet av respondenterna

(82 %) i en genomford enkatundersokning som

149 Se vidare om vad som framkommit gallande even-
tuell avstyrning i de intervjuer som genomforts i Zetter-
berg et al. (2021), s. 61-62.

150 Motsvarande brister visar ocksa de granskningar
som genomforts av beslut om strandskyddsdispenser,
biotopsskyddskyddsdispenser och artskyddsdispenser.
Se Zetterberg et al. (2021).
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skickats till alla 1an i landet att de allménna han-
synsreglerna tillimpas i beslut om dispenser
géllande bland annat naturreservat. Det far an-
ses problematiskt bade utifran ett rattssakerhets-
och ett talerattsperspektiv att en tillampning av
materiella miljokrav inte framgar av besluten.

Motsvarande galler for hushéllningsbestam-
melserna.!®! Nar Natura 2000-omraden berors
anges oftast pa ett schablonmassigt satt, utan
ndrmare redogorelse, med nagra fa undantag,
att atgarden inte innebar ndgon risk for betydan-
de paverkan och att Natura 2000-tillstand dar-
for inte behovs.!>? Fa beslut hanvisar till miljo-
kvalitetsnormer, det handlar da om verksamhet
som ocksa provas enligt 11 kapitlet miljobalken,
och det framgar inte hur bedémningen har ge-
nomforts.!>® Ytterst fa beslut stéller upp krav pa
kompensation.! Detsamma géller miljokon-
sekvensbeskrivningar. Det handlar i alla dessa
fall om beslut som beror Natura 2000-omraden,
da miljobedomning alltid ska goras.

Det ar aven svart att utlasa av besluten vil-
ket beslutsunderlag som anvants, pa vilken ska-
la paverkan bedomts samt huruvida kumulativa
effekter har beaktats eller inte. Det &r ofta oklart
om bedomningarna gors utifran dokumentation
om de lokala forhallandena pa den aktuella plat-
sen eller utifran generella underlag om sadana
typer av naturmiljoer. Ordalydelsen i besluten
tyder pa att det framfor allt ar det enskilda in-
tranget, direkta och framst lokala effekter samt
forhallandet pa plats som bedoms. Samtidigt ar
platsbesok relativt ovanligt och endast i nagra

fa fall framkommer att vetenskapliga underlag

151 Zetterberg et al. (2021), s. 22.

152 Zetterberg et al. (2021), s. 22.

153 Zetterberg et al. (2021), s. 22-23.

13 Det framkommer dven av utredningar och rappor-
ter att det sdllan stalls krav pa kompensation med stod
av denna bestdmmelse. Se t.ex. SOU (2017:34), Ekologisk
kompensation — Atgiirder for att motverka nettoforluster av
biologisk mdngfald och ekosystemtjinster, samtidigt som be-
hovet av markexploatering tillgodoses, s. 115.
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om den aktuella platsen har anvénts.’ I ett fa-
tal beslut framkommer att naturmiljons fore-
komst i ett nationellt perspektiv samt paverkan
pa ndringsvaven och omradets funktion som
lekplats bedomts. I ett beslut avslas en ansokan
om utdkning av en brygga med héansyn dven till
indirekta effekter av bryggan, sasom okad och
forandrad battrafik i omradet och dess negativa
paverkan pa marina djur och véaxtarter. I ett lan
anges tydligt hansynen till kumulativa effekter i
tva avslagsbeslut. Ett av besluten handlade om
byggande av bostadshus inom reservat, inom
ett omrade som inte tidigare var bebyggt. Av-
slaget motiverades med att beviljandet av dis-
pens innebar att ytterligare dispenser av lika-
behandlingsskal maste beviljas i framtiden och
att det kan leda till stor paverkan pa lang sikt.
Detta synsatt kan ifrdgasattas eftersom beaktan-
det av olika ekologiska forutsattningar inte kan
anses sta i strid med likabehandlingsprincipen
och dartill inte 6verensstaimmer med de ratts-
liga kraven.® I vissa beslut ndamns kumulativa
effekter endast nér det ar frigan om ett Natura
2000 omrade, men det handlar da endast om
en citering av 7 kap. 28 b § miljobalken, och det
framgar inte hur kumulativa effekter har beak-
tats. I nagra fall kan antas att kumulativa effek-
ter har beaktats, &ven om det inte framgar helt
tydligt. Detta géller ett beslut om framforandet
av motordrivet fordon i ett naturreservat, som
ocksa ar skyddat som ett Natura 2000-omrade,
samt ett beslut om myggbekampning, dar effek-
ten av aterkommande anvandning av bekamp-

ningsmedel ansags osdker. Det handlar vidare i

155 Bl.a. hanvisar ett 14n i flera beslut till omradets be-
tydelse som lekplats enligt Balance-modeller (https://
www.balance-eu.org/) och/eller det aktuella omradets
bottenforhallande enligt klassificeringssystemet Euro-
pean Nature Information System (EUNIS) (https://eunis.
eea.europa.eu/). I ett avslagsbeslut i ett annat 1dn hanvi-
sas aven till Goteborgs Universitets uttalanden om det
aktuella naturreservatets varden for studier av istiden.
1% Se avsnitt 2.
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bada fallen om interna kumulativa effekter, d.v.s.
effekter fran samma typ av verksamhet eller at-
gard, dock dven sadan som inte orsakas av den
sokande.

Av intervjuer med handldaggare framkom-
mer en inte helt samstammig bild. En uppfatt-
ning ar att det ar den specifika platsen och den
lokala eller regionala nivan som beaktas, men att
en beddmning pa nationell niva kan aktualise-
ras om det finns risk for paverkan pa en fridlyst
art, ett biotopskyddat omrade eller ett Natura
2000-omrade, och att det ar svarare att fa dispens
om atgarden medfor skada pa nationell niva. En
annan standpunkt ar att ekologiska skalor och
samband samt kumulativa effekter beaktas; vil-
ket dock inte stods av de granskade beslutens
utformning och innehall. Vidare uttrycks att ku-
mulativa effekter bor beaktas i storre utstrack-

ning, men att det ar svart i praktiken.

6. Diskussion

Av de analyser som genomforts framkommer att
det i stor utstrackning saknas uttryckliga krav
pa att beakta landskapsekologiska forhallanden
vid saval inrdttandet av naturreservat som vid
provningar av reservatsdispenser och -tillstand.
Aven om sadan hénsyn &r rattsligt mojlig, sak-
nas tydlig styrning i den nationella reservatsreg-
leringen. De nationella hushallningsbestammel-
serna i 3—4 kap. miljobalken, liksom de kommu-
nala planeringsreglerna i plan- och bygglagen,
ar ocksa vagt styrande i detta avseende. Mer
langtgaende hansyn till landskapsekologiska
forhallanden kan dock félja av EU-rétten. Det-
ta foljer inte minst av det dvergripande kravet
pa att uppratthalla eller aterstédlla en gynnsam
bevarandestatus hos arterna och livsmiljoerna,
inom hela deras utbredningsomrade, dven nar
detta stracker sig Over storre geografiska omra-
den och administrativa granser. Kraven enligt
direktiven kan bland annat innebara att Sverige

maste samarbeta med stater vid delade popula-
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tioner, att buffertzoner maste inkluderas, att av-
stdinden mellan skyddade omraden inte far vara
for stort, att viktiga fortplantnings- och rastplat-
ser inom hela arternas utbredningsomrade mas-
te skyddas o.s.v. Skyldigheten att vidta atgarder
utanfor skyddade omraden enligt Art- och habi-
tatdirektivet for att sdkerstdlla att natverket av
skyddade omraden blir ssmmanhdngande ar
dock sa vagt formulerat att det snarare far ses
som ett bemyndigande till medlemsstaterna
att vidta landskapsframjande atgarder snarare
an en skarp rattslig skyldighet. Samtidigt &r de
langtgaende kraven som galler enligt artskydds-
bestimmelserna begransade till de arter som
listas i bilaga 4. Skarpare skyldigheter vad gal-
ler atgarder utanfor skyddade omraden galler
dock enligt Fageldirektivet, som ocksa omfattar
alla vilda fagelarter som forekommer naturligt
i landet. Rattslaget ar dock oklart nar det galler
rackvidden av kraven pa skydd av hacknings-
och rastplatser enligt Fageldirektivet.
Granskningen av reservatsdispenser och
-tillstdnd i de fem ldnen visar att de rattsliga
bristerna ocksa far genomslag i rattstillampning-
en pa myndighetsniva, dar en majoritet av de
slutgiltiga besluten fattas. Besluten ar dock Or-
dalydelsen i besluten tyder dock i regel sa scha-
blonmassigt formulerade att det ar svart att dra
nagra sakra slutsatser om vad som har bedomts
och hur. Ordalydelsen i besluten tyder pa att det
framst ar forhallandet pa plats och den lokala
och direkta paverkan som bedomts. Att hansyn
till kumulativa effekter motiveras med stod av
likabehandlingsprincipen talar vidare for att
det ar handlingen i sig, snarare dn handlingens
effekter, som ar i fokus for provningarna; ett
synsatt och tillampning som stér i strid med de
rattsliga kraven. Detta kan vara en forklaring till
den hoga beviljandegraden, da varje atgard eller
verksamhet i sig kan ha en begransad paverkan.
Det framgar inte heller av besluten vilken roll

de allmdnna hansynsreglerna har haft. Att det
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saknas forfattningsstod, i vart fall preciserade,
samt klargorande redovisningar av de omstan-
digheter som varit avgorande for beslutet far
anses problematiskt, inte minst fran ett rattssa-
kerhetsperspektiv. Tydliga och transparanta be-
slut far dock anses vara till nytta ocksa for andra
enskilda dn de direkt berérda, myndigheter som
foretrader allmédnna intressen samt miljoorgani-
sationer, men ocksa for drendehanteringen och
provningsordningen i stort liksom forskning
och annan utvardering och uppféljning av ratts-
tillampningen.

For att starka landskapsekologiska sam-
band vid beslut om inrdttande av naturreservat
och beslut om reservatsdispenser och -tillstand,
kan flera atgarder vidtas. For det forsta finns
ett grundlaggande behov av att framja att ratts-
tillampningen blir mer enhetlig med lagstifta-
rens intentioner samt att siakerstdlla att myn-
digheter fullgdr sin motiveringsskyldighet. For
det andra maste sdkerstéllas att de allmadnna
héansynsreglerna tillampas fullt ut, att kumula-
tiva effekter beaktas samt att provningar sker pa
lamplig skala. En viktig védg framat kan vara att
utveckla och forbattra vagledningarna till myn-
digheterna. I detta bor bland annat ingd att klar-
gora forhallandet mellan de allmdnna hansyns-
reglerna, dispenskraven, kompensationskraven,
rimlighetsavvagningen i 2 kap. 7 § miljobalken
och proportionalitetsbedomningen enligt 7 kap.
25 § miljobalken.!” Dartill bor ocksa vagledning
gdllande kompensationsinstrumentets roll for
att framja landskapsekologiska forhallanden och
samband utvecklas. For att sdkerstélla hansynen
till kumulativa effekter vid reservatstillstand och
-dispenser kan vidare ett uttryckligt krav pa sa-
dan hédnsyn inforas (jamfor 7 kap. 28 b § miljobal-
ken). Det kan dock aven i detta fall framfor allt
antas finnas ett behov av tydligare vagledning.

Detta stods inte minst av avsaknaden av sadana

157 Se vidare Zetterberg et al. (2021), s. 64-65.
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beddmningar i besluten dven i de fall uttryckliga
rattsliga krav finns (7 kap. 28 b § miljobalken).
Det kan ocksa framhavas att beaktandet av ku-
mulativa effekter redan &r ett krav, da dispenser
inte far motverka syftet med reservatet, och en
sadan bedomning inte later sig goras utan han-
syn till tidigare, pagdende och framtida paver-
kan. Att krav pa kompensationsatgarder sillan
stélls vid reservatsdispenser, trots ett uttryckligt
rattsligt krav, tyder ocksa pa att forbattrad vag-
ledning &r en viktigare atgard.

En vég framat dr utformningen av en ratts-
ligt reglerad strategisk och forebyggande land-
skapsplanering for mark- och vattenanvand-
ning.'” En sadan planering bor omfatta saval
land som hav, inklusive kustvatten, och saker-
stiller 6verensstimmelse mellan ekologiska och
administrativa skalor.’ Nar planering sker pa
flera olika administrativa nivaer ar det viktigt
med rattsliga mekanismer som sakerstaller att
planeringen pa lagre nivaer ar forenliga med
hogre nivaer.'® Tillvaratagandet av ekologiska
processer och floden pa lamplig skala i tid och
rum maste vidare 6verordnas andra konkurre-
rande malsattningar. Krav pa samrad och sam-
arbeten mellan olika administrativa enheter och
nivéer i planeringsprocessen kan ocksa bidra till
en mer andamalsenlig utformning. Genomfor-
andet av en sadan planering forutsatter saledes

en mer genomgripande reform av de befintliga

1% Se om landskapsplanering i skog i Forsberg (2018)
samt Michanek et al. (2018). Landscape Planning — Pa-
ving the Way for Effective Conservation of Forest Bio-
diversity and a Diverse Forestry? Forests 2018(9) samt
Forsberg (2012), Skogen som livsmiljo. Akademisk dok-
torsavhandling. Se dven Zetterberg et al. (2021), s. 65. Se
dven om planering for biologisk mangfald i relation till
jakt- och viltférvaltning i Christiernsson (2011). Rittens
forhdllande till komplexa och dynamiska ekosystem. Akade-
misk doktorsavhandling, s. 87-94.

1% Se om bristerna i den befintliga regleringen for plane-
ring av havsomraden samt den regional planeringen for
gron infrastruktur i Nystrom Sandman (2020), s. 37-38.
160 Christiernsson (2011), s. 87-94.
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hushallnings- och planeringsreglerna i 3—4 kap.
miljobalken och plan- och bygglagen.

Om vél utformad kan en strategisk och fore-
byggande landskapsplanering utgora en viktig
brygga mellan miljobalkens méal om bevarandet
av biologisk mangfald, samt flera av riksdagens
miljokvalitetsmal, och handlingsregler. En val
utformad landskapsplanering kan till exempel
antas framja att naturreservat inréttas pa ratt
plats i landskapet och att provningar sker pa

lamplig niva och med utgangspunkt i den sam-
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lade paverkan, sa att den halls inom hallbara
granser. En planering som pa ett tidigt stadium
hanterar intressekonflikter och fordelar det fy-
siska rummet i hav och pa land, mellan olika
konkurrerande intressen, kan ocksa antas bidra
till 6kad forutsebarhet for enskilda. Den kan
ocksa, om lampligt utformad, vara ett proaktivt
instrument for att minska konflikter, inte minst
sadana som kan uppsta till f6ljd av EU-réttens
langtgaende krav pa skydd av arter och deras

fortplantningsomraden och viloplatser.¢!

161 Se om EU-domstolens samt Kommissionens uttalan-
den om forebyggande strategier i avsnitt 4.2. Se vidare
Michanek (2019). Species and Habitats Protection in U.S.
Forest Planning. Nordisk Miljorittslig Tidskrift 2019:1,
s.83-103, om den rattsligt styrda planeringen av federala
skogar i USA, som i vasentlig grad anses ha inneburit
minskade konflikter genom att de strikta reglerna i En-
dangered Species Act inte aktualiserats.
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Abstract

Combating climate change and biodiversity loss,
the European Commission (EC) has come up
with the biodiversity strategy for 2030 — a crux of
European Green Deal. This strategy sets a target
to increase protected areas in the European Un-
ion (EU) to 30% both of land and sea and aims to
launch a EU’s nature restoration plan to restore
degraded ecosystems at land and sea.

At the same time and despite the strict in-
terpretation of the Habitats Directive by the EC
and the Court of Justice of the European Union
(CJEU), Member States still struggle to enforce
proper implementation of the Habitats Direc-
tive. As a result, the objectives of the Habitats
and Birds Directives are not achieved, and bio-
diversity loss is not stopped while biodiversity
protection still faces strong opposition among
different interest groups. Also, Estonia seems
to be failing in protecting biodiversity as the EC
initiated an infringement procedure against Es-
tonia on 9 of June 2021 regarding logging activ-
ities in Natura 2000 (N2000) sites and the imple-
mentation of the Habitats Directive and the SEA
Directive.

Numerous disputes regarding the dams

on rivers that are N2000 sites are also emerging

* Silver Jakobson works as an Audit Manager in the field
of Security, Infrastructure and Major Investments at the
National Audit Office of Estonia and holds a MA degree
in Law and a MSc degree in Land Use Planning and
Management. For correspondence: <silver.jakobson@
gmail.com>.
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in Estonia. As a total of more than 1 000 dams
have been counted on Estonian rivers and about
40 percent of them have a significant impact on
the state of fish, fauna, and flora, this paper aims
to assess whether the case law of Estonia judici-
ary regarding the dams on the N2000 rivers is
in line with the EU’s legislation, the EC’s guide-
lines, and the case law of the CJEU.

This paper discusses the fundamentals of
Article 6(3) of the Habitats Directive and Natu-
ra assessment procedures with the focus on the
most recent case-law in Estonia. This study also
highlights the essential conflict between biodi-
versity and cultural heritage protection in light
of the recent Estonian case-law and discusses
some of the cases where the obligation to car-
ry out appropriate Natura assessment and the
use of Article 6(4) of the Habitats Directive are

avoided.

1. Introduction

Article 11 of the Treaty on the Functioning of the
European Union (TFEU)! stipulates that envi-
ronmental protection requirements must be inte-
grated into the definition and implementation of
the EU policies and activities to promote sustain-
able development. The pillars of the EU’s legisla-

tion on nature conservation and biodiversity are

! Consolidated version of the Treaty on the Functioning
of the European Union — OJ C 326, 26/10/2012, pp. 1-390.
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Council Directive 2009/147/EC? on the conserva-
tion of wild birds (Birds Directive) and Council
Directive 92/43/EEC? on the conservation of nat-
ural habitats and of wild fauna and flora (HD).
Under these two directives, the N2000 network
that stretches over the EU and covers more than
18% of land and 8% sea is established under the
Article 3 of the HD whereby core breeding and
resting sites for rare and threatened species and
rare natural habitat types are protected. Despite
this, the EU has failed to protect biodiversity in
the existing N2000 areas. The EC has ascertained
in 2016 and in 2020 that the general objectives
of the HD and Birds Directive are not met and
some of the species and habitat types continue
to decline or remain endangered.* Considering
the focus of this paper, it is important to under-
line that many species associated with freshwa-

ter habitats are declining to a worrying extent®

2 Directive 2009/147/EC of the European Parliament and
of the Council of 30 November 2009 on the conservation
of wild birds - OJ L 20, 26.1.2010, pp. 7-25.

3 Council Directive 92/43/EEC of 21 May 1992 on the
conservation of natural habitats and of wild fauna and
flora - OJ L 206, 22.7.1992, pp. 7-50.

4 European Commission 16.12.2016 SWD(2016) 472 fi-
nal “Fitness Check of the EU Nature Legislation” (Birds
and Habitats Directives), pp. 72-73, 87. Accessible:
https://ec.europa.eu/environment/nature/legislation/fit-
ness_check/docs/nature_fitness_check.pdf (10.12.2021);
European Commission 20.05.2015 COM(2015) 219 fi-
nal, Report from the Commission to the Council and
the European Parliament, The State of Nature in the
EU, Report on the status of and trends for habitat types
and species covered by the Birds and Habitats Direc-
tives for the 2007-2012 period as required under Article
17 of the Habitats Directive and Article 12 of the Birds
Directive, p. 19. Accessible: https://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52015DC0219&-
from=EN (10.12.2021); European Commission 15.10.2020
COM(2020) 635 final, Report from the Commission to
the European Parliament, the Council and The Europe-
an Economic and Social Committee, The state of nature
in the European Union “Report on the status and trends
in 2013-2018 of species and habitat types protected by
the Birds and Habitats Directives” pp. 19-20. Accessible:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PD-
F/?uri=CELEX:52020DC0635&rid=1 (10.12.2021).

5> European Commission COM(2015), p. 8.
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and around 30% of fish species received a ‘bad
status’ assessment in 2020° while being most af-
fected by the pressures relating to modifications
of the water regime.”

Combating climate change and biodiversi-
ty loss, the EC has come up with the biodiversi-
ty strategy for 2030® — a crux of European Green
Deal.’ This strategy sets a target to increase pro-
tected areas in the EU to 30% both of land and
sea but also aims to launch a EU’s nature restora-
tion plan to restore degraded ecosystems at land
and sea. The EC has issued numerous guidelines
on management of N2000 sites.!® In addition, the
EC has issued a notice on managing N2000 sites
under the provisions of Article 6 of the HD in
2018!" and the relevant extensive EU case law'? is
also publicly available. Despite extensive guid-
ance, the EU still struggles to enforce proper
implementation of Article 6 of the HD and bio-
diversity protection still faces strong opposition
among different interest groups. Thus far the
EC seems to be focusing on clarifying the frame-
work of the enforcement of the HD rather than

on the enforcement of the HD itself.

¢ European Commission COM(2020), p. 7.

7 Idid, p. 11.

8 European Commission. Biodiversity strategy for 2030,
2021. Accessible: https://ec.europa.eu/environment/
strategy/biodiversity-strategy-2030_en (10.12.2021).
 European Commission. A European Green Deal, 2021.
Accessible: https://ec.europa.eu/info/strategy/priori-
ties-2019-2024/european-green-deal_en (10.12.2021).

10 European Commission, Management of Natura 2000
sites, Article 6 — Sector Specific Guidance. Accessible:
https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/
management/guidance_en.htm (10.12.2021).

11 European Commission 21.11.2018 notice C(2018) 7621
“Managing Natura 2000 sites The provisions of Article 6
of the ‘Habitats’ Directive 92/43/EEC”. Accessible: https://
ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/3/2018/EN/C-
2018-7621-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF (10.12.2021).

12 European Commission’ booklet. Article 6 of the Hab-
itats Directive: Rulings of the European Court of Jus-
tice, Jun 2014. pp. 1-80. Accessible: https://ec.europa.
eu/environment/nature/info/pubs/docs/others/EC]_rul-
ings%20Art_%206%20-%20Final %20Sept7%202014-2.pdf
(10.12.2021).
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Numerous authors have demonstrated that
the formation of the N2000 lead to conflicts all
over Europe®?, it reflects the interests of the loud-
est stakeholders in some of the Member States!'*
and of environmental non-governmental organ-
izations in most of the EU countries.'® Thus, in
general, with some exceptions, the N2000 net-
work was to a large extent established following
the ecological criteria set forth in the HD'6, the
rules and instructions of the EC and the CJEU
case law.” Therefore, formation of N2000 net-
work did not initially carry the spirit of balan-
cing the economic, social, cultural, and ecologi-
cal concerns, despite the HD’s objective accord-

ing to Article 2(3) was to establish a network of

13 Paavola, J. Protected Areas Governance and Justice:
Theory and the European Union’s Habitats Directive,
Environmental Sciences, 1(1), 2004, p. 71. Accessible:
https://doi.org/10.1076/evms.1.1.59.23763 (10.12.2021);
Alphandéry, P., Fortier, A. Can a Territorial Policy be
Based on Science Alone? The System for Creating the
Natura 2000 Network in France. Sociologia Ruralis, 41(3),
July 2001, pp. 324-326. Blackwell Publishers. Accessible:
https://www.researchgate.net/publication/229531699_
Can_a_Territorial_Policy_be_Based_on_Science_Alone_
The_System_for_Creating_the_Natura_2000_Network_
in_France (10.12.2021).

14 Hiedanpad, J. European-wide conservation versus lo-
cal well-being: the reception of the Natura 2000 Reserve
Network in Karvia, SW-Finland. Landscape and Urban
Planning, 61(2—-4), Nov 2002, pp. 113, 116-117, 119. Ac-
cessible: https://doi.org/10.1016/50169-2046(02)00106-8
(10.12.2021); Schoukens, H., Cliquet, A. Judical Training
on EU Environmental Law. Trier, 27-28 May 2019, p. 31
and there cited national case law. Accessible: https://
www.ejtn.eu/PageFiles/17863/Habitat%20Directive_
Presentation.pdf (10.12.2021).

15 Paavola, J. Op. cit., p. 71 and there cited authors.

16 Jakobson, S. Natura 2000 derogation procedure Un-
der the Habitats Directive: Options for Improvement.
Master’s thesis, pp. 20-21, University of Tartu, School of
Law, Department of Public Law, 2021 Tallinn. Accessi-
ble: http://hdl.handle.net/10062/72604 (10.12.2021).
17"CJEU 11.07.1996 C-44/95, Regina v Secretary of State
for the Environment, judgement, ECLI:EU:C:1996:297;
CJEU 13.12.2007 C-418/04, Commission v Ireland, para 39
and there cited cases, 141, ECLI:EU:C:2007:780; CJEU
07.11.2000 C-371/98, First Corporate Shipping, para 23, 25,
ECLL:EU:C:2000:600.
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protected areas which do not exclude human
factor.

According to Schoukens and Cliquet, the
current opposition stems from the understand-
ing that the HD poses constraints to sustain-
able development — an increasing number of
politicians but also businesspeople argue that
the conservation objectives and rules are too
rigid which ultimately lead to disproportionate
costs.!® Therefore, it is not a surprise that strict
application of the precautionary principle by the
CJEU which leaves little room for leverage at the
permit level might lead to further impropriate
implementation of the HD on national level as
Schoukens and Bastmeijer have underlined."

Thus far, around 20 percent of all environ-
mental cases and more than 80 rulings by the
CJEU? are related to the HD and most of the cas-
es involve infringements of proper implemen-
tation of the EU legislation (Article 258 of the
TFEU). The major issue seems to be the failure to
carry out proper Natura assessment pursuant to
Article 6(3) of the HD.

2. Appropriate Natura Assessment
The Environmental Impact Assessment (EIA)
Directive? sets the standard of the EIA in gen-

eral and applies to a wide range of public and

18 Schoukens, H., Cliquet, A. Biodiversity offsetting and
restoration under the European Union Habitats Direc-
tive: balancing between no net loss and deathbed conser-
vation? Ecology and Society, 21(4):10, 2016, Conclusions
and Outlook. Accessible: http://dx.doi.org/10.5751/ES-
08456-210410 (10.12.2021).

19 Schoukens, H., Bastmeijer, K., Species Protection in
the European Union: How Strict is Strict? (February 3,
2014). This chapter has been published in: Born C-H.,,
Cliquet A., Schoukens H., Misonne D. & Van Hoorick G.,
(eds.), The Habitats Directive in its EU Environmental
Law Context: European Nature’s Best Hope?, pp. §, 12,
Routledge, Abingdon, Oxford 2014, Accessible at SSRN:
https://ssrn.com/abstract=2390383 (10.12.2021).

20 Schoukens, H., Cliquet, A. (2019). p. 6.

21 Consolidated text: Directive 2011/92/EU of the Euro-
pean Parliament and of the Council of 13 December 2011
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private projects (which are defined in Annexes I
and II thereof).?2 The Article 2(1) combined with
Annex III note 3 of the EIA Directive and Arti-
cle 6(3) of the HD have somewhat similar mean-
ing — the aim is to assess the environmental im-
pacts of specific project ex ante. Nevertheless, it
is pointed out that general regulation regarding
EIA and Natura assessment differ significantly
due to the obligation to initiate impact assess-
ments, the extent of assessments, the minimum
standard of the assessments, the legislative con-
sequences of the assessments, but also due to the
relevant case law.?

In Estonia, the procedures for assessing en-
vironmental impact, including Natura assess-
ment, are governed by the Environmental Im-
pact Assessment and Environmental Manage-
ment System Act (EIA Act).?*

As to the extent of assessment, Article 3 of
the EIA Directive has broader meaning than Ar-
ticle 6(3) of the HD as the latter sets narrow fo-
cus and concentrates on assessing the impacts of
project’s implications for the N2000 site in view
of the site’s conservation objectives. The general
methodology of a step-by-step Natura assess-
ment under the Article 6(3) of the HD is covered
in all sector-specific guidelines issued by the EC

with the emphasis that the scope of Natura as-

on the assessment of the effects of certain public and
private projects on the environment (codification) (Text
with EEA relevance) — OJ L 26, 28.1.2012, pp. 1-21.

22 European Commission. Environmental Impact As-
sessment — EIA. Overview — legal context. Accessible:
https://ec.europa.eu/environment/eia/eia-legalcontext.
htm (10.12.2021).

2 Relve, K., Vahtrus, S. Environmental Impact Assess-
ment is Lost in the Woods - Juridica 2019/V, pp. 325,
327 and there cited case-law and authors. Accessible:
https://www juridica.ee/article.php?uri=2019_5_kesk-
konnam_jude_hindamine_omadega_metsas&lang=en
(10.12.2021).

2 Environmental Impact Assessment and Environmen-
tal Management System Act — RT I, 10.07.2020, 46. Acces-
sible: https://www riigiteataja.ee/en/eli/502112021007/
consolide (10.12.2021).

34

sessment is much narrower than an assessment
under the EIA Directive or under the Strategic
Environmental Assessment Directive (SEA) Di-
rective.”” Regarding the minimum standard,
the regulation of the general EIA is much more
specific while Natura assessment requirements
are minimal.* In case C-243/15 Lesoochrandrske
zoskupenie VLK, the CJEU held though that the
Article 6(3) of the HD in conjunction with Arti-
cle 6(1)(b) of the Aarhus Convention? sets the
standard to competent national authorities not
only to obtain the opinion of the general public
but also assure the rights of an environmental
organization to challenge decisions regarding
appropriate assessments.?

Regarding the legislative consequences of
the assessments, Article 6(4) of the HD sets strict
benchmark for derogations. The derogation pro-
cedure under the HD is not necessary only if it is
certain that project will not adversely affect the
integrity of the site — according to the best scien-
tific knowledge in the field” — and the opinion
of the publicity is obtained.?® Furthermore, the
CJEU has held in many cases that an assessment
cannot constitute as appropriate where reliable

and updated data is lacking®; also, all cumula-

2 Directive 2001/42/EC of the European Parliament and
of the Council of 27 June 2001 on the assessment of the
effects of certain plans and programmes on the environ-
ment — OJ L 197, 21.7.2001, pp. 30-37.

26 Thid, sec. 29.

27 United Nation’s Convention on Access to Infor-
mation, Public Participation in Decision-Making and
Access to Justice in Environmental Matters. Aarhus,
Denmark, 25 June 1998. Accessible: https://treaties.un-
.org/Pages/ViewDetails.aspx?sre=IND&mtdsg_no=XX-
VII-13&chapter=27&clang=_en (10.12.2021).

28 CJEU 08.11.2016 C-243/15, Lesoochrandrske zoskupenie
VLK, para 45-61, ECLI:EU:C:2016:838.

2 (C-127/02, Waddenzee, para 61.

30" Article 6(3) of the Habitats Directive.

31 E.g., CJEU 11.09.2011 C-43/10, Nomarchiaki Aftodi-
oikisi Aitoloakarnanias and Others v Ipourgos Perivallon-
tos, Chorotaxias kai Dimosion ergon and Others, para 115,
ECLLEU:C:2012:560; CJEU 24.11.2011 C-404/09, Commis-
sion v Spain, para 103-105, ECLI:EU:C:2011:768.
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tive effects which result from the combination of
a plan or a project with other plans or projects
must be considered in view of the site’s conserva-
tion objectives as the CJEU held in case C-127/02,
Waddenzee.*> The EIA Directive nor the EIA Act
require to demonstrate best scientific knowledge
in an EIA nor specify in which circumstances the
acceptance of a project is precluded. The EIA Di-
rective does not lay down the substantive rules
either in relation to the balancing of the environ-
mental effects with other factors or prohibit the
completion of projects which are liable to have
negative effects on the environment.®

Regarding the initiation of an EIA, the CJEU
has clarified in case C-127/02, Waddenzee, that to
initiate a Natura assessment, the effects of a plan
or a project need not be certain, but that the risk
of significant effects has been identified and on
basis of objective data, one cannot rule out this
risk.?* The CJEU has also held in case C-418/04,
Commission v Ireland, that EIA and Natura as-
sessment have different legal consequences, as
assessments carried out pursuant to the EIA Di-
rective or the SEA Directive cannot replace the
procedure provided for in Articles 6(3) and 6(4)
of the HD.%

Furthermore, the CJEU has explained in
case C-258/11, Sweetman and Others, that the pro-
visions of Article 6 of the HD must be construed
as a coherent whole in the light of the conserva-
tion objectives pursued by the directive and to
maintain the integrity of a site as a natural habi-
tat, the site needs to be preserved at a favorable
conservation status. It follows that this ensures

the lasting preservation of the constitutive char-

%2 CJEU 07.09.2004 C-127/02, Waddenzee, para 53, ECLIL:
EU:C:2004:482.

3 CJEU 14.03.2013 C-420/11, Leth, para 46, ECLLEU:
C:2013:166.

3 (C-127/02, Waddenzee, para 41-45.

35 CJEU 13.12.2007 C-418/04, Commission v Ireland,
para 231, ECLI:EU:C:2007:780.
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acteristics of the site concerned and the compe-
tent national authorities cannot authorize inter-
ventions where there is a risk of lasting harm to
the ecological characteristics of sites that host
priority natural habitat types.

It can be drawn that as a rule the appro-
priate assessment of N2000 site — being much
narrower than general EIA — should be carried
out according to Article 6(3) of the HD. The ap-
propriate assessment concentrates only on the
N2000 site affected and on its conservation ob-
jectives in relation to the intended plan or a pro-
ject. As a rule, appropriate Natura assessment
must be carried out within development of a
plan or a project. In case C-127/02, Waddenzee, the
CJEU held that also activities which have been
carried out periodically for several years but for
which a license is granted annually for a limit-
ed period, each license should be considered, at
the time of each application, as a distinct plan or
project within the meaning of the HD.¥ There-
fore, competent authorities have narrow margin
of discretion due to precautionary principle in
deciding whether to carry out an appropriate
assessment.?®

The improper implementation of Article
6(3) of the HD seems to be symptomatic in the
EU. The EC issued an evaluation study® in 2013
to investigate how appropriate assessment is
used in Member States. The study revealed that
there were more than 70 different appropriate

assessment approaches in practical use by either

36 CJEU 11.04.2013 C-258/11, Sweetman and Others v
An Bord Pleandla, para 32 and there cited cases, para 39
and there cited cases, para 42 and there cited cases,
ECLLEU:C:2013:220.

37 C-127/02, Waddenzee, para 28.

3 Ibid, para 59, 67.

% Sundseth, K., Roth, P. Study on Evaluating and Im-
proving the Article 6.3 Permit Procedure for Natura 2000
Sites. European Commission, 2013. Accessible: http://
ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/manage-
ment/docs/AA_final_analysis.pdf (10.12.2021).
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national or regional legislation across the EU
and some countries seem to try to fit everything
under Article 6(3) of the HD to avoid having
to use Article 6(4)* of the HD. In addition, the
2017 report of the European Court of Auditors
highlighted that substantial deficit exist in the
Member States such as France, Germany, Spain,
Poland, and Romania of adequately assessing

projects that have impact on N2000 sites.*!

3. Natura Assessment — Case Law in
Estonia

In Estonia, major flaws in protecting biodiversity
seem to exist as the EC initiated an infringement
procedure against Estonia on 9™ of June 2021.
The EC is calling on Estonia to bring its nation-
al legislation in line with the HD and the SEA
Directive regarding logging activities in N2000
sites.*? The infringement procedure cannot come
by no means as a surprise as Relve and Vahtrus
concluded already in 2019 that Estonian domes-
tic law contradicts Article 6(3) of the HD regard-
ing Natura assessment and logging in N2000
sites.®> However, the flaws regarding following
Article 6(3) of the HD in Estonian domestic legis-
lation as well as following the EC guidelines and

the case law of the CJEU seem to not stop here.

3.1 Hellenurme Dam
As a total of more than 1 000 dams have been
counted on Estonian rivers and about 40 percent

of them have a significant impact on the state

40 Ibid., pp. 17, 63.

4 European Court of Auditors. Special Report No 1:
More efforts needed to implement the Natura 2000
network to its full potential, 2017, pp. 9, 20, 45. Acces-
sible: https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/
SR17_1/SR_NATURA_2000_EN.pdf (10.12.2021).

42 European Commission, June infringements pack-
age: key decisions, 9" June 2021, Brussels. Accessible:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/EN/
INF_21_2743 (10.12.2021).

4 Relve, K., Vahtrus, S. Op. cit., pp. 332-333.
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of fish, fauna, and flora*; a large proportion of
Estonian dams have significant effect on N2000
sites as well. Matters become complicated when
a dam that restricts fulfilment of the HD goals
has the cultural heritage importance.

The collision between the environmen-
tal and heritage interests emerge most often in
the process of the water permit application. On
one hand, the Estonian Heritage Conservation
Act® prohibits to endanger, damage or destroy
a monument or structure located on a heritage
conservation area. On the other, the Estonian
Water Act* stipulates that the fish passage both
up- as well as downstream shall be ensured by
the owner or possessor of a dam on the dam
built on a water body that has been approved
as a spawning area or habitat of salmon, brown
trout, salmon trout or grayling or on a stretch
thereof based on subsection 51(2) of the Nature
Conservation Act.*” The construction of the fish
passages, however, often have the effect on the
cultural monument or structure and therefore a
solution must be sought through consideration*
and if necessary, through the Natura derogation
process in accordance with the Article 6(4) of the
HD. Thus, when the dam is under the heritage
protection and is located on the river which is a
N2000 site, the impact of the proposed activity

must be assessed in view of the cultural herit-

# Varov, K. Finding a Balance Between Environmental
and Heritage Interests in the Water Permit Application
Process, p. 39, Master’s thesis, University of Tartu, School
of Law, Department of Public Law, 2021 Tallinn. Accessi-
ble: http://hdl.handle.net/10062/72933 (10.12.2021).

4 Heritage Conservation Act, sec. 33, subsec. 1 - RT [,
10.12.2020, 22. Accessible: https://www.riigiteataja.ee/
en/eli/513122020003/consolide (10.12.2021).

46 Water Act, subsec. 174 (3) - RT I, 21.09.2021, 6. Acces-
sible: https://www.riigiteataja.ee/en/eli/506102021002/
consolide (10.12.2021).

47 Nature Conservation Act — RT I, 16.06.2021, 3. Acces-
sible: https://www.riigiteataja.ee/en/eli/530062021001/
consolide (10.12.2021).

4 Varov, K. Op. cit., pp. 60-61.



Silver Jakobson: Dams on Natura Rivers in Estonia: Collision of the
Interests of Cultural Heritage and Biodiversity Protection

age® but also in view of the environmental as-
pects, including the Natura assessment® accord-
ing to the Article 6(3) of the HD.

In case 3-17-1739/80°%, Hellenurme dam, the
dispute over the special use of water permit of
the powerplant and a watermill on the Helle-
nurme dam was held. The owner of a watermill,
that operates since 2002 as a museum and is un-
der the heritage protection®?, requested a special
use of water permit from the Estonian Environ-
mental Board (EEB). The dam is on Elva River
which is a N2000 site since 08.01.2006> for the
protection of the habitat type listed in Annex
I to the HD: rivers and streams (3260) and for
the protection of the habitats Cobitis taenia and
Unio crassus whose conservation status is poor in
Boreal region.> The Elva River should be, once
included in the list of sites of Community impor-
tance, be managed under the provisions set out
in Article 6 of the HD. In addition, Hellenurme
dam also falls under the protection of spawning
area.”® The EEB requested the project promoter
to carry out full EIA, including Natura assess-
ment, but the owner of the powerplant and a wa-
termill filed a claim to court contesting the scope
and the extent of the EIA arguing that the dam is
under heritage protection and the National Heri-

4 EIA Act subsec. 3! (2).

50 EIA Act sec. 29.

51 Judgement No 3-17-1739/80 of the Supreme
Court Administrative Law Chamber, ECLI:EE:RK:
2021:3.17.1739.354. Accessible: https://www.riigiteat-
aja.ee/kohtulahendid/detailid.htm1?id=284174319
(10.12.2021).

52 12.08.1999 Directive No 16 of the Minister of Culture
“Kultuurimalestiseks tunnistamine”, para 79 — RTL
1999, 122, 1665. Accessible: https://www riigiteataja.ee/
akt/91744 (10.12.2021).

53 15.12.2005 Regulation No 311 of the Government of
the Republic of Estonia “Hoiualade kaitse alla votmine
Valga maakonnas” — RT I 2006, 2, 4. Accessible: https://
www.riigiteataja.ee/akt/108122016003 (10.12.2021).

5 Accessible: https://eunis.eea.europa.eu/species/361
(10.12.2021).

% The Nature Protection Act subsec. 51(2).
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tage Board has repeatedly found that fish pas-
sage cannot be built. The owner of a watermill
argued that the obligation to carry out EIA and
Natura assessment should be lifted as the former
Water Act® which was in force until 30.09.2019
enabled an exception — according to subsection
17(4%). The former Water Act stipulated that the
EEB may, considering a good reason, exempt the
owner of the dam from performance an obliga-
tion to ensure fish passage. The Supreme Court
of Estonia held in this case that the promoter of
a project must be released from the obligation of
carrying out a full EIA and Natura assessment.
The Court explained that the EEB cannot include
the requirement of assessing the impact of wa-
ter impoundment to N2000 site as the water has
been already impounded prior to the formation
of the N2000 site.

The Supreme Court of Estonia argued that
as the power plant’s turbine dates back to the
1950s and was put back into operation in 2005;
the working mill equipment dates back to 1932—
1933 and the dam together with the dam lake
already existed in 19 century and the whole
complex is under heritage protection together
with the manor ensemble, this activity — water
impoundment — on the Elva River constitutes as
continuing activity in which case Article 6 of the
HD does not apply. The Court did not consider it
to be necessary to ask a preliminary ruling from
the CJEU. The ruling was based of the existing
CJEU case law” and concluded that carrying out

and financing an EIA (and Natura assessment)

% Water Act — RT I, 22.02.2019, 32. Accessible: https://
www.riigiteataja.ee/en/eli/526022019001/consolide
(10.12.2021).

5 Incl. CJEU 29.07.2019 C-411/17, Inter-Environnement
Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vliaanderen ASBL v
Conseil des ministres, para 127-128, ECLLI:EU:C:2019:622;
CJEU 14.01.2010 C-226/08, Stadt Papenburg v Bundes-
republik Deutschland, para 47-51, ECLI:EU:C:2010:10;
C-209/04, Commission v Austria, para 56 and there cited
cases; C-418/04, Commission v Ireland, para 154, 245.
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should be the responsibility of the administra-
tive body (the EEB). In addition, the Court ex-
plained that heritage protection interests can, in
principle, overpower environmental protection
objectives and a competent authority may allow
exception according to Article 6(4) of the HD.®
By this ruling, the Supreme Court of Esto-
nia seems to have departed from the strict inter-
pretation of the Natura assessment, whereas it
should always be observed separately from EIA.
In 2014, the EIA Directive was amended due to
the very purpose of elaborating on the relations
of the EIA Directive, the HD, and the Birds Di-
rective and to specify and scrutinize the screen-
ing and appropriate assessment procedures.”
The ruling in case Hellenurme dam contra-
dicts with the principle of obligation to com-
pensate, i.e., incurring the costs related to envi-
ronmental use and environmental disturbances
must be borne by the environmental user. The
Environmental Liability Act of Estonia clearly
stipulates those costs related to the prevention
or remedying of environmental damage will be
borne by the person who caused damage and
these costs include the costs of identifying, pre-
venting, and remedying environmental damage
and a threat of damage, including the costs of
assessing alternative measures.®’ It also seems
peculiar that when it is ultimately established
that a project falls within the concept of “plan”
or “project” within the meaning of Article 6(3)
of the HD, the question of who is obliged to in-
cur costs of the appropriate assessment could be
raised at all. Furthermore, the ruling in case of

Hellenurme dam seems to be quite an opposite of

% Judgement No 3-17-1739/80, para 14, 17, 25, 32-34.

% European Commission. Informal consolidated ver-
sion of the EIA Directive. Accessible: https://ec.europa.
eu/environment/eia/pdf/EIA_Directive_informal.pdf
(10.12.2021).

€ Environmental Liability Act, sec. 25, sec. 26 subsec. 1.
—RT 1, 30.10.2020, 8. Accessible: https://www.riigiteataja.
ee/en/eli/507122020002/consolide (10.12.2021).
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what the CJEU held in case C-258/11, Sweetman
and Others, where the CJEU explained that Arti-
cle 6 of the HD must be construed as a coherent
whole in the light of the conservation objectives
pursued by the directive and in order to main-
tain the integrity of a N2000 site, the competent
national authorities cannot authorize interven-
tions where there is a risk of lasting harm to the
ecological characteristics of sites that host priori-
ty natural habitat types.

Mockel explains that the term “project” in
Article 1(2) a) of the EIA Directive and the term
in Article 6(3) of the HD includes all human in-
terventions in nature and the landscape regard-
less of whether interventions are subject to an
authorization procedure based on national law.*!
It follows that as the term “project” is based on
the impact-related understanding and the CJEU
places high demands on general exemptions for
specific project types and plans, no statutory na-
tional exemptions can be construed.®?

The main argument of the Supreme Court of
Estonia seems to rely on the 2010 case C-226/08,
Stadt Papenburg, where the CJEU held that on-
going maintenance works in respect of the navi-
gable channels of estuaries can be regarded as
constituting a single operation which were al-
ready authorized under national law before the
expiry of the time-limit for transposing the HD.%
The Court also referred to the 2006 case C-209/04,
Commission v Austria, where the CJEU had previ-
ously held that a construction of a carriageway

for which building permit was given prior to the

61 Mockel, S. (2017) The terms “project” and “plan” in
the Natura 2000 appropriate assessment. In: Mockel
S (Ed.) Natura 2000 appropriate assessment and dero-
gation procedure — legal requirements in the light of
European and German case-law. Nature Conservation
23: 31-56, p. 53. https://doi.org/10.3897/natureconserva-
tion.23.13601 (10.12.2021).

62 bid, pp. 47-48, 53.

63 C-226/08, Stadt Papenburg, para 47-51, the judgement.
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expiry of the time-limit for transposition of the
HD is not subject to appropriate assessment.

The CJEU explained in case C-209/04, Com-
mission v Austria, that the expiry of the time-limit
for transposition of the HD as a formal criterion
is the only one which accords with the principle
of legal certainty and preserves a directive’s ef-
fectiveness. The Court argued however that the
HD was primarily designed to cover large-scale
projects which often require a long time to com-
plete as the relevant procedures were already
complex at national level, and it would have
been too cumbersome and time-consuming to
meet the new criteria of the appropriate assess-
ment under the HD.%

It is doubtful thought, that maintenance
works of channels and construction of car-
riageway can hardly be compared to a dam on
a N2000 river in view of the public importance.
The analogy of the case Hellenurme dam with the
case C-209/04 seems artificial as the planning of
a road project of national importance, includ-
ing conducting an EIA and obtaining a building
permit and acceptances of numerous municipal-
ities, is with no doubt much more cumbersome
and time-consuming than carrying out EIA and
Natura assessment of a dam on a small river.
Nevertheless, the cases C-226/08, Stadt Papen-
burg and C-209/04, Commission v Austria seem
to undermine the logic of Article 6(3) of the HD
and the approach taken by the EC in the latest
guidelines regarding Natura assessment.

As to the ongoing activity, in the case
C-127/02, Waddenzee the CJEU held that period-
ically given permits fall under the requirements
of the HD in regard to Natura assessment. The
CJEU has also ruled in case C-72/95, Aanne-
mersbedrijf P.K, that the projects that include
modifications to activities such as relocation,

reinforcement or widening of the dyke, replace-

64 (C-209/04, Commission v Austria, para 57, 62.
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ment of a dyke by constructing a new dyke in
situ, whether or not the new dyke is stronger or
wider than the old one, or a combination of such
works, these works constitute a project whereby
the EIA must be carried out in order to assess
projects” impact on the environment and should
therefore be made subject to an assessment with
regard to its effects.® In the same case, the CJEU
held than when the Member State establishes
the criteria or thresholds that particular projects
are exempted in advance from the requirement
of an EIA, exceeds the limits of discretion of a
Member State, unless projects excluded could,
when viewed as a whole, be regarded as not be-
ing likely to have significant effects on the envi-
ronment.

In a case C-538/09, Commission v Kingdom of
Belgium, the CJEU held that Article 6(3) of the
HD does not authorize a Member State to enact
national legislation in a way that it allows the
EIA obligation for a development plan to benefit
from a general waiver, i.e., because of the low
costs or the particular type of work. The Court
added that systematically exempting works and
development programs and projects, which are
subject to a declaratory scheme from the proce-
dure for assessing their implications for a site, a
Member State fails to fulfil its obligations under
Article 6(3) of the HD.%

Nevertheless, the Supreme Court of Estonia
concluded in case Hellenurme dam that by analo-
gy with the CJEU cases, the EEB should consider
a dam on the Elva River as a single operation for
which the building permit was given prior to the
expiry of the time-limit for transposition of the

HD and if the purpose and nature of water use

6 CJEU 24.10.1996 C-72/95, Aannemersbedrijf P.K. Kraa-
ijeveld BV e.a. v Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland,
para 42, 54, 55 and there cited cases and the judgement,
ECLL:EU:C:1996:404.

% CJEU 26.05.2011 C-538/09, Commission v Kingdom of Bel-
gium, para 43 and there cited cases, ECLI:EU:C:2011:349.
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remains the same (no extra impact to N2000 site
is imposed compared to the time N2000 site was
established) an appropriate assessment is not
necessary to assess the implication of a dam to
river water regime.”” Despite the Court empha-
sized that the position taken in this case may not
be transferable to other temporary permits and
activities permitted by them®, the ruling never-
theless seems to pave the way for unsound Na-
tura assessment on Estonian rivers.

The EU legislation and case law of the CJEU
demonstrates that only in very rare circumstan-
ces it is possible to make an exemption of carry-
ing out appropriate environmental impact (and
Natura) assessment. Article 2(4) of the EIA Di-
rective excludes projects from the requirement
to conduct an EIA if a Member State can demon-
strate that the alleged risk to security of the elec-
tricity supply is reasonably probable and that
that project is sufficiently urgent.®

In a case C-256/98, Commission v France, the
CJEU held that in the context of the HD, no pro-
ject could be excluded of proper environmental
assessment by the argument of its low cost (by
implying its irrelevant impact) or its purpose,
as this would exceed the discretion of a Mem-
ber State. In addition, the CJEU pointed out that
the EIA must be carried out with consideration
of the site’s conservation objectives according to
Article 6(3) of the HD, which requires the assess-
ment to determine the environmental impact of
development plan in the light of the site’s par-

ticular conservation objectives.”

¢ Judgement No 3-17-1739/80 of the Supreme Court Ad-
ministrative Law Chamber, para 18, 19.; C-226/08, Stadt
Papenburg, para 47-51 and the judgement; C-209/04,
Commission v Austria, para 56.

6 Judgement No 3-17-1739/80 of the Supreme Court Ad-
ministrative Law Chamber, para 19.3.

09 C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL et al,
para 102.

70 CJEU 06.04.2000 C-256/98, Commission v France,
para 39 and 40, ECLL:EU:C:2000:192.
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Peculiar is that the Supreme Court of Esto-
nia specially emphasizes that the position taken
in case of Hellenurme dam where a project was
deemed to be an ongoing operation as regards
to special circumstances may not be transferable
to other permits and activities and in general,
periodic permits should be considered as per-
mits for new activities.”! This emphasis seems to
refer to the Linnamie Dam case (observed in the
next chapter). In addition, if the case Hellenurme
Dam was so special, a preliminary ruling from
the CJEU according to Article 267 of the TFEU
should have been asked to confirm the approach
taken in interpretating EU legislation.

It seems evident that in case of Hellenurme
dam the Supreme Court of Estonia considered
the interests of private enterprise and cultural
considerations to outweigh the objectives of the
HD. However, this exceeds the competence of
the Supreme Court of Estonia as the preliminary
ruling of the CJEU was not requested, and the
approach taken seems to contradict not only the
principle according to which a promoter of a plan
or a project must always incur the costs of using
the public resource — the environment — but also
the EU legislation, the case-law of the CJEU and
the most recent guidance materials issued by the
EC. The obligation under the Article 6(3) of the
HD clearly directs Member States to scrutinize
environmental use to minimize adverse impacts
on it and to promote sustainable development
and this objective is most effectively achieved in
case the costs of meeting the requirements of the
preserving obligation, including of those that are
related to environmental use and environmen-
tal disturbances, are put on the user of the envi-
ronment. To add, a subsidy granted by a public
authority for measures taken to compensate for

damage to a N2000 site can be considered also as

71 JTudgement No 3-17-1739/80 of the Supreme Court Ad-
ministrative Law Chamber, para 19.3.
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a state aid, should it be granted to an undertak-
ing established in N2000 site, designated before
or after the establishment of the undertaking.”
Referring to the aforementioned 2013 study by
the EC, the case of Hellenurme dam seems to be
another example of a project with adverse im-
pact on N2000 site that escapes through a “loop-
hole” as it is not considered to be necessary to be
included in the EIA.7?

To conclude, the ruling of the Supreme
Court of Estonia in case Hellenurme dam paves
the way for improper Natura assessment and
derogation procedure in Estonia and under-
mines the principle according to which the pro-
moter of a project should always incur the costs

of developing and executing a plan or a project.

3.2 Linnamde Dam

In Northern Estonia, another historical dam re-
stricts fulfilling of objectives of the HD. In this
case, a private enterprise applied a new special
use of water permit for electricity production on
the Jagala River and the EEB has been struggling
for years to process a special use of water permit
as the dam itself (built in 1922-1924, renovated
in 2002) was taken under heritage protection as
an immovable monument’ by 21.12.2016 direc-
tive” of the Minister of Culture. The Jagala River
is also a N2000 site since 10.07.2005 for the pro-
tection of the habitat type listed in Annex I to

the HD: rivers and streams (3260) and common

72 Van Hoorick, G. Compensatory Measures in European
Nature Conservation Law. Utrecht Law Review, 10(2),
May 2014, p. 169. Accessible: http://doi.org/10.18352/
ulr.276 (10.12.2021).

73 Sundseth, K., Roth, P. Op. cit., pp. 55-56.

7% National Registry of Cultural Monument. Registry
no 30418 “Linnamde hiidroelektrijaama pais”. https://
register.muinas.ee/public.php?menulD=monument&ac-
tion=view&id=30418&lang=en (10.12.2021).

75 21.12.2016 Directive No 180 of the Minister of Culture
“Linnamae hiidroelektrijaama paisu kultuurimalestiseks
tunnistamine” — RT 1II, 23.12.2016, 1. Accessible: https://
www.riigiteataja.ee/akt/323122016001 (10.12.2021).
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species listed in Annex II: Cottus gobio, Lampetra
fluviatilis and Salmo salar.”® Therefore, the Jagala
River should, once included in the list of sites of
Community importance, be managed under the
provisions set out in Article 6 of the HD. Never-
theless, the entrepreneur claims that the condi-
tions regarding water regime have not changed
compared to the time N2000 site was established
referring to an ongoing activity and the analogy
of the case Hellenurme Dam.

The Harju County Court as the first instance
court ruled on 27.07.2020 in a case 3-19-1697/78,
Linnamde dam, that the EEB must issue a proper
administrative act regarding special use of water
permit.”” However, this case took an interesting
turn as most of the dam lake which is located
upstream the Jagala River was taken under pro-
tection as the protective zone of the heritage by
18.12.2020 directive”® of the Minister of Culture.
As a result, the EEB cannot oblige the owner of
the dam to demolish this immovable monument
nor lower the water level of dam lake, on one
hand, but on the other, the Ministry of Culture
has not initiated a proper derogation procedure
under Article 6(4) of the HD in which the opin-
ion of the EC should be obtained but seems to
be consent with the status quo. The non-profit
environment association “Jagala Kalateed” has
challenged the 2020 directive of the Minister of
Culture in court because the heritage protection
of the dam lake restricts building fish passage.

The protection of the lake dam lake to as large

76 16.06.2005 Regulation No 144 of the Government of
the Republic of Estonia “Hoiualade kaitse alla votmine
Harju maakonnas” — RT I 2005, 38, 300. Accessible:
https://www riigiteataja.ee/akt/103092019007?]eiaKehtiv
(10.12.2021).

77 Judgement No 3-19-1697/78 of the Harju County Court,
the judgement, ECLI:EE:TLHK:2020:3.19.1697.14357.

78 18.12.2020 Directive No 190 of the Minister of Cul-
ture “Asulakohtade ja muistsete pollujaanuste kul-
tuurimalestiseks tunnistamine ning tihise kaitsevoondi
kehtestamine” — RT III, 22.12.2020, 1. Accessible: https://
www.riigiteataja.ee/akt/322122020001 (10.12.2021).
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extent as this (over 24 hectares)” does not carry a
good faith regarding balancing the environmen-
tal and cultural interest as it exempts the option

of building a fish passage with reasonable costs.

3.3 Kunda Dam
The Tartu Administrative Court, on the other
hand, held on 20.01.2015 in a case 3-14-51675
that the EEB had every right to require the EIA,
including Natura assessment, while processing
special use of water permit involving a hydro-
electric power station dam on the Kunda River,
which is not under heritage protection. The rul-
ing has remained in force as it was not appealed.
The Kunda River is a N2000 site since
01.10.2004% for the protection of the habitat type
listed in Annex I to the HD: rivers and streams
(3260) and common species listed in Annex II
(Cottus gobio), the protection of the habitats Cobi-
tis taenia, Salmo salar and Unio crassus. Therefore,
the Kunda River is, once included in the list of
sites of Community importance, managed un-
der the provisions set out in Article 6 of the HD.
The Court held that if the proposed activ-
ity may jeopardize the conservation objectives
of the Natura site and an EIA, including Natura
assessment, must be initiated. The Court held
that in preliminary EIA, inter alia, the following
considerations should be considered: reduction
of the habitat area of the habitat type or species
targeted by the site; increasing fragmentation;
impact on the integrity of a site; increased dis-
turbance; reduction in the number or popula-

tion density of species; changes in water regime

7" AnnexIII of the 18.12.2020 Directive No 190 of the Min-
ister of Culture of the common protection zone Accessi-
ble: https://www riigiteataja.ee/aktilisa/3221/2202/0001/
KuM_kk190_Lisa3.pdf# (10.12.2021).

8015.09.2005 Regulation No 237 of the Government
of the Republic of Estonia “Hoiualade kaitse alla vot-
mine Ladne-Viru maakonnas” — RT I 2005, 51, 404. Ac-
cessible: https://www.riigiteataja.ee/akt/112032019031
(10.12.2021).
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or water quality; duration of the effect; habitat
resilience; cumulative effects, other existing or
planned projects in the region. Furthermore, the
Court held that the need for an EIA must be con-
sidered in each application for a permit for the
special use of water, not only when altering the
activity.®!

In the light of the cases Hellenurme dam, Lin-
namie dam and Kunda dam in the Estonian case-
law, the courts seem to be of the opinion that
when the purpose of the special use of water per-
mit is to generate hydroelectricity, an EIA and if
relevant, also an appropriate assessment must
be carried out by the promoter of the project, but
when the dam is operating for heritage purposes
(e.g. museum) only, an EIA and if relevant, also
an appropriate assessment should be carried out
by the State (despite the operator of the dam be-
ing a private enterprise). However, Article 6(3)
of the HD does not distinguish projects as the
term “project” is based on the impact-related
understanding and should include all human
interventions in nature. As to the consideration,
domestic heritage protection interests seem to
overpower EU’s biodiversity protection goals
in Estonia. Furthermore, Estonian domestic leg-
islation, as well as general principles applied
both in EU and Estonian legislation and the EC
guidance materials place the obligation of incur-
ring the costs of meeting the requirements of the
preserving obligation, including those that are
related to environmental use and environmen-

tal disturbances, on the environmental user.5?

81 Judgement No 3-14-51675/16 of the Tartu Admin-
istrative Court, para 12, 22, ECLI:EE:TRHK:2015:
3.14.51675.2479. Accessible: https://www.riigiteataja.ee/
kohtulahendid/detailid.htm1?id=151730856 (10.12.2021).
82 EC notice (2018), p. 70.; The Constitution of the Re-
public of Estonia, sec. 53 — RT I, 15.05.2015, 2. Accessi-
ble: https://www.riigiteataja.ee/en/eli/530122020003/
consolide (10.12.2021); Kask, O., Triipan, M. The Ex-
ecutive Issue: The Constitution of the Republic of Es-
tonia, sec. 53 comment. para 14 — U. Madise, et al. Tar-



Silver Jakobson: Dams on Natura Rivers in Estonia: Collision of the
Interests of Cultural Heritage and Biodiversity Protection

In addition, the CJEU case law clearly indicates
that Natura assessment according to Article 6(3)
of the HD should always consider the site’s par-
ticular conservation objectives. The author of
this paper fully agrees with the approach taken
in a case Kunda dam by the Tartu Administrative
Court. Nevertheless, the Supreme Court of Es-
tonia has different approach on Natura assess-
ment. Therefore, the question remains whether
biodiversity protection goals on Estonian rivers

can be achieved.

4. Natura Derogation
On paper, the derogation procedure under Ar-
ticle 6(4) of the HD should balance the public
interests and allow execution of a plan or a pro-
ject for imperative reasons of overriding public
interest if despite a negative assessment of the
implications for the N2000 site no other alterna-
tive solution exists. Article 6(4) of the HD stip-
ulates that the compensatory measures should
be submitted to the EC before they are imple-
mented and before the realization of the plan
or project concerned, but after its authorization.
Even in cases where the prior opinion of the EC
is not mandatory, the planned compensatory
measures must always be communicated to the
EC who analyses the balance between ecological
values and imperative reasons and the appropri-
ateness of compensatory measures.

In 2017 study Mockel highlighted that the
EC and the CJEU have little opportunity to en-
ter the individual requirements for a derogating
authorization in Germany and the German case
law has been favoring developments, especially
governmental infrastructural projects, and has
therefore weakened the concepts of N2000 and
appropriate assessment by allowing derogat-

tu: Turidicum 2020. Accessible: https://pohiseadus.ee/
(10.12.2021); Environmental Liability Act, sec. 25, sec. 26
subsec. 1, 9. Accessible: https://www.riigiteataja.ee/en/
eli/507122020002/consolide (10.12.2021).

43

ing authorizations too easily.®* The same study
underlined that, developing governmental in-
frastructural projects that ignore conservation
objectives of the HD, the EC guidelines and the
CJEU case law has become a norm in Germany.?
In the light of the cases of Hellenurme dam and
Linnamde dam, the same risk is already realizing
also in Estonia.

Inconsistency and rare application of dero-
gation procedures are confirmed both in aca-
demic literature but also by the EC on basis of
its own statistics.®® According to the EC practice
up until now, there have been officially only
25 cases where the EC has allowed exceptions
under Article 6(4)% of the HD. It should be not-
ed that it takes long time for the EC to issue its
opinion: the average duration of obtaining the
opinion of the EC is approximately one year; in
the River Danube case, the opinion was issued al-
most 2 years after the request. During the time
Article 6(4) is being processed, the intended
project is put on hold. It becomes obvious why
the Member States have incentives to search for
alternative and faster ways of processing EIA
and Natura assessment, including ones that try
to fit everything under Article 6(3) of the HD to
avoid having to use Article 6(4). To add, it is also
possible that the infringement of the HD takes
place during derogation procedure. Therefore,

the derogation procedure as it is, could hardly

8 Mockel, S. The European ecological network “Natura
2000” and its derogation procedure to ensure compati-
bility with competing public interests. Nature Conserva-
tion, 23, 2017, p. 113. Accessible: https://doi.org/10.3897/
natureconservation.23.13603 (10.12.2021).

8 Mockel, S. The European ecological network “Natura
20007, p. 113.

8 Ibid, p. 89; Sundseth, K., Roth, P. Op. cit., p. 63.

8 European Commission Opinions relevant to Article
6 (4) of the Habitats Directive. Accessible: https://ec.eu-
ropa.eu/environment/nature/natura2000/management/
opinion_en.htm (10.12.2021).
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fulfil its initial purpose and remains utmost in-

efficient.”

5. Conclusion
Considering the EC guidance material and
the CJEU case law, it becomes evident that the
meaning of a project or a plan must be inter-
preted broadly. At the same time, appropriate
assessment under Article 6 of the HD must be
interpreted narrowly, as the focus should be de-
termining the impacts on specific site in relation
with specific conservation objectives. This means
that competent authorities can give assent to the
plan or a project only after having made sure
that it will not adversely affect the integrity of
the site. The concept of narrow approach also
seems to apply for foregoing projects because
previously given consents cease to have their le-
gal effect and these projects must be assessed ful-
ly in the light of the criteria established in Article
6 of the HD. Furthermore, the obligation under
Article 6(3) of the HD directs Member States to
scrutinize environmental use to minimize ad-
verse impacts on it and to promote sustainable
development. This objective is most effectively
achieved in case the costs of meeting the require-
ments of the preserving obligation, including of
those that are related to environmental use and
environmental disturbances, are put on the user
of the environment.

Estonian case law seems to leave more room
for the discretionary right of competent author-

ities and steers them to take other public inter-

87 Jakobson, S., Op. cit., p. 72.
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ests such as cultural heritage into account when
managing the N2000 sites. In the case of Helle-
nurme dam, the Supreme Court of Estonia seem
to have valued cultural heritage interests higher
than the EU’s biodiversity protection interests
and went too far when excluding “an ongoing
activity” (historical dam on river that is a N2000
site) from the obligation of the Natura assess-
ment — the proponent of a project could not be
released of such obligation according to the EU
and domestic legislation in force and according
to extensive CJEU case law which has been very
strict in that matter. In addition, in the case of
Hellenurme dam, the Supreme Court of Estonia
lifted the obligation to compensate, i.e., incur-
ring the costs related to environmental use and
environmental disturbances, of the enterprise
which owned the dam on the river in N2000 site.

In conclusion, improper national case-law
might be one of the root causes, why the general
objectives of the HD are not met and some of the
species and habitat types continue to decline or
remain endangered. Even one improper inter-
pretation of Article 6 of the HD, especially if it
is confirmed by the Supreme Court of a Member
State, could have immense impact. In conclu-
sion, it is not premature to argue, that unless EC
finds a way how to enforce and scrutinize prop-
er implementation of the HD, the new initiatives
of the EC in combating biodiversity loss, such
as biodiversity strategy for 2030 and European

Green Deal, are at great risk of failing.



